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RESUMO

A presente tese teve como tema de pesquisa o papel das Aduanas na security maritima,
em especial a partir dos atentados de 11 de setembro de 2001 nos EUA. Tendo como
fundamentacdo tedrica o neoinstitucionalismo, o seu objetivo foi analisar a atuacdo no nivel
estratégico das Aduanas da Franca e dos EUA, paises membros da OTAN, assim como a do
Brasil no apoio a security maritima. Os dois primeiros paises servem como benchmarking para
a realidade brasileira. A pergunta de pesquisa buscou respostas sobre como e por que as
estratégias aduaneiras dos paises selecionados operam em apoio as correspondentes estratégias
de security maritima, e de que forma esta avaliacdo poderia contribuir para o incremento da
atuacdo da Aduana brasileira em prol da security maritima e desenvolvimento nacionais. O
referencial tedrico englobou temas como poder maritimo, soberania, jurisdicdo, convencdes e
resolucdes da ONU aplicadas aos espa¢cos maritimos, como a CNUDM; acordos e diretrizes
emitidos no ambito da International Maritime Organization (IMO) e da World Customs
Organization (WCO); bem como, em funcdo do estudo de caso da Franca, a estratégia de
security maritima da Unido Europeia (UE) e o Codigo Aduaneiro Europeu. A pesquisa foi
qualitativa, adotou abordagem indutiva e utilizou 0 método comparativo, tendo sido elaboradas
proposicOes tedricas para buscar explicar o fendmeno social pesquisado. As hipdteses versaram
sobre 0 combate ao terrorismo; o reconhecimento da atua¢ao da Aduana em questdes de security
e protecdo da sociedade; o reconhecimento desta atuacdo pela correspondente estratégia de
security maritima do pais; a atuacdo declarada da Aduana em prol do desenvolvimento
econdmico do pais; o0 seu reconhecimento como agéncia de seguranca publica, com potencial
contribuicéo para a defesa e seguranca nacional; e o indice de inser¢do da economia do pais no
comeércio internacional proporcionalmente ao seu PIB. Diante do estudo e da analise dos casos
a pesquisa concluiu, quanto a primeira parte da pergunta de pesquisa, que na Franca e EUA
existe elevada sinerga entre as estratégias analisadas, enquanto no Brasil esta é baixa. Quanto
aos motivos para a existéncia de apoio declarado e taxativo da estratégia aduaneira a de security
maritima, a pesquisa concluiu gque ela acontece em paises onde o combate ao terrorismo detém
grande relevancia estratégica e politica; onde a estratégia de security maritima do pais
reconhece a importancia da Aduana na matéria; e onde a Aduana é reconhecida como uma
agéncia de seguranca publica, que atua da protecdo da sociedade e contribui para a defesa e
seguranga nacionais. Como contribui¢cbes no sentido de incrementar a atuacdo da Aduana

brasileira em apoio a security maritima, a pesquisa sugere que a nova politica maritima



brasileira ressalte a importancia da dimensdo aduaneira para a security maritima; a
sistematizacdo do arcabouco legal do pais, de forma a torna-lo mais palatavel ao exercico do
poder estatal no mar; a elaboracéo de estratégias de security maritima e aduaneira; a elevacédo
da estatura politica da Aduana brasileira para que ela passe a assessorar em alto nivel a
elaboracdo de politicas e estratégias afins; o incremento da sua atuagdo em centros interagéncias
nacionais e internacionais; e a divulgacdo do conceito proposto de “seguranca aduaneira” nos
foruns académicos e de elaboracéo e definicdo de politicas. A tese desenvolve ainda o conceito
e as variaveis iniciais para o céalculo do indice de Presenca Aduaneira na Security Maritima
(IPASM) em cada pais.

Palavras-chave: Poder maritimo. Soberania e jurisdicdo no mar. CNUDM. Estratégia de

security maritima. Estratégia aduaneira. OTAN.



ABSTRACT

This thesis is focused on researching the role of the customs in maritime security,
particularly after the 11 September 2001 terrorist attacks in the USA. The methodological
approach was based on neoinstitutionalism and aimed to analyze the performance of the
customs in France, the USA, which are NATO members, and Brazil in supporting maritime
security through their respective strategies. The first two countries served as benchmarking for
the Brazilian context. The research question sought answers on how and why the customs
strategies of the selected countries support their corresponding maritime security strategies,
aligning these answers with potential contributions to enhance the Brazilian Customs' role in
maritime security and national development. The theoretical framework included topics such
as seapower, sovereignty, jurisdiction, UN conventions and resolutions applied to maritime
spaces, like UNCLOS; agreements and guidelines issued by the International Maritime
Organization (IMO) and the World Customs Organization (WCO); and, considering the case
study of France, also the European Union's (EU) maritime security strategy and the European
Customs Code. The research was qualitative with an inductive approach. The method is
comparative and theoretical propositions were developed to try to explain the researched social
phenomenon.The hypotheses addressed counter-terrorism efforts; recognition of customs
actions in security and protection of society; recognition of this role by the corresponding
maritime security strategy of the country; customs' declared role in the country's economic
development; customs recognition as a public security agency that contributes to national
defense and security; and the country's economic integration into international trade relative to
its GDP. Upon studying and analyzing the cases, the research concluded that there is a high
synergy between the analyzed strategies in the cases of France and the USA, while in Brazil,
this synergy is low. Concerning the reasons for explicit support from customs strategy to
maritime security strategy, the research concluded that it occurs in countries where counter
terrorism holds significant strategic and political importance; where the country's maritime
security strategy recognizes the importance of customs; and where customs is acknowledged as
a public security agency, that contributes to protection of society and national defense and
security. As contributions to enhance the Brazilian Customs' role in supporting maritime
security, the research suggests that the new Brazilian maritime policy emphasizes the customs
dimension in maritime security; systematizing the country's legal framework to make it more

conducive to exercising state power at sea; developing maritime and customs strategies; raising
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the political stature of Brazilian Customs, as a high level advisor, in the formulation and
approval of related policies and strategies; increase customs’s participation in national and
international interagency centers that work in maritime security; and promoting the proposed
concept of “customs security” in academia and in the policy and decision-making forums who
deals with this mater. The thesis also develops the concept and initial variables for calculating

the index of the customs’ presence at maritime security in each country (CPMS).

Keywords: Seapower. Sovereignty and jurisdiction at sea. UNCLOS. Maritime security

strategy. Customs strategy. NATO.
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1. INTRODUCAO

Os oceanos sdo utilizados ha muito para a realizagdo de trocas comerciais e transporte
de pessoas sendo que, atualmente, diante do fendmeno da globaliza¢do, 0 comércio maritimo
por meio do alto mar representa mais que 80% de todo o comércio mundial, aqui se incluindo
alimentos, energia e outros bens essenciais (Unctad, 2023).

Mas 0s oceanos sdo muito mais do que apenas uma via de transporte. Dos seus fundos
marinhos se extraem parcela importante do petroleo e gas atualmente consumido no mundo,
assim como das suas aguas sao extraidas grandes quantidades de pescados, que garantem renda
e alimento para varios paises. Além disto, a biodiversidade marinha e as reservas minerais nos
seus leitos e fundos ajudam a compor este ambiente cada vez mais incerto e complexo, que
detém elevada importancia como fonte de recursos de subsisténcia e desenvolvimento (Lauro;
Corréa, 2023). Em um mundo cada vez mais complexo, globalizado e demandante de recursos,
0S 0ceanos aparecem como uma fronteira cada vez mais disputada e explorada economicamente
(Otto, 2020) e geopoliticamente.

O uso desta imensa area que une 0s continentes, e que representa 75% da esfera terrestre,
é sujeito a regras internacionais, sendo a principal delas a Convencdo das Nac¢des Unidas sobre
o Direito no Mar (CNUDM), ou United Nations Convention on the Law of the Sea (UNCLOS),
resultado de um longo periodo de negociagdes internacionais. Em linhas gerais esta Convencéo
estabelece regras de zoneamento dos mares e oceanos, direitos e deveres dos seus signatarios e
um sistema para a solugdo de controvérsias. Principios antigos e importantes, como o da livre
navegacao e o da passagem inocente também estdo nela previstos (Barretto, 2019).

Ao prever 0 zoneamento dos oceanos e dos fundos marinhos, a CNUDM, ou Convencéo
do Mar, estabeleceu espa¢os maritimos com regramentos proprios onde 0s paises podem
exercer de forma diferenciada, em cada um destes espacos, sua jurisdicdo e seus direitos de
soberania. Os espacos definidos sdo as Aguas Interiores (Al), o Mar Territorial (MT), a Zona
Contigua (ZC), a Zona Econdmica Exclusiva (ZEE), as Aguas Arquipelégicas e de Estreitos, a
Plataforma Continental (PC), o Alto Mar e a Area (UN, 1982). Cumpre observar que existe
ainda uma gama de outros acordos, resolucdes e iniciativas internacionais e regionais, ora
colaborativos, ora impositivos, que compdem o arcabougo destinado a regular o uso destes
espagos maritimos (IMO, 2023ab).

E justamente nestes espagos onde 0s paises exercem o seu poder maritimo, assim
entendido, numa defini¢do simplificada, como a sua capacidade de usar o0 mar para propésitos

civis e militares (Grove, 2010). Poder maritimo este que inclui o exercicio da correspondente
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jurisdicdo e dos direitos de soberania dos paises, que sdo necessarios ao seu desenvolvimento.
Todavia, se por um lado essa imensa area maritima proporciona oportunidades para o
desenvolvimento dos paises, por outro, é fonte de problemas e ameacas decorrentes de disputas
por espacos maritimos, pirataria, pesca ilegal, contrabando, trafico de armas e drogas, crimes
ambientais, terrorismo e o financiamento deste (Till, 2018). Tudo isto em um ambiente onde é
crescente a presenga de atores ndo estatais e ilegais, o que o torna cada vez mais desafiante para
a atuacdo dos estados (Buzan; Hansen, 2009).

Dentre as diversas atividades estatais presentes neste ambiente, a pesquisa avalia a
atuacdo das aduanas em apoio a security maritima, que envolve usualmente a participacdo das
marinhas e das guardas-costeiras, onde estas Ultimas existem. E interessante notar a distingo
entre os conceitos de security e safety maritima, que na lingua portuguesa correspondem, juntas,
a expressdo seguranca maritima. Numa primeira definicdo, ja que mais se falara no referencial
tedrico, safety diz respeito a questdes afetas a protecdo ou prevencdo contra acidentes ou erros
humanos; e security a questdes afetas a crimes cometidos pelos seres humanos (Beirdo, 2014).

A pesquisa selecionou trés paises para avaliacdo, Franca e Estados Unidos da Amércia
(EUA), que sdo membros da OTAN, e o Brasil; adotando-se como patamar de comparacao as
correspondentes estratégias de security maritima e aduaneira. O que se pretende com a pesquisa
é, a partir dos paises estrangeiros selecionados a titulo de benchmarking?, propor medidas para
incrementar as relaces de cooperacio entre tais estratégias no Brasil. E importante notar que
as aduanas, ou alfandegas, sempre tiveram papel importante na vida econdmica e social dos
paises. Se antigamente eram mais afetas ao protecionismo, ao combate ao contrabando de
mercadorias e ao recolhimento de tributos; mais recentemente novas atribui¢cdes foram lhes
sendo acrescentadas diante da globalizacdo e do incremento das ameacas internacionais;
culminando, apds os atentados terroristas de 11 de setembro de 2001 em Washington e Nova
lorque, EUA, com o aumento das suas atribui¢es na seguranca de fronteiras e no combate ao
terrorismo e aos crimes transnacionais (WCO, 2008a).

Isto porque os atentados de 11 de setembro suscitaram a preocupacdo mundial com a
safety e a security, incluindo-se nesta seara 0 comércio exterior maritimo, que foi considerado
vulneravel diante dos grupos terroristas cada vez mais organizados. Sendo assim, uma série de
acOes foram entdo adotadas para incrementar a sua protecdo do terrorismo, inclusive por parte

de grandes organizacbes mundiais como a World Customs Organisation (WCQO) e a

! Processo continuo de medigéo e comparagdo de uma organizacdo com outras lideres de qualquer lugar do mundo
para obter informacdes que ajudam a organizacdo a realizar acfes para melhorar o seu desempenho (APQC, 2024).
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International Maritime Organisation (IMO), que imediatamente reagiram a necessidade de
incrementar a safety e a security do comércio maritimo mundial (Zhang e Roe, 2019).

Neste contexto, a pesquisa parte do pressuposto que as aduanas, via implementacéo das
suas acOes estratégicas, podem apoiar as estratégias de security maritima dos paises, e vice-
versa. Logicamente, a depender do formato de governanga e do histdrico de cada pais, tal
relagdo pode se comportar de maneira diferenciada, podendo ser mais ou menos efetiva. De
qualquer forma se admite que quanto maior for a relacdo de cooperacao entre tais estratégias,
maiores serdo 0s ganhos para a security e para o proprio poder maritimo de um pais, com
reflexos positivos para 0 seu desenvolvimento e para o exercicio da sua jurisdicdo e dos seus
direitos de soberania. Diante deste contexto a pesquisa avalia de forma qualitativa as relagdes
de apoio existentes entres as referidas estratégias dos paises selecionados. A abordagem é
indutiva, 0 método é comparativo e 0 neoinstitucionalismo é adotado como embasamento

tedrico filosofico.

1.1 Tema e Delimitacédo da Pesquisa

O tema da pesquisa € o papel das aduanas na security maritima, em especial a partir dos
atentados de 11 de setembro de 2001, levando em consideragdo os modelos de governanga
institucional dos paises selecionados, todos ocidentais.

Trata-se de tema complexo, pois a avaliacdo pode ser aplicada a uma gama diferenciada
de paises, sendo necessario decidir quantos e quais serdo avaliados. A pesquisa demanda ainda
o conhecimento dos respectivos modelos de governanca dos paises a serem pesquisados, além
daquilo que as principais organizac@es internacionais estabelecem a respeito. E necessario
também que os paises avaliados possuam ao menos Aduanas e instituicdes navais dotadas de
estratégias para serem comparadas.

Diante deste quadro, optou-se por realizar alguns recortes na pesquisa, a comecar pela
jamencionada prioridade do estudo voltado a dimensao security. Desta feita, ao se analisar uma
estratégia aduaneira o foco é avaliar apenas a questdo da security, e ndo outras dimensdes que
por acaso venha a ter, como a de safety. Adota-se, assim, ao se avaliar as estratégias dos paises,
a distincdo existente nas linguas inglesa e francesa ao se traduzir a palavra seguranca do
portugués. Na lingua inglesa ela pode ser entendida como safety ou security, ao passo que na

lingua francesa como sécurité e sdreté.
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O segundo recorte diz respeito a sele¢do dos paises estrangeiros para a pesquisa, que
segundo os critérios de selegdo utilizados, adiante detalhados no capitulo da metodologia,
deveriam ser banhados pelo oceano Atlantico, cuja importante parcela ao sul pertence ao
entorno estratégico do Brasil. Os paises selecionados também séo regimes democraticos, o que
traz proximidade sob o aspecto institucional e legislativo para efeito de comparagdo. Em funcéo
da natureza da pesquisa, da metodologia selecionada, prazos a serem cumpridos e limitagoes
diversas do pesquisador, tornou-se impossivel incluir mais paises na pesquisa além dos trés

selecionados.

Além disto, foi adotado como recorte temporal o século XXI, especialmente a partir dos
atentados de 11 de setembro de 2001, que provocaram mudancas significativas no mundo e no
ambiente maritimo diante da ameaca terrorista. Por fim, é importante notar que a pesquisa
objetiva identificar e analisar, em sentido Unico, as relagdes de apoio da estratégia aduaneira de
um pais a sua correspondente de security maritima. Ou seja, a despeito de poderem ser
identificadas relacdes de apoio no sentido inverso, este ndo é o foco da pesquisa, muito embora

tal relacdo possa ser relatada a titulo de contextualizacdo e descri¢do da situacdo fatica.

1.2 Importancia e Justificativa

A importancia dos oceanos para o futuro da humanidade é cada vez mais reconhecida.
Os oceanos sdo fonte de alimentos, produtos minerais, energia, oxigénio etc. E também o meio
por onde 0s paises e suas populacBes se conectam, realizam trocas comerciais e interagem em
grande escala (Unctad, 2023). Cada vez mais movimentados em funcdo do crescimento da
populacdo mundial e do comércio internacional, os oceanos sao fonte continua de descobertas
e oportunidades, mas também de ameacas, cobica e disputas de natureza geopolitica e
estratégica.

Nestas areas “molhadas” e regides vicinais também se desenvolve a denominada
economia azul, expressdo que vem angariando destaque crescente nos debates afetos aos mares,
e que representa uma variedade de atividades econdmicas de grande importancia para o
desenvolvimento sustentavel dos paises (WB, 2017). E também nestas areas que o poder
maritimo dos paises se manifesta, a partir da sua utilizacdo para fins civis ou militares, aqui
incluindo-se o exercicio por estes da sua jurisdicao estatal e dos seus direitos de soberania (Till,
2018).
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Dentre as diversas dimensdes deste poder, a presente pesquisa detém-se em explorar a
seguran¢a aduaneira e maritima, na sua dimensdo security. Seguranca maritima, maritime
security, safety e security sdo palavras comumente observadas em documentos que tratam de
politicas e estratégias mundo afora. Da mesma forma, existe uma miriade de outros documentos
em que tais palavras aparecem, até mesmo pela natureza da sua importancia vis-a-vis a
importancia da navegagdo dos mares ao longo da historia e, mais recentemente, dado aos efeitos
da globalizacdo, das novas ameacas associadas e do crescente interesse dos paises pelos
oceanos, leitos e subsolos (Bueger; Edmunds, 2017).

Ocorre, todavia, que segundo a percepcao do pesquisador a utilizacdo e disseminacgao
de conceitos como seguranca aduaneira, seguranca aduaneira em apoio a security maritima, ou
mesmo seguranca aduaneira de fronteiras ndo acontece na mesma medida no Brasil, e talvez
mundo afora. Isto ndo quer dizer, no caso do Brasil, que inexista a preocupa¢do com a seguranga
aduaneira nas fronteiras, mas sim, que parece existir um desconhecimento conceitual da
atividade aduaneira. Trata-se, portanto, de um conceito incipiente no pais, mas ao que parece
em processo de consolidacdo mais avancado em paises desenvolvidos e dotados de aduanas
mais robustas em comparacdo com a brasileira.

Processo analogo parece ter acontecido com expressGes semanticas similares, como
seguranca alimentar, seguranca energética e, mais recentemente, seguranca cibernética. Tais
expressoes, e por que ndo dizer conceitos, abordam temas bem presentes na literatura atual e
gue passaram a deter crescente importancia na politica e estratégia de qualquer pais,
organizacdo internacional ou arranjos plurilaterais entre paises, como no caso da Unido
Europeia. Na visdo do pesquisador, este processo de amadurecimento conceitual, que ja é mais
avancado nas dimens@es alimentar, energética e cibernética, é cada vez mais necessario quanto
ao conceito de seguranca aduaneira, em especial a partir dos atentados de 11 de setembro.

E importante notar que todos estes temas afetos & seguranca, latu sensu, possuem relago
com o desenvolvimento dos paises, bem-estar e seguranca das suas populacdes (EU, 2003,
2007, 2014; USA, 2002abc, 2004). Mas, talvez, a principal qualidade deles seja ajudar a
explicar a nova realidade mundial que vem sendo construida a partir do inicio do século XXI.
Sao temas que vieram para ficar nos debates, nas acOes, politicas e estratégias afetas a
atualizacdo da ordem mundial ou, quic4, na constru¢do de uma nova ordem.

No caso das aduanas, ou alfandegas, foi dado um grande impulso mundial na sua atuacéo
nas questdes afetas a security no mar a partir dos atentados de 11 de setembro, ocasido em que

0 combate ao terrorismo, ao contrabando de bens e mercadorias, artefatos de destruicdo em
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massa, drogas, armas e precursores quimicos angariou ares de prioridade mundial (WCO,
2002). Os reflexos deste impulso, no entanto, foram percebidos e implementados de forma e
intensidade diversas nas aduanas mundo afora, a depender das politicas e estratégias dos paises
voltadas a protecédo das cadeias de suprimento global, das suas fronteiras e populacdes.

As aduanas sdo instituicdes seculares, sendo constituidas para exerceram as missdes que
0s respectivos estados Ihes conferem, o mesmo acontecendo com as marinhas e guardas-
costeiras. Se muito antes as aduanas eram mais afetas ao controle arrecadatério e de bens que
poderiam, ou ndo, adentrar as fronteiras; hoje elas assumem crescentemente um papel de
resguardar os paises dos crimes transnacionais e do terrorismo, contribuindo sobremaneira para
a protecdo da sociedade e da economia, com reflexos positivos para a prdpria defesa do pais
(WCO, 2005, 2008, 2015, 2021b).

Desta feita, a security aduaneira das fronteiras, 0 que inclui as areas maritimas, esta no
cerne da existéncia das alfandegas, dela derivando a necessaria convergéncia e coopera¢do com
0 segmento de security maritima como um todo. A propria CNUDM, aprovada décadas atrés,
menciona em seus artigos a necessidade de obediéncia as leis aduaneiras em espacos maritimos
como no MT e na ZC, permitindo aos paises avancarem na sua regulamentacdo legal
(UN,1982). J& no caso das marinhas nacionais e guardas-costeiras, é de se notar que questdes
afetas ao combate dos crimes transnacionais e do terrorismo vém ganhando maior status nos
seus objetivos (Till, 2018).

Neste contexto, € importante notar que os paises possuem seus proprios modelos de
governanca e legislacdo destinados as suas fronteiras e espacos maritimos. Da mesma forma
possuem suas correspondentes politicas maritima e aduaneira, de onde derivam as
correspondentes estratégias. Entender a forma como tais estratégias se relacionam, sob a 6tica
da security nos mares, € uma necessidade e um desafio frente a crescente complexidade da
globalizacao, das atividades ilegais nos mares e oceanos, e dos reflexos para o desenvolvimento
econdmico, seguranca interna, protecdo da sociedade e defesa dos interesses nacionais.

Desta feita, a presente pesquisa € de grande relevancia por varios motivos. A uma, pelo
fato de ndo ter sido identificada qualquer contribuicéo tedrica desta natureza no decorrer das
pesquisas bibliograficas prévias realizadas sobre o tema. Ou seja, a presente pesquisa agrega
conhecimento a Academia. A duas, porque a comparacdo do modelo brasileiro com os
existentes em paises desenvolvidos, dotados de marinhas e aduanas comparativamente mais

robustas, confere a possibilidade da sua utilizagdo como benchmarking para eventuais opgdes
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estratégicas futuras do Brasil, ou até mesmo como sugestdo de modelos para outras aduanas,
paises e organiza¢bes como a WCO e IMO.

A trés, porque a pesquisa traz uma contribuicdo tedrica para o amadurecimento
conceitual do papel das aduanas na security maritima e das fronteiras como um todo.
Amadurecimento este que pode ser utilizado no Brasil em prol do exercicio cada vez mais
efetivo da jurisdicdo estatal e dos direitos de soberania nos seus respectivos espagos maritimos.
Por fim, a quatro, pelo fato da pesquisa contribuir para reverter o quadro de caréncia de
conhecimento a respeito da atividade aduaneira no pais, em termos dos padrdes e modelos
mundiais mais desenvolvidos, o qual prejudica a qualidade da formulacdo de politicas e
estratégias nacionais ligadas ao mar.

Diante do exposto acima, é de se ter mente que o uso legal e a preservacdo dos oceanos
demandam cada vez mais atencdo para a qualidade da security maritima que lhe é outorgada,
sendo esta cada vez mais dependente da atuacdo coordenada de atores publicos, como marinhas

e aduanas, bem como atores privados, paises e organiza¢fes multilaterais.

1.3 Objetivos e Pergunta da Pesquisa

O objetivo geral da pesquisa é analisar comparativamente o papel das aduanas em apoio
a security maritima na Franca e EUA, que séo paises membros da OTAN, e no Brasil; a partir

das suas correspondentes estratégias, com vistas a contribuir para a realidade brasileira.
Os objetivos especificos sdo os seguintes:

e Identificar, compreender e descrever os conceitos de poder maritimo, soberania,
jurisdicdo e security maritima;

e Analisar a CNUDM e os principais documentos e diretrizes da IMO, WCO,
Unido Europeia (UE) e OTAN afetos a security maritima e aduaneira;

e Investigar e analisar as relacbes de apoio e cooperacdo existentes entre as
estratégias de security aduaneira e maritimas nos paises selecionados;

e Avaliar, com base nas proposi¢des teoricas elaboradas as razbes do apoio das
estratégias aduaneiras as estratégias de security maritima dos paises
selecionados (benchmarking); e

e Propor medidas para a realidade brasileira com foco na tematica aduaneira.
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A pergunta de pesquisa que corresponde ao tema e aos objetivos da pesquisa é:

» Como e por que as estratégias aduaneiras operam em apoio as estratégias de

security maritima na Franca, nos EUA e no Brasil; e de que forma esta avaliacdo
pode contribuir para o incremento da atua¢do da Aduana brasileira em apoio a

security maritima e ao desenvolvimento do Brasil?

A pesquisa adota seis proposi¢des teoricas para tentar identificar os motivos que fazem

com gue a estratégia aduaneira de um pais apoie a estratégia de security maritima deste mesmo

pais. Em resumo, j& que 0 assunto sera tratado com maior abrangéncia no capitulo destinado a

metodologia, tais proposicdes estabelecem que este apoio ocorre de forma declarada e taxativa

em paises onde:

0 combate ao terrorismo possui grande relevancia estratégica e politica;

a Aduana é reconhecida como um 6rgédo atuante nas questfes de security e de
protecdo da sociedade;

a estratégia de security maritima reconhece a importancia estratégica da Aduana
na matéria;

a Aduana declara a sua atuacdo estratégica em prol do desenvolvimento
econdmico do pais e da protecdo do comércio maritimo legitimo;

a Aduana é reconhecida como uma agéncia de seguranca publica, que contribui
para a defesa e a segurancga nacional; e

a inser¢do da economia do pais no comércio internacional é considerada robusta

segundo o indicador criado pela pesquisa.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo € destinado a apresentar o referencial tedrico obtido com base em ampla
pesquisa bibliografica e documental. O seu primeiro item é dedicado ao neoinstitucionalismo,
que serviu de embasamento filosofico a pesquisa, tendo em vista que as estratégias derivam de
instituicdes, o que justifica buscar melhor entendé-las teoricamente. Os itens que se seguem
abordam importantes conceitos aplicados aos espacos maritimos, bem como disposicfes de
organismos internacionais a respeito do tema da pesquisa.

Neste sentido, o segundo item do capitulo é dedicado a apresentar os conceitos de poder
maritimo, security maritima e da boa ordem no mar. O item seguinte é dedicado a discorrer
sobre o exercicio da soberania e da jurisdicdo nos espacos maritimos estabelecidos pela
Convencéo do Mar. O quarto item é dedicado ao papel da IMO na security maritima e das suas
conexdes com a dimensdo aduaneira, ocasido em que sdo apresentadas convencdes afins, assim
como documentos emitidos por dois de seus comités, o Maritime Safety Committee (MSC) e 0
Facilitation Committee (FAL). O quinto item é destinado a apresentar o papel da WCO no
contexto mundial, em especial nas questdes afetas a security aduaneira no mar. Por fim,
considerando que as estratégias da Franca sdo influenciadas pela Uni&o Europeia (UE), da qual

é parte, sdo apresentados documentos desta Unido afetos ao tema da pesquisa.

2.1 O neoinstitucionalismo como embasamento tedrico

O estudo das estratégias indica a necessidade de se aprofundar o conhecimento a
respeito de como as instituicGes se comportam no ambiente das relagdes politicas, da economia
e da sociedade. Diante de tal fato, a pesquisa adotou o neoinstitucionalismo como embasamento
filoséfico com vistas a melhor compreender os significados que derivam das estratégias

analisadas.

2.1.1 Do estudo das institui¢des ao neoinstitucionalismo

A busca por entender as instituicdes possui uma longa tradi¢éo, podendo-se citar Platdo
como exemplo desta longevidade, que em seu livro Republic apresentou um estudo comparativo
a respeito no séc. 1V a.c. (Steinmo, 2001). Dando um salto no tempo, a partir de meados do séc.

XVII cumpre citar Tomas Hobbes (1588-1679), que diante dos acontecimentos da guerra civil
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inglesa defendeu a necessidade de instituicdes mais fortes para salvar a humanidade dos seus
piores instintos; John Locke (1632-1704), que defendeu uma concepc¢do contratual das
instituicGes puablicas, iniciando a trajetdria na direcdo de estruturas mais democraticas; e
Montesquieu (1689-1755), que identificou a necessidade do equilibrio entre as estruturas
politicas, dando origem a teoria norte-americana da separacao dos poderes (Peters, 2019).

A importéncia do estudo das instituicdes é tdo grande que a propria ciéncia politica, nos
seus primordios, era definida como o estudo das institui¢des politicas (Steinmo, 2001). Tais
instituicOes sdo necessarias para estruturar o comportamento dos individuos, normalmente
mercurial e inconstante, de forma a serem obtidos os melhores resultados que atendam a
coletividade. Neste contexto, o estudo das institui¢des é a raiz, o elemento fundamental, para a
ciéncia politica (Peters, 2019). Sem institui¢bes, sejam elas formais ou informais, ndo poderia
haver uma politica organizada. Politicas, politicos e comportamentos politicos podem ser
entendidos apenas no contexto das instituicbes em que ocorrem, e estas definem, em suma,
quem pode participar do jogo politico, e como (Steinmo, 2001).

O antigo institucionalismo possui caracteristicas e suposi¢des que auxiliaram, ndo sem
criticas, o desenvolvimento do neoinstitucionalismo. A primeira a ser destacada é o legalismo,
caracterizada pela preocupacdo que os antigos tedricos tinham com a lei e com o seu papel
central no ato de se governar. O estruturalismo também era uma suposicéo presente, ou seja, as
estruturas eram consideradas importantes e eram elas responsaveis por determinar 0s
comportamentos. Os tedricos antigos frequentemente realizavam comparacgdes, sendo estas,
todavia, holisticas, que avaliavam os sistemas como um todo, caracteristica diferente dos
estudiosos contemporaneos (Peters, 2019).

As fundacdes, as origens, também eram importantes nas analises realizadas pelo antigo
institucionalismo, na medida em que contribuiam para a compreensdo do desenvolvimento
histérico de um determinado sistema politico; em conjunto com o ambiente econdmico, social
e cultural entdo presente. Além disto, os antigos institucionalistas privilegiavam o elemento
normativo em suas analises (Peters, 2019).

Em meados do séc. XX, diante da falha observada no parlamento aleméao no periodo
entre as duas guerras mundiais, que levou ao totalitarismo de Hitler, varios estudiosos
argumentaram que haveria forgas mais fundamentais e fortes no desenvolvimento das politicas
do que as proprias instituicdes, tornando-se o estudo destas for¢as o foco da ciéncia politica. As

perspectivas comportamental, funcionalista e marxista passaram entdo a assumir o papel



37

principal na ciéncia politica nos 1960 e 1970, tendo o estudo das instituicbes perdido
importancia, especialmente no campo da comparacgéo de politicas (Steinmo, 2001)

A revolucdo comportamentalista dos anos 1950 e 1960, juntamente com a abordagem
da escolha racional alteraram fundamentalmente as suposicdes da ciéncia politica. A principal
argumentacdo da revolucdo foi que a ciéncia politica, para ser considerada uma ciéncia, deveria
desenvolver teorias consistentes que pudessem explicar os fenbmenos que aconteciam, nao
sendo mais suficientes as descricdes interpretativas e comparativas de varios paises, por
exemplo. Era necessario, para entender o mundo politico, atentar para as pessoas e perguntar a
elas o porqué de fazerem seus atos (Peters 2019).

O desenvolvimento tedrico com base no comportamentalismo ficou mais evidente com
o0 crescimento da abordagem racional da politica. Nesta, mais do que reduzir o comportamento
politico a atributos sociais e psicolégicos, 0 comportamento politico se transformou numa
funcdo de motivacBes econdmicas e calculos. Atores e grupos politicos sdo considerados
maximizadores racionais de vantagens.

Em contraponto ao antigo institucionalismo, que tendia a se concentrar nas instituicdes
formais do governo e na forma como suas estruturas foram constituidas, a revolugédo
comportamental deu énfase nas demandas da sociedade (inputs) no sistema politico (Peters
2019). Este pensamento tendia a negar a importancia das instituicdes formais nos resultados do
governo, se concentrando no comportamento dos individuos e ndo na performance do proprio
governo. Para seus defensores a causalidade acontecia em apenas uma direcdo, qual seja, a
economia e a sociedade influenciavam as instituicdes politicas e os politicos, pensamento bem
diverso tanto dos antigos, quanto dos neoinstitucionalistas que enxergam uma via de mao dupla
nesta relagéo.

Ja aabordagem racional era mais proxima do institucionalismo, aplicando seus modelos
considerando tanto o comportamento individual quanto o processo decisério coletivo.
Assumiam, no entanto, que as instituigdes tinham um papel apenas agregador de preferéncias
individuais, e negavam que estas pudessem ter qualquer papel em moldar as preferéncias dos
seus participantes (Peters, 2019).

Todavia, uma nova abordagem centrada no Estado ndo demorou a surgir, com diversos
académicos contestando a primazia dos pensamentos entdo dominantes no estudo da politica.
N&o demorou muito para os académicos perceberem que o Estado possuia um conceito muito
amplo, sendo dotado de grande variedade de instituicdes. E que o seu estudo, para ser levado a

sério, demandava que a analise das instituicdes fosse mais cuidadosa e dividida (broken down),
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para fazer mais sentido analitico. E mais, se as institui¢des do Estado eram de interesse, as
instituicdes aléem-fronteiras também o seriam (Steinmo,2001).

O sucesso da revolucdo comportamental e da escolha racional acabou servindo de pano
de fundo e motivacdo para o surgimento do neoinstitucionalismo, que a elas se opde (Peters,
2019). Em artigo seminal March e Olsen (1984) elencaram uma serie de trabalhos empiricos,
de autores diversos, com conclusdes que se opunham as correntes de pensamento entao vigentes
baseadas no comportamentalismo e afins. Para os autores o ressurgimento da preocupagdo com
as instituicdes era resultado da prépria transformacdo moderna das instituicdes sociais e dos
comentarios persistentes dos seus observadores.

O neoinstitucionalismo reclamava um papel mais autbnomo das institui¢ces politicas,
defendendo que a democracia depende ndo apenas de condi¢fes sociais e econdmicas, mas
também das suas instituicbes politicas (March e Olsen, 1984). Segundo Scott (2013), o
neoinstitucionalismo pode ser visto na ciéncia politica, a0 menos em parte, como uma reagdo a
énfase comportamentalista que predominou no decorrer do meio do século XX.

O neoinstitucionalismo trouxe para o centro da sua analise 0 comportamento coletivo,
argumentando a importancia da sua abordagem para entender a vida politica. Além disto, a
relacdo entre a coletividade politica e 0 ambiente sécio e econdmico passou a ser considerada
reciproca, podendo tanto a politica moldar a sociedade como o contréario (Peters, 2019). O
Estado passa, entéo, a ser considerado como detentor de interesses independentes e agendas, e
ndo apenas um ente neutro, por meio do qual os grupos e classes de interesse fariam prevalecer
seus interesses (Steinmo, 2001)

E justamente neste contexto que surge o neoinstitucionalismo, termo criado por March
e Olsen (1984) em seu texto inspirador para nomear 0 movimento que conferiu novos ares ao
estudo das instituicGes na ciéncia politica. O neoinstitucionalismo é composto, na realidade, por
uma série de abordagens do fendmeno institucional. Em recente obra académica de Peters
(2019) foram identificadas a0 menos sete abordagens atualmente em uso: normativa, da escolha
racional, historica, empirica, discursiva e construtivista, sociologica e internacional. Algumas
delas serdo abordadas adiante, mas antes sdo necessarios comentarios adicionais a respeito das

origens, conceitos e ideias afetas a teoria institucional e as organizaces.



39

2.1.2 Teoria institucional e organizagdes: origens, conceitos e ideias

A teoria institucional € uma das mais vibrantes e crescentes na area das ciéncias sociais,
tendo servido como estrutura conceitual desde meados do seculo XIX, predominando nos
trabalhos das ciéncias sociais no periodo de 1850 aos anos 1920. Sua influéncia, apds ser
eclipsada por décadas no seculo XX, foi redescoberta e renovada a partir dos anos 1970, quando
teve inicio a sua relacéo e intersecdo com os estudos organizacionais. Tal relacao transformou
as areas de gerenciamento, organizacao sociologica e instituicdes econdmicas, causando forte
impacto em areas vizinhas como estudos politicos das instituicdes, negdcios internacionais e
teoria dos movimentos sociais (Scott, 2013).

As novas e complexas ideias que surgiram ao longo dos anos 1960 e 1970 conformaram
as bases para um novo conceito de institui¢des trazido posteriormente pela teoria organizacional
neoinstitucional que, ao menos em parte, é vista como uma reacao a énfase comportamentalista
que predominou no decorrer da metade do século XX (Scott, 2013).

O institucionalismo, na condicdo de ferramenta tedrica e metodoldgica, tornou-se
classico nos estudos de ciéncia politica. Os processos de redemocratizacdo contribuiram para
esta evolucdo, na medida em que novos atores e organizagdes adentraram a esfera politica
democrética. A evolucdo da teoria revelou a necessidade, inclusive, de inclusdo de atores
externos para avaliar os procedimentos decisérios da politica (Troiano e Riscado, 2016).

O principal elemento de uma instituicdo é ela ser, de certa forma, um aspecto da
estrutura da sociedade e ou da politica, seja ela formal ou informal. Ela vai além dos individuos,
envolvendo grupos destes com algum tipo de padrdes de interaces previsiveis, alicercado na
relagdo entre seus componentes. A estabilidade ao longo do tempo, o fato dela afetar
comportamentos e de alguma forma coagir seus membros a determinados comportamentos
também sdo caracteristicas de uma instituicdo. Por fim, deve haver algum senso de valores
compartilhados entre seus membros (Peters, 2019)

As instituicbes exibem propriedades estabilizadoras e geradoras de significado por
causa do processo desencadeado por elementos ou sistemas reguladores, normativos e cultural-
cognitivos. Esses elementos, ou pilares, sdo os blocos de construgdo centrais das estruturas
institucionais, fornecendo as fibras elésticas que orientam o0 seu comportamento, e que ao
mesmo tempo sdo responsaveis pela resisténcia a mudancas. Tais elementos, juntamente com
0S recursos e atividades associadas possibilitam que as institui¢des proporcionem estabilidade

e significado para a vida social (Scott, 2013).
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Com base no primeiro pilar as instituicdes restringem e regularizam o comportamento.
Nesta concepcao o processo regulatorio envolve a capacidade de estabelecer regras, inspecionar
0 seu cumprimento e manusear recompensas e punicdes na tentativa de influenciar o
comportamento futuro. O pilar regulador ¢ instrumental. Individuos elaboram leis e regras que
acreditam irdo promover seus interesses; e individuos se conformam com leis e regras porque
buscam as recompensas concomitantes ou desejam evitar sangdes. Por causa dessa ldgica, o
pilar regulador € aquele em torno do qual os estudiosos da escolha racional se reinem (Scott,
2013).

Um segundo grupo de tedricos vé as instituices repousados principalmente sobre um
pilar normativo. A énfase, neste caso, é colocada nas regras normativas que introduzem
dimensGes prescritivas, avaliativas e obrigatorias na vida social. Os sistemas normativos
incluem valores e normas. Valores sdo concepcOes preferidas ou desejaveis construidas por
meio de padrbes que podem ser comparados e avaliados.

As organizacdes sdo impregnadas por valores, adquirindo assim uma identidade distinta.
Seus participantes querem vé-la preservada, razao pela qual ndo sdo consideradas descartaveis.
A manutencdo de uma organizagdo passa, portanto, pela preservacao dos seus valores, e ndo
meramente por fazer as maquinas continuaram trabalhando (Scott, 2013).

As normas especificam como as coisas devem ser feitas; elas definem os meios
legitimos para alcancar os fins desejados. Sistemas normativos definem metas e objetivos, mas
também indicam meios apropriados para alcanca-los. Para os estudiosos associados ao pilar
normativo, o principal confronto ndo é a escolha com base no interesse proprio, mas sim, diante
de uma determinada situacdo e do papel do ator exercido numa instituicdo, qual deveria ser o
comportamento apropriado a ser realizado. Estes estudiosos ddo énfase as influéncias
estabilizadoras das crencas sociais que sao tanto internalizadas quanto impostas por outras. As
instituices sdo, assim, largamente vistas como detentoras de uma moral.

A atencdo a dimensdo cultural-cognitiva das instituicdes, terceiro pilar, € uma das
principais distin¢gdes do neoinstitucionalismo. Para explicar uma determinada acdo, o analista
leva em conta ndo apenas as condigdes objetivas, mas tambem a interpretacdo subjetiva destas
pelo ator. Isto porque pesquisas psicologicas demonstraram que no processamento de
informacdes e atividades por um ator, o seu quadro cognitivo interfere nas avaliagdes,
julgamentos, previsdes e conclusdes (Scott, 2013).

Desta feita, as instituicdes sdo compostas de maltiplos elementos e se espalham por

meio de diferentes mecanismos. As instituigdes reguladoras avangam em grande parte porque
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proporcionam retornos crescentes para aqueles que as administram. As instituicdes normativas
florescem com base no aumento dos compromissos compartilhados entre as partes e na
formacédo de identidades para os atores envolvidos. Ja as instituicdes culturais-cognitivas
dependem, para seu poder e influéncia, de ampliar o circulo daqueles que aceitam suas
reivindicagdes como validas e auto evidentes.

No que diz respeito a relacdo entre organizacOes e instituicdes, trés sdo as visdes
correntes. A primeira é baseada numa analogia a um jogo, onde instituicdes provém as regras
do jogo, enquanto as organizac¢es atuam como jogadores. Uma segunda visdo considera que
as organizacdes, com suas estruturas e procedimentos, sdo instituicdes. A terceira Vviséo,
baseada no pensamento socioldgico, atua para eliminar qualquer distin¢ao entre organizacdes e
instituicBes, enfatizando a forte conexao existente entre 0s processos que ocorrem no nivel
social, nas estruturas e nas operacGes das organizacdes. Para os defensores desta visdo uma
organizagdo moderna é ela mesma uma forma institucional (Scott, 2013).

Governos, empresas e partidos politicos sdo exemplos de organizagdes. Tais estruturas
formais sdo dotadas de um conjunto de instrumentos racionalmente ordenados para a
consecucdo de determinados objetivos. Todavia, o desenho de uma organizacdo ndo consegue
dominar todas as dimensdes ndo racionais do comportamento organizacional, que sdo
fundamentais para a sua sobrevivéncia; ao mesmo tempo em que sdo fontes de atritos, davidas
ou mesmo da ruina da organizacdo. Ou seja, 0 desenho administrativo ndo consegue refletir de
forma concreta uma organizacdo. Neste sentido é importante entender que aquilo que ndo esta
incluido neste desenho abstrato é fundamental para a manutencdo e o desenvolvimento da
estrutura formal (Selznick, 1948).

Uma organizacdo pode ser analisada sob dois pontos de vista, que se unem
empiricamente diante de consequéncias reciprocas. O primeiro diz respeito a sua estrutura, que
ressalta, dentre outros, seu aspecto econémico, a busca de eficiéncia e eficécia, os controles
executivos e o papel a ser exercido pelos seus componentes. Um segundo ponto de vista as
considera como um sistema organico, adaptativo, de natureza sociologica, afetado pelas
caracteristicas sociais dos seus participantes, bem como pela variedade de pressées oriundas do
ambiente (Scott, 2013; Selznick, 1948).

Algumas consideracdes adicionais a respeito dos estudos institucionais merecem ser
destacadas (Scott, 2013). A primeira diz respeito ao principio do isomorfismo, que registra que
unidades sujeitas as mesmas condi¢des ambientais tendem a adquirir forma organizacional

similar. Uma segunda observacéo refere-se a presenca de estruturas formais e informais nas



42

organizacdes e instituicdes. As primeiras refletem os escritorios e as formas de conduzir os
negocios oficialmente aprovados, ao passo que as outras refletem os padrGes reais de
comportamento e rotinas de trabalho.

As organizacOes sdo afetadas, ou mesmo penetradas, pelo ambiente em que operam,
mas também sdo capazes de reagir a este de forma criativa e estratégica. Podem, inclusive, agir
de forma coordenada com outras organizacGes que recebem pressdes semelhantes, de forma a
combater, conter, contornar ou mesmo redefinir demandas e pressdes externas. As organizacoes
sdo criaturas dos seus ambientes institucionais, mas a maioria das organiza¢des modernas sdo
compostas por jogadores ativos, e ndo passivos.

As instituicdes estdo sujeitas a mudancas, sendo uma componente importante destas a
maneira como as forcas do ambiente molda o processo de poder interno da organizacao, a partir
da entrada de novos atores ou de situacdes que levem os atuais atores a serem empoderados ou
prejudicados (Scott, 2013). Todavia, a explicacdo das mudangas institucionais pelas escolas é
mais dificil do que a explicacdo da sua estabilidade. A mudanga institucional representa um
incremento das incertezas porque qualquer conjunto particular de instituicfes esta embutido
numa variedade de outras instituicdes, sendo dificil de definir com exatiddo as consequéncias
a longo prazo de alguma mudancga, mesmo que pequena, em determinada instituicdo (Steinmo,
2001).

As instituices também estdo sujeitas a mudancas em funcdo da acdo estratégica dos
seus proprios atores, que tendem a criar de forma racional novos modelos para fazer frente a
fatores e choques externos, ou em fungdo de “processos de competitividade seletiva que
introduzem ganhos de legitimidade”. Sendo assim, é assegurado o papel das instituicdes como
fontes explicativas das mudancas, segundo o lema de que “instituicdes importam” (Troiano e
Riscado, 2016, p. 120 e 121). Ademais, mudancas institucionais devem ser avaliadas
considerando aspectos econémicos e sociais, mas também a configuracdo das instituicdes
politicas que refletem no modo de atuar dos seus atores. Eventuais rupturas devem ser
entendidas como transformagdes de uma institui¢do, que “sdo atores dindmico e se transformam
justamente para se manterem constantes” (Troiano e Riscado, 2016, p. 129).

Por fim, é necessario considerar que existe uma interessante conexdo do
institucionalismo com a teoria democratica. Neste sentido, Troiano e Riscado (2016)
argumentam pela necessidade de serem reconhecidos e incluidos novos agentes no processo
politico contemporaneo. Grandes empresas, por exemplo, deveriam ser consideradas como

instituices politicas ndo estatais. Empresas transnacionais, dado a sua dimensdo internacional,
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devem ser consideradas como uma espécie de governo privado. A sociedade civil também é
componente importantes neste contexto politico decisorio. Enfim, todos estes atores devem ser
considerados no processo de entendimento das forcas democraticas e das suas interfaces com

as instituicoes.

2.1.3 As principais escolas e o neoinstitucionalismo internacional

Segundo os cientistas politicos Steinmo, Hall e Taylor, as principais escolas do
pensamento neoinstitucional sdo o institucionalismo histérico, o institucionalismo da escolha
racional e o institucionalismo sociolégico (Steinmo, 2001; Hall e Taylor,1996). Além destas,
em funcdo do objeto da pesquisa, é importante também destacar o neoinstitucionalismo
internacional, conceito recentemente desenvolvido em obra do cientista politico Guy Peters
(2019).

O institucionalismo historico se baseia nas teorias predominantes nos anos 1960 e 1970
para alcancar novos avancos nas suas concepcoes e ideias crencas (Hall e Taylor, 1996). As
instituicbes sdo definidas como um conjunto de convengdes, procedimentos, normas e
protocolos, oficiais e oficiosos, condizentes com a estrutura organizacional da comunidade
politica. A relacdo destas com o comportamento do individuo é conceituada de forma bem geral,
e ha énfase nas assimetrias de poder relativas ao funcionamento e desenvolvimento das
instituices. Tal desenvolvimento é dependente da correspondente trajetoria da instituicdo bem
como de consequéncias ndo intencionais. Esta escola se interessa muito em integrar as analises
institucionais com outros fatores, como ideias, para explicar os resultados politicos.

A maioria dos institucionalistas historicos foca na natureza dos sistemas politicos,
examinando as maneiras pelas quais essas estruturas moldam o carater e os resultados dos
conflitos, como elas distribuem o poder entre os atores e moldam as concepcdes dos atores
sobre seus interesses.

Os institucionalistas histéricos reconhecem que raramente as instituicdes sdo o Unico
fator que influencia a vida politica. Normalmente eles buscam inserir as instituicdes numa
cadeia causal que também comporta outros fatores, como o desenvolvimento econémico e a
propagacdo de ideias. Ademais, 0 seu mundo € mais complexo que o de preferéncias e
instituicdes frequentemente defendido pelos institucionalistas da escolha racional, mostrando-
se seus defensores especialmente atentos as relagdes das instituicdes com ideias e crencas (Hall
e Taylor, 1996).
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Os tedricos historicos tentam mostrar que os sistemas politicos ndo séo arenas neutras
onde os interesses externos competem, mas sim formas complexas e féruns que geram
interesses independentes e vantagens, e cujas regras e procedimentos exercem efeitos
importantes em qualquer negocio que esteja sendo feito. Ao explicar as origens dessas
estruturas, a abordagem € principalmente a da reconstrugdo historica (Scott, 2013)

O institucionalismo histdrico tem por origem a ciéncia politica mais tradicional, que
busca principalmente entender e explicar os eventos da vida real e seus resultados. Seus
estudiosos ndo consideram que as instituicbes seriam as Unicas variaveis importantes para
entender os resultados politicos. Estas sdo vistas como varidveis intervenientes (ou
estruturantes) por meio das quais se travam as disputas de interesse, ideias e poder (Steinmo,
2001).

A escola da escolha racional tem sua origem no estudo do comportamento dos
Congresso norte-americano (Hall e Taylor, 1996). Os te6ricos observaram que a despeito da
alternancia das maiorias no parlamento, situagdo em que se imaginava que a nova maioria
invalidaria as leis das maiorias antecedentes, havia uma notével estabilidade das decisdes do
Congresso. Ao final dos anos 1970 os tedricos comecaram a buscar uma explicacdo para esta
anomalia pelo lado das institui¢des.

Diversas pesquisas foram realizadas nos regulamentos do Congresso, nas relagdes deste
com autoridades administrativas independentes, e na dindmica dos partidos para buscar
explicacfes. Com o tempo o espectro das pesquisas foi sendo ampliado, tendo sido realizados
estudos, por exemplo, para avaliar as transicdes para a democracia, alteracdes institucionais da
Unido Europeia, o formato das organizagdes internacionais e os tipos de responsabilidades que
os estados delegavam para estas organizacdes (Hall e Taylor, 1996).

Defensores da escola da escolha racional enxergam as instituicdes como sistemas de
governanca ou de regras, mas argumentam que elas representam organismos construidos e
estabelecidos por individuos que buscam promover ou proteger seus proprios interesses (Scott,
2013).

O institucionalismo da escolha racional tenta aplicar a l6gica formal (dos economistas)
e 0s métodos, evitando variaveis menos precisas como normas e crencgas. As suposicoes basicas
sdo construidas a partir do comportamento e motivagdo humanos a fim de descobrir e examinar
as leis basicas de comportamento e acédo politica. Para seus defensores, mais importante do que

entender os resultados reais € criar, elaborar e refinar a teoria politica (Steinmo, 2001).
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A escola possui seus debates internos, mas é possivel identificar pontos em comum
presentes na maioria das suas analises (Hall e Taylor, 1996). De inicio os institucionalistas desta
escola adotam uma série de pressupostos comportamentais, assumindo que 0s atores atuam
frequentemente de forma muito estratégica para atender as suas preferéncias. O segundo ponto
refere-se ao fato de os tedricos desta escola considerarem que a politica é composta por uma
série de dilemas, onde os atores assumem o risco de produzir resultados sub 6timos,
coletivamente inferiores, ao optarem por maximizaram as suas preferéncias. Neste contexto o
que poderia proporcionar acdes coletivamente superiores seria a presenca de arranjos
institucionais mais adequados ao plano coletivo.

O terceiro ponto diz respeito ao importante papel da estratégia nos resultados politicos.
Isto porque o comportamento de um ator é provavelmente dirigido por um calculo estratégico
gue leva em consideracdo as expectativas do ator quanto aos atos de terceiros atores. Segundo
os defensores desta escola as instituicbes conseguem influenciar as agdes individuais neste
processo, por exemplo, estabelecendo o alcance e a sequéncia das alternativas da sua agenda,
reduzindo as incertezas quanto ao comportamento dos terceiros atores, ou mesmo oferecendo
ganhos de troca, de forma a conduzir seus atores a calculos particulares com resultados sociais
potencialmente melhores.

Como ultimo ponto em comum os tedricos da escolha racional desenvolveram uma
abordagem propria para explicar a origem de uma instituicdo. Em linhas gerais eles se utilizam
da deducdo para elencar as funcdes por elas exercidas. Na sequéncia explicam a sua existéncia
com base nos valores que tais fungdes possuem para terceiros atores afetados pela instituicéo.
Os tedricos desta escola pressupdem, entdo, que esta instituicdo foi criada para entregar estes
valores, e que neste processo 0s atores responsaveis operaram para obterem ganhos com a
cooperacdo. Este processo usualmente gira em torno do acordo voluntario entre os principais
atores (Hall e Taylor, 1996).

Nas relacBes internacionais os tedricos do modelo racional vém os estados nacionais
como atores com interesses proprios, que buscam maximizar suas proprias vantagens ao lidar
com outras nagdes (Scott, 2013). As regras sdo aceitas quando conseguem reduzir os custos de
transacdo do participante ou reduzir o nivel geral de incerteza. Ja os tedricos historicos, antes
abordados, enfatizam os importantes efeitos independentes do surgimento de normas
cooperativas entre as nacOes participantes. Segundo os ultimos as instituicdes de relacdes
internacionais ndo refletem meramente as preferéncias e o poder das unidades que as

constituem, na medida em que elas proprias moldam suas preferéncias e o seu poder.
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Em resumo, tanto os institucionalistas historicos quanto os da escolha racional
concordam com a importancia das instituicdes na vida politica, mas com diferencas e
perspectivas diferentes. Os historicos tendem a ressaltar uma perspectiva mais macro, tracando
a evolucdo do formato institucional e guestionando como esta afetou as preferéncias e os
comportamentos individuais. Os segundos, racionais, tendem a adotar maior énfase numa
perspectiva mais micro das institui¢cdes, perguntando como as instituicdes sao concebidas para
resolver os problemas coletivos experimentados pelos individuos (Scott, 2013).

A terceira dentre as principais escolas mencionadas € o institucionalismo socioldgico,
que se desenvolveu a partir da teoria das organizacgdes no final dos anos 1970, em paralelo com
as demais (Hall e Taylor, 1996). Havia entdo um pensamento que as estruturas organizacionais
burocréaticas eram resultado de um esforco para produzir estruturas cada vez mais eficazes,
seguindo uma racionalidade transcendente. Sua forma organizacional era praticamente a
mesma, e pouco ou nenhum espaco era dado a questdo cultural. Este novo pensamento, todavia,
trouxe uma nova concepgdo original frente as demais variedades neoinstitucionais, onde as
questdes culturais passaram a ter a sua importancia e influéncia reconhecidas.

Trés caracteristicas conferem esta originalidade. Em primeiro lugar os tedricos desta
escola tendem a definir as instituigdes de uma forma bem mais ampla, incluindo, por exemplo,
sistemas de simbolos, esquemas cognitivos e modelos morais que fornecem padrdes de
significacdo que guiam a agdo humana. VVao além, portanto, dos cientistas politicos que incluem
normalmente apenas as regras, procedimentos ou normas formais. A dicotomia que opbe
instituicOes e cultura deixa de existir, sendo estas interpenetraveis, uma a sombra da outra (Hall
e Taylor, 1996).

Em segundo lugar o institucionalismo socioldgico encara de forma diversa a relagdo
entre a acdo individual e as instituicdes, tomando por base uma abordagem cultural que
considera a dimensdo cognitiva do impacto das instituicdes. Seus tedricos se concentram na
forma como as institui¢des influenciam o comportamento ao fornecer esquemas, categorias e
modelos cognitivos que sdo indispensaveis a acdo, até mesmo porque sem eles a o
comportamento dos outros e do mundo ndo poderiam ser interpretados. Neste contexto as
instituicdes exercem influéncia sobre o comportamento ndo simplesmente ao especificarem o
que se deveria fazer, mas tambem o que se poderia imaginar ser feito num determinado contexto
dado.

Diferente da escola da escolha racional, onde a instituicdo influencia os célculos

estratégicos dos individuos, aqui a instituicdo influencia também as preferéncias mais
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fundamentais dos individuos e a sua prépria identidade (Hall e Taylor, 1996). O individuo se
torna um objeto socialmente construido. Enquanto os tedricos da escolha racional postulam um
universo de individuos ou de organiza¢des empenhados em maximizar seu bem-estar material;
0s sociodlogos, por seu lado, descrevem este universo em busca de definir ou de exprimir suas
identidades conforme modos socialmente apropriados.

Os institucionalistas socioldgicos se distinguem ainda pela forma como abordam o
surgimento e a modificacao das praticas institucionais (Hall e Taylor, 1996). Segundo a escola
da escolha racional o desenvolvimento de uma instituicdo € devido a eficacia com que ela
cumpre suas finalidades. J& a escola socioldgica defende que as organiza¢des adotam uma nova
prética institucional ndo por causa da eficiéncia entre meios e fins, mas porque isto eleva a sua
legitimidade social e a dos seus participantes.

Em outras palavras, as organizacBes adotam uma forma institucional ou praticas
especificas porque estas sdo amplamente valorizadas dentro de um ambiente cultural mais
amplo. O cerne da questdo € a legitimidade do arranjo institucional a ser adotado. Alguns
teodricos afirmam, inclusive, ser possivel observar este processo em escala transnacional, onde
as préaticas dos paises mais desenvolvidos angariam maior autoridade e os intercambios além-
fronteiras sdo incentivados para a difusdo de praticas mais comuns (Haal e Taylor, 1996).

O institucionalismo sociol6gico enfatiza os costumes, padroes de comportamento e
mapas cognitivos. Seus defensores constroem suas avaliagdes em organizagdes complexas,
demonstrando a relacdo entre as instituicbes formais e a estrutura de padrdes de
comportamentos e crencas, que compdem as instituicBes informais. Estas Ultimas sdo
consideradas essenciais para a compreensdo dos aspectos ndo racionais da comunicacao e da
troca humana (Steinmo, 2001).

Presentes os principais conceitos das escolas principais do neoinstitucionalismo, cumpre
abordar de forma complementar o neoinstitucionalismo internacional apresentado por Peters
(2019). Segundo o autor o pensamento institucional vem permeando de forma crescente a
literatura das relag@es internacionais, fazendo com que cada vez mais suas escolas conceituem
a politica internacional em termos institucionais. Este movimento crescente é definido pelo
autor como institucionalismo internacional.

Sem querer aprofundar o debate entre os pensamentos das escolas de relagfes
internacionais, 0 autor menciona que lhe parece ser mais adequado pensar em termos da escola

realista, onde os paises sdo mais guiados na politica internacional pelos seus interesses
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nacionais do que pela busca de valores coletivos. Ademais, a viséo alternativa de que as nagdes
podem ser dirigidas pelas estruturas e restricdes da politica internacional Ihe parece otimista.

O autor reconhece, no entanto, que diante da aparente anarquia nas relacbes
internacionais, existem sim estruturas e regras formais que conformam as relagdes politicas
internacionais, e que contribuem para a estruturar tais relagdes (Peters, 2019). Cita como
exemplo algumas organizacgdes regionais, como a Unido Europeia, e outras internacionais de
propdsitos especificos como a World Trade Organization (WTO) e o International Monetary
Fund (IMF). O autor argumenta que a légica institucional é util e aplicavel para a analise das
relacfes internacionais, e que algumas caracteristicas da politica internacional merecem
modificacGes e refinamentos com base nas andlises institucionais realizadas nas politicas
nacionais.

Neste contexto, ele enxerga o sistema internacional como uma instituicdo,
argumentando, de inicio, no nivel bésico, que as organiza¢des internacionais possuem as
mesmas caracteristicas de outras organizacdes ou instituices existentes, sendo passiveis,
portanto, de serem analisadas segundo abordagens institucionais ja debatidas e utilizadas em
outras esferas.

Muito embora tais organizagOes internacionais ndo tenham externamente um poder de
enforcement? para garantir as suas decisdes, ha de se considerar que existem situagdes em que
elas conseguem exercer o seu poder. Sdo exemplos o IMF e a WTO ao negociar empréstimos
internacionais e acordos comerciais sob condi¢fes, bem como ao impor san¢des segundo suas
préprias regras. Em outro giro, algumas organizacdes internacionais possuem 6rgaos analogos
aos encontrados no nivel nacional, como parlamentos, ainda que com poderes e conformacao
diferentes. O autor observa ainda que as regras internas destas organizacdes internacionais, as
quais definem suas caracteristicas, sdo tdo viaveis de serem implementadas quanto as
estabelecidas para outros tipos nacionais. Tal fato as aproxima mais uma vez sob o aspecto
institucional (Peters, 2019).

A despeito do mundo ser descrito normalmente como anarquico, existem mais regras e
estruturas estabelecidas por organizagdes internacionais e tratados do que muitos que néo
operam no ambiente internacional imaginam. E de se notar, neste contexto, que no cenario
internacional os atores nacionais estdo dispostos a aceitar restricGes para assegurar que seus

adversarios também sejam a elas sujeitas.

2 A pesquisa adota a seguinte definicdo de enforcement: the process of making people obey a law or rule, or making
a particular situation happen or be accepted. Tradugdo do autor: processo de fazer as pessoas obedecerem a uma
lei ou regra, ou de fazer com que uma situagéo especifica aconteca ou seja aceita (Cambridge, 2023).
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Peters (2019) destaca a teoria dos regimes internacionais como o0 componente mais
Obvio das relagdes internacionais a ser discutido a luz do institucionalismo. A teoria dos regimes
busca elencar padrdes de interacdo na politica internacional, havendo vérias teorias nas relaces
internacionais a respeito, bem como debates em andamento. Nestas teorias sdo percebidos
alguns elementos de andlise similares aos amplamente utilizados na ciéncia politica (Peters,
2019). Como um dos exemplos da interagéo das relacGes internacionais com o institucionalismo
0 autor cita Keohane (1989), referéncia em relacdes internacionais, que define os regimes
internacionais como “instituigdes com regras especificas, acordadas pelos governos, que dizem
respeito a conjuntos particulares de questdes nas politicas internacionais”  (Keohane, 1989, p.4
apud Peters, 2019, p. 189).

Sendo assim, a definicao dos regimes internacionais é realizada dentro da politica, o que
reduz as barreiras a sua criacdo e aceitacdo, sendo desnecessario desenvolver um novo conjunto
de normas abrangentes e especifico, pois ele ja existe na politica internacional. Na dindmica
das organizagdes internacionais, que materializam de certa forma os regimes internacionais, o
autor defende que os governos nacionais assumam o papel de reunir, de costurar, a acdo das
suas proprias organizacdes publicas, bem como de cooperar e coordenar suas acdes com as
demais organizac@es privadas e subnacionais no @mbito das politicas que Ihes sdo afins. Isto,
sem deixar de considerar que qualquer organizacdo pode estar sendo profundamente
influenciada por atores internacionais diversos, e mesmo domésticos, sejam eles publicos ou
privados. Tais acOes de cooperacdo e coordenacdo, ressalta, também podem existir no ambito
das organizac@es internacionais (Peters, 2019).

As instituicGes domésticas tendem a ser mais diretamente envolvidas na defini¢do dos
seus valores do que as organizagdes internacionais, as quais tendem a se associar em fungéo da
convergéncia de valores dos seus componentes, e diante de um conceito menos hierarquizado
para influenciar padrées de comportamento. Os valores, quando compartilhados, facilitam a
cooperacdo e a influncia matua. Neste sentido, para Peters (2019), uma boa instituicdo
internacional, segundo a sua concepcao de teoria institucional, seria uma capaz de imprimir
seus valores no comportamento dos seus membros. Diante de valores comuns e um
entendimento coletivo, seriam criadas as bases para a construcdo de regras comuns e restri¢coes

mutuas de comportamento.

3 Tradugdo propria de: “[...] institutions with specific rules, agreed upon by governments, that pertain to particular
sets of issues in international politics” (Keohane, 1989, p.4 apud Peters, 2019, p. 189).
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As alteracBes nos regimes e organizacfes internacionais sdo mais faceis do que nos
demais tipos de instituigdes. As instituigdes internacionais, mesmo diante de fortes fatores
internos, como rotinas, valores e entregas, pode ter a sua existéncia ameacada diante de fatores
externos e politicos.

O mundo das relacGes internacionais € frequentemente mais visto como anarquico do
gue uma arena composta por institui¢cbes que operam de forma estavel. Na concepcéao do autor
é possivel pensar nos regimes internacionais como sendo analogos as instituicbes no nivel
internacional. Afinal, os regimes possuem as mesmas caracteristicas de previsibilidade e
estabilidade que sdo utilizadas para definir as instituicdes (Peters, 2019). Além disto, 0s regimes
possuem o0 mesmo efeito de moldar o comportamento individual dos seus participantes, que no
caso de uma organizacdo internacional sdo os paises. Uma das principais vantagens de se
conceitualizar a politica internacional em termos institucionais é afastar a discussao das
politicas de poder, e pensar em &reas politicas afetas a crescente internacionalizagdo, como nas
areas econdmica e social.

Como visto, o neoinstitucionalismo ndo constitui uma corrente de pensamento
unificada, apresentando andlises por angulos diferentes do papel desempenhado pelas
instituicdes e dos resultados sociais e politicos por elas alcangados. Por meio das suas variantes
a teoria contribui de forma significativa para a compreensdo do mundo politico. As imagens
que tais variantes propdem do mundo politico certamente ndo sdo idénticas, apresentando cada
uma delas vantagens e fraquezas peculiares. Da mesma forma as escolas abordam a relacéo
entre a instituicdo e o individuo, assim como buscam explicacdes de como as instituicbes
surgem e se modificam (Haal e Taylor, 1996).

Para uma perspectiva mais completa das estruturas politicas, da sua influéncia nas
politicas publicas e da forma como o governo as conduz é necessaria uma Vvisao eclética das
escolas neoinstitucionais. Tal atitude possibilita provavelmente uma visdo intelectual mais

apropriada do que aquela baseada em apenas uma das escolas (Peters, 2019).
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2.2 Poder maritimo, security maritima e boa ordem no mar

O poder maritimo é a capacidade que um pais possui em utilizar o mar com propositos
civis e militares, sendo seis 0s seus fundamentos, trés de primeira ordem e trés de segunda. De
primeira ordem sdo a forgca econdmica, a capacidade tecnoldgica e a cultura sociopolitica do
pais; e de segunda, sua posicao geografica; sua dependéncia em termos de comércio maritimo,
marinha mercante, construcdo naval, pesca e zona de alto mar; e, por fim, a sua politica de
governo (Grove, 2010).

Numa segunda definigdo, similar a anterior, o poder maritimo seria o resultado de um
améalgama de atributos constituintes dificeis de separar, e que possibilitam um pais ser mais
forte ou mais fraco no mar. Tais atributos, que interligados ajudam a determinar o
desenvolvimento do poder maritimo de um pais, sdo a economia maritima, a comunidade
maritima (pessoas, sociedade e governo), a geografia maritima, a disponibilidade de recursos;
a tecnologia; e, por fim, o papel de outros dominios como, por exemplo, operacdes conjuntas
com outros paises, 0 cyberespaco e o poder das leis maritimas internacionais (Till, 2018).

O poder maritimo possui crescente conexdo com um dos seus componentes, a economia
azul, conceito que comecou a ser mais utilizado a partir da United Nations Conference on
Sustainable Development - Rio de Janeiro 2012 (Rio + 20). Nessa conferéncia foram
promovidos 0 conceito e as politicas de economia verde, dentro de um contexto de
desenvolvimento sustentavel, erradicacdo da pobreza e de desenvolvimento de estruturas
institucionais compativeis (Findlay, 2020). Os debates subsequentes sobre a economia verde
acabaram por também incentivar o desenvolvimento da conceituacdo do que seria a economia
azul. Numa traducdo livre do conceito do Banco Mundial, a economia azul diz respeito ao uso
sustentavel dos recursos do oceano para o crescimento econdmico, para o incremento dos meios
de subsisténcia e dos empregos, e para a saude dos ecossistemas oceanicos (WB, 2017).

E de se notar que os oceanos vém sendo vistos mais recentemente pelos estados como
uma nova fronteira para o desenvolvimento econémico (Otto, 2020), e que diversas nacoes
estdo avancando cada vez mais nestes para expandir o seu crescimento econdmico e garantir a
sua seguranca alimentar e energetica. A formulacdo de politicas para a governanga dos oceanos
requer, assim, um trade-off entre as dimensdes econémicas, social e ambiental, de forma a
reduzir os conflitos intersetoriais e ambientais, assim como para permitir o0 uso sustentavel e
equitativo dos recursos marinhos, levando-se em consideracao os objetivos de desenvolvimento

sustentavel das Nac6es Unidas (Findlay, 2020).
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Em outro giro, é de se ressaltar que a globalizagdo econdmica influencia diretamente o
poder maritimo dos paises, na medida em que incentiva o desenvolvimento de um mundo “sem
fronteiras” e um sistema dinamico, onde surpresas estratégicas sdo inevitaveis. A globalizacdo
depende fundamentalmente do livre comércio maritimo, sendo, no entanto, vulneravel a
disrupgao deste por uma variedade de motivos, em especial diante da filosofia de “just in time”
aplicada a cadeia de suprimentos internacional, que leva as empresas a trabalharem com
estoques minimos. Ao se afetar um navio, um porto ou uma rota maritima, por exemplo, o
sistema como um todo é afetado. Neste contexto & necessaria uma acdo cuidadosamente
integrada para a construcao de um ambiente de security internacional, dentro de uma abordagem
que integre politicas econémicas, diplomaticas, militares e sociais, criando-se um paradigma de
colaboracdo naval, diferente daquele predominante no passado, que era dotado de um
comportamento mais competitivo (Till, 2018).

Quanto a security no mar, tem-se que a evolucao dos estudos internacionais ao longo
dos ultimos anos registra uma mudanca de orientacdo. Se antes eles tinham por foco avaliacGes
estratégicas decorrentes da rivalidade entre superpoténcias e as armas nucleares; mais
recentemente, em especial a partir do final da guerra fria, mas ndo apenas em funcdo desta,
passaram a incorporar uma abordagem mais ampla, que vai além da security com viés militar
(que prevaleceu por décadas), passando a incluir outras questdes afetas ao meio ambiente,
economia e ao ser humano (Buzan e Hansen, 2009).

Neste processo evolutivo questbes afetas a security econdmica e ambiental se
estabeleceram nos anos finais da guerra fria, juntando-se a estas questdes afetas a security
identitaria, humana, alimentar e outras no decorrer dos anos 1990. Se antes o quadro conceitual
da guerra fria tinha por alicerce principal o conceito de security nacional, centrado no estado,
novos estudos passaram a destacar a importancia de considerar novas ideias e objetivos além
destes estados. Tais estudos representam um subcampo das relacdes internacionais, se incluem
principalmente no campo dos estudos ocidentais, e levam em consideragdo o correspondente
conceito ocidental de estado (Buzan e Hansen, 2009).

Seguindo esta dindmica temporal, tem-se que os atentados terroristas de 11 de setembro
impactaram de forma consideravel os estudos de security. O terrorismo, que antes era
considerado um problema periférico, se deslocou para o centro das atencGes. Os defensores de
um conceito mais abrangente da security retornaram o seu foco para as questfes politicas,
alterando junto o foco nas guerras entre estados para relacOes entre atores estatais e ndo-estatais

(Buzan; Hansen, 2009). Os atentados, a superveniente guerra ao terror e, em especial, a
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proeminéncia de atores ndo estatais em atividades ilicitas enfatizaram a vulnerabilidade da
infraestrutura civil e das sociedades as armas de destruicio em massa, conhecidas como WMD?,
e ao mal uso das tecnologias disponiveis no mundo civil.

Diante deste cenario os estudos de security internacional estdo em constante evolugéo
em resposta a cinco forgas motrizes, quais sejam: as politicas dos paises poderosos; 0s impactos
de determinados eventos (atentados terroristas, ou oriundos do setor ambiental, de pandemias,
mudancas climaticas etc.); o avanco da tecnologia (armas nucleares, soldados e pilotos robés,
cybersecurity etc.); a ampliacdo tematica dos debates na academia; e a institucionalizacdo dos
estudos de security, que ampliaram a compreensao das ameacas na direcdo de um entendimento
mais social e politico (Buzan; Hansen, 2009).

Ademais, na medida em que a globalizacdo se estabeleceu na era contemporanea, o
mundo se tornou um lugar menor, fazendo com que a sustentabilidade do desenvolvimento e
da security se tornasse cada vez mais transnacional por natureza. Neste cenario o interesse dos
estados, formuladores de politica e académicos no tema é crescente, fortalecendo a security
maritima como um campo de estudo (Otto, 2020).

Diante da globalizacdo crescente, € fundamental, portanto, a manutencao da estabilidade
e da boa ordem no mar para que se possa gozar dos seus beneficios. Nesta boa ordem se incluem
medidas de hard security e soft security. A hard security é dotada de uma visdo tradicional,
onde o mar tem sido usado para fomentar, manter ou contestar o poder politico; e na qual a
atividade naval é geralmente competitiva por natureza. Ja na soft security, existe um balanco
entre competitividade e cooperatividade (Till, 2018).

A expressdo maritime security, que desde a introducéo do texto é traduzida para security
maritima, foi cunhada inicialmente nos anos 1990. A partir do inicio dos anos 2000 a expressdo
passou a receber grande atencdo, em funcdo da intensificacdo da preocupacao com o terrorismo
maritimo, do crescimento da pirataria moderna e do trafico humano; do incremento da
importancia da economia azul, e de questbes afetas a protecdo do ambiente marinho e a gestdo
dos seus recursos. Diante disto um numero significativo de paises e organizagdes colocaram a
security maritima no topo das suas agendas de seguranca, sendo tal prioridade refletida em
diversas estratégias como as dos EUA, Reino Unido, Canada, Unido Europeia (UE),
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e Unido Africana (UA) (Bueger;
Edmunds, 2017).

4 WMD: Weapons of Mass Desctruction.
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E importante destacar, todavia, que cada segmento, plblico ou privado, possui uma
visdo diferente daquilo que a security maritima representa. Tomando por base a matriz de
Christian Bueger (apud Till, 2018, p.308) a seguir, as marinhas tendem a focar, por exemplo,
na parte inferior da figura; ao passo que stakeholders ndo militares tendem a focar na parte

superior da matriz, que representa elementos um tanto mais “softs”:

Figura 1: Matriz de security maritima de Christian Bueger

MARINE ENVIRONMENT ECONOMIC DEVELOPMENT
MARINE SAFETY BLUE ECOMNOMY
Accidents  Pollution Smugagling
Climate
Terrorist change MARITIME  pjacy  JUU fishing
ot SECURITY
Arms Human
proliferation Inter-state trafficking
disputes
SEAPOWER RESILIEMCE
NATIONAL SECURITY HUMAN SECURITY

Fonte: Christian Bueger (apud Till, 2018, p.308)

Por outro lado, nos estudos de relagdes internacionais o mar tende ainda a ser entendido
sob a Gtica de projecdo de poder geopolitico, guerras interestatais, disputas militarizadas, fonte
de ameacas (pirataria por exemplo), e como conexdo entre estados que permite fendmenos
como colonialismo e globalizacéo (Bueger; Edmunds, 2017). Predominam, assim, 0s pontos de
vista tradicionais das teorias realista e liberal. Na primeira teoria, os mares séo o local onde
ocorre a rivalidade das superpoténcias ou das poténcias regionais. Na segunda interpretacao,
liberal, coloca-se em primeiro plano o surgimento de varios regimes internacionais destinados
as atividades no mar, e sugere-se que o ambiente maritimo esta sujeito, de forma incremental,
a uma forma de ordem publica coletiva e de regulamentacédo legal

Tem-se assim, seguindo esta Gtica das relagdes internacionais, que a security maritima
seria um subconjunto do pensamento sobre a security como um todo, sendo ela uma criagéo
relativamente recente, que inclui, mas ndo se limita, aos temas do poder e direito maritimos.
Sendo assim, os estudos de security mais recentes vém envolvendo uma gama diversa de atores
que ndo apenas o0s estados, sendo caracterizados por respostas multisetoriais, com o0 aumento

da tendéncia em se vincular a security ao desenvolvimento (Bueger; Edmunds, 2017).
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Nessa toada, cumpre observar que a evolucdo do conceito de security maritima é
influenciada por uma sucessdo de eventos e iniciativas estratégicas recentes, dentre eles o
ataque terrorista ao USS Cole no porto de Aden em 2000, os ja mencionados atentados de 11
de setembro; e a publicacdo pelo governo norte-americano da National Strategy for Maritime
Security (NSMS) em 2005. Além destes adicione-se a NATO'’s Alliance Maritime Strategy,
publicada em 2011, a UK National Strategy for Maritime Security (UK, 2014) e a EU Maritime
Security Strategy, ambos em 2014; a French National Strategy for the Security of Maritime
Areas e a G7 Foreign Ministers’ Declaration on Maritime Security datadas de 2015 (Bueger;
Edmunds, 2017). Em comum, tais estratégias sao amplas e ambiciosas, se esforcam em conectar
diferentes ameagas e riscos maritimos, e objetivam oferecer uma viséo holistica dos desafios a
serem enfrentados no mar.

A security maritima possui quatro dimensdes principais: seguranca nacional (national
security), ambiente marinho (marine environment), desenvolvimento econdmico (economic
development) e seguranca humana (human security). Concebida desta forma, a sua agenda
possui quatro caracteristicas distintas (Bueger; Edmunds, 2017). A primeira caracteristica é que
os desafios de security sdo interconectados e por vezes interdependentes, fazendo com que a
gestdo de alguns temas demande acOes de hard e soft power.

A segunda caracteristica é a liminaridade, na medida em que os assuntos de security
maritima ndo podem ser entendidos apenas com base naquilo que acontece apenas no ambiente
marinho, mas também com o0 que acontece em terra, com quem invariavelmente estdo
interligados. O combate ao contrabando, ao roubo e a corrupgdo, por exemplo, é muito
dependente da seguranca das instalacdes portuarias e de uma boa gestdo destas. O mesmo
raciocinio se aplica quando se trata da pirataria e do terrorismo, posto que a lavagem dos lucros
e o seu financiamento ocorrem principalmente em terra.

Em se falando de instalacBes portuarias € cabivel uma digressdo para ressaltar a
importancia crucial dos portos para o comércio internacional, sendo primordial a sua protecédo
contra incidentes de security. Se até os atentados de 11 de setembro os tipos de incidentes eram
afetos em maioria ao contrabando, crime organizado, roubos e clandestino; com o
acontecimento destes, o foco passou a ser a possibilidade de atentados terroristas inclusive
contra navios e instalacdes portuarias (Talas, 2020). Neste sentido foram implementadas
diversas iniciativas como o International Ship and Port Facility Security Code (ISPS Code), 0
United States of America’s (US) Maritime Transportation Security Act in enhancing ship and
port facility security (MTSA) e a ISO 28000 for Supply Chain Security (1SO 28000), com foco
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na cadeia logistica de suprimentos. No &mbito da UE ha de se destacar ainda o Regulation (EC)
n® 725/2004 of the European Parliament and of the Council, destinado ao incremento da
security dos navios e instalagdes portuarias, que equivale ao ISPS Code. Tais iniciativas serdo
objeto de consideracGes adicionais adiante.

Retornando-se a agenda de security maritima, tem-se que a terceira caracteristica é no
sentido das suas questdes irem além dos limites das responsabilidades governamentais e das
competéncias estatais. O alto mar, por exemplo, é um ambiente onde a soberania é
compartilhada. Neste sentido a gestdo dos problemas que afetam a security no mar incorporam
obrigatoriamente uma gama de diferentes atores e agendas, desde comunidades locais e
pescadores, até empresas multinacionais, organizacdes internacionais e estados. A quarta e
ultima caracteristica € que a security maritima é interjurisdicional, ou pelo menos complexa sob
este aspecto, 0 que requer um entendimento holistico do ambiente maritimo, uma coordenacgéo
extensiva nacional, jurisdicional e publico-privada, além de novas formas de associaco,
cooperacéo e integracdo para enfrentar os desafios (Bueger; Edmunds, 2017).

Sendo assim, é necessario entender como o carater do poder maritimo como um todo, e
ndo apenas da security maritima, vem sendo transformado diante das preocupagdes com o
ambiente marinho, com a economia azul e com a seguran¢a humana, assim como com 0 novo
papel das agBes de law enforcement® (Till, 2018). Na mesma direcdo, é também necessario
considerar como os padrdes de cooperagéo internacional se tornaram mais complexos e difusos,
envolvendo uma série de parceiros nacionais, privados e ndo-estatais, nestes se incluindo, por
exemplo, e além dos ja citados, as companhias de navegacdo, as comunidades pesqueiras e as
empresas privadas de security. Ha de se conferir, ainda, maior atencao as conexdes entre 0 que
acontece em terra e no mar, as diferentes formas de crimes e outras ameagas, e como eles se
reforgam mutuamente.

E de importéncia critica, portanto, pensar de forma holistica as interconexdes existentes
no ambiente maritimo, de forma a manter a boa ordem no mar e a colaboragdo internacional
para lidar com ameacas. Muito embora as ameagas no mar, como a pesca ilegal, o terrorismo e
0 contrabando de drogas sejam perpetrados em regra por atores nédo estatais, que nao respeitam
as fronteiras nacionais, ha, todavia, perspectivas nacionais em jogo que podem levar a

consequéncias, possivelmente sem intencdo, até mesmo de conflitos interestatais. Existem,

5 A pesquisa adota a seguinte definicdo de law enforcement: the activity of making certain that the laws of an area
are obeyed. Tradugdo do autor: a atividade de garantir que as leis de uma determinada area sejam obedecidas
(Cambridge, 2023).
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assim, aspectos de competitividade e cooperatividade na security maritima que necessitam ser
sopesados pelos seus operadores nos diversos niveis (Till, 2018).

Para a manutencédo da boa ordem no mar séo necessarios alguns requisitos gerais, sendo
0 primeiro o dominio da consciéncia maritima, ou Maritime Domain Awareness (MDA), em
inglés. A IMO a define como a compreensdo efetiva de qualquer atividade no ambiente
maritimo que possa ter impacto sobre a security, a safety, a economia ou 0 meio ambiente.

A consciéncia maritima é critica nos niveis estratégico, operacional e tatico (Till, 2018).
No nivel estratégico gradualmente se percebe que 0 oceano pode prover a chave para o futuro
da humanidade, bem como para o entendimento do seu passado. Existe muito a ser descoberto
e ndo é possivel entender realmente o quao importante o oceano é para a satde do clima e do
ambiente, e menos ainda o qudo importante sera para o futuro da humanidade. No nivel
operacional e tatico a capacidade de vigilancia e consciéncia sobre areas especificas sdo
absolutamente cruciais para a gestdo eficaz dos oceanos e para a sua security. Existem
progressos importantes nesta seara, como a iniciativa norte-americana The Maritime Safety and
Security Information System (MSSIS), e 0 The European Maritime Analysis and Operations
Centre — Narcotics (MAOC-N), instalado em Lisboa em 2017. Em vérias areas, no entanto, a
consciéncia do dominio maritimo é imperfeita, como no caso dos 4 milhGes de barcos
pesqueiros existentes, bem como na presenca de embarcacdes que escolhem navegar as cegas,
desligando seu AIS, ou mesmo transmitindo dados falsos diante de alguma vantagem
operacional.

O segundo requisito geral para a manutencdo da boa ordem no mar é o desenvolvimento
de uma politica maritima. No nivel estratégico os paises necessitam refletir sobre seus requisitos
na gestdo do oceano, de forma a alcangcarem uma politica devidamente equilibrada e abrangente,
sem ser capturados por nenhum interesse setorial. O oceano necessita ser pensado como um
sistema global caracterizado por inimeras conexdes, onde a perturbacdo em qualquer um dos
seus componentes pode atingir aos demais (Till, 2018). Tal complexidade requer uma
abordagem compreensiva, como a defendida pela OTAN, onde todos os aspectos dos objetivos
politicos e de desenvolvimento estdo entrelagados, conforme € demonstrado na figura a seguir
(apud Till, 2018, p. 345):
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Figura 2: Abordagem compreensiva da OTAN
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Fonte: OTAN (apud Till, 2018, p. 345)

O terceiro requisito geral € o desenvolvimento de uma governanca maritima integrada
para a manutencdo da boa ordem no mar. Para tal os paises necessitam, nos niveis nacional e
internacional, de uma legislacdo condizente e de um sistema administrativo e judiciério para
identificar, atuar e processar os infratores. Neste sentido, diante da natureza abrangente da
security maritima, as agéncias navais e civis necessitam desenvolver uma abordagem cada vez
mais integrada para a gestdo dos oceanos. Tais agéncias necessitam pensar, falar, planejar e
operar juntas. Mesmo no nivel doméstico esta integracdo nao é facil, na medida em que as
dificuldades de cada uma das agéncias e sua especializacdo tendem a fazé-las operarem
isoladamente.

Em resumo, a necessidade da especializacdo requerida para lidar com um problema
complexo, como a manutencao da boa ordem no mar, requer uma abordagem holistica global,
até porque que muitos problemas do oceano ndo podem ser resolvidos no nivel nacional. Os
peixes, por exemplo, ndo reconhecem a jurisdicdo nacional, e a gestdo dos estoques nas
“bordas” desta requer um acordo coletivo. Controle da poluigdo, operacdes antidrogas e
controle do contrabando de pessoas também requerem acordos internacionais e de colaboracéo.
Em todos estes casos, por sinal, a insisténcia na soberania tradicional pode impedir o progresso
(Till, 2018).

Diante de crimes e ameacas transnacionais que vao além da capacidade de um estado e
das suas agéncias de enfrentar sozinhos, a cooperacdo com outros estados e instituicdes
multilaterais vem sendo considerada como uma das principais formas para se enfrentar tais

desafios comuns de security maritima. Foi o que aconteceu, por exemplo, no combate a pirataria
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na Somalia, por for¢a do artigo 100 da Convencdo do Mar, que determina a cooperacao de todos
0s estados no combate a pirataria em alto mar ou fora da jurisdigdo de qualquer estado, e da
Resolucdo do Conselho de Seguranca da ONU n° 1.838 de 7 de outubro de 2008, que convocou
todos os estados interessados nas atividades de security maritima a participarem ativamente no
combate da pirataria na costa da Somalia (Walker, 2020).

O quarto e ultimo requisito geral para a manutencdo da boa ordem no mar é a
implementacao de uma politica ndo apenas nas proximidades do pais (at home), mas bem além
desta (at home an away). Isto porque, por mais fortes que sejam as defesas imediatas do
territorio e das &guas nacionais de um pais, hd enormes vantagens derivadas em se levar estas
defesas 0 mais longe possivel. Neste contexto, a comunidade internacional parece estar se
reunindo lentamente para oferecer respostas integradas, abrangentes e globais as muitas
ameacas a boa ordem no mar. Tal resposta ndo pode mais ser tratada em nivel nacional ou
mesmo regional, pois é universalmente aceito que nenhum pais ou marinha pode lidar com
ameacas tdo extensas por conta prépria (Till, 2018).

A responsabilidade sobre a atuacao neste amplo espectro pode ser compartilhada, assim,
entre as forcas navais e uma variedade de guardas costeiras e agéncias civis, com um inevitavel
grau de sobreposigéo nas suas atividades. De modo geral as guardas-costeiras e agéncias civis
tendem a se concentrar nas atividades de law enforcement, e as marinhas em questdes de
seguranca nacional. Um bom exemplo é o desenvolvimento do Joint Interagency Task Force
South (JIATF-S), localizado em Key West, Fldrida, que enfrenta a batalha contra o trafico
maritimo de drogas na regido do Caribe (Till, 2018).

Tem-se, assim, que a ampliagdo do conceito de security e 0 aumento da extensdo da
sobreposicao potencial entre a atuagdo das marinhas, por um lado; e pelas guardas costeiras e
agéncias civis, por outro, levantam questdes sobre quem deve ser responsavel por qué (Till,
2018). Neste contexto, ha questionamentos se as marinhas devem se mover para atuarem de
forma mais presente nas atividades de law enforcement ou em direc&o contréria. Por outro lado,
também hé& questionamentos se as guardas costeiras e as agéncias de law enforcement devem
mover sua atuacdo na direcdo das atividades defesa. De qualquer forma, como ninguém pode
fazer tudo, assume-se que a énfase principal na gestdo do oceano deve ser na coordenagdo
eficiente das varias forgas envolvidas com a sua implementacéo.

Todavia, para o sucesso da implementacdo de uma politica maritima em qualquer pais,
independente do modelo adotado, é desejavel um livre fluxo de informacdo, um sistema de

comando flexivel e responsivo, e que sejam evitadas disputas e rivalidades excessivas por
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jurisdicdo e orgcamento entre os atores envolvidos, como as marinhas, guardas-costeiras e
agéncias de law enforcement (Till, 2018).

Neste contexto € importante destacar que no contexto da security e da defesa as
operacdes interagéncias sdo complexas, sendo elas um dos reflexos do ambiente internacional
cada vez mais incerto, onde a soberania dos paises é colacada a prova diante do crime
internacional organizado, da necessidade de se incrementar o controle das fronteiras, e da
utilizacdo das forcas armadas nas questfes de security dos paises (Paiva; Medeiros e Mendes,
2020), e nao apenas na sua dimenséo original de defesa.

Ainda sobre o uso das marinhas em operac6es de security maritima, em inglés Maritime
Security Operations (MSQO), cumpre uma importante observagéo final, que ilustra os desafios
a serem enfrentados. Para os marinheiros combatentes de guerra, “C3” significa “Comando,
Controle e Comunicacdo”, ao passo que em MSO, implicam geralmente em “Colaboragao,
Cooperagdo e Coordenacao” (Till, 2018).

A maneira como as marinhas respondem, ou responderao, a tarefa de impor a boa ordem
no mar indicam, ou indicardo, até que ponto o equilibrio entre os paradigmas competitivo e
colaborativo oscilard. Com o aumento das tensdes internacionais em varias partes do mundo,
ha alguns sinais de que as prioridades navais estdo comecando a retornar as preocupacgdes
competitivas tradicionais, onde noc¢des exclusivas de security maritima certamente
permanecem significativas. Por outro lado, no entanto, ainda parece haver uma tendéncia para
uma abordagem mais colaborativa com vistas a boa ordem no mar (Till, 2018). Neste diapasao
0s governos vém estimulando a atuacdo interagéncias, inclusive internacionalmente, diante da
conexdo existente entre as suas acOes e a seguranca e defesa nacionais (Paiva; Medeiros e
Mendes, 2020).
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2.3 Soberania e jurisdi¢cdo nos espagos maritimos

2.3.1 Evolucéo da jurisdicao e principios na Convencéo do Mar

As préticas contemporaneas de security maritima tiveram suas origens na Gra-Bretanha,
nos anos 1730, com a introdugdo dos Hovering Acts, que estabeleceram jurisdigdo aduaneira na
faixa de 2 léguas® da costa, e conferiram poderes para a apreensio de mercadorias e o confisco
de navios que estivessem praticando contrabando; numa espécie de zona originaria de security
administrativa do pais. Tal iniciativa foi seguida décadas depois por Portugal e Espanha, que
estabeleceram um cinturdo de jurisdicdo no mar de até 6 milhas, com propdsitos aduaneiros e
de protecdo da pesca (Ryan, 2019).

No inicio do século XIX, em 1802, as barreiras aduaneiras e tributarias britanicas no
mar foram quadruplicadas para 8 léguas; e, em 1805, novo ato foi emitido pelo governo
declarando o canal britdnico como sujeito a sua jurisdi¢cdo aduaneira. Iniciativas similares, com
foco na pesca foram entdo adotadas por outros paises, como Noruega e Dinamarca. A pirataria,
o trafico de escravos, o protecionismo e o comércio ilegal contribuiram para que a liberdade
dos mares passasse a ser inibida neste periodo, passando o mar a ser visto ndo em termos de
inimigos, mas sim em termos de atividades criminosas (Ryan, 2019).

Apos 1815, com o fim das guerras napolednicas, teve origem a narrativa da Pax
Britannica, ocasido em que o governo britanico passou a defender a governanca dos oceanos,
transformando sua marinha numa espécie de forca policial destinada a manter a ordem mundial,
da qual dependia a manutencdo do seu império (Ryan, 2019). Tal narrativa evidenciava as
principais caracteristicas entdo nascentes da security maritima, que viria a se estabelecer no
século XXI, quais sejam, autoridade interjurisdicional, liminaridade, riscos interconectados e
solucdes transnacionais (Bueger; Edmunds, 2017).

Em 1922, inspirados pelos Hovering Acts britanicos, os EUA emitiram o US Tariffs Act
of 1922, estabelecendo a possibilidade de os oficiais aduaneiros norte-americanos vistoriarem
navios suspeitos, mesmo além do correspondente mar territorial, naquilo que ficou conhecido
como jurisdicdo protetiva nas guas costeiras em matéria de seguranca e bem-estar do pais
(Ryan, 2019).

Aproximadamente duas décadas apos, em 1945, o governo estadunidense aprovou a

Policy of the United States with Respect to the Natural Resources of the Subsoil and Sea Bed

¢ Aproximadamente 11 quilémetros.
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of the Continental Shelf, que ficou conhecida como Truman Proclamation. Ao defender os
direitos estadunidense sobre o solo e subsolo marinhos da plataforma continental, a declaragéo
acabou por incentivar diversos outros paises que buscavam estender suas jurisdi¢cGes maritimas
com interesses pesqueiros na coluna d’agua acima da plataforma continental. México, Canada,
Irlanda e diversos outros paises situados na América Central e na América do Sul emitiram
declarages reivindicando direitos nas 200 milhas, entdo conhecidas como zonas pesqueiras
(Townsend-Gault, 2014).

Por ocasido da terceira Conferéncia da ONU sobre o Direito do Mar, United Nations
Conference on the Law of the Sea (UNCLOS I11), que se estendeu de 1973 a 1982 e deu origem
a atual Convencdo das Nac¢des Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM), este grupo de paises
se demonstrou fortalecido, sendo um dos resultados da sua atuacdo a parte V da Convencéo,
que trata especificamente do regime legal da zona econdmica exclusiva, antes denominada
como zona pesqueira. Reproduzindo pensamento existente desde as discussdes da Continental
Shelf Convention (UN, 1958) optou-se por atribuir na redacdo da Convencdo a expressao
“direitos de soberania” ao se referir a zona econdmica exclusiva, com o objetivo de mitigar 0
fendmeno da territorializacdo do mar entdo em curso na plataforma continental. O raciocinio
era que se um estado exercesse soberania territorial sobre a plataforma continental, ndo
demoraria muito para que este desejo por soberania territorial se estendesse pela coluna d’agua
acima da plataforma continental (Townsend-Gault, 2014).

A CNUDM, assinada em 1982 em Montego Bay, Jamaica, e internacionalmente em
vigor a partir de 1994, tem um duplo papel nas relacBes internacionais (Tanaka, 2019). O
primeiro é estabelecer a distribuicdo espacial entre os estados da jurisdicdo das diversas zonas
maritimas previstas, em conjunto com os respectivos direitos e obrigagdes, inclusive para
determinadas atividades no mar como a pesca e a pesquisa marinha. Atuaria assim a Convencéo
do Mar na coordenacdo dos interesses individuais dos estados, levando em consideracao
especialmente os principios da soberania e da livre navegacdo. O segundo papel é o de buscar
uma gestéo cooperativa internacional, diante do crescimento da consciéncia mundial quanto a
necessidade de protecdo dos interesses comuns no mar, ao uso sustentavel dos seus recursos, a
protecdo ambiental e @ manutencdo da security maritima. Afinal, em Gltima instancia, o oceano
€ unico, e tais papéis basicos necessitam coexistir, ndo sendo de forma alguma mutuamente
exclusivos.

A Convencdo representou um ponto culminante na disputa entre a soberania do estado

costeiro, que pretende sempre estender o seu poder 0 mais longe possivel além da terra; e a
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liberdade de alto mar, que opera em sentido contrario. E para dirimir davidas quanto as questdes
marinhas, foi criado por ela um sistema préprio de solucdo de controveérsias (Gavouneli, 2007).
Desta forma, a Convencdo do Mar buscou contribuir para um equilibrio entre a liberdade de
navegacao e os direitos costeiros reinvindicados (Barretto, 2019).

E importante notar que a jurisdicio decorre da soberania do estado, entendendo-se esta
ultima como a manifestacdo estatal externa do seu poder, que naturalmente esté limitada pela
soberania dos demais estados. No ambito das leis internacionais o instituto da jurisdicao esta
comumente lastreado em principios do direito internacional, como o da territorialidade, da
nacionalidade, da universalidade, da protecdo e da personalidade passiva (Gavouneli, 2007).
No caso da CNUDM, os trés primeiros séo a principal fonte para se definir a jurisdicdo nos
oceanos. Em linhas gerais, o principio da territorialidade é aplicado em areas sujeitas a
soberania do estado, o da nacionalidade na questdo dos estados de bandeira dos navios, e o da
universalidade na questéo da pirataria.

Discorrendo-se um pouco mais a respeito de tais principios, tem-se que o principio da
territorialidade permite que o estado exerca sua jurisdi¢do sobre acontecimentos iniciados em
seu territério, mas finalizados fora deste (jurisdicdo territorial subjetiva); ou ao contrario,
quando os acontecimentos iniciados fora s&o finalizados em seu territério (jurisdicéo territorial
objetiva). Tem-se ainda que esta jurisdicdo ndo coincide com o territorio do estado, mas vai
além, assumindo uma natureza funcional quando se estende, por exemplo, para a zona contigua,
onde o estado pode exercer jurisdicdo em relacdo a questdes aduaneiras, fiscais, de imigracéo,
sanitarias ou mesmo de protecdo do patriménio historico e arqueoldgico, nos termos dos artigos
33 e 303 da Convencgéo (Gavouneli, 2007).

O estado também pode exercer sua jurisdicdo na zona econdmica exclusiva sobre a
exploracdo e explotacdo de recursos vivo e ndo vivos, inclusive de recursos energéticos, bem
como sobre a instalacdo de ilhas artificiais e estruturas, pesquisa cientifica, protecdo e
preservacdo do ambiente marinho; tudo isto com base no artigo 56 da Convencdo do Mar. A
jurisdicéo estatal se manifesta inclusive quando as ilhas artificiais e estruturas forem situadas
na plataforma continental além da zona econémica exclusiva, por forca dos artigos 60 e 80 da
Convencao.

Quanto ao principio da nacionalidade, tem-se que ele representa a conexdo do estado
com o0s seus nacionais, conferindo-lhes direitos, mas também obrigagdes. Trata-se de um link
de grande importancia, a ponto de ser considerado como um dos direitos fundamentais do ser

humano, garantido numa série de instrumentos internacionais, como na Universal Declaration
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of Human Rights. Na Convencdo do Mar este link genuino aparece no artigo 91, onde € exigido
um “genuine link between the State and the ship” para que seja atribuida a nacionalidade de um
navio a partir do seu registro em determinado estado (Gavouneli, 2007).

Nesta seara, 0 artigo 94 da Convencao prevé a obrigacao do estado de bandeira exercer
de forma efetiva a sua jurisdicdo e controles administrativos dos navios registrados, inclusive
quanto a questbes afetas a construcdo, navegabilidade, tripulacdo, condigdes de trabalho e
capacitacdo. A implementacao deste procedimento, todavia, vem se demonstrando deficiente
frente as normas internacionais e mesmo nacionais, principalmente por parte dos estados que
conferem as denominadas bandeiras de conveniéncia, representando tal situagdo a principal
causa para o transporte maritimo abaixo dos padrdes.

No que diz respeito ao principio da universalidade, qualquer estado assume com base
nele a jurisdicao diante de ilicito que deponha contra o interesse universal, independentemente
de onde aconteceu, de quem o cometeu e de quem foram as vitimas. No entanto, o Gnico caso
em que o direito internacional reconhece este principio como verdadeiro, ainda que com
algumas davidas na sua aplicacao, é no caso da pirataria; sendo pouco espacgo deixado para o
direito consuetudinario afeto aos crimes contra os direitos das gentes, como genocidio, crimes
de guerra e contra a humanidade, ou mesmo terrorismo, como se vera adiante.

No caso da pirataria o artigo 101 da Convencéo define o que esta seria, e o artigo 105
estabelece o apresamento, por qualquer estado, do navio (ou aeronave), seus bens e das pessoas
que estiverem praticando este crime “on the high seas, or in any other place outside the
jurisdiction of any State”, ou seja, em alto mar ou além da jurisdigdo de qualquer estado
(Gavouneli, 2007). A definicdo de pirataria, no entanto, € restritiva, pois exige que a tripulacdo
de um navio se dirija a outro navio com fins privados, fato ndo configurado no sequestro do
Achille Lauro em 1985, por exemplo. Tal situacdo fez com que a comunidade internacional
elaborasse e aprovasse normas complementares, como a Convention for the Suppression of
Unlawful Acts against the Safety of Maritime Navigation’, em 1988, conhecida como SUA
Convention; bem como a IMO adotasse, em 2001, o Code of Practice for the Investigation of
the Crimes of Piracy and Armed Robbery Against Ships e as Measures to prevent the
registration of phantom ships. Tais iniciativas, no entanto, ndo adotam o principio de
universalidade.

Quanto ao trafico de drogas e a escravidéo, diferente da crenca popular, ndo estao eles

abrangidos pela jurisdi¢do universal. No caso do trafico de escravos a Convencgédo, em seu artigo

" Convencéo para a Supressdo de Atos Ilicitos contra a Seguranca da Navegagdo Maritima.
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110, prevé o direito de visita e a busca quanto houver razoavel suspeita. Encontrado algum
escravo, este é libertado, cabendo a comunicagdo do fato ao estado de bandeira para a adocéo
das medidas posteriores cabiveis, nos termos do artigo 99. No caso do trafico de drogas a Unica
previsdo na Convencdo € que os estados devem cooperar na sua represséo, conforme o artigo
108, sendo o tema tratado mais diretamente pela Vienna Convention against Illicit Traffic in
Narcotic Drugs and Psychotropic Substances, de 1988 (Gavouneli, 2007).

Finalizando a abordagem dos principios do direito internacional mencionados, tem-se
que os principios da personalidade passiva e o da protecao sao dois lados de uma mesma moeda
(Gavouneli, 2007). O primeira cria jurisdicdo quando um nacional de um estado é vitima de
algum crime. J& o0 segundo estabelece que o estado assume a jurisdi¢do sobre estrangeiro quanto
a atos por ele praticado no exterior que afetem os interesses vitais do estado.

O principio de protecdo foi invocado de forma controversa, inclusive, no combate ao
trafico de drogas por ocasido da emissdo do Maritime Drug Law Enforcement Act 1986 pelos
EUA, situacdo esta mitigada posteriormente mediante a celebracdo de acordos com estados de
bandeira, nos termos da Convencao. Tal principio funciona, por exceléncia, como fundamento
para a protegdo contra o terrorismo, estando presente em convengdes afins, como a
International Convention for the Suppression of the Financing of Terrorism, de 1999
(Gavouneli, 2007).

Da leitura da Convencdo do Mar também é possivel identificar alguns principios a ela
intrinsecos, em complemento aos principios do direito internacional acima referenciados.
Seriam eles o principio de liberdade dos mares, o principio da soberania, e 0 principio do
patriménio comum da humanidade (Tanaka, 2019). UN

O principio consuetudinario da liberdade dos mares tem por objetivo assegurar 0 uso
livre dos oceanos, incluindo o sobrevoo, a pesca, a colocacdo de cabos submarinos e a pesquisa
cientifica. Sua origem histdrica remonta ao desejo de se garantir a livre navegacdo com vistas
a promover o comércio pelos mares, em especial a partir da expansdo europeia para a navegacao
global iniciada do final do século XV. Neste periodo é interessante mencionar a bula papal Inter
Caetera (1493), que dividia o0 mundo entre Espanha e Portugal, medida que ndo foi bem
recebida pelas demais na¢cdes maritimas; bem como o conceito de Mare Liberum, de Hugo
Grotius, publicado pela primeira vez em 1609, que defendia a liberdade de navegacdo nos
oceanos e contribuiu para a consolidagéo da liberdade nos mares (Tanaka, 2019).

O segundo principio identificado na Convencdo é o da soberania, que busca

salvaguardar os interesses dos estados costeiros e, por isto, acaba por contrastar com o principio
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da liberdade (Tanaka, 2019). Em linhas gerais o principio da soberania busca estender a
jurisdicdo nacional em espacos offshore, justificando a territorializagcdo dos oceanos. Entre suas
finalidades incluem-se propdsitos afetos a security, controles aduaneiros, pesca, regulacédo
sanitaria e politica econdmica.

Como visto, ao longo do tempo o estabelecimento de uma espécie de cinturdo maritimo
adjacente a costa tornou-se cada vez mais importante para os estados costeiros. Se até meados
do seculo XX o mar territorial era limitado a estreitas faixas maritimas na costa, apds o advento
da segunda grande guerra os estados costeiros buscaram estender suas jurisdi¢fes na direcao
do alto mar, com vistas a controlar cada vez mais recursos marinhos. Neste sentido os interesses
econdmicos e politicos no periodo poés-guerra se tornaram uma questdo central no direito
internacional do mar, servindo o principio da soberania, de certa forma, como um catalisador
para o seu desenvolvimento (Tanaka, 2019).

O terceiro principio da Convencdo é do patriménio comum da humanidade, que se
distingue dos anteriores em dois aspectos. Enquanto os dois primeiros principios objetivam
salvaguardar os interesses dos estados, este terceiro busca promover o interesse comum da
humanidade. O segundo aspecto € que o principio do patriménio comum da humanidade tras
para a Convenc¢do do Mar um novo ator, a humanidade, perspectiva esta que vai além da relagédo
interestatal, inclusive a partir da criacdo da International Seabed Authority (ISA), organizacéao
responsavel pelas atividades na Area e que deve atuar em prol de toda a humanidade (Tanaka,
2019).

2.3.2 Soberania, estados costeiros e de porto

No que diz respeito aos espacos marinhos a Convencao do Mar estabelece inicialmente
seis categorias: dguas interiores (Al), conforme artigos 8 a 10; mar territorial (MT), artigos 2 a
7; aguas arquipelagicas, nos termos dos artigos 46 a 54; zona contigua (ZC) no artigo 33; zona
econémica exclusiva (ZEE) nos artigos 55 a 63; e alto mar conforme artigos 86 a 90. Além
destas, existem mais duas categorias de areas subaquaticas, a plataforma continental (PC), nos
termos dos artigos 76 a 85; e a Area, conforme artigos 133 a 149 (UN, 1982). Tal definicéo e
limitacdo de espacos maritimos, nas palavras de Barretto (2019, p. 279), representa a
contribuicdo mais impactante da Convencdo para a regulagdodo mar.

Numa classificacdo académica tais espagos marinhos podem ser divididos em duas

categoriais principais, espagos marinhos sob jurisdigdo nacional e espa¢os marinhos além da
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jurisdicdo nacional. A primeira categoria inclui as &guas interiores, o mar territorial, os estreitos
internacionais, as aguas arquipeldgicas, a zona contigua, a zona econdmica exclusiva e a
plataforma continental. Além da jurisdicdo nacional, segunda categoria, tem-se o0 alto mar e a
Area (Tanaka 2019).

Na tipologia apresentada a primeira categoria é subdividida em duas subcategorias,
sendo a primeira destinada aos espacos maritimos regidos pela soberania territorial, quais
sejam, aguas interiores, mar territorial, estreitos internacionais e aguas arquipelagicas. A
soberania territorial é caracterizada por trés elementos, a ndo ser que lei internacional preveja
de forma diferente: ela compreende uma jurisdi¢cdo abrangente, tanto legislativa quanto de
enforcement; engloba o exercicio sobre todas as matérias; e abrange o exercicio sobre todas as
pessoas, independentemente da sua nacionalidade. Tal soberania é exclusiva, no sentido de que
apenas o estado pode exercé-la em seu territdrio. Por ser exercida em determinado espaco, a
soberania territorial é considerada tipicamente um exemplo de jurisdi¢do espacial.

A segunda subcategoria é destinada aos espagos maritimos além da soberania territorial,
mas ainda sob a jurisdicdo nacional do estado costeiro, como acontece, por exemplo, na zona
econémica exclusiva e na plataforma continental. Quando a zona econdmica € estabelecida,
pode-se também incluir a zona contigua nesta subcategoria. A soberania do estado costeiro
nesta subcategoria é limitada as matérias estabelecidas pela lei internacional, razdo pela qual é
denominada como direitos de soberania.

A ndo ser que a lei internacional estabeleca de modo diverso, os direitos de soberania
sdo diferentes da soberania territorial. Todavia, hd de se destacar alguns pontos em comum
entre elas: a) os direitos de soberania também sdo espaciais, pois podem ser exercidos apenas
em determinado espago, nos termos da lei internacional; b) em matérias definidas em lei, o
estado costeiro pode exercer funcdo legislativa e de enforcement; c) o estado costeiro pode
exercer sua jurisdicao sobre todas as pessoas, independente da nacionalidade, aqui incluindo-
se a ZEE e a PC; e d) os direitos de soberania sdo exclusivos, no sentido de que ninguém pode
explorar ou explotar recursos sem o consentimento do estado costeiro.

Em suma, nos espagos maritimos sujeitos & soberania territorial é possivel o exercicio
completo da jurisdicdo espacial. J& nos espacos maritimos com direitos de soberania, o
exercicio da jurisdi¢do espacial é limitado, como acontece na ZEE, na ZC (se estabelecida a
anterior) e PC. O alto mar e a Area sdo espacos maritimos que vao além da jurisdicdo nacional
de um estado costeiro (Tanaka, 2019). Ha de se destacar, no entanto, a dificuldade existente

muitas vezes em se delimitar, na préatica, as fronteiras maritimas e o exercicio da soberania
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nestas, especialmente diante do principio da liberdade de navegacdo ou até mesmo, no caso da
pesca, devido as espécies migratorias (Beirdo, 2015).

Sob a perspectiva espacial, pode-se dizer que a Convencdo do Mar representa o
momento Westphalian para o espaco oceanico mundial, ao estabelecer zonas funcionais para
fins econdmicos e de seguranca nacional (Ryan, 2019). Nestas zonas a Convencdo aumenta o
poder legal dos estados para incrementar a sua seguranca em terra, a partir da sua atuacdo no
mar, com poder de policia em termos aduaneiros, fiscais, migratorios e sanitarios; bem como
nas questdes afetas a poluicdo, conservacdo ambiental, protecdo da pesca, monitoramento do
fundo do mar etc. Atividades puramente de security maritima.

Observe-se que muito embora os temas de security permeiem a Convencgéo do Mar, ela
ndo faz referéncias diretas a estes, mas sim no contexto de outras matérias, sendo o principal
exemplo a redacdo do art.19 que trata da passagem inocente, a qual ndo pode ser prejudicial a
paz, a boa ordem e a security do estado costeiro. Sendo assim, a Convengdo possibilita uma
definicdo de security mais ampla do que a tipicamente ligada apenas a security militar. Isto
porque ha diversos outros temas que podem ser profundamente nocivos a security da soberania
do estado costeiro, que sao inconsistentes com a passagem inocente e que podem, por exemplo,
ser prejudiciais a0 meio ambiente e minar os controles aduaneiros. Neste contexto, e embora a
Convencdo ndo preveja explicitamente, varios paises aplicam restricdes a navegacdo de navios
nas suas aguas territoriais ou vicinais, a partir da previsdo implicita na Convencao que a
passagem pelo mar territorial ndo pode ser prejudicial a paz e a security (Kaye, 2014).

Por outro lado, € de se considerar que a liberdade de navegacéo ¢é igualmente percebida
como importante na legislagdo do mar, sendo ela garantida na ZEE e em alto mar por for¢a dos
artigos 58 e 87 da Convencdo, sendo ela circunscrita a devida nogéo de respeito pelo direito dos
outros. No alto mar tal liberdade € ainda prevista no artigo 2° da Convention on the High Seas
e no artigo 3° da Convention on the Continental Shelf, ambas assinadas em 1958 em Genebra,
Suica (Kaye, 2014).

Sob a otica de alocacdo de poder aos estados a CNUDM prevé a atuacdo destes na
condicdo de estado de bandeira, estado costeiro e estado de controle de porto. A tal quadro
adicione-se a atuacdo das grandes organiza¢Bes internacionais, compondo um cenario
complexo composto por interesses contrastantes, preocupacgdes sobrepostas e a¢des conjuntas
(Gavouneli, 2007).

Na condicdo de estado de bandeira, como visto anteriormente, cabe ao estado exercer

controle sobre diversos temas afetos aos navios que arvorem a sua bandeira, nos termos do
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artigo 94 da Convencao, desde que em conformidade com padrdes internacionais aceitos, como
aqueles estabelecidos pela IMO e International Labour Organisation® (ILO). Todavia, seria por
demais ingénuo afirmar que o pais de bandeira possui a todo tempo o controle dos seus navios
matriculados, sendo mais adequado aceitar que este controle estaria mais nas maos de outros
usuérios do navio, como o afretador ou o0 administrador do navio. Mesmo assim, ¢ fato que tais
estados de bandeira sdo chamados a cooperar no combate a criminalidade no mar, incluindo no
combate ao trafico de drogas e a pirataria nos termos da UN Convention against Illicit Traffic
in Narcotic Drugs and Psychotropic Substances de 1988, e da SUA Convention (Gavouneli,
2007).

J& o exercicio da jurisdicao na condicdo de estado costeiro representa nada mais do que
a projecdo da soberania estatal nas zonas maritimas. O aspecto territorial da jurisdicdo se
estende, assim, a todas estas, desde o exercicio da soberania total no mar territorial, até o
exercicio dos direitos de soberania na ZEE. O direito de passagem inocente, no entanto,
representa o maior “buraco” no exercicio da soberania de um estado, na medida em que permite
a passagem livre e inocente de um navio de terceira bandeira, desde que de forma continua e
expedita, pelo seu mar territorial.

Como visto, nos termos do artigo 19 da Convencdo a passagem inocente ndo pode ser
prejudicial a paz, a boa ordem ou a seguranca do estado costeiro (Gavouneli, 2007). Tal prejuizo
pode ser caracterizado se 0 navio praticar no mar territorial, dentre outros: a) qualquer ato contra
a soberania, integridade territorial e independéncia politica do estado costeiro, b) exercicio ou
manobra com armas, ¢) embarque ou desembarque de pessoas ou mercadorias em desacordo
com as leis aduaneiras, fiscais, de imigracao e sanitarios, bem como os regulamentos do estado
costeiro, d) atividade pesqueira, ou e) qualquer ato direcionado a coleta de informacdo em
prejuizo da defesa e security do estado costeiro.

Com vistas a salvaguardar a liberdade de navegacéo, por um lado, e manter a autoridade
do estado de bandeira, por outro, a Convencgdo enumera no seu artigo 21 os temas que o estado
costeiro pode legislar referentes a passagem inocente, restringindo, assim, a contrario sensu, 0
exercicio da soberania plena neste espaco maritimo. Dentre os temas destaca-se: a) seguranca
da navegacéo, b) protecdo de cabos submarinos e dutos, c) conservacdo de recursos vivos no
mar, e d) prevencao de infracOes as leis e regulamentos aduaneiros, fiscais, de imigracéo e

sanitarios do estado costeiro. Tais leis e regulamentos, no entanto, ndo podem ter a intengédo de

8 Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT).
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atrapalhar a passagem inocente nem serem discriminatérias, nos termos do artigo 24
(Gavouneli, 2007).

Na zona contigua ao mar territorial, conforme o artigo 33 da Convencéo, 0 estado
costeiro pode adotar as medidas de controle necessarias para evitar e, se for o caso, punir
infracdes as suas leis e regulamentos aduaneiros, fiscais, de imigracdo e sanitarios dentro do
seu territério ou mar territorial. Ja na ZEE, por forca do artigo 56, o estado costeiro possui
direitos de soberania para a exploracdo e explotacdo de recursos naturais, assim como pode
exercer sua jurisdicdo no que se refere a colocacdo e uso de estruturas offshore, pesquisa
cientifica marinha, protecao e preservacdo do meio ambiente (Gavouneli, 2007).

Por fim, a jurisdicdo exercida na condicao de estado de porto tem por objetivo fortalecer
a conformidade dos navios com as regras e regulamentos, sem que haja qualquer interferéncia
com o principio da liberdade de navegacdo (Gavouneli, 2007). Isto porque a entrada em um
determinado porto se reveste de carater voluntario, constituindo, por conseguinte, uma
submissao voluntéria do navio a jurisdicdo do estado onde o porto se localiza, em paralelo com
a jurisdicdo do estado de bandeira.

A criacdo deste tipo de jurisdicdo, prevista no artigo 218 da Convencéo, foi decorrente
da expansdo da jurisdicdo do estado costeiro na ZEE, notadamente com vistas a fortalecer as
provisdes incluidas na Convencdo para a protecdo ambiental (Gavouneli, 2007). Neste sentido,
0 estado de porto possui jurisdicdo sobre qualquer descarga de uma embarcacéo fora das aguas
interiores, mar territorial ou ZEE em violacdo as regras e normas estabelecidas pelas
organizagOes internacionais competentes ou por conferéncia diplomatica geral. Além disto, o
estado de porto pode exercer sua jurisdicdo de enforcement a pedido de outro estado, ou do
estado de bandeira, quando a descarga suspeita acontecer nas aguas interiores, no mar territorial
ou ZEE de outro estado, ou afetar terceiros estados.

O exercicio deste tipo de jurisdicdo serviu de base para o desenvolvimento de arranjos
administrativos entre autoridades portuérias, denominados Memorandum of Understanding
(MOU), destinados inicialmente a conferir os padrdes internacionais de navegabilidade para
evitar a poluicdo. A abrangéncia destes entendimentos celebrados regionalmente se expandiu
com o tempo, passando a incluir além de questbes ambientais, a pesca ilegal, ndo reportada e
ndo regulamentada, conhecida como llegal, Unreported, and Unregulated Fishing (IUUF), e
questdes afetas ao patrimdnio cultural. Tais memorandos de entendimento, no entanto, possuem

em regra natureza voluntaria (Gavouneli, 2007).
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No que diz respeito ao exercicio da jurisdigdo nos mares, a regra geral da Convencéo é
que ressalvadas algumas circunstancias excepcionais 0s navios estdo sujeitos apenas a
jurisdicdo de seu estado de bandeira, mesmo que em alto mar. O primeiro exemplo destas
circunstancias excepcionais diz respeito aos direitos de abordagem, visita, busca, apreensdo e
perseguicdo previstos nos artigos 110 e 111 da Convencao; que podem ser exercidos por navio
de guerra em alto mar em desfavor de navio estrangeiro que ndo goze de alguma imunidade,
como as conferidas aos navios de guerra. Tal situacdo pode ocorrer quando houver fundada
suspeita de que o navio se dedica a pirataria, ao trafico de escravos, realiza transmissoes ilegais,
ndo tem nacionalidade, quando esta é a mesma que a do navio de guerra responsavel pela acao,
ou quando o navio se negue a icar a sua bandeira. Todavia, a Convencéo faz uma ressalva no
mesmo artigo 110, permitindo que, diante de celebracdo de tratados, um pais pode abordar
navios que a priori ndo teria jurisdicdo em alto mar (Syrigos, 2006).

J& no caso especifico do trafico de drogas, recorde-se que existe apenas uma previsdo
timida no artigo 108 da CNUDM estabelecendo a necessidade de cooperacao entre 0s paises
em situacdes em que houver alguma desconfianca. Os EUA, todavia, que ndo séo signatarios
da Convencdo, e a despeito de contrariarem em tese o direito internacional, foram além com a
aprovacao pelo seu Congresso do Maritime Drug Law Enforcement Act em 1986, que deu
poderes aos navios de guerra norte-americanos para apreenderem navios estrangeiros fora das
aguas territoriais, mas dentro do que denominaram &guas aduaneiras, ou customs waters.

O conceito de customs waters utilizado pelos norte-americanos remonta ha época da
proibicdo do alcool, nos anos 1920, que estendia a sua jurisdicdo maritima. Atualizado, o
conceito estendeu ainda mais a jurisdi¢do, permitindo a atuacdo norte-americana muito além
das 24 milhas nauticas, desde que acordado com outros paises, conforme a ressalva do artigo
110 da CNUDM possibilita. Tais acordos com outros paises, porém, nem sempre foram
observados, sendo o exercicio da jurisdicdo extraterritorial justificado pela justica norte-
americana pelo principio protetivo, protective principle, que permite a aplicacdo da jurisdicdo
sobre uma pessoa que apresente conduta fora do territorio considerada ameacadora a seguranca
nacional norte-americana. Neste sentido, na visdo norte-americana, a aplicacdo do Maritime
Drug Law Enforcement Act aos réus seria consistente com o principio da protecdo no direito
internacional, na medida em que o Congresso determinou que todo o trafico de drogas em

embarcagdes ameaca a seguranga nacional norte-americana (Syrigos, 2006).
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2.3.3 Desdobramentos do 11 de setembro na security maritima

Ap0s os atentados de 11 de setembro o exercicio da soberania e da jurisdicdo no mar
ganhou novo impulso, sendo possivel identificar esforgos de varios paises para impor maiores
restricdes no mar com vistas a incrementar a security maritima (Kaye, 2014). O contexto
geopolitico que havia inspirado a Convencao do Mar, composto, dentre outros, pela necessidade
de demarcacdo de areas no mar, pirataria, acidentes envolvendo o transporte de petroleo como
0 do Torrey Canyon em 1967, e o sequestro do Aquille Lauro em 1985; adquiriu maior
complexidade (Syrigos, 2006). A possibilidade de novos atos terroristas e a ocorréncia de
incidentes afetos ao transporte de armas de destruicdo em massa; assim como o crescimento da
pirataria e das precauc@es contra acidentes e atos de sabotagem em oleodutos e cabos marinhos
passaram a influenciar os debates e as novas a¢Ges no campo da security maritima (Kaye, 2014).

Questdes afetas a security ambiental também passaram a ser levantadas, a partir das
quais varios paises procuraram fazer valer os seus direitos para impedir que navios
transportassem cargas altamente perigosas, como cargas nucleares, por suas aguas territoriais
ou mesmo pela sua ZEE. Além disto, como um dos reflexos do crescimento das demandas
referentes a demarcacdo da plataforma continental junto a Comissdo de Limites da Plataforma
Continental da ONU (CLPC), alguns paises aproveitaram a ocasido para reformarem as suas
legislacOes e buscarem expandir a sua jurisdi¢cdo no mar (Kaye, 2014).

Tal fenbmeno representa a tentativa de novo incremento da jurisdi¢do por parte dos
estados em detrimento da liberdade de navegacao, reproduzindo, de certa forma, movimento
similar ao ocorrido a partir da Truman Proclamation de 1945, que acabou por impulsionar o
crescimento das entdo denominadas zonas pesqueiras, atuais ZEE. A principal diferenca,
porém, é que a motivagdo do primeiro movimento foi a busca por recursos, ao passo que este
movimento mais recente, pds atentados, busca prioritariamente maior seguran¢a no mar contra
ameacas, sem desprezar, no entanto, 0s recursos e questdes de natureza econdmica e geopolitica
(Kaye, 2014).

Neste contexto a doutrina de autodefesa prévia, self-defense doctrine, cuja principal
fundamentacéo € o artigo 51 da Carta das Nag6es Unidas, passou a estar diante de um desafio
revolucionario (Syrigos, 2006). No dia seguinte aos atentados de 11 de setembro de 2001, o
Conselho de Seguranga da ONU emitiu a Resolugdo n.° 1.368, reconhecendo o direito de
autodefesa individual ou coletivo nos termos da sua Carta, bem como exortando a comunidade

internacional a se utilizar de todos seus meios para combater o terrorismo. Este mesmo direito
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foi reafirmado na Resolugéo do Conselho de Seguranca n.° 1.373, de 28 de setembro de 2001,
que estabeleceu métodos a serem utilizados pelos estados para erradicarem o terrorismo e
privarem os terroristas e suas organizagdes de recursos para as suas operagdes. Dentre as
deliberacdes desta Resolucdo foram previstas obrigacdes aos estados no combate ao terrorismo,
passando estes a possuir, além de direitos de soberania, também responsabilidades de soberania.

Os EUA invocaram tais Resolugdes e tratados antiterroristas para justificar a guerra ao
terror, estabelecendo uma nova estratégia com o0s seguintes fundamentos principais, sendo
inclusive apoiados pela OTAN (Syrigos, 2006): a) os atentados de 11 de setembro foram atos
de guerra contra os EUA e seus aliados, b) nos termos da lei internacional existe o direito de
autodefesa individual e coletivo, e c) este direito permitiria que os EUA e seus aliados pudessem
agir preventivamente, mesmo antes da ameaca estar totalmente estabelecida, ao invés de esperar
para responder a um ataque real ou iminente. Muito embora esta atuacdo prévia tenha dividido
0 mundo académico, os EUA se utilizaram destes argumentos para justificar suas acdes,
inclusive para a interdi¢do de navios em alto mar.

No campo do direito internacional houve um esfor¢o em rever os conceitos de pirataria
e terrorismo, de forma a tentar estender a jurisdicdo universal, que é reconhecida no caso da
pirataria, também ao terrorismo. Tal principio da universalidade, relembre-se, confere ao estado
acusador jurisdicdo independentemente de onde se deu o ato ilicito ou a nacionalidade de quem
o cometeu. Desta feita, a intencdo seria condenar terroristas de modo anédlogo aos culpados por
pirataria, o que conferiria legalidade a apreensdo de embarca¢cfes em alto mar. Seguindo este
mesmo propodsito, chegou a ser sugerido que o crime de terrorismo fosse considerado crime
contra a humanidade ou mesmo genocidio (Syrigos, 2006).

Na pratica, no entanto, com excecdo da pirataria, genocidio, crimes contra a humanidade
e agressao; os estados sdo relutantes em reconhecer a existéncia da jurisdicdo internacional. Os
EUA, por exemplo, sdo geralmente céticos em relacdo ao principio geral da universalidade.
Outro problema € que o direito internacional ndo prové uma definigdo padréo para terrorismo,
e os diferentes estados possuem diferentes perspectivas sobre o que configura o terrorismo, a
depender, frequentemente, da sua orientacdo politica (Syrigos, 2006).

Sob a 6tica da security do comércio internacional e da seguranca nacional, véarias foram
as iniciativas implementadas. Se até os atentados de 11 de setembro os tipos de incidentes no
dominio maritimo eram afetos em maioria ao contrabando, crime organizado, roubos e
clandestinos; apos estes o foco passou a ser a possibilidade de atentados terroristas. Os portos

assumem, assim, uma importancia crucial, sendo considerada primordial a sua protecdo contra
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incidentes de security, destacando-se nesta seara a aprovagao do ISPS Code e da 1SO 28000,
que estabelece padrdes de security para a cadeia global de suprimentos (Talas, 2020)

Seguindo esta mesma dindmica os EUA adotaram 0 MTSA em 2002, ato destinado a
aumentar a security dos portos e navios e diretamente conectado a iniciativas do pais, de matiz
aduaneira e abrangéncia mundial, como a Container Security Initiative (CSI) e a Customs-
Trade Partnership Against Terrorism (C-TPAT). A estes se adicione a Proliferation Security
Initiative (PSI), iniciativa norte-americana alinhada, assim como as demais, a ja referida
National Strategy for Maritime Security (NSMS) norte-americana que foi lancada
posteriormente em 2005. No &mbito da UE h& de se destacar novamente a Regulation (EC) n°
725/2004 of the European Parliament and of the Council on Enhancing Ship and Port Facility
Security, adotada em 31 de marco de 2004, e destinada ao incremento da security dos navios e
instalacBes portuarias (Talas, 2020)

O MTSA, embora possua vérias semelhangas com o ISPS Code, vai além quanto as
medidas de security a serem implementadas na infraestrutura maritima norte-americana,
inclusive por meio do CSI e o C-TPAT. O CSI foi lancado ainda em 2002, como uma das
primeiras respostas aos atentados de 11 de setembro. A iniciativa possibilita que todos 0s
contéineres com alto risco de terrorismo sejam identificados e inspecionados nos portos
estrangeiros, antes do seu embarque para os EUA. Para tal, a Aduana norte-americana destaca
varios times da propria agéncia para trabalhar em parceria com as contrapartes aduaneiras dos
governos estrangeiros, cabendo a estes estabelecer critérios de security e de identificacdo de
contéineres suspeitos, ocasido em que sdo utilizados meios de inspec¢do ndo invasiva para a
deteccdo de radioatividade. O programa permite que as Aduanas estrangeiras realizem, em
contrapartida, as mesmas atividades em solo estadunidense para fiscalizar as exportacfes norte-
americanas com destino aos seus paises. Por se tratar de tema de natureza aduaneira, a iniciativa
sera abordada em maior profundidade no item destinado a discorrer sobre o U.S. Customs and
Border Protection (CBP).

O C-TPAT ¢ uma iniciativa do governo norte-americano em cooperagdo com a esfera
privada para proporcionar o fortalecimento da security de toda a cadeia de suprimentos e das
fronteiras. Dentre suas iniciativas destaca-se o Authorised Economic Operator Programme
(AEO Programme), que possui versdes equivalentes no ambito da UE e da WCO. O C-TPAT,
0 AEO Programme e o CSI serdo novamente abordados ao longo do texto, dado a sua estreita

correlagédo com o tema da pesquisa.
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O PSI é merecedor de comentarios mais extensos no momento. A iniciativa, lancada
pelo governo estadunidense em 2003, € destinada a combater o transito de armas de destrui¢do
em massa e dos seus componentes (WMD) por qualquer via de transporte; prevendo a ado¢éo
de acOes de busca em navios suspeitos e a apreensdo de cargas nas aguas interiores, mar
territorial e zona contigua (Kaye, 2014).

A iniciativa obteve a adesdo inicial de 11 paises®, que ap6s um periodo de debates
acordaram alguns principios fundamentais para a sua atuacdo. Dentre eles, o intercambio de
informacdes, a proibicdo do transporte de cargas de WMD pelos seus jurisdicionados, a
possibilidade de interdicdo e busca de qualquer embarcagdo suspeita arvorando a bandeira
destes paises, e a indicacdo para se considerar seriamente a permissdo para a busca em
embarcacdes de bandeira propria pelos demais. Além disso, restou acordada que a interdicéo e
busca de embarcagfes suspeitas, de atores estatais ou ndo, se daria nas aguas interiores, aguas
territoriais ou na zona contigua. Muito embora ndo fosse essa a intencéo inicial do governo
norte-americano, todos os paises participantes do PSI aceitaram que a interdicdo e a apreensdo
de navios ndo poderiam ser realizadas em alto mar (Syrigos, 2006).

A priori pode-se imaginar que os controles acima ndo poderiam ser adotados pelos
estados costeiros nas aguas territoriais (Kaye, 2014). Isto porque, a luz do artigo 21 da
CNUDM, cabe ao estado costeiro, em linhas gerais, estabelecer leis e regulamentos em termos
de safety da navegacao, meio ambiente e manutencdo dos controles aduaneiros e de imigragéo.
Todavia, o artigo 19 da mesma Convencéo prové maior suporte a tais procedimentos, na medida
em que a passagem do navio ndo pode ser prejudicial a paz, boa ordem e security do estado
costeiro, sendo passivel o argumento de que a entrega de WMD para terroristas se enquadraria
nesta situacao.

Quanto a interdicdo na zona contigua, entende-se haver fundamentacdo a PSI nos termos
do artigo 33 da Convencéo, na medida em que a importacdo de WMD por terroristas enquadra-
se claramente na prevencdo de infracdo aduaneira. Neste sentido pode-se argumentar que 0
direito de parar uma embarcacgéo, realizar uma busca e apreender uma carga perigosa seria
necessario para manter as leis alfandegarias e impedir a entrada de produtos altamente perigosos
em seu territorio. O problema na aplicacao deste entendimento ocorreria apenas se a mercadoria
fosse destinada a outro estado (Kaye, 2014).

A aplicacdo da iniciativa foi ampliada a partir de 2004, com a assinatura de diversos

acordos bilaterais pelos estados partes do PSI com paises de bandeira, o que afastou eventuais

® Austrdlia, Franca, Alemanha, Italia, Japdo, Holanda, Pol6nia, Portugal, Espanha, Reino Unido e EUA.
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questionamentos a respeito do exercicio da jurisdicdo estatal apenas com base nos artigos da
CNUDM acima (Kaye, 2014). Os EUA, por exemplo, assinaram acordos com a Libéria,
Panama4, Ilhas Marshall, Croacia, Chipre e Belize, permitindo que navios norte-americanos
pudessem parar e realizar buscas em navios que arvorassem tais bandeiras. Seguindo tais
acordos, a interdicdo de navios passou a poder acontecer também em alto mar, nos casos neles
previstos, sendo a fundamentacdo a jurisdicdo que cada estado possui sobre 0s navios que
arvoram a sua bandeira, e ndo a nocdo de autodefesa como parte da guerra ao terrorismo
(Syrigos, 2006; Kaye, 2014).

E de se notar que o PSI também foi objeto de consideragdes do proprio Conselho de
Seguranca da UN, por ocasido da aprovacgédo da Resolugdo n.° 1.540, de 2004, que estabeleceu,
dentre outras medidas, que todos os paises deveriam adotar medidas consistentes com a
legislacdo internacional para prevenir a proliferacdo de armas de destruicdo em massa (Kaye,
2014). Tal Resolucdo reconhece a necessidade de todos os estados adotarem medidas adicionais
eficazes; afirma que a proliferacdo de armas nucleares, quimicas e bioldgicas, e dos seus meios
de entrega, constituem riscos a paz e seguranca internacionais; e registra a grande preocupacéo
com a ameaca do terrorismo e o risco de atores ndo-estatais identificados pelas Nac¢6es Unidas,
sobre os quais recaem a Resolugdo n.° 1.373, de 2001, do mesmo Conselho de Seguranca.

Dentre as medidas a serem adotadas nesta seara a Resolucdo n.° 1.540 indica o
desenvolvimento e a manutencdo eficaz dos controles de fronteira e dos esforgos de law
enforcement, incluindo por meio da cooperacéo internacional; assim como o desenvolvimento
e a manutencdo de controles efetivos sobre as exportacdes e transbordos de cargas e materiais
relacionados. Em agosto de 2005 aproximadamente 60 governos j& estavam cooperando para
deter e parar o comércio de materiais perigosos no &mbito do PSI (Syrigos, 2006). Atualmente
sdo 107 os paises que endossam tal iniciativa, sendo que o Brasil ndo incluido neste rol (USA,
2023a).

Em se tratando de combate ao terrorismo e da proliferagdo de armas nucleares, quimicas
e bioldgicas é importante retroagir um pouco no tempo, de forma a ressaltar a United Nations
Convention against Transnational Organized Crime (UNTOC), adotada pela Resolucdo da
Assembleia Geral n.° 55/25 da ONU em novembro de 2000 (UN, 2000), e seu documento
adicional denominado Protocol against the Illicit Manufacturing of and Trafficking in
Firearms, Their Parts and Components and Ammunition, adotado pela Resolucdo da
Assembleia Geral n.° 55/255 em maio de 2001 (UN, 2001a).
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A época a Assembleia Geral da ONU se demonstrou profundamente preocupada com
as negativas implicagdes econdmicas e sociais das atividades do crime organizado, bem como
com o crescimento das conexdes do crime organizado transnacional com os crimes praticados
por terroristas. Diante deste quadro considerado urgente, a UNTOC foi adotada com o
proposito de promover a cooperagdo, nos niveis nacional, regional e internacional, para
combater de forma mais efetiva o crime organizado transnacional, assim como os crimes de
lavagem de dinheiro e corrupcdo.

No caso da lavagem de dinheiro os estados sdo incentivados a implementar medidas
para monitorar os fluxos de dinheiro em espécie e demais instrumentos negociaveis que cruzam
as fronteiras, bem como sdo instados a desenvolver e promover a cooperacdo judicial,
regulatéria e de law enforcement para o combate deste tipo criminal. A UNTOC estabelece que
os estados partes devem cooperar estreitamente, uns com 0s outros, de acordo com 0s Seus
sistemas legais e administrativos internos. Neste sentido incentiva a cooperacao direta entre as
agéncias de law enforcement dos paises, assim como programas de treinamento de seus
membros incluindo procuradores, investigadores, aduaneiros e outras pessoas encarregadas na
prevencdo, deteccao e controle dos crimes objeto da referida convencéo.

Por fim, o protocolo adicional a UNTOC tem como propésito promover, facilitar e
fortalecer a cooperagéo entre os estados partes para prevenir, combater e erradicar a fabricacdo
e o trafico ilicito de armas de fogo, suas pecas, componentes e municdo. Neste sentido o
protocolo menciona a obrigacdo de cada estado parte adotar medidas apropriadas para
incrementar, dentre outros, a efetividade dos controles de importacdo, exportacéo e transito,
incluindo, quando julgado necessario, a cooperacao transfronteirica dos controles de fronteira,

policias e aduanas.
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2.4 International Maritime Organization (IMO) e security maritima

A International Maritime Organization (IMO), ou Organizacdo Maritima Internacional
(OMI) em portugués, é uma agéncia regulatoria especializada das Nac¢Ges Unidas responsavel
pela seguranga dos navios, nas dimensdes safety e security, e pela prevencdo da poluicéo
marinha e atmosférica. A conferéncia da ONU que deu origem a IMO ¢ datada de 1948, tendo
entrado em vigor dez anos apos, em 1958. A organizagdo, com sede em Londres, possui 175
membros, sendo responsavel pela emissdo e acompanhamento de acordos internacionais,
recomendagdes e orientagdes aos seus membros (IMO, 2023a).

No inicio das suas atividades os principais objetivos da organizacdo eram o incremento
da safety maritima e a prevencdo da poluicdo marinha. No inicio dos anos 2000 a security
maritima tornou-se outro foco principal, em decorréncia dos desdobramentos dos atentados de
11 de setembro e subsequentes. Ao longo da sua existéncia a organiza¢do vem promovendo a
adoc¢do de aproximadamente cinquenta convencgdes e mais de mil cddigos e recomendacdes
referentes a safety e security maritimas, prevencao da poluicdo e temas afins (IMO, 2023b).

A estrutura da IMO é composta por uma Assembleia (The Assembly), que se encontra a
cada dois anos; por um Conselho (The Council), composto por representantes eleitos de 40
paises e responsavel pela governanca da organizacdo; por uma Secretaria dotada de servidores
internacionais; e mais uma série de comités e subcomités técnicos.

O Maritime Safety Committee (MSC), estabelecido desde o inicio da organizacdo, € um
dos seus principais comités, sendo responsavel pelas matérias afetas a safety das embarcactes
e da navegacdo, security maritima, pirataria e roubo armado contra navios. Dentre 0s demais
comités existentes é interessante citar ainda o Facilitation Committee (FAL), responsével pelas
atividades da IMO afetas a facilitacdo do trafego internacional maritimo; o Legal Committe
(LC), responsavel por lidar com qualquer matéria de ordem legal no ambito da IMO; o Marine
Environment Protection Committee (MEPC), responsavel pela coordenacdo das atividades de
prevencdo e controle da poluicéo; e o Technical Cooperation Committee (TCC), que atua nos
projetos de cooperagdo técnica da organizagdo (IMO, 2023c).

Numa abordagem histérica dos temas sob a égide da IMO destaca-se inicialmente a
prevencdo a poluicédo, onde varias convencdes foram celebradas mesmo antes do inicio das suas

atividades, como a Convention for the Safety of Life at Sea of 1948, e a International

10 A primeira versdo da Convention for the Safety of Life at Sea é datada de 1914, em resposta ao desastre do
Titanic. A segunda é de 1929, a terceira é 1948; e a versdo atual é de 1974, a qual ja emendada diversas vezes.
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Convention for the Prevention of Pollution of the Sea by Oil of 1954. O naufragio do navio
Torrey Canyon, em 1967, trouxe novo impulso ao tema da poluicdo, resultando na celebracao
de uma série de novas convencgdes e instrumentos, incluindo emendas nas convencgdes ja
existentes (IMO, 2023b). A IMO teve, entdo, papel destacado neste processo, tanto nos acordos
celebrados sob seus auspicios quanto naqueles em que se tornou responsavel pelo
acompanhamento e implementagéo.

Em 1973 a organizacdo convocou uma grande conferéncia para tratar da poluicéo
maritima provocada pelos navios. Como resultado foi celebrada a International Convention for
the Prevention of Pollution from Ships (MARPOL), posteriormente emendada pelo protocolo
de 1978, passando tal convencdo a ser desde entdo reconhecida como MARPOL 73/78. A
MARPOL, que ja foi emendada diversas vezes ao longo dos anos, lida com um gama de temas
envolvendo agentes poluentes do mar, como petréleo, produtos quimicos, lixo, esgoto, emissdo
de gases tdxicos e outras substancias perigosas.

No que diz respeito aos temas de safety maritima destaca-se a priori a International
Convention on Safety of Life at Seas (SOLAS 74), datada de 1974 e em vigor desde 1980. Tal
convencdo vem sendo emendada ao longo dos anos para fazer frente aos avancos e alteracdes
da industria naval, destacando-se dentre as emendas a que permite que ela seja alterada sem a
necessidade da concordancia de todos os signatarios, prerrogativa esta utilizada para a
implementacdo do ISPC Code, como se vera adiante (IMO, 2023b).

Quanto a security maritima as primeiras acdes da organizacdo foram decorrentes do
sequestro do navio de cruzeiro italiano Achille Lauro ocorrido em 1985. No ano seguinte a IMO
publicou um guia para prevenir atos ilegais contra passageiros e tripulantes, o Guidance on
measures to prevent unlawful acts against passengers and crew on board ships. Em 1988 foi
adotada a Convention for the Suppression of Unlawful Acts against the Safety of Maritime
Navigation (SUA Convention), com um protocolo que estende seus efeitos as plataformas fixas
localizadas na plataforma continental dos paises, tendo sido ela atualizada em 2005.

Diante dos atentados terroristas do inicio dos anos 2000, a IMO adotou uma série de
medidas dentre as quais se destaca o International Ship and Port Facility Security Code (ISPS
Code), que entrou em vigor em 2004. O ISPS Code é um dos principais resultados da Resolugéo
A.924 (22) da Assembleia da IMO, datada de 20 de novembro de 2001, e intitulada Review of
Measures and Procedures to Prevent Acts of Terrorism which Threaten the Security of
Passengers and Crews and the Safety of Ships (IMO, 2001).Tal resolugdo reconheceu a

necessidade de revisar as medidas legais e técnicas entdo existentes, de elaborar novas medidas
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para prevenir e reprimir o terrorismo contra navios, bem como incrementar a security a bordo
e em terra, a fim de reduzir os riscos dos navios, tripulacbes, passageiros, cargas e areas
portuarias. Tais tarefas foram atribuidas aos comités MSC, FAL e LC, sendo eles orientados
pela Assembleia da IMO a levarem em consideracdo padrdes de safety e security de transporte,
via qualquer modal, desenvolvidos por outras organizagdes internacionais ou industriais (IMO,
2023b).

O ISPS Code foi adotado por meio da segunda Resolugdo emanada por ocasido da
conferéncia realizada no ambito da convengdo SOLAS 74, em dezembro de 2002, passando a
compor o seu novo anexo XI-2, denominado Special Measures to Enhance Maritime Security
(IMO, 2002d; 2003). Observe-se que a referida convencao, enderecada inicialmente aos temas
de safety, passou a incorporar em seu texto uma das normas mais importantes afeta as questdes
de security. A possibilidade da sua alteracdo ocorrer sem a necessidade da concordancia de
todos os signatarios contribuiu para que tal situacdo se impusesse, diante da entdo necessidade
imediata mundial de incrementar a security maritima.

O codigo entrou em vigor no dia 1° de julho de 2004, sendo dotado de uma parte
mandatdria, contida na sua secdo A, e uma parte recomendatoria, contida na sua se¢do B. Em
linhas gerais a parte A estabelece uma série de procedimentos de security a serem aplicados
pelos governos, empresas, navios e portos, envolvendo o controle de embarcagdes, cargas,
tripulantes e passageiros. Planos de security e responsaveis pelas instalacfes portuérias e
embarcacdes sdo exigidos, assim como sao estabelecidos 3 niveis de security que adequam a
intensidade e abrangéncia das medidas protetivas em funcéo dos riscos identificados. J& a parte
B apresenta uma espécie de complemento da parte A, trazendo consideracdes, orientacoes e
sugestdes mais detalhadas a respeito das medidas a serem implementadas no ambito do ISPS
Code. Dentre os seus objetivos se inclui o estabelecimento de uma estrutura internacional
cooperativa entre 0s governos contratantes da SOLAS, agéncias governamentais,
administradores locais, industria de navios e portos para adotar medidas preventivas de security
contra incidentes no comercio internacional maritimo. O acompanhamento e avaliacdo de
eventuais emendas ao ISPS Code estdo sob a responsabilidade do MSC.

Cumpre observar que no decorrer desta mesma conferéncia no ambito da SOLAS 74,
que deu origem ao ISPS Code, foram adotadas outras resolucdes e emendas, dentre as quais a
Conference Resolution 9, Enhancement of Security in Co-operation with the World Customs
Organization (Closed Cargo Transport Units), também adotada em 12 de dezembro de 2002
(IMO,2002¢).
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Nesta resolucdo as partes contratantes da SOLAS 74 reconhecem, dentre outros, a
necessidade de se estabelecer medidas além daquelas estabelecidas no capitulo XI-2 da SOLAS
74 (ISPS Code); de nela incluir, no devido tempo, medidas especificas referentes a security dos
contéineres; assim como relembram o papel das agéncias de fronteira, em especial das
administracdes aduaneiras no controle da movimentacdo internacional de contéineres. Além
disto, reconhecem a competéncia dos trabalhos realizados pela WCO na &rea do transporte
maritimo internacional, e ressaltam o memorando de entendimento, assinado em 23 de julho de
2002, para o fortalecimento da cooperacéo entre a IMO e a WCO. Por fim, convidam esta Gltima
a adotar medidas urgentes para fortalecer a security do comércio internacional por meio de
contéineres; assim como concordam que a Convencdo deve ser emendada, se e quando julgado
apropriado, para conferir efeito e endossar as decisbes relevantes da WCO a respeito do
transporte maritimo por meio de contéineres fechados.

Em breve digressdo, € interessante observar, por oportuno, que até os dias atuais
questBes afetas a security da cadeia logistica das cargas conteinerizadas, assim como do seu
conteddo, ndo sdo aprofundadas no ISPS Code, mas sim no SAFE Framework of Standards to
Secure and Facilitate Global Trade (SAFE Framework) elaborado pela WCO, que contém
dentre seus desdobramentos o Programa OEA (AEO Programme), que serd abordado adiante
no item destinado a organizacdo mundial aduaneira.

Retornando a IMO, tem-se que a organizacao emite diversos outros documentos e guias
destinados a temas de security, dentre eles orientaches para a prevencao e repressdao ao
contrabando de drogas, substancias psicotropicas e precursores quimicos (IMO, 2023b). No que
diz respeito ao combate a pirataria e ao roubo armado contra navios, a organizacdo tem atuacao
destacada ao incentivar o desenvolvimento de acordos regionais para a implementagdo de
medidas. O Regional Co-operation Agreement on Combating Piracy and Armed Robbery
against ships in Asia (ReCAAP), assinado por 16 paises da Asia em 20041, e o Djibouti Code
of Conduct concerning the repression of piracy and armed robbery against ships in the Western
Indian Ocean and the Gulf of Aden (Djibouti Code of Conduct), adotado em 2009 por 20 paises
africanos, sdo exemplos desta atuacéo.

No que diz respeito a governanca da IMO, o seu planejamento estratégico para o periodo
2018 a 2023 foi aprovado por ocasido da 30 Assembleia ocorrida em dezembro de 2017, via
Resolugdo A.1110(30) (IMO, 2017). A cada dois anos o planejamento é revisado, sendo sua

11 0 RECAAP possui atualmente a participacdo de 21 paises: Australia, Bangladesh, Brunei, Cambodia, China,
Denmark, Germany, India, Japan, South Korea, Laos, Myanmar, Netherlands, Norway, Philippines, Singapore,
Sri Lanka, Thailand, United Kingdom, United States and Vietnam (ReCAAP, 2023).
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ultima atualizacdo datada de dezembro de 2021, por ocasido da 322 Assembleia da organizacéo,
nos termos da Resolucgédo A.1149(32) publicada em janeiro de 2022 (IMO, 2022a).

O planejamento ressalta a missdo da IMO em promover por meio da cooperacdo 0
transporte maritimo. Neste contexto, busca manter no transporte maritimo um equilibrio entre
as necessidades de desenvolvimento econémico, facilitacdo do comércio internacional, safety,
security e protecdo ambiental. O transporte maritimo é considerado no documento como
elemento essencial para o crescimento econdmico sustentavel, tendo a organizacdo um papel
importante a ser desempenhado na 2030 Agenda for Sustainable Development (Agenda 2030)
das Nacdes Unidas.

O planejamento define oito orientacOes estratégicas que estabelecem o foco da
organizacdo. A primeira diz respeito a necessidade de se aumentar o foco na implementacao
dos diversos acordos internacionais e demais instrumentos sob a égide da IMO. Muitos destes
foram produzidos ao longo dos anos, mas para que se tornem efetivos é necessario que entrem
em forca e sejam cumpridos. A segunda, terceira e quarta orientacdes sdo, respectivamente, o
incremento de tecnologias novas e avangadas na estrutura regulatdria do transporte maritimo;
o desenvolvimento de solucdes para este que atenda a Agenda 2030 e a Conference of the
Parties to the United Nations Framework Convention on Climate Change (COP 21); e o
engajamento junto a outras organizacgdes relevantes na governanga dos oceanos.

A quinta orientacdo estratégica diz respeito ao incremento da facilitacdo e da security
no comeércio internacional maritimo, que é parte integrante da economia global e das cadeias
de suprimento. Os esfor¢cos da IMO sdo destinados a garantir a movimentacdo maritima sem
atrasos, a facilitacdo do comércio internacional e a adocdo apropriada de medidas de security
para todas as viagens internacionais. Neste contexto o planejamento registra que as ameacgas ao
transporte maritimo demandam uma abordagem cooperativa a ser incentivada pela organizacéo,
assim como identifica a necessidade do aumento da conscientizacdo das medidas afetas a
security adotadas pela IMO.

A sexta e setima orientacfes s&o o foco no elemento humano, que exerce papel
fundamental tanto no mar quanto na terra, € a garantia da eficacia da IMO como agéncia
reguladora global. Por fim, a ultima orientacdo do planejamento estratégico 2018-2023
menciona que a organizacdo ira melhorar suas préaticas, quando necessario, e fortalecer a
participacao dos estados membros no seu processo decisorio e no seu dia a dia. Tudo isto para
tornar seus processos cada vez mais eficientes e eficazes de forma a poder lidar com o trabalho

em constante mudanca da organizacao.
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Quanto aos diversos documentos emitidos no ambito da IMO foi realizada extensa
pesquisa na sua biblioteca digital IMODOCS. Diante do foco da pesquisa foram utilizados
inicialmente alguns argumentos de pesquisa, dentre eles “WCO” e documentos aduaneiros
importantes por ela emitidos, como “SAFE Framework” e “Authorized Economic Operator”.
O objetivo foi identificar a presenca de temas aduaneiros, em especial de security aduaneira,
tratados no @mbito da IMO. Nessa pesquisa inicial, realizada em outubro de 2022, foram
identificados 358 documentos fazendo mencdo a sigla WCO (entre 1999 e 2017), 35 com
referéncia a expressdo WCO Framework (entre 2006 e 2013), e mais 33 referentes a expressao
Authorized Economic Operator (entre 2007 e 2015).

Em pesquisa adicional com foco na autoria dos documentos, realizada no mesmo més,
foi possivel também identificar 36 documentos emitidos pela WCO e endere¢ados a IMO (entre
2013 e 2022), havendo uma concentracdo destes nos ultimos anos (10 em 2022, até o inicio de
outubro, e 28 de 2020 até esta data). Observe-que a lista acima ndo é exaustiva, na medida em
que outros documentos tratando de temas aduaneiros e security maritimo foram identificados
na pesquisa documental, como aqueles referentes ao Advance Passenger Information (API) and
Passenger Name Record (PNR) for cruise ships, como se vera adiante.

Nos subitens a seguir alguns destes documentos sdo abordados, separados pelo
iniciativas e tratativas no &mbito do MSC e do FAL. O objetivo € demonstrar a relacdo existente
entre os temas de security maritima e aduaneira, vis-a-vis as iniciativas da IMO e WCO, muitas
das quais fruto da cooperacéo de ambas entre si, ou mesmo destas com outras organizacGes que

lidam com os temas maritimos.

2.4.1 Maritime Safety Committee (MSC)

Como visto o Maritime Safety Committee (MSC) é um dos principais comités da IMO,
tendo sido estabelecido desde o inicio da organizacdo. O Comité é responsavel pelas matérias
afetas a safety das embarcacdes e navegacao, security maritima, pirataria e roubo armado contra
navios. Muito embora ndo conste na sua identificacdo a palavra security, é crescente a sua
atuacdo nesta seara ao longo dos anos, em especial a partir dos atentados de 11 de setembro.

Dentre os documentos coletados na pesquisa cumpre mencionar inicialmente o
documento MSC 75/17/8 Prevention and Suppression of Acts of Terrorism Against Shipping,
submetido pela WCO em 08 de abril de 2002, por ocasido da 752 sessdo do Comité ocorrida

poucos meses apos 0 11 de setembro. No documento a organizagdo mundial aduaneira relata as
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acOes adotadas desde os atentados de setembro de 2001, e anexa o seu plano de acdo com vistas
a apoiar o combate ao terrorismo. Denominado WCO Action Plan to Improve Security at the
Frontier in order to Combat International Terrorism, o plano foi aprovado por ocasido da 462
sessdo da Comissdo Politica (Policy Commission) da organizacdo ocorrida em 6 de novembro
de 2001 (IMO, 2002b).

Em linhas gerais a manifestacdo enviada pela WCO ao MSC registra, de inicio, que
outras autoridades nacionais que ndo as Aduanas sdo as responsaveis pela definicdo das
politicas de security nacionais, mas que, por outro lado, elas podem contribuir de forma valiosa
para 0 combate ao terrorismo no @mbito de uma abordagem multiagéncias. O documento
destaca a experiéncia e habilidades Unicas das Aduanas na identificacdo de movimentacGes
suspeitas de passageiros e cargas, assim como na interface entre o comércio e 0s governos.

Tendo por base a Resolugdo do Conselho de Seguranca da UN n.° 1373 de 2001, a
organizacao enfatiza a necessidade do fortalecimento da coordenagéo dos esforgos nos diversos
niveis, nacionais, sub-regionais, regionais e internacionais, com vistas a fortalecer a resposta
global ao terrorismo. Neste contexto, cita a possibilidade da rede da organizacdo aduaneira
composta pelos escritorios regionais de ligacdo, Regional Intelligence Liaison Offices (RILOs),
até entdo direcionados ao combate do trafico de drogas e fraudes comerciais, passarem a
também atuar na coleta, analise e disseminacgdo de informacdo e inteligéncia relacionadas ao
terrorismo. O suporte aos estados membros a respeito de equipamentos de inspecdo para
deteccdo de materiais nucleares e radioativos, assim como o aprimoramento das informacdes
afetas as ameacas quimicas e bioldgicas também é relatado.

Nas suas conclusbes a WCO ressalta, dentre seus objetivos, o aumento da
conscientizacao da contribuicdo que as Aduanas podem oferecer para o incremento da security
nacional no combate ao terrorismo; o aprimoramento das capacidades de inteligéncia aduaneira;
o fortalecimento da legislacdo, regulacdo e mecanismos de controle aduaneiros; e o
fortalecimento da cooperagdo e coordenacdo das suas agOes com outras organizacOes
internacionais que lidam com politicas e estratégias de security nos modais aéreo, maritimo,
terrestre, ferroviario e postal.

Um segundo documento ser destacado € o0 MSC 75/17/33, submetido pelos USA a IMO
também por ocasido da 752 sessao do Comité, em abril de 2002. Denominado Prevention and
Suppression of Acts of Terrorism Against Shipping: Container Security — U.S. Customs

Container Security Initiative (CSI), o documento trata de iniciativa adotada pelo governo norte-
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americano logo apds os atentados para incrementar a security do transporte maritimo (IMO,
2002c).

O procedimento adotado desde entdo pela Aduana norte-americana tem como pilares: o
estabelecimento de critérios para identificar contéineres de alto risco; o pré-scaneamento destes
containers antes de chegar nos portos estadunidenses; o uso de tecnologia para realizar
rapidamente tal procedimento; e o desenvolvimento de contéineres seguros e inteligentes. A
avaliacdo de riscos e dos fluxos comerciais assume importante papel, sendo considerada de vital
importancia para qualquer porto aumentar as suas medidas de security. Neste contexto os EUA
demandaram no documento que a iniciativa CSI fosse endossada pela IMO, e que esta
recomendasse que outros paises adotassem medidas similares. Na mesma toada demandaram
ainda o suporte da IMO junto a8 WCO para que esta Gltima fizesse avancar este conceito
rapidamente junto a sua area de atuacdo aduaneira.

Um terceiro documento a ser observado é a Note by the Secretariat MSC 81/5/4,
Measures to Enhance Maritime Security: Enhancement of security in co-operation with the
World Customs Organization (WCO), de fevereiro de 2006, por ocasido da 812 sessdo do
Comité, que aborda o desenvolvimento de procedimentos para a security das cargas maritimas
no ambito do WCO Framework of Standards to Secure and Facilitate Global Trade. (IMO,
20064a).

A nota do secretariado elenca as disposi¢Oes entdo existentes da IMO para incrementar
a security de cargas maritimas, destacando-se as resoluc6es da Conferéncia SOLAS ocorrida
em 2002, dentre elas a que deu origem ao ISPS Code (capitulo XI-2 da SOLAS), bem como
atualizagdes da SUA Convention e do International Maritime Dangerous Goods Code (IMDG
Code), cddigo que trata do transporte maritimo de mercadorias perigosas. Cita ainda os avangos
nesta matéria por parte de outras organizacdes internacionais, como a ILO, International Civil
Aviation Organization (ICAO) e WCO.

Com referéncia a WCO, a Nota discorre ainda sobre os pilares e padrées do WCO
Framework, fazendo referéncia destes com os correspondentes instrumentos da IMO, além de
ressaltar trecho da Resolugdo 9 da Conferéncia SOLAS 2002, onde os signatarios concordam
que tal Convencdo deve ser alterada para dar efeito as decisdes relevantes tomadas pela WCO
e endossadas pelos governos contratantes, na medida em que estas se relacionem com o
transporte de contéineres fechados por via maritima:

Operative paragraph 3 of Conference resolution 9 “agrees that the [SOLAS]

Convention should be amended, if and when appropriate, to give effect to relevant
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decisions taken by the WCO and endorsed by the Contracting Governments to the
Convention insofar as these relate to the carriage of closed CTUs by sea”.

Poucos meses depois, por ocasido da 822 sessdo do MSC, o governo norte-americano
submeteu para apreciacdo o documento MSC 82/4/3, de setembro de 2006, denominado
Measures to Enhance Maritime Security: Improving Security and Facilitation Provisions
within IMO instruments taking into account the WCO SAFE Framework of Standards. Neste o
governo dos EUA declara seu suporte as iniciativas da IMO em aumentar a security da cadeia
de suprimentos maritimos levando em consideragdo a relevancia dos documentos da WCO.
Ademais, propde areas focais a serem trabalhadas, tendo em vista os trabalhos desenvolvidos
pela WCO e outros programas e iniciativas (IMO, 2006d).

Em suas consideragcfes sobre a Convengdo SOLAS e o ISPS Code, o governo norte-
americano ressalta a possibilidade e oportunidade de se explorar gaps nos procedimentos por
estes adotados com base no WCO SAFE Framework, e no suporte ao desenvolvimento do
programa AEOQ, cuja certificadora é a autoridade aduaneira. ConsideracGes e sugestdes também
sdo realizadas quanto aos lacres de contéineres e cooperacao técnica da IMO com a WCO para
incrementar a security da cadeia de suprimentos maritima. Tomando por base a Convention on
Facilitation of International Maritime Traffic (FAL Convention), o documento reforca a
importancia de se encorajar as instalacdes portuarias a aderirem ao AEO Programme da WCO,
assim como ao conceito de janela Unica (single window) presente no SAFE Framework.

Por ocasido da mesma 822 sessdo 0os EUA também informaram ao Comité, por meio do
documento MSC 82/INF.7, Measures to Enhance Maritime Security: Supply Chain Security
Best Practices catalogue, as melhores préaticas adotadas pelo pais para a seguranca da cadeia
de suprimentos, por meio seu programa Customs-Trade Partnership Against Terrorism (C-
TPAT), disponivel no sitio eletrobnico da Aduana norte-americana. Na ocasido os EUA
sugeriram a sua avaliacdo por ocasido das deliberacdes do Joint MSC/FAL Working Group (the
JWG) on the Security and Facilitation of the Movement of Closed Cargo Transport Units and
of Freight Containers (IMO, 2006e).

No decorrer da 842 sessdao a International Organization of Standardization (1SO)
submeteu ao Comité, em marco de 2008, o documento MSC 84/4/5, Measures to Enhance
Maritime Security: ISO Maritime and supply chain security standards (Update), onde apresenta
atualizacao das suas regras de padronizacdo. No que diz respeito a série 1ISO 28001, destinada
a security das cadeias de suprimentos, a organizacdo menciona que a atualizagdo atende ao
SAFE Framework of Standards (WCQO), ao the EU Customs Security Program-Authorized
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Economic Operator (AEO), e ao the US Customs and Border Protection initiative — Customs
Trade Partnership against Terrorism (C-TPAT) (IMO, 2008).

Em 2009, por ocasido da 862 sessdo do Comité, a ISO submeteu nova atualizacdo a
respeito da série 28000, que trata da padronizagdo internacional para garantir a security da
cadeia de suprimentos. Por meio do documento MSC 86/INF.6, datado de marco de 20009,
Measures to Enhance Maritime Security: 1SO Maritime and supply chain security standards
(Update), a organizacdo ressalta mais uma vez a publicacdo de atualizacdo da 1SO 28001 e
informa que estava trabalhando na atualizacao da ISO 28004, desenvolvida cuidadosamente em
parceria com a WCO com o objetivo de ser incorporada ao sistema de gestéo ja existente (IMO,
2009).

Em 2010, por ocasido da 88?2 sessdo, mais um exemplo da relacdo existente entre as
iniciativas no ambito da IMO e da WCO, desta vez por meio do documento MSC 88/4/2, de
setembro de 2010, submetido pelo Canadd e denominado Measures to Enhance Maritime
Security: Enhancements to the ISPS Code, ocasido em que séo apresentadas algumas propostas
para o potencial aprimoramento do ISPS Code (IMO, 2010c).

Neste contexto, 0 governo canadense reconhece a continuidade da colaboragéo entre a
IMO e WCO, e prop6e a colaboragéo entre 0 MSC, o FAL e a WCO para o desenvolvimento
de melhores praticas voltadas ao incremento da resiliéncia da cadeia de suprimentos maritimos,
bem como da sua capacidade para resistir a interrupcdes e se recuperar 0 mais rapido possivel
caso estas ocorram. Questdes afetas ao controle por parte dos estados de bandeira dos seus
registros de embarcacGes, bem como a atuacdo dos estados contratantes para verificar a
regularidade destas quando em transito pelas suas dguas também sdo apontadas.

Por ocasido da 90?2 sessdo a WCO submeteu, em marco de 2012, o documento MSC
90/20/12, Piracy and Armed Robbery Against Ships: Customs-related aspects of the carriage,
embarkation and disembarkation of PCASP firearms and security equipment. Trata-se de
reposta a consulta de representantes da IMO a WCO, tendo em vista 0 aumento das ameacas
perpetuadas via pirataria ou roubo armado a cadeia de suprimentos, 0 que acarretou o
incremento da seguranca privada nos navios de bandeiras diversas, conhecida como Privately
Contracted Armed Security Personnel (PCASP) (IMO, 2012).

No documento a organizacao aduaneira ressalta o papel geralmente forte que as Aduanas
possuem no controle de armas, munigdes e equipamentos afins de security utilizados por

seguranga maritima privada quando da sua entrada ou saida de um territorio aduaneiro. Em
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apoio a IMO, a WCO elaborou inclusive questionario a respeito dos procedimentos adotados
por seus paises membros, comprometendo-se a divulgar o resultado.

Mais recentemente é interessante ressaltar outros documentos no ambito do MSC, onde
se constata a relacdo entre a security maritima e aduaneira a partir dos posicionamentos e relatos
envolvendo a IMO e WCO. Neste contexto, 0 primeiro documento a ser ressaltado é a Note by
the Secretariat MSC 102/9, datada de 10 de marco de 2020, por ocasido da 1022 sessé&o,
Measures to Enhance Maritime Security: Updates on recent developments related to maritime
security. Tal documento trata do modulo de security maritima no ambito do Global Integrated
Shipping Information System (GISIS), e dos trabalhos junto & The UN Office of Counter-
Terrorism (UNOCT) e & The Global Enhancement of Maritime Security Programme da IMO
(Global Marsec). (IMO, 2020c).

A nota faz referéncia a Resolucéo do Conselho de Seguranca n.° 1.373, de 2001, destaca
a atuacdo do MSC em grupos de trabalho junto ao UNOCT e, a partir de 2019, em encontros
anuais estratégicos com a WCO e ICAO, com o intuito de incrementar a colaboragdo e
desenvolvimento de assisténcia técnica aos estados membros da IMO em medidas relacionadas
a security maritima e portuaria.

Na mesma 1022 sessdo cumpre notar ainda o documento submetido pela WCO, MSC
102/9/1, de 10 de marco de 2020, Measures to Enhance Maritime Security: Passenger
facilitation and control-The use of Advance Passenger Information (API) and Passenger Name
Record (PNR) for cruise ships, and other maritime modes of transport to facilitate legitimate
passengers and control high-risk ones. No documento a WCO destaca suas iniciativas a respeito
dos padrdes APl e PNR com foco nos passageiros de cruzeiros maritimos, menciona 0s
resultados da sessdo do WCO Policy Commission de dezembro de 2019, e informa a respeito
da cooperacdo da WCO e IMO nesta matéria (IMO, 2020d).

Neste contexto a WCO reconhece o crescimento da industria de cruzeiros e dos
consequentes desafios postos as administracfes aduaneiras e outras agéncias de fronteiras.
Neste sentido a organizacao, por meio do grupo de trabalho Brussels-Based Attaché Working
Group (BBAWG), apresentou o relatorio Brussels-Based Attaché Working Group on Cruise
Ships, Way Forward to Improve Cruise Ship Controls - A Customs Perspective (Final Cruise
Ship Report). A integra deste relatorio foi submetida pela WCO em anexo ao documento MSC
102/INF.23, na mesma data, 10 de margo de 2020 (IMO, 2020f).

O relatorio destaca a necessidade de as administragdes aduaneiras harmonizarem o

gerenciamento de riscos aduaneiros e as camadas de defesa no fluxo de passageiros e
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tripulantes, assim como reafirma a importancia da colaboragcdo com importantes stakeholders
como a IMO, a Cruise Line International Association (CLIA), autoridades portuarias e outras
partes relevantes. Os resultados do trabalho do BBAWG séo considerados transversais,
afetando diversos aspectos de compliance e facilitacdes. Por tal motivo o documento foi
socializado com diferentes grupos de trabalho em que a WCO ¢ parte, como 0 WCO-IATA-
ICAO API/PNR Contact Committee.

O Final Cruise Ship Report foi endossado pela Comissédo Politica (Policy Commission)
da WCO em 2019, dando origem a criacdo de um novo grupo de trabalho com vistas a
estabelecer um padrdo para ser incluido em um guia de melhoras préticas aduaneiras, 0
Compendium of Best Practices for Customs. Este guia, segundo afirma a organizacao, visa a
inclusdo de informacGes para as administracdes aduaneiras no ISPS Code. Nas palavras da
WCO, as areas sobrepostas entre os planos de security portuaria, security dos navios e das
responsabilidades aduaneiras séo consideradas como de conhecimento obrigatorio pelas partes,
quando do exercicio dos controles aduaneiros e de passageiros. A WCO enviou documento
similar, FAL 44/20 (IMO, 2020a), ao Comité da Facilitacdo da IMO.

O terceiro documento a ser destacado da 1022 sessdo trata-se do MSC 102/INF.22,
submetido por Gana, Piracy and Armed Robbery Against Ships: Information on arrangements
for maritime security. Neste Gana compartilha suas preocupacfes com a comunidade
internacional a respeito dos incidentes no Golfo da Guiné, considerados uma ameaca aos
maritimos e a industria maritima mundial. Considerando tratar-se de um pais dependente da
exportacdo de matérias primas, Gana reconhece sua dependéncia do comércio maritimo e a
necessidade de aumentar a safety e a security na regido (IMO 2020e).

O foco da atuacdo de Gana é a dissuasdo e a resposta as atividades maritimas ilicitas,
tendo adotado, conforme relata, uma série de providéncias como novas medidas legais e
administrativas, a instalacdo de um Vessel Traffic Management Information System (VTMIS)
para 0 monitoramento do seu dominio maritimo, a realizacdo de patrulhas maritimas e a
aquisicdo de meios; tudo isto em consonancia com a sua politica de security maritima, elaborada
com a colaboracéo da IMO.

No nivel regional, mais especificamente no Golfo da Guiné, Gana comp®e os esforgos
definidos no Codigo de Conduta de Yaoundé, Yaoundé Code of Conduct, e sua arquitetura de
implementacdo de uma estratégia regional de safety e security maritimas. Fazem parte deste
esforgo regional, tendo sido os principais atores responsaveis pelo Codigo, as seguintes

entidades: Economic Community of West African States (ECOWAS), Economic Community of
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Central African States (ECCAS) e Gulf of Guinea Commission (GGC). Na arquitetura
desenhada pelo codigo de conduta existem no nivel nacional os Operational Maritime Centres
(OMC), onde se encontram conectados os principais stakeholders, como as aduanas, policias
maritimas e representantes de protecao da pesca e do meio-ambiente.

Internacionalmente Gana destaca ainda a cooperagdo no ambito do G7++ Friends of
the Gulf of Guinea (G7++F0oGG), criado em 2013, e que se destina a dar suporte a arquitetura
criada pelo codigo de conduta para reprimir a pirataria, o roubo armado e as atividades ilicitas
nas areas maritimas de abrangéncia dos paises da ECOWAS, ECCAS E GGG. Alemanha,
Brasil, Canada, Franca, EUA, Reino Unido e Portugal sdo exemplos de paises que compdem
este grupo. O fortalecimento da cooperacdo internacional e a promog¢do da economia azul
também se incluem entre os objetivos desta cooperacdo internacional. Ao final o pais destaca
Seu compromisso com a cooperacdo internacional, ao tempo em que registra a necessidade de
se evitar a proliferacdo de iniciativas da comunidade internacional, e a imposi¢éo de solucdes
criadas em outras partes do mundo que ndo necessariamente sdo adequadas a realidade da
regiao.

Por ocasido da 103? sesséo, ocorrida no inicio de 2021, cumpre destacar mais alguns
documentos, a comecar pelo Note by the Secretariat MSC 103/9, de 2 de margo de 2021,
Measures to Enhance Maritime Security: Updates on recent developments related to maritime
security. Neste documento, dentre outros, sdo atualizadas as informacdes a respeito do Global
Integrated Shipping Information System da IMO (GISIS), é informada a assinatura de uma
parceria entre a IMO e o United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC) para a
implementacdo do projeto Port Security and Safety of Navigation in Eastern and Southern
Africa and the Indian Ocean com a utilizacdo de recursos da UE; assim como a participacéo da
IMO em diversos webinares organizados pelo UNOCT (IMO, 2021c).

Ao final o documento demanda ao MSC que encoraje 0s governos contratantes da
Convencdo SOLAS a se adequarem cada vez mais ao GISIS; a desenvolverem estruturas
efetivas de security maritima, incluindo via estratégias e comités especificos; assim como a
promoverem uma abordagem destinada as ameacas e riscos de security maritima que englobe
governo e industria.

Ja o documento MSC 103/9/1 (IMO, 2021a), Measures to Enhance Maritime Security:
Comments on document MSC 102/9_Updates on recent developments related to maritime
security, um grupo de organizagdes, dentre elas a The International Chamber of Shipping (ICS),

a The Baltic and International Maritime Council (BIMCO), a International Association of Dry
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Cargo Shipowners (INTERCARGO) e a International Tanker Owner’s Association
(INTERTANKO) reconhecem a importancia da cyber security para a protecdo dos navios e
instalacGes portuarias frente as ameacas terroristas e demais atividades ilicitas nos termos
abordado no IMO's global Enhancement of Maritime Security programme, como descrito na
sessdo anterior do MSC (1022 sesséo), por meio do documento MSC 102/9.

Ainda no &mbito desta 1032 sessdo cumpre destacar o documento MSC 103/9/4, datado
de 2 de marco de 2021, submetido pela WCO e denominado Measures to Enhance Maritime
Security: Passenger facilitation and control_Comments on the use of Advance Passenger
Information (API) and Passenger Name Record (PNR) for cruise ships, and other maritime
modes of transport, to facilitate legitimate passenger and crew travel and control those who
pose a higher risk. Em linhas gerais este recente documento atualiza as informacGes de
documento anterior (MSC 102/9/1) a respeito da utilizacdo do APl e PNR no transporte
maritimo de passageiros, bem como ressalta os trabalhos desenvolvidos desde entdo e a
cooperagdo entre a IMO e WCO na matéria (IMO, 2021d).

Ao final do documento a WCO convida 0 MSC a observar as suas iniciativas, em
particular as constantes do Cruise Ship Report — Way Forward to Improve Cruise Ship Controls,
como forma de contribuicdo para o compéndio de melhores préticas e para o conhecimento do
ISPS Code por parte das administracbes aduaneiras. Sugere ainda a participacdo regular do
MSC nos trabalhos dos érgdos da WCO, a comecar pelos desenvolvidos pelo recém-criado
Passenger Controls and Facilitation Working Group (PFCWG), assim como requer a
participacdo do Secretariado da IMO nas reuniBes deste grupo de trabalho da WCO de forma a
reportar os desenvolvimentos alcangados aos seus Comités relevantes por ocasido da 1042
Sesséo.

No decorrer da 1042 sessdo, 0 Japdo submeteu o documento n.° MSC 104/15/34, Work
Programme: Comment on documents MSC 104/15/17, MSC 104/15/25, MSC 104/15/26 and
MSC 104/15/29, em 12 de agosto de 2021, onde apresenta, segundo as regras da IMO, um
programa de trabalhos com foco nos Maritime Autonomous Surface Ships (MASS). Tomando
por base as discussdes ocorridas no decorrer da 1032 sessdo, 0 governo japonés demanda alta
prioridade para o tema, com a definigdo de prazos para os trabalhos a serem realizados no
ambito da IMO, de forma a se garantir o continuo incremento da safety, security e protecéo do
ambiente maritimo (IMO, 2021e).

Por fim, cumpre destacar a Note by the Secretariat n.° MSC 106/6, Measures to Enhance

Maritime Security: Update on recent developments related to maritime security, datada de 12
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de agosto de 2022. Em linhas gerais o documento prové informaces a respeito do modulo de
security maritima no ambito do GISIS, do programa global de fortalecimento da security
maritima da IMO, Global Enhancement of Maritime Security Programme, e dos trabalhos no
ambito do UN Global Counter-Terrorism Coordination Compact da ONU, pacto global contra
o terrorismo (IMO, 2022d).

Neste contexto o documento descreve, dentre outros, o estagio em que se encontram as
iniciativas acima, a atualizacdo de documentos como o IMO Guide to Maritime Security e a
edicdo do ISPS Code de 2012, o andamento dos trabalhos no &mbito do acordo assinado entre
a IMO e 0 UNODC destinado & security maritima na Africa e no oceano indico, e os avangos
obtidos na utilizagdo do APl e PNR desenvolvidos em parceria com a WCO. Ao final, o
secretariado do MSC convoca 0s governos contratantes do SOLAS a revisarem e atualizarem
suas informacdes no GISIS, a continuarem a implementar as medidas de security da IMO em
parceria com a industria e, por fim, a doarem recursos para o fundo da organizagdo destinado

ao aprimoramento da security maritima.

2.4.2 Facilitation Committee (FAL)

O Facilitation Committee (FAL) foi estabelecido em 1972, inicialmente como um 6rgédo
subsidiario do Conselho da IMO. Posteriormente, em 2008, tornou-se um comité
institucionalizado, fruto de emenda especifica na Convencédo que deu origem a organizacdo. O
Comité, desde a sua origem, tem por finalidade facilitar o comércio maritimo internacional,
retirando deste formalidades desnecessarias, de modo a implementar a Convention on
Facilitation of International Maritime Traffic de 1965 (IMO, 1965).

Atendendo aos desejos da Assembleia da IMO, em especial a partir do inicio dos anos
2000, o trabalho deste Comité tem sido voltado para garantir o equilibrio entre a facilitacdo do
comércio internacional maritimo e a security maritima. Tal equilibrio é comumente
representado pelo bindmio facilitation x security, que norteia parcela importante do pensamento
estratégico da WCO, organizacao internacional parceira da IMO em temas aduaneiros. Neste
contexto o FAL vem emitindo diversos documentos, orientagcbes e informacbes que
estabelecem esta relacdo do binbmio que envolve ambas as institui¢des.

De acordo com o tema da pesquisa, 0 primeiro documento a ser ressaltado neste sentido
é a Note by the Secretariat n.° 31/INF.7, Measures to Enhance Maritime Security: facilitation

aspects WCO ISCM Guidelines, emitido por ocasido da 312 sessdo do Comité em 9 junho de



93

2004. Neste documento o FAL divulga e anexa o Customs Guidelines on Integrated Supply
Chain Management (ISCM Guidelines), destinado ao gerenciamento das cadeias de
suprimentos (IMO, 2004).

O ISCM Guidelines foi uma das respostas da WCO ao pedido de seus membros e de
organizagOes internacionais, como o entdo G8 e a propria IMO, para que fossem adotadas
medidas no sentido de proteger a cadeia de suprimentos internacional de atos terroristas e outras
atividades criminosas; bem como para facilitar o comércio exterior. Trata-se de uma dentre
diversas medidas estabelecidas ainda em 2002 pela WCO, meses apés os atentados de 11 de
setembro, por meio de Resolugdo do Customs Co-Operation Council on Security and
Facilitation of the International Trade Supply Chain.

O guia emitido pela WCO trata de questGes como o gerenciamento de risco aduaneiro,
implementacdo do conceito de cadeias de suprimento autorizada (de acordo com o conceito
operador econdémico autorizado), e fornecimento de dados dos embarques de forma antecipada.
Menciona ainda a necessidades dos governos adotarem uma abordagem holistica dos seus
esforcos para garantir a security e a protecdo da cadeia de suprimentos internacionais contra o
terrorismo e outras atividades criminosas, ao mesmo tempo em que devem adotar medidas para
a facilitacdo do comércio, sem acréscimo desnecessario de custos. O envio eletronico
antecipado das informacdes para uma autoridade Unica, preferencialmente as aduanas dos
paises, contribui neste processo, na medida em que cabe a estas os controles aduaneiros e a
garantia do cumprimento das leis e regulamentos que sdo responsaveis por fazer cumprir.

O segundo documento a ser destacado é a Note by the Secretariat n.° FAL32/INF.7,
Measures to Enhance Maritime Security: facilitation aspects WCO Framework of Standards
to Secure and Facilitate Global Trade (SAFE Framework), emitido por ocasido da sua 322
sessdo, ocorrida em junho de 2005. O documento descreve 0s objetivos estratégicos e 0s
principais componentes do SAFE Framework elaborado pela WCO, estabelece conexfes com
documentos emitidos sob a égide da IMO e ressalta que a sua implementacdo, além de levar a
uma cadeia de suprimentos mais segura, ajuda 0s paises a implementar suas obrigacdes
internacionais resultantes de Resoluc¢des do Conselho de Seguranga da UN (IMO, 2005).

O documento da FAL destaca ainda a criacdo do sistema de operador econémico
autorizado pela WCO (Authorized Economic Operator — AEO) e a estreita cooperacao entre a
WCO e a IMO, levando em consideracao a Resolucao n.° 9 da Conferéncia SOLAS 2002, que
trata do fortalecimento da security maritima em coopera¢do com a WCO. O proprio SAFE

Framework, conforme o documento, reflete esta mesma cooperagéo, ao mencionar o dever de
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cooperacdo da WCO com outras autoridades competentes que lidam com avaliagbes de
security. Outro aspecto ressaltado é a administracdo pela WCO, em nome da United Nations
Economic Commission for Europe (UNECE), da Customs Convention on Containers 1972.

O terceiro documento a ser citado é a Note by the Secretariat n.° FAL 33/8/2,
Enhancement of security in co-operation with the World Customs Organization (WCO),
emitido por ocasido da 33?2 sesséo do Comité em margo de 2006. Em linhas gerais a Nota trata
da estratégia para o desenvolvimento de procedimentos de security para as cargas maritimas no
contexto do SAFE Framework, ressaltando que a security das cargas maritimas, aqui entendidas
como as cargas acondicionadas em unidades de carga fechadas (CTU)!? transportadas em
viagens internacionais, representa um desafio sob os aspectos técnicos e legal (IMO,2006b).

Neste sentido, o Comité lista inicialmente no documento as principais disposi¢des
existentes a respeito no ambito da IMO, WCO, bem como de outras organizacGes
internacionais. Na sequéncia apresenta um conjunto de sugestes enderecadas ao MSC para
desenvolver e incluir medidas na SOLAS, no ISPS Code e na FAL Convention, todas elas
consistentes com o SAFE Framework emitido pela WCO. Documento similar foi submetido a
812 sessdo do MSC sob o0 n.° MSC 81/5/4 (IMO, 2006a).

Na mesma 33? sessdo por meio do documento n.° FAL 33/8/4, Measures to Enhance
Maritime Security: Facilitation Aspects Enhancement of security in co-operation with the
World Customs Organization (WCO), de maio de 2006, duas importantes organizacdes que
atuam no transporte maritimo, a Baltic and International Maritime Council (BIMCO) e a
International Chamber of Shipping (ICS), relatam a sua participacdo ativa na elaboracdo do
SAFE Framework e o seu apoio, em principio, a este. Observam, no entanto, sua preocupacao
com a inclusdo imediata de medidas de security adicionais no ISPS Code por ocasido da 812
assembleia do MSC, diante do documento FAL 33/8/2 (IMO, 20xx), assim como sugerem
aguardar a finalizacdo da avaliacdo do SAFE Framework, para sé entdo decidir por alteracdes
na documentagdo sob a égide da IMO (IMO, 2006c).

Por ocasido da 342 sessdo do FAL foi apresentado via Note by the Secretariat n® FAL
34/10, de janeiro de 2007, o Report of the Joint MSC/FAL Working Group on security and
facilitation of the movement of closed cargo transport units and of freight containers
transported by ships. Na Nota é conferida publicidade as deliberacfes do grupo de trabalho
conjunto do FAL com o MSC (Joint MSC/FAL WG) que se reuniu por ocasido da 822 sessdo

12 CTU: Closed Cargo Transport Units.
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do MSC. Tal reunido contou com a presenca de dezenas de paises, inclusive o Brasil (IMO,
2007a).

Neste contexto o documento reconhece a importancia das orientacbes da WCO
denominadas SAFE Framework of Standards e Authorized Economic Operator, assim como
delibera, dentre outros, no sentido de considerar o SAFE Framework como mandatorio ou
recomendatdrio, dado a natureza inicial voluntaria deste; e de reconhecer haver suporte para
gue a WCO tenha primazia sobre a security da cadeia de suprimentos. Menciona ainda que no
decorrer da elaboracdo da Resolucdo n.° 9 da Conferéncia SOLAS de 2002 foi conferida
reduzida énfase a iniciativa da WCO para a security da cadeia de suprimentos; e registra, por
fim, que a Convencgdo SOLAS deveria ser emendada, quando julgado apropriado, para conferir
efeitos as decisdes relevantes da WCO, cabendo a utilizacdo do SAFE Framework, inclusive,
como fonte de revisdo do ISPS Code.

O sexto documento a ser abordado trata de sugestdo apresentada pelos EUA por meio
do documento n.° FAL 34/10/1, datado de janeiro de 2007, referente a facilitagdo e a security
do comércio internacional. O documento Securing and Facilitating International Trade:
Improving Security and Facilitation Provisions within IMO instruments taking in account the
WCO Framework of Standards foi apresentado por ocasido da mesma 342 sessdo do Comité.
Na proposta os EUA reconhecem e apoiam o trabalho que vem sendo realizado pela IMO para
incrementar a security da cadeia de suprimentos, ao tempo em que ressaltam a relevancia do
SAFE Framework em relacdo aos documentos emitidos pela IMO (IMO, 2007b).

A proposta norte-americana apresenta algumas areas focais para os trabalhos em
andamento na IMO, que incluem aspectos por ela indicados do SAFE Framework da WCO e
dos critérios de Authorized Economic Operator, que é parte deste Gltimo. Consideracdes e
sugestdes sobre o manuseio de contéineres nos portos, lacres para contéineres, cooperacao
técnica, janela Unica e troca de informacdes sobre as cargas em ambiente seguro, dentre outros,
séo objeto de sugestdes de integracdo das orientacOes e procedimentos emitidos pela IMO com
0os da WCO. A proposta norte-americana também foi apresentada ao MSC, por meio do
documento n.° MSC 82/4/3 (IMO, 2007x).

Ainda por ocasido da 342 sessdo os EUA submeteram o documento n.° FAL 34/10/4,
datado de janeiro de 2007, Securing and Facilitating International Trade: References for
enhancing container security in the maritime domain. Neste o0 governo norte-americano sugere
a emissdo de circular conjunta pelos Comités FAL e MSC no sentido de incrementar o

conhecimento, e sensibilizar os administradores portuarios e operadores de navios a respeito do
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SAFE Framework para a protecdo e seguranga do comércio exterior, bem como do programa
Authorized Economic Operator, ambos da WCO. Meses depois, em outubro do mesmo ano, foi
emitida a circular n.° MSC-FAL.1/Circ.1, Securing and Facilitating International Trade (IMO,
2007x), onde os referidos Comités reconhecem a importancia das iniciativas da WCO e
recomendam aos estados membros da IMO, assim como aos governos contratantes da SOLAS
e da FAL Convention a aumentar a conscientizacdo do SAFE Framework entre as agéncias
governamentais, administradores locais, e industrias maritimas e portuarias (IMO, 2007c).

Outro documento de interesse da pesquisa, também apresentado pelos EUA, por meio
do documento n.° FAL 34/10/5, de 19 de janeiro de 2007, € denominado Securing and
Facilitating International Trade: A comparison of WCO'’s Guidelines for Authorized Economic
Operator with the ISPS Code and the Facilitation Convention. Apresentado por ocasido da
mesma 342 sessdo, 0 documento trata de sugestfes de incorporagdo aos instrumentos da IMO
de conceitos e procedimentos estabelecidos no documento Guidelines for Authorized Economic
Operator (the AEO Guidelines) emitido pela WCO. O objetivo da proposta norte-americana é
o de incrementar a security da cadeia de suprimentos internacionais (IMO, 2007d).

O Canadé atuou na mesma linha dos EUA ao apresentar o documento n.° FAL 34/10/6,
em 2 de fevereiro de 2007, intitulado Securing and Facilitating International Trade: Comments
on Improving Integrated Supply Chain Security within IMO instruments taking into account the
WCO SAFE Framework of Standards. Neste o governo canadense apoia os trabalhos realizados
pelo grupo de trabalho conjunto da FAL e do MSC, com vistas a security e a facilitacdo do
transporte de contéineres via maritima, bem como faz referéncias ao SAFE Framework da
WCO. Neste contexto destaca a importancia de explorar mais duas iniciativas da WCO, Single
Window e AEO, vis-a-vis o previsto no ISPS Code. Neste contexto, defende a necessidade de
uma abordagem multilateral das medidas de security de forma a permitir que as administraces
aduaneiras e do AEO definam responsabilidades apropriadas no embarque e desembarque de
contéineres (IMO, 2007e).

Em 2010 foi emitida outra manifestagdo no ambito do FAL a ser destacada, desta vez
pela propria WCO por meio do documento n.° FAL 36/8/2, datado de 2 de julho de 2010.
Denominado Securing and Facilitating International Trade: The current status of
implementation of the WCO SAFE Framework of Standards, o documento submetido pela
WCO ressalta que apos os atentados de 11 de setembro o mundo passou a ter outro olhar sobre
as vulnerabilidades de security das infraestruturas criticas e da cadeia de suprimentos

internacional, ocasido em que foi demandada a ajuda de organizagdes internacionais como ela.



97

Neste sentido, a organizacéo registra que sua principal reposta foi o desenvolvimento do SAFE
Framework, desenvolvido em parceria com a comunidade de comércio internacional. No
documento a organizacdo ressalta o estagio de evolucdo desta iniciativa, bem como ressalta a
estratégia lancada em 2008, denominada Customs in the 215 Century. Ambas as iniciativas
constam em maiores detalhes no capitulo destinado a WCO (IMO, 2010b).

Presentes os documentos e iniciativas acima, onde foram relatados diversos exemplos
da relacéo existente entre a atuacdo da IMO e da WCO nos temas afetos a security maritima e
sua relacdo com a security aduaneira, cumpre dar um salto temporal com vistas a relatar o que
de mais recente vem sendo elaborado e divulgado no @&mbito da FAL a respeito do tema da
pesquisa. Neste sentido sdo apresentados documentos das 442, 452 e 462 sessbes do Comité,
correspondentes aos anos de 2020, 2021 e 2022.

Por ocasido dos preparativos para a 442 sessdo® do FAL a WCO apresentou a nota n.°
FAL 44/20, datada de 16 de janeiro de 2020, Facilitacion y control de pasajeros: Utilizacion
de la informacion anticipada sobre pasajeros (API) y el Registro de nombres de pasajeros
(PNR) de los buques de crucero y otros medios de transporte maritimo para la facilitacion de
los pasajeros legitimos y el control de los de alto riesgo (IMO, 2020a).

O documento, encaminhado em janeiro de 2020, mas avaliado apenas na sessao anual
seguinte em funcdo da pandemia do Covid-2019, ressalta o crescimento dos cruzeiros
maritimos internacionais de passageiros e alerta para os problemas associados a estes diante das
atribuicbes das autoridades aduaneiras e de outros Orgdos fronteiricos, nestes incluindo-se
questdes afetas a infraestrutura e correspondentes riscos para a seguranca. Neste sentido
menciona a presenga de desafios a serem enfrentados pelas autoridades aduaneiras no controle
dos navios de cruzeiro, os esforgos realizados neste sentido, e a necessidade de harmonizar a
gestdo de riscos. Ademais, reafirma a necessidade de colaboracdo das partes interessadas,
dentre elas a IMO e a Cruise Line International Association (CLIA), para a elaboracdo e
implementacdo de melhores praticas em prol de melhores controles dos fluxos de passageiros,
tripulantes e bagagens.

Anexo a Nota apresentada pela WCO consta resultado do estudo realizado pelo grupo
de trabalho da organizacdo Brussels-Based Attaché Working Group on Cruise Ships (BBAWG),
datado de setembro de 2019 e denominado Way Forward to Improve Cruise Ship Controls - A
Customs Perspective; e em cuja elaboracdo houve a colaboracdo da IMO e de organizacOes
como a CLIA, ICAO e International Air Transport Association (IATA).

13 Em func&o da pandemia da Covid-2019 a anlise deste documento foi postergada para a 452 sessdo do FAL.
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Em linhas gerais o estudo recomenda a importancia da colaboragdo de organizagdes
internacionais, como IMO, WCO e CLIA, para identificar e compartilhar um guia de melhores
praticas no tratamento de passageiro e tripulantes de cruzeiros, bem como das suas bagagens; e
a identificacdo de um padréo internacional de compartilhamento de dados de passageiros e
tripulacdes de cruzeiros maritimos, o Advance Passenger Information (API) and Passenger
Name Record (PNR) for Maritime Cruise, similar ao ja existente no modal aéreo elaborado em
parceria pela WCO, ICAO e IATA .

Data dos preparativos da mesma 442 sessdo 0 documento n.° FAL 44/20/1, Using
maritime transport as a channel for illicit trade, submetido pela United Nations Conference on
Trade and Development (UNCTAD) e datado de 17 janeiro de 2020. Neste a UNCTAD informa
ao FAL a respeito das suas atividades para reduzir o comércio ilicito via maritima que, segundo
ela, provoca impactos negativos substanciais na sociedade e na economia, bem como dificulta
o0 alcance dos objetivos de desenvolvimento sustentavel da ONU, conhecidos como Agenda
2030 (IMO, 2020b).

Segundo relata a organizacdo da ONU, com base em reporte anual apresentado pela
WCO, o comércio maritimo conteinerizado estaria ameacado, mas do que nunca, por
organizagGes criminosas internacionais que operam junto as cadeias de suprimentos
internacionais. Neste contexto a UNCTAD roga pela necessidade da industria maritima
intensificar as medidas para a protecdo da cadeia maritima; registra a sua parceria neste sentido
com a IMO; e ressalta a coopera¢do interagéncias como acdo potencial para mitigar e reduzir o
comeércio ilicito no transporte maritimo.

No ano seguinte, no decorrer da 452 sesséo da FAL, novo documento sobre a utilizagio
do API e do PNR no ambiente maritimo € apresentado, desta vez pela WCO, Japédo e Nova
Zelandia. O documento n.° FAL 45/19, Work Programme: Proposal to add a new output in the
work programme on Advance Passenger Information (API) and Passenger Name Record
(PNR), datado de 1 de margo de 2021, faz referéncia ao documento n.° FAL 44/20 (IMO, 2020x)
e apresenta proposta de desenvolvimento de um novo modelo, em cooperagdo com a WCO,
para facilitar o transporte legitimo de passageiros e controlar aqueles de alto risco. Neste novo
modelo é proposta a padronizacdo dos dados do APl e PNR para passageiros de cruzeiros
maritimas e ferries. Os proponentes reconhecem ainda a importancia da WCO como
coordenador do Comité WCO-ICAO-IATA que trata do APl e PNR mundialmente (IMO,
2021b).
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Em 2022, por ocasido dos preparativos para a 462 sessdo do Comité, foi submetido por
alguns paises e organizages, dentre eles o Brasil e a Alemanha, em 4 de fevereiro de 2022, o
documento n.° FAL 46/15, Development of Guidelines for the Prevention and Suppression of
the Smuggling of Wildlife on Ships Engaged in International Maritime Traffic: Draft guidelines
for the prevention and suppression of the smuggling of wildlife on ships engaged in
international maritime traffic. O documento trata do contrabando de animais selvagens pela
via maritima e faz referéncia a Conventional on International Trade in Endangered Species of
Wild Fauna and Flora, conhecida como CITES (IMO, 2022b).

Em linhas gerais os paises requisitam ao FAL adotar as diretrizes elaboradas pelos
proponentes para a prevencdo e supressdo do contrabando de animais selvagens em navios
utilizados normalmente no trafego maritimo internacional. Na proposta de Resolucdo FAL
encaminhada é destacada, em seu preambulo, a intencdo de complementar outros instrumentos
internacionais engajados no combate ao contrabando, dentre eles o SAFE Framework, emitido
pela WCO, cujo “espirito” se repercute na proposta de resolucao.

Segundo as diretrizes propostas, as agéncias governamentais devem ser empoderadas,
na zona contigua, no exercicio dos controles necessarios para prevenir violacdes as leis
aduaneiras e fiscais. Neste sentido incentiva que leis nacionais empoderem as agéncias
governamentais para abordar navios que saiam do pais com destino ao exterior, seja no mar
territorial, seja na zona contigua. O estabelecimento pelos paises de procedimento seguro e
padronizado de liberacédo de cargas é encorajado, assim como de unidades conjuntas compostas
por oficiais aduaneiros e demais agéncias relacionadas na coleta e analise de dados de
inteligéncia. Por fim, cumpre destacar o incentivo aos operadores do transporte maritimo em
implementar programas de security da cadeia de suprimentos, como o AEO Programme da
WCO (AEO) e o C-TPAT norte-americano.

Na mesma 462 sessdo do FAL cumpre notar, por fim, o documento n.° FAL 46/16, de 4
margo de 2022, submetido pela WCO, Japédo e Nova Zelandia e denominado Introduction of
the API/PNR Concept in Maritime Transport: Progress report on the development of Advance
Passenger Information (API) and Passenger Name Record (PNR) for cruise ships and other
maritime modes to facilitate legitimate passenger and crew travel and to control those who
pose a higher risk. O documento apresenta uma atualizacdo das informacdes encaminhadas
pelos documentos n.°s FAL 44/20 (IMO, 2020x) e FAL 45/19 (IMO, 2021x), discorre sobre a

cooperagio existente entre a IMO e a WCO?, assim como menciona que por ocasido da 452

14 Submissao similar foi realizada ao MSC por ocasido da sua 1052 sessdo.
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sessédo do Comité FAL foi estabelecido como alvo a implementagéo do novo modelo em 2023.
Submissdo similar foi realizada ao MSC por ocasido da sua 1052 sesséo (IMO, 2022c).

No mais, 0 documento ressalta o crescimento da indudstria de cruzeiros e reconhece que
houve um aumento nos desafios a serem enfrentados pelas administracdes aduaneiras e demais
agéncias de fronteiras. Neste contexto menciona que a WCO priorizou em suas atividades a
introducdo do conceito API/PNR no transporte maritimo, tendo sido criado o Passenger
Facilitation and Control Working Group (PFCWG) para alcancar o modelo mais eficiente de
embarque e desembarque de passageiros maritimos, desde que mantendo niveis elevados de
security. Relata ainda o trabalho intenso no &mbito do PFCWG e seus subgrupos, ao longo de
2021, para desenvolver o denominado Maritime APl and PNR datsets. A participacdo da IMO
e da CLIA também sdo destacadas, ao mesmo tempo em que sdo convidados o secretariado da
IMO e seus estados membros a participarem regularmente das reuniées do PFCWG. Por fim é
registrada a possibilidade da WCO requerer alguma emenda & FAL Convention no sentido de
incluir requisitos do controle maritimo via APl e PNR.
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2.5 World Customs Organization (WCO) e security aduaneira no mar

A World Customs Organization (WCQ), ou Organizacdo Mundial das Aduanas (OMA)
em portugués, é uma organizacdo intergovernamental independente. Criada por forca da
Convencéo datada de 1950 e que entrou em forga em 1952, dando origem ao Customs Co-
operation Council (CCC), ela é um dos resultados das iniciativas do periodo pds-segunda guerra
mundial para se criar uma unido aduaneira europeia. O CCA, como também é conhecida a
Organizacdo, iniciou suas atividades por ocasido da sua sessdo inaugural em 1953 (WCO,
2023a). Com sede em Bruxelas, Bélgica, a WCO possui atualmente representantes de 185
Administragdes Aduaneiras, que englobam aproximadamente 98% do comércio internacional
(WCO, 2023b).

Em linhas gerais a sua estrutura € composta por um Conselho, o The Council, composto
por representantes dos paises membros; por uma Secretaria Geral, Secretary General; trés
diretorias, e por diversos comités e grupos de trabalhos tematicos. O Conselho é o férum
méaximo de decisdo e se reune uma vez por ano, sendo diretamente assessorado por uma
comissao de politica, a Policy Comission, a qual, também & assessorada pelo Private Sector
Consultative Group (PSCG), grupo formado por representantes do setor privado (WCO,
2023c). A Secretaria Geral é dotada de um corpo funcional com aproximadamente 150
membros de diversas partes do mundo e possui as seguintes diretorias em sua estrutura: Tariff
and Trade Affairs Directorate, Capacity Building Directorate, e Compliance and Facilitation

Directorate. A figura a seguir apresenta um organograma simplificado desta secretaria:

Figura 3: Estrutura do Secretariado da WCO
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A primeira diretoria, de tarifas e comércio, é responsavel pela nomenclatura e
classificacdo das mercadorias, valoracdo aduaneira e temas afetos as regras de origem. Tais
atribuicoes sdo exercidas por trés subdiretorias subordinadas: Nomenclature Sub-Directorate,
Valuation Sub-Directorate e Origin Sub-Directorate. Cabe a segunda diretoria, Capacity
Building Directorate, o desenvolvimento global dos servi¢cos aduaneiros mediante a
implementacdo de principios, convengdes, guias e ferramentas da WCO. Neste sentido,
desenvolve e implementa uma séria de a¢6es voltadas a capacitacdo das diversas administracdes

aduaneiras.

A terceira diretoria, Compliance and Facilitation Directorate, é composta por duas
subdiretorias: Procedures and Facilitation Sub-Directorate e Compliance and Enforcement
Sub-Directorate. A primeira subdiretoria é responsavel por desenvolver e compartilhar métodos
para tornar os controles e procedimentos aduaneiros mais eficientes. Neste contexto se inclui a
promocdo da implementacdo da International Convention on the Simplification and
Harmonization of Customs Procedures (as amended), conhecida como Revised Kyoto
Convention (RKC) as amended. A RKC ¢ destinada a simplificacdo e harmonizacdo dos
procedimentos aduaneiros, tendo entrado em vigor em 2006 (WCO, 1999). Cabe também a esta
subdiretoria contribuir para a implementacdo do WCO SAFE Framework, que visa o incremento
da security e da facilitacdo do comércio exterior (WCO, 2021b). Ja a segunda subdiretoria é
responsavel por desenvolver e compartilhar métodos para deter o contrabando e o terrorismo,
e coordenar as acdes de law enforcement®®; bem como desenvolver e implementar aces que

objetivem combater a evasao de tributos aduaneiros.

2.5.1 As Aduanas no século XXI e 0 WCO SAFE Framework 2021

Numa abordagem historica, o crescimento do comércio exterior no século XXI e 0s
atentados de 11 de setembro, com suas novas demandas e novos riscos, trouxeram desafios
adicionais para as administraces aduaneiras. Em junho de 2002, em resposta a este cenario, a
WCO emitiu a Resolution of the Customs Co-operation Council on Security and Facilitation of
the International Trade Supply Chain, destinada a security e a facilitacdo das cadeias de

suprimentos internacionais (WCO, 2002).

15 As acdes de law enforcement coordenadas pela WCO visam combater grupos que praticam, dentre outros, o
contrabando de bens ilegais, como drogas, WMD, produtos contrafeitos e espécies em extin¢ao.
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Nesta Resolugdo a WCO ressalta inicialmente o crescimento das preocupacdes globais
com o terrorismo internacional e o crime organizado (incluindo a lavagem de dinheiro a estes
associada), a importancia e a vulnerabilidade do comércio mundial, e a necessidade de
assegurar e proteger as cadeias de suprimento internacional. Neste contexto sdo destacados o
papel critico e a expertise que as administragdes aduaneiras possuem na protecdo da sociedade,
no controle das fronteiras, no combate as fraudes comerciais e na facilitagdo do comércio

regional e internacional.

Diante deste quadro, o The Council, forum mé&ximo da organizacéo, adota e recomenda
diversas acGes nesta Resolucdo, dentre elas: a) o incremento de medidas tecnoldgicas e de
cooperacdo nos controles aduaneiros, b) o desenvolvimento de diretrizes para conformar
arranjos cooperativos com a iniciativa privada, de forma a incrementar a security das cadeias
de suprimento e a facilitacdo dos fluxos do comércio internacional, e c) o trabalho conjunto
com outras autoridades competentes na area, como a UE, autoridades portuarias, outras

agéncias de fronteira e autoridades de transporte.

Ainda em dezembro de 2002, no &mbito da conferéncia da Convengdo SOLAS 74,
cumpre observar a aprovacdo da Resolucdo n.° 9, Enhancement of Security in Co-Operation
with the World Customs Organization (Closed Cargo Transport Units), a mesma conferéncia
que aprovou e incluiu o ISPS Code como o capitulo XI-2 da SOLAS (IMO, 2002¢). Nesta
Resolucéo, apenas relembrando, a comunidade internacional maritima registra a necessidade
de serem estabelecidas regras adicionais, além das j& estabelecidas pelo ISPS Code, para

fortalecer a security dos navios e das instalacdes portuérias.

Neste contexto a comunidade maritima destaca a necessidade de ser abordada a questéo
da security dos contéineres; ressalta o papel das agéncias de fronteira no tema, em especial das
administracdes aduaneiras; assim como reconhece a competéncia e o trabalho realizados pela
WCO na area de transporte maritimo. Prosseguindo, e apos fazer referéncia ao memorando de
entendimento assinado, em 2002, para fortalecer a cooperacdo entre a IMO e a WCO, tal
Resolucdo convida a WCO a considerar urgentemente a adogdo de medidas para fortalecer a
security na movimentacdo internacional de contéineres fechados, bem como registra a
possibilidade de a Convencdo SOLAS ser emendada para conferir efeitos as decisdes da WCO

que fossem endossadas pelas partes contratantes.

Em junho de 2004, por ocasido da reunido anual do seu forum maximo, que é o

Conselho, a WCO emitiu a Resolution of the Customs Co-Operation Council on Global Security
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and Facilitation Measures Concerning the International Trade Supply Chain. Nesta a
Organizacao ressalta, dentre outros, que o comércio internacional e o desenvolvimento de novas
iniciativas como 0 e-commerce estariam moldando o ambiente internacional onde as
administracdes aduaneiras atuam; que a previsibilidade e a maior harmonizacdo da cadeia de
suprimentos internacional contribuiriam para o desenvolvimento global; e que todos os modais
de transporte poderiam ser utilizados para perpetrar atos de terrorismo e do crime organizado
(WCO, 2004).

Na ocasido, o documento registrou que a WCO e seus membros ja haviam comecado a
responder a estes novos desafios por meio, por exemplo, de orientagdes como o Integrated
Supply Chain Management Guidelines (ISCM Guidelines); da assinatura da International
Convention on Mutual Administrative Assistance in Customs Matters (Johannesburg
Convention) (WCO, 2003); e do desenvolvimento das capacidades do modelo de dados da
organizacgdo, conhecido como WCO Data Model, com a inclusdo de dados voltados a

identificacdo de remessas de alto risco.

O Conselho deliberou ainda sobre o desenvolvimento do conceito de gerenciamento de
risco das cadeias de suprimentos e temas aduaneiros afins, sobre o desenvolvimento e a
definicdo de padrdes de security para uma cadeia integrada de suprimentos, e sobre o
envolvimento do setor privado e de outras organizacGes intergovernamentais relevantes nas
acOes a serem adotadas. Além disto foi decidida a elaboragéo, no prazo de doze meses contados
da emisséo da Resolucdo, de uma estrutura aduaneira padrao denominada WCO Framework for
the Security and Facilitation of Global Trade, ou seja, 0 SAFE Framework por deveras ja

mencionado anteriormente.

A primeira versdo do SAFE Framework foi aprovada por ocasido da sesséo anual do
Conselho da WCO, em junho de 2005, pela Resolution of the Customs Co-Operation Council
on the Framework of Standards to Secure and Facilitate Global Trade, dentro do prazo previsto
(WCO, 2005). Tal documento inaugurou internacionalmente os modernos padrdes de
gerenciamento e fiscalizacdo de mercadorias que atravessam as fronteiras, reconhecendo a
importancia de uma estreita parceria entre as aduanas e as empresas. Trata-se de um instrumento
que busca balancear a facilitacdo e o controle do comércio exterior, ao tempo em que contribui
para a security das cadeias globais de suprimentos. O SAFE Framework vem sendo atualizado
de forma periodica, tendo sido aprovadas novas versdes em 2007, 2010, 2012, 2015, 2018 e
2021.
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Antes de discorrer a respeito da versdo atual deste documento, de 2021, cumpre
discorrer sobre outro importante documento emitido pela WCO. Ao completar 50 anos de
existéncia no inicio dos anos 2000, e sobre os fortes impactos dos atentados de 11 de setembro,
os lideres das administracdes aduaneiras membras da Organizacdo passaram a refletir a respeito
dos desafios do século XXI para definir uma nova estratégia para as Aduanas. O resultado desse
amplo e longo debate deu origem ao documento politico e estratégico intitulado “Customs in
the 21 Century - Enhancing Growth and Development through Trade Facilitation and Border
Security” (WCO, 2008a), que foi adotado pela Resolution of the Customs Co-Operation
Council on the role of Customs in the 21st Century emitida pelo The Council em sua sessdo
anual de junho de 2008 (WCO, 2008b).

Da introducéo deste documento politico e estratégico é importante destacar o extrato a
seqguir, onde a WCO deixa clara, por um lado, a necessidade de security e controles eficazes
para as cadeias de suprimentos internacionais e, por outro, a presenca de exigéncias crescentes

para uma maior facilitacdo do comércio legitimo (WCO, 2008a, p. 2):

In the first 8 years of the 21st Century, Customs has been faced with considerable
and at times contradictory demands arising from the globalization of trade. On the
one hand, there is a need for effective security and control of international supply
chains while on the other hand, there are increasing demands for greater facilitation

of legitimate trade.

Nessa estratégia voltada ao século XXI os lideres aduaneiros mundiais reconheceram os
muitos desafios a serem enfrentados pelas Aduanas, dentre eles, a crescente globalizagdo do
comércio internacional, a necessidade de contribuir para o desenvolvimento e reducdo da
pobreza, o terrorismo internacional, a protecdo do meio-ambiente, a complexidade das normas
governamentais e 0 aumento das ameacas transnacionais. Neste cenario restou claro o binémio
“security X facilitation” para as autoridades aduaneiras mundiais, onde € necessario prover a
security e a safety das cadeias de suprimento internacional, mas também facilitar o comércio
internacional legitimo. Ou seja, ao contrario do que se tende a imaginar, as duas partes do
bindmio caminham na mesma dire¢do, ¢ ndo em diregcdes opostas. Quanto maior a “security ”
no comércio internacional, maiores sdo as possibilidades de prover maior “facilitation” nos
fluxos comerciais aqueles que o praticam de forma justa e legal (Ramos, 2019).

O complexo panorama mundial desenhado pela WCO para elaborar a estratégia para o
século XXI incluiu, dentre outros, os seguintes fatores: a) aumento das trocas comerciais entre

0s paises; b) criacdo de novos modelos de negdcios demandantes de mais agilidade e inovacbes
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nos procedimentos alfandegarios; ¢) incremento das ameacas na area de seguranca (security
threats) e do crime organizado (fraudes fiscais, contrabando de drogas, produtos proibidos,
perigosos, contrafeitos ou prejudiciais a saude); d) necessidade de uma nova abordagem para
atuagdo nas fronteiras, levando em consideracdo o binémio “security x facilitation”; €)
demandas da sociedade para combater o contrabando de armas, drogas, remédios falsificados
etc.; f) novos padrBes de comércio entre parceiros; e g) incremento nas fraudes afetas aos
tributos aduaneiros pelas mais diversas formas.

Segundo a estratégia para o seculo XXI cabe as Aduanas um papel cada vez mais
dindmico de controlar os movimentos de mercadorias, pessoas e veiculos, de forma a assegurar
0s interesses nacionais dos Estados e salvaguardar as receitas aduaneiras. Conforme o
documento a missdo das Aduanas aceita mundialmente encontra-se a seguir transcrita, onde
fica patente a questdo da safety e da security, assim como da facilitacdo do comércio (WCO,
20084, p.5):

The common globally accepted mission of Customs is to develop and implement an
integrated set of policies and procedures that ensure increased safety and security,
as well as effective trade facilitation and revenue collection. This is achieved through
efficient and effective use of tools and information in dealing with the international
movement of goods, conveyances and people connected with the goods.

Do mesmo documento cumpre também transcrever alguns dos seus objetivos que

servem de base para a missdao das Aduanas, como a promoc¢ao do comércio internacional com
previsibilidade e security, o fortalecimento da cooperacdo entre as Aduanas, e destas com a
iniciativa privada e outras agéncias governamentais. Para tal, € necessario dota-las com as
capacidades necessarias (WCO, 2008a, p.5):

The objectives that underpin the mission are:
(a) Promoting certainty, predictability and security of the international movement of
goods and people accompanying goods by establishing clear and precise standards;

(d) Strengthening cooperation between Customs administrations as well as between
Customs and business and Customs and other government agencies by creating
meaningful and beneficial partnerships; and
(e) Providing Customs administrations with the capacity to promote regulatory
compliance in a manner that facilitates legitimate trade.

A estratégia propde o fortalecimento continuo das Aduanas para enfrentar os desafios

impostos pelo crescente comércio internacional, assim como o incremento do intercambio de
informagdes antecipadas domesticas e internacionais para o gerenciamento de risco aduaneiro.
Tais ac¢Oes sdo consideradas importantes, em especial, para combater o crime organizado. Neste
contexto o documento defende tambeém a necessidade de adotar medidas adicionais para

garantir a seguranca dos oficiais aduaneiros.
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Considerando se tratar de uma organizacao intergovernamental em nivel mundial, a
estratégia da WCO para o século XXI inclui agdes para fortalecer parcerias de alto nivel e
técnicas com outras organizagdes internacionais, como a World Trade Organization (WTO), a
IMO, o World Bank (WB), o International Monetary Fund (IMF) e outras agéncias
especializadas da ONU.

Dando prosseguimento a abordagem historica, uma nova onda de ataques terroristas em
paises como Tunisia, Turquia, Egito, Libano e Franca motivaram declaracdo do G20, a G20
statement on the fight against terrorism, em novembro de 2015 (G20, 2015), e a aprovacao de
Resolucdo n.° 2249 do Conselho de Seguranga da ONU, no mesmo més (UN, 2015), ambas
condenando fortemente os ataques do Islamic State in Irag and the Levant (ISIL) e demandando
medidas para prevenir e reprimir atos terroristas.

Por parte da WCO, a sua Comissao de Politica emitiu, em dezembro de 2015, a Punta
Cana Resolution - Resolution of the Policy Commission of The World Customs Organization
on the Role of Customs in the Security Context, ou simplesmente Resolucdo de Punta Cana
(WCO, 2015). Nesta é destacada inicialmente a importancia das autoridades aduaneiras no
combate ao terrorismo, por serem a primeira linha de defesa nas fronteiras internacionais ao
controlarem a entrada de bens, pessoas, veiculos e dinheiro (WCO, 2015, p.1):

RECOGNIZING that:
Customs authorities around the world are the first line of defence against many
criminal and violent extremist and terrorist organizations that exploit international
boundaries, thereby highlighting the important role of Customs in border security
through management of the movement of goods, money, people and means of
transport across borders;

A resolucdo registra ainda a importancia das Aduanas para a prosperidade e o

desenvolvimento econémicos, salde publica, safety e para a seguranca nacional, ao
combaterem a entrada ilegal de explosivos, WMD, armas e a lavagem de dinheiro ligada ao
terrorismo. Nesta direcdo, o documento destaca a importancia do programa de security da
Organizacdo, o0 WCO Security Programme, a respeito do qual se discorrerd adiante. Neste
sentido, cumpre reproduzir os seguintes trechos do documento (WCO, 2015, p.1e 2):

Customs authorities, through the deployment of effective and efficient control
measures, contribute to national economic prosperity (through fair and accurate
revenue collection), economic development (through trade facilitation), public
health and safety (through suppression of illicit trade), and national security
(through prevention and detection of smuggling of restricted, prohibited and
strategic goods);

the WCO Security Programme concentrates on strengthening the capacity of
Customs administrations to address security threats nationally and internationally
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through the use of its international standards and technical assistance programmes
in areas such as passenger controls through the use of Advance Passenger
Information (API) and Passenger Name Record (PNR); controls on goods such as
materials for explosives, weapons of mass destruction and small arms and light
weapons; and controls on financial flows linked to crime and terrorism financing;

Diante desta contextualizagdo, a Resolugdo de Punta Cana apresenta as suas
deliberacbes ao final. Dentre elas a que reforca a necessidade de cooperacdo entre as
autoridades aduaneiras mundiais e outras agéncias de law enforcement, mediante a troca de
informacgdes e investigacGes, rogando para que a security seja incluida nos mandatos de todas
as Aduanas dos paises membros da organizacdo, conforme extrato a seguir (WCO, 2015, p.2):

RESOLVES that the WCO:

Endorses close cooperation at national, regional and international level between
Customs authorities and between Customs and other law enforcement authorities in
relation to information exchange and investigations, with a view to enhancing
border security, and identifying, disrupting and dismantling criminal and
destabilizing organizations and individuals;

Invites Customs authorities to include security as part of their mandate and
functions, where appropriate, by including security in their strategic plans and
disseminating the goal to the front lines;

Além disto, dentre outras deliberacdes, o documento incentiva que as autoridades

aduaneiras busquem os poderes necessarios para contribuirem na luta contra o terrorismo e o
seu financiamento, bem como encoraja 0s governos dos paises membros a fornecerem os apoios
necessarios para a implementacdo do programa de security da organizacdo (WCO, 2015, p.3):

Encourages Customs authorities to seek powers where they do not have sufficient
powers to make their contribution in the fight against terrorism including preventing
the financing of terrorism through other illegal activities;
Encourages governments to provide financial, human and service support to ensure
that Customs authorities can make their contribution nationally, and also
internationally for the WCO Security Programme activities.

Finalizando esta breve abordagem histdrica ao longo do século XXI, faz-se necessario

retornar a0 WCO SAFE Framework na versdo disponivel mais atualizada ao tempo que se
finaliza a tese, que é de 2021, sendo esta a sua sexta atualizacdo desde a sua primeira edi¢do de
2005 (WCO, 2021b). O documento, que reflete o historico recente do século XXI, contém
orientagdes para as Aduanas combaterem o terrorismo e o contrabando, assegurarem o
recolhimento dos tributos aduaneiros e promoverem a facilitagdo do comércio mundial.

Da sua introducdo € importante observar o seguinte trecho, onde mais uma vez é

destacada a vulnerabilidade do comércio internacional ao terrorismo e a posi¢do Unica e
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privilegiada das Aduanas para incrementar a security das cadeias de suprimento globais, e para
contribuir para o desenvolvimento e prosperidade socioecondémica (WCO, 2021b, p.1):

I- Introduction
Legitimate international trade is an essential driver for economic prosperity. The
global trading system is vulnerable to terrorist exploitation that would severely
damage the entire global economy and social well-being of nations. As government
organizations that control and administer the international movement of goods,
Customs administrations are in a unique position to provide increased security to
the global supply chain and to contribute to socio-economic development through
revenue collection and trade facilitation.

Um segundo trecho inicial também é digno de nota. Neste, o0 documento ressalta que as

Aduanas possuem poderes importantes que nenhuma outra agéncia possui nos governos, como
o0 de vistoriar cargas e bens na entrada e saida dos paises, e negar, se for o caso, esta entrada ou
saida. Sendo assim, considerados a sua expertise e autoridade, as Aduanas podem desenvolver
um papel central na security e facilitagdo do comércio internacional, devendo ser encorajadas a
desenvolverem acordos de cooperacao com outras agéncias (WCO, 2021b, p.1):

I- Introduction

Customs administrations have important powers that exist nowhere else in
government - the authority to inspect cargo and goods shipped into, through and out
of a country. Customs also have the authority to refuse entry or exit and the authority
to expedite entry (...) Given the unique authorities and expertise, Customs can and
should play a central role in the security and facilitation of global trade. However,
a holistic approach is required to optimize the securing of the international trade
supply chain while ensuring continued improvements in trade facilitation. Customs
should, therefore, be encouraged to develop co-operative arrangements with other
government agencies.

A versdo atualizada do WCO SAFE Framework observa a RKC emendada, que trata da

simplificacdo e harmonizacdo dos procedimentos aduaneiros, e adota trés pilares estratégicos:
a) os arranjos entre as Aduanas, Customs-to-Customs network arrangements; b) a parceria entre
as Aduanas e a iniciativa privada, Customs-to-Business partnerships; e c) a cooperacdo das
Aduanas com outras agéncias governamentais, Customs-to-other Government Agencies co-
operation. Também esta previsto um conjunto de iniciativas voltadas ao fortalecimento do
comeércio internacional, ao incremento da security contra o terrorismo e outras formas de crimes
internacionais, e a parceria das Aduanas com a iniciativa privada com vistas ao
desenvolvimento econdmico e social das nagoes.

O primeiro pilar estratégico, Customs-to-Customs network arrangements, destaca a
necessidade das Aduanas trabalharem de forma cooperativa entre elas, com base em padrdes

comuns aceitos pelas partes para maximizar a security e a facilitagdo do comercio internacional.



110

Neste sentido séo destacados padrdes estabelecidos, como aqueles constantes do ISCM
Guidelines; a autoridade aduaneira para a inspecao de contéineres, inclusive no exterior (como
no caso do CSI); o uso de tecnologia moderna para inspecoes; e a utilizacdo de sistemas de
gerenciamento de risco e de sofisticados métodos para identificar cargas e meios de transporte
de alto risco, inclusive via informacdes eletronicas antecipadas e inteligéncia estratégica.

O segundo pilar, Customs-to-Business partnerships, advoga que a administracdo
aduaneira deve estabelecer parcerias com o setor privado com vistas a garantir a safety e a
security da cadeia de suprimentos do comércio internacional. Destaca-se neste pilar as acoes
previstas no &mbito do WCO AEO Programme, que foi incorporado ao SAFE Framework deste
a sua edicdo de 2007, e se destina aos diversos operadores do comércio internacional, dentre
eles fabricantes, exportadores, transportadores, intermediarios, portos, aeroportos, operadores
integrados, distribuidores e importadores. O objetivo é tornar toda a cadeia de suprimentos
internacional mais segura, nas dimensdes safety e security, bem como mais previsivel e
transparente, em especial diante das ameacas do terrorismo.

Para que um operador econdomico seja considerado “autorizado” no dmbito do WCO
AEO Programme (WCO, 2021c), e obtenha beneficios nas suas opera¢des no comércio exterior,
€ necessario que se engaje na implementacdo das melhores praticas e padrdes pré-estabelecidos
de security e conformidade. O processo de validacao e acreditacdo destes é de responsabilidade
das administracfes aduaneiras, a quem cabe conceder beneficios tangiveis para compensar 0s
investimentos em security. Dentre os beneficios passiveis de serem concedidos se incluem a
reducdo dos documentos examinados e das inspec0es fisicas, assim como a liberacdo expedita
das suas mercadorias por parte das alfandegas. Os padrdes e as fases de implementacdo do
programa podem ser customizados em funcéo das peculiaridades de cada pais. Segundo dados
da WCO de novembro de 2023, existem atualmente 82 programas do género em operagdo no
mundo, e 7 em desenvolvimento. Quanto aos acordos de reconhecimento mutuo dentro do
programa, foram concluidos 107 bilaterais e 5 plurilaterais (WCO, 2023d).

Quanto ao terceiro pilar, Customs to Other Government and Inter-Government
Agencies, é importante consignar que desde a primeira versdo do SAFE Framework vem
crescendo a importancia da cooperagdo das aduanas com outros governos e agéncias do seu
proprio governo. Neste sentido o documento registra que a WCO vem introduzindo ao longo
dos anos diversos instrumentos nesta direcdo, como o Coordinated Border Management
Compendium (CBM), cuja primeira edi¢cdo é de 2006 e a mais atualizada de 2021 (WCO,

2021d), e o Single Window Compendium, cuja versdo mais atualizada é de 2017 conforme o
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site oficial da organizacdo (WCO, 2023e). O principal objetivo desta cooperacdo é assegurar
que o governo tenha condicGes de responder aos desafios de security na cadeia de suprimentos
internacionais de forma eficiente e eficaz.

O documento defende ainda que as administracGes aduaneiras devem promover a
cooperagdo com outras agéncias governamentais envolvidas no comércio internacional e na
security destas operacBes, como € o caso das autoridades de aviacdo, de transporte terrestre,
operadores postais, de controle de passageiros, de transporte, e de security maritima e de
instalacBes portuarias. No nivel internacional, além do incentivo a cooperacao entre as aduanas
de paises e blocos regionais, é incentivado o desenvolvimento pela prépria organizacdo de
arranjos cooperativos e protocolos com organismos governamentais internacionais como IMO,
ICAO e Universal Postal Union (UPU).

O SAFE Framework estimula ainda o desenvolvimento de mecanismos de
reconhecimento matuo entre as administracdes aduaneiras, como nos casos de reconhecimento
de operadores autorizados, provendo maior agilidade ao comércio exterior e a eliminagdo da
necessidade de duplicidade de validacdo. Por fim, o documento
discorre sobre a necessidade de desenvolvimento pelas agéncias e iniciativa privada de
mecanismos para maximizar a continuidade e a retomada do comércio internacional diante de

eventos disruptivos.

2.5.2 Environmental Scan e Plano Estratégico 2022-2025

A WCO realiza regularmente uma avaliagdo do ambiente aduaneiro, denominada WCO
Customs Environmental Scan, com vistas a fornecer as administracdes aduaneiras e as partes
interessadas um panorama das principais tendéncias mundiais que afetam o comeércio
internacional, bem como seus principais impactos potenciais nas atividades aduaneiras, nas
praticas deste segmento de comércio e nas politicas e estratégias afins. Tal avaliacdo busca
indicar como as aduanas podem manter a sua relevancia no futuro e ser consideradas como uma
parceira moderna, dindmica e confiavel para os governos e empresas. Diante deste quadro, a
iniciativa também ajuda a WCO a delinear seus trabalhos e aces para dar suporte aos seus
objetivos (WCO, 2021e).

O estudo do ambiente aduaneiro realizado em 2021 serviu de base para a elaboragdo do

planejamento estratégico da Organizacdo para o periodo 2022 a 2025. Neste estudo foram
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utilizados dois cenarios alvo no nivel macro, sendo um favoravel e o outro desfavoravel'®, e
adotada a metodologia PESTEL, que avalia o cenario sob a Gtica de seis aspectos, ou
perspectivas: politica, econbmica, social, tecnologica, ambiental e legal. Neste contexto
metodologico foram debatidos e analisados riscos e oportunidades com vistas a elaborar e
propor respostas por parte das aduanas. Visdes de futuro desejaveis, com base nas seis
perspectivas da metodologia utilizada também foram elaboradas, a partir das quais foram
construidos os objetivos do planejamento estratégico para o periodo 2022 a 2025. A técnica de
analise SWOT também foi utilizada neste processo (WCO, 2021e).

Sob o aspecto politico a avaliacdo destaca a natureza técnica das funcdes aduaneiras, o
que faz com que elas sejam um parceiro fundamental do governo na negociagdo de acordos
comerciais, ocasiao em que a sua importancia na protecdo da sociedade e na dinamizacdo da
sociedade podem ser destacadas. Todavia, foi observado que nem sempre as Aduanas tém
recebido o devido reconhecimento pelo seu governo correspondente nos niveis politico e
estratégico, e que muitas vezes sdo obrigadas a implementar decisdes politicas e leis que afetam
a sua eficiéncia, ou mesmo podem ser contraprodutivas para seus objetivos anuais (WCO,
2021e, p.9).

Foi também observada a tendéncia de se alocar a estrutura da Aduana em grandes
departamentos junto com outras agéncias, reduzindo sua visibilidade e radar politico, trazendo
consequéncias negativas no posicionamento de temas aduaneiros na agenda politica e nos
investimentos realizados na infraestrutura das administracGes aduaneiras. As Aduanas no
mundo enfrentam realidades diferentes, por vezes com auséncia de compreensdo das suas
funcdes, em funcdo do seu nivel de desenvolvimento e questdes geopoliticas. Ademais, no nivel
nacional e regional, aparentam ser mais consideradas pela sua tecnicidade do que como um
conselheiro politico dos governos (WCO, 2021e, p.10 e 11).

Parte destas conclusbes foram obtidas com o apoio do Private Sector Consultative
Group (PSCG), grupo consultivo privado da WCO, que chamado a opinar nesta fase de
planejamento emitiu 0 documento The Future of Customs with the WCO and Trade, em margo
de 2021. Dentre suas conclusdes o grupo relata que, a despeito do seu papel critico, as Aduanas
possuem limitada influéncia politica; e que € justamente por isso que faz sentido a sua parceria
com a iniciativa privada para comunicacdo da agenda aduaneira para outras autoridades
governamentais (WCO, 2021f, p.14):

16 Scenario 1: The world faces a positive recovery from Covid-19 pandemic. Scenario 2: The world faces a difficult
recovery from Covid-19 pandemic. Tradugdo do autor: Cendrio 1: o mundo enfrenta uma recuperagao positiva da
pandemia da Covid-19. Cenério 2: 0 mundo enfrenta uma recuperacéo dificil da pandemia da Covid-19.



113

Despite the critical role Customs plays, there is no doubt that Customs agencies have
limited political influence, and this is where a solid partnership with the private
sector makes sense in terms of communicating Customs' agenda to other government
authorities.

Na visdo da WCO os governos podem ser beneficiados pela inteligéncia obtida a partir
dos dados e informacdes de natureza aduaneira, possibilitando que as Aduanas atuem como
conselheiros confidveis do governo em matéria de comércio, security e temas politicos. As
administragdes aduaneiras podem, assim, exercer uma lideranga no gerenciamento de aspectos
de fronteira junto as outras agéncias que atuam no comércio internacional e na security, assim
como junto a esfera privada. Nesse contexto, o futuro desejavel foi assim definido na avaliacdo
do ambiente aduaneiro (WCO, 2021e, p. 13):

Customs administrations and the WCO are trusted government advisers on trade
and security matters and are fully engaged in political decision-making processes
through the provision of information derived from the data they collect. The WCO
acts as a global coordinator between multiple agencies and the private sector,
providing a discussion platform to reach agreement on common procedures and
bringing coherence to international practices. The daily work of Customs and their
contribution to the global is properly disseminated in the public space, through a
strong and clear communication strategy.

Sob o aspecto econdmico do ambiente séo ressaltados a recuperacdo econdmica no
periodo pos-pandemia da Covid-19 e o crescimento da complexidade do comércio,
principalmente em funcdo da alteracdo do comércio tradicional para um ambiente de mundo
digital. Neste os comerciantes sdo mais numerosos e menos identificaveis, a quantidade de
consignatarios e a variedade de produtos disponiveis no mercado cresce muito, e os modelos
de comércio e de distribuicdo se tornam cada vez mais complexos, levantando questfes de
valoracdo aduaneira, origem de mercadorias e compliance com a regulacdo aduaneira.

Sob o aspecto da recuperacdo econémica é observado que o papel das aduanas no
comércio mundial varia de um pais para outro, sendo tradicionalmente relacionado as
prioridades nacionais, cabendo, todavia, a evolucéo deste conceito, de forma a conferir a estas
um papel estratégico junto aos seus governos. Sob a dtica da resiliéncia da cadeia de
suprimentos internacional, a atuacdo das alfandegas, embora voltada normalmente para o
controle das importac6es, demanda cada vez mais atengéo as exportacoes, em especial de bens

especificos, de forma a manter os negdcios e contribuir para a chegada adequada dos bens
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exportados nas fronteiras do importador. Nesta perspectiva econdmica assim foi definido o

futuro desejavel (WCO, 2021e, p. 18):
Desirable future: Harmonization of customs procedures and border coordination
are key in the global economic recovery. Customs administrations are fully adapted
to the modern economy and digital trade, are aware of the new realities and
demonstrate a clear understanding of the main stakeholders involved. Customs
procedures are responding appropriately to business needs and to the
characteristics of the digital economy. Linkages between Customs and businesses,
and between the WCO and other international organizations, have been reinforced,
facilitating the communication of common messages to governments in support of
business resilience and supply chain continuity.

Na dimensdo social destaca-se inicialmente que o cenario terrorista global vem se
tornando cada vez mais complexo, configurando uma tendéncia que faz com que
administracdes aduaneiras tornem a security como sua prioridade. A resposta das aduanas a tais
ameacas, assim como a outras situacfes que envolvem a security no comércio exterior, nas mais
diversas regides, podem ter como base as experiéncias passadas. Sob tal 6tica sdéo mencionados
como referéncia o WCO Security Programme (WCO, 2023f) e a sua cooperacao estreita com o
United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC) no Container Control Programme (CCP)
(UNODC; WCO, 2023).

Os riscos a saude e a safety da sociedade também permanecem crescendo com o tempo,
fazendo com que as Aduanas tenham que incrementar sua atencao na protecao a sociedade. O
fortalecimento do gerenciamento de risco e das competéncias na inspecédo fisica de bens nas
fronteiras sdo necessarias, assim como a analise das tendéncias de contrabando. Em outro giro,
o crescimento dos fluxos de passageiros faz com que as aduanas tenham que se envolver cada
vez mais neste segmento incluindo, potencialmente, questdes de bio-security.

A necessidade do desenvolvimento de capacidades para abordar, em conjunto com
outras agéncias e iniciativa privada, as caracteristicas do comércio digital em evolugdo também
é apontada. E assumido que no presente as aduanas ndo estio adequadamente equipadas para
lidar com tais tendéncias novas, e que WCO E-Commerce Framework of Standards (WCO,
2023g) prové uma base solida para possibilitar uma abordagem harmonizada do tema pelos
membros da organizacdo. Quanto a lavagem de dinheiro a organizagéo ja iniciou seus esforgos
via estudos e recomendac0es a respeito da importancia de troca de informacdes entre as aduanas

e as autoridades tributarias. O reforco nas atividades de colaboragdo da WCO com unidades
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financeiras também é relatado no documento. Sendo assim, o futuro desejavel na perspectiva

social € a seguir transcrito (WCO, 2021e, p. 25):
Desirable future: Customs administrations are fully equipped to face the new risks
and threats emanating from the modern economy. The complexity of the trade
landscape is mitigated by a smart and targeted approach, focused on an efficient
risk management strategy. Customs’ actions are integrated appropriately into
broader mechanisms at borders, commonly defined and coordinated by all
legitimate stakeholders for greater efficiency and coherence. New competencies are
developed, as Customs take on new roles, witnessing their portfolio of actions
growing towards further diversification.

Sob o aspecto da tecnologia é notado que a crise da pandemia da Covid-19 destacou o
potencial que a tecnologia da informacgéo possui para prover solu¢gbes em um mundo onde 0s
contatos fisicos sdo restritos e que, neste sentido, ela deve ser utilizada para combater a
diversidade de ameacas antes mencionadas, até mesmo porque o método de operacdes e
inspecdes fisicas nas fronteiras ndo consegue resolver sozinho a gama de ameacgas existentes
nas fronteiras. Surge dai o conceito de “fronteiras inteligentes”, “smart borders”, que somente
poderdo ser possiveis com “smart Customs” e “smart interoperability”. Um passo importante
nesse sentido seria o envolvimento das administraces aduaneiras e dos paises desenvolvidos
em um movimento global na direcdo de fronteiras mais integradas e da conectividade de
maltiplas agéncias e atores.

A organizacdo ja vem trabalhando neste sentido, a partir de iniciativas como o seu
Information & Intelligence Centre (12C) e o estabelecimento de padrdes para possibilitar a
interoperabilidade, inclusive a partir do WCO Data Model (WCO, 2023h), que foi desenvolvido
para prover uma linguagem Unica na troca de dados entre as administracGes aduaneiras. O
futuro desejavel no segmento de tecnologia é o seguinte (WCO, 2021e, p. 32):

Desiderable fuure: IT and the digitization of procedures are embedded in the DNA
of Customs administrations. A clear understanding of the technologies present on
the market allows for the proper allocation of resources in connection with relevant
solutions to improve Customs’ functions. Smart Customs are leading agencies in the
development of smart borders, cooperating fully with other agencies and the private
sector towards smart interoperability and connectivity of IT systems. Customs
leaders and officers are properly trained to manage their evolving role, closely
related to an increasing proportion of digital goods and transactions in world trade
and to migration. Full use is made of the data to enhance intelligence, and their

analysis forms part of the Customs culture for appropriate initiatives and decisions.
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No que diz respeito ao aspecto ambiental, o documento registra que as questdes
ambientais foram recolocadas no primeiro plano das atencGes mundiais apds a pandemia da
Covid-19, com as discussdes politicas a respeito de ecologia sendo colocadas no topo das
agendas politicas. Neste contexto existem algumas preocupacdes que afetam o ambiente
aduaneiro.

Uma delas decorre do grande volume de lixo gerado no mundo, que tem provocado a
crescente preocupacdo com 0 seu contrabando, inclusive diante de produtos perigosos
exportados para terceiros paises ou mesmo o lixo plastico, que embora possa contaminar o meio
ambiente, também pode ser reciclado dentro do conceito de economia circular. Neste aspecto a
cooperagao com outras organizagOes internacionais e o desenvolvimento de solu¢Ges comuns é
essencial.

Outra situacdo diz respeito as atividades que a Aduana ja se envolve hd anos na
prevencdo e combate ao comércio ilegal de madeira, de animais em extingdo e produtos
relacionados, de animais do setor pecuario e de produtos oriundos da caca ilegal. Existe, assim,
uma tendéncia de se exigir cada vez mais empenho na contribui¢do para um mundo sustentavel,
e as aduanas possuem claramente condi¢cGes de agregar valor neste movimento. O futuro
desejavel desenhado para esta perspectiva é (WCO, 2021e, p. 41):

Desirable future: The WCO and Customs are recognized for their initiatives aimed
at promoting stronger commitment to environmental matters. The conventions, tools
and instruments of the WCO include an environmental perspective, demonstrating
that sustainability is part of the Customs culture. The treatment of waste and
recycled goods has been considered and included in practices related to
classification, valuation and origin, leading to an update of the relevant tools as an
appropriate response to the characteristics of new trade flows.

Sob o aspecto legal, 0 documento destaca inicialmente que a WCO é uma organizacao
que estabelece ferramentas e instrumentos de diferentes tipos para guiar seus membros na
direcdo de uma maior padronizagdo dos procedimentos aduaneiros. Os instrumentos da
organizacdo possuem em sua grande maioria a natureza de soft law, ou seja, ndo vinculativos
ou obrigatdrios. Alguns de seus instrumentos, todavia, s&o mandatdrios, como a Convencéo
RKC revisada, e a International Convention on the Harmonized Commodity Description and
Coding System (HS Convention), conhecida como Sistema Harmonizado de classificacdo de
mercadorias, em vigor desde 1988 (WCO, 1983). A organizacdo ndo possui, todavia,
mecanismo de monitoramento ou controle para acompanhar a implementagéo dos padrdes por

ela emitidos.
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A avaliacdo do ambiente destaca tendéncia observada nos ultimos anos da incursdo
gradual de outras organizacgdes internacionais em temas aduaneiros, as quais chegam a ofertar
inclusive capacitacdo de temas aduaneiros, na medida em que possuem frequentemente mais
recursos disponiveis para tal que a WCO. A mesma tendéncia foi identificada recentemente na
regulamentacdo do comércio internacional por meio do WTO Trade Facilitation Agreement
(WTO TFA) (WTO, 2014), elaborado no ambito da WTO, que possui grande numero de artigos
pegos emprestados da Convencao de Kyoto revisada, RKC, elaborada no ambito a WCO. Tal
contexto internacional levanta preocupacdes, em especial no que diz respeito ao potencial de
influéncia em temas aduaneiros por parte da WCO.

Neste sentido a avaliacdo do ambiente aduaneiro registra que ndo ha ddvidas quanto a
expertise da organizacdo em temas aduaneiros, e que ela é a Gnica organizacdo exclusivamente
focada na Aduana, e que possui conhecimento incomparavel nesta area. Outras organizacoes
podem ser maiores em termos de financiamento e recursos humanos, mas a expertise técnica
confere legitimidade e amplo reconhecimento a WCO, embora outros aspectos tendam a
diminuir a sua influéncia. Tal situacéo resulta em falta de vontade politica quando se trata da
necessidade de angariar suporte para a implementacdo de padrdes estabelecidos pela WCO,
deixando espaco para que outras organizacgdes internacionais adentrem ao campo aduaneiro.

Considerando que outras organiza¢Ges possuem 0s meios e a WCO detém a expertise,
0 documento sugere a adogdo de iniciativas conjuntas, como no caso do WTO TFA que, em
conjunto com o desenvolvimento de normas internacionais baseadas no acordo de natureza
aduaneira RKC, pode conferir maior suporte politico a organizacdo mundial aduaneira e
estender o escopo das regras a outras agéncias de fronteira. Em outro giro, ha aspectos néo
fiscais de cooperacdo aduaneira que podem ser incluidos em agendas politicas para a
formulacdo de regras internacionais, como o e-commerce, 0 comércio digital e o controle de
passageiros.

Na percepcdo da WCO, organizacOes internacionais que estiverem desenvolvendo
instrumentos legais com foco em temas aduaneiros devem considerar a opinido da WCO e
envolvé-la plenamente nas diversas fases de consulta e desenvolvimento. O futuro desejavel
nesta seara é (WCO, 2021e, p. 36):

Desiderable future: The WCO is an agile organization that focuses on clear
priorities and is sufficiently flexible to keep its main tools and instruments up to date
in a rapidly changing environment. The WCO is widely recognized as the main

authority in Customs-related matters; it is a proactive partner in its communications

with other International organizations and a strong promoter of global cooperation.
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This role gives clear visibility to the WCO, which is considered as a viable and
indispensable interlocutor by senior government officials. Its expertise is duly
considered for the purpose of global regulation and the provision of capacity
building support.

A avaliacdo do ambiente aduaneiro realizada em 2021 levantou o0s principais temas a
serem considerados na preparacao do futuro das administracdes aduaneiras e da propria WCO.
As tendéncias e os resultados alcancados serviram de base para a elaboracdo do planejamento
estratégico da organizacdo para o periodo de 2022 a 2025. Adaptabilidade, proatividade,
agilidade, mentalidade aberta, coordenacgéo de esforcos e cooperacao entre setores diversos em
escala mundial foram consideradas palavras e expressdes chave para o futuro das aduanas neste
planejamento.

Além da avaliacdo do ambiente aduaneiro acima, o planejamento estratégico da WCO
para o periodo 2022 a 2025 levou em consideracdo planejamentos estratégicos anteriores e
informacdes coletadas em consultas regionais. Conforme o documento, a pandemia da Covid-
19 demonstrou a necessidade das sociedades e organizacGes serem ageis e adaptaveis. Neste
sentido o planejamento aprovado considerou as oportunidades e os desafios correntes e futuros,
ao mesmo tempo em que ressaltou a necessidade das aduanas serem ageis, flexiveis e resilientes
em resposta ao desconhecido (WCO, 2022a).

Trata-se de um documento de politica e estratégia de alto nivel, provendo a orientacédo
a ser seguida pela organizacdo como um todo. As declaracdes anteriores de missao e visao da
organizacao foram mantidas nesta nova versdo do planejamento estratégico, sendo elas a seguir
reproduzidas (WCO, 20223, p.3):

Mission statement: The World Customs Organization develops international
standards, fosters cooperation and builds capacity to facilitate legitimate trade, to
secure a fair revenue collection and to protect society, providing leadership,
guidance and support to Customs administrations'’.
Vision statement: Bringing Customs together for a safer and more prosperous world.
Borders divide, Customs connects®,

O mapa estratégico é composto por cinco camadas estratégicas, sendo a primeira

representativa da missao da organizacao, no sentido de prover lideranca, orientacéo e apoio aos

17 Tradugéo do autor. Declaracdo de missdo: a OMA desenvolve padrdes internacionais, promove a cooperagdo e
desenvolve capacidades para facilitar o comércio legitimo, garantir uma cobranca justa de receitas e proteger a
sociedade; proporcionando lideranga, orientagdo e apoio as administragfes aduaneiras.

18 Tradugdo do autor. Declaragdo de visdo: aproximando as Aduanas por um mundo mais seguro e prospero.
Fronteiras dividem, Aduanas conectam.
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seus membros. Diretamente conectados a esta tem-se uma segunda camada, composta pelos
objetivos estratégicos voltados as principais atividades que representam a definigdo do papel
das Aduanas nas fronteiras e que respondem as principais necessidades de seus membros:
facilitacdo do comercio (Trade Facilitation), cobranca justa de receitas (Revenue Collection),
protecdo da sociedade (Protecion of society), e desenvolvimento organizacional
(Organizational development). A figura abaixo apresenta o referido mapa estratégico e serve

de orientacdo para os paragrafos seguintes (WCO, 2002a, p. 4):

Figura 4: Mapa estratégico da WCO (2022-2025)
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Fonte: WCO Strategic Plan 2022-2025

O primeiro objetivo estratégico é a facilitagdo do comércio, ou Trade Facilitation, que
confere especial atencdo a Convencdo de Kyoto revisada (RKC), ao WTO TFA, ao SAFE
Framework, e as medidas afetas ao WCO AEO Programme, WCO E-Commerce Framework of
Standards e WCO Data Model. O segundo objetivo é afeto a cobranca de tributos, ou Revenue
Collection, e tem como foco o Sistema Harmonizado de classificagdo de mercadorias, a
valoracdo aduaneira, e as questBes afetas a origem de mercadorias e a disponibilizacdo de
recursos. No caso da protecao da sociedade, Protecion of society, terceiro objetivo estratégico,
destacam-se 0 gerenciamento de risco, o controle de passageiros, 0 combate a fraude, a lavagem
de dinheiro e ao terrorismo, bem como o combate ao contrabando de drogas e medicamentos.
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Sob a 6tica do desenvolvimento organizacional, Organizational development, quarto objetivo,
as principais acdes sdo voltadas ao gerenciamento de recursos humanos, a implementacdo da
estratégia de capacitacdo, a integridade, igualdade de género e diversidade, e ao incremento dos
grupos de especialistas.

Os quatro objetivos estratégicos acima séo distribuidos em processos estratégicos da
organizagao que representam suas principais fungdes num primeiro grupo (Core functions), e
atividades de suporte num segundo (Suporting functions). No primeiro grupo tem-se o
desenvolvimento, a manutencdo e a implementacdo de instrumentos para fazer face as
realidades do mundo moderno; as ag¢fes voltadas a promoc¢do da cooperacdo aduaneira entre
Aduanas, com outras agéncias, organizagdes internacionais e setor privado; assim como as
acOes para o desenvolvimento das capacidades dos seus membros. Ja o segundo grupo dos
processos estratégicos € composto, a uma, por acdes voltadas a pesquisas dedicadas
principalmente em identificar assuntos emergentes e fragilidades na fronteira e; a duas, por
acOes voltadas a melhoria da comunicagdo da organizacdo para alcangar um pablico mais amplo
e conscientizar a sociedade da importancia do papel das Aduanas na arena global.

A quarta camada do mapa estratégico indica trés areas estratégicas onde acdes e
melhorias sdo essenciais e urgentes em resposta as ameacgas externas e oportunidades
identificadas na avaliagcdo do ambiente aduaneiro.

A primeira area, Technology and Innovation, diz respeito a tecnologia e inovacéo, e tem
por objetivo reduzir o gap digital existente entre as diversas aduanas e iniciar passos concretos
na direcdo da total digitalizacdo dos procedimentos, da andlise de dados em prol do comércio
internacional e do intercambio de informagdes de forma eletrénica. Tudo isto em prol do
desenvolvimento do conceito de “smart borders” (secure, measurable, automated, risk
management-based, and technology-driven), que inclui a participacéo do setor privado e demais
stakeholders.

A segunda area ¢ denominada de economia verde, ou “Green Customs”, reflexo da
mudanca recente da mentalidade mundial em relagdo ao desenvolvimento sustentavel e a
protecdo do meio ambiente, que inclui a economia circular e a necessidade de gerenciamento
do lixo mundialmente. Dentre as acOes previstas se inclui o langamento de uma reflexdo
mundial sobre como a revisdo dos instrumentos da WCO pode fortalecer a integracdo das
administracdes aduaneiras neste aspecto ambiental, de forma a contribuir para a economia verde

global.
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Por fim, é ressaltada como terceira area estratégica a questdo da governanca e da
accountability da prépria organizacdo e dos paises membros. Neste sentido esta previsto o
desenvolvimento de um plano de modernizagdo da WCO que inclui repensar, dentre outros, o
seu processo decisério de forma a torna-lo mais agil e flexivel, bem como alternativas para
financiar a organizacao.

A quinta e Gltima camada de a¢des estratégicas é destinada a questdes que embora nao
facam parte das fungdes técnicas propriamente ditas da organizacao, com elas possuem relacdo
e necessitam ser incrementadas, pois dizem respeito ao proprio funcionamento interno da
organizacdo. Neste sentido, a primeira iniciativa é a construcdo do Remediaton Plan, plano
destinado a mitigar os principais riscos identificados pela organizag&o. A segunda iniciativa,
Update of working methods, refere-se a atualizacdo dos métodos de trabalho, acdo iniciada ha
alguns anos e que constitui um processo continuo em funcédo da significativa quantidade de
trabalho envolvido.

O Plano Estratégico 2022-2025 da WCO € complementado por um Plano de
Implementacdo para os anos de 2022 e 2023, onde sdo indicadas as atividades e entregas a
serem realizadas e 0s seus prazos. Cada uma das acOes é relacionada aos quatro objetivos
estratégicos, as areas focais e aos assuntos que dizem respeito ao funcionamento interno da

organizacao como estabelecidas no plano estratégico (WCO, 2022b).

2.5.3 WCO, Enforcement e Security Programme.

A depender da dimensdo da sua atuagdo a WCO possui diversos instrumentos, padroes,
métodos de trabalho e programas para cumprir a sua missdo. Dentre eles pode-se citar aqueles
afetos a correta classificacdo das mercadorias nos termos do Sistema Harmonizado, ao controle
do valor aduaneiro e dos precos de transferéncia das mercadorias no comércio internacional, a
implementacdo das medidas aduaneiras referentes ao WTO TFA, ou aqueles destinados a
dimensdo de enforcement e compliance Considerando o especial interesse da pesquisa nesta
ultima dimenséo de atuacdo da WCO, passa-se a se discorrer sobre ela.

Existem diversos programas e a¢oes da WCO destinados ao segmento de enforcement
e compliance (WCO, 2023i). O primeiro programa da organizagéo a ser destacado é o Drugs
and Precursors Programme, que se destina em auxiliar as administracfes aduaneiras a

combaterem o comércio ilegal de drogas e substancias restritas ou proibidas. O programa €
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composto por uma série de outros programas, projetos e a¢des, como o Container Control
Programme (CCP Programme) e o COLIBRI Project (WCO, 2023)).

O CCP Programme € uma iniciativa conjunta do UNODC e da WCO que tem por
objetivo principal auxiliar os governos em fortalecer suas estruturas e processos, estabelecendo
controles mais efetivos sobre os contéiners com vistas a combater o tréfico de drogas e outras
atividades ilicitas nas fronteiras, como o comércio ilegal de madeira, bens estratégicos e
precursores quimicos. A iniciativa é baseada na atuacdo interagéncias, no desenvolvimento das
capacidades de analise de risco e no intercambio de informacdes e inteligéncia.

O COLIBRI Project é uma iniciativa recente da WCO e da UE que tem por objetivo
intensificar os esforgos internacionais para combater o crime internacional e os desafios
oriundos do trafico de cocaina por meio da aviacio geral®® na América Latina, Caribe, oeste e
centro da Africa. Este tipo de aviagéo se utiliza normalmente de aeroportos secundarios, onde
a fiscalizacdo é reduzida; ou mesmo de pistas clandestinas, 0 que representa uma oportunidade
para o crime organizado. O projeto visa justamente incrementar a security nestas operagoes da
aviacdo geral por meio da promocdo de um controle mais efetivo destas, bem como do
fortalecimento das ac6es de enforcement e de inteligéncia internacionais (WCO, 2023k).

No ambito do Drugs and Precursors Programme as acGes com cdes farejadores
aduaneiros sdo tambeém incentivadas, existindo centros de referéncia da WCO em varias
regides. O escopo da atuacdo destes animais vem incluindo outras areas ao longo dos anos,
como identificacdo de armas, explosivos, acles terroristas, trafico de moedas, cigarros,
produtos farmacéuticos e espécies silvestres em extingdo. O programa também realiza a
capacitacdo de oficiais aduaneiros, em especial antes das operacfes coordenadas pela
organizacao.

O segundo programa a ser destacado no segmento de enforcement e compliance é o Risk
Management and Intelligence Programme, destinado ao desenvolvimento e a implementacédo
de uma estrutura de gerenciamento de risco nas administragcdes aduaneiras, aprimorada pelo
uso da inteligéncia. Neste sentido a organizacdo emitiu 0 WCO Customs Risk Management
Compendium que contém uma abordagem comum a ser utilizada na identificacdo e no
tratamento de riscos potenciais em matéria aduaneira (WCO, 2023I)

O gerenciamento de risco € considerado como uma das principais medidas para as

administracdes aduaneiras atenderem as demandas e aos desafios do século XXI, cabendo a

19 A aviacdo geral é um termo genérico que indica operaces de aviacdo civil que ndo sejam de transporte
comercial.



123

estas atuarem o mais cedo possivel sobre os riscos das cadeias de suprimentos. Considerando a
importancia da cooperacdo internacional e da troca de informacbOes neste processo, a
organizacdo criou e vem fortalecendo uma rede de escritdrios regionais de inteligéncia, 0s
Regional Intelligence Liaison Offices (RILOSs), cuja funcéo principal é a troca de informagdes
de inteligéncia nos niveis internacional, regional e nacional, com vistas a fortalecer a
cooperacao aduaneira mundial. A atual rede é composta por aproximadamente uma dezena de
escritdrios, dentre eles os da América do Sul, localizado no Chile; do oeste e parte central da
Africa, localizados respectivamente no Senegal e Camardes; o do Caribe, localizado em Santa
Ldcia; e o da Europa Ocidental, localizado na Alemanha (WCO, 2023m).

O WCO Security Programme é outro exemplo de atuagdo da organizacdo na area de
enforcement e compliance (WCO, 2023f). Correlacionado diretamente ao SAFE Framework e
com a Resolugdo de Punta Cana, o programa surge a partir do diagnéstico de que o terrorismo,
a proliferacdo de armas e materiais de destruicdo em massa, o uso ilicito de bens de uso dual e
o trafico de armas e explosivos representam uma ameaca nao apenas as pessoas, mas também
ao desenvolvimento econdmico, a estabilidade politica e a coesao social dos paises.

A importancia do programa é reconhecida pela comunidade internacional no combate
ao terrorismo, destacando-se neste sentido, de inicio, a sua menc¢do no G7 Action Plan on
Countering Terrorism and Violent Extremism, datado de 2016 (G7, 2016). Neste plano o G7
reconhece a existéncia de gaps no combate ao terrorismo, registrando que uma das agoes
demandadas para fortalecer o combate contra este é o fortalecimento da cooperacdo entre as
agéncias de fronteira, e 0 apoio a uma maior utilizacdo de programas de security fronteirico,
como 0 WCO Security Programme. O documento requer ainda o incremento de outra iniciativa
da WCO, referente ao uso do PNR e API, ja abordado anteriormente. Neste sentido, vide extrato
deste plano de acdo (G7, 2016):

G7 Action Plan on Countering Terrorism and Violent Extremism

We stress the importance of counterterrorism work already done in relevant
bilateral, regional, and international for a such as the UN and the Global
Counterterrorism Forum (GCTF). However, we also acknowledge that there remain
gaps in the existing operational capabilities and international cooperation to fight

terrorism (...) Therefore, the members of the G7 commit to taking the following

concrete actions.

Action 1: CT Measures
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Border Security

- Strengthen cooperation among border agencies and support greater use of existing
border security programs such as the World Customs Organization (WCO)’s
Security Programme.

- Expand the use of Passenger Name Record (PNR) and Advance Passenger
Information (API) in traveler screening.

Em outro plano de combate ao terrorismo, 0 G20 Action Plan on Countering Terrorism,
mais uma vez ha referéncia a importancia do WCO Security Programme (G20, 2017). O plano
de acdo adotado pelo G20 em 2017 reforca a decisdo de combate ao terrorismo, conclama as
agéncias de fronteira para reforcarem a cooperacdo, e declara que os paises membros do G20,
dentre eles Brasil, EUA e Franca, irdo promover uma maior utilizacdo dos programas de
security aduaneiros, inclusive o WCO Security Programme e a estratégia antiterrorismo
aduaneira, que possuem como foco o fortalecimento das capacidades das Aduanas para lidar
com questdes de security afetas aos fluxos fronteiricos de mercadorias, pessoas e veiculos.
Neste sentido vide extrato a seguir deste plano (G20, 2017):

G20 Action Plan on Countering Terrorism

1. We, the Leaders of the G20, strongly condemn all terrorist attacks worldwide and
stand united and firm in the fight against terrorism and its financing. These atrocious
acts have strengthened our resolve to cooperate to enhance our security and protect

our citizens (...)

7. We call upon our border agencies to strengthen cooperation to detect travel for
terrorist purposes, including by identifying priority transit and destination countries
of terrorists. We will support capacity building efforts in these countries in areas
such as border management, information sharing and watch-list capability to
manage the threat upstream. We will promote greater use of customs security
programs, including where appropriate, the World Customs Organization's (WCO)
Security Programme and Counter-Terrorism Strategy, which focus on strengthening
Customs administrations' capacity to deal with security related issues and managing
the cross-border flows of goods, people and means of transport to ensure they
comply with the law.
O WCO Security Programme possui cinco areas tematicas e uma sexta destinada a uma
abordagem mais holistica, voltada a incluir iniciativas regionais (WCO, 2023f). O controle de
passageiros e de terroristas estrangeiros € a primeira area tematica. Nesta a WCO desenvolveu

e implementou, inicialmente para o modal aéreo, uma sistemética de intercdmbio de dados,
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composta pelo API e pelo PNR, que auxilia na identificagdo de passageiros de maior risco,
incluindo de contrabandistas a traficantes de drogas ou terroristas. Recentemente a WCO
aprovou modelo similar para o modal maritimo, como abordado no item destinado a IMO,
ocasido em que contou com o apoio desta e de outras organizacbes mundiais no
desenvolvimento do modelo.

A segunda area tematica é destinada a combater o transporte e a comercializagéo ilegal
de dispositivos explosivos improvisados, para a qual foi elaborado o Improvised Explosive
Device (IED) Programme Global Shield, em parceria com o UNODC e a Interpol. Tal
programa se destina a monitorar o comércio licito de determinados precursores quimicos e
outros dispositivos que podem ser também utilizados na fabricacgdo ilegal de IED.

A terceira area é representada pelo Strategic Trade Control Enforcement Programme
(STCE Programme), que tem como foco a ndo proliferacdo e o controle das exportacdes de
bens estratégicos, como WMD, armas convencionais e itens relacionados ao desenvolvimento,
producdo e uso de tais armas e de seus sistemas de langamento. Trata-se de iniciativa
diretamente conectada a Resolucdo n.° 1.540 do Conselho de Seguranca, de 2004, que indica
que os estados membros devem tomar medidas de controle de fronteiras para detectar, dissuadir,
prevenir e combater o trafico ilicito destes bens.

A quarta &rea é representada pelo Small Arms and Light Weapons Project (SALW
Project), destinado a desenvolver mecanismos para controlar o comércio internacional e
combater o trafico de armas destinadas ao uso individual ou operadas por times, como
lancadores portateis, armas antitanques e morteiros. A quinta area € destinada ao combate ao
financiamento do terrorismo e a lavagem de dinheiro ligada ao comércio internacional, onde se
destaca 0 WCO Anti-Money Laundering and Counter-Terrorism Financing Programme, bem
como a contribuicdo da organizacdo em outras iniciativas internacionais como as conduzidas
pelo Financial Action Task Force (FATF-GAFI) e Organizacdo para a Cooperacdo e 0
Desenvolvimento (OCDE). A Ultima area temética é destinada a prover apoio da WCO ao
desenvolvimento e implementacgéo de iniciativas regionais de security de fronteiras.

Ainda sobre o segmento de enforcement e compliance é importante destacar, por fim,
alguns instrumentos de apoio utilizados, como o WCO Information & Intelligence Centre (12C)
e 0 WCO Customs Enforcement Network (CEN). O 12C, operado a partir de sede da
organizacéo, é destinado a facilitar a comunicacéo e a coordenacao de operac¢des aduaneiras de

law enforcement relacionadas. Ja o CEN é uma plataforma digital segura de comunicagdo, em
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constante evolugéo, onde séo coletados, armazenados e compartilhados dados de operacdes de
law enforcement.

Recentemente, em 2019, foi implementada uma versdo mais moderna e agil ligada ao
ambiente CEN, a Customs Enforcement Network Communication (CENcomm). Tal plataforma
permite comunicagfes mais rapidas e seguras, especialmente quando o tempo é elemento
crucial para o planejamento e a realizacdo de operagdes de law enforcement aduaneiras. Um
dos exemplos do uso desta recente plataforma na security maritima é a ferramenta Vessel
Rummage Information Library (VeRIL), criada por iniciativa do Regional Intelligence Liaison
Office - Western Europe (RILO WE) em parceria com a Aduana da Alemanha.

O VeRIL é um ambiente onde sdo compartilhadas informacdes a respeito de apreensdes
e ocultacdo de mercadorias ilegais em embarcac6es, desde graneleiros e navios de carga geral,
até pesqueiros e embarcacdes de lazer. InformacGes sobre os diversos navios, como planos de
carregamento e plantas de salas de maquinas; o compartilhamento de dados de navios de
interesse (Vessel of Interest-VOI) e a capacitacdo para a abordagem e inspecdo de navios
também compdem o rol de objetivos desta iniciativa. O VeRIL se destina as embarcacdes,
complementando iniciativa similar existente no ambito da parceria UNODC-WCO afeta ao
CCP Programme, que é destinada, como visto, ao controle de contéineres e sua exploracéo pelo
crime organizado internacional e pelo trafico ilicito de drogas.
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2.6 Estratégia de security maritima, Codigo e o Plano de A¢do Aduaneiro da UE

2.6.1 EUMSS: a estratégica de security maritima europeia

A Unido Europeia tem suas origens no pds-segunda guerra mundial, a partir da criacéo
da Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco, em 1951, pela Alemanha, Bélgica, Franca,
Holanda, Italia e Luxemburgo. Anos ap0s, em 1957, estes mesmos paises assinaram o Tratado
de Roma, criando a Comunidade Econdmica Europeia (CEE). Desde entdo, ressalvada a saida
do Reino Unido, a unido vem crescendo em nimero de paises e integracdo. Atualmente a UE
possui 27 paises associados e elenca dentre seus objetivos e valores a promogdo da paz, da
liberdade, security e justica nas suas fronteiras internas (EU,2003).

A atual estratégia de security maritima da UE, European Union Maritime Security
Strategy (EUMSS), foi adotada em 2014 pelo Conselho da Unido Europeia e teve a sua Gltima
revisdo em 2018. Ela é correlacionada a Global Strategy for the European Union’s Foreign
And Security Policy (GSEU) de 2016; abrange aspectos internos e externos da European
Security Strategy (ESS), cuja Ultima atualizacdo é de 2020; assim como contribui para um
dominio maritimo estavel e seguro de acordo com politicas e estratégias do bloco, como a
Integrated Maritime Policy (IMP) de 2007 e sua atualizagdes, a Internal Security Strategy (ISS)
de 2010, e a A New Strategy Agenda 2019-2024.

A EUMSS ressalta a importancia do mar como valiosa fonte de crescimento e
prosperidade para a UE, paises membros e cidadaos. Ressalta ainda a dependéncia dos mares e
oceanos abertos, protegidos e seguros para o transporte, assim como da seguranca energética,
do comércio livre, e do uso do mar para geracdo de riqueza, empregos e desenvolvimento
econdmico. Neste contexto, 0 objetivo principal da estratégia € atender aos interesses da Unido
e de seus membros contra a abundancia de riscos e ameagas no dominio maritimo global
(EU,2014).

Na concepcdo da EUMSS a security maritima é entendida como um estado de coisas no
dominio maritimo global, onde o direito internacional e o direito nacional sdo aplicados, a
liberdade de navegacéo é garantida e os cidaddos, as infraestruturas, os transportes, 0 ambiente
e 0s recursos marinhos séo protegidos (EU, 2014, p. 2 e 3):

Maritime security is understood as a state of affairs of the global maritime domain,
in which international law and national law are enforced, freedom of navigation is

guaranteed and citizens, infrastructure, transport, the environment and marine

resources are protected.
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A estratégia declara como principios a abordagem multisetorial, a integridade funcional,
0 respeito por regras e principios e o multilateralismo maritimo. O primeiro principio preconiza
a necessidade de atuacdo cooperativa de todos os parceiros, civis e militares, com respeito
mutuo entre as organizacdes. Dentre os envolvidos ressalte-se as agéncias de law enforcement,
aduanas, agéncias de inspecéo de pesca, de controle de fronteiras, marinhas e guardas-costeiras,
assim como agéncias da UE e representantes de setores industriais afins, como os setores
maritimo, de security, de comunicacdes e de suporte.

O segundo principio, da integridade funcional, ressalta a observancia das competéncias
ja existentes da UE e dos seus estados membros, assim como suas jurisdi¢bes e direitos de
soberania de cordo com as leis internacionais. O terceiro principio trata do respeito por regras
e principios, incluindo o respeito a lei internacional, aos direitos humanos e a democracia, assim
como a total conformidade com a CNUDM, tratados bilaterais, com os pilares da prépria
EUMSS e com as regras de boa governanca no mar. Por fim, o quarto principio,
multilateralismo maritimo, preconiza o respeito ao quadro institucional e a autonomia deciséria
da UE, ao mesmo tempo em que ressalta a cooperacdo com parceiros internacionais relevantes
como ONU e OTAN, e a essencialidade da coordenacdo das a¢bes com foruns de dominio
maritimo internacionais e regionais.

A estratégia identifica alguns riscos e ameagas aos interesses estratégicos da UE e seus
membros, destacando-se dentre eles o uso da forgca contra direitos e jurisdicdo dos estados
membros; o crime organizado transfronteirico (pirataria, roubo armado, trafico de armas,
drogas etc.); o terrorismo e outros atos ilegais contra navios, infraestrutura portuéria,
passageiros e tripulagdo; a proliferacdo de armas de destruicdo em massa, incluindo CBRN?,
as ameacas a livre navegacao, a negacao de uso de area maritima, 0s riscos ambientais; a pesca
ilegal, ndo regulamentada e ndo reportada (IUUF); os desastres naturais, a pesquisa irregular e
a pilhagem arqueoldgica. Em consonancia com os principios e ameacas a EUMSS estabelece
seus interesses de security maritima, dentre os quais se destacam:

v’ Security da UE, dos seus estados membros e seus cidadaos;

v Preservacdo da paz segundo a Carta da ONU, fortalecimento da security

internacional e promog&o da cooperacdo internacional maritima;

v’ Protec¢do contra riscos e ameagcas de security maritima;

20 CBRN: Chemical, Biological, Radiological, and Nuclear.
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v Preservacdo da liberdade de navegacdo, protecdo da cadeia de suprimento e do
comeércio maritimo, do direito do trénsito e da passagem inocente, e da security dos
passageiros e tripulacoes;

v' Protecdo dos interesses econdmicos, incluindo a exploracéo sustentavel dos recursos
marinhos e o controle da pesca IUUF;

v Promogdo da consciéncia situacional maritima;

v’ Gerenciamento efetivo das fronteiras maritimas externas da UE e das areas
maritimas de seu interesse de forma a prevenir e combater atividades
transfronteiricas ilegais; e

v Protecdo do meio ambiente e gerenciamento dos impactos climaticos em areas
maritimas e costeiras, bem como a conservacao e uso sustentavel da biodiversidade.

A implementacdo da EUMSS para fortalecer a resposta da unido se da em cinco areas:

acdo externa; conscientizacdo maritima, vigilancia e compartilhamento de informacdes;
desenvolvimento de capacidades; gerenciamento de riscos, protecdo de infraestruturas criticas
e resposta a crises; e pesquisa e inovacao em security maritima, educacéo e treinamento.

Na primeira area de atuacdo da EUMSS, de acdo externa, a estratégia registra que a

Unido contribui de forma ativa para fortalecer a security no dominio maritimo por meio da sua
habilidade em combinar, de forma coerente e consistente, uma série de politicas e instrumentos,
dentre elas a Common Security and Defense Policy (CSDP). Neste sentido a Unido ressalta a
importancia de incrementar as suas responsabilidades no nivel internacional e junto aos seus
vizinhos, de forma a aumentar a sua propria security e o seu papel estratégico de provedora
global desta. Capitaliza-se neste contexto as melhores préticas, internas e externas, em prol da
promoc¢do de uma melhor governanca maritima global.

Para desenvolver a boa governanca maritima global e tornar mais efetiva a politica de
security maritima do bloco, a estratégia destaca acdes para abordar de forma coordenada o tema
nos diversos foruns (internacionais, regionais e junto a terceiros paises), o aprimoramento da
visibilidade da Unido no dominio maritimo global, o refor¢o da coeréncia entre as diversas
politicas civis e militares, e a coordenacédo entre os diversos servigos e agéncias da UE. Além
destas sdo destacadas acGes para reforgar a integracdo da security maritima na agenda da
Common Foreign and Security Policy (CFSP), como também € conhecida a GSEU; a
capacitacdo de terceiros paises e organizagdes regionais em temas de security maritima; a
promoc¢do do sistema de solucdo de controvérsias previsto na CNUDM; e o dialogo com

terceiros paises e organizacGes regionais.
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E reconhecido que os arranjos de governanca maritima dos paises membros sdo
diferentes, havendo membros que se utilizam de guardas costeiras, marinhas, outras forgas
maritimas ou mesmo o compartilhamento de responsabilidades entre instituicbes civis e
militares. Neste contexto as Forcas Armadas possuem um papel importante na estratégia, na
medida em que possibilitam seu alcance global e flexibilidade para alcancar os objetivos
amplos. Também é destacado o desenvolvimento da coopera¢do nos diversos féruns de natureza
civil em matéria de aplicacdo de leis, temas aduaneiros, assuntos de pesca e ambiente que
contribuem de forma importante para o0 combate as ameacas regionais e globais.

Na segunda &rea de atuacdo da EUMSS, de conscientizacdo maritima, vigilancia e

compartilhamento de informagdes a estratégia ressalta a importancia do acesso as informac6es
de forma oportuna e precisa para a realizacdo de operacbes de uma forma mais eficiente. O
compartilhamento de informacGes entre os diversos atores civis e militares envolvidos na
vigilancia maritima, e a integracdo das diversas bases de dados nacionais e internacionais sao
consideradas tarefas chave para o melhor entendimento do ambiente maritimo. O derradeiro
objetivo € a obtencdo do conhecimento validado daquilo que acontece no mar, incluindo o uso
coordenado dos sistemas espaciais e das tecnologias de sensoriamento remoto.

Neste contexto a estratégia propde o incremento da cooperacdo intersetorial e a
interoperabilidade no que diz respeito a vigilancia maritima; o reforco da cooperacdo
transfronteirica e o intercdmbio de informac6es com vistas a otimizar a vigilancia maritima; a
adocdo de uma abordagem coerente em apoio a vigilancia maritima da UE, ao mercado
maritimo mundial e ao planejamento de operacdes da CSDP; e o desenvolvimento do Common
Information Sharing Environment (CISE), ambiente compartilhado de informagdes europeu.

Na terceira &rea de atuacdo da EUMSS, de desenvolvimento das capacidades, o

incentivo ao desenvolvimento de tecnologias de uso dual e a cooperacdo para estabelecer
padrdes sdo considerados elementos chaves da politica para o incremento das capacidades
maritimas da Unido, e para o fortalecimento da interoperabilidade civil-militar e da
competitividade industrial.

As acOes previstas na estratégia incluem o compartilhamento de iniciativas, projetos,
treinamento e educacao de atores relevantes, civis e militares; a coordenacao e o reforco matuo
com a OTAN a fim de assegurar a complementaridade das aces; a identificacdo das areas e
tecnologias a serem beneficiadas com investimentos adicionais; e o desenvolvimento de
capacidades duais e multiproposito. A tais agdes se acrescente a criagdo de sinergias entre as

informacdes, capacidades e sistemas gerenciados por civis e militares para missoes
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multipropositos e multinacionais; o compartilhamento das melhores préticas, analises de risco
e tratamento da informacdo; assim como o treinamento de atores civis e militares de foruns
europeus relevantes, como os das entidades com funcdo de guarda-costeira e o dos chefes das
Marinhas, respectivamente European Coast Guard Functions Forum (ECGFF) e o forum
Chiefs of European Navies (CHENS).

Na quarta area de atuacdo da EUMSS, de gerenciamento de riscos, protecdo de

infraestruturas criticas e resposta a crises, o principal objetivo é o aumento da capacidade para
a prevencdo de conflitos e resposta a crises, para a mitigacéo de riscos e protecao dos recursos
marinhos da UE, e para a security das suas fronteiras externas e infraestruturas criticas. As
acOes previstas para atingir tais objetivos incluem desenvolver um gerenciamento de risco
compartilhado; reforcar a cooperacdo intersetorial e transfronteirica para responder a crises e
contingéncias de ameacas; avaliar a resiliéncia da infraestrutura de transporte maritimo diante
de ameacas naturais ou humanas, mitigando os riscos envolvidos; e prover o entendimento
matuo para incrementar a interoperabilidade entre os atores de security maritima.

Por fim, na sua quinta area de atuacdo, a EUMSS registra a importancia da pesquisa e

inovacdo em security maritima, educacdo e treinamento para o alcance dos objetivos da
estratégia. Nesta area o objetivo é promover a pesquisa e o desenvolvimento de tecnologias
inovadoras que contribuam para incrementar a eficiéncia e a eficicia das operacdes e do
compartilhamento de informacdes. As acgdes previstas incluem conduzir de modo conjunto
treinamentos, estabelecer uma agenda civil-militar de pesquisa e desenvolvimento de
capacidades de uso dual e multipropoésito; desenvolver as redes de conhecimento ja existentes
e criar outras, incluindo institutos civis e militares. Outras a¢fes visam ainda criar uma rede
mundial de parceiros em pesquisa e desenvolvimento, buscar a interacdo com a European
Defense Agency (EDA) em temas de security maritima, e promover parcerias publico-privadas

e a realizacdo de exercicios conjuntos e interagéncias.

2.6.2 Politicas e estratégias relacionadas a EUMSS

Conforme mencionado a EUMSS possui relagdo com diversas outras estratégias e
politicas da UE, dentre elas, considerando a ordem cronologica da sua primeira edicdo, a
European Security Strategy (ESS), a Integrated Maritime Policy (IMP), a Internal Security
Strategy (ISS), a Global Strategy for the European Union’s Foreign And Security Policy
(GSEU), e A New Strategy Agenda 2019-2024. Diante de tal fato sdo apresentados na sequéncia
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comentarios a respeito de tais documentos, ocasido em que se ressalta a sua conexdo com o

tema da pesquisa.

O primeiro documento a ser destacado é European Security Strategy (ESS), que foi

adotada pela Unido Europeia em 2003 com o titulo “A secure Europe in a Better World” (EU,
2003). Nesta primeira versao foi registrado que o periodo apo6s a guerra fria incentivou a
abertura das fronteiras, o aumento dos fluxos comerciais, de investimentos e a propagacéao da
democracia; o que trouxe liberdade e ganhos para muitas pessoas. Em contrapartida, outras
pessoas perceberam a globalizagdo como fonte de frustragéo e injustica. Como resultante deste
processo novas questdes e demandas de security, internas e externas, foram trazidas para a
Unido e passaram a compor a sua estratégia sob a Otica da seguranca.

A ESS afirma que a security é pré-condicdo para o desenvolvimento e ressalta, por outro
lado, que os conflitos, além de destruirem a infraestrutura, encorajam a criminalidade, impedem
investimentos e tornam o funcionamento normal da economia impossivel. Compondo o
contexto dos desafios globais a serem entdo enfrentados, a estratégia menciona ainda a
competicdo por recursos naturais, notadamente a agua (que pode causar fluxos migratorios), e
a preocupacdo especial com a dependéncia energética da Europa, que na época importava
aproximadamente 50% de toda a energia consumida.

Como principais ameacas a security da UE foram elencadas o terrorismo, a proliferacao
de armas de destrui¢cdo em massa, conflitos regionais, faléncia de estados e o crime organizado.
Para defender a sua security e promover seus valores a Unido estabeleceu entdo trés objetivos
estratégicos: o enfrentamento das ameagas internas e externas; a construcéo da security comum
e a extensdo dos beneficios econdmicos e da cooperacdo politica aos paises vizinhos; e o
desenvolvimento de uma ordem legal e institucional baseada no sistema internacional
multilateral.

No final de 2008 foi apresentado um relatério a respeito do estagio de implementacao
da ESS denominado Report on the Implementation of the European Security Strategy -
Providing Security in a Changing World (EU, 2008). Tal reporte serviu de base para a
divulgacdo, no ano seguinte, de novo documento sobre o tema, desta vez elaborado de forma
conjunta pelo Conselho Europeu e pela Comissdo Europeia, a European Security Strategy - a
Secure Europe in a better world (EU, 2009a). Nas palavras do Conselho e da Comisséo
europeias o relatério representou, na realidade, um reforco da estratégia anterior, apontando
uma gama de desafios e ameagas para a security da Unido, sendo algumas ameacas novas e

outras consideradas mais complexas que outrora. O relato ressaltou a importancia do
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alargamento da Unido dentro do continente como um poderoso instrumento para a estabilidade
e apaz. De modo analogo asseverou ser do interesse da UE que os paises vizinhos fossem bem
governados, tudo isto dentro do conceito de buscar a construcao de uma estabilidade na Europa
e além dela.

Para responder ao ambiente de security, diante de um mundo em processo de mudangas,
foi proposta uma atuagdo mais eficaz e coordenada dos membros da Uni&o, por meio de uma
melhor coordenacéo do processo de decisdes estratégicas e institucionais. O maior engajamento
com 0s paises vizinhos também foi incentivado, assim como o objetivo de tornar as parcerias
multilaterais e a ordem mundial mais fortes e eficazes. O trabalho conjunto com a ONU e a
importancia de parcerias com organizag0es regionais como a Unido Africana e Association of
Southeast Asian Nations (ASEAN), assim como com a América Latina foram ressaltadas.

Em julho de 2020 a Comissdo Europeia emitiu um novo comunicado, desta vez
atualizando a ESS para o periodo de 2020 a 2025 (EU, 2020a). O documento afirma que a
security, além de ser a base da seguranca pessoal dos cidaddos; é também instrumento para a
protecdo dos direitos fundamentais e a base para a confianca e o dinamismo da economia, da
sociedade e da democracia europeias. Nesta atualizacdo o cendario é apresentado como mais
desafiante, com novas ameacas e instabilidades politicas além das fronteiras da UE, em um
mundo em plena transformacdo digital onde as fronteiras ndo séo apenas terrestres. Terrorismo,
crime organizado, trafico de drogas e de humanos se aproveitam desta nova dindmica mundial,
assim como crescem 0s cybercrimes e cyberataques. Ameacas hibridas originarias de atores
estatais, ou ndo, também compdem este cenario. Ademais, a pandemia da Covid-19 trouxe uma
nova concepcgao para a seguranca (safety e security), deixando clara a preocupagdo com a
seguranca da cadeia de suprimentos de produtos e das infraestruturas criticas.

Essa nova versdo da ESS relembra a sua conexdo com as demais politicas publicas e
reforca a necessidade da coopera¢do entre os paises membros, com terceiros paises e em nivel
global. A security externa, abordada pela Unido por meio da GSEU e da CSDP, é considerada
componente fundamental da security interna, ndo havendo como dissocia-las. Sendo assim, a
UE defende uma atuacdo cada vez mais coordenada e que engaje toda a sociedade. A
dependéncia externa do bloco em questdes de energia e salde, por exemplo, e a necessidade de
incrementar a resiliéncia das cadeias de suprimentos ajudam a compor o contexto a ser
trabalhado, sendo definidos os seguintes objetivos comuns: desenvolvimento de capacidades
para deteccdo antecipada, prevencgdo e resposta rapida a crises; foco nos resultados, com base

numa inteligéncia estratégica confidvel e na aplicacdo das regras e instrumentos mais
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adequados; e conexao entre atores dos setores publicos e privados de acordo com um esforgo
conjunto para intensificar a cooperagéao.

A avaliacdo das ameacas redundou na definicdo de quatro prioridades estratégicas

interdependentes. A primeira diz respeito ao estabelecimento de um ambiente de security a
prova de futuro, ou seja, um ambiente com protecéo e resiliéncia das infraestruturas criticas,
fisicas e digitais. A cybersecurity e a protecdo de espagos publicos, como hubs de transporte,
sdo acdes nesta prioridade.

A segunda prioridade estratégica trata do combate as ameacas em evolu¢do, como o
cybercrime, o contetdo ilegal online e as ameacas hibridas. Segundo o documento o surgimento
de novas tecnologias exige das agéncias de law enforcement e da Justica a aquisi¢do de novas
ferramentas e o desenvolvimento de novas técnicas de investigacdo. Na sequéncia a estratégia
apresenta como terceira prioridade a protecdo dos europeus do terrorismo e do crime
organizado. O uso por terroristas de materiais CBRN, assim como precursores e dispositivos
explosivos improvisados (IED) sdo fonte de atencdo. O financiamento do terrorismo, o crime
organizado, a lavagem de dinheiro, o trafico de armas, crimes ambientais, financeiros e a
corrupc¢do também sdo objeto de acdes cooperativas no seu combate. Como exemplo para atuar
nesta direcdo cita-se a Financial Action Task Force (FATF), forca-tarefa destinada a combater
o financiamento do terrorismo.

Por fim, a quarta prioridade trata da construcdo de um ecossistema europeu com forte
security, contendo a participacdo de todas as parcelas da sociedade. O intercambio de
informacBes e a cooperacdo sdo consideradas ferramentas das mais poderosas no combate a
crimes, terrorismo, bem como na busca da justica. A informacéo prévia sobre passageiros (API)
e o compartilhamento dos seus dados por ocasido da reserva das passagens aéreas (PNR) sdo
mencionados como base para o incremento dos controles nas fronteiras, estando previsto o
reforco e a otimizagdo da sua utilizacao.

Compondo esta quarta prioridade estratégica o documento registra a importancia da
contribuicdo de fronteiras externas fortes para prover a security e a integridade prevista no
Acordo de Schengen. O engajamento dos atores relevantes desta area revela o potencial de um
impacto real na prevencdo dos crimes transfronteiricos e do terrorismo. O fortalecimento da
European Border and Coast Guard (EBCG) e das atividades integradas contribui neste sentido,
sendo considerado crucial o papel das Aduanas no combate aos crimes transnacionais e ao
terrorismo, ao controlar e detectar os riscos de safety e security de todas os bens antes deles

entrarem na UE. Neste contexto a estratégia cita a publicagdo que estava para acontecer do
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Plano de Agdo da Unido Aduaneira, Action Plan on the Customs Union, com uma série de acfes
para fortalecer o gerenciamento de risco e reforgar a security interna da Unido.

Por fim, ainda compondo essa prioridade, a estratégia menciona a necessidade do
fortalecimento da pesquisa e da inovagdo no segmento de security. Neste mesmo diapasédo
registra ser essencial o incremento das habilidades e da consciéncia da sociedade europeia em
lidar com potenciais ameagas a sua security, de forma a aumentar a sua resiliéncia.

O segundo documento a ser abordado € a Integrated Maritime Policy of the European

Union (IMP), onde a Comissdo Europeia reconhece que todas as matérias afetas aos mares e
oceanos europeus sdo conectadas, e que as correspondentes politicas devem ser desenvolvidas
conjuntamente, o que inclui uma abordagem holistica de uma série de politicas da Unido
relacionadas ao mar (EU, 2007).

Conforme o documento a UE possui uma fronteira maritima de 70.000 km ao longo de
dois oceanos e dos mares Baltico, do Norte, Mediterraneo e Negro; sendo as regides maritimas
entdo responsaveis por aproximadamente 40% do PIB e da populacdo. Neste sentido, a IMP
afirma que uma politica maritima integrada fortalece a capacidade da UE enfrentar os desafios
da globalizacdo, das mudancas climaticas, da degradacdo do ambiente maritimo, da safety e
security maritimas, da seguranca energética e da sustentabilidade.

A politica estabelece a aplicacdo de uma abordagem integrada de governanga maritima
e um conjunto de instrumentos para a formulacdo de politicas integradas, incluindo a
implementacdo de uma rede europeia de vigilancia maritima, considerada critica para 0 uso
seguro, nas dimensoes de safety e security, dos espacos maritimos. Registra ainda a necessidade
de uma maior coordenag&o na vigilancia maritima por meio de uma profunda cooperagéo entre
as guardas-costeiras e agéncias dos estados membros, bem como internamente em cada um
destes.

A IMP estabeleceu seu foco em cinco areas inicialmente: a) criacdo de condi¢bes 6timas
para 0 uso sustentavel dos mares e oceanos, em conjunto com o crescimento dos setores
maritimos e regides costeiras; b) construcdo de uma base de conhecimento e inovagéo para a
politica maritima; c) entrega de alta qualidade de vida nas regiGes costeiras ; d) promocdo da
lideranca global da Unido em temas maritimos, incluindo o incremento da security maritima e
0 combate as atividades ilegais em aguas internacionais nas prioridades politicas externas; e e)
0 aumento da visibilidade da Europa maritima, destacando a sua importancia econémica e seu

patrimdénio maritimos.
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Em 2009, em relatério de acompanhamento publicado pela Comissdo Europeia foram
apresentados os progressos obtidos na politica até entdo (EU, 2009b). O documento relata que
0s europeus estavam mudando a forma de encarar seus mares e oceanos, diante da reafirmacéo,
pela politica, da importancia estratégica dos mares continentais e das regides costeiras. O
relatorio registra que a governanga maritima e o envolvimento dos stakeholders apresentou
avancos, assim como a implementacéo de ferramentas transversais de planejamento espacial
maritimo, gerenciamento integrado de zonas costeiras e vigilancia maritima. Segundo a
Comissdo, apos dois anos da sua aprovacdo, a IMP demonstrou ser uma politica muito
significativa e promissora para 0 crescimento, para a geracdo de empregos e para a
sustentabilidade ambiental das zonas costeira europeias e além.

O documento registrou ainda a necessidade de destravar o potencial econémico
maritimo europeu, otimizando as a¢des governamentais e explorando as sinergias para permitir
0 crescimento econdmico e a estabilidade ambiental. Para melhor alcancar estes objetivos, a
revisdo da politica indicou a combinacéo de seis diretrizes estratégicas, quais sejam: a) reforco

da integracdo na governanca maritima; b) continuidade dos trabalhos conjuntos para o uso de
ferramentas politicas transversais; ¢) defini¢do das fronteiras de sustentabilidade; d) cooperacgéo
na definicdo e implementacdo das estratégias destinadas a bacias maritimas; €) maior atengdo a
dimensdo internacional da IMP, no sentido da Europa ter um papel de lideranga no incremento
da governanca maritima global; e f) renovacdo do foco no crescimento econdmico sustentavel,
no emprego e na inovacdo. Neste contexto a integracdo da vigilancia maritima € considerada
uma acdo transversal que tem a capacidade de fazer diferenca em objetivos de politicas-chave
distintas, como o combate a imigracdo ilegal, a salvaguarda da navegagdo comercial e a
protecao dos recursos naturais.

Em 2012 novo relatério foi publicado pela Comissdo Europeia para relatar os avancos
na sua politica maritima (EU, 2012a). Tal documento destacou a contribuicdo da politica para
0 crescimento da economia maritima e do emprego, incluindo setores de construcdo naval,
energia offshore, transporte maritimo e pesca. A cooperagdo entre os diversos setores e paises
para maximizar a implantacdo sustentavel de atividades econdémicas nas bacias maritimas,
assim como a implementacdo de agdes para proteger os cidaddos europeus e a inddstria
maritima contra ameacas também foram destacadas. Neste quesito o relatorio ressalta as aces
adotadas para a implementacdo de um ambiente compartilhado de vigilancia maritima, o
Common Information Sharing Environmemt (CISE), destinado a melhor coordenar atividades

de setores diversos relacionados ao transporte maritimo, como a prote¢ao de navios comerciais,
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controles aduaneiro e de imigracdo ilegal, prevencdo a pesca ilegal e poluicéo, e a preservacao
do ambiente maritimo.

O terceiro documento é Internal Security Strategy (ISS), adotada em 2010 com o

objetivo de auxiliar 0 avanco da Europa, reunindo as acOes existentes e estabelecendo principios
e diretrizes para agOes futuras, com vistas a prevenir crimes e incrementar a capacidade de
prover uma resposta em tempo e apropriada contra desastres naturais ou provocados pelo ser
humano. A estratégia é baseada nos valores e principios da UE via implementacdo de politicas
de justica, liberdade e de security, que se reforcam entre si e que respeitam os direitos
fundamentais, a protecéo internacional, o Estado de direito e a privacidade (EU, 2010).

As suas diretrizes estratégicas incluem, dentre outras, a abordagem ampla da seguranca
interna; o foco na prevencdo e antecipacao de crimes e desastres naturais; o desenvolvimento
de um modelo abrangente de intercdmbio de informacdes; a cooperacao operacional entre as
agéncias de law enforcement e protecdo de fronteiras; a gestdo integrada de fronteiras; e a
dependéncia da dimensdo externa em assuntos de security, incluindo a cooperagdo com
terceiros paises e a abordagem global da security.

A ISS registra que diante de um ambiente global complexo é necessario o envolvimento
das autoridades de law enforcement e de gestdo de fronteiras, com o suporte da cooperagédo
judicial e dos setores econdmico, politico, econémico, financeiro e privado, incluindo
organizacGes ndo-governamentais. A importancia da cooperacdo internacional também ¢é
ressaltada, assim como a participacdo das escolas, universidades e outras instituicdes
educacionais. Quanto a gestdo integrada das fronteiras, menciona o objetivo incrementar o
controle das pessoas e bens que por elas passam e que podem oferecer riscos a UE. Como
exemplo deste tipo de gestdo é mencionado o Centre de Coopération Policiére et Douaniére in
Luxemburg, que suporta uma efetiva cooperacdo operacional entre as autoridades policiais,
aduaneiras e da gendarmeria da Alemanha, Bélgica, Franca e Luxemburgo (p. 15).

A estratégia deixa claro que a security transformou-se num fator chave para garantir
uma alta qualidade de vida na Europa, assim como para a protecdo das infraestruturas criticas
e para a prevencdo e o combate de ameagas comuns, como o terrorismo, crime organizado,
cybercrime, violéncia e desastres naturais ou provocados pelo homem. Na sua visdo, o conceito
de seguranca interna ndo pode existir sem considerar a sua dimenséo externa, demandando uma
abordagem global do tema, dado a sua interdependéncia.

O quarto documento a ser apresentado € A Global Strategy for the European Union’s

Foreign And Security Policy (GSEU), também conhecida como Common Foreigner and
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Security Policy (CFSP) ou European Union’s Global Strategy (EUGS), que foi adotada em
junho de 2016, logo apds o referendo britanico que decidiu pela saida do Reino Unido da UE
(EU, 2016a).

Segundo a prdpria estratégia a existéncia da Unido vinha sendo questionada diante de
um ambiente regional cada vez mais amplo, instavel e inseguro, o que redundou na necessidade
de uma estratégia Unica, com uma visdo compartilhada e uma a¢do comum Além disso, uma
participacdo mais ativa que incluisse seu papel como provedora de security global era
demandada por varios parceiros. A licdo aprendida de que a fraqueza dos vizinhos e parceiros
significa a propria fraqueza da Unido foi incentivadora para a construgdo de uma estratégia
global, que se diz global ndo apenas pelo aspecto geografico, mas também pela abrangéncia das
politicas e instrumentos por ela promovidos.

A GSEU aponta para a necessidade de uma Europa forte, diante de um periodo em que
conquistas sem precedentes de paz, prosperidade e democracia regionais estavam sendo
questionadas. Segundo o documento a UE destina-se, em traduc@o nossa, a “promover a paz e
a garantir a seguranca dos seus cidadaos e territorios, estando a security interna e a security
externa cada vez mais entrelacadas; e onde a security interna depende da security além das suas
fronteiras™?! (EU, 2016a, p.7). Em um mundo cada vez mais complexo, conectado e contestado
a Unido estaria respondendo com a estratégia o dever de se manter, de aumentar o seu
engajamento mundial e guiar-se com um forte senso de responsabilidade.

Na questdo da security a estratégia ressalta os avancos obtidos nos anos antecedentes
nesta area, além da evolucdo da democracia e da prosperidade na regido. Ao mesmo tempo
destaca que o terrorismo, ameacas hibridas, mudancas climaticas, volatilidade econémica e
inseguranca energética ainda colocavam o territério europeu e sua populacdo em perigo.
Segundo o documento os europeus deveriam estar prontos para proteger a Europa, responder
as crises externas, e cooperar com seus parceiros no desenvolvimento das suas capacidades e
no enfrentamento dos desafios, internos e externos, oriundos do terrorismo ou de ameacas
hibridas. Questdes afetas a cybersecurity. seguranca energética, crime organizado e
gerenciamento de fronteiras externas ajudaram a compor o quadro desafiador a ser enfrentado.

Diante deste contexto a estratégia registra que as missoes e operagdes afetas a politica
de security e defesa do bloco, estabelecidas pela Common Security and Defense Policy (CSDP),
podem ser realizadas em parceria com a European Border and Coast Guard (EBCG) e com as

21 The European Union will promote peace and guarantee the security of its citizens and territory. Internal and
external security are ever more intertwined: our security at home depends on peace beyond our borders.
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agéncias europeias especializadas para fortalecer a protecéo de fronteiras e a security maritima.
Nessa toada o fortalecimento da security da regido, assim como o aprofundamento da
cooperacdo com a OTAN sao incentivados.

A cooperacdo regional em assuntos mundiais prevista na estratégia demanda uma
digressdo. A soberania, a integralidade das fronteiras, a sua inviolabilidade, e a solucao pacifica
das controvérsias sdo considerados elementos chave da security europeia. Na época do seu
lancamento, a estratégia global europeia afirmou que a paz e a estabilidade na Europa ndo eram
mais garantidas, diante dos conflitos na regido do Mar Negro e, em especial, devido a violacéo
pela Russia na Ucrénia que levou a sua desestabilizacdo, em desrespeito as leis internacionais.
Tais eventos desafiaram a security da regido na sua esséncia. O ndo reconhecimento da
anexacdo da Criméia pela Russia é apontado no documento, tornando-se a relacdo com este
pais um desafio estratégico chave para a UE.

Além destas questdes de politica externa, a estratégia aponta para a necessidade do
engajamento europeu em outras questfes do seu interesse. Assim, é registrado que o
fortalecimento dos compromissos com os paises do Atlantico, norte e sul, assim como a sélida
parceria com a OTAN, EUA e Canadéa auxiliam no fortalecimento da resiliéncia europeia para
enfrentar desafios e contribuir para uma governanca global mais eficaz. Ao norte do Atlantico
a estratégia objetiva o fortalecimento das relacdes UE-EUA via negociagdes para estabelecer
um acordo de viés econdémico, o Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP). Ao
sul deste oceano, parcerias com a Community of Latin American and Caribbean States
(CELAC) e diferentes grupos regionais tém por objetivo estabelecer diadlogo politico e a
cooperacdo em temas como security maritima, mudancas climaticas, energia e combate ao
crime organizado e ao terrorismo. O acordo de livre comércio com o Mercosul também esta
previsto.

A Asia também é mencionada, dado ao peso econdmico das relacdes comerciais com a
Europa. A paz e a estabilidade nela sdo considerados pré-requisitos para a prosperidade
europeia, e a aproximacao politicamente equilibrada busca contribuir também para a security
asiatica. Quanto & regido do Artico o principal objetivo é manter uma area de baixa tensdo e
uma estrutura de cooperacéo politica e em temas de security.

Quanto a governanga global no seculo XXI a GSEU declara seu compromisso com uma
ordem mundial baseada na lei internacional, incluindo os principios da Carta da ONU. Os
interesses da Unido estdo conectados a um comércio livre e justo, sendo necessario o

crescimento do comércio global maritimo e da sua security, de forma a garantir oceanos e rotas
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criticas abertas e protegidas. Na condi¢do de provedor mundial de security maritima a UE
declara que continuaréd buscando a implementacéo e universalizagdo da CNUDM, assim como
do seu sistema de solucdo de controvérsias. A conservacdo e sustentabilidade dos recursos
marinhos e da diversidade bioldgica, assim como o crescimento da economia azul sdo também
objetos da estratégia, que defende o preenchimento das lacunas legais ainda existentes, o
conhecimento e a consciéncia maritimas. A governanca global, que a Unido Europeia busca
liderar a partir do exemplo, inclui estados e organiza¢es, mas também o setor privado e a
sociedade civil.

Ao final do documento a UE sinaliza sua intencdo de perseguir seus objetivos
mobilizando suas redes de cooperacdo, seu poder econdmico e todos 0s instrumentos
disponiveis de forma coordenada e coerente. Em mundo considerado fragil, o documento
registra que o soft power ndo é suficiente, e que existe a necessidade da UE aprimorar a sua
credibilidade em security e defesa.

Em 2019, trés anos apOs a adogdo da sua estratégia global GSEU, a EU emitiu
documento com a sua reviséo, o European Union’s Global Strategy: Three years on, looking
forward (EUGS), relatando os avancos alcancados na sua implementacdo (EU, 2019a). De
inicio o documento registra que o mundo ndo estava melhor do que em 2016, mas que a Europa
estava sendo cada vez mais vista como uma referéncia global. A revisdo da estratégia
demonstrou suporte total aos objetivos antes definidos e a continuidade da sua relevancia.
Vaérias das promessas feitas em 2016 tinham sido alcancadas ou mesmo ultrapassadas, e 0s
primeiros passos previstos em temas de defesa e security haviam sido dados, sinalizando que a
forca da Europa ndo é devida apenas a seu soft power. O fortalecimento da governanca global,
a necessidade da UE estar cada vez mais unida e 0 progresso na sincronia das politicas de
desenvolvimento e security sdo destacados.

Quanto ao objetivo de security da Unido, primeira prioridade da EUGS, a revisao da
estratégia apontou avancos além do esperado, mas também uma deterioracdo continua do
contexto estratégico e uma resposta dos paises europeus em trés objetivos abrangentes: o
gerenciamento de crises; a construcao de capacidades em security e defesa junto aos parceiros;
e a protecdo da propria UE. A cooperacdo entre civis e militares no desenvolvimento da
consciéncia situacional e da analise de inteligéncia, os progressos obtidos na coleta de dados e
informacOes afetos as ameacas hibridas, e o trabalho conjunto em mobilidade militar,
cybersecurity e security maritima sdo ressaltados como exemplos da dindmica de fortalecer a
relagdo EUA-OTAN.



141

Quanto a cooperacdo regional e a governanca global centrada na lei internacional, o
documento registra a intensificacdo da cooperacdo da UE com organizacGes internacionais e
uma variedade de organizagdes regionais, terceiros paises e atores nao estatais. A protecao e o
incentivo do multilateralismo sdo ressaltados, assim como a importancia das cooperacdes
regionais para o multilateralismo mundial. Neste contexto a Unido tornou-se referéncia dentre
aqueles que desejam preservar, promover e fortalecer o multilateralismo.

No que diz respeito a resiliéncia e a abordagem integrada em conflitos e crises nas
regides do seu entorno, a UE ressalta que a continua e crescente turbuléncia a leste e ao sul do
seu entorno sugere que tais objetivos permanecem muito pertinentes. Varias a¢fes importantes
sob a Otica da resiliéncia foram adotadas (Balcas, Ucrania, Unido Africana, Golfo da Guiné
etc.), em dimensdes diversas como estado de direito, fortalecimento dos setores de security e
defesa, infraestruturas criticas, cyber etc. No Golfo da Guiné, por exemplo, a Unido relata
desempenhar papel importante como provedora de security maritima contra ameagas como
pirataria, trafico humano e prevencdo de acidentes ambientais. O documento afirma que este
trabalho deve permanecer com paciéncia e empenho para suportar estados mais fracos, ndo
existindo solucdes faceis.

Na abordagem integrada de crises e conflitos a reviséo registra que a UE leva em conta
a relacdo entre security e desenvolvimento, mas também o desenvolvimento de uma abordagem
holistica dos conflitos, tendo em mente diversas dimensdes como a identitéria, socioecondmica,
energética, ambiental e de security. A prevencdo de conflitos é incentivada, assim como a
utilizacdo dos diversos instrumentos disponiveis na Unido, de naturezas diversas, para a
intervencdo em crises, dentre elas a mediacdo, missGes decorrentes da CSDP, politicas
humanitarias etc. A implementacdo da GSEU nos seus trés anos iniciais, segundo o documento,
estabeleceu uma base sélida para que a Unido seja considerada uma entidade confiavel,

cooperativa e baseada em principios que 0s europeus querem e necessitam.

O quinto e ultimo documento a ser apresentado brevemente é A New Strategic Agenda

2019-2024 que, adotada pelo Conselho Europeu em 2019, contém a nova agenda estratégica da
Unido Europeia. O documento registra que o mundo se tornou nos Ultimos anos cada vez mais
instavel, complexo e sujeito a rapidas mudancas. Neste contexto a agenda foca em quatro
prioridades principais: proteger cidadéos e liberdades; desenvolver uma base econdmica forte
e vibrante; construir uma Europa neutra em termos climaticos, verde, justa e social; e promover

os valores e interesses europeus no cenario mundial (EU, 2019b).
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Na protecdo dos cidaddos a agenda ressalta o combate ao terrorismo, aos crimes
transnacionais, cyberataques e ameacas hibridas. Neste contexto ressalta a necessidade do
incremento da cooperacao, coordenacdo, recursos e capacidades tecnologicas para fazer frente
a estes desafios. Na questdo do desenvolvimento econémico a agenda menciona novamente a
questdo dos desafios de security, mas no &mbito de uma abordagem mais abrangente, que inclui
a preocupacdo em manter o comercio justo dentro da Unido e globalmente, a seguranga da
cadeia de suprimento europeia, e a luta contra praticas ilegais e ameacas de terceiros paises. Por
fim, na questdo da promocao dos seus valores e interesses declama a prioridade das politicas

do bloco condizentes com seus interesses econdmicos, politicos e de security.

2.6.3 O Cdadigo Aduaneiro e o Plano de Acdo da Unido Aduaneira

Historicamente o primeiro codigo aduaneiro comum, o Community Customs Code, foi
estabelecido por meio do Council Regulation (EEC) No 2913/92 em 1992, sendo ele baseado
na integracdo dos procedimentos aduaneiros aplicados na década de 1980 pelos entdo membros
da CEE (EEC, 1992). Desde entdo tal regulamento vem sendo repetidamente atualizado a fim
de abordar problemas especificos, como a protecdo do comércio leal e novos requisitos de

security no comércio exterior.

O atual Codigo Aduaneiro Europeu, Union Customs Code (UCC), foi adotado pelo
Parlamento e pelo Conselho Europeu por meio do Regulation (EU) n° 952/2013 of the
European Parliament and of The Council em outubro de 2013. Trata-se de extenso documento,
mas aqui reporta-se apenas suas principais interfaces com a security e jurisdicdo aduaneiras
(EU, 2013).

Seguindo esta 6tica, 0 seu preambulo destaca que o papel das autoridades aduaneiras foi
transformado em funcdo do estabelecimento do mercado interno europeu, da reducdo das
barreiras ao comeércio e investimentos internacionais, e da necessidade reforcada de ser
assegurada a security e a safety das fronteiras externas da Unido Europeia, sendo-lhes conferido
um papel de lideranga no ambito das cadeias de suprimento e no gerenciamento do comércio
internacional. Neste sentido, 0 Codigo destaca que a legislacdo aduaneira deve refletir esta nova
realidade econémica e o0 novo papel e missdo das autoridades aduaneiras. Ainda em suas
consideracdes iniciais, 0 Codigo destaca o instituto dos operadores econdémicos autorizados
pelas aduanas, aos quais podem ser aplicados procedimentos aduaneiros facilitados, desde que

cumpridas determinadas condicdes nas areas de security e safety.
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Ao discorrer sobra a missdo das aduanas o Cédigo Aduaneiro atribui as autoridades
aduaneiras, em seu art. 3° a responsabilidade primaria por supervisionar o comercio
internacional da Unido Europeia, contribuindo assim para um comércio livre e justo, para a
politica comercial comum da UE, e para a security geral da cadeia de suprimentos. Neste
sentido prevé a implementacdo de medidas pelas autoridades aduaneiras, em especial, com
vistas a proteger os interesses financeiros da Uniéo e de seus membros; proteger a UE contra o
comeércio desleal e ilegal; garantir a security e a safety da UE e dos seus residentes, assim como
a protecdo do ambiente; e manter um equilibrio adequado entre os controles aduaneiros e a

facilitagdo do comércio legitimo. Neste sentido, vide a redagéo do artigo 3° do UCC (EU, 2013):
Article 3
Mission of customs authorities

Customs authorities shall be primarily responsible for the supervision of the Union's
international trade, thereby contributing to fair and open trade, to the
implementation of the external aspects of the internal market, of the common trade
policy and of the other common Union policies having a bearing on trade, and to
overall supply chain security. Customs authorities shall put in place measures
aimed, in particular, at the following:

(a) protecting the financial interests of the Union and its Member States;

(b) protecting the Union from unfair and illegal trade while supporting legitimate

business activity;

(c) ensuring the security and safety of the Union and its residents, and the protection
of the environment, where appropriate in close cooperation with other authorities;

and

(d) maintaining a proper balance between customs controls and facilitation of

legitimate trade.

O art. 4° do UCC estabelece o territério aduaneiro europeu que inclui, além dos
territorios dos paises listados, as correspondentes aguas territoriais, as aguas internas e o0 espago
aéreo destes. No caso da Franca ha uma ressalva, que exclui do territério aduaneiro da UE os
seus territdrios e paises ultramarinos, aos quais se aplicam disposicdes da parte 1V do Treaty
on the Functioning of the European Union, também conhecido como TFEU (EU, 2012b). Tais
territorios e paises sdo considerados, todavia, como associados a UE nos termos do TFEU, o

que lhes garante tratamento preferencial em diversas matérias, inclusive de natureza aduaneira.
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O anexo Il do TFEU lista os territdrios e paises considerados associados, entre 0s quais se
incluem, no caso da Franca, New Caledonia and Dependencies, French Polynesia, French

Southern and Antarctic Territories, Wallis and Futuna Islands, e Saint Pierre and Miquelon.

A security na dimensdo aduaneira € abordada em diversos outros momentos ao longo
do Cadigo. No seu art. 5°, por exemplo, que é dedicado a apresentar as defini¢cbes de termos
utilizados ao longo do Cdédigo, o conceito de risco em matéria aduaneira inclui ameacas a
security e a safety da UE, assim como aos seus residentes, a saide humana, vegetal e animal,
ao ambiente e aos consumidores. O art. 38 trata da questdo da security afeta ao instituto do
operador econdmico autorizado; e os artigos 46, 49, 127, 128, 263 e 264, por exemplo, de
aspectos de security no gerenciamento do risco aduaneiro e do transporte de mercadorias por

via aérea e maritima internamente na UE.

J& o artigo 134, destinado a supervisdo aduaneira da entrada de bens na UE, e o art. 267,
na saida de bens da EU, determinam o controle aduaneiro destes bens, incluindo prevendo a
proibicdo e restricdes a bens que atentem, dentre outros, contra a security publica, a satde
humana e a propriedade industrial. Precursores de drogas e produtos contrafeitos, por exemplo,
se incluem no rol destas a¢Oes das autoridades aduaneiras. Neste sentido, a titulo de exemplo,
vide extrato do art. 134 do UCC (EU, 2013):

Article 134
Customs supervision

1. Goods brought into the customs territory of the Union shall, from the time of their
entry, be subject to customs supervision and may be subject to customs controls.
Where applicable, they shall be subject to such prohibitions and restrictions as are
justified on grounds of, inter alia, public morality, public policy or public security,
the protection of the health and life of humans, animals or plants, the protection of
the environment, the protection of national treasures possessing artistic, historic or
archaeological value and the protection of industrial or commercial property,
including controls on drug precursors, goods infringing certain intellectual property
rights and cash, as well as to the implementation of fishery conservation and

management measures and of commercial policy measures.

Por fim, cumpre destacar alguns aspectos do plano de a¢do aduaneira aprovado pela
Comissdo Europeia em setembro de 2020, que foi mencionado na verséo atualizada da ESS
para o periodo 2020 a 2025. Denominado Taking the Customs Union to the Next Level: a Plan
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for Action, o documento reconhece que as aduanas europeias veem lutando e enfrentando véarios
desafios, a mercé dos varios papéis que exerce, numa ampla variedade de atuacdo que tem por
objetivos proteger as receitas, a safety, a security, a saude e a prosperidade dos cidadaos

europeus e empresas (EU, 2020b).

Neste contexto, e a despeito da modernizacdo da legislacdo aduaneira europeia e dos
procedimentos aduaneiros a partir de 2016, o plano de acdo destaca que permanecem evidéncias
de problemas com produtos subfaturados, contrabando de cargas ilicitas e improprias para
consumo, o que revela um quadro de grandes riscos para a UE, incluindo a perda de receitas,
ameacas a safety e a security dos cidaddos europeus, e encargos excessivos para 0 COmMercio
legitimo. Ciente deste quadro, a atual Presidente da Comissdo Europeia declarou, em julho de
2019, na sua agenda de candidatura destinada ao periodo 2019 a 2024, que era tempo da Unido
Aduaneira europeia alcancar um novo patamar, e que para isto era necessario dota-la de uma
estrutura mais forte para melhor proteger os cidaddos e o mercado comum europeu
(Leyen,2019):

It is time to take the Customs Union to the next level, equipping it with a stronger
framework that will allow us to better protect our citizens and our single market. |
will propose a bold package for an integrated European approach to reinforce

customs risk management and support effective controls by the Member States.

O plano de acdo aduaneira €, portanto, a resposta da Comissdo Europeia a este desafio,
dentro de um contexto em que cabe as autoridades aduaneiras zelar pela conformidade dos
produtos importados e pela protecdo dos direitos intelectuais (produtos contrafeitos); atuar no
controle de drogas precursoras para evitar sua utilizacdo na producdo de drogas ilicitas; e
prevenir a importacdo ou exportacdo ilegal de bens culturais, da vida selvagem e de lixo. O
plano visa ainda a atuacdo das aduanas no sentido de reforcar as regras para o controle dos
fluxos financeiros no ambito da legislacdo europeia de combate a lavagem de dinheiro; e
cooperar na luta contra o terrorismo e o0 crime organizado, em conjunto com as autoridades de
law enforcement e agéncias responsaveis pelas fronteiras e security interna da Unido (EU,
2020D).

A configuracdo do plano aduaneiro levou em consideragdo estudo de prospeccao de
cenarios langado pela Comissao Europeia em 2018, denominado “The Future of Customs in the
EU 2040, cujo objetivo foi desenvolver uma compreensao estratégica compartilhada de forma

a lidar com os desafios atuais e futuros da Unido, bem como gerar uma visdo de como as
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aduanas europeias deverdo estar em 2040 (EU, 2020b). O resultado do estudo redundou num
quadro futuro onde as aduanas europeias operam de forma totalmente integrada para : a)
proteger a sociedade, o ambiente e a economia da UE por meio da facilitagdo do comércio
legitimo e da superviséo inteligente baseada na anélise de riscos da cadeia de suprimentos; b)
ser proativa, trabalhando de forma integrada com as partes interessadas e comprometida com a
inovacdo e sustentabilidade, sendo a referéncia para as aduanas no mundo; e c) ser vista como

atuando de forma Unica.

De posse deste exercicio prospectivo foi estabelecido no plano de agdo um conjunto de
acOes estratégicas agrupados em quatro grupos: gerenciamento de riscos mais eficaz para
permitir controles mais eficazes; gerenciamento do comércio digital; promocdo da
conformidade e atuacdo das autoridades aduaneiras como se fossem uma s6 (EU, 2020b). No
primeiro grupo, de gerenciamento de riscos, é destacado como principio central da atuacdo
aduaneira a sua articulacdo em duas linhas de defesa: a avaliacdo antecipada, e o controle de
guando e onde a Aduana vai atuar, se antes ou depois da introducdo nas mercadorias no
territério aduaneiro europeu. O segundo grupo, voltado ao e-commerce, destaca a obrigacao das
autoridades aduaneiras em verificar as mercadorias sob uma gama de aspectos que inclui

questdes de safety, security, direitos de propriedade intelectual e outros padrdes estabelecidos.

O terceiro grupo de agdes estratégicas, de promover a conformidade, tem por principal
objetivo reforgar e facilitar o cumprimento das regras de conformidade, de modo a liberar
recursos aduaneiros para se concentrarem em outras movimentagdes de mercadorias
consideradas suspeitas. Neste sentido, uma das acdes € a intensificacdo do AEO Programme
europeu, que busca justamente aumentar a security da cadeia internacional de suprimentos e
facilitar o comércio legitimo. O quarto e Gltimo grupo de acGes é voltado ao incremento da
cooperacdo entre as administracfes aduaneiras, que embora ja existente, pode ser mais
abrangente e operacional em bases tematicas ou geogréficas, a fim de garantir o cumprimento
das miss@es prioritarias as aduanas. Neste grupo uma das acdes estratégicas visa justamente
reforcar a cooperacgéo entre as aduanas e demais agéncias de security de fronteiras, inclusive no

que diz respeito aos seus sistemas de informacéao, em beneficio de toda a sociedade europeia.

O plano de agdo aduaneiro é considerado ambicioso pela propria Comissdo Europeia,
ao estabelecer um total de 17 agdes estratégicas voltadas a assegurar uma unido aduaneira mais
forte e coerente. Para alcancar tal objetivo 0 documento deixa claro o importante papel dos

estados membros da UE e a necessidade deles proverem recursos nacionais, em adicdo aos
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recursos ja previstos da Uni&o??, sem os quais ndo sera possivel desenvolver todas as acoes

previstas.

Ao finalizar este capitulo 2, onde foi apresentada a revisdo da literatura da pesquisa, é
interessante consignar que ela serviu de base para a elaboracdo das proposigdes tedricas que
serdo apresentadas no item 3.3, bem como para o estudo e analise dos casos constantes dos

capitulos 4 e 5.

Da revisdo realizada merecem destaque a alta relevancia conferida no combate ao
terrorismo e ao crime organizado transnacional nos oceanos; as mudancas ocorridas no
ambiente maritimo e na ordem internacional nas Ultimas décadas em funcédo deste, em especial
a partir dos atentados de 11 de setembro de 2001 nos EUA; e a crescente atuacdo das aduanas
na security maritima. Quanto a esta Ultima, destaca-se a sua forte vinculagdo com a security das
cadeias de suprimentos globais, com a security econdmica dos paises, com a prote¢cdo da
sociedade, e com a defesa e seguranca nacional. Neste contexto menciona-se ainda a
contribuicdo ativa das organizac@es internacionais como ONU, IMO, WCO, UE e OTAN no

sentido de prover a boa ordem no mar e combater todo o tipo de ilicito no ambiente maritimo.

22 0 montante previsto sob responsabilidade da UE é abaixo de US$ 1 bilhdo ao longo de sete anos (EU, 2020b).
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3. METODOLOGIA

A tese de doutorado “constitui um trabalho original de pesquisa, [...] capaz de fazer
avangar a disciplina a que se dedica” o pesquisador. Deve ser produzido algo de novo e 1til aos
demais, sobre determinado assunto, algo “que outros estudiosos do ramo nao deveriam ignorar”
(Eco, 2016, p. 2 e 3). Neste contexto a pesquisa é¢ fundamental para que se possa questionar e,
eventualmente, alterar paradigmas. A percepcdo, alicercada em um novo paradigma, novos
métodos e instrumentos altera a forma de enxergar os mesmos fatos antes vistos, que passam a
ser vistos por angulos ou posi¢des diferentes. E como se o cientista passasse a utilizar “lentes
inversoras” (Kuhn, 2018).

Instigado por tais requisitos cientificos o pesquisador definiu o tema pesquisa, de forma
a avaliar o papel das aduanas na security maritima apds os atentados de 11 de setembro. O
referencial tedrico trouxe conceitos atinentes ao poder maritimo, soberania e jurisdi¢cdo nos
espacos maritimos, assuntos diretamente afetos a security maritima e a manutencdo da boa
ordem no mar. A estes foram acrescentadas as posi¢cdes da IMO e da WCO, organizacGes
responsaveis pelas principais diretrizes mundiais referentes ao mar e a atuacdo aduaneira no
comércio internacional. Diante do foco geografico da pesquisa no Oceano Atlantico, e do fato
que entre os paises selecionados se incluem a Franca e os EUA, a OTAN também comp0s o
referencial tedrico, além de ser referenciada em momentos diversos da pesquisa. Além disto,
considerando que a Franca pertence a UE, foram acrescentadas informacfes a respeito da
estratégia de security maritima e do codigo aduaneiro europeus.

Diante da abrangéncia do tema foi estabelecido como elemento de comparacdo as
estratégias de security aduaneira e maritima, que naturalmente reproduzem as correspondentes
politicas dos paises. Embora muito tenha sido obtido da literatura académica pesquisada, nao
foi possivel identificar nesta qualquer avaliacdo comparativa similar e detalhada a respeito do
apoio das aduanas a security maritima, de forma a se entender as suas origens, motivagao, forma
e intensidade em que acontece nos paises pesquisados. Dentre as fontes pesquisadas se incluem
as bibliotecas digitais da WCO, da IMO, da sua universidade localizada na Suécia (World
Maritime University), bem como de instituicdes de ensino superior brasileiras especialistas no
tema maritimo e em defesa, como a Escola de Guerra Naval e a Escola Superior de Guerra.

Cumpre observar que a pesquisa envolveu consultas aos Adidos Aduaneiros da
Alemanha, Bélgica, Canada, Franca, EUA e Holanda localizados no Brasil, 0s quais muito

agregaram ao processo académico. Por sinal, os modelos organizacionais aduaneiros adotados
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pela Alemanha, Bélgica e Holanda no &mbito da UE foram considerados muito interessantes,
mas infelizmente a sua pesquisa ndo pode ser aprofundada dado a limitagGes do pesquisador e
da prépria dindmica da pesquisa. De qualquer modo, fica desde ja registrada a recomendacéo
de estudos futuros destes modelos que podem servir de interessante benchmarking para o Brasil.

Presente este introito, os itens a seguir do capitulo se destinam a apresentar o método
escolhido para a pesquisa e a sua justificativa, a dinamica utilizada para a sele¢do dos casos, as
proposicdes teoricas elaboradas com base no referencial tedrico, a dinamica metodologica

adotada na analise dos casos, e as limitacdes da pesquisa.

3.1 Método de pesquisa e justificativa

Para atender aos objetivos da pesquisa foi escolhido como base o método comparativo,
que é muito atil, e comum, quando se trata de avaliar e comparar sistemas politicos nacionais,
dos quais derivam as estratégias, e 0 nimero de casos estudados é reduzido (Lijphart, 1971).
Tal método é utilizado para avaliar similaridades, diferencas e associac6es, possibilitando o
estabelecimento de regularidades, categorias e ligacBes que auxiliam na compreensdo do
fendmeno estudado a partir de estudos de casos e de constructos equivalentes. O estudo
realizado é qualitativo, na medida em que compara as principais caracteristicas e associacdes
das estratégias dos paises selecionados (Mills, 2008); e busca apresentar uma explicacao
concatenada, uma descricdo inteligivel do fendmeno, ainda que aberta e limitada ao contexto
em que ocorre (Miles e Huberman, 2008).

A pesquisa se utiliza de uma abordagem indutiva, processo mental que infere uma
verdade a partir de dados constatados; uma conclusdo provavel, cujo contetdo é mais amplo
que as premissas nas quais foi baseada. Embora a conclusao seja considerada provavel, quanto
maior for a representatividade da amostra, maior sera a forca dos argumentos utilizados
(Marconi e Lakatos, 2019).

A metodologia adotada também se socorreu em algumas situacdes a parcela das técnicas
e procedimentos do método de estudo de caso, tendo em vista a sua conexdo com o método
comparativo (Lijphart, 1971). Isto porque este método se aplica para investigar inferéncias
cujos eventos se encontram fora dos limites do laboratério, sendo apropriado para “contribuir
ao nosso conhecimento dos fendmenos [...] organizacionais, sociais, politicos e relacionados”.
O método “investiga um fendmeno contemporaneo (o “caso’’) em seu contexto no mundo real,

especialmente quando as fronteiras entre o fendbmeno e o contexto puderem ndo estar
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claramente definidas”. Sendo assim, ele é recomendado quando se deseja pesquisar fendmenos
sociais complexos, sendo aplicado em situagdes quando as perguntas de pesquisa séo do tipo
“Como?” ¢ “Por que?” (Yin, 2015, p. 2).

O estudo de caso permite ainda uma compreensdo mais aprofundada de um fenémeno,
ao possibilitar uma abordagem longitudinal no tempo e a observacdo direta e interativa dos
motivos do fendmeno estudado. Tais caracteristicas o tornam mais robusto do que uma reviséo
historica. Outro aspecto que fortalece a sua utilizacdo é o fato dele considerar o contexto em
que ocorre o fendmeno pesquisado (Ghauri e Firth, 2009), tratando-se de um estudo holistico.
O método também se destaca pela possibilidade do mundo ser entendido a partir do ponto de
vista dos individuos envolvidos nos eventos investigados, das suas percepcdes e interpretacdes
dos fatos (Pauwells e Mathyssens, 2004). Ademais, € muito valioso no campo da gestdo e
administracdo publica (Starman, 2013).

A natureza da pesquisa € explicativa e as proposicBes teoricas iniciais foram
aperfeicoadas ao longo da pesquisa de campo. A coleta e analise dos dados foi realizada com
base num conjunto de técnicas customizadas baseadas na analise descritiva dos casos, na busca
de padrdes e na triangulacéo de fontes de pesquisa. O método comparativo de Charles Ragin
(2014), embora ndo tenha sido utilizado em sua plenitude em funcdo das limita¢fes da pesquisa,
também foi de grande valia na construcdo e avaliacdo das proposicoes tedricas, informacdes e
dados coletados.

Buscar entender como se comportam as relagdes entre as Aduanas e a security maritima
dos paises selecionados, com base nas suas correspondentes estratégias, exige um método que
considere o contexto, o fendmeno estudado, o histérico e uma visao holistica, que incluaa coleta
das visdes daqueles que possuam conhecimento destas relacdes nos seus paises, o que foi muito
atil considerando a participacdo de adidos aduaneiros na pesquisa. Desta feita a presente
pesquisa busca entender o processo de elaboracdo de algumas estratégias do dominio puablico,
que sdo usualmente capitaneadas pela administracéo estatal; fendmeno este social, complexo e
de natureza politica, onde o método comparativo vem sendo amplamente recomendado e
utilizado pelas ciéncias sociais (Ragin, 2014).

E de se notar que as ciéncias sociais possuem longa tradi¢do em estudos qualitativos
orientados por estudos de casos e contextualizados historicamente, sendo sempre importante
explorar os meios disponiveis para estabelecer o melhor dialogo entre ideias e evidéncias. Por
outro lado, os estudos quantitativos desencorajam 0s pesquisadores a questionar aspectos

historicos, culturais e geograficos. Neste sentido, estudos comparativos e qualitativos
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orientados por casos, pela sua propria natureza, sdo mais sensiveis a complexidade e
especificidades, sendo assim mais apropriados para abordar fendmenos historicos e gerar
esquemas conceituais. Além disto, fenbmenos sociais sdo dotados de complexidade causal,
sendo possivel aos pesquisadores nestes casos interpretar os casos historicamente e fazer
declaracGes a respeito das origens de alteragdes em determinados cenérios (Ragin, 2014).
Identifica-se, assim, uma grande sinergia entre 0s excertos tedricos acima e a logica
metodoldgica escolhida para a pesquisa, que é alicercada no método comparativo e se utiliza
de um conjunto de técnicas afins, como a andlise descritiva dos casos, a busca de padrdes e,
ainda que de forma incompleta, ensinamentos do método de estudo de casos e do método

comparativo de Charles Ragin, como se verd com maior detalhamento adiante.

3.2 Selec¢éo dos casos

A selecdo dos casos para efeito de comparacdo deve observar o referencial tedrico, o
problema de pesquisa, seus objetivos e variaveis (Ghauri e Firth, 2009), assim como questdes
praticas, como representatividade, tempo disponivel para a pesquisa, recursos financeiros
disponiveis e acesso a potenciais fontes de informac6es. O principal objetivo desta selecdo é
contribuir para a confirmacéo e ampliacdo de uma teoria, ou mesmo a construcao de uma teoria
emergente (Eisenhardt, 1989).

Com base nos conceitos acima a selecdo dos paises foi motivada inicialmente pela
decisdo de buscar a comparagdo do Brasil com paises detentores dos dez maiores PIBs do
mundo, desde que estes possuissem Aduanas dotadas de corpo funcional robusto, e que fossem
responsaveis pela fiscalizacdo de volumes expressivos de comércio exterior. Na visdo de
pesquisador trata-se de um recorte de amostra bem representativo, a partir da premissa adotada
de que quanto maior a economia de um pais, e 0 volume do seu comércio exterior, maior a
necessidade de security maritima.

A identificacdo dos 10 maiores PIBs mundiais (em current US$) foi realizada em
outubro de 2021, tomando por base os dados do Banco Mundial, World Bank, referentes ao ano
de 2020 (WB, 2021). A avaliacdo da magnitude das Aduanas dos paises estrangeiros foi
realizada com base no Annual Report 2020-2021 da WCO (WCO, 2021) entdo disponivel.
Quando identificada a auséncia de dados neste reporte da WCO, foram utilizados os dados do
Annual Report 2019-2020 (WCO, 2020), assinalando-se com “*” o dado obtido desta forma na
tabela abaixo.



152

Para identificar a magnitude das correspondentes Aduanas foram utilizados como
critérios o seu efetivo, que deveria ser préximo ou superior ao brasileiro, e 0 nimero total de
declaracbes de importacdo e exportacdo processadas, que também deveria ser préximo ou
superior aos do Brasil. Segundo os critérios desta primeira fase de selecdo nenhum pais foi
desconsiderado, j& que todos possuem Aduanas com magnitude bem superior a brasileira. A
tabela abaixo apresenta o resultado desta selecdo inicial:

Tabela 1: Selecédo dos paises (PIB, Servidores e Declaragdes)

Pais PIB (US$ Servidores Dticlaracﬁes =
trilhoes) Importacao | Exportacao
Brasil* 1,48 2.650*% | 2.368.283* 1.603.550*
EUA 21,06 63.650 | 33.067.102 21.022.356
China 14,69 70.549 | 20.049.776 53.128.704
Japao 5,05 9.971 6.909.000 7.463.000
Alemanha 3,89 39.712| 79.800.000| 165.000.000
Reino Unido 2,70 63.480| 27.760.400 6.090.500
india 2,67| 15.165* | 4.664.040* | 7.357.903*
Franca 2,64 17.398 3.295.972 5.083.540
Italia 1,90 9.720| 11.164.827 14.958.328
Canada 1,65 15.242 | 20.866.954* 977.240%*
Coreia do Sul 1,64 5.597| 23.110.387 13.204.478

Fonte: autor da pesquisa

Na segunda etapa de selecdo foi utilizado como critério que o pais estrangeiro fosse
banhado pelo Oceano Atlantico e membro da OTAN. Tal critério foi motivado, em especial,
pelo entorno estratégico do Brasil que, a despeito de ndo incluir o Atlantico Norte, com ele
possui forte conexdo maritima e de interesses geopoliticos. Sendo assim, China, Coréia do Sul,
Japdo e India foram desconsiderados por estarem distantes destas areas maritimas. Desta feita
passaram a compor o rol de paises estrangeiros passiveis de selecdo a Alemanha, Canada,
Estados Unidos, Franca, Italia e Reino Unido.

Diante deste primeiro recorte foram realizadas pesquisas exploratdrias iniciais, que
levaram em consideracéo as informacdes ostensivas disponiveis e a rede de Adidos Aduaneiros
existente no pais. Dentre 0s 6 paises pré-selecionados, 4 possuiam na época tal representacéo,
Alemanha, Canada, Estados Unidos e Franga, o que fez com Italia e Reino Unido fossem
retirados da pesquisa. Considerando o resultado das pesquisas exploratorias iniciais, da

complexidade da pesquisa e do tempo disponivel, foi necessario realizar um novo recorte na
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pesquisa, sendo adotada a premissa de que no maximo mais dois paises teriam a pesquisa
aprofundada além do Brasil. Como principal critério utilizado foi escolhida a quantidade de
informacdes disponiveis, aqui incluindo-se aquelas disponibilizadas pelos Adidos Aduaneiros.

A aplicacdo do critério acima redundou na selecdo dos EUA e da Franca para
aprofundamento da pesquisa. No caso da Alemanha, a despeito do grande apoio conferido nas
pesquisas exploratorias pela sua adidancia, e do interessante modelo da sua Aduana para efeito
de benchmarking, a natureza e o quantitativo dos documentos obtidos para efeito de
comparacdo foi menor do que aquela obtida para os paises selecionados. No caso do Canada,
embora tenha ocorrido boa receptividade por parte da sua adidancia, foi observado que para
efeito de comparacdo de estratégias dos paises antes mencionados detinham maior volume de
documentacao ostensiva disponibilizada.

Cumpre ainda uma mencao especial as adidancias aduaneiras da Bélgica e da Holanda,
com quem foi possivel interagir e obter consideracdes preciosas a respeito do papel das aduanas
na atualidade, da sinergia das suas operacdes no ambiente da UE, e dos correspondentes
modelos institucionais que, assim como o da Alemanha e dos paises pesquisados, em muito

podem contribuir como benchmarking para o Brasil.

3.3 Proposicdes teoricas

Com base no referencial tedrico e na percep¢do do pesquisador foram elaboradas
proposicdes teoricas preliminares. Conforme esperado e desejavel pela metodologia escolhida,
tais proposices teoricas foram aperfeicoadas no decorrer da pesquisa empirica, resultando nas
seguintes proposicGes que nortearam a busca das correspondentes evidéncias e analise para

responder a pergunta de pesquisa:

1) Primeira Proposicdo Teobrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde o combate ao
terrorismo possui grande relevancia estratégica e politica;

2) Segunda Proposicdo Tedrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde a Aduana é
reconhecida como um 06rgdo atuante nas questdes de security e de protecdo da

sociedade;



3)

4)

5)

6)
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Terceira Proposi¢do Teorica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde a estratégia de security
maritima reconhece a importancia estratégica da Aduana na matéria;

Quarta Proposicdo Tedrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde Aduana declara a sua
atuacdo estratégica em prol do desenvolvimento econdmico do pais e da protecdo do
comércio maritimo legitimo;

Quinta Proposicdo Tedrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde a Aduana é
reconhecida como uma agéncia de seguranca publica, que contribui para a defesa e a
seguranca nacional; e

Sexta Proposicao Tedrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de security

maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde a insercdo da economia no
comércio internacional é robusta, aqui considerando-se uma proporcéao entre a corrente
de comércio de mercadorias e o PIB superior a 50,5%, que representa a média

comparativa mundial desta propor¢do em 2022 segundo o Banco Mundial (WB).

A tabela a seguir apresenta a indicacdo dos principais itens que serviram de base para a

elaboracdo das proposicdes tedricas acima:

Tabela 2: Proposices teoricas: principais itens do referencial utilizados

A estratégia aduaneira apoia a de security maritima quando: Principias itens do
Descri¢cao da condi¢ao da proposigao tedrica Referencial Tedrico

1| Presente alta relevancia do combate ao terrorismo 23.1/233/24
2 | Aduana atuante na security e prote¢do da sociedade 2.1/2.5.1
3| Estratégia maritima reconhece o papel da Aduana 2.52/26.1
4 | Aduana alinhada ao desenvolvimento econdmico 24.2/25.2
5| Aduana como agéncia de defesa e segurancga nacional 21/22/23.2/233
6 | Proporgdo corrente de comércio/PIB elevada 2.51/26.2

Fonte: autor da pesquisa

3.4 Analise dos casos

O desenvolvimento de uma explicacdo apropriada para um fendmeno social exige a

definicdo de uma estratégia analitica para guiar a pesquisa, a qual pode ser criada pelo

pesquisador a partir de um mix de estratégias e técnicas de pesquisa disponiveis, de forma a
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melhor atender aos seus objetivos (Yin, 2015). No caso da presente pesquisa a estratégia
escolhida teve como elemento central o método comparativo, ao qual foram agregados a analise
descritiva e a busca por padrdes, assim como técnicas e procedimentos “emprestados” de outros
métodos afins, com o estudo de casos e 0 método de Charles Ragin; ambos, na esséncia, de
natureza comparativa.

O método comparativo exige que seja estabelecida uma medida de comparacdo, de
forma a possibilitar o estabelecimento das devidas conexdes para a melhor compreensdo do
fendmeno estudado. Como visto, a solucdo encontrada foi a escolha do nivel estratégico para
efeito de comparacdo, decisdo tomada principalmente com base nas pesquisas exploratorias
iniciais e nos contatos com adidos aduaneiros, que indicaram para a disponibilidade de
estratégias ostensivas de security maritima e aduaneira da Franca e dos EUA, assim como de
ampla bibliografia correlata.

No caso do Brasil, a despeito de tais estratégias ndo existirem de forma consolidada em
um Unico documento, pesquisas adicionais e extensas indicaram ser possivel conforma-las
como se vera adiante no capitulo 4. Neste sentido, a estratégia de security maritima do pais foi
conformada especialmente a partir de documentos emitidos pela Marinha do Brasil, Autoridade
Maritima nacional e principal conhecedora do tema, inclusive dos seus desdobramentos em
escala mundial. J& no caso da estratégia aduaneira, prevaleceram os documentos emitidos pela
RFB, Autoridade Aduaneira no pais, referéncia nacional na atividade alfandegéria e principal
conhecedora das suas interfaces mundiais.

Estabelecido o patamar estratégico como elemento de comparacdo, e de posse do
referencial tedrico, foram elaboradas proposi¢des tedricas iniciais, que foram posteriormente
aperfeicoadas em funcdo do aprofundamento do conhecimento tedrico e da propria analise dos
dados e informacGes coletados a respeito dos paises. Permitiu-se, assim, como defende Yin
(2015), uma estratégia que incentiva a busca de padrdes e insights a partir dos dados levantados,
e ndo apenas a partir das proposi¢des tedricas construidas inicialmente e imutaveis. Desta feita,
embora se tenha priorizado a utilizacdo das proposicdes tedricas iniciais, ndo foi descartada a
possibilidade de aperfeicoamentos nelas, ou mesmo a excluséo de proposi¢des iniciais, como
de fato aconteceu em alguns casos.

Diante deste desenho metodologico a analise dos casos foi realizada em trés etapas, de
forma a identificar, comparar e refletir a respeito das similaridades, diferencas e associa¢des

existentes entre os paises selecionados. O objetivo desta sistematica foi o de responder a
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pergunta de pesquisa constante do capitulo 1, a seguir reproduzida a titulo de clareza de
raciocinio:
Pergunta de pesquisa: Como e por que as estratégias aduaneiras operam em apoio
as estratégias de security maritima na Franca, EUA e Brasil; e de que forma esta
avaliacé@o pode contribuir para o incremento da atuacdo da Aduana brasileira em

apoio a security maritima e desenvolvimento do Brasil?

Diante da pergunta de pesquisa a primeira etapa foi destinada a identificar e analisar as
principais ideias, aspectos e evidéncias de como as estratégias aduaneira e de security maritima
interagem na Franca, nos EUA e no Brasil. O objetivo aqui foi responder a primeira parte da
pergunta de pesquisa, de “como as estratégias aduaneiras operam em apoio as estratégias de
security maritima”. Neste sentido foi realizada uma analise descritiva das correspondentes
estratégias e da bibliografia conexa identificada, sendo utilizada a triangulagcdo quando julgado
necessario. A aderéncia das estratégias ao referencial tedrico também foi analisada, por ser
considerada representativa do quanto elas estdo consonantes com as principais diretrizes
mundiais afetas a security maritima e aduaneira, estabelecidas pela IMO e WCO, e se adequam
as Convencoes internacionais e ResolucBes da ONU. No caso especifico da Franga, foi

necessario incluir no referencial e na sua analise a UE, da qual é membra.

A segunda etapa da analise buscou entender, a partir das proposicdes tedricas
estabelecidas, as razdes das referidas estratégias se comportarem desta maneira, ou seja, o “por
que” das estratégias aduaneiras operarem em apoio, ou ndo, as estratégias de security maritima.
A concepcao e analise das proposicoes tedricas foram influenciadas pela metodologia de
estudos de casos e pelo método comparativo de Charles Ragin (2014), destacando-se aqui a
busca por padrées e a confirmacéo, ou ndo, das condicdes estabelecidas nas proposic¢des. Sob a
Otica deste autor, em estudos qualitativos comparativos é possivel avaliar como diferentes
causas se encaixam em um determinado cenario e como estas mesmas se encaixam em outro
cenario. Ou seja, se busca avaliar cada unidade de observacdo a partir da combinacao

interpretativa das partes como um todo.

A terceira etapa da anélise foi destinada a contribuir para responder a ultima parte da
pergunta de pesquisa, no sentido de contribuir com reflexdes para a realidade brasileira, a partir
do benchmarking com as realidades francesa e norte-americana. Este exercicio de reflex&o,
assim como as anélises anteriores e o referencial tedrico serviram de base para a elaboragédo das

conclusdes finais.
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Cumpre mencionar novamente, por fim, o fato de néo ter sido possivel identificar na
bibliografia pesquisada qualquer artigo, livro ou referéncia critica mais extensa a respeito do
tema da pesquisa. Desta feita, se por um lado a pesquisa careceu de pesquisas prévias similares

como fonte, por outro, tal fato corroborou para o seu ineditismo e originalidade.

3.5 Limitacdes da pesquisa

Algumas limitacdes foram identificadas na pesquisa, a comecar pelo reduzido niumero
de paises pesquisados, em funcdo da propria dindmica e tempo disponivel para realiza-la.
Mesmo assim, é possivel afirmar que as suas conclusdes sdo condizentes com uma teoria
emergente, que naturalmente necessita ser testada em outros paises, ou mesmo retestada nos
paises selecionados.

A segunda limitacdo da pesquisa € que ela se aplica apenas as democracias ocidentais,
ao menos a priori. Isto porque a metodologia utilizada parte da premissa que as estratégias sao
definidas no contexto de um processo democratico que envolve os entes estatais, a sociedade
privada e até mesmo o legislativo; diferente do que usualmente acontece em paises nao
democraticos, ou com fracos sinais da sua existéncia. Desta feita, caso se pretenda avaliar paises
ndo democraticos, € importante considerar, vis-a-vis o referencial teérico e a metodologia aqui
adotados, como as respectivas estratégias e politicas foram elaboradas, bem como se as
proposicdes teoricas utilizadas na presente pesquisa sdo aplicaveis.

A terceira limitacdo diz respeito a atuacdo dos paises de acordo com a ordem mundial
estabelecida para a security do comércio maritimo internacional e para a boa ordem no mar.
Neste quesito adotou-se como condicdo da pesquisa que o pais adote as melhores praticas
mundiais estabelecidas pela IMO e pela WCO, bem como as regras de jurisdicao e direitos de
soberania nos espagos maritimos estabelecidas na CNUDM, ainda que dela ndo seja signatario.
O mais importante aqui é se os padrfes e regras internacionais sao observados, ou ndo. Ou seja,
a relacdo de apoio analisada entre as estratégias se aplica apenas a paises que adotam aquilo
que € preconizado no referencial teérico. Caso o eventual pais a ser analisado ndo se enquadre
nesta situacdo é importante reavaliar a metodologia a ser utilizada.

O aspecto temporal representa mais uma limitagdo, na medida em que o foco da pesquisa
se atém ao apoio pela Aduana a estratégia de security maritima a partir do século XXI,
especialmente a partir dos atentados de 11 de setembro de 2001. Sendo assim, registra-se que

eventual motivacdo prévia deste apoio ndo foi analisada em profundidade.
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Por mim, como Ultima limitac&o, registra-se a impossibilidade de realizagdo de visitas
técnicas no exterior, o que por certo poderia confirmar maior robustez & pesquisa, em especial
para efeito de benchmarking e elaboacdo de sugestBes de natureza estratégica operacional para
o0 potencial incremento da atuacdo da Aduana brasileira em apoio a security maritima e ao

desenvolvimento do Brasil.
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4. DESCRICAO DOS CASOS

O presente capitulo é destinado a descrever os casos estudados. O primeiro item é
destinado a Franca, o segundo aos EUA, e o terceiro ao Brasil. Neles sdo abordadas as
correspondentes estratégias de security maritima e aduaneira, as correspondentes Aduanas e
assuntos afetos ao tema da pesquisa.

4.1 FRANCA: security maritima, estratégias e Douane

Presente em todos os oceanos, & excecdo do Artico, a Franca possui uma extensa area
maritima de aproximadamente 11 milhdes de Km?, com 18.500 km de litoral, aqui se incluindo
suas areas ultramarinas da Guiana Francesa, Guadeloupe e Martinique no Caribe, Mayotte e
Reunion no Oceano Indico, bem como a Polinésia Francesa no Pacifico Sul (France, 2019). A
Franca metropolitana possui uma area terrestre de 640.427 km?, fronteira terrestre de 2.751 km
e maritima de 3.427 km; com uma populacdo aproximada de 62,8 milhGes de habitantes, do

total de 68,5 milhdes quando se incluem os seus territorios ultramarinos (USA, 2023l).

Segundo dados do governo francés, apurados com base nas fronteiras maritimas em
vigor em janeiro de 2021, a sua area maritima € de 10.186.624 Km?, sendo que se computadas
as extensdes da sua plataforma continental este valor alcanca 10.911.921 de Km?. Deste total,
a area maritima correspondente a Francga continental, onde os meios aduaneiros franceses estao
concentrados, é de 371.096 km?; sendo 16.750 km? de Al, 57.223 km? de MT, e 297.123 km?
de ZEE (France, 2023f). Tais numeros sdo bem condizentes, por sinal, aos constantes da
plataforma cientifica mundial Marine Regions®3, que na sua ultima atualizacdo, datada de
setembro de 2023, calculou o mar territorial da Franga continental em 57.158 Km? e a sua zona
contigua em 46.415 Km? (Flandres, 2024).

Nesta imensa area maritima, onde o pais exerce a sua jurisdi¢ao e soberania, se destaca

a Polinésia Francesa por corresponder a 46,22% do seu total, enquanto o seu territério no

2 A plataforma “Marine Regions” é gerenciada pelo Flandres Marine Institute, localizado na Bélgica. Ela é
resultante da integracao de duas bases cientificas geograficas mundiais, a VLIMAR Gazetteer e a VLIZ Maritime
Boundaries Geodatabase. O instituto belga é também conhecido como VLIZ, de Vlaams Instituut voor de Zee em
holandés, e tem por missao reforcar e compartilhar amplamente o conhecimento cientifico a respeito das costas,
mares e 0ceanos.
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continente europeu, incluida a Cdrsega, responde por apenas 4,51%, muito embora com grande
concentracédo populacional e importancia econdmica (France, 2019).

Conforme o Banco Mundial o PIB corrente da Franca foi de US$ 2,78 trilhdes em 2022,
ultimo ano disponivel por ocasido da consulta aos dados estatisticos do banco, incluindo
importacBes de mercadorias de US$ 818,26 bilhdes e exportagdes de mercadorias no montante
de US$ 617,86 bilhdes (WB, 2023). Neste mesmo ano, de acordo com o World Trade Statistical
Review 2023, o pais foi 0 7° maior importador mundial de mercadorias, representando 14% de
todo o comércio internacional de importagdo em valor; e 0 9° maior exportador, representando
2,5% do total mundial das exporta¢es (WTO, 2023).

No que diz respeito a frota maritima o pais possui, segundo dados da publicacdo Review
of Maritime Transport 2023, a propriedade de 442 embarcacdes, sendo 157 com a sua bandeira
e 285 com bandeiras estrangeiras; sendo o 25° pais do mundo em capacidade de porte bruto
(deadweight?¥), com o percentual de 0,8% de todo o porte bruto mundial. Em matéria de registro
de embarcac6es com a sua bandeira, a Franca é responsavel por 0,68% de todas as embarcacdes

registradas no mundo, sendo o 25° pais neste quesito (Unctad, 2023).

Por fim, considerando que o tema da pesquisa faz referéncia aos atentados terroristas de
2001, cumpre mencionar que conforme o Global Terrorism Index 2023%, que mede o impacto
deste e as suas tendéncias; a Franca foi 0 34° pais mais afetado em 2022, sendo tal impacto
considerado médio, com o indice de 4,419 numa escala e “0” a “10”. Este indice é calculado
anualmente e leva em consideracao o niumero de atentados, mortos, feridos e reféns. A definicéo

adotada pelo indice para terrorismo é (IEP, 2023, p.6):

The systematic threat or use of violence, by non-state actors, whether for or in
opposition to established authority, with the intention of communicating a political,
religious or ideological message to a group larger than the victim group, by
generating fear and so altering (or attempting to alter) the behaviour of the larger

group.

Diante das consideracfes iniciais acima, discorre-se na sequéncia a respeito da

estratéegia de security maritima francesa, da estratégia aduaneira e do cddigo aduaneiro

24 Deadweight ou dwt, ou porte bruto, é o peso maximo em toneladas que pode ser colocado no navio para que ele
navegue em seguranca e como esperado, incluindo, dentre outros, 0s pesos da carga, combustiveis e tripulacéo.

2 Tradugdo do autor: uso sistematico da ameaca ou violéncia, a favor ou em oposicdo a autoridade estabelecida,
com a intencdo de comunicar uma mensagem politica, religiosa ou ideolégica a um grupo maior do que o grupo
vitima, gerando medo e alterando assim (ou tentando alterar) o comportamento do grupo maior.
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franceses, bem como sobre a atuacdo da Aduana francesa, também denominada Douane, nos

portos e areas maritimas da Franga.

4.1.1 A estratégia de security maritima francesa

A estratégia de security maritima da Franca, Stratégie nationale de slreté des espaces
maritimes (SNSEM), foi adotada pelo comité interministerial do mar francés em 22 de outubro
de 2015 (France, 2015), em complemento a estratégia de security maritima European Union
Maritime Security Strategy (EUMSS), aprovada pela UE em 2014 (EU, 2014). Em dezembro
de 2019, ap0s a revisdo da estratégia europeia de security maritima ocorrida em 2018, o governo
francés também revisou a sua (France, 2019). Justificou tal iniciativa, dentre outros, em funcéo
da evolucdo do contexto geoestratégico; do aumento das ameacas do terrorismo no mar; da
militarizacdo dos oceanos; do incremento do trafico ilicito e ataques a soberania francesa; e da

prépria revisdo da estratégia europeia analoga.

No contexto estratégico internacional o documento revisado ressalta a globalizacéo
como um dos fatores chave para entender a atual situacdo, na medida em que trouxe com ela
novas desigualdades entre os estados, 0 incremento da pressdo por recursos e um grande
impacto no meio ambiente. Ao mesmo tempo, o aumento dos fluxos comerciais maritimos
favoreceu o surgimento de ameagas transversais se utilizando dos navios, podendo eles proprios
serem 0 objeto de atividades ilegais. A este cenario adicione-se desastres naturais e 0

incremento de situacGes humanitarias.

A estratégia francesa revisada, assim com acontecia na sua versdo original, identifica os
riscos e ameacgas a serem confrontados, inclusive em &reas maritimas internacionais de
interesse, de forma a prover uma visdo nacional e complementar aquela apresentada pela sua
congénere europeia. Neste contexto a estratégia prioriza acdes com vistas a assegurar a
integridade territorial e proteger os cidaddos franceses em &reas maritimas nacionais e
internacionais; bem como restringir todos os tipos de trafico, enquanto defende os interesses

econémicos e ambientais do pais.

As diretrizes da estratégia francesa séo baseadas nos conceitos de atuagdo do pais no
mar e na funcao de guarda-costeira, sendo estes considerados os seus dois pilares. O documento
propde o incremento da governanca, dos instrumentos juridicos e da diplomacia, e de agdes

tecnoldgicas e operacionais. Tudo isto, levando em consideracdo a capacidade francesa em
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atuar num contexto interministerial, e em parceria com outros estados e organizagdes regionais
e internacionais, assim como com atores privados. O uso dos processos de inteligéncia é
ressaltado, como forma de otimizagdo dos esforgos nas areas de security e orcamentaria. A
estratégia revisada é articulada com a estratégia nacional para o mar e litoral francesa, Stratégie
nationale pour la mer et le littoral, adotada em 2017 (France, 2017a). Neste sentido, vide
extrato contido na sua introdugdo SNSEM em vigor (France, 2019, p.1):

Ces orientations s ’appuient sur les concepts d’action de I’Etat en mer et de fonction
garde-cotes, pierres angulaires de cette stratégie. Celle-ci propose des voies
d’amélioration de la gouvernance et des instruments juridiques, des leviers d’action
diplomatiques, technologiques, ou opérationnels et [’adaptation de nos capacités
d’action dans un cadre interministériel, en partenariat avec d’autres Etats et
organisations régionales ou internationales ainsi qu’avec les acteurs privés. Elle est
soustendue par un processus permanent d’analyse du renseignement en vue
d’actions ciblées afin d’optimiser nos efforts dans les domaines budgétaire et

sécuritaire.

Enfin, elle s articule avec la stratégie nationale pour la mer et le littoral entrée en

vigueur le 25 février 2017.

A estratégia de security maritima do pais se destina a oferecer um quadro
interministerial para incrementar o combate a insecurity maritima, baseado na analise de riscos
e ameacas que podem, a curto e médio prazos, afetar os interesses estratégicos do pais e de seus
parceiros Os interesses estratégicos da Franca, numa traducdo livre, sdo a integridade do
territorio nacional e das suas abordagens aéreas e maritimas; o livre exercicio da sua soberania;
e a protecdo da populacdo, das atividades econdmicas, dos suprimentos estratégicos, e do meio

ambiente.

Neste contexto a SNSEM tem por objetivos assegurar a soberania e os direitos de
soberania francesa nas suas areas maritimas; contribuir para a security maritima do continente
europeu; apoiar a atuacao internacional do pais nesta dimensao; e contribuir para a ambiciosa
politica de desenvolvimento por meio dos oceanos. Por outro lado, embora ndo cubra a protecdo
da nacdo contra ameacas militares, que é objeto da estratégia militar em geral, contribui para
esta Ultima por meio da inteligéncia e da adocdo de medidas planejadas.

Com vistas a atingir seus objetivos a estratégia francesa favorece uma abordagem

dindmica de questdes afetas a safety (securité, em francés) e a security (slreté, em francés)
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maritimas, cujas defini¢des contidas no documento s&o transcritas adiante. Estes dois dominios
sdo intimamente relacionados, e mobilizam o0s recursos navais, aéreos e terrestres das
administracdes que detém a funcdo de guarda-costeira, no contexto das acdes do estado francés
no mar; bem como nas acbes de defesa maritima do territorio, ou Défense Maritime du

Territoire, DMT, em francés (France, 2019, p.2):

La sécurité maritime renvoie principalement & des enjeux de sécurité de la
navigation, des personnes et des biens et de maniere plus globale a la sécurité des
Etats. Elle désigne ainsi la prévention et la lutte contre les événements d’origine
naturelle ou anthropique, non intentionnels, portant atteinte aux personnes, a

[’environnement, aux navires ou aux infrastructures.

La sOreté maritime est définie comme la prévention et la lutte contre toutes activités
hostiles a nos intéréts et a caractére intentionnel (terrorisme, trafics illicites et
notamment celui de stupéfiants, piraterie, pillage des ressources ou des biens,

pollution volontaire...).

Numa traducao livre a safety maritima refere-se principalmente a questfes de seguranca
da navegacdo, pessoas e bens e, de forma mais geral, a seguranca dos Estados. Designa assim
a prevencdo e 0 combate a acontecimentos de origem natural ou antropogénica, nao
intencionais, lesivos a pessoas, ao ambiente, navios ou infraestruturas. Por outro lado, a
security maritima é definida como a prevencdo e a luta contra todas as atividades hostis aos
interesses do pais, sendo estas de carater intencional (terrorismo, trafico ilicito, notadamente de
estupefacientes, pirataria, pilhagem de recursos ou de bens, poluicdo voluntaria etc.).

Sob o aspecto econdmico a estratégia ressalta a importancia do setor maritimo francés,
que em 2018 empregou 30% a mais que o0 setor automotivo, e aproximadamente 0 mesmo que
0 aerondutico, tendo alcangado um valor de producao e servicos de aproximadamente 81 bilhGes
de euros. Neste mesmo ano a frota comercial de transporte e servicos arvorando a bandeira do
pais foi dimensionada em 409 navios, aos quais se adicionam aproximadamente 1.000 outros
navios arvorando outras bandeiras controladas por interesses franceses. Além destes, séo
também consideradas aproximadamente 7.000 embarcagdes pesqueiras, sendo um terco delas

no exterior.

O documento ressalta que o comércio maritimo, que € dependente de rotas e passagens
por estreitos seguras, vem tendo a sua seguranca afetada pelo ressurgimento da pirataria e do

roubo desde o inicio dos anos 1990; assim como por uma cada vez mais frequente porosidade
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entre diversas ameacas, como a propria pirataria, o terrorismo, o tréfico de armas e drogas,
ataques cibernéticos etc. A principal fonte destas mazelas, segundo o documento, é a fraqueza
de certos estados e sua inabilidade em controlar suas terras e territorios maritimos. Neste
contexto, e reproduzindo o contido na revisdo da estratégia de defesa e segurancga nacional em
2017, Revue stratégique de défense et de sécurité nationale 2017 (France, 2017b), a SNSEM
ressalta que as ligacOes entre a seguranca interna e externa criam um continuum mar-terra no
qual a security das areas maritimas constitui, muitas vezes, a primeira linha de defesa (France,
2019, p. 6):

A estratégia de security maritima francesa estabelece cinco prioridades para enfrentar

os desafios maritimos: controlar suas areas maritimas; proteger seus cidadaos e seus navios;
combater o trafico ilegal no mar; defender os interesses econdémicos do pais; e promover um
dominio maritimo internacional seguro. Na sequéncia sao apresentados 0s principais contornos

destas.

Na primeira prioridade, de controlar suas areas maritimas, a estratégia busca reafirmar,

sustentar e aprofundar a organizacéo interna do pais para cada vez melhor exercer a denominada
“acdo do Estado no mar”, L action de I’Etat en mer em francés, ou AEM, e difundir seu modelo
de organizacdo junto aos seus parceiros europeus e internacionais. A AEM é um modelo
organizacional administrativo e operacional que inclui a participacdo de varios ministérios,
dentro do contexto da denominada fungéo de guarda-costeira, Fonction garde-cotes em francés,
ou FGC, exercida em dez zonas maritimas, sendo trés na Franca metropolitana (Mar do Norte,
Atlantico e Mediterraneo), cinco nos territorios ultramarinos e duas cobrindo areas de alto mar
nos oceanos Indico e Pacifico. Em cada uma destas areas o estado é representado por uma
autoridade administrativa Unica, sendo prefeitos na metrdpole, e delegados de governo nas

demais, assistidos por um comandante de area maritima ultramar.

Os ministérios que detém meios navais e aéreos para intervencdo no mar atuam, de
acordo com as suas zonas e dominios de competéncias, no ambito da FGC, aqui se incluindo a
Marinha francesa e sua Gendarmerie Maritime (GMar)?, a Aduana francesa, a direcdo geral

francesa de assuntos maritimos, a gendarmeria nacional, a seguranca civil e a policia nacional.

% A GMar é uma das cinco forgas operacionais da Marinha francesa, possuindo pelotdes de security maritima e
portuaria denominados Pelotons de Shreté Maritime et Portuaire (PSMP). Suas missdes sdo de defesa e security
dos locais estabelecidos pela Marinha, security maritima e portuéria, policia judiciaria, e salvaguarda maritima.
Possui 30 embarcacdes de patrulha costeira e vigilancia maritima, 36 unidades de atuacdo em terra, e um efetivo
de 1.157 militares da ativa, que sdo reforcados por 380 reservistas operacionais (France, 2023hi).
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A coordenagdo operacional, todavia, cabe a autoridade administrativa da respectiva zona
maritima (France, 2019).

Dado a sua natureza interministerial, este modelo organizacional é liderado e
coordenado pelo Secretario-Geral do Mar, Secrétariat d'Etat de la Mer, ou SGMer, que
representa o primeiro-ministro francés. Neste modelo participam em parceria os representantes
do Estado francés para o mar e as administracGes que possuem a FGC, onde se incluem a
secretaria responsavel pela defesa e seguranca nacional, Secrétariat général de la Défense et de
la Sécurité nationale (SGDSN), a de assuntos europeus, Secrétariat Général des Affaires
Européennes (SGAE), e todos os servigos e administracbes dos ministérios envolvidos na
politica maritima da Franca. Trata-se de uma organizacdo baseada na versatilidade e
complementaridade, voltada a responder de forma pragmatica aos desafios maritimos da

Franca.

A prioridade de controle de areas maritimas tem ainda por objetivos prosseguir no
trabalho de delimitacdo das fronteiras maritimas francesas, preservando seus interesses;
consolidar o papel do Centre opérationnel de la Fonction Garde-C6tes (CoFGC) como centro
nacional de andlise maritima situacional; consolidar e adequar o sistema juridico do pais em
funcdo dos novos riscos e ameacas; conferir publicidade as consequéncias juridicas e
diplomaticas da violacdo dos espacos maritimos franceses; fortalecer a seguranca dos portos de
maior interesse; estabelecer cenarios de resiliéncia; e antecipar e monitorar os modos de acdo

de terroristas, de forma a sugerir medidas para combaté-los.

Sob a dtica da prevencdo das ameacas oriundas do mar, a estratégia ressalta a
importancia no intercdmbio entre as autoridades que gerenciam infraestruturas criticas, como
0s portos, considerando o continuum de seguranga mar-terra. As instru¢des para a coordenagéo
interministerial da security maritima e portuaria consideram este continuum, apresentando,
dentre outros, principios de governanca, medidas de vigilancia, prevencao e reacdo, gradacao
das medidas previstas no ISPS Code e estratégias em relacdo ao gerenciamento de risco
aduaneiro e protecdo da cadeia de suprimentos.

A segunda prioridade, de proteger seus cidad@os e seus navios, aborda o combate a

pirataria, a prevencdo ao terrorismo maritimo e a antecipacdo a evolucdo dos ataques
cibernéticos. Neste sentido, dentre outros, busca adaptar as acdes dos seus intervenientes a
natureza da ameaca (tornando-os flexiveis); assegurar o julgamento e a condenacéo efetiva dos

piratas e seus patrocinadores; desenvolver a troca de informagdes sobre o dominio maritimo
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entre os operadores privados e o estado; reduzir a vulnerabilidade dos navios; e otimizar a

continuidade do controle de fluxo de tripulacBes, passageiros e veiculos de carga.

Além disto, objetiva consolidar as forcas de opera¢es maritimas contraterrorismo na
Franca metropolitana e desenvolver esta capacidade nos territdrios ultramarinos; assegurar a
implementacdo do PNR maritimo o mais rapido possivel; mobilizar os principais players
franceses preocupados com a seguranca dos sistemas de informacdo; corrigir as
vulnerabilidades dos sistemas criticos e garantir a vigilancia cibernética; bem como refletir

sobre a resiliéncia e o funcionamento em modo degradado.

No combate a pirataria é citada a importancia do Centre de Coopération et de
Sensibilisation em Information Maritime, Maritime Information Cooperation & Awareness
Center (MICA Center), localizado na cidade francesa de Brest, responsével por garantir o
intercAmbio de informagdes com o mundo maritimo civil, incluindo temas como pirataria,
atividades criminosas e terrorismo maritimo. Neste sentido, 0 documento registra ainda a
assinatura da SUA Convention pelo pais; a sua participacdo em diversas operacdes de combate
a pirataria (Golfo de Aden e Golfo da Guiné, por exemplo); medidas como o plano do governo
francés Vigipirate?’, destinado a vigilancia, prevencdo e protecdo contra acdes terroristas; o
ISPS Code e o Import Control System (ICS), sistema destinado ao controle de importac6es da
EU.

O pais mantém suas capacidades de resposta direta a um ataque pirata direcionado a
seus navios ou nacionais especialmente via plano Pirate-Mer?8, que especifica possiveis acoes
estratégicas de resposta que podem incluir forcas especializadas da gendarmeria nacional, o
Groupe d’Intervention de la Gendarmerie Nationale (GIGN), comandos de fuzileiros navais, e
equipes com helicopteros das forcas armadas especializadas no combate ao terrorismo

maritimo.

Finalizando esta segunda prioridade de proteger os cidaddos e navios franceses, 0
documento destaca a necessidade de se antecipar & evolucdo das ameagas cibernéticas. Neste

sentido, cita como exemplo as vulnerabilidades do sistema AIS, que permite a um navio

27 O Vigipirate ¢ um plano coordenado pelo primeiro-ministro da Franca que envolve a atuacdo do estado,
operadores publicos e privados e os cidaddos. O plano tem por objetivos desenvolver uma cultura de vigilancia e
segurnacga na sociedade para prevenir e detectar qualquer ameaga terrorista; e garantir de forma permanente a
prote¢do do cidaddo, do territorio e dos interesses do pais contra a ameaga terrorista (France, 2023)).

28 O Pirate-Mer € o plano de intervencéo do governo francés que tem por objetivo responder a um ato de terrorismo
maritimo, pirataria ou banditismo, independentemente da posi¢do do navio (France, 2023Kk).
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fornecer dados alterados, fazendo-se passar por outro; assim como do Electronic Charts
Display Information System (ECDIS), sistema que exibe cartas nauticas e possibilita a
navegacao eletrbnica, mas que pode apresentar vulnerabilidades e provocar o encalhe de um
navio. Em ambos os casos a estratégia roga pela evolucdo dos protocolos para torna-los mais
seguros, sendo que o sistema GPS também é considerado vulneravel. Além destas, sdo
registradas acdes voltadas a conferir maior seguranca aos operadores de importancia vital,
Opérateurs d’Importance Vitale, ou OIV, bem como diretivas de cybersecurity voltadas, por

exemplo, ao transporte maritimo, aos OIV e as empresas de transporte maritimo.

Na terceira prioridade, combater o trafico ilegal no mar, o documento registra que a

globalizacdo e o desenvolvimento do comércio mundial, em especial por meio de contéineres,
encorajaram de forma consideravel o trafico de drogas, armas, produtos proibidos, regulados e
com altos direitos aduaneiros. O grande nimero de pessoas que buscam migrar ilegalmente para
a Europa e territorios ultramarinos é outro problema, boa parte em funcéo de conflitos ou por
razdes politicas e econdmicas nos paises de origem. Além disto, a complacéncia de estados de
bandeira e a prépria configuracdo geografica de certas rotas maritimas configuram
oportunidades para organizacGes criminosas atuarem no trafico. Tais organizacGes, que por
vezes sdo conectadas com o terrorismo, contribuem ainda para a desestabiliza¢do dos estados,

suas economias e populacdes.

Para fazer frente a tal ameaca, a estratégia busca desenvolver as capacidades francesas
de vigilancia e intervencgdo nos espagos maritimos para atuar o mais préximo possivel das fontes
destas acOes criminosas. Tal acdo é baseada num tripé, composto por inteligéncia, analise de
risco e foco. A este tripé é somado o estabelecimento de institutos juridicos apropriados como,
por exemplo, o que estabelece a extensdo da jurisdicdo da gendarmeria nacional para atuar em

alto mar a bordo de navios arvorando a bandeira do pais.

A estratégia registra que os produtos contrabandeados que entram ou saem do territério
francés ou europeu englobam um amplo espectro, incluindo, dentre outros, drogas, armas,
cigarros, alcool, medicamentos, lixo toxico ou eletrénico, produtos falsificados, objetos e
veiculos roubados, além de espécies protegidas pela Convention on International Trade in
Endangered Species of Wild Fauna and Flora (CITES Convention), datada de 1973 (UN,
1973). Tais produtos séo escondidos nos fluxos logisticos dos navios comerciais ou em

embarcacdes dedicadas ao trafico, como as de pesca, iates ou navios de carga.



168

Usualmente, segundo a SNSEM, os traficantes se aproveitam dos baixos custos do
transporte maritimo e discricdo para inserir produtos contrabandeados nos contéineres, fazer
transbordos no mar, sequestrando sistemas de posicionamento maritimo ou falsificando
manifestos de carga. Neste contexto, a estratégia ressalta a necessidade do controle das
embarcacOes, antes da partida, durante o percurso ou no destino, em funcdo do tipo de
embarcacdo. A decisdo do momento mais apropriado deve ser baseada principalmente no foco,
na inteligéncia dos servicos alfandegarios ou nas investigacGes que monitoram as organizacoes
criminosas em terra. Neste ambiente é também fundamental conhecer o trafico ilegal, sendo o
papel da inteligéncia crucial, assim como a cooperacéo internacional nos campos aduaneiro e
diplomatico. A prevencdo se baseia, assim, principalmente no conhecimento da ameaca. Para
tal, a Franca desenvolveu um ambiente interministerial para coletar informaces, que inclui os

principais pontos de transito maritimo, o que lhe permite tomar melhores decisdes.

No combate ao trafico ilicito a estratégia visa, dentre outros, prosseguir na adaptacéo da
legislacdo e dos métodos utilizados em funcdo da evolugdo das ameacas; concentrar esforcos
nos fluxos maritimos primarios; fortalecer a cooperacdo diplomaética e operacional com
parceiros estrangeiros; manter prioridade no foco e na inteligéncia, de forma coordenada com
0s meios de interceptacdo e vigilancia; assim como manter a atencdo para sinais fracos do
surgimento de novas rotas maritimas, ou o desenvolvimento de areas de consumo que possam

impactar os territérios franceses ultramarinos.

O tréafico de drogas merece uma abordagem especifica dado a sua dimenséo e o uso
preponderante do mar. Segundo a estratégia a Franca busca manter seu papel de protagonista
na luta internacional contra o narcotrafico, privilegiando a neutralizacdo dos fluxos primarios,
perto da sua origem. Neste sentido o pais busca posicionar seus meios de FGC, de forma
permanente ou temporaria, nas principais rotas utilizadas pelos narcotraficantes. Para tal, além
de utilizar os instrumentos juridicos internacionais, o pais adaptou o seu corpo juridico nacional
para permitir a intervencdo dos seus meios em condic¢Oes operacionais diversas, ainda que em
4guas remotas no Oceano Indico. Nesta evolugao, cita como exemplo o mecanismo legal de

dissociacdo que permite tratar separadamente a carga, 0 navio e a tripulagéo.

A cooperacdo internacional também é destacada, tendo-se como exemplo a atuacéo
francesa em estruturas especializadas como o Joint InterAgency Task Force-South (JIATF-S),
localizado em Key West, Florida; o Maritime Analysis and Operations Centre - Narcotics

(MAOC-N), localizado em Lisboa; o Centre de coordination de la lutte anti-drogue en
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Méditerranée (CECLAD-M), localizado em Nanterre, na Fran¢a; ou via redes Marinfo e
Yachtinfo que disponibilizam informagdes da industria maritima. Recursos e meios franceses
também s&o utilizados em operagdes multinacionais no Caribe, Mediterraneo e Oceano indico,
assim como em operac6es coordenadas pela Frontex para monitorar as fronteiras externas da
Europa. A Frontex, ou European Border and Coast Guard Agency, é a agéncia da UE de
guarda-costeira e de fronteiras que apoia os estados-membros da Uniéo e associados do acordo
de Schengen na gestao das fronteiras externas e na luta contra os crimes transfronteiricos (EU,
2024a).

O tréfico de armas convencionais também é considerado uma ameaca a estabilidade em
algumas regides do mundo e, indiretamente, aos interesses franceses, na medida em que redes
criminosas de terroristas, piratas e traficantes se utilizam destas armas. Ademais, existe a
preocupacdo quanto ao trafico maritimo de equipamentos e tecnologias de uso dual, incluindo
tecnologias, software e conhecimento intangivel, que podem contribuir para a proliferacdo de
armas de destruicdo em massa e dos seus meios de utilizacdo, nos termos da Resolucdo da ONU
n.° 1540, de 2004 (UN, 2004). O pais realiza ainda operacdes de restricdo de cargas sensiveis,
no ambito do Programa PSI, mecanismo de cooperagéo internacional langado pelos EUA em
2003. Neste contexto a estratégia objetiva desenvolver acGes de coopera¢do com 0s principais
aliados e parceiros europeus; promover as melhores praticas junto ao setor privado; e promover
a aplicacdo universal do Traité sur le Commerce des Armes?®, TCA, que entrou em vigor em

2014 e estabelece padrdes para o comércio de armas convencionais (UN, 2013).

A reducao do trafico humano e do contrabando de imigrantes é outro objetivo no @mbito
da terceira prioridade da estratégia de security maritima francesa. Neste sentido o documento
visa, dentre outros, manter a contribuicdo dos seus meios aéreos e maritimos para operacdes e
apoiar o desenvolvimento da experiéncia da Frontex em termos de guarda-costeira; manter a
capacidade de vigilancia prépria e de intervencdo utilizando os meios disponibilizados pelas
agéncias europeias; e se antecipar ao surgimento de novas rotas, principalmente no exterior, de
forma a adaptar o dispositivo atual francés. Neste contexto se destaca a rede europeia de
vigilancia de fronteiras European Border Surveillance system (Eurosur), operada pela Frontex.
Tal rede foi criada para a troca de informacdes e cooperagéo entre os membros da UE, e tem
por objetivo aumentar a consciéncia situacional e a capacidade de reacdo nas fronteiras

externas.

29 Arms Trade Treaty, em inglés. O Brasil aderiu em 2018.
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Na guarta prioridade da SNSEM, de defender os interesses econdmicos do pais, da

SNSEM destaca, de inicio, a alta dependéncia do comércio maritimo para a economia francesa,
aqui incluindo-se os suprimentos de energia vindos do exterior; a importancia do comércio
maritimo, meio utilizado por 72% das importacoes e exportacdes do pais; o abastecimento dos
territorios ultramarinos; assim como o fato da maioria das comunicagdes serem realizadas por
cabos submarinos. Por conseguinte, 0 acesso as grandes rotas maritimas é considerado

essencial.

Além disto, o documento destaca 0s recursos das areas maritimas do pais, explorados
ou potenciais, considerados reais ativos para a economia francesa. A importancia das missoes
cientificas no mar é ressaltada, assim como a importancia do mar para compor o mix energético
do pais, em particular a partir do desenvolvimento de energias marinhas renovaveis. As
alteracOes climéticas e seus impactos nas atividades humanas sdo objeto de uma abordagem
especifica, e a exploracdo dos recursos pesqueiros deve satisfazer as necessidades francesas
enquanto preserva a biodiversidade, a qual pode ser prejudicada pela superexploracdo e pesca
ilegal. O grande desafio estabelecido neste eixo, na direcdo da maritimizacdo da economia, €
promover o desenvolvimento do pais, preservando os recursos e interesses franceses, assim

como 0 meio ambiente.

Neste contexto a estratégia busca garantir os suprimentos estratégicos; proteger as
infraestruturas de energia e comunicag0es; preservar 0 meio ambiente e 0s recursos franceses;
e antecipar os efeitos das alteracBes climaticas e seus impactos na security maritima. No
controle da poluicdo maritima o documento destaca a utilizacdo dos meios FGC, incluindo as

aeronaves da Aduana francesa.

A quinta prioridade, de promover um dominio maritimo internacional seguro, depende

segundo a estratégia da conformidade quanto as normas legais aplicaveis. O documento registra
a importancia da CNUDM e lembra que outros paises, embora ndo a tenham ratificado, também
defendem seus principios e a aplicam. Ademais, registra que a Convencdo do Mar ¢é
complementada por outros tratados, como a SUA Convention (UN, 1988a), a Convention des
Nations Unies contre le Trafic Illicite de Stupéfiants et de Substances Psychotropes 1988,
conhecida como Convencdo de Viena de 1988 (UN, 1988b), e os Protocolos de Palermo
adicionais a UN Convention against Transnational Organized Crime referentes ao trafico de
pessoas e de migrantes (UN, 2000).
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Nesta prioridade a estratégia objetiva contribuir para o cumprimento das leis do mar;
promover a acao e influéncia francesas entre seus parceiros; fortalecer a coopera¢do maritima
com organizacdes, agéncias e estados europeus, bem como com terceiros paises; e fortalecer a
cooperacdo com atores privados do mundo maritimo. Em funcéo da imensa area maritima sob
sua jurisdicdo e de seus compromissos internacionais 0 documento reconhece que 0 pais ndo
possui todos 0s meios para controlar plenamente 0s seus espa¢os maritimos, ocasido em que
defende o fortalecimento das sinergias e complementaridades interministeriais e a cooperagédo

internacional, a nivel bilateral ou multilateral.

Para lidar com riscos e ameacas no dominio maritimo o pais defende uma abordagem
global, cooperativa e intersetorial, baseada nos principios da Carta das NacGes Unidas. Neste
sentido o documento registra a necessidade de desenvolver a influéncia da Franca nos 6rgaos
das NacOes Unidas e em organizacgdes especializadas a ela vinculadas, como a Assembleia
Geral, 0 Conselho de Seguranga, a IMO e o UNODC. A participacdo francesa em estruturas
criadas para a cooperacao regional € incentivada como, por exemplo, no JIATF-S, na regido do
Caribe, com foco no combate ao trafico de drogas; e no Singapore Information Fusion Center,
onde participa das atividades de combate a pirataria e ao roubo maritimo na regido do sudeste
asiatico, no ambito do Regional Cooperation Agreement on Combating Piracy and Armed
Robbery against Ships in Asia (ReCAAP). Da mesma forma € incentivado o fortalecimento
dos vinculos e intercdAmbios entre redes de adidos de defesa, aduaneiros e de seguranca interna
que participam na cooperacao e intercAmbio de informagdes de interesse maritimo entre paises

parceiros.

O documento registra a importancia da EUMSS de 2014 e do seu plano de a¢do revisto
em julho de 2018, como ferramentas eficazes para otimizar e racionalizar as a¢des europeias de
consciéncia do dominio maritimo, também conhecida como Maritime Domain Awareness, ou
MDA, na comunidade maritima internacional. O pais busca desempenhar papel de lideranca na
realizacdo de projetos com seus parceiros europeus, e defende que o tema permanega como
prioridade na UE. Busca ainda reforcar a coordenagdo, complementaridade e coeréncia das
iniciativas da OTAN e da UE, particularmente em termos de MDA, respeitando as
competéncias das duas organizacfes. Conforme a estratégia o pais busca, por fim, afirmar seu

lugar em todos os projetos e a¢Oes relacionados a seguranga de areas maritimas da UE, assim
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como promover a sua expertise, 0 know how das suas empresas e a criagdo do PNR para o

passageiro maritimo®.

Ap0s discorrer sobre as suas cinco prioridades, a SNSEM dedica um capitulo aos

preparativos do pais para o futuro, onde séo identificados trés eixos de atuacdo que visam

antecipar, ao maximo, as evolugdes no ambiente maritimo que possam intervir na security, na
safety, na economia e no desenvolvimento sustentdvel do pais: melhorar a governanca;
desenvolver o uso de novas ferramentas tecnoldgicas; e se antecipar a evolugdo do direito
internacional, particularmente no contexto da Intergovernmental Conference on Marine

Biodiversity of Areas Beyond National Jurisdiction, conhecida como conferéncia BBNJ.

Tal conferéncia, que trata da biodiversidade marinha nas areas além de jurisdicdo
nacional dos paises, resultou na assinatura de um acordo pela Assembleia Geral da ONU em
junho de 2023, o Agreement under the United Nations Convention on the Law of the Sea on the
conservation and sustainable use of marine biological diversity of areas beyond national
jurisdiction, conhecido como Acordo BBNJ (UN, 2023).

No primeiro eixo, melhorar a governanca, o documento prevé uma sistematica de
acompanhamento e revisdo quinquenal da estratégia, que é dotada de um comité gestor
interministerial, sob a presidéncia do SGMer. Cabe a este apresentar futuras propostas na
Conferéncia Maritima Nacional e ao Comité diretor da FGC, antes de serem submetidos ao
Comité Interministériel de la Mer (CIMer)*! para decisdo final. O documento deixa claro que
as acOes relacionadas com a area de defesa e seguranca nacional, no ambito da SGDSN, sdo
coordenadas com as medidas de security maritima da esfera de atuacdo do SGMer. A figura a
seguir representa esta sistematica gerencial de coordenacdo adotada no pais (France, 2019,
p.52):

30 O PNR maritimo é objeto da acdo A.4.6 do plano de agéo revisado da EUMSS (EU, 2018).
31 O CIMer é composto por todos os ministérios que tratam de questdes maritima, e se retine periodicamente sob
a presidéncia do primeiro-ministro.
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Figura 5: Coordenagéo por meio do SGMer
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Fonte: Stratégie nationale de sdreté des espaces maritimes (France,2019, p.52)

Para reforcar a coeréncia da FGC no pais, o seu comité gestor se reline sobre a
presidéncia do SGMer e estabelece um plano diretor de meios. Tal plano, que é revisto
anualmente, leva em consideracdo a estratégia de security maritima em vigor e busca atingir os
objetivos fixados pelo CIMer. Ligado diretamente ao SGMer, 0 CoFGC monitora e centraliza,
de forma permanente, as informacgdes maritimas junto aos centros ministeriais interessados e
seus congéneres de outros Estados, institui¢cGes europeias e internacionais; mantendo os centros
nacionais de gestdo de crises informados sobre acontecimentos de natureza maritima. O mesmo
CoFGC exerce o papel de centro de coordenacdo nacional no ambito do Sistema Eurosur. Na

figura abaixo é possivel visualizar esta dinamica (France, 2019, p.52):
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Figura 6: Coordenagéo da FGC
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Fonte: Stratégie nationale de sdreté des espaces maritimes (France,2019, p.52)

Ainda neste primeiro eixo de melhorar a governanga, o documento registra a
necessidade de se ajustar constantemente a legislacdo francesa diante das alteracGes do contexto

da seguranca, dos instrumentos internacionais e dos riscos e ameagas em constante mudanga.

No segundo eixo dos preparativos do pais para o futuro, destinado a desenvolver o uso
de novas ferramentas tecnoldgicas, é ressaltado que os diversos sistemas nacionais e europeus
sdo interligados para desenvolver a complementaridade e a interoperabilidade entre as
diferentes politicas setoriais, devendo este ambiente digital ser cada vez mais rico, a fim de
identificar as ferramentas de trabalho mais relevantes aos servigos estatais. O acesso a estes
sistemas demanda o desenvolvimento da inteligéncia para melhor explorar as informacdes e
antecipar ameacas, sendo necessario, por um lado, desenvolver novos padrdes de cyber
seguranga e, por outro, garantir que a regulamentacéo da Agence Nationale de la sécurité des
Systemes d'Information (ANSSI) seja aplicada de forma satisfatdria por todos os usuarios.
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Quanto a vigilancia das &reas maritimas é destacado o papel dos meios de detec¢do para
permitir uma intervencao rapida, se necessario. O documento registra a implantacédo de novos
radares de vigilancia e a modernizagéo dos ja existentes, ao tempo em que avancos da industria
espacial estariam buscando atender cada vez melhor as necessidades do governo em termos de
vigilancia maritima. S&o destacadas as iniciativas europeias de desenvolvimento dos programas
de observacgéo da terra COPERNICUS, e de geoposicionamento GALILEO. Neste contexto o
documento ressalta que a Agence Européenne de Sécurité Maritime (AESM), a Frontex e o
Centre satellitaire de ['Union européenne (SATCEN) fornecem vigilancia maritima por
satélite. Registrando a importancia das imagens de satélite para monitorar grandes areas
maritimas diante da limitacdo dos meios aéreos e maritimos, é prevista também a utilizacdo de

drones, embarcados ou a partir de terra, para aumentar a capacidade de coleta de informacoes.

O compartilhamento de dados de inteligéncias é fomentado, como forma de melhor
atender aos objetivos de conhecimento prévio e antecipacdo, bem como para possibilitar uma
visdo compartilhada dos riscos e ameacgas no continuum mar-terra, destacando-se mais uma vez
a importancia do CoFOG como centro de referéncia para a situacdo no mar, e a sua importancia

para melhor coletar, mesclar e explorar informacGes de interesse maritimo.

A otimizacdo da utilizacdo dos meios franceses e o fortalecimento da politica de
interceptacdo, baseada numa boa capacidade de intervencdo offshore, sdo consideradas acdes
importantes para continuar a afirmar a soberania francesa e impedir préticas de determinados
ilicitos. A celebracdo de acordos bilaterais ou multilaterais com parceiros que compartilham as
mesmas preocupacdes do pais é incentivada, particularmente nos territérios ultramarinos, para
fortalecer a vigilancia das areas maritimas. No caso da Guiana Francesa sdo ressaltadas a
parceria com o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), afeta ao controle da pesca ilegal e estruturacdo da inddstria pesqueira brasileira; e a
parceria com a Marinha do Brasil, por meio de operacdes coordenadas no mar. Ja no oceano
indico, a parceria com a Australia permite 0 embarque de representantes de outros Estados, a
bordo de navios franceses, para combater a pesca ilegal e infragcdes nas areas sob suas soberania

ou jurisdicéo.

O terceiro eixo de atuacdo, que € destinado ao pais se antecipar & evolucdo do direito
internacional, destaca especialmente a protecdo e o uso sustentavel da biodiversidade no alto
mar, que se apresenta como uma nova questdo mundial. Na época da sua publicacéo a estratégia

ja vislumbrava a possibilidade da conclusdo do Acordo BBNJ, o que de fato aconteceu em
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junho de 2023 como visto. Neste sentido, a estratégia ja apontava para as consequéncias das
novas obrigacdes potenciais para os estados signatarios, em especial em atividades de vigilancia
e controle em alto mar, diante de um contexto internacional de acirramento da competicéo por

recursos naturais e sua preserva(;éo.

O quadro a seguir apresenta um breve resumo da estratégia de security maritima
francesa, seus objetivos, prioridades estratégicas, preparativos para o futuro, bem como

politicas e estratégias da UE e da Franca que com ela guardam correlagéo.

Quadro 1: Resumo da estratégia de security maritima da Franca

Franga: Stratégie nationale de sireté des espaces maritimes -Version révisée 2019 (SNESM)

> assegurar a soberania e os direitos de soberania nas suas dreas maritimas
> contribuir para a security europeia

Objetivos . o . , . . .
> apoiar a atuacdo internacional do pais na dimens3o maritima
> contribuir para a politica de desenvolvimento por meio dos oceanos
e controlar suas areas maritimas
o e proteger seus cidaddos e seus navios
Prioridades

L. e combater o trafico ilegal no mar
estratégicas

e defender os interesses econémicos do pais
e promover um dominio maritimo internacional seguro

. oo melhorar a governancga
Preparativos para o

futuro oo desenvolver o uso de novas ferramentas tecnoldgicas

oo se antecipar a evolugao do direito internacional

A European Union Maritime Security Strategy
Politicas e estratégias | A Stratégie nationale pour la mer et le littoral

afins A Revue stratégique de défense et de sécurité nationale 2017
A Cdde de la Défense - Défense Maritime du Territoire

Fonte: autor da pesquisa

4.1.2 Douane, Codigo Aduaneiro e estratégia aduaneira 2022-2025

A Aduana francesa, Direction Générale des Douanes et Droits Indirects (DGDDI), ou
simplesmente Douane, é uma dire¢do vinculada ao Ministério de Economia e Finangas da
Franca, Ministére de I'Economie, des Finances et de la Souveraineté industrielle et numérique
(MEFS), que possui 10 grandes dire¢Ges subordinadas. Alem da Douane cita-se como exemplo
destas grandes direcGes a Direction Générale de la Concurrence, de la consommation et de la
Répression des Fraudes (DGCCRF), responsavel pela regulagdo, bom funcionamento dos
mercados e repressao a fraudes; a Direction Générale des Entreprises (DGE), encarregada por

desenvolver e implementar politicas pablicas relativas a inddstria, economia digital, turismo,
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comeércio, artesanato e servicos; e a Direction Générale des Finances Publiques (DGFiP),
encarregada por missdes diversas como, por exemplo, nas areas de tributacdo, fiscalizagéo,

recuperacdo de créditos fiscais e controle de despesas publicas (France, 2023a).

Com uma histéria de mais de 200 anos, e primeira agéncia civil francesa a atuar no mar,
a Doaune administra as fronteiras, sejam elas maritimas, terrestres, fisicas ou digitais, e as
mercadorias. Os espacos maritimos onde o pais exerce sua jurisdicdo e soberania séo
estabelecidos pela Ordonnance n° 2016-1687 du 8 decembre 2016 relative aux espaces
maritimes relevant de la souveraineté ou de la juridiction de la République francaise (France,
2016). Conforme o Caodigo Aduaneiro francés, Code des Douanes, art. 1°, o territorio aduaneiro
francés inclui os territorios e aguas territoriais da Franca continental e da Cdrsega, das ilhas
francesas vizinhas a costa, da Guiana, das ilhas de Guadaloupe, Martinique e Sain-Martin, na
regido do Caribe, além das ilhas Réunion e Mayotte no oceano indico. Territdrios estrangeiros
ou parte destes também podem ser incluidos no territério francés. Em todos estes territérios,
nos termos do art. 2° do mesmo Cadigo, as leis e regulamentos aduaneiros sdo aplicados.
(France, 2023b).

A Aduana francesa atua em todo o territorio aduaneiro, incluindo de forma diferenciada
em zonas especiais de vigilancia estabelecidas ao longo das fronteiras maritimas e terrestres,
conforme o art. 43 do Codigo. Tais zonas especiais compreendem uma area maritima e uma
area terrestre, sendo a primeira correspondente ao mar territorial de 12 milhas nauticas e a
segunda a uma distancia de 40km a partir da costa, nos termos do art. 44. Brigadas aduaneiras,
criadas pelo Diretor-Geral da Douane, reforcam a estrutura regular com o objetivo de realizar
acOes de guarda e vigilancia de fronteiras, de acordo com os arts. 50 e 51, sendo possivel a troca
de informacdes, com base no art.59, 8§19, entre 0s agentes aduaneiros, a policia nacional e a
gendarmeria nacional responsaveis pela fungéo de policia de fronteiras.

Além disto, o Code des Douanes prevé, nos termos do art. 44 bis, que a Aduana francesa
exerca 0s controles necessarios para prevenir violacbes a leis e regulamentos de sua
responsabilidade na zona contigua maritima, assim como acgdes de investigacdo nesta area.
Como disposto no art. 53 bis, 0s agentes aduaneiros possuem porte de armas no exercicio das
suas fungdes, e as autoridades civis e militares sdo obrigadas a auxilia-los prontamente quando

requisitadas.

Existe um amplo leque de atuacdo da Aduana francesa afeto a security das fronteiras,

mas também a seguranca nacional e ao cumprimento de acordos comunitérios. Cabe a ela, por
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exemplo, o controle das exportacOes de bens e tecnologia de dupla utilizacéo, civil e militar, no
ambito do regime europeu de controle destes estabelecido pelo Réglement (UE) 2021/821 du
Parlement Européen et du Conseil, adotado em 20 de maio de 2011(EU, 2021), que aprovou o
Régime de I’Union de Controle des Exportations, du Courtage, de I’Assistance Technique, du
Transit et des Transferts en ce qui concerne les Biens & Double Usage. Ainda sobre o tema é
de se notar que o Code des Douanes francés prevé no seu art. 58, §7°, a troca de informacoes
entre agentes aduaneiros da Douane e da DGE, ambas subordinadas ao MEFS, referentes a

exportacdo de bens de uso dual.

Mais recentemente, em funcdo da guerra entre a Rudssia e a Ucrania, a Douane vem
atuando na implementacdo das sancdes da UE a Rassia e a Bielorrussia, que incluem setores
estratégicos (France, 2023c).Em outro giro, o art. 59, 8 18, do Codigo prevé a troca de
informacdes entre agentes aduaneiros e agentes dos ministérios encarregados pela industria e
pela defesa designados para implementarem acOes referentes a proibicdo de fabricacéo,
armazenamento e uso de armas quimicas, bem como a sua destrui¢éo, nos termos da Convencéo

de Paris de 1993, que trata da proibicdo de armas quimicas e a sua destruicao.

Em seu relatorio anual referente ao ano 2022, a Douane ressalta que se encontra diante
de questdes contemporaneas que incluem a aceleracéo das trocas comerciais, novas tecnologias
e novas ameacas. Neste contexto ressalta que a funcédo aduaneira é fundamentalmente afeta a
soberania do Estado, e que todas os paises necessitam de uma administragdo aduaneira
controlando suas fronteiras e os fluxos de mercadorias (France, 2023c).

Como uma das maiores Aduanas da UE, segundo dados do anuario da WCO (WCO,
2023b), a instituicdo possui em seu organograma uma série de unidades subordinadas, dentre
as quais a Direction Nationale Du Renseignement et Des enquétes Douanieres (DNRED),
encarregada pelas agdes de inteligéncia e investigacdo, 0 Service d’analyse de risque et de
ciblage (SARC), responsavel pelo gerenciamento de risco e sele¢do de alvos aduaneiros, € a
Direction Nationale Garde-Cotes des Douanes (DNGCD), direcdo aduaneira que atua na
funcdo de guarda-costeira e que foi criada para fortalecer a vigilancia das fronteiras maritimas
em 2019 (France, 2023d).

A Aduana francesa possui 27 representantes no exterior entre adidos aduaneiros,
especialistas e oficiais de ligacdo, estes ultimos na Europol e no NTC da Aduana norte-
americana. A missdo destes representantes inclui o0 combate ao tréfico ilicito, a lavagem de

dinheiro, as fraudes comerciais e econémicas, 0 combate ao terrorismo, assim como acfes de
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cooperacdo aduaneira internacional e fornecimento de informacdes sobre o comércio exterior

com a Franca (France, 2023d).

O efetivo da Douane ¢ de aproximadamente 16.626 empregados, sendo 51,64% agentes
da administracéo geral e de operagdes de comércio, e 48,36% de agentes de vigilancia armados
e uniformizados. Dentre estes, destacam-se 766 lotados em atividades de inteligéncia e
investigacdo (DNRED), 745 em operacOes aereas e maritimas, 262 condutores de cdes, 238
motociclistas, 226 ligados a atividades aduaneiras judiciarias e 420 cientistas de dados (France,
2023c).

A atual estratégia da Aduana francesa, La Douane change - Stratégie 2022-2025 de la

Direction Générale des Douanes et Droits Indirects, foi lancada em dezembro de 2021 e
abrange o periodo 2022-2025 (France, 2021). Na sua introducdo o documento ressalta que as
Aduanas controlam as fronteiras para proteger o territorio, além de controlar a entrada de bens
para proteger a populacdo, o0 ambiente e a economia. Assim como outros departamentos do
MEFS, a Douane busca também apoiar companhias e atrair plataformas logisticas a fim de

garantir a soberania econémica da Franga.

Diante dos crescentes e diversos desafios no controle das fronteiras, das demandas dos
cidaddos franceses por maior necessidade de protecdo e soberania, assim como das fortes
expectativas em relacdo aos poderes publicos quanto a manutencéo das fronteiras e do controle
da conformidade das mercadorias, 0 documento registra que a Douane adotou uma ambiciosa
estratégia para responder a tais desafios e expectativas. Tal estratégia visa fortalecer as acoes
em todos os tipos de fronteiras, sejam elas fisicas, digitais e maritimas; bem como o controle

das mercadorias. Neste sentido a Aduana francesa aponta as trés maiores tendéncias que estdo

impulsionando o desenvolvimento das suas atividades.

A primeira tendéncia é fruto do boom no fluxo de mercadorias decorrente do comércio
digital, conjugado com o Brexit, que resultou na necessidade de criagdo de uma nova fronteira
fisica com o Reino Unido. A segunda tendéncia € a necessidade do refor¢o da protecdo e da
soberania do territério francés diante do terrorismo, do crime organizado, assim como a
necessidade da protecdo das empresas franceses no que diz respeito a contrafacao de produtos,
e da sua populacdo no que diz respeito ao trafico de drogas. Por fim, a terceira tendéncia é a
que permite as alfandegas modernizar e simplificar seus procedimentos, reforcar suas

capacidades operacionais e adquirir maior eficiéncia.
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Identificadas tais tendéncias, a estratégia define as ambic6es da Douane, composta por
trés objetivos que, segundo registra o documento, contribuem para o0 desenvolvimento
econémico e soberania da Franca. O primeiro objetivo € intensificar a luta contra o crime
organizado e garantir a conformidade dos produtos na cadeia logistica. O segundo objetivo é
otimizar e modernizar o tratamento dos fluxos de mercadorias nas fronteiras e consolidar o
apoio as empresas. Por fim, o terceiro objetivo visa fazer da Douane uma administracdo

moderna e inovadora.

A partir das suas ambic¢des, misséo e objetivos, as a¢Oes da Aduana francesa séo
descritas em trés dimensdes. A primeiro é referente & Aduana na condi¢do de administradora
das fronteiras, com a missao de guardar as fronteiras fisicas, digitais e maritimas para proteger
o territorio. A segunda dimensdo é destinada a Aduana na condicdo de administradora de
mercadorias, que tem como missdo proteger a populacdo, o meio ambiente e a economia. Por
fim, a terceira dimenséo diz respeito a uma Aduana moderna e inovadora, que reproduz a
ambicao sem precedentes de modernizacao e incremento das suas condi¢Ges para cumprir suas

missoes.

Na primeira dimensdo, de administradora de fronteiras, e diante da globalizacéo, o

documento registra a posicdo da Aduana como referéncia administrativa para a passagem de
mercadorias, bem como a sua contribuicdo para aumentar a competitividade dos portos e
aeroportos franceses. O sucesso da implementacdo de um sistema dedicado para o Brexit,
voltado a criar uma fronteira inteligente, smart border, vem servindo segundo o documento de
base para a gradual extensdo deste modelo para todo o territorio francés. Segundo a estratégia
a Douane também construiu e vem implementando o portal digital France Sésame a partir de
novembro de 2021, numa parceria que envolve, além da Aduana francesa, a Direction Générale
de L’alimentation (DGAL), do Ministére de I’Agriculture et de la Souveraineté alimentaire
(MASA); a Direction Générale de la Concurrence, de la Consommation et de la Répression
des Fraudes (DGCCRF), do mesmo ministério a que pertence a Douane; e a Direction Générale
des Infrastructures, des Transports et des Mobilites (DGITM), do Ministere de La Transition
Ecologique et de La Cohésion des Territoires (MTECT). Tal sistema tem por objetivo
simplificar e agilizar as formalidades afetas as operagdes de importacéo e de transito aduaneiro

sujeitas a controles sanitarios e fitossanitarios.

O documento registra ainda 0 comprometimento da Aduana francesa em fortalecer, de

forma simultanea, o controle das mercadorias e a fluidez da sua passagem pelas fronteiras,
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portos e aeroportos. Os portos e aeroportos, por sinal, sdo considerados como pegas importantes
para a competicdo e a criacdo de riquezas e empregos, sendo necessario para a sua
competitividade que as mercadorias ndo fiqguem paradas neles por muito tempo, notadamente
em funcéo de razBes administrativas. Aqui também é citado o portal France Sésame, como uma
das importantes iniciativas voltadas ao controle rapido das mercadorias, combinado ao uso de
novos scanners, inspecdes antecipadas por administracdes parceiras e uso de ferramentas de

ciéncia de dados.

Nas fronteiras maritimas a Douane, na condi¢&o de principal administracdo civil no mar,
registra estar fortalecendo o emprego de recursos para aumentar a sua capacidade operacional
e a sua capacidade de atuar mais rapidamente no teatro de operacdes. O objetivo é responder
de forma mais eficaz as necessidades de atuacdo do estado no mar, seja no monitoramento das
fronteiras maritimas, seja na interceptacdo em alto mar de navios carregando drogas, na detecao

de poluicdo ou no resgate no mar.

A estratégia ressalta que a Douane € a unica administracdo francesa que pode realizar
buscas em todo o navio, incluindo cabines de passageiros, sem autorizagdo judicial. E também
a Unica administracdo civil que pode intervir na zona contigua, o que Ihe confere capacidade
Unica e valiosa de interceptacdo em profundidade a disposicdo das prefeituras maritimas
francesas. Neste sentido o documento prevé a atualizacao e ampliacdo continua das capacidades
dos seus meios maritimos e aéreos, acompanhadas da sua contribuicdo para a construgdo de

ferramenta de inteligéncia artificial para melhorar os controles maritimos.

Na fronteira digital o objetivo é garantir que os produtos importados paguem os tributos
devidos e estejam em conformidade com as regras francesas e europeias. A prevencao a que
tais embarques sejam utilizados para a introducéo de bens ilegais ou perigosos, como drogas,
mercadorias contrafeitas e medicamentos falsificados também é ressaltada. Neste sentido a
estratégia menciona a implementacdo de um novo sistema informatizado para o controle do
comeércio eletronico, e 0 emprego de novas ferramentas de deteccao e direcionamento com base

em dados coletados.

Na condicdo de guarda de fronteira a estratégia ressalta o papel da Douane como
autoridade no tema no espago Schengen, destacando sua atuacdo no controle migratério nos
pontos de controle onde atua, assim como o combate ao tréfico ilicito nestes locais e nas suas
redondezas. O implemento de registro especifico em sistema de controle de entrada e saida de

terceiras nacionalidades no espago Schengen também é mencionado. Quanto a atuacdo no
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exterior, 0 documento ressalta a sua participacao internacional antiga por meio da sua rede de
adidos, considerados os vigias das fronteiras francesas a partir do exterior. Ja no &mbito da UE,
0 documento destaca a posicdo da Aduana francesa em contribuir com o0s sistemas de
monitoramento de fronteiras externas, na analise de risco de importacdes e com a

disponibilidade de seus agentes para atuarem na agéncia europeia Frontex.

Na segunda dimenséo, de administradora de mercadorias, a estratégia registra a atuacao

da Douane na protecdo dos cidaddos, a partir da verificacdo da conformidade das mercadorias
as normas; na protecdo do territorio; na luta contra todo o tipo de tréfico; e na protecdo da
economia ao garantir operacdes seguras de importacdo e exportacao, a tributacdo indireta e o

setor de viticultura francés.

A estratégia menciona inicialmente nesta dimens&o a atuacdo da Douane no controle da
conformidade das mercadorias. Neste contexto destaca as alteragdes répidas que vém
acontecendo nos canais de logistica e distribuicdo internacional, particularmente pela explosédo
do comércio eletronico, que se caracteriza pela auséncia de um ponto fisico para venda ao
consumidor. A estratégia adotada é a expansdo da sua atuacdo além das fronteiras, com
investimentos em grandes armazéns nas periferias das cidades para controlar a conformidade
das mercadorias segundo as normas sanitarias, fitossanitarias, técnicas e ambientais. O objetivo
¢ garantir o padrdo das mercadorias destinadas aos consumidores, independente do canal de
distribuicdo, atuando de forma coordenada com diversos outros parceiros da Aduana, como
GDE do MEFS, a Direction Générale de La Prévention des Risques (DGPR) do MTECT, e
com o apoio do servico comum de laborat6rios da Douane, Service Commun des Laboratoires
(SCL), que é operado em parceria entre a DGDDI e DGCCRF, ambas do mesmo ministério de

economia e finangas.

Na luta contra todo o tipo de trafico, e com vistas a continuar efetuando a maioria das
apreensdes de drogas, produtos contrafeitos, cigarros contrabandeados e espécies protegidas, a
estratégia registra a necessidade de Douane se equipar com ferramentas de deteccdo néo-
intrusiva e analisar cada vez mais os dados disponiveis para melhor selecionar suas
intervencdes. O desenvolvimento das suas capacidades para investigar criptomoedas e
criptoativos, bem como atuar na darkweb é ressaltado, dentro do conceito de Cyberdouane.
Para ser completo, o conceito de combate ao trafico ilicito € combinado com o combate a
lavagem dos lucros ilicitos gerados. Considerando a sua localizacdo no MEFS, a estratégia

considera ser a Douane a forca natural para realizar tal tarefa. Diante disto, e com vistas a
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melhor proteger o cidaddo, a Aduana francesa declara sua intencdo de investir em tecnologias
de ponta para o seu servico de inteligéncia, executado pela sua DNRED. Na mesma direcgéo, a
Douane indica o fortalecimento do seu servi¢o de investigacdo em apoio as investigagdes

transfronteiricas e a criagdo de uma procuradoria europeia.

Por fim, com vistas a proteger a economia nas operagdes de importacdo e exportacao, a
viticultura e a arrecadacdo dos tributos indiretos; a estratégia ressalta 0 apoio as empresas
francesas nas suas operacgdes, em especial a pequenas e médias empresas. Neste contexto a
Douane registra o0 objetivo desenvolver uma relagdo de confianga com os operadores,
estabelecendo um oficial de aduana responsavel pelo desembarago aduaneiro, independente do
local de chegada das mercadorias. O setor de viticultura também recebe tratamento
diferenciado, com o desenvolvimento de um portal especifico que prové informacdes as 80.000
empresas do setor. O processo de integracdo gradual de todas as opera¢Ges necessérias ao
desembaraco aduaneiro no ambiente europeu, incluindo autorizagdes, transito aduaneiro,
garantias etc., permanece, de forma a torna-lo cada vez mais informatizado. No ambito do
Programa AEO francés o documento relata ja terem sido certificados 1.804 operadores (dados

de 2020), colocando o pais atrds apenas da Alemanha neste quesito na UE.

Na terceira e Ultima dimensdo, destinado a ambicdo de uma Aduana moderna e

inovadora, a estratégia estabelece inicialmente o incremento da equipagem individual do seu
pessoal, de modo possibilitar uma atuacdo mais segura e confortavel, incluindo roupas
adequadas as condi¢Oes climaticas, novos coletes a prova de balas, equipamentos para controles
aduaneiros ao ar livre, e instalacdes adequadas. A Douane se compromete em entregar ainda
um novo ambiente de trabalho digital, que permita a qualquer oficial aduaneiro no campo
realizar o maximo de tarefas possiveis enquanto estiver em movimento. Os milhdes de dados
disponiveis serdo aplicados para municiar diversas atividades aduaneiras, como analise,
investigacao e selecdo de alvos e acompanhamento de empresas. Esta prevista ainda a aquisi¢do
de novas ferramentas de deteccédo, dentre elas scanners para portos e aeroporto, scanners moveis
a serem empregados em todo o pais, bem como o incremento do nimero dos leitores de placas,
0 desenvolvimento das capacidades dos drones e novos recursos tecnoldgicos para a DNRED
e DNGCD.

A estratégia valoriza a riqueza de dados disponiveis nos diversos aplicativos aduaneiros,
muitos dos quais fornecidos pelos oficiais aduaneiros no decorrer do seu trabalho, e pelos

operadores econdémicos, como companhias, transportadores e operadores logisticos que operam
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no comércio exterior. Considerando que o ambiente em que a Aduana francesa opera encontra-
se em constante evolucao, a inovacao € colocada no centro do processo de sua transformacéo.
Neste sentido, o0 documento destaca como elemento central da estratégica nesta seara a cria¢éo
de um laboratério de inovacéo, estabelecido o mais perto possivel do campo de atuacéo e a
servigo de todos os oficiais aduaneiros. O objetivo é acelerar a estruturacdo de projetos por
meio de métodos inovativos de gerenciamento de projetos, design coletivo e inteligéncia
coletiva. O quadro a seguir apresenta um breve resumo da estratégia aduaneira francesa, sua
missao, tendéncias identificadas que exigem sua atencao e atuacdo, seus objetivos, bem como

as dimens0es das acdes estratégicas nela estabelecidas.

Quadro 2: Resumo da estratégia aduaneira da Franca

Franca: La Douane change. Stratégie 2022-2025 de la Direction Générale
des Douanes et Droits Indirects

e Garantir a protecdo do territério, dos cidadaos e dos interesses
Missao econdmicos e financeiros nacionais ou comunitdrios; e proteger a
populacdo, o meio ambiente e a economia

oo boom no fluxo de mercadorias decorrente do comércio digital, conjugado
com o Brexit

oo reforco da protecdo e da soberania do territdrio francés diante do
terrorismo e do crime organizado

Tendéncias oo necessidade da protecdo das empresas franceses no que diz respeito a

contrafagdo de produtos, e da sua populagdo no que diz respeito ao trafico
de drogas

oo modernizar e simplificar seus procedimentos, reforgar suas capacidades
operacionais e adquirir maior eficiéncia

> intensificar a luta contra o crime organizado e garantir a conformidade dos
produtos na cadeia logistica

Objetivos > otimizar e modernizar o tratamento dos fluxos de mercadorias nas
fronteiras e consolidar o apoio as empresas

> fazer da Douane uma administracdo moderna e inovadora

¢ guardar as fronteiras fisicas, digitais e maritimas para proteger o territdrio
DimensGes das agoes

. . e proteger a populagdo, o meio ambiente e a economia
estratégicas

e modernizagdo e incremento das condi¢des para cumprir as missoes

Fonte: autor da pesquisa

4.1.3 Atuagao da Douane e interministerial na security maritima

A Aduana francesa atua em diversas fronteiras aéreas, terrestres, maritimas e
digitais dos territorios franceses na Europa e ultramarinos. Como visto no item anterior, tal

atuacdo engloba ac6es voltadas a administracdo de fronteiras, a administracdo de mercadorias
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e & sua modernizacgdo e inovacdo. No caso dos portos e &reas maritimas a atuacdo da Douane
inclui a fiscalizagdo das importacdes e exportacdes, assim como o exercicio da sua funcéo de
guarda-costeira, que € exercida especialmente pela sua DNGCD, direcdo aduaneira com

jurisdicéo nacional que atua em conjunto com diversos outros atores.

A DNGCD ¢ composta por trés servicos de guarda-costeira aduaneira, localizados em
Nantes, Marseille, ambas no continente europeu, e em Fort-de-France, capital da Martinica,
departamento ultramar da Franca localizado no Caribe. A coordenacdo destes servicos é
realizada a partir de Le Havre, sendo ela a responsavel pela gestao estratégica e operacional dos
meios navais e aéreos da Douane como um todo. A DNGCD ¢ encarregada de monitorar e
proteger a fronteira maritima, realizar acdes de vigilancia de fronteiras, controlar embarcacdes
mercantes, proteger o meio ambiente, combater o trafico ilicito, controlar as atividades
pesqueiras, controlar as embarcacdes de lazer e atuar na safety maritima. A distribuicdo dos
meios navais e aéreos na area maritima continental francesa € apresentada na figura a seguir
(dados de setembro de 2022) (France, 2002b):

Figura 7: Dispositivo de vigilancia area e maritima da Douane

EXN
REPUBLIQUE
F

DISPOSITIF DE SURVEILLANCE AERIENNE ET MARITIME DE LA DOUANE
au 1er septembre 2022

Fonte: Areas of France’s maritime spaces of sovereignty and jurisdiction (France, 2023f)
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Do efetivo aproximado de 16 mil servidores da Douane, a guarda-costeira aduaneira
francesa € dotada de aproximadamente 900 deles, ou seja, 5,6% do total. A DNGCD opera 18
navios e embarcagdes de maior porte, que realizam patrulha num raio de 200 milhas nauticas;
13 lanchas costeiras que operam num raio de até 20 milhas, 3 embarcacdes escola e 14
aeronaves entre helicopteros e avides. Tais meios operam de forma coordenada com o centro
de inteligéncia da Douane e em articulagcdo com as brigadas terrestres aduaneiras, garantindo a
atuacdo em diversos ambientes. A Aduana francesa, primeira administracdo civil francesa a
atuar no mar, é um ator essencial na luta contra o tréfico ilicito no &mbito da AEM. Neste
sentido, atua também de forma coordenada com os prefeitos maritimos de Brest, Cherbourg e
Toulon, responsaveis pelas trés areas maritimas no entorno da Franga, assim como com 0s

delegados do governo francés no mar do Caribe.

No ambito da security maritima é importante destacar instrucdo interministerial
especifica emitida pelo governo francés para a organizacao e a coordenacdo dos diversos atores,
publicos e privados, envolvidos na security maritima e portudria do pais, a Instruction
Interministérielle relative a [’organisation et a la coordination de la siireté maritime et
portuaire n° 230/SGDSN/PSE/PSN/NP, de 28 de junho de 2022 (France, 2022a). A intencédo
aqui é apresentar as principais conexfes da normativa com a missdo da Aduana francesa nos

portos e no mar.

A instrucdo, que é assinada pela entdo Primeira-Ministra francesa, foi elaborada em
parceria pela SGDSN, SGMer e por ministérios envolvidos no tema, dentre os quais 0 MEFS,
ao qual a Douane esté subordinada. O documento afirma que os sistemas de security maritima
e portuaria tém por objetivo proporcionar, por um lado, um conjunto de medidas dissuasivas
para prevenir e limitar a ocorréncia de atos maliciosos e, por outro, prever uma resposta
coordenada, eficiente e dtima as consequéncias destes atos. Neste sentido, a instrucdo
interministerial tem por objetivo que todos os intervenientes publicos e privados envolvidos,
dentre eles a Aduana francesa, possam cumprir de forma eficaz a sua misséo nas dimensdes de

security maritima e portudria.

Conforme a instrucéo a security maritima refere-se s missoes relacionadas a soberania
e a protecdo dos interesses nacionais, que inclui a security maritima a bordo dos navios e 0
combate as atividades maritimas ilicitas. J& a security portuaria diz respeito as medidas e

dispositivos destinados a dissuadir, prevenir e limitar o impacto de um ato malicioso contra
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navios e a infraestrutura portuéria, seguindo critérios estabelecidos pela prépria norma e pela
autoridade nacional de security maritima. A respeito destes conceitos, assim dispde a norma
(France, 20223, p. 7):

la sOreté maritime renvoie aux missions relevant de la souveraineté et de la
protection des intéréts nationaux, de la sQreté maritime a bord des navires et de la

lutte contre les activités maritimes illicites; e

la sQreté portuaire renvoie aux dispositifs et mesures visant a dissuader, prévenir et
limiter l'impact d’un acte malveillant contre les navires et les infrastructures
portuaires, dans tous les ports comprenant au moins une installation portuaire
fournissant des services a des navires a passagers, ou a des navires de charge [...],
qui effectuent des voyages internationaux, ainsi qu’aux navires a passagers |[...]
voire aux navires opérant des services intérieurs, a leur compagnies et aux

installations portuaires desservies, [...].

A Instrucdo descreve os desafios a serem enfrentados nos espagos maritimos franceses,
gue incluem desde questdes econdmicas afetas ao transporte maritimo do comércio mundial, e
a exploracao de recursos maritimos e comunicac@es submarinas; até contextos geopoliticos e
econdmicos competitivos, caracterizados por fortes incertezas que demandam a atengdo da
Franca para lidar com os desafios decorrentes. Neste contexto, o perimetro de atuacao dos atores
publicos e privados inclui varios ambientes e grandes areas maritimas e terrestres, o que exige
uma coordenacdo interministerial robusta, na medida em que envolve diversas atividades e

responsabilidades.

As ameacas no dominio maritimo francés, em especial no transporte maritimo e nas
operacdes portuarias, sdo elencadas no documento a partir de diversas fontes, dentre elas a
SNSEM, a Directive Nationale de Sécurité (DNS) do setor de transportes, a avaliacdo de
ameacas de terrorismo no dominio maritimo da Coordination Nationale du Renseignement et
de la Lutte Contre le Terrorisme (CNRLT), a avaliacdo do trafico de drogas no ambiente
maritimo realizada em parceria por diversas agéncias, e o plano governamental Pirate-Mer, que
aborda resposta do Estado contra atos de terrorismo, pirataria e roubo cometidos no mar ou no
cais contra navios e interesses franceses. O conjunto de ameacas inclui, dentre outros, o
terrorismo jihadista, nacionalista, separatista e extremista; a pirataria e o roubo, a proliferagéo
de WMD, produtos quimicos ou bioldgicos de uso dual, o trafico de drogas, armas e produtos
falsificados; a imigracéo ilegal, a espionagem econdmica, 0 ativismo via sequestro de navios e

acOes em instalagdes portuarias e, por fim, estratégias hibridas incluindo ameacas cibernéticas.
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Como principios para a organizacdo e coordenagdo dos diversos atores na security

maritima a instrucdo interministerial elenca a inteligéncia, a prevengdo, a protecdo, a
intervencao e a resiliéncia. Na sequéncia sao destacados 0s seus principais contornos e conexoes

com as atribuicGes da Aduana francesa.

A inteligéncia € citada como funcéo essencial para a eficacia do sistema de security
maritima, sendo ela um dos requisitos funcionais do ISPS Code para detectar ameacas e adotar
as medidas de salvaguarda. No ambito do Code de la Défense francés, na parte destinada a
DMT, cabe Douane informar as autoridades civis e militares as ameacas de origem maritima
que dizem respeito as suas responsabilidades (France, 2023e). Além da atuacdo da DNGCD
nesta matéria, é de se notar a atuacdo da DNRED, direcdo aduaneira responsavel pela
inteligéncia e investigacGes aduaneiras, inclusive no que diz respeito ao uso irregular de

criptomoedas, criptoativos e da dark web para a lavagem de dinheiro.

Quando ao principio da prevencdo, sob a dtica internacional, a norma ressalta a
Convencdo SOLAS 74, que torna aplicavel o International Safety Management (ISM), o ISPS
Code, e 0 Reglement (CE) n.° 725/2004 du Parlement Européen et du Conseil adotado pela UE,
que é destinado a melhoria da security dos navios e das instalagdes portuarias (EU, 2004b). J&
sob a otica nacional, menciona o plano Vigipirate, novamente o ISPS Code e a cybersecurity.
Na Franca, registre-se, a responsabilidade pela gestdo da politica geral e implementacdo da
estratégia nacional de cybersecurity e defesa cibernética é da agéncia ANSSI, que é ligada
SGDSN e, por conseguinte, ao primeiro-ministro. Em todas estas areas existe alguma relacdo,

em graus diferenciados, com a missao e atuacdo da Aduana francesa.

A normativa trata também da adocdo de medidas especiais de prevencao, dentre elas o
Programa CSlI, criado pela Aduana norte-americana e do qual a Douane é parte; o PNR
maritimo, que decorre das melhores praticas da WCO; e o Programa PSI, também de iniciativa
norte-americana e que conta com a adesdo da Franca. Em todas estas iniciativas esta presente a
Douane na sua funcéo de guarda de fronteiras. Neste contexto também séo adotadas ac¢Oes de
sensibilizacdo e prevencdo pelo GMar, pela Aduana francesa e por outros servigos do estado

afins ao tema.

O terceiro principio para a organizacdo e coordenacdo dos diversos atores na security
maritima € a protecédo, que visa organizar a resposta do Estado diante da materializacdo de uma
ameaca; monitorar suas aguas jurisdicionais e a circulacdo de navios de interesse da Franga;

detectar e avaliar ameacas no dominio maritimo e portuario; reduzir as vulnerabilidades; e
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dissuadir potenciais agressores. A aplicacdo do principio se estende do alto mar até a costa,
incluindo portos, suas instalacBes e interfaces essenciais entre os ambientes maritimo e

portuario.

A defesa maritima do territério, DMT, é uma importante componente do principio da
protecdo, sendo realizada principalmente com base no Code de la Défense. A DMT é
implementada pelo Commandant de Zone Maritime na Franca Continental, e pelo Commandant
Supérieur (COMSUP) das forcas de soberania ultramarinas. Os objetivos sdo monitorar
aproximacoes ao territdrio francés, detectar e avaliar ameacas; informar as autoridades civis e
militares sobre atividades e ameacas; e opor-se as acoes realizadas no mar contra o territério e

interesses franceses de exploracéo.

A implementacdo da DMT é estabelecida por zonas maritimas e costeiras, sendo a
capacidade de vigilancia e acdo maiores quanto mais préximo do litoral. Os principais meios
empregados sdo os da Marinha Francesa e da sua GMar. Os meios da Aduana francesa,
notadamente os meios aéreos e maritimos da DNGCD, sao utilizados em reforco a DMT nas
aproximagdes maritimas proximas a costa ou em alto mar. Medidas de prote¢do aos portos
implementadas pelo Estado e pelos operadores também sdo destacadas, dentre elas o plano
governamental Vigipirate, o ISPS Code, o Reglement (CE) n°® 725/2004, destinado a security
dos navios e instalagdes portuarias, e a Directive 2005/65/CE (EU, 2005), que trata do
incremento da security nos portos. Em tais medidas, mais uma vez, esta presente a relacdo com

a atuacdo da Douane na sua misséo de guarda de fronteiras.

O quarto principio é a intervencdo, aplicada na ocorréncia ou na iminéncia de uma
ameaca. Os objetivos da intervengdo sdo interromper o ato ou a ameaca (neutralizando os
responsaveis se necessario); resgatar possiveis vitimas e proteger os envolvidos; proteger a
propriedade e 0 meio ambiente das consequéncias diretas e indiretas do evento; adotar medidas
para evitar a recorréncia do fato; e implementar a fase de investigacdo judicial. Neste contexto
se inserem a intervencdo no &mbito da DMT, os planos governamentais de resposta, em especial
0 Vigirate e o Pirate-Mer; e as acOes para lidar com ataques ao dominio cibernético. Nas
operacgdes de intervencdo os meios da Douane, em especial da sua DNGCD, podem ser

utilizados.

O quinto e ultimo principio € o da resiliéncia, que redunda na previsdo de medidas para
impedir o comprometimento da continuidade e da disponibilidade das atividades dos

operadores publicos e privados afetados por algum evento, reforcando seus sistemas de
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prevencdo e reacdo ao incidente. O documento prevé a obrigacdo dos operados considerados
como de importéncia vital, OlV, terem planos para enfrentarem tais situaces e permanecerem
operando. Dentre os OIV incluem-se os principais portos e aeroportos franceses, locais de

atuacdo primaria da Aduana francesa.

Por fim, é interessante ressaltar que a instrucdo interministerial prevé a existéncia de
equipes de protecdo de navios mercantes e medidas de protecdo para os portos. No caso dos
navios a protecdo contra atos de pirataria ou ameacas de terrorismo pode ser realizada por
equipes privadas, denominadas Equipes Privées de Protection des Navires (EPPN), que podem
atuar em aguas sob a soberania francesa ou em alto mar. Em algumas situac@es esta protecao
também pode ser realizada por militares da Marinha francesa. Para o exercicio desta atividade
em aguas de soberania estrangeira é necessario prévio acordo com o estado costeiro, que é
demandado pela SGDSN em conjunto com a SGMer. No caso da protecdo de navios de
passageiros sob bandeira francesa contra atos terroristas, podem ser empregadas as Equipes de
Protection des Navires a Passagers (EPNAP), compostas por equipes da GMar, ou equipes

mistas desta com os fuzileiros navais, Fusiliers Marins, da Marinha francesa.
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4.2 ESTADOS UNIDOS AMERICA: security maritima, estratégias e CBP

Os EUA se declaram como uma nacdo maritima (USA, 2015a), e consideram que a
safety e a security econémica do pais dependem do uso seguro dos oceanos (USA, 2005). Nos
termos das diretrizes estratégicas de security nacional, adotadas em margo de 2021 pelo atual
presidente norte-americano, “in today’s world, economic security is national security” (USA,
2021, p.15), situacdo esta que se coaduna diretamente com o fato da security maritima ser
considerada peca-chave para a paz e a prosperidade econdémica norte-americana e de seus
aliados (NATO, 2022, p.7). A despeito de tais encaminhamentos, que estabelecem a conexao
entre a security maritima, a security econémica e a security nacional norte-americanas, cumpre
ressaltar que o Senado dos EUA néo ratificou a CNUDM, apesar do pais adotar diversas regras

consideradas consuetudinarias nela presentes (Barretto, 2019).

Sob o aspecto geografico o pais possui a 42 maior area terrestre do mundo, com
9.147.593 km?, fronteira terrestre de 12.002 km, em sua maioria com o Canada (8.891 km), e
maritima de 19.924 km. A populacdo estimada é de quase 339,6 milhdes, representando a 32
maior populacdo mundial (USA, 2023l). Nos termos da plataforma cientifica mundial Marine
Regions, cuja Ultima atualizagdo é datada de setembro de 2023, o mar territorial dos EUA possui
uma éarea de 872.733 Km?e a sua zona contigua 702.106 Km?, aqui incluindo at6is e ilhas norte-
americanas espalhadas pelos oceanos. Se considerados os territérios localizados na América do
Norte, Havai, Porto Rico e as llhas Virgens americanas (Caribe), o mar territorial norte-
americano alcanca 821.675 km? e a zona contigua 601.241 km? Destes valores,
respectivamente 293.047 km? e 199.996 km? correspondem ao territério continental do pais

sem contar com o Alasca (Flandres, 2024).

Quanto aos dados econdmicos, o PIB corrente dos EUA foi de US$ 25,44 trilhdes em
2022, ultimo ano disponivel por ocasido da consulta aos dados estatisticos divulgados pelo
Banco Mundial, incluindo importacGes de mercadorias de US$ 3,38 trilhGes e exportacGes de
mercadorias no montante de US$ 2,06 trilhdes (WB, 2023). Neste mesmo ano, de acordo com
0 World Trade Statistical Review 2023, o pais foi 0 maior importador mundial de mercadorias,
representando 13,2% de todo o comércio internacional de importacdo em valor; e 0 2° maior

exportador, representando 8,3% do total mundial das exportagdes (WTO, 2023).

No que diz respeito a frota maritima o pais possui, segundo dados da publicacdo Review

of Maritime Transport 2023, a propriedade de 1.749 embarcagdes, sendo 771 com a sua
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bandeira e 978 com bandeiras estrangeiras; sendo o 11° pais do mundo em capacidade de porte
bruto (deadweight), com o percentual de 2,3% de todo o porte bruto mundial. Em matéria de
registro de embarcagdes com a sua bandeira, os EUA sdo responsaveis por 0,95% de todas as

embarcacdes registradas no mundo, sendo 0 19° pais neste quesito (Unctad, 2023).

Por fim, considerando que o tema da pesquisa faz referéncia aos atentados terroristas de
2001, cumpre mencionar que conforme o Global Terrorism Index 2023, que mede o impacto
deste e as suas tendéncias; os EUA foram o 30° pais mais afetado em 2022, sendo tal impacto
considerado médio, com o indice de 4,779 numa escala e “0” a “10”. Este indice é calculado

anualmente e leva em consideracdo o numero de atentados, mortos, feridos e reféns (IEP, 2023).

Diante das consideracGes acima, discorre-se na sequéncia a respeito da estratégia de
security maritima norte-americana, estratégias a esta correlacionadas, sobre a estratégia da
Aduana norte-americana para o periodo 2021-2026, bem como sobre a atuacdo do CBP nos

portos e areas maritimas dos EUA.

4.2.1 A estratégia de security maritima norte-americana

Em 21 dezembro de 2004, como mais dos desdobramentos dos atentados de 11 de
setembro, o presidente norte-americano emitiu em um unico documento a National Security
Presidential Directive NSPD-41 (NSPD-41) e a Homeland Security Presidential Directive
HSPD-13 (HSPD-13), cujo tema foi a politica de security maritima norte-americana (USA,
2004a). O documento presidencial estabelece a politica norte-americana, as diretrizes e a
implementacdo de acOes para incrementar a security nacional e a homeland security para
proteger os interesses maritimos do pais.

Neste contexto, o documento determina a elaboracdo de uma estratégia nacional de
security maritima, a partir de um esforco integrado do governo liderado pelos secretarios de
defesa e de homeland security. Cria também um comité politico de security maritima para
coordenar os esforgos interagéncias; e uma politica para coordenar 0s programas e iniciativas
do governo estadunidense para obter um esfor¢o nacional, compreensivo e coeso, envolvendo
0s governos federal, estaduais e locais, assim como entidades do setor privado.

Decorrente desta diretiva presidencial os EUA langaram a The National Strategy for
Maritime Security (NSMS) em setembro de 2005. A estratégia destaca a importancia da security

maritima para a economia norte-americana, registrando que esta € mais bem alcancada



193

mediante uma mistura de atividades publicas e privadas, em escala global, para enfrentar as
diversas ameacas maritimas. A NSMS é suportada por oito planos interligados que focam
diferentes aspectos da security maritima: consciéncia do dominio maritimo, inteligéncia
maritima global, resposta a ameacas operacionais maritimas, estratégia de divulgacdo e
coordenacdo internacional, recuperacdo de infraestrutura maritima, security do sistema de
transporte maritimo, security do comercio maritimo e, por fim, contribui¢es ndo federais em
apoio a implementacao das politicas estabelecidas pelas diretrizes NSPD-41 e HSPD-13.

O desenvolvimento destes planos foi baseado em principios estabelecidos na prépria
NSMS. Juntos, eles tém o proposito de promover a estabilidade econémica mundial e prevenir
a ocorréncia de atos hostis ou ilegais no dominio maritimo. A estratégia ressalta o interesse vital
norte-americano na security maritima. Na visao desta, 0s oceanos, que em sua maior parte séo
bens comuns e ndo sujeitos a soberania de qualquer pais, compdem uma rede de vias maritimas
fundamentais para a prosperidade e security dos paises, mesmo para aqueles que ndo possuem
fronteira maritima. Ademais, os oceanos sao fonte de alimentos, minerais, recreacao e suporte
ao comeércio internacional, mas, a0 mesmo tempo, servem de barreira e meio para ameacas a
security das pessoas em qualquer lugar do mundo.

A security maritima é considerada, entdo, como necessaria para garantir a liberdade de
navegacao nos mares, facilitar a navegacdo e o comércio, avancar na prosperidade e proteger
0s recursos marinhos. Sendo assim, o documento identifica dois objetivos de interesse comum
dos paises: a facilitagdo do comércio maritimo, que sustenta a seguranca econdmica; e a
protecdo contra o terrorismo maritimo, crimes e atos hostis e perigosos.

Ao estabelecer o contexto de atuacdo, a estratégica identifica as ameagas em cinco
grupos: afetas ao Estado-nacao, terrorista, crime transnacional e pirataria, destruicdo ambiental,
e imigracao maritima ilegal.

As ameacas afetas ao Estado-nacdo dizem respeito, a uma, a perspectiva de conflitos
regionais escalarem em intensidade e atrairem outros estados maiores e; a duas, de estados
fornecerem porto seguro para criminosos e terroristas. A possibilidade do uso crescente de
WMD por paises hostis também é mencionada. As ameacas terroristas compdem o segundo
grupo, onde se aborda o uso pelos terroristas das redes de contrabando para contornar as
medidas de security. Sdo também destacados o bioterrorismo, 0 uso de barcos suicidas
carregando explosivos, cyber ataques disruptivos de redes de informacdes criticas, e 0 uso de
embarcacOes para transportar explosivos convencionais ou WMD para ataques a porto ou

infraestrutura maritima.
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O terceiro grupo de ameacas é composto pelo crime transnacional e pirataria, que vém
acompanhando o crescimento do comércio internacional legitimo. Contrabando de drogas,
armas, mercadorias e pessoas, assim como o roubo armado e a pirataria S0 ameacas a security
maritima e tendem a acontecer em areas de maior concentracao de trafego ou em regides com
reduzida ou nenhuma capacidade de law enforcement. Segundo o documento, 0S recursos
obtidos por meio destas atividades ilegais, apds lavado no sistema financeiro internacional,
podem financiar diversas outras atividades ilegais, como o terrorismo.

A destruicdo ambiental é a quarta ameaca, destacando-se os efeitos econémicos
negativos, e eventualmente politicos, de desastres ambientais, assim como das atividades ilegais
na pesca mundial que podem inclusive provocar conflitos e instabilidades regionais. A poluicéo
e danos significativos aos ecossistemas também sdo considerados como eventos que podem
enfraquecer a seguranca e a economia de paises que deles sdo muito dependentes. Por fim, a
imigracdo maritima ilegal comp®e o ultimo grupo de ameacas. Segundo a estratégia, na medida
em que 0s controles nos portos, aeroportos e pontos de fronteira autorizados aumentam, 0 Uso
da costa estadunidenes se torna uma alternativa menos arriscada para a imigracao legal.

Diante deste cenario a NMSS estabelece guatro grandes objetivos: prevenir ataques

terroristas e atos criminosos ou hostis no dominio maritimo, incluindo &areas de alto mar de
interesse norte-americano; proteger centros populacionais relacionados ao mar, infraestruturas
criticas, recursos estratégicos, portos, ancoradouros e a costa dentro do dominio maritimo;
minimizar danos e agilizar a recuperacdo destes se atacados; e salvaguardar as dguas interiores
e 0s oceanos, bem como os seus recursos da exploracao ilegal ou de dano critico intencional.

Para fazer cumprir seus objetivos sdo definidas cinco acles estratégicas

interdependentes: aumentar a cooperagdo internacional; maximizar a consciéncia do dominio

maritimo; incorporar a security nas praticas comerciais; implantar a security em camadas; e
assegurar a continuidade do sistema de transporte maritimo. Cumpre observar que a consciéncia
do dominio maritimo é considerada fator critico de sucesso para todas as a¢des.

A primeira acdo é o aumento da cooperacdo internacional para assegurar a aplicacéo da
lei contra as ameacas de forma oportuna. A integracdo e a cooperagdao entre 0s paises e
organizagBes internacionais que compartilham dos mesmos interesses € considerada
fundamental. Neste sentido a estratégia defende iniciativas para tornar mais robusto os
mecanismos internacionais para incrementar a transparéncia das informacdes sobre
embarcagdes, seus proprietarios, assim como das cargas e tripulagdes. Buscam, assim, agregar

insumos a esforgos ja existentes, como aqueles previstos nos programas CSI, PSI e C-TPAT,
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assim como em diversas emendas de acordos internacionais conexos, como as de ndo
proliferacdo a SUA Convention (UN, 1988a), e as emendas de 2002 a Convengdo SOLAS 74
(IMO, 2002d), dentre elas a que deu origem ao ISPS Code.

As acdes de cooperacdo incluem, dentre outros, a implementacdo de recomendacdes
internacionais de security, bem como de padrdes e praticas aduaneiras estabelecidos pela WCO
para impedir que a entrada de bens e pessoas represente alguma ameaca. A expansdo do uso de
sistemas modernos e automatizados para a troca e processamento de informacdes sobre 0s
registros de embarcacdes, cargas e tripulacdo é incentivada. Da mesma forma, a conferéncia de
cargas antes delas serem embarcadas com destino aos EUA, e a adogdo de medidas de
enforcement para verificar embarcacGes entrando ou deixando as aguas interiores ou 0 mar
territorial, quando diante de suspeitas de terrorismo ou atitude criminosa. A promocdo de
mecanismos de cooperacdo para auxiliar a coordenacdo regional de medidas contra ameacas
que ultrapassem as fronteiras nacionais e jurisdigdes também é incentivada.

A segunda acdo estratégica da NSMS é a maximizacdo da consciéncia do dominio
maritimo para possibilitar uma tomada de decisdo mais eficaz. A consciéncia maritima e das
ameacas sdo itens criticos para a security do dominio maritimo e a chave para a prevencao de
eventos adversos. O dominio maritimo requer a integracao de todas as fontes de inteligéncia,
informacdes de agéncias de law enforcement e acesso a informacdes publicas e privadas. E
altamente dependente ainda do compartilhamento de informagdes e requer a cooperacao de
varios elementos dos setores publico e privado, tanto nacionais quanto internacionais.

Neste contexto o documento indica para o fortalecimento das estruturas ja existentes e
o desenvolvimento de novas capacidades para maximizar a consciéncia do dominio maritimo.
Dentre as iniciativas nesta direcdo inclui-se 0 aumento da capacidade de deteccdo e
monitoramento no curto e longo alcance; e arranjos internacionais para aumentar a visibilidade
da cadeia de suprimentos global e dos movimentos de cargas, tripulacdes e passageiros. A estas
se adicionem coalizdes internacionais para compartilhar a consciéncia situacional maritima em
tempo habil; e medidas regulatorias e acordos com a iniciativa privada para aumentar o
recebimento antecipado de informacdes sobre as embarcagdes, manifestos, cargas e praticas da
cadeia de suprimentos.

A terceira acdo estratégica trata da incorporagéo da security nas praticas comerciais para
reduzir as vulnerabilidades e facilitar o comércio. O documento coloca que 0s proprietarios
privados e operadores de infraestrutura, por constituirem a primeira linha de defesa, devem

incrementar as suas préprias medidas para defender as suas propriedades. A parceria estreita



196

entre o setor privado e o governo é essencial para garantir as infraestruturas criticas, bem como
para identificar e corrigir eventuais vulnerabilidades.

A estratégia ressalta que desde 2001 os EUA vém desenvolvendo e implementando uma
estratégia para a seguranca de contéineres que possibilita a selecdo e a inspecéo das cargas antes
da sua chegada aos portos norte-americanos. O governo exige que informacdes antecipadas dos
contéineres sejam enviadas para a Aduana norte-americana, tendo sido por ela criado o CBP
National Target Center (NTC) para a coordenagdo centralizada de todos os esforcos de
“Customs and Border Protection” contra o terrorismo. O NTC coordena suas a¢des de natureza
aduaneira com outras agéncias, dentre elas a U.S. Coast Guard (USCG), a Federal Air Marshals
Service (FAMS), o Federal Bureau of Investigation (FBI), a Transportation Security
Administration (TSA), os Departments of Energy and Agriculture, e com a comunidade de
inteligéncia (US, 2023b).

A incorporacéo de praticas de security e o0s esfor¢os para a reducdo de vulnerabilidades
nas praticas comerciais € baseada na implementacdo de legislacbes chave, como Maritime
Transportation Security Act of 2002, ou MTSA (USA, 2002b), o Trade Act of 2002
(USA,2002a), padrdes da IMO, como o ISPS Code e parcerias publico privadas como a do
programa C-TPAT operado pelo CBP. As medidas de security buscam acomodar os requisitos
comerciais, facilitar o movimento rapido de cargas e pessoas, e respeitar a privacidade e 0s
direitos legais dos norte-americanos.

A guarta acdo estratégica € a implantacdo da security em camadas, unificando as
medidas publicas e privadas afins. A NSMS ressalta que a atuacao conjunta e dotada de medidas
complementares dos setores publico e privado pode prevenir ataques terroristas e atos
criminosos. As agdes em camadas devem considerar pontos de vulnerabilidade, como 0s meios
de transporte, passageiros, funcionarios, controles de acesso, cargas, bagagens, portos e rota
maritima.

A protecdo fisica, primeira camada, é fundamental para a security. Medidas de protecéo
priméaria executadas pelas agéncias governamentais incluem, dentre outros, o controle de
movimentos de embarcaces, a inspe¢éo de cargas alvo e a determinacgdo de zonas de security
maritima ou enforcement. Tais zonas podem ser estabelecidas, por exemplo, no entorno de
determinados navios em transito, areas geograficas sensiveis ou instalacdes. A segunda camada
é a inspecdo fisica de cargas consideradas de alto risco. Além disto, todas as cargas que

estiverem entrando no pais tém a previsdo de serem rastreadas sob a 6tica de WMD.
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A interdicdo de pessoas e materiais que representem alguma ameaca aos EUA compde
a terceira camada. A interdicdo pode ocorrer sobre embarcacdes, cargas, materiais de suporte
para terroristas, WMD e pessoas de interesse. A identificacdo destes é realizada de forma
coordenada e envolve os parceiros internacionais que auxiliam no monitoramento maritimo. Se
necessario, embarcacdes podem ser desviadas para inspecdo e busca. A quarta camada €
composta pelas respostas operadas pelas forgas militares e de enforcement, incluindo as
agéncias dos niveis federal, regionais, estaduais e locais.

A integracdo destas diversas camadas requer uma definicdo clara dos papéis e
responsabilidade de cada uma delas. As agéncias envolvidas devem ter a capacidade de
operarem de forma complementar e em apoio as demais. Um alto nivel de interoperabilidade é
desejado, devendo este ser reforcado por meio de exercicios conjuntos, interagéncias e
internacionais. Sempre que viavel e operacionalmente eficaz as agéncias devem compor centros
interagéncias para facilitar a interagdo e o uso dos recursos escassos.

A quinta e Ultima acdo estratégica € destinada a assegurar a continuidade do sistema de

transporte maritimo e a manter a prontiddo da defesa ap6s qualquer ataque terrorista ou outro
incidente similar disruptivo. Nos termos do MTSA e do National Response Plan (US, 2004b),
o principal responsavel pela security maritima do pais é o Department of Homeland Security,
cabendo-lhe a coordenagdo de medidas para agilizar a recuperacdo das infraestruturas e do
sistema de transporte. A coordenagédo executiva destas medidas, com excec¢do das instalagdes
do Department of Defense (DOD), cabe a USCG.

Embora a estratégia defenda que os incidentes sejam gerenciados no menor nivel
organizacional possivel, os incidentes maritimos com significancia nacional requerem a
expertise de todos os niveis de governo e do setor privado, bem como a coordenagdo com
parceiros internacionais. A primeira linha de resposta a um ataque terrorista € composta por
policiais, bombeiros, atendimento médico de emergéncia, servidores publicos e oficiais de
gestdo de emergéncias. Considerando as capacidades limitadas desta linha em lidar com eventos
de WMD e outros incidentes terroristas, esta previsto o treinamento de forcas de suporte
adicionais para auxilia-las. A estratégia prevé o desenvolvimento de planos de contingéncia e
de continuidade das opera¢fes maritimas, assim como exercicios destes de forma coordenada
entre os setores publico e privado.

Segundo o documento, a NSMS é um refor¢o ao compromisso dos EUA de fortalecer
suas parcerias internacionais, e visa promover o bem-estar ao redor do mundo por meio da

facilitacdo do comércio e do respeito ao principio da liberdade dos mares. Os desafios
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enfrentados obrigam o pais a fortalecer os lagos ja existentes com seus aliados e a buscar novas
parcerias. A cooperagdo internacional é considerada fundamental para garantir as atividades
licitas no dominio maritimo, bem como para protegé-lo de ataques e exploracédo hostil ou ilegal.
A colaboracdo é fundamental para a estabilidade e o crescimento da economia global, bem
como vital para os interesses norte-americanos. Neste sentido, é necessaria uma abordagem
integrada entre todos os atores, governamentais ou ndo, publicos e privados, para incrementar

a security no dominio maritimo.

O quadro a seguir apresenta um breve resumo da estratégia de security maritima norte-
americana, seus objetivos, acOes estratégicas por ela estabelecidas, bem como politicas e

estratégias da OTAN e dos EUA gue com ela guardam correlacao.

Quadro 3: Resumo da estratégia de security maritima dos EUA

EUA: National Strategy for Maritime Security - 2005 (NSMS)

> prevenir ataques terroristas e atos criminosos ou hostis no dominio
maritimo, incluindo em areas de alto mar de interesse norte-americano

> proteger centros populacionais relacionados ao mar, infraestruturas
Objetivos criticas, recursos estratégicos, portos, ancoradouros e a costa

> minimizar danos e agilizar a recuperacdo destes se atacados

> salvaguardar as aguas interiores e 0s oceanos, bem como os seus recursos
da exploragdo ilegal ou de dano critico intencional

e aumentar a cooperagao internacional

e maximizar a consciéncia do dominio maritimo

Acgoes estratégicas | ® incorporar a security nas praticas comerciais

* implantar a security em camadas

e assegurar a continuidade do sistema de transporte maritimo

A National Security Presidential Directive NSPD-41 e Homeland Security
Presidential Directive HSPD-13

Politicas e estratégias | A /nterim National Security Strategic Guidance
afins A NATO 2022 Strategic Concept

A Cooperative Strategy for 21st Century Seapower

A NATOQO's Alliance Maritime Strategy

Fonte: autor da pesquisa

4.2.2 Estratégias correlacionadas a NSMS

Dentre as diversas estratégias correlacionadas a NSMS, quatro merecem destaque em
funcédo da sua estreita correlagdo com o tema da pesquisa, 0 NATO 2022 Strategic Concept e a
sua Alliance Maritime Strategy (AMS), adotados no ambito da Organizacdo do Tratado do

Atlantico Norte (OTAN); a Cooperative Strategy for 21st Century Seapower, adotada pelos
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EUA em 2015; e a Interim National Security Strategic Guidance, de marco de 2021, divulgada
pouco tempo depois de iniciado o0 governo do presidente Biden.

Antes, poréem, de se discorrer a respeito de tais estratégias cumpre tecer alguns
comentarios a respeito da OTAN, que foi criada pelo Tratado de Washington em abril de 1949
(NATO,1949). A organizagcdo tem como principais objetivos a defesa coletiva dos seus
membros, a preservacao da paz e da seguranga, assim como a salvaguarda da liberdade, dos
principios da democracia e do respeito ao direito. A Organizacado possui atualmente 31 paises
membros e representa uma poderosa alianca politica e militar que declaradamente assume sua
aderéncia aos principios da Carta da Na¢des Unidas. Dentre seus membros pode-se citar
poténcias militares e econdmicas como Estados Unidos, Reino Unido, Alemanha e Franga, mas
também paises com menor expressdo nestas dimensdes como Letdnia, Litudnia, e 0s mais
recentes membros, Maceddnia do Norte (2020) e Finlandia (2023) (NATO, 2023).

Sob a Otica politica a organizagdo busca promover a democracia e a cooperagcdo em
temas de defesa e seguranca. Na Gtica militar, a OTAN se declara comprometida com a
resolucdo dos conflitos de forma diplomatica e pacifica, sem olvidar da utilizacdo da clausula
de defesa coletiva prevista no artigo quinto do Tratado de Washington, que considera qualquer
ataque militar a um de seus membros como um ataque militar a todos estes.

Em 2002, como um dos desdobramentos dos atentados de 11 de setembro e tendo em
vista a Resolugcdo UNSC n.° 1.373, de 2001 (UN, 2001c), a OTAN estabeleceu um plano de
acao contra o terrorismo, o Partnership Action Plan against Terrorism (PAP-T), onde reafirma
a sua determinacdo em implementar as Convencdes da ONU afetas ao combate ao terrorismo.
No que diz respeito a medidas contra artefatos explosivos improvisados, ou Improvised
Explosive Devices (IED), a organizacdo ressalta a necessidade de cooperagdo proxima com
organizagOes internacionais e agéncias law enforcement, bem como a importancia da troca de
informacdes e de inteligéncia com agéncias aduaneiras e de controle de fronteira (NATO,2019).

A OTAN e a Unido Europeia possuem interesses estratégicos, desafios e ameacas
compartilhados, assim como um namero elevado de participantes em comum. O fortalecimento
da parceria estratégica entre ambas vem aumentando nos Gltimos anos, sendo exemplo deste a
adoc#o de diversas medidas conjuntas no decorrer da guerra entre a RUssia e Ucrania. As forcas
navais desta Alianca cabe uma postura de presenca na area maritima desempenhando fungdes
estratégicas de dissuaséo, maritime security e, se necessario, de combate (NATO, 2019).

No que diz respeito as estratégias correlacionadas a NSMS, a primeira a ser abordada

diz respeito ao conceito estratégico adotado pela OTAN em junho de 2002, o NATO 2022
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Strategic Concept, onde a organizagdo ressalta o atual momento critico para a security de seus
membros e para a paz internacional e a estabilidade. O documento assinala que a guerra da
federacdo Russa contra a Ucrania interrompeu a paz, alterando gravemente a seguranca mundial
e 0 ambiente seguro da alianca, tornando o mundo mais contestado e imprevisivel. A
possibilidade do uso de materiais e armas quimicas, bioldgicas, radioldgicas e nucleares contra
0s membros da organizacao é ressaltada, assim como a utilizagdo de meios hibridos maliciosos
(politicos, econdmicos, energéticos, desinformacdo etc.), e de ataques hostis no espaco e
cyberespaco. Questdes humanitarias, ambientais e de seguranca energética também compdem
0 ambiente estratégico a ser enfrentado segundo o conceito. (NATO, 2022).

A persisténcia do terrorismo, as ambicdes da China e suas politicas coercitivas, dentre
outros, também sdo apontadas como desafios aos interesses, security e valores dos paises da
alianca euro-atlantica. Da mesma forma, segundo o conceito estratégico, o aprofundamento da
parceria estratégica entre RUssia e China, e suas tentativas mutuas de minar a ordem mundial
baseadas em regras vao de encontro aos valores e interesses dos seus membros (NATO, 2022).

Neste recente conceito estratégico os paises membros da organizacao reafirmam que o
seu proposito principal é garantir de forma coletiva a defesa dos seus membros, com base numa
abordagem 360 graus, manifestando a sua determinagdo em permanecerem firmes para proteger
a sua populacdo, defender o seu territério e salvaguardar a liberdade e a democracia dos seus
membros. Para tal estabelecem trés ndcleos de agdes principais: dissuasdo e defesa; prevencdo
e gerenciamento de crises; e security cooperativa.

O documento ressalta a necessidade de a Alianca fortalecer de forma significativa a sua
capacidade de dissuasao e defesa, considerada a espinha dorsal do compromisso estabelecido
no art. 5° do Tratado de Washington, que determina a defesa coletiva. A salvaguarda da
liberdade e da security dos aliados; a defesa dos valores comuns, como democracia, direitos
humanos e o estado de direito; o comprometimento com a Carta da Na¢des Unidas e do Tratado
do Atlantico Norte; e a autodefesa compdem o rol dos propositos e principios da Alianga
segundo o documento (NATO, 2022).

A security maritima € mencionada dentre as principais tarefas da organiza¢do no ambito
das acOes de dissuaséo e defesa, sendo considerada como ponto chave para a paz e prosperidade
dos seus membros, convocando o documento ao fortalecimento da consciéncia operacional para
fazer frente a qualquer ameaca no dominio maritimo, proteger as rotas comerciais, defender a
liberdade de navegacdo e proteger as principais linhas de comunicagdo dos paises membros
(NATO, 2022, p. 7):
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Maritime security is key to our peace and prosperity. We will strengthen our posture
and situational awareness to deter and defend against all threats in the maritime
domain, uphold freedom of navigation, secure maritime trade routes and protect our

main lines of communications.

No que diz respeito aos mares e oceanos a OTAN possui uma alianga estratégica
especifica denominada Alliance Maritime Strategy, sequnda estratégia a ser abordada neste
item. Esta alianca ressalta que a evolugdo da situacao internacional no seculo XXI trouxe maior
interdependéncia entre os estados, organizagdes governamentais e ndo governamentais, assim
como o incremento da complexidade do comércio global e das ameacas potenciais, tanto de
atores estatais quanto nao estatais. Neste sentido, reforca a necessidade do fortalecimento do
engajamento da organizagdo nos temas afetos a cooperacdo em security nos mares e oceanos
(NATO, 2011).

Segundo tal estratégia, em funcédo da globalizagcdo os mares e oceanos vém se tornando
cada vez mais um ambiente acessivel aos crimes transnacionais, como o trafico de drogas,
armas e pessoas, assim como de atividades terroristas, transporte e entrega de armas de
destruicdo em massa e materiais associados. Na medida em que nenhuma organizagdo militar
consegue alcancar de forma isolada os objetivos de defesa e security nos mares e oceanos, a
estratégia da alianca defende uma interacdo mais flexivel com a comunidade maritima,
incluindo organizagdes internacionais e regionais, organiza¢es ndo-governamentais e agéncias
de law enforcement no campo maritimo.

A AMS estabelece a sua contribuicdo para a seguranga como um todo da OTAN nas
seguintes dimensfes: dissuasdo e defesa coletiva; gerenciamento de crises; security
cooperativa, a ser alcancada por meio de parcerias, didlogo e coopera¢do; e security maritima.
Nesta ultima dimensédo a AMS destaca a necessidade de compreensdo das diferentes culturas e
competéncias dos atores envolvidos, pois as operacBes maritimas da organizacdo afetam
diversos outros atores, como as marinhas participantes, organizagdes diversas, internacionais e
regionais, bem como agéncias de law enforcement (NATO, 2011).

A terceira estratégia correlacionada com a estratégia de security maritima norte-
americana é a Cooperative Strategy for 21st Century Seapower, emitida em 2015 pelos servicos
maritimos norte-americanos, U.S. Navy (US Navy), U.S. Marine Corps (USMC) e U.S. Coast
Guard (USCG), para atualizar estratégia analoga anterior de 2007. O documento descreve como

estes servicos serdo organizados e empregados em apoio as estratégias nacionais de defesa e de
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homeland security norte-americanas; dentre elas a NSMS. Tudo isto em prol do poder maritimo
norte-americano (USA, 2015a).

A Cooperative Strategy possui dois principios fundamentais. O primeiro diz respeito a
presenca naval norte-americana avancada, considerada essencial, dentre outros, para a defesa
do territorio, dissuadir conflitos, proteger o patriménio maritimo comum e fortalecer parcerias.
O segundo principio reconhece que a operacdo conjunta com outras forgas navais torna o
conjunto mais poderoso.

A US Navy, o USMC e a USCG tém historicamente se organizado para cumprir quatro
funcdes essenciais: dissuasdo, controle maritimo, projecdo de poder e security maritima.
Considerando que o acesso aos bens comuns mundiais é critico, a estratégia adicionou uma
quinta funcéo, que € o acesso a todos 0s dominios.

Segundo o documento as forcas navais devem promover o0s interesses norte-americanos
num ambiente global de security caracterizado por volatilidade, instabilidade, complexidade e
interdependéncia. Tal ambiente inclui mudancas geopoliticas e desafios militares crescentes.
Tendo em vista o crescimento do comércio internacional, a estratégia considera ser essencial
manter os fluxos de comércio livres. Indica ainda o documento que o crime organizado
transnacional permanece sendo fonte de instabilidade na Africa e no hemisfério ocidental,
especialmente na América Central, e que suas redes promovem o trafico de armas, drogas e
fluxos financeiros que podem ser explorados por terroristas. Por outro lado, as alteracdes
ambientais também vém afetando de forma crescente o ambiente de security maritima, seja
criando instabilidade social em areas afetadas, seja aumentando o nivel de atividades maritimas
no Artico e na Antartica em funcdo do recuo das areas de gelo.

Diante deste contexto a estratégia prega a expansao da rede de aliados e parceiros € 0
incremento da capacidade de operar conjuntamente com as suas correspondentes forcas navais.
Tal atuacdo fomenta o ambiente de seguranca, considerado essencial para 0 comércio maritimo
livre, para a protecdo dos recursos naturais norte-americanos e da estabilidade, bem como para
dissuadir conflitos e responder a agressdes. O documento define acbes para as diversas areas
maritimas mundiais, englobando todos os oceanos. No caso do hemisfério ocidental séo
destacados o fortalecimento das parcerias e da capacidade de defesa do territorio norte-
americano, bem como o combate ao trafico ilicito e ao crime organizado transnacional.

A Cooperative Strategy prevé estratégia prevé o apoio a aliados e parceiros por meio de
treinamento, exercicios e provisdo de capacidades com a finalidade de aumentar a capacidade

destes em enfrentar os desafios da security maritima. No que diz respeito a security maritima a
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estratégia destaca que ela é destinada a proteger a soberania e 0s recursos maritimos norte-
americanos, apoiar o comércio maritimo livre e aberto, bem como enfrentar o terrorismo, o
crime transnacional, a pirataria, a proliferacdo de armas, a imigracao ilegal e a exploracéo ilegal
do ambiente maritimo. Neste sentido prevé acfes voltadas ao incremento da capacidade
integrada com parceiros e aliados, e das capacidades de deteccdo, monitoramento e inteligéncia.
Tal ag&o inclui a utilizagdo mais rigorosa do Automated Identification System (AIS), bem como
de inovagdes tecnoldgicas mais eficazes para combater ameacas de pequenas embarcacoes.

Outra acdo destacada € o fortalecimento do International Port Security Program (IPS),
programa criado pela USCG em 2003, em cumprimento ao disposto no MTSA, e em reforgo
ao ISPS Code (USA, 2023c). Também estdo previstos o fortalecimento das capacidades de
realizar visitas, buscas e apreensdes em ambientes disputados, assim como a interoperabilidade
entre 0s meios da US Navy e a USCG, embarcacdes, avides e instalacdes, segundo a National
Fleet Policy (USA, 2015b). Por fim, cumpre mencionar que a estratégia dos servigos maritimos
norte-americanos destaca que o poder maritimo tem sido e continuara sendo um fundamento
critico do poder nacional, da prosperidade e do prestigio internacional norte-americano. Neste
sentido, prevé a integracdo dos seus servicos maritimos aos demais esforcos e iniciativas
nacionais, bem como aos dos aliados e parceiros.

A quarta estratégia correlacionada com a NSMS a ser apresentada € a Interim National
Security Strategic Guidance, que foi langada pela Casa Branca dos EUA em margo de 2021,
poucos meses apos o inicio do atual governo norte-americano. O documento ressalta a alteracéo
da dindmica mundial e que, diante do crescimento dos desafios globais, torna-se necessario
fortalecer os valores norte-americanos de forma conjunta com seus aliados e parceiros, bem
como renovar as proprias forcas do pais, a comecar pela sua democracia.

A diretriz deixa claro que, mais do que nunca, aquilo que acontece fora do pais interfere
internamente. O cenario apresentado inclui os reflexos da pandemia da Covid-19, a
desaceleracdo econdmica, os desafios do clima e uma crise de justica racial. A rivalidade com
a China, Russia e outros estados autoritarios é considerada crescente; o mundo passa pelo
crescimento do nacionalismo e pelo retrocesso da democracia; e a revolucdo tecnoldgica
remodela a vida de todos. Os desafios e as oportunidades sdo considerados sem precedentes.

Segundo o documento, o0 cenario apresentado exige uma nova e abrangente visdo da
seguranca nacional, a qual depende do fortalecimento interno do pais. A lideranca pela
diplomacia € ressaltada, assim como a renovacdo do compromisso com o desenvolvimento

global e a cooperacdo internacional. A participagdo de atores ndo estatais e de paises alinhados
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é incentivada para modernizar a arquitetura de cooperagdo internacional. Muitas das ameacas
globais enfrentadas ndo respeitam fronteiras e necessitam ser enfrentadas de forma coletiva.
Prevencdo e combate ao terrorismo, aos crimes ndo estatais, ao extremismo nacional e
internacional, assim como a cybersecurity sdo temas destacados no rol de ameagas.

As prioridades de seguranca nacional incluem a security do povo norte-americano, a
expansao da prosperidade econdmica e das oportunidades, a defesa dos valores democraticos
internamente e externamente, a modernizacéo e o fortalecimento das parcerias e cooperacao
internacionais, a recuperacao da lideranca e cooperacao nas instituicdes internacionais, escolhas
inteligentes e disciplinadas para a defesa nacional e uso das forgas armadas, assim como o
desenvolvimento de capacidades para atuar nas agdes em zonas cinzentas. No mundo atual,
segundo tal estratégia, a seguranca econémica é como questao de seguranca nacional.

Considerando que as distin¢des entre as politicas nacional e internacional, assim como
entre as politicas de security nacional, security econdmica, security de salde e security
ambiental s&o cada vez menos significativas, a diretriz determina que para enfrentar esta nova
realidade seja repensada e reformada o modelo de atuacdo das agéncias, departamentos, dos

processos interagéncias e da préopria Casa Branca.

4.2.3 CBP e estratégia aduaneira 2021-2026

A U.S. Customs and Border Protection, USCBP, ou simplesmente CBP, é uma das
maiores agéncias de law enforcement do mundo. A agéncia adota uma abordagem abrangente
para o gerenciamento e controle das fronteiras, combinando atividades coordenadas de
alfandega, imigracdo, security de fronteiras (border security) e protecdo agricola. O CBP esta
subordinado ao Department of Homeland Security, ou DHS, que foi criado como um dos
desdobramentos dos atentados de 11 de setembro de 2001, por meio do Homeland Security Act
of 2002, datado de 25 de novembro (USA, 2002c¢). Tal ato unificou a totalidade, ou parte, de 22
diferentes departamentos e agéncias federais norte-americanos com o declarado objetivo de
criar uma estrutura mais bem preparada para enfrentar uma variedade de ameacas enfrentadas
pelos EUA (USA, 2023d).

A missdao priméaria do DHS inclui, dentre outros, prevenir ataques terroristas no
territério estadunidense; reduzir a vulnerabilidade do pais ao terrorismo; atuar para minimizar
danos e ajudar na recuperacdo diante de ataques terroristas; gerenciar na condi¢cdo de ponto

focal crises naturais ou originadas pelo homem; assegurar a security econémica norte-



205

americana; e monitorar as conexdes entre o tréfico ilegal de drogas e o terrorismo, coordenando
esforgos para acabar com tais conex@es e contribuir para interditar o trafico ilegal de drogas.
Dentre os diversos departamentos que compdem o organograma DHS, além do CPB, cita-se a
USCG, o U.S. Immigration and Customs Enforcement (ICE), o U.S. Citizenship and
Immigration Services (USCIS), a Federal Emergency Management Agency (FEMA), o U.S.
Secret Service (USSS), o Cybersecurity and Infrastructure Security Agency (CISA), e o
Transportation Security Administration (TSA) (USA, 2023d).

Como uma das agéncias que compdem o DHS, o CBP possui em seu organograma
estruturas subordinadas, destacando-se dentre estas o U.S. Border Patrol (USBP), o Air and
Marine Operations (AMO), o Office of Field Operations (OFO) e o Office of Trade (USA,
2023d). A aduana norte-americana possui ainda 23 representacfes diplomaticas no exterior,
subordinadas ao seu Office of International Affairs (OlA), dentre eles na Alemanha, Brasil,
Bélgica, Canada, Holanda, México e Reino Unido. (USA, 2023e).

A forca de trabalho do CBP é de aproximadamente 63.800 empregados, dentre eles
25.836 oficiais e agentes aduaneiros da sua estrutura basica, 19.357 da USBP, 2.668 oficiais e
agentes aduaneiros da agricultura do CBP, 569 pilotos de interdicdo aérea, 363 de enforcement
aérea, 363 de interdicdo maritima e 1.104 ligados ao controle do comércio exterior. A agéncia
atua diariamente, em média, com mais de 700 equipes caninas (K9) e mais de 100 patrulhas a
cavalo, 224 horas de voo de missdes de enforcement em todo o pais, e 78 horas de miss@es de
enforcement maritima. As operacdes sao conduzidas em 22 paises, 328 portos e mais 129
estacdes nas fronteiras terrestres (Border Patrol) divididas em 22 setores. Além disto, existem
75 localidades de operacGes maritimas e aéreas, incluindo centros operativos de security aérea
nacional e no Air and Marine Operations Center do CBP, localizado na March Air Reserve
Base, em Riverside, California (USA, 2023d)

O contato do CBP com o Congresso norte-americano € realizado por meio do The Office
of Congressional Affairs (OCA)*, 6rgdo executivo da presidéncia dos EUA responsavel por
abordar todas as questdes e preocupaces relacionadas a complexa missdo da agéncia. Cabe ao
OCA responder as requisi¢cdes dos membros do Congresso, incluindo pedidos de informagGes,
reunides, audiéncias e o preparo de documentos a serem apresentados por membros do CBP em

depoimentos junto ao poder legislativo norte-americano. O escritério também coordena visitas

320 The Office of Congressional Affairs (OCA) é parte do The Office of the U.S. Trade Representative (USTR),
gue por sua vez se encontra na estrutura do Executive Office of The President. Trata-se, portanto, de 6rgdo de
assessoramento direto da presidéncia americana (USA, 2023g).
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de delegacGes de parlamentares e funcionarios do Congresso ao CBP, assim como organiza
congressos anuais para ajudar as equipes do poder legislativo norte-americano a entenderem a
complexidade da missdo do CBP (USA, 2023d).

Normalmente o Congresso norte-americano solicita que as liderangas do CBP prestem
depoimentos sobre as atividades e operacOes realizadas pela agéncia a respeito da security de
fronteiras, comércio e viagens. Como exemplos recentes podem ser citados os depoimentos nas
audicbes denominadas como Combatting Transnational Criminal Organizations and Related
Trafficking, ocorrida em maio de 2023, e Protecting the U.S. Homeland: Fighting the Flow of
Fentanyl from the Southwest Border, ocorrida em julho de 2023 (USA,2023f).

A estratégia da Aduana norte-americana, U.S. Customs and Border Protection Strategy
2021-2026, foi publicada em dezembro de 2020 (USA, 2020), atualizando estratégia anterior
adotada para o quinquénio 2020-2025 em abril de 2019 (US, 2019a). Em sua introducéo o
documento destaca que a agéncia vem enfrentando muitos desafios desde a sua criacdo em
2003, inclusive inesperados e sem precedentes, como a crise migratoria e humanitaria na
fronteira ao sul dos EUA e a pandemia da Covid-19. Neste novo documento a agéncia atualiza

a sua missao e a sua visdo, assim como estabelece suas cinco missdes prioritarias perenes:

combater o terrorismo; combater o crime transnacional; proteger as fronteiras; facilitar o
comércio legal e preservar as receitas; e facilitar as viagens. Tais prioridades permanecem
direcionadas por 12 objetivos estratégicos estabelecidos de forma cooperativa, similares ao da
estratégia anterior, e que incorporam o0s principais objetivos da agéncia para o cumprimento da
sua missdo (USA, 2020).

Conforme o documento a missdo atualizada para o quinquénio, “protect the American
people, safeguard our borders, and enhance the Nation’s economic prosperity” (proteger o
povo norte-americano, salvaguardar as fronteiras e aumentar a prosperidade econémica da
nacao), descreve o papel da agéncia em assegurar a security fisica e econémica do EUA. Ja a
sua nova visdo, “Emnhancing the Nation’s security through innovation, intelligence,
collaboration, and trust” (fortalecer a security nacional por meio da inovacéo, inteligéncia,
colaboracéo e confianga), reflete a posicdo do CBP como a maior agéncia de law enforcement
norte-americana e a sua intengdo de operar com foco nas ameacas, inteligéncia e orientada por

dados.

Com referéncia as miss@es prioritarias a estratégia afirma que o combate ao terrorismo

e a protecdo contra novos ataques do tipo motivaram a sua criacdo. Ademais, menciona a
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inclusdo recente do combate ao crime organizado no seu foco, a0 mesmo tempo em que
permanece protegendo as fronteiras nos ambientes aéreo, terrestre e maritimo; além de atuar

para facilitar o comércio, as viagens e proteger as receitas aduaneiras (USA, 2020).

Os valores principais da agéncia séo a vigilancia, destinada a garantir a seguranca de
todos 0s norte-americanos; 0 servico ao pais, que se encontra incorporado no trabalho realizado
na protecdo do territorio e na defesa da liberdade e da Constituicdo; e a integridade, pedra
angular da agéncia, que é guiada segundo o documento por altissimos principios éticos e morais
(USA, 2020).

No gue diz respeito a ética institucional (ethos), a agéncia cita seis principios, dentre os
quais, “we are the guardians of our Nation’s borders” (n0S somos 0s guardides da fronteira);
“we protect the American people against terrorists and the instruments of terror” (n0s
protegemos 0 povo norte-americano contras terroristas e instrumentos do terror); e “we
steadfastly enforce the laws of the United States while fostering our Nation’s economic security
through lawful international trade and travel” (n6s fazemos cumprir firmemente as leis dos
EUA, enquanto promovemos a security econdémica da nossa nagdo por meio do comércio e

viagens internacionais legitimas) (USA, 2023d).

A estratégia estabelece trés grupos de objetivos. O primeiro é voltado a sua missdo de

proteger o povo norte-americano e facilitar o comércio e as viagens internacionais; o segundo
é destinado ao seu corpo funcional, com vistas a constituir uma forca de trabalho sustentavel e
capaz de se adaptar, bem como resiliente para enfrentar os desafios dindmicos; e o terceiro diz
respeito ao futuro da agéncia, no sentido de incrementar a sua capacidade de apoiar operacdes

focadas, baseadas nas ameacas, e com a execucao orientada por dados e inteligéncia.

Para cumprir cada um destes grupos estdo previstos objetivos estratégicos, sendo 6 para
a misséo, 3 para o corpo funcional e outros 3 voltados ao futuro. A figura a seguir apresenta
uma breve descricdo destes grupos e seus correspondentes objetivos estratégicos, que serao

abordados com mais detalhes adiante (US, 2020, p. 9):
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Figura 8: Missdo, visdo e objetivos da estratégia do CBP (2021-2016)

U.S. Customs and Border Protection

STRATEGY 2021-2026

CBP MISSION CBP VISION
Protect the American people, safeguard our borders, Enhancing the Nation’s security through innovation,
and enhance the Nation's economic prosperity intelligence, collaboration, and trust

Goal 1: MISSION — Protect the American people and facilitate trade and travel.

Counter Leverage CBP's unique authorities, data holdings, Intelligence
Network Enterprise, and partnerships as part of a coordinated counter
network approach against cross-border threat networks

Awareness and Increase situational awareness to impede and respond to illicit
Enforcement cross-border traffic

Secure and Anticipate, identify, and address threats that inhibit cross-border
Compliant Trade commerce

Biometric Leverage cutting-edge technology to transform traveler
Identification verification and dramatically reduce the need to verify physical
travel documents

Targeting and Integrate classified and sensitive information to better inform
Vetting travel and immigration benefit decisions

Stakeholder Champion and improve stakeholder interactions to protect and
Experience facilitate lawful travel and business

: TEAM — Build a sustainable, capable workforce that is adaptable and
resilient in the face of dynamic challenges.

Talent Acquisition and Recruit, hire, and train the most qualified people
Workforce Development

Wellness and Promote physical and emotional health for employees and their
Resilience families

Partnerships Expand strategic CBP partnerships to promote economic
cooperation, identify and mitigate threats, and extend influence
beyond our borders

:  FUTURE — Improve CBP capability to support operationally focused,
threat-based, intelligence and data-driven execution.

Data and Analytics Maintain reliable data and apply advanced analytics to explore
insights that inform critical strategic and tactical decisions

IT Infrastructure Provide fast and reliable access to resilient, secure infrastructure
to streamline CBP work

Intelligence Strengthen CBP's ability to identify and address current and
emerging threats impacting our nation’s security

U.S. Customs and
Border Protection

U.S. Customs and Border Protection | STRATEGY 2021-2026

Fonte: U.S. Customs and Border Protection Strategy 2021-2026 (USA, 2020, p. 9)

O primeiro grupo de objetivos estratégicos da agéncia, Mission — Protect the American

people and facilitate trade and travel, € composto por 6 objetivos estratégicos. O primeiro
deles, Counter Network, visa identificar, interromper, degradar ou desmantelar
antecipadamente organizagfes criminosas internacionais e terroristas que se utilizam das
cadeias logisticas e dos fluxos financeiros para transportar ilegalmente drogas, produtos
falsificados, dinheiro, armas e pessoas. Para isto € prevista a atuagdo da agéncia com parcerias

em todo o pais e internacionalmente, assim como o uso de metodologia analitica sélida. O
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proposito € identificar as ameacas de forma proativa e impedi-las antes que cheguem nas
fronteiras do pais.

O seqgundo, Awareness and Enforcement, objetiva incrementar a consciéncia situacional
para impedir e reagir ao tréfico ilicito transfronteirico. A seguranca das fronteiras é considerada
como um tema central para a security da nacdo norte-americana. Mesmo diante dos esforcos
para expandir as zonas de security para além das fronteiras fisicas do pais, as redes criminosas
se adaptam e buscam explorar vulnerabilidades nas regides localizadas entre os pontos oficiais
de entrada, ou mesmo nestes pontos, quando buscam esconder seus negocios ilegais nos fluxos
legitimos de comércio e viagens. Neste contexto a estratégia busca melhorar a integracéo de
dados e informacdes interagéncias; incrementar de forma drastica a impedancia e a capacidade
de negacdo nas areas entre os portos, por meio de infraestrutura, acGes de enforcement e leis
criminais; bem como atuar de forma colaborativa com parceiros internacionais e outras agéncias

federais, estaduais e locais de law enforcement

O terceiro objetivo estratégico, Secure and Compliant Trade, visa prover seguranca e
security ao comércio exterior, ao mesmo tempo em que protege a saude e a safety do publico,
e coleta as receitas aduaneiras devidas por importadores e exportadores, incluindo direitos
antidumping e compensatérios. O fortalecimento da security neste comércio requer superar
desafios criticos e complexos, desde a identificacdo dos maus atores ao longo da cadeia de
suprimentos, até o crescimento do volume dos fluxos de comércio eletrénico. Para enfrentar
tais desafios o documento prevé medidas para incrementar a eficiéncia e reduzir os custos do
comércio legitimo; a utilizacdo de analise de risco e da inteligéncia para identificar
antecipadamente, dissuadir e interromper operacdes que violem as regras comerciais; € a
criagdo de um novo paradigma para o enforcement do e-commerce, garantindo a coleta das

receitas aduaneiras.

O gquarto objetivo, Biometric Identification, busca utilizar tecnologia de ponta para
identificar passageiros e detectar fraudes a partir da utilizagdo do reconhecimento biométrico
de viajantes, o que demanda medidas de coordenacdo com diversos parceiros governamentais
e privados, autoridades portuarias e contrapartes no exterior. O desenvolvimento de novas
solucBes com esta tecnologia em terra e no mar busca aumentar a precisao da correspondéncia

entre a chegada e a saida de passageiros.

O quinto objetivo estratégico, Targeting and Vetting, objetiva identificar e verificar,

com 0 apoio de parceiros internacionais e do governo norte-americano, atores nocivos (“bad
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actors”’) antes da sua chegada no pais ou em deslocamento entre os portos, ou pontos de entrada.
O CBP National Vetting Center (NVC) oferece uma plataforma tecnol6gica que permite o
tratamento de informacdes de security nacional e law enforcement extremamente restritas.
Neste sentido a estratégia prevé a expansdo da atuacdo da agéncia para além do combate ao
terrorismo, incluindo outras categorias de atores como 0s do crime organizado transnacional.
Além disto, esta prevista a incorporagdo de um novo vetor de atuacdo, destinado a reconhecer

previamente novas ameacas desconhecidas.

O sexto objetivo, Stakeholder Experience, visa fortalecer a cooperacgao entre os diversos
stakeholders, incluindo viajantes, representantes da indUstria, outras agéncias, organizactes
governamentais e ndo-governamentais. Utilizando-se desta relacdo, a agéncia tem por objetivos
incrementar a transparéncia da sua forma de atuacéo, assim como prover melhores sistemas e

processos para movimentar pessoas e cargas de forma o mais rapida, segura e eficiente possivel.

O segundo grupo de objetivos estratégicos da agéncia, Team - Build a sustainable,

capable workforce that is adaptable and resilient in the face of dynamic challenges, é destinado
ao seu corpo funcional. A estratégia ressalta que o melhor ativo da agéncia é a sua forca de
trabalho, e que a manutencdo dela requer compromisso. O corpo funcional deve possuir as
habilidades certas e na quantidade necessaria. Além disto, deve trabalhar de forma conjunta e
diligente, de forma a entregar o melhor resultado individual e institucional nas missdes da

agéncia, nas prioridades operacionais e entre cada um dos seus membros.

Neste segundo grupo o primeiro objetivo estratégico, Talent Acquisition and Workforce
Development, diz respeito a contratacdo e a retencdo na carreira de empregados qualificados,
conferindo o necessario suporte, recursos e treinamento para 0 seu crescimento pessoal e
profissional. O segundo objetivo, Wellness and Resilience, busca promover a salde fisica,
mental, espiritual e emocional dos agentes aduaneiros e suas familias, de forma a manter uma
forca de trabalho resiliente e dotada de bem-estar, condicdo essencial para o cumprimento da
missao da agéncia. O terceiro objetivo, Partnership, visa expandir as parcerias estratégicas do
CBP para promover a cooperacdo econdmica, identificar e mitigar ameagas, e estender sua
influéncia além das fronteiras. Tais parcerias sao consideradas cruciais para a agéncia prosperar,
possibilitando aos seus tomadores de decisdes uma visdo mais compreensiva do ambiente de
fronteiras e das suas ameacas, facilitando a alocacéo de recursos em suporte a security nacional
dos EUA.
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O terceiro grupo de objetivos estratégicos, Future — Improve CBP capability to support

operationally focused, threat-based, intelligence and data-driven execution, destaca a
necessidade de a agéncia permanecer vigilante para enfrentar os novos desafios e ameacas, ao
mesmo tempo em que aborda novas dindmicas na sua area operacional. Para tal, o documento
ressalta a importancia de investimentos em tecnologias e processos inovadores, em ferramentas
de TI% confiaveis, e em capacidade de inteligéncia para antecipar e confrontar desafios em

constante mudan(;a.

Neste contexto, o primeiro objetivo, Data and Analytics, busca manter dados confiaveis
e aplicar analises avancadas para explorar insights e subsidiar decisdes criticas estratégicas e
taticas. Neste contexto o documento ressalta a atuacdo do NTC aduaneiro e o0 estabelecimento
CBP Intelligence Enterprise (CBP-IE). A estratégia prevé o uso de técnicas avancadas e da
inteligéncia para identificar tendéncias, realizar analises preditivas, e explorar alternativas para
0 processo decisorio de operacdes, de alocacao de recursos e de politicas. O segundo objetivo,
IT Infrastructure, busca prover uma infraestrutura segura e resiliente, com acesso rapido e
confiavel, de forma a agilizar o trabalho do CBP em qualquer local da sua atuacdo. Neste
contexto o documento registra investimentos na modernizagdo da infraestrutura existente, a
expansao do uso de tecnologias de nova geracao e de algoritmicos de aprendizado de maquina
para detectar ameacas e fraudes, e incrementar a selecdo de alvos no comércio internacional. O
fortalecimento da cybersecurity e a disponibilidade de dispositivos moveis aos usuarios finais
da agéncia também é registrada, de forma a aproveitar das vantagens do incremento massivo

da disponibilidade e do poder de processamento de dados.

O ultimo objetivo estratégico, Intelligence, é destinado a fortalecer a capacidade da

agéncia de identificar e enfrentar as ameacas futuras e emergentes que impactam a security
nacional. A estratégia prevé investimentos para incrementar a estrutura existente de forma a
estabelecer o “estado da arte” em inteligéncia, estendendo suas capacidades para o campo
operacional da agéncia. O fortalecimento do treinamento em inteligéncia da agéncia e a
construcdo de uma academia prépria de inteligéncia, a CBP Intelligence Training Academy,

também estéo previstos.

Ao final, apds registrar que a security e a prosperidade econémica dos EUA depende de

0 CBP cumprir a sua missdo, a estratégia menciona 0 compromisso em monitorar a sua

3 T :Tecnologia da Informagéo.
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performance diariamente e a longo prazo. A revisdo periddica dos objetivos estratégicos

também é prevista, assim como a atuagao proativa da agéncia para manté-los na rota desejada.

O quadro a seguir apresenta um breve resumo da estratégia aduaneira norte-americana,
sua missdo para o periodo 2021-2026, suas missGes prioritarias perenes, e seus objetivos

apresentados de forma agregada.

Quadro 4: Resumo da estratégia aduaneira dos EUA

EUA: U.S. Customs and Border Protection Strategy 2021-2026

* proteger o povo norte-americano, salvaguardar as fronteiras e aumentar a

Missao > N =
prosperidade econ6mica da nagdo

oo combater o terrorismo

. e oo combater o crime transnacional
Missdes prioritarias

oo proteger as fronteiras
perenes

oo facilitar o comércio legal e preservar as receitas
oo facilitar as viagen

> combater as organizagGes criminosas e terroristas que se utilizam das
cadeias logisticas e dos fluxos financeiros para transportar ilegalmente
drogas, produtos falsificados, dinheiro, armas e pessoas

> incrementar a consciéncia situacional para impedir e reagir ao trafico
ilicito transfronteirico

> prover seguranca e security ao comércio exterior, proteger a salde e a
safety do publico, e coletar as receitas aduaneiras

> utilizar identificagdo biométrica em viajantes e identificar atores nocivos

Objetivos > fortalecer a cooperagdo incluindo com outras agéncias e organizagdes
nao-governamentais

> contratar e reter empregados qualificados; e promover a saude fisica,
mental, espiritual e emocional dos agentes aduaneiros

> expandir parcerias estratégicas para promover a cooperagdo econdémica,
identificar ameagas, e estender sua influéncia além das fronteiras

> aplicar analises confidveis para decisdes criticas estratégicas e taticas

> fortalecer a capacidade da agéncia de identificar e enfrentar as ameacas
futuras e emergentes que impactam a security nacional

Fonte: autor da pesquisa

4.2.4 Atuacao do CBP na security nos portos e no mar

O CBP esta presente em aproximadamente 330 pontos de entrada por mar, terra e ar,
atuando em conjunto com diversas outras autoridades de law enforcement na fiscalizagédo de
passageiros e cargas. Segundo a agéncia anualmente chegam aos portos norte-americanos mais

de 11 milhdes de contéineres por via maritima, além de outros 11 milhdes por caminhéo e 2,7
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milhdes por trem. Para controlar e fiscalizar estas cargas existem diversas iniciativas e
programas destinados a avaliar 0s seus riscos, garantir o recolhimento das receitas aduaneiras,
e impedir a entrada daquelas que sejam ilicitas ou que oferecam riscos a security do pais. Neste
contexto, cumpre inicialmente discorrer a respeito do CSI, Container Security Initiative, e do
C-TPAT, Customs-Trade Partnership Against Terrorism, que foram criados pela Aduana
norte-americana (USA, 2023d).

O programa CSI foi adotado como programa piloto pelo CBP em 2002, poucos meses
apos os atentados de 11 de setembro, ocasido em que o entdo U.S. Customs Service, precursor
do formato atual da Aduana norte-americana, comegou a desenvolver programas antiterrorismo
para ajudar a proteger os EUA. A iniciativa leva em consideracdo a abordagem em camadas da
agéncia, centrada no uso avancado da inteligéncia, inspecdes eficazes, seguranca do ambiente
portuério e triagem internacional das cargas importadas com inspecfes nos portos de origem
no exterior. Em 2006 o programa foi tornado definitivo, por meio do Security and
Accountability for Every Port Act of 2006, também denominado como SAFE Port Act (USA,
2006).

Nos termos da se¢do 205 do SAFE Port Act cabe ao Secretario do DHS, por meio do
Comissario do CBP, implementar o CSI para identificar, examinar ou procurar contéineres que
representem algum risco aos EUA antes deles serem carregados no exterior. A designacao dos
portos no exterior sujeitos a iniciativa leva em consideragdo, dentre outros, o nivel de risco do
comprometimento dos contéineres por terroristas, 0 volume de carga a ser importado via porto
no exterior, resultados de avaliacbes da USCG, e o comprometimento do pais estrangeiro em
cooperar e compartilhar dados de gerenciamento de risco. As inspecdes no exterior seguem
critérios técnicos de inspecdo ndo-invasiva e de deteccdo nuclear e radioldgica (USA, 2006).
Segundo dados da agéncia, a iniciativa encontra-se presente em 61 paises atualmente na
América do Norte, Europa, Asia, Africa, Oriente Médio, América Latina e Central. No Brasil,

0 porto de Santos participa desta iniciativa (USA, 2023d, CBP, site).

O programa C-TPAT também teve suas origens no periodo pos atentados de 11 de
novembro de 2001, compondo mais uma dentre as camadas da estratégia de enforcement do
CBP. Por meio do programa a agéncia aduaneira norte-americana trabalha em parceria com a
comunidade de comércio exterior para fortalecer a cadeia de suprimentos internacional e
incrementar a security nas fronteiras norte-americanas. Trata-se de uma parceria publico-

privada voluntaria, com o objetivo de conferir padrdes elevados de security da carga por meio
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da cooperacdo dos principais stakeholders envolvidos na cadeia de suprimentos internacional
(USA, 2023d).

Assim como o programa CSI, o C-TPAT adquiriu estatura legal por meio SAFE Port
Act of 2006, que estabelece nas suas se¢des 211 a 223 uma série de disposicdes a respeito. Nos
termos do ato foi autorizado ao Secretario do DHS, por meio do Comissario do CBP,
estabelecer um programa voluntario entre 0 governo e o setor privado para fortalecer e
incrementar a security geral da cadeia de suprimentos internacional e das fronteiras norte-
americanas. O programa visa tambeém facilitar o movimento seguro de cargas ao longo da
cadeia de suprimentos, a partir do fornecimento de beneficios aqueles que atenderem ou
superarem 0s requisitos do programa, sendo estabelecidos 3 niveis de participacdo (USA,
2006).

Podem se candidatar ao programa, dentre outros, importadores, exportadores,
fabricantes, despachantes aduaneiros, prestadores de servicos logisticos e transportadores.
Dentre os requisitos o candidato ao programa deve demonstrar um histérico de movimentagéo
de carga na cadeia de suprimentos globais, e ter uma avaliacdo positiva da sua cadeia de
suprimentos segundo critérios de security estabelecidos pelo Comissario do CBP. Tais critérios
incluem avaliacdo dos parceiros de negdcios, security de contéineres, fisica e de controle de
acesso das suas instalacBes; security de pessoal, de procedimentos, de treinamentos e
conscientizacdo de ameacas; além da security de tecnologia da informacdo (USA, 2006).
Quanto maior o nivel da habilitacdo no programa, maiores serdo os beneficios atribuidos.
Dentre eles, a depender do nivel, cita-se: reducdo da pontuacdo de risco atribuida pele sistema
de selecdo aduaneiro, reducdo nas inspecdes fisicas das cargas, prioridade nas acdes de busca e

exame de cargas, e liberacéo prioritaria das cargas (USA, 2006).

O SAFE Port Act of 2006 permite a celebracao de acordos entre 0 CBP e administracfes
aduaneiras de outros paises, via Acordos de Reconhecimento Mutuo®* (ARM), para intercambio
de informac0es e reconhecimento mutuo entre 0s respectivos programas de security da cadeia
de suprimentos. Tal acordo significa que os requisitos e padrGes dos parceiros aduaneiros
estrangeiros sdo similares aos estabelecidos pelo programa C-TPAT, o que permite que um pais
reconheca a validacdo conferida pelo outro, com beneficios tanto para as administragdes
aduaneiras quanto para o setor privado. Segundo dados da agéncia aduaneira norte-americana

foram assinados 18 ARM até abril de 2023, dentre eles com as agéncias aduaneiras do Canada,

34 Mutual Recognition Arrangements (MRA), em inglés.
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Unido Europeia, México, Reino Unido e Brasil, este ultimo em setembro de 2022 (USA,
2023d).

Um terceiro desdobramento dos atentados foi a Proliferation Security Initiative, também
conhecido como PSI, lancado pela presidéncia dos EUA em 2003. O CBP esteve envolvido
desde o inicio da criagdo desta iniciativa, que visa acabar com o trafico global de armas de
destruicdo em massa (WMD), seus sistemas de langcamento e materiais relacionados, originados
ou com destino a paises ou atores ndo estatais considerados preocupantes (USA, 2023d). O
CBP apoia atualmente a iniciativa com a sua expertise em temas aduaneiros e com toda a gama
dos seus programas de law enforcement. Até maio de 2023, além dos EUA, mais 105 paises
aderiram a iniciativa, dentre eles Argentina, Bélgica, Canada, Franca, Holanda e Reino Unido.
O Brasil ndo consta da lista de adesdo emitida pelo Departamento de Estado norte-americano
(USA, 2023i).

No que diz respeito ao controle do comércio exterior nos EUA é importante destacar a
existéncia de um portal eletrdnico proprio, o Automated Commercial Environment (ACE), por
meio do qual toda a comunidade envolvida no comércio internacional reporta a sua atuacdo nos
processos de importacdo e exportacdo, e 0 governo as autoriza ou ndo. (USA, 2023d). A
participacdo desta comunidade é considerada fundamental, na medida em que contribui para a
adequacao dos processos aduaneiros as praticas modernas e para a melhoria dos processos de
fiscalizacdo e facilitagdo do comércio exterior. Existe inclusive um escritério especial ligado
diretamente ao Comissioner do CPB, o Office of Trade Relations (OTR), para tratar desta
relacdo, que é de interesse da agéncia, até mesmo porque parcela significativa dos dados
avaliados, inclusive no ambito do CSI, C-TPAT e PSI, sdo fornecidos pela iniciativa privada
(USA, 2023d).

Quanto a atuacdo do CBP na security nos portos e nas areas maritimas é importante
destacar duas estruturas do seu organograma, o Office of Field Operations (OFO) e o Air and
Marine Operations (AMO). O OFO, que detém o maior efetivo do CBP, aproximadamente
28.000 oficiais e agentes aduaneiros, exerce diversas atividades de security em diversos portos
no pais, e em mais de 70 localidades em 40 paises estrangeiros. Dentre suas atividades estao
incluidas a deteccdo e a prevengdo da entrada de terroristas no pais; a aplicacdo das leis e
regulamento aduaneiros, de imigracdo e de agricultura; e a prevencdo ao trafico ilegal de

pessoas, drogas e contrabando (USA, 2023d).
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O OFO possui equipes especiais de resposta tatica, dentre elas a Anti-Terrorism
Contraband Enforcement Team (A-TCET), unidade especializada para a apreensao de drogas,
armas, moeda e contrabando. As suas operacdes podem ser apoiadas por equipes com caes,
formados no ambito de um programa especifico da Aduana norte-americana, o0 CBP Canine
Program®. Tais operacdes também podem ocorrer em conjunto com outras estruturas do
proprio CBP, como o USBP e a AMO, ou ainda com outras agéncias de law enforcement (USA,
2023d).

Nas dimensdes maritima e aérea o CBP opera principalmente por meio da sua unidade
Air and Marine Operations. A AMO opera em mais de 70 localidades nos EUA, Porto Rico e
Ilhas Virgens Americanas. Seu efetivo é de aproximado de 1.800 agentes federais e pessoal de
suporte, que operam aproximadamente 240 aeronaves de asa fixa e rotativa, e 300 embarcacdes
maritimas de tipos diversos, dentre eles aeronaves de reconhecimento aéreo, helicopteros Black
Hawk, drones e embarcacBes maritimas de interceptacdo. Ademais, possui 0 seu proprio
planejamento estratégico, Vision and Strategy 2030, Air and Marine Operations — Safeguarding
the Nation from the Air and Sea, que foi publicado em 2019 e encontra-se alinhado as estratégias
da CBP e do DHS. Segundo o documento a visdo do AMO é ser a principal organizacéo de law
enforcement aérea e maritima do pais, e a sua missao € salvaguardar a nagdo norte-americana,
se antecipando e enfrentando as ameacas a sua security; com base na sua expertise nas leis
maritimas e aéreas, nas suas capacidades inovadoras e nas suas parcerias nas fronteiras e além.
(USA, 2019b):

A estratégia registra que a AMO monitora milhares de milhas maritimas, aéreas e
terrestres diuturnamente, defendendo o pais contra ameacas terroristas, detendo e dissuadindo
o trafico ilicito de drogas, armas, pessoas, dinheiro e outros bens, assim como desmantelando
redes criminosas. Conforme o documento esta estrutura especial cumpre a sua misséo em quatro
dimensdes: Air, Maritime, and Land Enforcement; Domain Awareness; Extended Border and
Foreign Operations; e Contingency and National Security Operations. Na primeira dimensao,
de enforcement, a AMO é uma das lideres nacionais das acfes de law enforcement aereo e
maritimo, participando em operagdes conjuntas com o USBP, OFO, outras unidades do DHS e
agéncias de enforcement norte-americanas. Além das atividades de deteccdo e dissuaséo,

incluem-se nas suas atividades conduzir a¢fes de investigacdo, coletar dados de inteligéncia,

35 O CBP possui aproximadamente 1.500 equipes de cées, formados em 2 academias, uma destinada as
operacOes de campo, Field Operations Canine (FOK9), localizada em Front Royal, Virginia, e a outra destinada
a formar os cées da USBP, Border Patrol Canine (BPK9), localizada em EI Paso, Texas (USA, 2023j).
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realizar patrulhas e vigilancia, bem como evitar a importagéo e exportacdo de produtos ilegais
e contrabando.

Na segunda dimensdo, de consciéncia do dominio, a unidade busca desenvolver e se
manter habilitada para detectar, monitorar e rastrear continuamente qualquer ameaca aérea ou
maritima que esteja atuando nas fronteiras norte-americanas ou dela se aproximando. Ja na
terceira, de “extensdo de fronteiras” e operagdes no exterior, a estratégia é voltada a identificar
alvos e sinais de ameacas na sua origem ou em zonas de transito, o que inclui a realizacéo de
operacOes conjuntas com governos parceiros no exterior. Na quarta e Gltima dimenséo, voltada
a operacOes de contingéncia e de security nacional, o documento prevé a utilizacdo das suas
capacidades em incidentes da grande escala, operacGes de contingéncia e eventos de security
nacional, que incluem desde incidentes naturais e ajuda humanitaria até respostas ao terror e

operacdes de salvamento e resgate.

O CBP possui ainda um centro de coordenacdo de operacOes aéreas e maritimas, o Air
and Marine Operations Center (AMOC)%, criado em 1988 e localizado numa base aérea norte-
americana na Califérnia (March Air Reserve Base). Trata-se de um centro internacional que
integra diversas agéncias federais norte-americanas de law enforcement, de diversos dominios,
e gque tem por foco aeronaves suspeitas da aviacdo geral e atividades maritimas ndo comerciais.
Neste contexto, 0 AMOC prové coordenacao direta para 0 AMO, para os oficiais do CBP em
operacdes de interdicdo e para investigacOes de outras agéncias federais, estaduais e locais de
enforcement. O centro coordena acgdes ainda com o North American Aerospace Defense
Command, Canada, México e Bahamas (USA, 2023Kk).

Por fim, é interessante mencionar a participacdo da Aduana norte-americana no
National Maritime Intelligence-Integration Office (NMIO), que é coordenado pela US Navy e
localizado em Washigton, D.C. A missdo deste centro interagéncias é promover a integracdo
da inteligéncia maritima, o compartilhamento de informacdes e o conhecimento do dominio
maritimo para proteger os interesses norte-americanos e os dos seus aliados contra ameagas no
ambiente maritimo global, ou dele proveniente (traducdo do autor). A sua atuacao se insere no
contexto de incrementar a comunidade maritima global, a Global Maritime Community of
Interest (GMCOI), com vistas a que seus membros possuam a compreensdo do dominio

maritimo. Neste sentido, vide a misséo do centro a seguir (USA, 2023l):

36 O AMOC possui duas locagdes auxiliares, em Washington, D.C., e Porto Rico.
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The mission of the National Maritime Intelligence-Integration Office (NMIO) is to
advance maritime intelligence integration, information sharing, and domain
awareness to foster unity of effort to protect the United States and its global interests,
its allies, and its partners against threats to, in, or emanating from the global

maritime domain.
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4.3 BRASIL: security maritima, estratégias e RFB

O Brasil possui uma vocagdo maritima natural em funcdo do seu extenso litoral, da
magnitude do seu comércio exterior maritimo, e dos recursos vivos e ndo vivos da sua
Amazénia Azul (MB, 2019), conceito criado pela Marinha do Brasil em alusdo a Amaz6nia
“verde” do pais para chamar a aten¢do para a sua importancia econdmica e estratégica. Detentor
de uma das maiores zonas econémicas do mundo (Santos et. al., 2022), com 3,6 milhdes de
km?, o pais ainda demanda a extensdo da sua plataforma continental em mais 2,1 milhdes de
km? junto a Comisséo de Limites da Plataforma Continental®” (CLPC) da ONU, incluindo a
Elevacdo do Rio Grande (ERG). Se atendidas todas as pretensdes do pais, a area Amazoénia

Azul alcancara uma area de 5,7 milhdes de km? (Cembra, 2022).

Sob o aspecto geografico o pais possui a 6% maior area terrestre do mundo, com
8.538.140 km?, fronteira terrestre de 16.145 km com dez paises, e maritima de 7.491 km. A
populacdo estimada é de 218,7 milhdes, representando a 72 maior populagdo mundial (USA,
2023l). Nos termos da plataforma cientifica mundial Marine Regions, cuja Ultima atualizacao
é datada de setembro de 2023, o mar territorial do Brasil possui uma area de 154.830 Km?e a
sua zona contigua 167.164 Km?, aqui incluindo as ilhas de Trindade, Fernando de Noronha e 0
arquipélago de Sdo Pedro e Sdo Paulo. Se considerado apenas o seu territdrio continental estes

valores correspondem a 151.171 km? e 159.680 km? respectivamente (Flandres, 2024).

Quanto aos dados econémicos, o PIB corrente do pais foi de US$ 1,92 trilhdo em 2022,
ultimo ano disponivel por ocasido da consulta ao Banco Mundial, incluindo importacdes de
mercadorias de US$ 292,25 bilhdes e exportacdes de mercadorias no montante de US$ 334,14
bilhdes (WB, 2023). Neste mesmo ano, de acordo com o World Trade Statistical Review 2023,
0 pais foi o 26° maior importador mundial de mercadorias, representando 1,1% de todo o
comércio internacional de importacdo em valor; e 0 26° maior exportador, representando 1,3%
do total mundial das exportagdes (WTO, 2023).

No que diz respeito a frota maritima o pais possui, segundo dados da publicacdo Review
of Maritime Transport 2023, a propriedade de 381 embarcacGes, sendo 297 com a sua bandeira
e 84 com bandeiras estrangeiras; sendo 0 29° pais do mundo em capacidade de porte bruto

(deadweight), com o percentual de 0,6% de todo o porte bruto mundial. Em mateéria de registro

37 Commission on the Limits of the Continental Shelf (CLCS), em inglés.
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de embarcacGes com a sua bandeira, o Brasil é responsavel por 0,55% de todas as embarcacbes
registradas no mundo, sendo o 30° pais neste quesito (Unctad, 2023).

Por fim, considerando que o tema da pesquisa faz referéncia aos atentados terroristas de
2001, cumpre mencionar que conforme o Global Terrorism Index 2023, que mede o impacto
deste e as suas tendéncias; o Brasil foi o 85° pais mais afetado em 2022, sendo tal impacto
considerado muito baixo, com o indice de 0,599 numa escala e “0” a “10”. Este indice ¢
calculado anualmente e leva em consideracdo o numero de atentados, mortos, feridos e refens
(IEP, 2023).

Diante das consideracGes iniciais acima, discorre-se na sequéncia a respeito das
estratégias de security maritima e aduaneira do pais, bem como sobre a atuacdo da Aduana

brasileira, que é parte da RFB, nos portos e areas maritimas nacionais.

4.3.1 A estratégia de security maritima brasileira

Diferente dos EUA e da Franca, o Brasil ndo possui um documento onde a sua estratégia
de security maritima esteja consolidada e atualizada, e que inclua a atuacdo dos diversos atores
publicos e privados. Fendbmeno analogo ocorre a nivel de politica, onde os documentos
nacionais mais préximos ao tema seriam a Politica Maritima Nacional (PMN) e a Politica
Nacional de Defesa (PND), de onde deriva a Estratégia Nacional de Defesa (END).

Sendo assim, no nivel estratégico, 0 que existe de mais robusto quanto a security
maritima é um conjunto de documentos elaborados, principalmente no ambito do Comando da
Marinha, que ajudam a conformar a estratégia maritima brasileira na sua dimens&o de security.
Neste conjunto de documentos navais, que naturalmente guardam relacdo com a PMN, a PND
e a END, destacam-se a Politica Naval (PN) e o Plano Estratégico da Marinha 2040 (PEM
2040), que sera objeto de item especifico adiante.

Note-se que no ambito de outras importantes agéncias que possuem atribui¢ées no mar,
como RFB, Policia Federal (PF) e Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (lbama), h& poucas referéncias a security maritima em suas
correspondentes estratégias (RFB, 2020c; PF, 2022; MMA, 2020; Ibama, 2021). No caso das
duas primeiras, as poucas referéncias sdo voltadas aos portos, sem mencdo direta ao mar
territorial ou a zona contigua, por exemplo, e em observancia a programas e acordos

internacionais, como o Programa OEA e o ISPS Code. Ja no caso do IBAMA prevalece um
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enfoque ambiental, mas sem que sejam estabelecidas conexdes mais estreitas com a questéo da
security maritima como um todo.

Tem-se, assim, como corolario, que os principais contornos da estratégia de security
maritima brasileira se encontram estabelecidos em documentos originados da esfera militar,
quais sejam, a PMN, a PND, a END, e os documentos navais, PN e PEM-2040, totalizando
assim cinco documentos. Parcelas destes que permitem conformar a referida estratégia nacional
sdo apresentados adiante.

O primeiro documento a ser destacado é a Politica Maritima Nacional, aprovada pelo

Decreto n.° 1.265, de 11 de outubro de 1994. A simples existéncia de uma politica ja confere
orientacdo a multiplicidade de acGes estratégicas decorrentes, como aquelas afetas a security.
A atual PMN, em vigor h4d aproximadamente 30 anos, tem por finalidade ‘“orientar o
desenvolvimento das atividades maritimas do Pais, de forma integrada e harménica, visando a
utilizagéo efetiva, racional e plena do mar e de nossas hidrovias interiores, de acordo com 0s
interesses nacionais”. A politica, segundo o Decreto, se harmoniza com as demais politicas
nacionais e atos internacionais entdo em vigor e visa a “aplicacdo inteligente do Poder Maritimo
e de seu componente naval, em beneficio dos interesses do Pais”. O conceito de Poder Maritimo

foi assim estabelecido no dispositivo legal (Brasil, 1994):

Entende-se como Poder Maritimo o componente do Poder Nacional de que a nacao
dispde para atingir seus propositos ligados ao mar ou dele dependentes. Esses meios
sdo de natureza politica, econdmica, militar e social e incluem, entre varios outros,
a consciéncia maritima do povo e da classe politica, a Marinha Mercante e a
Marinha de Guerra, a indudstria de construcdo naval, os portos e a estrutura do

comércio maritimo. O Poder Naval é o componente militar do Poder Maritimo.

A politica é baseada em fatores condicionantes, estabelece 14 objetivos e uma
variedade de agdes vinculadas aos seguintes campos: relagcdes internacionais; transportes
aquaviarios; construcdo naval; pesquisa e desenvolvimento; recursos do mar; pessoal e
seguranca. Dentre os principais objetivos e a¢0es que contribuem para conformar o panorama
da estratégia da security maritima nacional, cumpre destacar 0s seguintes objetivos e agdes
estratégicas, sendo as ultimas dos campos de relagcdes internacionais e seguranca
(identificadas por “RI” e “S”):

Objetivos:

1 - Desenvolvimento de uma mentalidade maritima nacional.
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12 - Seguranca das atividades maritimas e salvaguarda dos interesses nacionais no

mar.

14 - Garantia da existéncia de um Poder Naval eficaz e em dimensdes compativeis
com os demais componentes do Poder Maritimo.

Acdes a Realizar

RI-3: Coordenar medidas que possibilitem o emprego do Poder Maritimo do Pais,

em proveito da acdo diplomatica brasileira no exterior.

S-2: Propor a atualizacdo, o aprimoramento e a harmonizacdo da legislacéo

pertinente ao Poder Maritimo Nacional, ajustando-a aos interesses nacionais.

S-5: Promover a seguranga do trafego maritimo.

S-6: Promover a seguranga da navegagao.

S-7:Promover a seguranca dos portos, terminais e instalacfes maritimas.

S-8: Promover a seguranca das areas maritimas de interesse do Pais.

S-9: Intensificar o exercicio da Policia Naval.

S-10 Intensificar as atividades de Patrulha Costeira.

S-11: Incentivar a producao de informagdes estratégicas e operativas, em proveito

do emprego adequado do Poder Maritimo Nacional.

Em funcdo da crescente territorializacdo do mar e do crescimento da economia azul, tal
politica vem sendo reformulada por um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) instituido
pelo Decreto n° 10.607, de 22 de janeiro de 2021. Compete a este GTI, que é coordenado pelo
Comando da Marinha e possui representantes de 13 Ministérios e da Advocacia-Geral da Unido
(AGU), dentre outras tarefas, integrar as politicas relacionadas ao uso do mar e definir os
objetivos e a prioridade para cada segmento integrante da nova PMN. (Brasil, 2021a).

O segundo documento a ser apresentado é a Politica Nacional de Defesa, aprovada pelo

Decreto Legislativo n.° 179, de 14 dezembro de 2018 (Brasil, 2018b), e que contribui para
conformar, sob a 6tica da defesa, o contetdo da estratégia de security maritima brasileira.

A PND destaca a crescente projecdo internacional do pais, a instabilidade no
relacionamento entre 0s paises e a emergéncia de novas ameagas no cenario externo como
motivos para destacar a importancia da preocupacao com a defesa. Neste contexto a politica de
defesa visa, de forma articulada com as demais politicas nacionais, consolidar o Poder Nacional,
assim entendido como a “capacidade que tem a Nagdo para alcancar e manter os objetivos

nacionais”, nas suas cinco expressdes: politica, econdmica, psicossocial, militar e cientifico-
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tecnoldgica. A PND contribui ainda para a percepcao de seguranca nacional, assim definida no
documento (Brasil, 2018c, p.79).

Seguranca nacional - E a condicdo que permite a preservacio da soberania e da
integridade territorial, a realizac&o dos interesses nacionais, a despeito de pressdes
e ameacas de qualquer natureza, e a garantia aos cidadaos do exercicio dos direitos

e deveres constitucionais

O entorno estratégico brasileiro definido nesta politica inclui o Atlantico Sul, a América
do Sul, os paises da costa ocidental africana e a Antartica. Do contexto nacional e internacional
descrito pela politica sdo extraidos seguintes excertos, dado a sua conexao com os objetivos de
defesa por ela estabelecidos, e com a concepcdo da estratégia de security maritima brasileira
(Brasil, 2018c, p.13,14, 16 a 18):

2. O contexto da Politica Nacional de Defesa

2.2.9. Do ponto de vista da Defesa, além das regifes onde se concentram os poderes
politico e econdmico, deve-se dar prioridade a faixa de fronteira, a Amazonia e ao
Atlantico Sul

2.2.12. As fronteiras demandam atencdo, na medida em que por elas transitam
pessoas, mercadorias e bens, integrando regiGes e aproximando o Pais de seus
vizinhos, ao mesmo tempo em que por elas sdo perpetradas atividades ilicitas que
assumem natureza transnacional, de forma que sua permeabilidade requer
constante vigilancia, atuacdo coordenada entre os 6rgdos de defesa e os de

seguranga publica e estreita cooperacao com os paises limitrofes.

2.2.14. Por sua vez, a natural vocacdo maritima brasileira é respaldada pelo seu
extenso litoral, pela magnitude do seu comércio maritimo e pela incontestavel
importancia estratégica do Atlantico Sul, (...) o qual acolhe a denominada Amazonia
Azul®, ecossistema de area comparavel a Amazoénia territorial brasileira e de vital
relevancia para o Pais, na medida em que incorpora elevado potencial de recursos

Vvivos e ndo vivos, entre estes, as maiores reservas de petréleo e gas do Brasil.

2.3.3. A configuracao internacional, caracterizada por assimetrias de poder, gera
tensbes e instabilidades que somadas a conflitos de carater étnico e religioso

contribuem para o surgimento de grupos insurgentes e de organizagdes terroristas



224

ou criminosas que tendem a incrementar a guerra irregular e a possibilidade do uso

de artefatos nucleares, bioldgicos, quimicos, radioldgicos ou explosivos.

2.3.5. A expansdo mundial das atividades humanas, decorrente dos crescimentos
econbmico e populacional, tem resultado na ampliagdo da demanda por recursos
naturais. Dessa forma, ndo se pode negligenciar a intensificacdo de disputas por
areas maritimas, pelo dominio espacial e por fontes de agua doce, de alimentos, de

recursos minerais, de biodiversidade e de energia (...).

2.3.7. Por outro lado, a América do Sul, o Atlantico Sul, a Antartica e os paises
africanos lindeiros ao Atlantico Sul detém significativas reservas de recursos
naturais, em um mundo ja cioso da escassez desses ativos. Tal cendrio podera
ensejar a ocorréncia de conflitos nos quais prevaleca o uso da forca ou o seu
respaldo para a imposi¢édo de sanc@es politicas e econdmicas. Poténcias externas
tém incrementado sua presenca e influéncia nessas &areas. No Atlantico Sul,
declarado pela Assembleia Geral das NacgBes Unidas como Zona de Paz e
Cooperacdo do Atlantico Sul - Zopacas, percebe-se o crescimento de ilicitos
transnacionais, pesca predatoria, crimes ambientais e a presenca de paises que dela
ndo fazem parte e que, no entanto, possuem interesses na regido. Assim, as
expressdes do Poder Nacional devem estar adequadamente capacitadas para

fazerem valer os interesses nacionais.

2.3.15. Impactos provocados por mudancgas climaticas ou por pandemias poder&o
acarretar graves consequéncias ambientais, sociais, econdmicas e politicas,

exigindo pronta resposta do Estado.

A politica de defesa do Brasil destaca a necessidade de interacdo com a sociedade
brasileira e, em especial, a articulacdo dos setores da administracdo publica para o sucesso na
consecucdo dos objetivos nacionais de defesa estabelecidos. Dentre eles, cumpre destacar 0s
seguintes, dado aos seus reflexos nos documentos navais que serdo abordados adiante (Brasil,
2018c, p.24 e 25):

4. Objetivos Nacionais de Defesa (OND)

| - Garantir a soberania, o patriménio nacional e a integridade territorial.

VII- Contribuir para a estabilidade regional e para a paz e a seguranca

internacionais.
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O terceiro documento é a Estratégia Nacional de Defesa, aprovada pelo mesmo Decreto

que aprovou a PND, e que também contribui para conformar, sob a 6tica da defesa, o contetido
da estratégia de security maritima brasileira. Tal documento apresenta o desdobramento da
PND em estratégias de defesa, ED, e acOes estratégicas de defesa, AED; as quais se encontram
vinculadas aos objetivos nacionais de defesa, OND, estabelecidos na politica correspondente.
Da sua avaliacdo foi possivel identificar as seguintes agdes estratégicas, apresentadas junto com
as respectivas estratégias de defesa e objetivos. Tais acdes ajudam a conformar aquilo que o

pais detém no nivel estratégico em matéria de security maritima (Brasil, 2018d, p.62 a 72):

OND I - Garantir a soberania, o patriménio nacional e a integridade territorial

ED-2 Fortalecimento da capacidade de dissuaséo

AED-10 Desenvolver as capacidades de monitorar e controlar o espago aéreo, 0
espaco cibernético, o territdrio, as dguas jurisdicionais brasileiras e outras areas
de interesse.

OND I - Assegurar a capacidade de defesa para o cumprimento das missdes

constitucionais das forgas armadas

AED-24 Incrementar as capacidades das Forcas Armadas para atuar em operacoes
interagéncias.
AED-25 Incrementar as capacidades das Forcas Armadas para contribuir na

prevencao e no enfrentamento as redes criminosas transnacionais.

AED-61 Promover a interacdo e a cooperagdo entre os diversos 6rgaos da
Administracdo Publica responsaveis pelas correspondentes areas de seguranga nas

insténcias dos trés Poderes, aprimorando os processos de coordenagao afins.

OND VII - Contribuir para a estabilidade regional e para a paz e a seguranca

internacionais

AED-79 Intensificar as medidas de fomento da confianca mutua e da seguranca

internacionais.

O guarto documento a ser mencionado é a Politica Naval emitida pela Marinha do Brasil

no inicio de 2019, que estabelece os objetivos navais e as orientagdes a respeito do seu
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planejamento estratégico. O documento destaca a extenséo territorial do pais, seus recursos
naturais e sua importancia internacional. Tomando por base a PND e a END; a Politica Naval
trata do emprego no Poder Naval. De inicio, cumpre reproduzir a missdo e a visdo da Marinha
nela insculpidas (MB, 2019, p.43):

Missdo: Preparar e empregar o Poder Naval, a fim de contribuir para a Defesa da
Patria; para a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer
destes, da lei e da ordem; para o cumprimento das atribui¢des subsidiarias previstas
em Lei; e para o apoio a Politica Externa.

Viséo de Futuro: A Marinha do Brasil serd& uma For¢a moderna, aprestada e
motivada, com alto grau de independéncia tecnoldgica, de dimensao compativel com
a estatura politico-estratégica do Brasil no cenario internacional, capaz de
contribuir para a defesa da Patria e salvaguarda dos interesses nacionais, no mar

e em guas interiores, em sintonia com os anseios da sociedade.

O contexto apresentado pela politica destaca a importancia do entorno estratégico, a
promocao pelo Brasil da convivéncia harmdnica entre o0s paises, o desejo de uma maior insercao
internacional, a vocacao maritima brasileira, a especial atencéo as areas de litoral, e a auséncia
de percepcéo pela populacédo brasileira, apds longo periodo sem conflitos, das ameacas atuais
que sdo cada vez mais complexas, difusas e mutantes. Sob a 6tica do ambiente internacional a
politica destaca a maior interdependéncia dos estados diante da globalizacéo, o surgimento de
grupos insurgentes e de organizagdes criminosas e terroristas, assim como a tendéncia destes
incrementarem a guerra irregular, inclusive mediante a utilizagcdo de artefatos explosivos,
nucleares, quimicos, radiolégicos ou mesmo biol6gicos.

Diante do crescimento mundial também é destacada a maior pressdo por recursos
naturais, fazendo com que eventuais disputas por areas maritimas e fontes destes recursos néo
possam ser negligenciadas. Considerando que o0 entorno estratégico é detentor de reservas
importantes de produtos escassos nas demais regiées do mundo, assim como o incremento de
da presenca de poténcias externas e posse de territorios por estas no entorno estratégico, a
politica destaca a necessidade das expressdes do Poder Nacional estarem capacitadas para a
defesa, se necessario, dos interesses estratégicos do pais. Diante deste contexto, e ressaltando a
cooperacao existente entre os paises sul-americanos, o0 documento demanda agdes alinhadas e
coordenadas de todos 0s setores do governo para que 0 pais esteja capacitado a exercer a sua

soberania e a sua capacidade dissuasoria plenamente.
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A concepcdo da PN defende alguns pressupostos basicos, dentre os quais se destacam:
contribuir para a seguranga maritima do Atlantico Sul e para a prote¢do das linhas de
comunicacdo maritima de interesse nacional; privilegiar a cooperacdo naval no ambito
internacional e a interacdo com paises sul-americanos; desenvolver a mentalidade maritima;
sistematizar as atividades relacionadas a protecdo maritima, seguranca da navegacdo,
salvaguarda da vida humana no mar e preservacdo ambiental; contribuir para a manutencéo do
Atlantico Sul como zona de paz e cooperacao; e atuar junto a segmentos dos poderes Executivo
e Legislativo, a fim de moldar um arcabouco legal favoravel ao cumprimento da misséo.

Diante do cenario e da concepcdo da politica naval sdo estabelecidos diversos objetivos
navais destinados a orientar o planejamento estratégico da Marinha, com vistas ao alcance da
sua visdo. Dentre os 12 objetivos navais (OBNAV) estabelecidos, cinco sdo destacados a seguir,

posto que mais relacionados a security maritima (MB, 2019, p. 26 a 36).

4.1 Contribuir para a Defesa da Patria,
4.2 Prover a seguranga maritima,

4.3 Contribuir para a garantia dos poderes constitucionais e da lei e da ordem

4.10 Aprimorar as inteligéncias estratégicas e operacional, e

4.11 Ampliar a consciéncia situacional maritima das areas de interesse.

O primeiro objetivo naval ressalta a importancia da preservacdo da integridade
territorial, a protecdo dos recursos das aguas jurisdicionais e das linhas de comunicacdo
maritima. Neste contexto a Forca Naval deve estar preparada para atuar tanto em crises
interestatais quanto para fiscalizar e reprimir atividades ilegais nas aguas jurisdicionais
brasileiras (AJB). O segundo destaca o papel integrador da Marinha na coordenagdo dos
diversos atores envolvidos na seguranca maritima, com vistas ao desenvolvimento da economia
e a intensificacdo do transporte maritimo. O terceiro objetivo naval diz respeito a atuacéo das
Forgas Armadas quando a conjuntura da seguranga publica assim impoe.

O décimo objetivo trata do aprimoramento das inteligéncias estratégica e operacional,
em conjunto com as agOes de inteligéncia cibernética, com vistas a repressdo de atividades
ilicitas e protecdo contra ameacas. Por fim, o décimo primeiro objetivo trata da ampliacédo da
consciéncia situacional maritima, em especial mediante a implantacdo do Sistema de
Gerenciamento da Amazonia Azul (SisGAAZ), para monitoramento e fiscalizagdo. Neste

sentido sdo estabelecidas duas areas prioritarias, a faixa maritima que vai de Santos (SP) a
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Vitoria (ES), e a area adjacente a foz do Rio Amazonas, ressaltando o documento que 0 aumento
desta consciéncia permite o monitoramento das principais vias fluviais navegaveis.

O quinto e ultimo documento que conforma os principais contornos da estratégia de

security maritima brasileira é o Plano Estratégico da Marinha 2040, que foi elaborado pelo

Estado-Maior da Armada (EMA) e aprovado pelo Comandante da Marinha em setembro de
2020. O plano tem como horizonte temporal 20 anos, estando prevista a sua revisao e
atualizacao a cada quatro anos em funcéo do planejamento plurianual da administracao pablica,
ou em decorréncia da evolugdo dos cenarios prospectivos (MB, 2020).

O PEM-2040 reproduz os mesmos objetivos navais definidos na PN, agregando
informacdes a respeito dos programas e acdes estratégicas afins. O Atlantico Sul é priorizado,
e os limites geograficos do entorno estratégico definido pela PND sdo destacados: ao norte o
paralelo 16° N, ao sul o Continente Antartico, a leste o litoral da Africa Ocidental e a oeste a
América do Sul. O ambiente operacional maritimo e fluvial é caracterizado como uma ampla
porta de entrada tanto para riquezas, quanto para perigos de toda ordem, como se observa no
trecho a seguir (MB, 2020, p.12):

Neste contexto o ambiente operacional maritimo e fluvial caracteriza uma ampla
porta de entrada, tanto para o intercdmbio de riquezas e obtencao de prosperidade,
como para 0s perigos de toda a ordem, representados pelos diversos tipos de
ameacas a sociedade existentes no mundo globalizado (estatais; criminosas; nao
convencionais; decorrentes de fendmenos da natureza; pandemias; disputas por
recursos naturais, como dgua e minérios; mudangas climaticas; “ciberterrorismo”

e o “bioterrorismo”).

O Plano ressalta que o pais possui uma outra AmazoOnia, maritima, a denominada
Amazoénia Azul, area em que possui direitos de soberania e patrimoniais. Se considerada a
Elevacdo do Rio Grande, demandada junto a Comissao de Limites da Plataforma Continental
(CLPC), esta area abrange cerca de 5,7 milhdes de Kmz, a qual se adicionam aproximadamente
60.000 Km de hidrovias nas aguas interiores, em especial na bacia amazdnica. No exercicio
destes direitos cumpre destacar o conceito de Poder Maritimo estabelecido no PEM 2040, que
pode ser considerado como uma releitura daquele constante da PMN datada de 1994 (MB, 2020,
p.14):

Poder Maritimo é a projecdo do Poder Nacional, resultante da integracdo dos
recursos de que dispde a Nacdo para a utilizagdo do mar e das aguas interiores,

quer como instrumento de acdo politica e militar, quer como fator de
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desenvolvimento econémico e social, visando conguistar e manter os objetivos

nacionais.

Este poder maritimo, destaca o0 PEM 2040, possui um papel dual ao abranger tanto o
aspecto produtivo e econdmico, quanto o militar e dissuasério. A integracdo dos recursos que
tem o pais nesta area, dentre outros, os recursos disponiveis no mar, a infraestrutura maritima
e hidroviéria, a marinha mercante, a industria naval e o poder naval sdo considerados, inclusive,
elementos fundamentais de ordem econdmica para induzirem o desenvolvimento nacional.
Diante desta constatacéo, o documento registra que estdo presentes neste poder maritimo, além
das questdes cléssicas da defesa naval, as vertentes safety e security maritima. A primeira
vertente é entendida como afeta a seguranca do trafego aquaviario; ao passo que a segunda diz
respeito a protecdo maritima, onde ocorre o emprego do poder naval, normalmente de forma
coordenada com outros 6rgdos governamentais, para combater ilicitos de toda ordem e ameacas.

O documento apresenta um conjunto de ameacas gque contraria 0s interesses nacionais
no mar e em aguas interiores e que, por conseguinte, podem comprometer o desenvolvimento.
Sao elas: ameacas a soberania; pirataria; pesca ilegal, ndo declarada e ndo regulamentada;
acesso ilegal a conhecimentos da fauna, flora e a biopirataria; crime organizado e conflitos
urbanos; terrorismo; ataques cibernéticos a infraestruturas criticas maritimas; questfes
ambientais, desastres naturais e pandemia; e disputas por recursos naturais.

No caso do crime organizado o documento ressalta a utilizacdo do Atlantico Sul como
rota de trafico de drogas, bem como a utilizacdo das hidrovias, inclusive as com trafego
internacional, para a pratica de uma gama de atividades ilegais, como crimes ambientais, trafico
de drogas, armas e seres humanos. As fronteiras sdo porosas e favorecem o fluxo sem controle
de pessoas. Considerando que tais a¢Bes criminosas se refletem e alimentam a vida urbana no
pais, existe a demanda por uma atuacdo estatal firme nas fronteiras maritimas e fluviais.
Infraestruturas criticas, como plataformas de petréleo e portos, sdo considerados alvos
potenciais do crime organizado.

Quanto ao terrorismo, 0 PEM-2040 cita que o tema alcancou nivel elevado de
preocupacdo na agenda internacional apds os atentados de 11 de setembro, fazendo com que
analistas de seguranca maritima passassem a considerar a possibilidade de ataques terroristas
com o emprego de meios maritimos. A existéncia no cenario internacional de WMD e o uso de
armas CBRN ajudam a compor o quadro desta ameaca. Questdes ambientais, como o
vazamento de 0leo na costa brasileira em 2019 também s&o ressaltadas, inclusive sob a otica

dos impactos de natureza econémica.
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Diante do ambiente e das ameacas 0 plano estabelece um conceito estratégico maritimo-
naval para orientar as agdes a serem implementadas, que privilegia tanto a interoperabilidade
das forcas militares quanto as operagdes interagéncias, dado a complexidade dos desafios e a
extensdo maritima e fluvial do pais. Além disto, a postura dissuaséria no mar e nas aguas
interiores é incentivada, em prol da defesa permanente dos interesses nacionais. Um novo
paradigma além do classico de combate no mar é estabelecido, o0 combate pelo mar, em fungédo
de todos os recursos que este pode oferecer. O paradigma classico resulta nas tarefas basicas do
poder naval, que séo a negacdo do uso do mar, o controle de areas maritimas e a projecdo de
poder sobre terra. J& a novo atenta para os interesses do pais nas aguas territoriais e nas aguas
patrimoniais, onde o pais detém jurisdicdo nos termos da CNUDM; e nas &guas de interesse
maritimo, que envolvem, dentre outros, as linhas de comunicacdo maritima, ilhas e
arquipélagos, recursos naturais, infraestruturas de explotacdo e meios navais.

O uso da diplomacia naval para explorar as oportunidades diante dos interesses
nacionais, bem como para fortalecer a confianca e a cooperagdo, em especial no entorno
estratégico, ajudam a compor o0 conceito estratégico da Marinha. A atuacdo em missdes
cooperativas no Golfo da Guiné, na Forca Interina das Nagdes Unidas no Libano (Unifil)®,
assim como em foruns regionais como o da ZOPACAS sdo exemplos desta diplomacia.

A defesas proativa e reativa também sdo ressaltadas. Segundo o documento a Marinha
vem envidando esforgos para incrementar um sistema proativo de defesa, sendo uma das suas
principais a¢des a implantacdo do SisGAAz, que € destinado a monitorar e controlar as aguas
jurisdicionais, a partir de um sistema de uso dual que concentra diversos outros sistemas. A
ativacdo do Centro Integrado de Seguranca Maritima (CISMAR) em dezembro de 2018, e sua
posterior transformacdo em Comando de Operagdes Maritimas e Protecdo da Amazénia Azul
(ComPAAz) em dezembro de 2021, por sinal, se coadunam com o conceito de operagdes
interagéncias e com a obtencdo da consciéncia situacional maritima do entorno estratégico
(MB, 2023). Sob a otica da estrutura de comando do governo brasileiro nas questdes afetas ao
mar e aguas interiores, assim dispde o PEM-2040 (MB, 2020, p.40):

Em termos de estrutura de comando, as atividades governamentais relativas a
seguranga maritima podem ser divididas nas seguintes areas funcionais: defesa;
aplicacdo da lei no mar; inteligéncia; e protecdo de infraestruturas criticas

maritimas e fluviais. Essas &reas funcionais, por serem cada vez mais

38 A Marinha do Brasil atuou na Unifil (United Nations Interim Force in Lebanon) por aproximadamente uma
década, tendo encerrado a sua misséo em dezembro de 2020.
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interdependentes, obrigam as organizacdes governamentais a se adaptarem para
fazer frente a sobreposicdo de desafios decorrentes dessa interdependéncia. Essa
necessidade de inovacao organizacional também demanda recursos que excedem as

dotagdes or¢camentarias.

Sendo assim, segundo o plano, a defesa dos interesses maritimos do pais deve ser
operada de forma versatil e com amplo espectro, aqui se incluindo a interoperabilidades entre
as forcas armadas e demais agéncias com competéncias concorrentes no ambiente maritimo;
até porque a salvaguarda dos interesses maritimos nacionais deve, “além de integrar a Defesa
Naval dissuasoria contra atores estatais desafiantes dos interesses maritimos e fluviais
brasileiros, contemplar as duas vertentes da seguranca maritima: safety e security”.

Neste diapasdo o PEM-2040 ressalta a importancia do planejamento estratégico, a
utilizacdo de cenarios prospectivos neste, e a necessidade da sua atualizacdo periddica. As
atividades relativas ao poder maritimo nacional sdo enfatizadas, sendo ressaltada a importancia
da protecdo e seguranca das vias navegaveis, das linhas de comunicacdo maritimas, dos portos
e navios, do turismo, da recreacdo nautica, da exploracéo de recursos minerais e da industria
naval por meio da aplicagdo das leis e normas, nacionais e internacionais, nas AJB. Diante deste
quadro e considerando 0s objetivos navais estabelecidos na PN, o plano estabelece as
correspondentes Estratégias Navais, EN, e A¢des Estratégicas Navais, AEN, dentre as quais
sdo ressaltadas as seguintes, em funcdo do tema da pesquisa. Quando julgado necessario é
acrescentada breve descricdo da acdo estratégica (MB, 2020, p. 50 a 78):

OBNAV 1- Contribuir para a Defesa da Patria
EN 1-Sistematica de Planejamento de Forca

AEN-DEFESA-2: Implantar a Defesa Proativa da Amazénia Azul
Descricdo: Implantar um sistema de defesa proativo, que, (...), consoante com 0
SisGAAz, dispbe de consciéncia situacional e agilidade deciséria (...) para assim

neutralizar ameacas de toda a ordem aos interesses nacionais (...).

OBNAV 2-Prover a Seguranca Maritima

EN 2-Seguranga Maritima: Esta estratégia visa reduzir de forma significativa a
quantidade absoluta e relativa de incidentes (...). Além disso, visa incrementar a
capacidade da MB em termos de operacBes ou cooperacdes que promovam a
fiscalizacdo das AJB a fim de garantir de forma plena os direitos de Soberania do

Pais.
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AEN-MARITIMA-3: Incrementar a realizacdo de Inspecdo Naval (IN);
Patrulhamento (PTMTO) e Patrulha Naval (PATNAV).

Descricdo: ampliar a capacidade para executar agdes que permitirdo o emprego do
poder naval de forma coercitiva em prol da segurangca maritima.
AEN-MARITIMA-4: Incrementar a capacidade da MB na contraposicdo as ameagas
hibridas.

Descricao: a seguranga maritima € afetada por ameacas hibridas, cujos objetivos
sdo embarcacOes e portos comerciais, sistemas de navegacdo, intranet, cadeia de
suprimento de energia, dentre outros, o que demanda a ampliacdo da capacidade
de contraposicao as ameacas hibridas de natureza variavel.

OBNAV 4-Cooperar com o desenvolvimento nacional

EN4-Mentalidade Maritima. Esta estratégia visa ampliar a divulgacdo de

mentalidade maritima (...).

AEN-DESENVOLVIMENTO-2: Atuar proativamente junto a comunidade maritima
e a0s organismos nacionais e internacionais relacionados aos assuntos maritimos
de interesse nacional.

Descricdo: Promover o intercambio de ideias com a comunidade maritima e
organismos internacionais, de forma a compor uma Estratégia Maritima (Estratégia

Azul) que materialize as politicas nacionais atinentes ao uso do mar (...)

OBNAV 10-Ampliar a consciéncia situacional maritima (CSM) nas areas de
interesse da MB

EN 10-Sistema de Gerenciamento da Amazonia Azul (SisGAAz). Visa incrementar a
capacidade de deteccdo, localizacdo, acompanhamento, identificacdo e

interceptacdo dos contatos que estejam nas AJB.

Como demonstrado acima, embora ndo exista no Brasil uma estratégia de security
maritima consolidada em um unico documento, o tema permeia outras politicas e estratégias,
notadamente originadas na esfera militar. Desta forma, adota-se como premissa que é possivel
assumir, para efeito de comparagdo com outros paises, que o conjunto de politicas e estratégias
acima conformam a estratégia de security maritima brasileira atualmente em vigor.

Diante desta premissa, e considerando que o principal ator envolvido na formulagéo e
implementacdo desta estratégia € a Marinha do Brasil, & importante realizar breve referéncia a

Lei Complementar n.° 97, de 9 de junho de 1999, que estabelece as normas gerais para a
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organizacdo, o preparo e o emprego das Forcas Armadas brasileiras. Tal Lei Complementar
estabelece, no seu art. 16, atribuigdes subsidiarias para tais forc¢as, incluindo sua atuagcdo no

mar, de forma isolada ou em coordenagdo com outros 6rgdos do Poder Executivo (Brasil,1999):

Art. 16-A. Cabe as Forcas Armadas, além de outras acdes pertinentes, também
como atribui¢des subsidiarias, preservadas as competéncias exclusivas das policias
judiciarias, atuar, por meio de acdes preventivas e repressivas, na faixa de fronteira
terrestre, no mar e nas aguas interiores, (...), contra delitos transfronteiricos e
ambientais, isoladamente ou em coordenacdo com outros O6rgdos do Poder
Executivo, executando, dentre outras, as a¢Ges de:

| - patrulhamento;

Il - revista de pessoas, de veiculos terrestres, de embarcacdes e de aeronaves; e

111 - prisdes em flagrante delito.

No caso especifico da Marinha, o art. 17 da mesma Lei Complementar preveé atribuicoes
subsidiarias especificas, que incluem, dentre outros, a contribuicdo para a formulagdo de
politicas nacionais afetas ao mar, a fiscalizacdo do cumprimento de leis e regulamentos no mar
em coordenacdo com outros orgaos do Poder Executivo, e a cooperacdo com outros 0rgaos
federais na repressdo de delitos no mar, aguas interiores e areas portuarias (Brasil,1999):

Art. 17. Cabe a Marinha, como atribui¢des subsidiarias particulares:

I—(.);

Il - prover a seguranca da navegacao aquaviaria;

Il - contribuir para a formulacéo e conducdo de politicas nacionais que digam
respeito ao mar;

IV - implementar e fiscalizar o cumprimento de leis e regulamentos, no mar e nas
aguas interiores, em coordenacdo com outros 6rgdos do Poder Executivo, federal
ou estadual, quando se fizer necessaria, em razéo de competéncias especificas.

V — cooperar com os érgaos federais, quando se fizer necessario, na repressao aos
delitos de repercussdo nacional ou internacional, quanto ao uso do mar, guas
interiores e de &reas portudrias, na forma de apoio logistico, de inteligéncia, de
comunicacdes e de instrugéo.

Paragrafo Unico. Pela especificidade dessas atribuicdes, é da competéncia do
Comandante da Marinha o trato dos assuntos dispostos neste artigo, ficando

designado como "Autoridade Maritima", para esse fim.

O quadro a seguir apresenta um breve resumo da estratégia de security maritima

brasileira, seus objetivos, acdes estratégicas estabelecidas, bem como a relagéo das politicas e
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estratégias utilizadas para conforma-la, destacando-se dentre estas as emitidas pela Marinha. do
Brasil.

Quadro 5: Resumo da estratégia de security maritima do Brasil

BRASIL: estratégia de security maritima conformada a partir da PMN, PND, END, PN e PEM-2040

> Contribuir para a Defesa da Patria

> Prover a Seguranga Maritima

Objetivos > Cooperar com o desenvolvimento nacional

> Desenvolver a mentalidade maritima nacional
> Ampliar a consciéncia situacional maritima

e Implantar a Defesa Proativa da Amazdnia Azul

e Incrementar a realizacdo de Inspecao, Patrulhamento e Patrulha Navais
* Incrementar a capacidade da MB na contraposicao as ameacas hibridas
Agoes estratégicas | e Ampliar a divulgacdo de mentalidade maritima

e Implantar o Sistema de Gerenciamento da Amazonia Azul (SisGAAz).

e Atuar proativamente junto a comunidade maritima e aos organismos
nacionais e internacionais em temas maritimos de interesse nacional

A Politica Maritima Nacional

A Politica Nacional de Defesa
Politicas e estratégias

. A Estratégia Nacional de Defesa
utilizadas

A Politica Naval
A Plano Estratégico da Marinha 2040

Fonte: autor da pesquisa

4.3.2 RFB e estratégia aduaneira

A Aduana brasileira é parte da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB),
gue compde a estrutura basica do Ministério da Fazenda (MF) juntamente com outros 6rgaos
como a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e a Secretaria de Assuntos Internacionais (SAl).
Dentre as areas de competéncia do MF se incluem a politica, administracdo, fiscalizagdo e
arrecadacao tributaria e aduaneira; bem como a fiscalizacdo e o controle do comércio exterior,
nos termos do artigo 29, incisos Il e V11l da Lei 14.600, de 19 de junho de 2023, que estabelece
a organizagdo bésica do Poder Executivo brasileiro (Brasil, 2023b).

E importante notar que parcela das competéncias do MF derivam da propria
Constituicdo Federal (CF), na medida em que os seus artigos 144, paragrafo 1°, inciso |1, e 237
estabelecem que cabe & administracdo fazendaria atuar no controle do comércio exterior e, de
forma concorrente com a Policia Federal, no combate ao contrabando, descaminho e trafico
ilicito de entorpecentes em todo o territorio nacional. Em outro giro, o artigo 37, inciso XVIlI

da CF, estabelece ainda a precedéncia da administracéo fazendaria e de seus servidores fiscais
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nas suas areas de competéncia e jurisdicdo. Neste sentido, observe-se 0os mencionados artigos
(Brasil, 1988):

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao

seguinte:

XVIII - a administracdo fazendaria e seus servidores fiscais terdo, dentro de suas
areas de competéncia e jurisdicdo, precedéncia sobre os demais setores

administrativos, na forma da lei;

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos,
é exercida para a preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e

do patriménio, através dos seguintes 6rgaos:

§ 1° A policia federal, instituida por lei como 6rgdo permanente, organizado e

mantido pela Uni&o e estruturado em carreira, destina-se a:

Il - prevenir e reprimir o tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendaria e de outros 6rgaos

publicos nas respectivas areas de competéncia;

Art. 237. A fiscalizagao e o controle sobre o comércio exterior, essenciais a defesa

dos interesses fazendarios nacionais, serdo exercidos pelo Ministério da Fazenda.

As competéncias da RFB sdo estabelecidas pelo anexo ao Decreto n.° 11.344, de 1° de
janeiro de 2023, que define a estrutura regimental do MF. Dentre elas destacam-se, em sintese,
as que sao mais afetas ao tema da pesquisa: planejar, coordenar e executar as atividades de
administracdo tributaria federal e aduaneira; interpretar e aplicar a legislacdo tributaria e
aduaneira; acompanhar a execucdo das politicas tributaria e aduaneira; negociar acordos e
convénios internacionais; coordenar e executar os servigos de fiscalizagdo e controle
aduaneiros; e planejar, coordenar e realizar as atividades de repressao aos ilicitos tributarios e
aduaneiros, inclusive no que diz respeito a contrafacéo, pirataria, entorpecentes e drogas afins,

armas de fogo, lavagem e ocultacdo de bens, direitos e valores (Brasil, 2023a).
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Em linhas gerais a RFB possui em sua estrutura uma Subsecretaria-Geral, cinco
Subsecretarias especializadas, localizadas no 6rgéo central, e 10 Superintendéncias Regionais,
equivalentes as 10 Regides Fiscais em que o pais € dividido. Nestas regides existem
aproximadamente 70 Delegacias, 10 Delegacias Especializadas e 30 Alfandegas, subordinadas
as Superintendéncias, para lidar com os temas tributarios e aduaneiros. Cada Regido Fiscal
possui uma Divisdo de Administracdo Aduaneira (Diana) e uma Divisdo de Vigilancia e
Repressdo ao Contrabando e Descaminho (Direp), ambas subordinadas tecnicamente a
Subsecretaria de Administracdo Aduaneira (Suana), mas administrativamente as respectivas
Superintendéncias Regionais (Brasil, 2020a).

Observa-se, assim, que ndo existe no Brasil uma estrutura vinculada diretamente ao MF
responsavel apenas pelas questdes aduaneiras, como acontece em paises como Franca e EUA.
No caso brasileiro a RFB é a Aduana, mas ndo apenas isto, pois a instituicdo também trata de
outros temas que vdo muito além das questBes aduaneiras. Na estrutura da RFB quem mais se
aproxima deste quadro organizacional francés e norte-americano é a Suana, na condigdo de
principal Subsecretaria responsavel pelos temas aduaneiros.

Ocorre, todavia, que existem temas aduaneiros transversais, que acabam por demandar
a atuacdo de outras Subsecretarias ou estruturas da RFB, como é o caso de a¢Ges de inteligéncia,
gue demandam a atuacdo da estrutura da Coordenacdo-Geral de Pesquisa e Investigacdo
(Copei). Além disto, todas as Alfandegas e Delegacias mistas, que atuam nas areas aduaneira e
de tributos internos, sdo administrativamente subordinadas as respectivas Superintendéncias, e
ndo a Suana. Ou seja, 0 papel organizacional da Suana € mais afeto ao planejamento,
coordenacao e supervisdo das atividades aduaneiras no ambito da RFB, e ndo propriamente de
ascendéncia hierarquica sobre as unidades que tratam das questfes aduaneiras no pais.

No ambito da estrutura da Suana é importante destacar trés Coordenagdes, que
reproduzem as principais areas de atuacdo da Aduana brasileira: a Coordenacdo-Geral de
Administracdo Aduaneira (Coana), Coordenacdo-Geral de Combate ao Contrabando e
Descaminho (Corep) e Coordenacéo Especial de Gestdo de Riscos Aduaneiros (Corad).

A Coana, em conjunto com as Diana das Superintendéncias, é responsavel pela
coordenacdo técnica do controle e fiscalizacdo das operacdes de comércio exterior, e dos portos,
aeroportos e pontos de fronteira alfandegados, que s&o os locais autorizados no pais para a
entrada ou saida de pessoas, bens, mercadorias e veiculos. Suas atividades incluem a
coordenacdo de a¢des prévias ao despacho aduaneiro de mercadorias, como a habilitagéo prévia

dos operadores do comércio exterior; acGes de fiscalizacdo no decorrer dos despachos de
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importacdo e exportacdo; e acbes apos a entrega dos bens e mercadorias, quando, por exemplo,
empresas de comércio exterior sdo fiscalizadas.

A Corep compete, em conjunto com as Direp da Superintendéncias, coordenar as acdes
“relativas ao combate ao contrabando, ao descaminho, a contrafagdo, a pirataria, ao trafico
ilicito de entorpecentes e de drogas afins, ao tréfico internacional de armas de fogo e munigdes,
a lavagem ou ocultagcdo de bens, direitos e valores e a outros ilicitos aduaneiros...” (Brasil,
2020a). Suas acOes de vigilancia e repressdo podem acontecer a qualquer tempo, em todo o
territério nacional onde a RFB detém jurisdicdo aduaneira. Tal coordenacdo € dotada de uma
Coordenacéo Operacional de Vigilancia e Repressédo ao Contrabando e Descaminho (Coper),
pelo Centro Nacional de Operaces Aéreas (Ceoar) e pelo Centro Nacional de Cées de Faro
(CNKD9). A Corad completa a estrutura basica da Suana, competindo a ela gerir e executar, de
forma coordenada com as demais coordenacg6es e unidades descentralizadas a gestao dos riscos
aduaneiros.

Geograficamente a RFB atua em 38 portos organizados, 217 instalacGes portuarias, 41
aeroportos, 34 pontos de fronteira, 73 instalacGes interiores, 3 centros de remessas expressas €
3 centros de remessas postais (RFB, 2023c). Gerencialmente, sdo 29 Alfandegas, 43 Inspetorias
aduaneiras, e 2 Delegacias Especializadas em Comércio Exterior (RFB, 2023d). Para tal conta
com um efetivo aproximado, segundo dados da WCO Annual Report 2022-2023, de 3.717 entre
Auditores-Fiscais e Analistas Tributarios da RFB e servidores que compdem 0 seu corpo
funcional (WCO, 2023b).

Sob a dtica estratégica, assim como acontece com a security maritima, o Brasil ndo
possui uma estratégia aduaneira apartada e consolidada em um tnico documento, realidade bem
diferente da encontrada na Franga e nos EUA. Todavia, e assim como feito com a estratégia de
security maritima do pais, é possivel conformar, a partir da estratégia da RFB e documentos
afins os seus principais contornos, até mesmo para efeito de comparacdo, nos termos da
metodologia adotada na pesquisa. Tal realidade decorre, naturalmente, do préprio arranjo
institucional brasileiro, onde a Aduana é parte da RFB, e ndo uma estrutura organizacional
independente como a Douane francesa e o0 CBP norte-americano.

Neste sentido, cabe mencionar inicialmente o planejamento estratégico da RFB para o
periodo 2021-2023, aprovado pela Portaria RFB n.° 5.078, de 29 de dezembro de 2020, de se
transcreve a missdo e a visdo da instituicdo, onde fica evidente a componente aduaneira (RFB,
2020c):
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Missdo Institucional: NoOs administramos o sistema tributario e aduaneiro,

contribuindo para o bem-estar econdmico e social do pais.

Visdo de Futuro: Sermos reconhecidos como essenciais ao progresso do pais,
engajados na inovacdo, na promocao da conformidade tributaria e aduaneira e na

oferta de servigos de exceléncia a sociedade.

O planejamento estratégico elenca como valores a integridade, a imparcialidade, o
profissionalismo e a transparéncia; e como principios de gestdo a inovacdo, a valorizacéo de
pessoas, a eficiéncia e a cooperacdo. Por se tratar de principio relevante para a pesquisa, cumpre
transcrever a defini¢ao do principio da cooperacao, onde a instituicdo afirma atuar “de forma
coordenada e integrada internamente, bem como com as organizacGes publicas e privadas,
nacionais e internacionais, intensificando a abrangéncia das acdes e a amplitude dos
resultados”.

O mapa estratégico da RFB € composto por um total de cinco objetivos estratégicos,
doze objetivos de processo, e onze objetivos de pessoas e recursos. Dentre o0s cinco objetivos
estratégicos, dois sdo diretamente conectados a questdes aduaneiras, sendo por isso a seguir
reproduzidos em conjunto com as suas descri¢des (RFB, 2020c):

Objetivo Estratégico 02 (OE-02): Ampliar a conformidade tributaria e aduaneira
em obediéncia a legalidade.

Descricdo: As administracGes tributarias vém buscando fortalecer seus processos
de trabalho com o objetivo de refor¢ar o cumprimento voluntério das obrigagdes

tributarias. (...)

Objetivo Estratégico 05 (OE-05): Ampliar a seguranca e agilidade no comércio
exterior.

Descricao: A seguranca e a agilidade no comércio exterior sdo fatores criticos para
a prosperidade do pais. Em um mundo sujeito as aceleradas mudancas que vém
ocorrendo no comércio internacional, no fluxo de viajantes e na concepg¢éo e no
combate de crimes transnacionais, buscaremos ampliar o investimento em
tecnologia, propiciar celeridade no fluxo de importacGes e exportacdes, combater
os ilicitos internacionais e promover intensa troca de informacdes para a protecéo

da sociedade.
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Ainda com base no tema da pesquisa, cumpre destacar os seguintes objetivos de

processo e de pessoas e recursos (RFB, 2020c):

Objetivo de Processo 05 (OP-05): Ampliar o combate a ilicitos tributarios e
aduaneiros.

Descricdo: Exercemos um papel fundamental na protecdo da sociedade brasileira,
inibindo a préatica de crimes que geram desemprego, sonegacao de impostos e
concorréncia desleal a industria e ao comércio regularmente instalado.

Obijetivo de Processo 06 (OP-06): Ampliar a atuacao da Receita Federal com base
em modelo integrado de gestéo de riscos.

Descricdo: Com vistas a ampliacao da conformidade tributaria, nossas a¢des devem
ser pautadas na gestéo de riscos, subsidiando nosso processo de deciséo tanto em

nivel estratégico quanto operacional.

Objetivo de Processo 09 (OP-09): Fortalecer a cooperagdo com 6rgdos nacionais e
internacionais e com a sociedade.

Descricao: A cooperagdo com outros 6rgaos e com a sociedade otimiza a utilizagdo
dos recursos, fortalece a confianca e amplia o alcance de resultados da instituicéo.

Além do planejamento estratégico cabe destacar alguns projetos estratégicos
institucionais, bem como Instru¢cbes Normativas emitidas pelo 6rgao que, em seu cerne, nada
mais sdo do que uma norma infralegal definidora de uma estratégia aduaneira a ser adotada na
dimensao security. Como projetos institucionais para o ano de 2023, aprovados pela Portaria
RFB n.° 312, de 11 de abril de 2023, destaca-se o Portal Unico do Comércio Exterior e o de
Reestruturacdo do Combate aos llicitos Transnacionais, ambos referentes ao objetivo

estratégico de ampliar a seguranca e agilidade no comércio exterior (OE-05) (RFB, 2023b):

OE- 05: Ampliar a seguranca e agilidade no comércio exterior

Portal Unico do Comércio Exterior - trata-se de uma iniciativa de reformulagéo dos
processos de importacdo, de exportacdo, de controle de cargas e de transito
aduaneiro, que tem por objetivo simplificar e modernizar os procedimentos

aduaneiros em beneficio da sociedade.

Reestruturacao do Combate aos llicitos Transnacionais - efetuar o planejamento e
a restruturacdo das atividades de vigilancia e repressdo, com base nas seguintes
diretrizes de atuacdo: gerenciamento de riscos, geracao de conhecimento por area

tematica, realizacdo de acOes especificas, atuacdo integrada com demais 6rgaos de
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repressao a crimes e fortalecimento das capacidades do Estado para o combate

efetivo aos ilicitos transfronteirigos.

O Portal Unico do Comércio Exterior (Pucomex), coordenado pela RFB e pela
Secretaria Comércio Exterior (Secex) do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio
e Servicos (MDIC), é uma iniciativa estratégica que vem reformulando ao longo dos ultimos
anos 0s processos de importacéo, de exportacdo, de controle de carga e de transito aduaneiro.
Neste sentido, existe um conjunto de normas que ajudam a conformar esta acao, dentre elas as
Instru¢cbes Normativas SRF n.° 680, de 2006, que disciplina o despacho aduaneiro de
importacéo (RFB, 2006); n.° 800, de 2007, que dispde sobre o controle aduaneiro informatizado
da movimentacdo de embarcacGes, cargas e unidades de carga nos portos alfandegados (RFB,
2007); e a de n.° 1.702, de 2017, que disciplina o despacho aduaneiro de exportacdo (RFB,
2017). Constam destas normativas comandos afetos ao gerenciamento de risco das operacoes
de comércio exterior, inclusive referentes as rotas e meios nelas utilizados, de forma a
identificar e impedir ilegalidades de toda a sorte.

J& o projeto de Reestruturacdo do Combate aos llicitos Transnacionais é destinado a
reestruturar o setor de vigilancia e repressdo aduaneiras da RFB. Possui como diretrizes, dentre
outras, a atuacdo com base em gerenciamento de riscos, a realizacdo de acdes especificas, a
atuacdo integrada com demais Orgdos de repressdao aos crimes, e o fortalecimento das
capacidades do estado para o combate aos ilicitos transfronteiricos.

No que diz respeito a estratégia de combate as fraudes aduaneiras, cumpre mencionar a
Instrucdo Normativa RFB n.° 1986, de 29 de outubro de 2020, que dispde sobre o procedimento
aduaneiro especifico utilizado neste combate (RFB, 2020b). Tal normativa estabelece uma série
de acOes a serem adotadas diante da ocorréncia de indicios de irregularidades, os quais podem
ocorrer em trés momentos temporais: antes das mercadorias serem submetidas a despacho na
importacdo ou exportacdo; no decorrer do despacho das mercadorias; ou ap0s esta etapa.

Ponto central nesta dindmica de fiscalizacdo de fraudes é o gerenciamento de risco
aduaneiro adotado pela instituicdo. Com base neste € definido o grau de fiscalizagcdo que cada
uma das operacOes de importacdo e exportacdo estard sujeita no decorrer do seu despacho
aduaneiro. Tal dindmica de adequagdo do risco a cada operacdo atende a um sistema de
diferentes canais de conferéncia aduaneira, ou canais de fiscalizacdo, identificados por cores,
que incluem desde a liberagdo da mercadoria sem qualquer medida adicional aduaneira, até a
interrup¢do do despacho aduaneiro diante da indicios de contrabando ou fraude. Se

comprovados tais indicios, é aplicada a pena de perdimento dos bens pela autoridade aduaneira.
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Todas as operacOes de importacdo, mesmo apds a entrega das mercadorias ao
interessado, estdo sujeitas a fiscalizacdo, seja para a constituicdo de crédito fiscal, seja para
aplicacdo da penalidade de perdimento diante de fraude identificada a posteriori. No caso das
exportacOes, em sendo detectado algum indicio eventual de fraude apés a saida do territorio
aduaneiro, é informada a Aduana de destino nos termos de eventual acordo de cooperagéo
existente.

Outra importante iniciativa estratégica ¢ a versdo brasileira do AEO Programme da
WCO, o Programa Brasileiro de Operador Econdmico Autorizado - Programa OEA, que teve
inicio no Brasil em 2015 (RFB, 2015), e cuja gestdo cabe a RFB desde entdo, na condigdo de
autoridade aduaneira do pais. O Regulamento Aduaneiro brasileiro (RA) assim dispde sobre o

programa no seu art. 814-A (Brasil, 2009):

Do Programa Brasileiro de Operador Econémico Autorizado

Art. 814-A. Os intervenientes nas operaces de comeércio exterior que satisfagam
critérios relacionados a seguranga da cadeia logistica ou ao histérico de
cumprimento da legislacdo aduaneira, dentre outros, poderdo requerer a
certificagdo do Programa Brasileiro de Operador Econbmico Autorizado -
Programa OEA.

8§ 1° O Programa OEA consiste na concessao de medidas de facilitacdo de comércio
exterior especificas para os intervenientes nele certificados.

§ 2° A certificacdo a que se refere o caput sera concedida em carater precario e a
sua manutencdo estara vinculada ao cumprimento dos requisitos e critérios
estabelecidos em legislacao especifica.

8§ 3° A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia
poderd, no &mbito de suas competéncias, editar atos normativos para disciplinar o
disposto neste artigo e estender as medidas a que se refere o 8 1° a procedimentos
disciplinados por 6rgdos ou entidades anuentes, por meio de ato normativo

conjunto.

O programa tem por objetivos fortalecer a seguranca da cadeia de suprimentos
internacional, nas dimensdes de safety e security; estimular o cumprimento voluntéario da
legislagdo tributaria e aduaneira; e tornar mais agil o despacho aduaneiro e a circulagdo dos
bens. Atualmente o Programa esta normatizado pela Instru¢cdo Normativa RFB n.° 2.154, de
2023, sendo regido por varios principios, dentre eles a facilitacdo, a parceria publico-privada, a

gestdo de riscos e padrdes internacionais de seguranca; podendo ser aplicado a diversos
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intervenientes que atuam na cadeia logistica internacional, como importadores, exportadores,
fabricantes, transportadores, agentes de carga e operadores portuarios (RFB, 2023e).
Conforme dados do Balanco Aduaneiro de 2022, foram emitidas até o final deste ano
694 certificacbes para 518 empresas diferentes, as modalidades OEA-Seguranca e OEA-
Conformidade, entre importadores, exportadores, operadores portuarios e outros intervenientes
(RFB, 2023c). O Programa permite ainda o reconhecimento mutuo de certificagdes emitidas
pelos paises, mediante a celebragéo prévia de Acordos de Reconhecimento Mdtuo (ARM) entre
as Aduanas dos paises que adotam o programa. Até dezembro de 2022 o Brasil assinou nove
ARM, inclusive multilateral, envolvendo treze diferentes Aduanas, dentre elas o CBP norte-
americano, e Aduanas da China e de paises da América Latina e Caribe, como Argentina, Chile,

Costa Rica e Republica Dominicana.

O quadro a seguir apresenta um breve resumo da estratégia aduaneira brasileira que,
como Vvisto, foi conformada a partir da estratégia da RFB em conjunto com seus programas,
projetos e normativas. Considerando este fato, sdo reproduzidos a seguir a missdo da institui¢ao

e 0s seus objetivos que guardam maior relacdo com a atividade aduaneira.

Quadro 6: Resumo da estratégia aduaneira do Brasil

BRASIL: estratégia aduaneira conformada a partir de documentos da RFB

® Nds administramos o sistema tributdrio e aduaneiro, contribuindo para o
bem-estar econémico e social do pais

Missdao da RFB

> Ampliar a conformidade aduaneira em obediéncia a legalidade

> Ampliar a seguranca e agilidade no comércio exterior

> Ampliar e reestruturar o combate a ilicitos tributarios e aduaneiros
Objetivos > Ampliar a atuagdo com base em modelo integrado de gestdo de riscos

> Fortalecer a cooperagdo com érgdos nacionais e internacionais e com a
sociedade

> Incrementar o Programa Brasileiro de Operador Econdmico Autorizado

Fonte: autor da pesquisa

4.3.3 Jurisdicao e atuacdo da RFB nos portos e no mar

A administra¢do aduaneira compreende a “fiscalizagdo e o controle sobre o comércio
exterior, essenciais a defesa dos interesses fazendarios nacionais” (Brasil, 2009, art.15). O
Decreto-Lei n.° 37, de 1966, conhecido como a Lei Aduaneira nacional, estabelece nos seus

artigos 33 e 34 que a jurisdi¢do aduaneira abrange todo o territério nacional, que equivale ao
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territorio aduaneiro, incluindo as &guas territoriais e o0 espago aéreo correspondente (Brasil,
1966).

Em linhas gerais a atuacdo da Aduana se da de forma diferenciada a depender de espacos
demarcados, que podem ser estes de zona primaria (ZP), zona secundaria (ZS) ou zona de
vigilancia aduaneira (ZVA); sendo esta Ultima uma faculdade da Aduana para fortalecer, em
determinadas areas, a vigilancia e a fiscalizacdo mediante cautelas fiscais, proibi¢des e
restricdes adicionais. Segundo o art. 33 da Lei Aduaneira, e 0 art. 17 do RA, a autoridade
aduaneira tem precedéncia sobre as demais em tudo que interessar a fiscalizacdo aduaneira na
ZP, assim como em “outras areas nas quais se autorize carga ¢ descarga de mercadorias, ou
embarque e desembarque de viajante, procedentes do exterior ou a ele destinados” (Brasil,
1966). Os conceitos de territdrio aduaneiro, ZP e ZS da Lei Aduaneira sdo assim reproduzidos
nos artigos 2°, 3° do Regulamento Aduaneiro do Brasil, que equivale a um Cddigo Aduaneiro

para efeito de comparagdo com outros paises e com a Unido Europeia (Brasil, 2019):

Art. 2° O territorio aduaneiro compreende todo o territorio nacional.

Art. 3° A jurisdicdo dos servicos aduaneiros estende-se por todo o territorio
aduaneiro e abrange:

| - a zona primaria, constituida pelas seguintes areas demarcadas pela autoridade
aduaneira local:

a) a area terrestre ou aquatica, continua ou descontinua, nos portos alfandegados;
b) a area terrestre, nos aeroportos alfandegados; e

C) a area terrestre, que compreende os pontos de fronteira alfandegados; e

Il - a zona secundaria, que compreende a parte restante do territério aduaneiro,

nela incluidas as 4guas territoriais e 0 espaco aereo.

83° A autoridade aduaneira podera exigir que a zona primaria, ou parte dela, seja
protegida por obstaculos que impegam o acesso indiscriminado de veiculos, pessoas
ou animais.

84° A autoridade aduaneira podera estabelecer, em locais e recintos alfandegados,
restri¢des a entrada de pessoas que ali ndo exercam atividades profissionais, e a

veiculos ndo utilizados em servico.

No caso especifico da ZVA, o art. 4° do RA prevé a sua demarcacao na orla maritima
ou na faixa de fronteira, e inclui a totalidade das areas dos municipios por onde atravesse a linha
de demarcacdo. No caso da orla maritima, a decisdo levara em conta a presenca de portos ou

ancoradouros naturais que possam vir a facilitar operac6es ilicitas (Brasil, 2009).
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Art. 4° O Ministro de Estado da Fazenda podera demarcar, na orla maritima ou na
faixa de fronteira, zonas de vigilancia aduaneira, nas quais a permanéncia de
mercadorias ou a sua circulacéo e a de veiculos, pessoas ou animais ficardo sujeitas
as exigéncias fiscais, proibicGes e restri¢coes que forem estabelecidas.

8§ 1° O ato que demarcar a zona de vigilancia aduaneira podera:

| - ser geral em relacdo a orla maritima ou a faixa de fronteira, ou especifico em
relacdo a determinados segmentos delas;

Il - estabelecer medidas especificas para determinado local; e

[11 - ter vigéncia temporaria.

§ 2° Na orla maritima, a demarcacdo da zona de vigilancia aduaneira levara em
conta, além de outras circunstancias de interesse fiscal, a existéncia de portos ou
ancoradouros naturais, propicios a realizacao de operacdes clandestinas de carga
e descarga de mercadorias.

§ 3° Compreende-se na zona de vigilancia aduaneira a totalidade do Municipio
atravessado pela linha de demarcacédo, ainda que parte dele fique fora da area
demarcada.

Atualmente as ZVA terrestre e maritima encontram-se demarcadas pela Portaria Coana
n. 17, de 2010 (RFB, 2010). No caso da zona de vigilancia maritima a Portaria define uma
faixa continua de todos os municipios localizados na orla maritima, tomando por base o Decreto
n. 5.300, de 7 de dezembro de 2004, que regulamenta o Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro (PNGC) dispde sobre a zona costeira e gestdo da orla maritima (Brasil, 2004).
Observe-se que a Portaria Coana, até mesmo em funcao da redacao do RA, faz referéncia a orla
maritima como limite da ZVA, embora a jurisdicdo aduaneira originaria inclua ao menos 12
milhas nauticas, nos termos do conceito de mar territorial estabelecido pela Lei n.° 8.617, de 04
de janeiro 1993 (Brasil, 1993).

E de se considerar, todavia, que o conceito atual de orla maritima decorre da
regulamentacdo do PNGC, criado pela Lei 7.661, de 1988 (Brasil, 1988a), cuja esséncia decorre
de politicas de meio ambiente e recursos do mar. Neste sentido, o Decreto que regulamenta a
PNGC estabelece a is6bata de dez metros como limite da orla maritima, limitando, por
conseguinte, a demarcagdo de ZVA além desta marca. Ou seja, segundo a legislacao atualmente
em vigor, a demarcacdo de uma zona de vigilancia esta subordinada a um conceito cuja esséncia
possui pouca relacdo com os desafios de natureza aduaneira de combater o trafico de drogas,
de armas e o contrabando via maritima. Muito embora o mar territorial permaneca sob

jurisdicdo da Aduana brasileira na condigdo de zona secundaria, seria mais adequado que néo
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houvesse esta limitacdo para a demarcagdo de zonas de vigilancia, especialmente em zonas
maritimas consideradas de alto risco sob a ética aduaneira.

Quanto aos locais e recintos habilitados ao comércio exterior, o art. 34 da Lei n.° 12.350,
de 2010 (Brasil, 2010, 2010), c/c os art. 13 e 14 do RA estabelecem a competéncia da RFB para
definir os requisitos técnicos e operacionais para o alfandegamento destes. Atualmente a
Portaria RFB n.° 143, de 2022, estabelece as normas gerais e 0s procedimentos de
alfandegamento dos portos, sendo este mais um documento que contribui para conformar a
estratégia de security aduaneira no Brasil (RFB, 2022a). Isto porque o instituto do
alfandegamento de um local determina, por exemplo, por onde bens, mercadorias, pessoas e
veiculos podem chegar ou sair do pais legalmente. Além disto, sdo determinadas a segregacao
de areas; as instalacdes e equipamentos necessarios a fiscaliza¢do e controle aduaneiros (como
balancas e scanners); as medidas de seguranca da informacdo e disponibilidade de sistemas
para vigilancia eletronica e controle de acessos de pessoas, veiculos e mercadorias; bem como
as rotinas operacionais necessarias ao controle e a seguranca aduaneiras.

A Lei Aduaneira nacional e 0 RA estabelecem ainda normas de controle aduaneiro de
veiculos que se destinem ao pais ou dele estejam saindo, incluindo regras e procedimentos
referentes as cargas embarcadas, bagagens, seus tripulantes e passageiros. Os principais
comandos legais se encontram nos arts. 37 a 43 da Lei Aduaneira (Brasil, 1966) e nos artigos
26 a 33 do RA (Brasil, 2009), sobre os quais é apresentado breve resumo adiante.

Salvo casos justificados e autorizados pela autoridade aduaneira local, a entrada ou a
saida de veiculos procedentes ou com destino ao exterior somente pode ocorrer pelos portos,
aeroportos e pontos de fronteira alfandegados, sendo o controle aduaneiro do veiculo exercido
desde a entrada até a sua saida do territorio aduaneiro. Quando julgado necessario podera
ocorrer inclusive o acompanhamento fiscal do veiculo no territério aduaneiro.

Além disto, cabe ao transportador, na forma estabelecida pela RFB, prestar informacdes
antecipadas sobre as cargas transportadas e sobre a chegada do veiculo, sendo proibido realizar
operacdes de carga ou descarga, ou mesmo transbordo, em locais ndo autorizados; assim como
o desvio, sem motivo justificado, de rota do veiculo estabelecida pela autoridade aduaneira.
Seguindo a mesma légica de impedir a entrada ou saida ilegal de bens, é proibida a aproximacéo
entre veiculos, com origem e destino no exterior, que torne possivel o transbordo de
mercadorias sem a observancia das normas de controle aduaneiro. O ingresso em veiculo
procedente ou destinado ao exterior somente serd permitido aos tripulantes, passageiros,

pessoas em Servigo ou pessoas expressamente autorizadas pela autoridade aduaneira.



246

Sob a o6tica de enforcement, conforme art. 37, § 4° da Lei Aduaneira (Brasil, 1966) e
arts. 34 a 36 do RA (Brasil, 2009), cumpre destacar a faculdade da autoridade aduaneira
“proceder buscas em veiculos necessarias para prevenir a ocorréncia de infragdo a legislagao”,
mesmo antes da prestacdo de informacdes pelo transportador. Se identificados indicios de falsa
declaracdo de conteldo, a autoridade pode inclusive determinar a descarga do volume ou da
unidade de carga para verificacao.

A atuacdo da RFB nos portos e areas maritimas toma por base principalmente o0s
dispositivos legais acima, sendo ela mais presente nos portos em fungdo do comércio exterior
e de turistas estrangeiros. A titulo de exemplo da dimensdo desta atuagdo, em 2022, a Aduana
brasileira foi responsavel pelo desembarago aduaneiro de aproximadamente R$ 606,7 bilhdes
em mercadorias, sendo US$ 334,1 bilhdes em exportagdes e US$ 272,6 em importacOes, em
boa parte pelo modal maritimo (Brasil, 2023c). Para tal foram processadas aproximadamente
4,68 milhdes de declaracgdes, sendo 2,58 milhGes de importacdo e 2,1 milhdes de exportacéo,
sem contar com as declaracBes referentes as remessas expressas decorrentes do crescente
comeércio digital (RFB, 2023c).

No que diz respeito a security dos portos, como visto, as principais acdes da RFB séo
afetas a implementacdo do Programa AEO, ao controle da sistematica de alfandegamento e as
inspecdes de cargas e passageiros chegando ou saindo do pais, ocasido em que 0 gerenciamento
de risco aduaneiro é amplamente utilizado. A titulo de exemplo, segundo o balango aduaneiro
de 2022, foram apreendidas 36 toneladas de drogas neste ano pelas equipes da RFB, sendo 25
toneladas de cocaina, em sua maioria tentando sair pelo porto de Santos (16,4 toneladas). Tais
drogas foram ocultas em embarques (cargas de amendoim, agucar, 6leo de soja...), mas também
dentro de contéineres refrigerados e no sea chest dos navios, que fica abaixo da linha d"agua.

Ainda a respeito da atuacdo nos portos, cumpre registrar que a RFB possui representacdo
na Comissdo Nacional de Seguranca Publica nos Portos, Terminais e Vias Navegaveis
(Conportos), bem como nas respectivas Comissdes Estaduais de Seguranca Publica nos Portos,
Terminais e Vias Navegaveis (Sesportos) (Brasil, 2019). A Conportos é um 6rgéo deliberativo,
vinculado ao Ministério da Justica, “que tem por finalidade manter sistema de prevengéo e
repressao a atos ilicitos nos portos, terminais e vias navegaveis”.

Quanto as operacdes no mar territorial, a Aduana brasileira possui apenas 5 lanchas e
equipes nauticas, lotadas nos portos do Rio de Janeiro, Santos, Paranagud, Sao Sebastido e Rio
Grande. A sua atuacdo é concentrada em operacdes de vigilancia e repressdo nas proximidades

destes portos, sendo também empregadas em apoio a operagfes conjuntas eventuais, como as
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coordenadas pela Marinha do Brasil na Amazonia Azul ou na bacia do rio Amazonas
(Amazonia Verde).

A despeito da atuacdo da Aduana brasileira nos termos acima descritos, a sua
caracterizacdo como agéncia de seguranca publica é um tema controverso que demanda uma
digressdo com base em alguns elementos, a comecar pela Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social (PNSPDS) criada pela Lei n.° 13.675, de 2018 (Brasil, 2018a). Nesta,
mesmo diante da previsdo constitucional da acao fazendaria na prevencdo e repressao do trafico
de entorpecentes e drogas afins, bem como do contrabando e descaminho, nos termos do art.
144, § 1°, inciso Il da CF; ndo ha qualquer mencdo a atuacdo de natureza aduaneira, ou a RFB
na condicdo de 6rgao de seguranca e autoridade aduaneira do pais.

No art. 9° desta lei, inclusive, que elenca os componentes do sistema de seguranca
publica constam, dente outros, diversas policias, bombeiros militares, guardas municipais,
agentes de transito e guarda portuéria. Observe-se que o proprio caput do artigo menciona que
integrantes considerados “estratégicos e operacionais” devem compor este sistema e atuar “nos
limites de suas competéncias, de forma cooperativa, sisttmica e harmoénica”. Nenhuma mencéo
é feita, todavia, a Aduana brasileira, de forma bem diferente da realidade observada nos EUA

e na Franga. Neste sentido vide os arts. 1°, 2° e 9° da referida lei (Brasil, 2018):

Art. 1° Esta Lei institui o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) e cria a
Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS), com a
finalidade de preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio, por meio de atuacdo conjunta, coordenada, sistémica e integrada dos
orgédos de seguranca publica e defesa social da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, em articulacdo com a sociedade.

Art. 2° A seguranca publica é dever do Estado e responsabilidade de todos,
compreendendo a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no &mbito

das competéncias e atribuicdes legais de cada um.

Art. 9° E instituido o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), que tem como
orgéo central o Ministério Extraordinario da Seguranga Publica e é integrado pelos
Orgéos de que trata o art. 144 da Constituicdo Federal, pelos agentes penitenciérios,
pelas guardas municipais e pelos demais integrantes estratégicos e operacionais,
que atuard@o nos limites de suas competéncias, de forma cooperativa, sistémica e

harmonica.
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§ 2° S&o0 integrantes operacionais do Susp:

XV - agentes de transito;
XVI - guarda portuaria.

XVII - policia legislativa [...]

Seguindo a mesma linha de raciocinio, o Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social 2021-2030 (PNSPDS), que decorre desta politica e que foi assinado pelo entdo ministro
da Justica e Seguranca Publica também assim ndo o faz. Na descricdo da sua terceira agao
estratégica, inclusive, afeta ao incremento da fiscalizagcdo nos portos, é possivel deduzir que o
documento considera a Aduana brasileira como apenas um 6rgao de controle e fiscalizacéo, e

ndo como de seguranca publica (Brasil, 2021, p. 27):

Acdo Estratégica 3

Aperfeicoar a atuacao, a coordenacgdo estratégica e a integracdo operacional dos
6rgaos de seguranga publica e defesa social para o enfrentamento de delitos
transfronteiricos e transnacionais, inclusive com a ampliacdo do controle e da

fiscalizagdo nas fronteiras, nos portos e nos aeroportos

b. Ampliar a prevencéo e a represséo aos delitos transfronteiricos e transnacionais,
com o fortalecimento do controle e da fiscalizagdo nas fronteiras, nas rodovias, nas
ferrovias, nos portos e nos aeroportos, de forma compartilhada e integrada, por
meio de operacOes de segurancga publica articulada com as Forgas Armadas e 0s

orgéos de fiscalizagéo e controle;

O exemplo mais recente deste quadro conceitual duvidoso quanto ao reconhecimento,
ou nado, da Aduana brasileira como 6rgao de seguranca publica advéem do Decreto n.° 11.765,
de 1° de novembro de 2023. Tal decreto estabelece o emprego das forcas militares nos portos
do Rio de Janeiro, Santos e Itaguai, e nos aeroportos internacionais do Rio de Janeiro e
Guarulhos, SP, para a garantia da lei e da ordem em articulagcdo com os 6rgdos de seguranca
publica. Ocorre que muito embora 0s portos acima sejam areas alfandegadas, sob o controle da
Aduana brasileira, nenhuma mengéo é feita a RFB, autoridade aduaneira do pais. Ademais,
nenhum apoio ou plano de modernizagdo é atribuido a Aduana brasileira para aumentar a sua
eficiéncia na atuacdo nos portos e fronteiras, na medida em que o art. 5° do Decreto registra tal
previsdo como sendo aplicavel apenas aos 6rgdos dos Ministérios da Defesa e da Justica e

Seguranca Pablica. Vide arts. 1 e 5° do referido decreto (Brasil, 2023c):
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Art. 1° Fica autorizado, no periodo de 6 de novembro de 2023 até 3 de maio de 2024,
0 emprego das Forcas Armadas para a Garantia da Lei e da Ordem e para a
execucao de acdes subsidiarias nas poligonais e limites do:

| - Porto do Rio de Janeiro, Estado do Rio de Janeiro;

Paragrafo Gnico. O emprego a que se refere o caputtem por finalidade o
fortalecimento do combate ao trafico de drogas e de armas e a outras condutas

ilicitas, por meio de ac¢des preventivas e repressivas.

Art. 4° Caberd ao Comando do Exército e ao Comando da Aeronautica [...] e ao
Comando da Marinha o fortalecimento das acfes de prevengdo e represséo de
delitos na Baia de Guanabara, [...] na Baia de Sepetiba, [...], na area brasileira do
Lago de ltaipu, [...], e nos acessos maritimos ao Porto de Santos, [...], em
articulacdo com a Policia Federal e a Policia Rodoviaria Federal, no &mbito de
suas competéncias.

Paragrafo Unico. A execucao do disposto no caput ocorrera conforme planejamento
e monitoramento aprovados pelo Ministro de Estado da Defesa, em articulagcdo com
0 Ministro de Estado da Justi¢a e Seguranca Publica.

Art. 5° O Ministério da Justica e Seguranca Publica e o Ministério da Defesa
apresentardo a Casa Civil da Presidéncia da Republica, no prazo de noventa dias,
contado da data de entrada em vigor deste Decreto, plano conjunto de modernizacao
tecnologica que amplie a eficiéncia da atuacdo da Policia Federal, da Policia
Rodoviaria Federal, da Policia Penal Federal, do Comando da Marinha, do
Comando do Exército e do Comando da Aeronautica, em portos, aeroportos e

fronteiras, respeitadas as respectivas competéncias.

Esta mesma contradicdo esteve presente quando da instituicdo do Plano Estratégico de
Fronteiras (PEF) pelo Decreto n.° 7.496, de junho de 2011, que inicialmente ndo previu a
participacdo da RFB (Brasil, 2011a), como se ela ndo atuasse nas fronteiras maritimas, terrestres
e aéreas. Tal situagdo foi revertida meses depois, com a inclusdo da instituicdo no PEF por forca

do Decreto n.° 7.638, de dezembro do mesmo ano (Brasil, 2011b).

O PEF deu origem ao Programa de Protecdo Integrada de Fronteiras (PPIF), por meio
do Decreto n.° 8.903, de 2016, sendo ele destinado ao fortalecimento da prevengéo, do controle,
da fiscalizacdo e da represséo aos delitos transfronteiricos (Brasil, 2016). Neste novo formato

a RFB encontra-se incluida no rol das instituicbes que compdem a estrutura do comité executivo
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do programa, que tem viés de seguranca e defesa das fronteiras, como se observa nos arts. sua

redacgéo atual a seguir (Brasil, 2016):

Art. 1° Fica instituido o Programa de Protecdo Integrada de Fronteiras - PPIF, para
o fortalecimento da prevencéo, do controle, da fiscalizagdo e da repressédo aos
delitos transfronteiricos.

Paragrafo unico. O PPIF atendera ao disposto neste Decreto e, subsidiariamente,
as diretrizes e aos objetivos estabelecidos pela Camara de RelagGes Exteriores e

Defesa Nacional do Conselho de Governo.

Art. 5° O Comité-Executivo do Programa de Protecdo Integrada de Fronteiras,
0rgéo de assessoramento a Camara de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do
Conselho de Governo, serd composto por representantes dos seguintes 6rgaos:

| - Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, por meio:

I11 - Ministério da Defesa, por meio:

IV - Ministério da Economia, por meio da Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil;
V - Ministério da Justica e Seguranca Publica, por meio:[...]

Diante do quadro acima tem-se um quadro duvidoso no que diz respeito a Aduana
brasileira ser considerada como uma agéncia de seguranga publica, ou que a0 menos exerce
esta funcdo quando atua na vigilancia e repressdo dos delitos nas fronteiras, sejam elas
maritimas, terrestres ou aéreas; e no controle e fiscalizacdo do comércio exterior. Ao descrever
0 quadro politico e estratégico brasileiro, aqui se incluindo a digressdo acima, foi possivel
apresentar diversas evidéncias que a RFB ndo vem sendo considerada na sua atuacdo aduaneira,
como uma agéncia de seguranca publica que pode, inclusive, contribuir para a defesa e
seguranga nacionais. Ou seja, tal conexdo, que é muito forte na documentagdo politica e

estratégica na Franca e nos EUA, ndo se encontra evidenciada da mesma forma no Brasil.
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5. ANALISE DOS CASOS

O estudo das instituicbes € um elemento fundamental para a ciéncia politica, posto que
delas derivam as politicas e as respectivas estratégias formais. Desta feita, a pesquisa adotou o
neoinstitucionalismo como embasamento filosofico para analisar o fenémeno da atuacéo das
aduanas em apoio a security maritima, teoria esta que tem por objeto o estudo as instituicdes,
como elas se organizam, estabelecem diretrizes e atuam. Neste contexto € de se ressaltar que as
estratégias decorrem das opc¢des politicas e institucionais dos paises, as quais usualmente

tendem a ser influenciadas por outras estratégias e politicas afins.

Considerando a teoria acima, foram agregados conhecimentos tedricos julgados
necessarios a pesquisa, como os afetos ao poder maritimo, soberania, jurisdicdo, boa ordem no
mar e security maritima. A estes se somaram acordos, diretrizes e orientagdes emanadas no
ambito das organizades mundiais que tratam dos temas maritimos e aduaneiros, IMO e WCO,
bem como documentos da OTAN, em funcdo da Franca e EUA dela fazerem parte. Ademais,
foram acrescentados documentos da UE, tendo em vista que a Franca sofre naturalmente a
influéncia das correspondentes estratégias do bloco ao estabelecer as suas estratégias de security

maritima e aduaneira.

Diante deste introito o presente capitulo se dedica a apresentar o resultado das analises
dos casos da Franca, EUA e Brasil, as quais se utilizam das proposic¢des tedricas mencionadas
no capitulo 3 e servem de base para as conclusdes que serdo apresentadas no capitulo seguinte.

5.1 O caso da FRANCA

A presente andlise é dividida em trés subitens, sendo o primeiro destinado a analisar 0s
principais aspectos de como as estratégias aduaneira e de security maritima interagem na
Franca, respondendo assim a primeira parte da pergunta de pesquisa. O segundo item tem por
objetivo, a partir de proposicOes teoricas estabelecidas, responder a segunda parte da pesquisa,
que é destinada a buscar entender as razdes das referidas estratégias se comportarem desta
maneira. Por fim, o terceiro item visa contribuir para responder a ultima parte da pergunta de
pesquisa, no sentido de trazer reflexdes para o incremento do apoio da Aduana brasileira a

security maritima e ao desenvolvimento do pais, a partir da experiéncia francesa.
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5.1.1 A interacdo entre as estratégias de security maritima e da Douane

Existe estreita correlacdo entre as estratégias de security maritima e aduaneira na Franca,
sendo possivel identificar varios pontos de apoio ou mesmo de atuacdo destacada da sua Aduana
nas acles de security maritima do pais. A atual Stratégie nationale de slreté des espaces
maritimes, ou SNSEM, foi revisada em 2019 em funcéo, dentre outros, da atualizacdo da sua
equivalente europeia ocorrida no ano anterior, da evolucdo do contexto estratégico francés, do
aumento das ameagas do mar, da militarizagdo dos oceanos, e do incremento do tréfico ilicito
e dos ataques a soberania francesa. Segundo tal estratégia as aduanas atuam nas fronteiras para
proteger o territorio e controlar a entrada de bens de forma a proteger a populagéo, a economia

e 0 ambiente.

A SNSEM é articulada com a estratégia nacional francesa destinada ao mar e ao seu
litoral e, embora ndo cubra a protecdo contra ameacas militares, contribui para a estratégia
militar por meio de inteligéncia e de a¢des planejadas de apoio. Além disto, a propria estratégia
de defesa e segurancga nacional da Franga menciona ser a security maritima, muitas vezes, a
primeira linha de defesa diante do continuum mar-terra e das ligag0es entre a seguranca externa

e interna.

Ao avaliar o contexto internacional o documento ressalta os efeitos diversos da
globalizagdo, o aumento dos fluxos comerciais, os desastres naturais e o incremento de agdes
humanitarias no mar, sendo suas diretrizes baseadas em dois conceitos principais: a atuacdo do
pais no mar; e a atuacdo do pais na funcdo de guarda-costeira. A importancia do setor maritimo
para a economia do pais também é destacada, bem como o fato do comércio maritimo mundial
estar tendo a sua seguranca afetada pelo incremento da pirataria e do roubo armado, e pela
porosidade entre as diversas ameacas; dentre elas a propria pirataria, o terrorismo, o trafico de

armas e drogas, o contrabando e os ataques cibernéticos ou mesmo hibridos.

Para fazer frente a este quadro a estratégia estabelece quatro objetivos: assegurar a
soberania e os direitos de soberania nas suas areas maritimas; contribuir para a security
europeia; apoiar a atuacdo internacional do pais da dimensdo maritima; e contribuir para a
politica de desenvolvimento por meio dos oceanos. Presentes estes objetivos, a SNSEM prioriza
acOes para assegurar a integridade territorial, proteger os cidaddos e restringir todo o tipo de

trafico; estabelecendo cinco prioridades estratégicas: controlar suas areas maritimas; proteger
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seus cidad&os e navios; combater o trafico ilegal no mar; defender os interesses econémicos do

pais; e promover um dominio maritimo internacional seguro.

Sob a Otica aduaneira existe importante sinergia entre as ameacas a serem enfrentadas
pela Douane com aquelas previstas na estratégia de security maritima francesa. Esta mesma
sinergia se demonstra presente entre os objetivos de ambas as estratégias, bem como na atuacao
da Aduana francesa na condicdo de administradora de fronteiras e de administradora de
mercadorias. Ou seja, quando se trata de fronteiras maritimas, as missfes aduaneiras sao
diretamente relacionadas as prioridades previstas na estratégia de security maritima de proteger
os cidadados, combater o tréfico ilegal e defender os interesses econdmicos franceses.

Em outro giro, a estratégia aduaneira identifica, dentre as maiores tendéncias a serem
enfrentadas no periodo 2022-2025, a necessidade de reforcar a protecdo e a soberania do
territorio francés, diante do terrorismo e do crime organizado; assim como atuar na prote¢do
das empresas francesas quanto a produtos contrafeitos, e da sua populacdo no que diz respeito
ao trafico de drogas. Como visto no referencial tedrico, tais tendéncias também sdo
identificadas na estratégia de security maritima, demonstrando mais uma vez a relacao de apoio

da estratégia aduaneira @ SNSEM, apoio este que em diversos momentos é matuo.

A correspondéncia dos quadros de ameagas e tendéncias fazem naturalmente com que
a Douane possua objetivos da sua estratégia para o periodo 2022-2025, em especial os dois
primeiros, por demais conectados e em apoio a estratégia de security maritima do pais. A titulo
de lembranca, os trés objetivos da Aduana francesa sdo intensificar a luta contra o crime
organizado e garantir a conformidade dos produtos; otimizar e modernizar o tratamento dos
fluxos de mercadorias e apoiar as empresas francesas; e fazer da Douane uma agéncia moderna

e inovadora.

Pelo lado da SNSEM a sua primeira prioridade estratégica é controlar as areas maritimas

com vistas a reafirmar, sustentar e aprofundar a denominada AEM, ou seja, a a¢do do estado
francés no mar. Como visto, a AEM é um modelo organizacional administrativo e operacional
que inclui varios ministérios dentro do contexto da funcdo de guarda-costeira, ou FGC. O
modelo é liderado pelo SGMer, representando o primeiro-ministro francés, e inclui o SGDSN,
a SGAE, o MEFS e todos os servicos e administracbes ministeriais envolvidos na politica
maritima. Neste contexto atuam, dentre outros, como declarado na propria estratégia de
security, a Marinha francesa, a Douane, a Gendarmeria, a seguranca civil e a policia nacional.

A Aduana francesa, em especial por meio da sua componente de guarda-costeira, a DNGCD, é
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uma unidade de reconhecida importancia neste modelo, sendo uma das suas tarefas monitorar

e proteger a fronteira maritima no ambito da vigilancia integrada de fronteiras.

A segunda prioridade estratégica de security maritima é proteger os cidad&os e os navios

franceses, em especial no que diz respeito ao combate a pirataria, a prevencao do terrorismo
maritimo e a antecipacdo da evolucdo dos ataques cibernéticos. Dentre as a¢Oes de natureza
aduaneira previstas na prépria SNESM destacam-se a implementacdo do PNR para o controle
de passageiros maritimos, tema tratado no ambito da WCO e da IMO; e a participacdo da
Aduana francesa no sistema integrado de controle de importa¢des da UE. Outras acOes citadas
pela estratégia incluem a assinatura da SUA Convention, o Vigipirate e o ISPS Code, que séo
relacionados a atuacdo aduaneira no pais; e a participacao do pais em operac@es nos golfos de

Adem e Guiné.

Sob a 6tica da Douane na condi¢do de administradora de fronteiras, a sua estratégia
registra o fortalecimento das suas capacidades de monitoramento e interceptacdo em alto mar
de navios carregando drogas, de deteccdo de poluicdo marinha, ou mesmo de resgate no mar.
O documento destaca que a Douane € a Unica administracdo francesa autorizada a realizar
buscas em navios sem autorizacéo judicial e de intervir na zona contigua, o que lhe confere
capacidade Unica de interceptacdo em profundidade, a qual é colocada a disposicdo das
prefeituras maritimas francesas. Neste contexto, a estratégia aduaneira cita a previsdo de
ampliacdo continua dos seus meios maritimos e aéreos, e a utilizacdo de inteligéncia artificial
para melhorar os controles maritimos. J& na condicdo de administradora de mercadorias, a
estratégia aduaneira € muito clara na sua conexdo com a SNESM, ao registrar a sua atuacdo na
protecdo do cidadao, a partir da verificacdo da conformidade dos produtos importados e da luta

contra todo o tipo de trafico.

O combate ao trafico ilegal no mar, por sinal, € a terceira prioridade estratégica da

SNSEM. O tréfico de drogas, armas, produtos proibidos, regulados ou com altos direitos
aduaneiros, em especial via contéineres, foi encorajado pela globalizagéo e pelo crescimento
do comércio mundial. A complacéncia dos estados de bandeira é também citada, acompanhada
das oportunidades decorrentes para as organizagOes criminosas e das possibilidades de
desestabilizacdo de estados, suas economias e populagcbes. No caso dos produtos
contrabandeados, incluindo drogas, armas, medicamentos, espécies protegidas e lixo toxico, é
destacada a importancia da inteligéncia dos servi¢os aduaneiros para identificar tais operacoes

ilicitas. Na mesma linha, é também destacado na estratégia o papel fundamental da cooperagéo
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internacional nos campos aduaneiro e diplomatico, assim como a necessidade de se prosseguir
adaptando a legislacdo para combater as ameacas provenientes do mar. No caso do tréfico de
drogas a cooperacao internacional é registrada, inclusive por meio de centros de coordenacao
internacional, como MAOC-N e JIATF-S, e de redes de informagdes da industria maritima

como Marinfo e Yatchinfo.

Pelo lado da estratégia aduaneira, além do seu primeiro objetivo ser o de intensificar a
luta contra o crime organizado e garantir a conformidade dos produtos importados, a atuagédo
da Douane na condigdo de administradora de fronteiras e mercadorias é por deveras conectada
a esta prioridade da estratégia de security maritima francesa. No primeiro caso, como visto, a
estratégia aduaneira ressalta dentre as suas correspondentes acfes 0 aumento das suas
capacidades de interceptacdo em alto mar de navios carregando drogas. Ja no segundo caso, a
estratégia registra a atuacdo da Douane contra todo o tipo de trafico, bem como na protecédo da
economia ao garantir operacdes seguras e conformes de importacdo e exportagdo. No caso do
combate ao trafico, 0 documento aduaneiro registra ainda a necessidade da agéncia se equipar
com equipamentos de deteccdo ndo-intrusiva e analisar cada vez melhor os dados disponiveis
para selecionar as suas intervencdes. O desenvolvimento de capacidades para investigar
criptomoedas e criptoativos, bem como atuar na darkweb também é ressaltado, sendo o combate

ao trafico ilicito combinado com o combate a lavagem ilicita dos lucros obtidos.

A quarta prioridade da estratégia de security maritima é a defesa dos interesses

econdmicos do pais, onde é destacada a alta dependéncia que a economia francesa tem do seu
comércio maritimo, aqui incluindo-se suprimentos de energia vindos do exterior, o volume de
comeércio exterior, o abastecimento dos territorios ultramarinos, e 0s recursos das suas areas
maritimas, explorados ou potenciais, que sdo considerados ativos reais do pais. O
desenvolvimento de energias marinhas renovaveis e a exploracdo consciente dos recursos
pesqueiros também € mencionada. Todos estes aspectos compdem o desafio declarado no
documento de maritimizar a economia e promover o desenvolvimento do pais, preservando 0s
recursos e interesses franceses, e 0 meio ambiente. Neste contexto a SNSEM busca garantir 0s
suprimentos estratégicos, proteger as infraestruturas de energia e comunicagdes, incluindo os
cabos submarinos, preservar o ambiente e 0s recursos franceses, e se antecipar aos efeitos das
alteracOes climéticas e seus impactos na security maritima. No controle da polui¢cdo maritima é
mencionada inclusive a utilizacdo dos meios da FGC do pais, dentre eles as aeronaves da

Aduana francesa.
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Sob a otica da estratégia da Aduana francesa a sua contribuicdo em apoio a security
maritima no quesito econdmico é patente, seja pelo combate aos ilicitos provenientes do mar,
seja diante dos seus objetivos de otimizar os procedimentos alfandegarios, apoiar as empresas
francesas e modernizar a Douane dentro do conceito de “smart customs”. Na condi¢do de
administradora de mercadorias a estratégia ressalta a atuacdo aduaneira para proteger a
economia, ao garantir operagdes seguras de importacdo e exportacdo e o recolhimento dos
direitos aduaneiros indiretos previstos na legislacdo. O apoio as empresas € ressaltado na
estratégia, em especial a pequenas e médias empresas, e ao setor de viticultura. Além disto o
documento declara como objetivo o desenvolvimento da relagdo de confianca com os
operadores de comércio exterior, sendo que no caso do Programa AEO francés o nimero de
operadores acreditados, 1804 operadores, fica atras apenas dos autorizados pela Alemanha no
ambito da UE.

Por fim, a Gltima prioridade da SNSEM é promover um dominio maritimo internacional

seguro, onde mais uma vez existe a participacdo da Douane, em especial no exercicio da sua
funcdo de guarda-costeira e na cooperacao internacional com outras Aduanas. A importancia
da CNUDM e de outras convengdes como a SUA Convention e a Convengéo da ONU contra o
crime transnacional organizado é destacada. Neste contexto a estratégia visa, dentre outros,
contribuir para o cumprimento das leis do mar, fortalecer a cooperagdo internacional com
organizacg0es, paises e outras agéncias, bem como com atores privados do mundo maritimo. O
fortalecimento das sinergias e complementaridades interministeriais é defendido e incentivado,
diante da imensa area maritima sob jurisdicdo francesa, dos compromissos internacionais
assumidos, e do reconhecimento de que o pais ndo possui todos 0s meios necessarios para
controlar plenamente seus espacos maritimos. A participacdo francesa em estruturas de
cooperacdo regional como o JIATF-S e o centro maritimo integrado em Singapura é
incentivada, assim como o fortalecimento dos vinculos e intercambios entre adidos de defesa e

aduaneiros de paises parceiros.

Pelo lado da estratégia aduaneira 2022-2025 persiste 0 apoio e cooperacdo com a
SNSEM voltados a promog¢do de um dominio maritimo seguro. Neste ponto o documento
aduaneiro ressalta a atuagdo da Douane no controle das fronteiras, o que inclui as maritimas
naturalmente, para proteger o territorio, a populacéo e a economia francesas. E de se mencionar
novamente a possibilidade contida na estratégia da aduaneira dos seus agentes realizarem
buscas em todas as areas dos navios sem autorizacao judicial, a sua atuacdo em profundidade

na zona contigua, a ampliacdo continua prevista dos seus meios maritimos e aereos, e a sua
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contribuicdo na construcdo de ferramentas de inteligéncia artificial para incrementar 0s
controles maritimos. Ou seja, todas a¢Oes estratégicas em apoio e conectadas com a estratégia

de security maritima francesa.

Estabelecida a comparacéo acima entre as estratégias de security maritima e aduaneira,
é interessante tecer comentarios adicionais a respeito da atuacdo da Aduana francesa em ac¢des
de security maritima, instituicdo que detém uma histéria de 200 anos e que foi a primeira
agéncia civil francesa a atuar no mar. Conforme o Cddigo Aduaneiro francés o territdrio
aduaneiro onde a Douane exerce a sua jurisdi¢do inclui os territorios e as aguas territoriais da
Franca continental, Corsega, Guiana, ilhas costeiras e uma série de outras ilhas ultramarinas

listadas. Em todos estes locais s@o aplicados as leis e os regulamentos aduaneiros franceses.

O mesmo cbdigo estabelece zonas especiais de vigilancia aduaneira, sendo a primeira
correspondente ao mar territorial de 12 milhas, e a segunda englobando uma distancia de 40 km
a partir da costa. Os agentes aduaneiros possuem porte de arma, e as autoridades civis e militares
sdo obrigadas a prestarem auxilio quando solicitado. A Douane é responsavel por adotar 0s
controles necessarios para prevenir a violagdo de leis e regulamentos sob sua responsabilidade
na zona contigua, podendo inclusive realizar investigacGes. Brigadas aduaneiras reforcam a sua
estrutura regular, tendo por objetivo realizar acGes de guarda e vigilancia de fronteiras. O
controle de exportacdo de bens de uso dual é realizado por ela, assim como a implementacao
de sanc¢Bes no ambito da sua atuagdo, como as recém aplicadas pela ONU contra a Russia e

Bielorrussia em funcdo da guerra na Ucrania.

Sendo uma das direc¢Ges vinculadas ao ministério econémico francés, MEFS, a funcao
aduaneira exercida pela DGDDI, ou Douane, é considerada como fundamentalmente afeta a
seguranca nacional, e essencial na luta contra o tréafico ilicito no &mbito da AEM. Da sua
estrutura organizacional merecem destaque alguns departamentos, como o DNRED,
encarregado pelas acBes de inteligéncia e investigacdo; a SARC, responsavel pelo
gerenciamento de risco e selecdo de alvos aduaneiros; e a DNGCG, direcdo de guarda-costeira
aduaneira que atua no ambito da FGC francesa, tendo sido criada para fortalecer a vigilancia

das fronteiras maritimas.

A DNGCD atua na fiscalizagcdo do comércio exterior e na funcdo de guarda-costeira,
sendo encarregada por monitorar e proteger a fronteira maritima, controlar embarcacoes
mercantes e de lazer, combater o tréfico ilicito, controlar as atividades pesqueiras, proteger o

meio ambiente e atuar na safety maritima. Com um efetivo aproximado de 900 agentes, 5,6%
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do efetivo total da Aduana francesa, e operando com 18 navios de patrulha num raio de 200
milhas, 13 lanchas com raio operativo de 20 milhas e 14 aeronaves entre avides e helicopteros,
tal Direcdo atua de forma coordenada com o centro de inteligéncia da Douane, com as brigadas
aduaneiras terrestres, com os prefeitos maritimos na Franca continental, e com os Delegados

franceses no Caribe.

Por fim, cumpre mencionar a Instruction Interministérielle relative a l’organisation et
a la coordination de la sreté maritime et portuaire n° 230/SGDSN/PSE/PSN/NP, de 28 de
junho de 2022, que estabelece a organizacdo e coordenacao dos diversos atores, publicos e
privados, envolvidos na security maritima e portuéria. Elaborada em parceria pelo SGMer,
SGDSN e diversos ministérios como o MEFS, a normativa, que foi assinada pela entdo
Primeira-Ministra da Franca, estabelece como principios para a organizacao e coordenacao dos

diversos atores a inteligéncia, a prevencao, a protecéo, a intervencgéo e a resiliéncia.

Na questdo da inteligéncia, que é citada como funcdo essencial para a eficacia da
security maritima, € notada a participacdo da DNRED, direcdo da Douane responsavel pela
inteligéncia e investigagdes. Além disto, é mencionado o Cdde de la Défense, que na sua parte
dedicada a defesa maritima do territério, DMT, faz mencdo direta a atuacdo da Aduana francesa
na informacdo de ameacas maritimas que dizem respeito as suas atribuicbes. No ambito da
prevencdo a instrucdo faz referéncia a diversas normas, como a Convencdo SOLAS 74 e o ISPS
Code, assim como ao plano Vigipirate e a estratégia de cybersecurity e defesa cibernética. Em
todas estas areas, em maior ou menor grau, é possivel identificar a relagdo com a missdo e

atuacdo da Aduana francesa.

No campo da protecdo maritima destaca-se a previsdo de apoio dos meios da Douane,
notadamente os aéreos e maritimos da DNGCD, em reforco as acdes de DMT previstas no Code
de la Défense da Franca, no que diz respeito as aproximacgdes maritimas da costa ou mesmo em
alto mar. Sob a Gtica do principio da intervencao destaca-se mais uma vez 0s meios da DNGCD,

que podem ser utilizados nas operac¢des no ambito das acbes de DMT ou do plano Vigipirate.

Diante de tudo o que foi apresentado, conclui-se que a estratégia aduaneira francesa
apoia a de security maritima de maneira robusta. Tal apoio apresenta caracteristicas de ampla
coordenacao entre as estratégias, estando presente em varios formatos e acfes. Para efeito de
resposta a primeira parte da pergunta de pesquisa, restou por deveras demonstrado como este

apoio se configura em diversas vertentes, sendo ele classificado como sendo muito forte.
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5.1.2 Andlise das proposigdes tedricas

Diante do apoio estratégico aduaneiro a security maritima acima demonstrado, o
presente item busca avaliar o porqué de ele assim acontecer na Franga. As razGes podem ser as
mais diversas possiveis, mas para efeito de consisténcia da pesquisa houve a opg¢do
metodologica por se utilizar proposicdes tedricas para tentar explicar o fendmeno, as quais sao

analisadas a sequir.

A resposta a elas é feita em duas etapas, sendo a primeira referente a presenca ou nao
da condicdo nela estabelecida. Se presente esta condicao, passa-se a segunda etapa; se ausente,
a proposicdo é refutada. Na segunda etapa, diante da condicdo existente, € avaliado se a
estratégia aduaneira apoia a estratégia de security maritima de forma declarada e taxativa. Se
presente este apoio a proposicao é confirmada; se este ndo é declarado e taxativo na estratégia

aduaneira a proposicéo é refutada.

1) Primeira Proposicdo Teorica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde o combate ao terrorismo

possui grande relevancia estratégica e politica.

Proposicdo tedrica confirmada no caso da Franca. Tanto na SNSEM quanto na estratégia
aduaneira o tema terrorismo € central, dando origem a diversas acdes estratégicas
correspondentes a esta ameaca no mar. Numa abordagem histérica foi possivel identificar
atualizagbes sucessivas dos respectivos documentos, inclusive acompanhando alterages no
ambito da estratégia similar europeia, a EUMSS, onde um dos temas principais diz respeito ao

terrorismo maritimo nas suas mais diversas formas, dentre elas associado ao crime organizado.

Além disto, a estratégia da Douane registra como uma das maiores tendéncias do
impulsionamento das atividades aduaneiras justamente o refor¢o das medidas de protecdo do
territorio francés, da sua populacéo, e da sua soberania em funcdo do terrorismo e do crime
organizado. Tanto no controle das areas maritimas, por meio do modelo organizacional francés
de acdo do estado no mar, AEM; quanto nas suas agOes decorrentes da funcdo de guarda-
costeira, FGC; a Aduana francesa é presente no combate ao terrorismo, em especial pela sua
missdo de guarda de fronteiras, pela sua atuacdo nos segmentos de inteligéncia e de

gerenciamento de risco, e pelas a¢cdes de FGC conduzidas pela sua DNGCD.
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Tal atuacdo aduaneira, por sinal, é demandada pela prdpria estratégia de security
maritima francesa, o que acaba por influenciar, naturalmente, a inclusdo do tema no documento
aduaneiro equivalente. Neste contexto a Douane também se faz presente mundo afora com uma
rede de adidos aduaneiros no exterior e de oficiais de ligacdo em centros interagéncias, como
no NTC da Aduana norte-americana e na Europol. A tais profissionais cabe efetivar a
cooperacdo aduaneira internacional com vistas a combater o terrorismo e a todo tipo de trafico
ilicito. Tem-se, assim, uma presenca destacada de agdes estratégicas aduaneiras em
apoio a estratégia de security maritima francesa, declaradamente em funcdo do combate ao
terrorismo. Neste quesito, é possivel identificar inclusive uma forte correlacdo entre ambas as
estratégias, no sentido de um apoio reciproco em prol do incremento e da coordenacdo dos
meios do pais para combater o terrorismo. Conclui-se, portanto, pela presenca da condicéo
proposta e pela existéncia do apoio robusto, declarado e taxativo da estratégia da Douane a
SNSEM.

2) Segunda Proposi¢do Tedrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde a Aduana é reconhecida como

um 6rgdo atuante nas questdes de security e de protecdo da sociedade.

Proposic¢do teorica confirmada no caso da Franca. Conforme declarado na sua prépria
documentacao estratégica, a Aduana francesa controla as fronteiras para proteger o territorio; e
a entrada de bens para proteger a populacdo. Nesta seara se inclui especialmente o seu primeiro
objetivo, que € o de intensificar a luta contra o crime organizado e garantir a conformidade dos
produtos importados, temas diretamente conectados a security e a protecdo da sociedade

francesa.

Neste sentido, a estratégia da Douane registra a condicdo de ser ela a primeira agéncia
civil francesa a atuar no mar, e o fortalecimento da sua capacidade operacional para nele atuar,
seja no monitoramento das fronteiras maritimas, seja na interceptacdo em alto mar de navios
carregando drogas; acdes devidamente alinhadas com a estratégia de security maritima francesa
e com os conceitos de AEM e FGC do pais. A sua atuagdo nas questdes de security e protecdo
aos cidaddos também se manifesta na sua condi¢édo de guarda de fronteiras e de autoridade no
tema no espago Schengen, onde exerce o controle migratorio e o combate ao tréfico ilicito,
assim como no combate a importacdo de produtos falsificados, como remédios, ou de

mercadorias ndo conformes com as regras de qualidade e consumo exigidas pelo pais.
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Tal papel exercido pela Douane no que diz respeito & security maritima do pais é
declaradamente reconhecido pela SNSEM em diversos momentos, como no combate ao
terrorismo e ao trafico de drogas. Reconhecimento andlogo também esta presente na inclusédo
da Aduana francesa no rol das agéncias que atuam no @mbito da AEM e na FGC, institutos
organizacionais do pais diretamente conectados a security e prote¢do da sociedade. A estes se
acrescente o disposto na instrucdo interministerial, assinada pela entdo primeira-ministra da
Franca, que estabelece a organizacdo e a coordenacao dos diversos atores envolvidos na security

maritima e portuaria do pais, onde mais uma vez € mencionada a atuacdo da Aduana francesa.

Diante deste quadro é possivel concluir que a Douane é reconhecida pelo governo
francés como uma agéncia que atua nas questdes de security e protecdo da sociedade, e que a
sua estratégia apoia a estratégia de security maritima francesa, havendo, inclusive, forte

correlagéo e cooperacdo entre elas.

3) Terceira Proposicdo Tedrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde a estratégia de security

maritima reconhece a importancia estratégica da Aduana na matéria.

Proposicdo tedrica confirmada no caso da Franca. Conforme demonstrado pelo
referencial tedrico e pela analise efetuada no primeiro item do presente capitulo, a SNSEM
reconhece amplamente a importancia estratégica da Douane em seu apoio. Por decorréncia, a

estratégia aduaneira apoia de forma robusta a estratégia de security maritima do pais.

Tal reconhecimento se encontra presente na propria esséncia da estratégia de security
maritima ao divulgar as suas diretrizes basicas, que sdo os conceitos de atuacdo do pais no mar
e de atuacgéo das diversas agéncias na funcéo de guarda-costeira. Neste contexto, o modelo de
governanca do pais inclui ainda o conceito de defesa maritima do territério, ou DMT,
intimamente ligado & acdo do estado no mar, AEM, e a atuacdo de ministérios e agéncias na
funcdo de guarda-costeira. Todos estes, arranjos institucionais em que se insere a atuacdo da

Douane e da sua direcdo de guarda-costeira aduaneira, a DNGCD.

Além disto, a propria SNSEM ao descrever as prioridades estratégicas é prodiga em
fazer referéncias a atuacdo Aduana francesa. Ao discorrer a respeito da prioridade de controlar
as areas maritimas francesas, por exemplo, o documento faz referéncia ao modelo
administrativo e organizacional AEM, registra sua conexdo com o contexto da FGC, e cita

nominalmente como participantes destes, dentre outros, a Marinha, a Gendarmeria e a Aduana
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francesas. Seguindo a mesma dindmica na prioridade de proteger os cidaddos cita o controle
das importagdes exercido pela Douane, e na prioridade de combater o trafico ilicito no mar
ressalta a utilizacdo da inteligéncia e da cooperacéo internacional dos servi¢os aduaneiros. Fato
analogo também esta presente nas prioridades estratégicas de defender os interesses

econdmicos do pais e de promover um dominio maritimo internacional seguro.

Em resumo, tanto na esséncia da SNSEM, quanto em todas as suas prioridades existe
alguma mencéo a importancia da atuacdo da Douane em apoio a security maritima francesa.
Em contrapartida, a estratégia aduaneira do pais também é prddiga em estabelecer acfes em
apoio a SNSEM, até mesmo em funcéo do interessante modelo organizacional adotado pela
Franca para lidar com as questdes afetas ao mar, que estabelece uma forma de atuacédo
coordenada e cooperativa neste ambiente cada vez mais desafiador. Desta forma, conclui-se
que a estratégia de security maritima francesa reconhece a importancia da estratégia aduaneira,

e que o apoio desta Ultima a primeira é robusto e com ela coordenado.

4) Quarta Proposicdo Tedrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde Aduana declara a sua atuacéo
estratégica em prol do desenvolvimento econémico do pais e da protecdo do comércio maritimo
legitimo.

Proposic¢do tedrica confirmada no caso da Franga. Sob o aspecto econémico a estratégia
de security maritima da Franca ressalta a importancia do seu setor maritimo e a alta dependéncia
da sua economia daquilo que o mar possui e do que nele acontece. Um dos seus objetivos é o
de contribuir para a politica de desenvolvimento do pais por meio dos oceanos; e dentre as suas
prioridades sdo elencados o controle das suas areas maritimas, a protecdo dos seus navios € a
defesa dos interesses econémicos do pais.

A alta dependéncia do ambiente maritimo é exemplificada pelo volume de comércio
maritimo, pela necessidade de suprimentos energeticos, pelas comunicagdes via cabo
submarino, pelos recursos e ativos econdmicos nas areas maritimas e pelo mix estratégico de
energia do pais que inclui o mar. Neste contexto, a estratégia busca garantir 0s suprimentos
estratégicos, proteger as infraestruturas de energia e comunicacgdes, preservar 0S recursos e o
meio ambiente, e se antecipar aos efeitos das alteracdes climaticas na security maritima.

Pela dtica estratégica aduaneira, as missdes da Douane séo declaradamente relacionadas
as prioridades da SNESM, dentre elas a de defesa dos interesses econdémicos do pais.

Considerando o exercicio da jurisdi¢do aduaneira e a sua fungdo de guarda-costeira, a estratégia
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aduaneira estabelece acdes para prevenir a violacdo das leis e regulamentos aduaneiros no mar
(inclusive na zona contigua), para o controle das atividades pesqueiras e de embarcagdes
mercantes, e para o fortalecimento das suas capacidades de deteccao de polui¢do marinha e de
protecdo no meio ambiente.

Seguindo a logica do binémio “security x facilitation” defendido pela WCO, a estratégia
aduaneira também atua na protecdo da economia com agdes voltadas a garantir operacoes
seguras, conformes e legitimas de importacdo e exportacdo, a0 mesmo tempo em que combate
a contrafacdo e o trafico ilicito de qualquer natureza. Medidas para aumentar a competitividade
dos portos e simplificar as operac6es de comércio exterior também estéo previstas, assim como
0 apoio as empresas francesas que operam no comércio exterior. O seu Programa AEQO é
destacado, com a certificacdo aproximada de 1.800 operadores no pais, conferindo-lhes maior
agilidade, previsibilidade e seguranca nas suas operacoes.

Diante deste quadro é patente o comprometimento da estratégia da Douane com o
desenvolvimento econémico da Franca e com o comércio legitimo, de onde redunda,
naturalmente, o seu apoio a estratégia de security maritima do pais, até mesmo por

compartilharem a mesma prioridade estratégia neste quesito.

5) Quinta Proposicdo Tedrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde a Aduana é reconhecida como

uma agéncia de seguranca publica, que contribui para a defesa e a seguranc¢a nacional.

Proposicdo tedrica confirmada no caso da Franca. Conforme destacado na estratégia de
defesa e seguranca nacional da Franca revisada em 2017, Revue Stratégique de Défense et de
Sécurité Nationale 2017 (SDSN), a security maritima constitui muitas vezes a primeira linha
de defesa do pais. Note-se que embora a estratégia de security maritima da Franca ndo cubra as
ameacas militares, é registrada a sua contribuicao para as acdes de defesa da estratégia militar.
Alinhada a esta realidade o Code de la Défense francés, na sua parte destinada a defesa maritima
do territério, DMT, estabelece o emprego de diversos meios em apoio aos da Marinha francesa
e da sua gendarmeria. Dentre tais meios s&éo nominados 0s meios aéreos e maritimos aduaneiros
da DNGCD, que podem ser utilizados em reforco as acGes de defesa nas aproximacfes

maritimas proximas a costa ou em alto mar.

Sendo assim, de modo analogo ao que ocorre com a AEM e com a FGC dentro do escopo
da security maritima, também estd prevista a cooperacdo entre 0s meios militares e civis,

incluindo os da Douane, nas ac¢Ges de defesa maritima e seguranca nacional. No caso da DMT,
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todavia, as agdes estdo sob responsabilidade do Commandant de Zone Maritime na Franca
Continental, e do Commandant Supérieur das for¢as de soberania ultramarinas; diferente do
que ocorre nas agdes regulares de security maritima, que sdo de responsabilidade dos prefeitos

maritimos e dos delegados ultramarinos.

Além desta atuacdo coordenada e cooperativa, cumpre mencionar que a estratégia de
defesa e seguranca nacional francesa inclui dentre as ameacas mais significantes o terrorismo,
tema amplamente tratado no ambito da SNSEM e da prépria estratégia da Douane. A
proliferagéo e o contrabando de armas QBRN e convencionais, assim como os bens de uso dual
também integram o rol das ameacas descrito na SDSN, da mesma forma que nas estratégias de

security maritima e aduaneira.

Desta feita, diante do arcabougo estratégico francés, é possivel atestar o reconhecimento
da Douane com uma agéncia de seguranca publica que contribui para a defesa e a seguranca
nacional, temas prioritariamente sob responsabilidade da SGDSN e das forgcas armadas da
Franca. Tal sinergia entre as estratégias reproduz o modelo organizacional francés, onde as
acbes no ambito da SGDSN, afetas a defesa e seguranca nacional, sdo coordenadas com as
acOes de security maritima capitaneadas pela SGMer, de natureza mais civil, atuando ambas as
estruturas no assessoramento ao primeiro-ministro do pais. Neste contexto conclui-se que a
estratégia aduaneira apoia de forma declarada e taxativa a estratégia de security maritima, a

qual apoia a estratégia de defesa e seguranca nacional do pais.

6) Sexta Proposicdo Tedrica: ocorre 0 apoio da estratégia aduaneira a estratégia de

security maritima, de forma declarada e taxativa, em paises onde a inser¢do da economia no
comércio internacional é robusta, aqui considerando-se uma propor¢do entre a corrente de
comércio de mercadorias e o PIB superior a 50,5%, que representa a média comparativa

mundial desta proporgdo em 2022 segundo o Banco Mundial (WB).

Proposic¢éo teorica confirmada no caso Franga. O referencial tedrico e 0 senso comum
induziram a criacdo desta proposicao tedrica, no sentido de imaginar que se um pais detivesse
uma corrente comércio robusta perante o seu PIB, consequentemente o apoio da correspondente
estratégia aduaneira a estratégia de security maritima existiria de forma declarada e taxativa.
Segundo dados do WB referente ao ano de 2022, a relagdo entre a corrente de comércio das

mercadorias e o PIB francés é de 51,68%, acima de média mundial, representando a centésima
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posi¢do num ranking de 243 paises em que esta relacdo é disponibilizada de forma crescente.

Atende assim, o pais, a condi¢éo estabelecida na proposicao.

Se considerada a série historica desta relacdo € possivel observar o crescimento ocorrido
ao longo dos anos 1990, de 35,54% para 42,95%; um pico em 2000, de 48,81%; e variacOes
percentuais proximas a 43% ao longo dos anos seguintes, até a ocorréncia de novo pico de
51,67% em 2022. Tem-se, assim, percentuais robustos ao longo das ultimas décadas, consoante
com a importéancia conferida pelas estratégias de security maritima e aduaneira francesas a

questdo econdmica, declaradamente dependente do comércio exterior conforme ambas.

Neste sentido € interessante lembrar o fato da SNSEM, que é articulada com a estratégia
nacional francesa destinada ao mar e ao seu litoral, ressaltar a importancia do setor maritimo
para a economia do pais, e que o comércio maritimo mundial vem tendo a sua seguranca afetada
por diversas ameacas, como a pirataria, o terrorismo, o contrabando e o tréfico de drogas e
armas. Nesta toada a estratégia de security maritima francesa registra que as Aduanas controlam
as fronteiras para proteger o territdrio, e para controlar a entrada de bens para proteger a
populacdo, a economia e 0 ambiente; estabelecendo assim, sem qualquer sombra de divida, a

sua conexao com a estratégia aduaneira.

Em contrapartida a estratégia da Douane apoia a estratégia de security maritima dentro
de um contexto de elevada sinergia no comércio exterior. O seu primeiro objetivo, por exemplo,
inclui agdes para intensificar o0 combate ao crime organizado e garantir a conformidade dos
produtos da cadeia logistica internacional. Além disto a mesma estratégia prevé a atuacdo da
Douane, na condi¢cdo de administradora de mercadorias, contra todo o tipo de trafico ilicito e
na protecdo da economia e da populacéo, impedindo, por exemplo, o contrabando e a entrada
de produtos falsificados. Claramente agdes consentaneas com o volume e importancia do
comércio internacional para a economia do pais. Sendo assim, a proposicdo teorica acima é
confirmada no sentido de restar estabelecida a robusta insercdo da Franca no comércio
internacional, e o decorrente apoio da estratégia aduaneira a estratégia de security maritima do

pais.

5.1.3 Resultado da analise e reflexdes

No caso da Franga todas as condi¢fes previstas nas seis proposi¢cdes tedricas foram

cumpridas na primeira etapa da avaliagdo. O combate ao terrorismo possui grande relevancia
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estratégica e politica no pais; a Douane é reconhecida como um 6rgéo atuante nas questdes de
security e de prote¢do da sociedade; e a SNSEM reconhece a importancia estratégica da Aduana
francesa em seu apoio. Além disto, a Douane declara a sua conexdo com o desenvolvimento
econémico do pais e a protecdo do comércio maritimo legitimo; bem como é reconhecida como
uma agéncia de seguranca publica que contribui para a defesa e a seguranca nacional. Por fim,
a inser¢do da economia francesa no comercio internacional € robusta, considerando que a
proporcéo entre a sua corrente de comércio de mercadorias e o PIB € superior a média mundial
calculada pelo Banco Mundial para o ano de 2022 (Gltimo ano disponivel ao tempo em que a

comparacéo foi realizada).

Diante da condicdo presente em cada uma das proposi¢des, a segunda etapa da
avaliacdo de todas as proposicdes tedricas concluiu que em todas as situacdes a estratégia

aduaneira apoia de forma declarada e taxativa a estratégia de security maritima da Franca.

O quadro abaixo, que apresenta o resultado da avaliacdo realizada, contém uma breve
descricdo da condicdo estabelecida na proposicdo teorica; a sinalizacdo da sua presenca ou ndo
no caso avaliado (indicada por “1” ou “0); a indicacdo da existéncia ou ndo do apoio de forma
declarada e taxativa da estratégia aduaneira a de security maritima (indicada por “1” ou “0”);
e, ao final, se houve a confirma¢do ou ndo da proposi¢ao teorica (indicada por “1” ou “0”).
Embora ndo tenha acontecido no caso da Franca, € importante ressaltar que na auséncia da
condicdo a proposic¢do tedrica é refutada, por ndo poder contribuir para explicar o fenémeno do
apoio de uma estratégia a outra.

Tabela 3: Analise das proposicoes tedricas na Franca

Franca - A estratégia aduaneira apoia a de security maritima quando:
Descri¢cao da condi¢do da proposigao tedrica Cond. | Apoio | Aprovagado
1 | Presente alta relevancia do combate ao terrorismo 1 1 1
2 | Aduana atuante na security e protecao da sociedade 1 1 1
3| Estratégia maritima reconhece o papel da Aduana 1 1 1
4 | Aduana alinhada ao desenvolvimento econémico 1 1 1
5| Aduana como agéncia de defesa e seguranca nacional 1 1 1
6 | Proporgdo corrente de comércio/PIB elevada 1 1 1

Fonte: autor da pesquisa

Além da analise acima o caso francés leva a importantes reflexdes adicionais, para as
guais é importante ter em mente alguns dados, como a extensdo da sua area maritima que é de
aproximadamente 11 milhdes de km?, aqui se incluindo os seus territorios ultramarinos, e uma

corrente de comércio exterior de US$ 1,44 trilhdes (dados de 2022). Considerando apenas a
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Franca metropolitana, onde os meios aduaneiros sdo mais presentes, a populacao estimada é de
62,8 milhdes (do total de 68,5 milhdes), ocupa uma area terrestre de 640.427 km? e tem 2.751
km fronteira terrestre. A costa maritima desta parcela metropolitana se estende por 3.427 km,
0 seu mar territorial equivale a 57.158 Km?, a sua zona contigua 46.415 Km? e a sua ZEE
alcanca 297.123 km?. Além disto, o pais possui a propriedade de 442 embarcagdes, é 0 25° pais
em namero de embarcacgOes registradas com a sua bandeira, e foi 0 34° pais mais impactado
pelo terrorismo segundo o Global Terrorism Index 2023, sendo este impacto considerado médio

comparativamente aos demais paises do mundo.

Diante de tudo o que foi analisado e observado, a primeira reflexao diz respeito a notéria
integracdo e articulacdo existentes entre as diversas estratégias e politicas do pais, e destas com
as suas correspondentes da UE. A estratégia da Douane é correlacionada com a estratégia de
security maritima francesa, que se articula com a estratégia do pais destinada ao mar e ao seu
litoral. A mesma estratégia de security maritima contribui para a estratégia militar, e tem sua
importancia reconhecida pela estratégia de defesa e seguranca nacional da Franca, que
considera ser a security maritima muitas vezes a primeira linha de defesa no continuum mar-

terra, e entre a seguranca externa e a interna.

Sob a dtica regional, a SNSEM francesa, que menciona em diversos momentos a
importancia da atividade aduaneira, foi recentemente revisada em funcéo da atualizacdo da sua
correspondente europeia, a EUMSS, que trata da security maritima da UE. Esta dltima
estratégia, por sinal, também é declaradamente correlacionada com outras estratégias e politicas
do bloco, como a politica maritima integrada da UE, a IMP; a estratégia destinada a politica
externa e security da UE, a GSEU; e a New Strategy Agenda 2019-2024, que contém a nova
agenda estratégica do bloco. Em todos estes documentos existe mencdao a atividade aduaneira,
a security maritima e a atuacao das agéncias de fronteiras, dentre as quais se incluem as Aduanas

europeias e de outros paises.

O modelo organizacional adotado pela Franca para fazer frente aos desafios e
oportunidades no mar, bem como para garantir o exercicio da sua soberania nos espacos
maritimos também merece destaque. Considerando que a atua¢do no mar € multidisciplinar e
transversal, a Franca estabelece uma atuacdo coordenada envolvendo a participacéo de varios
ministérios, agéncias e representacdes da esfera privada e da sociedade. Em linhas gerais, na
esfera prioritariamente civil, esta coordenacdo envolve dois conceitos principais, AEM e FGC;

ao passo que na esfera prioritariamente militar destaca-se o conceito de DMT.
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O primeiro conceito, AEM, ¢ um modelo organizacional que diz respeito a atuagdo
coordenada da acdo estatal no mar, onde questdes politicas e estratégicas de ordem econémica
e ambiental, mas também de soberania e seguranca nacional, sdo tratadas e gerenciadas por
meio da atuacdo de diversos ministérios e agéncias. O segundo conceito, FGC, diretamente
conectado ao primeiro, diz respeito a coordenacdo da atuacdo dos ministérios e agéncias na
funcédo de guarda-costeira. Ou seja, ndo existe propriamente uma agéncia que exerca tal funcao
no pais, mas sim um conjunto de ministérios e agéncias que atuam e interagem no exercicio da
funcdo de guarda-costeira na Franca, dentre eles a Douane. Por fim, o terceiro conceito é o de
defesa maritima do territrio, DMT, previsto Cdde de la Défense e conectado prioritariamente
a esferamilitar e a estratégia de defesa e seguranca nacional. No &mbito de todos estes conceitos
organizacionais, cumpre observar, a questdo da security maritima e a atuacdo da Aduana

francesa se encontram presentes.

Como mais uma reflex@o, cumpre atentar para a presenca de ameagas comuns apontadas
pelas estratégias de security maritima e aduaneira na Franca, dentre elas o terrorismo, o trafico
ilicito, e o contrabando de drogas, armas, dispositivos explosivos e QBRN. Diante deste quadro
existe elevada sinergia entre os objetivos estabelecidos nestas estratégias, sendo as missdes
aduaneiras diretamente relacionadas as prioridades previstas na estratégia de security maritima
de proteger os cidaddos, combater o trafico ilegal e defender os interesses econémicos

franceses.

Neste contexto conclui-se que, como resultado das opg¢des politicas e estratégicas da
Franca, a Douane detém uma posicdo destacada na security maritima do pais, exercendo a sua
jurisdicéo para prevenir a violacdo de leis e regulamentos aduaneiras no mar, inclusive na zona
contigua e na ZEE. Dotada com aproximadamente 16.000 oficiais e agentes aduaneiros, a sua
contribuicdo a security maritima é notoria, tanto pela sua atuacdo na fiscalizacdo das fronteiras
maritimas, que inclui importante rede de adidos aduaneiros no exterior para intercambio de
informagdes; quanto pela sua atuacdo na FGC por meio da DNGCD.Tal diretoria aduaneira é
dotada com aproximadamente 900 oficiais e agentes aduaneiros, e dezenas de meios maritimos
e aéreos que atuam no mar territorial e na ZEE da Franga continental e de alguns territorios

ultramarinos.

Outro aspecto a ser destacado é a subordinacdo direta, na estrutura organizacional do
governo francés, da Douane ao Ministério de Economia e Financgas. Tal posi¢do hierarquica

confere maior importancia e vantagens a instituicdo, se comparada com outras aduanas no
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mundo com menor ascendéncia hierarquica, conforme afirma o PSCG, grupo consultivo
privado que assessora a WCO, inclusive por ocasido da elaboracdo do seu planejamento
estratégico. Dentre as vantagens comparativas conferidas por tal posicionamento hierarquico
pode-se citar o maior poder politico para influenciar as decisdes ministeriais e do governo
francés, com naturais reflexos positivos para demandar e justificar orcamento e alteragdes na
legislagdo. Detém assim a Douane uma estatura natural de institui¢cdo conselheira e formuladora
de politicas no ambito do MEFS e do governo, e ndo apenas de mera executora, Como acontece
regularmente, segundo o PSCG, com aduanas localizadas em patamares hierarquicos de menor

importancia.

A subordinacéo direta ao MEFS traz também uma outra vantagem, cada vez mais crucial
para combater o crime organizado e o terrorismo no mar; a possibilidade de intercambiar dados
financeiros e patrimoniais em poder do Ministério a que pertence, facilitando e viabilizando a
investigacdo e a punigdo dos lucros ilegais obtidos, da sua lavagem e da sua ocultacdo. Neste
contexto destaca-se a DNRED, diretoria da Aduana francesa encarregada de acdes de
inteligéncia e investigacdo, e a DGCCRF, diretoria do MEFS que possui dentre as suas

atribuicdes a represséo a fraudes.

Desta feita, tem-se configurado na Franca um quadro institucional e politico que confere
elevada importancia estratégica a Douane, primeira agéncia civil a atuar no mar, no apoio a
estratégia de security maritima, na protecdo da sociedade e na defesa dos interesses econdmicos
da Franca.

Por fim, como resultado das reflexdes sobre o caso da Franca € apresentado o desenho
inicial do “Indice de Presenca Aduaneira na Security Maritima” (IPASM). Trata-se de uma
criacdo do autor ainda incipiente, que busca captar por meio de um indice a atuacdo aduaneira
de um pais em apoio a sua security maritima. Os itens do IPASM incluem dados referentes ao
efetivo e meios navais e aéreos aduaneiros; valor da corrente de comércio internacional; area
do mar territorial; fronteira maritima; se existe forte sinergia, ou ndo, entre as estratégias
aduaneira e de security maritima; presenca do OEA Program da WCO; e a localizagéo

hirarquica da aduana na estrutura de governo.

O indice possui sete itens, sendo que os quatro primeiros sdo fragdes calculadas nos
termos da tabela a seguir. Os trés Ultimos itens indicam, respectivamente, se existe forte sinergia
entres as mencionadas estratégias; se implementado no pais programa alinhado com as

diretriezes do OEA Program da WCO; e se a aduana é subordinada diretamente ao nivel
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ministerial, o que lhe confere, segundo a WCO, a condi¢do de assessora de alto nivel de

estratégias e politicas. Nestes trés Ultimos casos, se presente a condigdo, ¢ atribuido “0,1” ao

item; se ausente a condi¢do nada ¢ atribuido (“0,0”).

No que diz respeito aos pesos atribuidos aos itens do IPASM, constantes da tabela a

seguir, ¢ atribuido o peso “3” ao item ECC (Efetivo / US$ 10 milhdes de Corrente de Comércio);

peso “2” ao SSA (Sinergia entre as estratégias de Security maritima e Aduaneira); e peso “1”

aos demais, por serem considerados de menor impacto comparativamente ao ECC e ao SSA. A

seguir é apresentado o calculo realizado para a Franca, ressaltando-se que foi considerada a area

de MT e fronteiras apenas da sua parcela metropolitana (inclui a Cdrsega), pelo fato da

concentracdo dos meios aduaneiros franceses nesta regido maritima:

Tabela 4: indice de presenca aduaneira na security maritima (IPASM) na Franca

Franca: indice de presen¢a aduaneira na security maritima (IPASM)

Dados do pais Valor Itens do indice Valor | Peso
Cer~ente Comércio (USS 144 ECC: ngtlvo/ USS 10 milhdes de C