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RESUMO

SANTOS, J. L. T. BR do Mar: o desenvolvimento da mentalidade maritima como expressao
do exercicio da soberania brasileira na Amazonia Azul. 2022. 181 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) - Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas, Universidade Federal do Estado do Rio

de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

A pesquisa analisa o Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem, também conhecido
como BR do Mar, em alusdo a uma rodovia maritima, e objetiva verificar como sua aprovacao
vai influenciar o exercicio da soberania maritima brasileira na Amazonia Azul. Parte da
hipdtese de que as alteragdes aprovadas pela nova Lei n® 14.301/2022 implicardo mudangas
nesse exercicio, alterando o ambiente maritimo brasileiro. Explora a histéria maritima
brasileira e sua contribui¢do para o desenvolvimento da mentalidade maritima nacional,
colaborando para um melhor aproveitamento dos mares, seja no transporte maritimo, na
geracdo de energia, ou nas praticas sustentaveis de turismo e lazer. Abrange o processo de
territorializagdo dos oceanos no Brasil, e analisa a soberania maritima e os impactos na
constru¢do naval e na Marinha Mercante com a aprovagdo da BR do Mar. Discorre sobre a
teoria mahaniana, atual e influenciadora no desenvolvimento do poder maritimo e naval.
Trata-se de um tema contemporaneo e relevante no cendrio econdmico, politico e social do
pais, que pode favorecer um processo de expansao territorial, desta vez, em dire¢do ao leste.
A pesquisa, caracterizada como basica e descritiva, utiliza do método indutivo, a partir de
uma abordagem essencialmente qualitativa, com consulta as fontes bibliograficas e
documentais. Apresenta limitacdes por ser uma politica publica recentemente aprovada,
estando ainda pendente as regulamentagdes infralegais necessarias, impossibilitando a analise
de dados tangiveis. Conclui-se que a possibilidade de maior contato com o mar em
decorréncia da Lei n® 14.301/2022 acaba funcionando como um catalisador para o
desenvolvimento de uma mentalidade maritima nacional mais robusta e consistente, que, por
sua vez, estimula o processo de territorializagdo da Amazoénia Azul. Ademais, a industria
naval nacional e a Marinha Mercante brasileira, dois setores estratégicos, terdo suas politicas

desvinculadas, movimento necessario a ambos, mas sem quaisquer garantias de sucesso.

Palavras-chave: Amazonia Azul, BR do Mar; Cabotagem; Direito do mar; Mentalidade

maritima.



ABSTRACT

SANTOS, J. L. T. BR do Mar: the development of the maritime mindset as an expression of
the exercise of Brazilian sovereignty in the Blue Amazon. 2022. 181 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) - Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas, Universidade Federal do Estado do Rio

de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

The research analyzes the Cabotage Transport Stimulus Program, also known as “BR do
Mar”, in reference to a maritime highway, and aims to verify how its approval will influence
the exercise of Brazilian maritime sovereignty in the Blue Amazon. It is assumed that the
changes approved by the new Law 14,301/2022 will imply changes in this exercise, altering
the Brazilian maritime environment. It explores Brazilian maritime history and its
contribution to the development of the national maritime mentality, collaborating for a better
use of the seas, whether in maritime transport, energy generation, or sustainable tourism and
leisure practices. It includes the process of territorialization of the oceans in Brazil, and
analyzes maritime sovereignty and the impacts on shipbuilding and the Merchant Navy with
the approval of the BR do Mar. It discusses the Mahanian theory, current and influential in the
development of maritime and naval power. It is a contemporary and relevant theme in the
country's economic, political and social scenario, which can favor a process of territorial
expansion, this time towards the east. The research, characterized as basic and descriptive,
uses the inductive method, from an essentially qualitative approach, consulting bibliographic
and documentary sources. It has limitations as it is a recently approved public policy and the
necessary infra-legal regulations are still pending, making it impossible to analyze tangible
data. It is concluded that the possibility of a greater contact with the sea as a result of Law
14,301/2022 ends up working as a catalyst for the development of a more robust and
consistent national maritime mentality, which in turn, stimulates the process of
territorialization of the Blue Amazon. Furthermore, the national naval industry and the
Brazilian Merchant Navy, two strategic sectors, will have their policies unlinked, a necessary

movement for both, but without any guarantees of success.

Keywords: Blue Amazon; BR of the Sea; Cabotage; Law of the Sea; Maritime mentality.
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1 INTRODUCAO

E curioso olhar um globo terrestre, ou entio um daqueles mapas interativos na
internet, e perceber que cerca de 70% do que se vé€ ali é azul. Soa como um grande
contrassenso um globo azul, com grande propor¢do de agua, ser chamado de Planeta Terra.

Acredita ser o Unico planeta dotado de vida, que se tem conhecimento, com dgua em
estado liquido em sua superficie, tendo como os oceanos, € ndo as florestas, efetivamente o
maior “pulmio” do mundo, denominados dessa forma pelas pequenas plantas marinhas que
produzem mais oxigénio para a fotossintese do que realmente necessitam para a respiragao,
sendo o excedente liberado no meio ambiente.

Por outro lado, a maior parte dos gases produzidos nas florestas ¢ ali mesmo
consumido, gerando um ambiente quase neutro na producao de oxigénio. De forma alguma se
pretende desmerecer a importancia das florestas, cujo bioma e biodiversidade sdo de vital
importancia para a humanidade, mas sim enaltecer o papel que os mares cumprem na
oxigenacao do planeta.

Historicamente, o uso ¢ a possibilidade de apropriagdo dos mares vém sendo foco de
intensos conflitos de interesses entre diversas nagdes, principalmente pela sua importancia
militar, econdmica, estratégica e geopolitica, uma vez que sdo grandes fontes de recursos
naturais ¢ minerais, além de imprescindiveis ao comércio internacional através das rotas
maritimas para o transporte de mercadorias.

Quando se pensa em povos maritimos, as referéncias mais antigas que logo vem a
mente s3o os fenicios, os gregos e os romanos e como eles lidavam com os mares. Percebe-se
ao longo da Histéria que a regulagdo do uso do mar mudava de acordo com a civilizagdao que
era predominante naquele momento (MESQUITA, 2017).

Na Idade Média, o mar passou a ter uma importancia além do comércio maritimo: a
defesa do territorio. Neste momento, também comecgou a florescer as concepgdes de soberania
e de Estado-nacao.

O conflito de ideias maritimas entre soberania e liberdade ganhou impulso na época
das grandes navegacdes, com as maiores poténcias ocupando lugares opostos nessa discussao.
Enquanto Portugal e Espanha partilhavam as rotas maritimas no Oceano Atlantico e as terras
do novo mundo, Franga, Inglaterra e Holanda buscavam o desenvolvimento de seus
comércios maritimos. No campo filosofico, no século XVI, essas concepgdes viriam a ser

corporificadas nas concepgdes “mare clausum” e “mare liberum”, ideias estas que séculos
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mais tarde ainda se fariam presentes na mesa de debates por ocasido das reunides das
Conferéncias das Nag¢des Unidas sobre o Direito do Mar (BEIRAO; PEREIRA, 2014).

Durante muito tempo foi reconhecida, por grande parte das nag¢des, uma linha
imagindria de trés milhas nauticas da costa, onde elas exerceriam sua soberania plena; ficando
o restante totalmente livre para a utilizagdo pelos demais paises. Porém, com a evolucao da
tecnologia e a ampliacao do alcance balistico, essa area foi gradativamente aumentando.

Em meados do século XX outras varidveis econdmicas, cientificas e geopoliticas
entram em cena e assumem o protagonismo nos debates internacionais acerca do uso do mar,
tais como: preservagdo do meio ambiente; poluicdo marinha; disputas sobre areas para a
pesca; exploragdo dos fundos marinhos; entre outras.

Nesse contexto, motivados pela Proclamagdo de Truman, de 1945', alguns paises
latino-americanos, incluindo o Brasil, unilateralmente passaram a adotar o mar territorial de
duzentas milhas nuticas.

Em 1973, foi convocada a Terceira Conferéncia das Nac¢oes Unidas sobre o Direito do
Mar que, ap6s quase uma década de discussdes, conseguiu a aprovacao da Convengao das
Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM), sendo considerada um grande €xito no
ambito do Direito Internacional. Ela introduziu a ideia dos recursos minerais provenientes do
leito do mar e de seu subsolo, situados além da jurisdi¢do de cada pais como sendo
patrimonio comum da humanidade. Outrossim, ainda foi a responsavel pela uniformizagao
dos conceitos de mar territorial, de zona contigua, de zona econdOmica exclusiva e de
plataforma continental (BRASIL, 1990).

O Brasil se destacou pelo seu protagonismo durante as negociagcdes da CNUDM e com
a rapida adequagdao do ordenamento interno as novas determinacdes da Convengdo. Isso ¢
reflexo da importancia que o tema maritimo tem para o pais, ainda que muitas vezes nao
reconhecida.

Considerando que aproximadamente 80% da populagdo brasileira vive em um raio de
até duzentos quildmetros da costa, regido que concentra a maior parte da produgao industrial e
do consumo de energia do pais, e que cerca de 95% do comércio exterior, tanto importagoes,
quanto exportacdes, sdo realizados pela navega¢do de longo curso, ndo hd como negar a

importancia do mar para a vida do brasileiro, incluidos os que moram afastados do litoral.

' Proclamacdo n® 2667, de 28 de setembro de 1945, feita pelo presidente norte-americano Harry Truman,
conhecida como Proclama¢do Truman, declarava na oportunidade que “a plataforma continental deve ser
compreendida como uma extensdo da massa terrestre do estado costeiro e, por isso, naturalmente lhe
pertencendo” (SILVA, 2013).
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Ademais, o oceano também ¢ fonte de alimentos, de recreacdo e de energia, sendo a maior
parte do petréleo extraido no Brasil offshore (BEIRAO; PEREIRA, 2014).

Apesar de todas essas informacgdes, surpreende verificar a populacao brasileira que
habita em um pais de quase 7.500 km de costa — desconsiderando as saliéncias e reentrancias
do litoral — ainda ndo desenvolveram uma mentalidade maritima mais consistente. O
brasileiro médio ainda ndo contempla a real importancia econdmica, ambiental, cientifica e
para a soberania que o mar representa na vida nacional.

Diante disso, o tema que sera desenvolvido neste trabalho ¢ relevante e atual.

O Projeto de Lei (PL) n® 4.199/2020 foi proposto em agosto de 2020, mediante
iniciativa do Ministério da Infraestrutura (MInfra), aprovado pela Camara dos Deputados em
dezembro do mesmo ano, sendo posteriormente encaminhado ao Senado Federal, onde
também foi aprovado quase um ano depois, porém com algumas alteracdes importantes,
demandando uma nova votagdo na Camara dos Deputados, a qual foi realizada em dezembro
de 2021, sendo entdo encaminhado para a sang¢do presidencial, que aconteceu nos primeiros
dias de 2022.

Ao longo de 2021, esse projeto foi amplamente debatido entre os senadores, os
representantes do Ministério da Economia e do Mlnfra, além da sociedade civil como um
todo. Foi objeto de intensos lobbies de varios segmentos da sociedade organizada e de agentes
econdmicos, principalmente quando da aprovagdo, em setembro, do parecer da Comissao de
Assuntos Econdmicos, no Senado Federal.

O projeto objetiva fomentar a concorréncia na cabotagem brasileira, através da
ampliacdo da frota de embarcagdes disponiveis no mercado, além de incentivar o
desenvolvimento da industria naval e estimular a formag¢do de aquavidrios nacionais,
contribuindo para um maior equilibrio da matriz logistica de transportes no Brasil (BRASIL,
2020e).

Atualmente, a matriz de transporte de cargas no Brasil ¢ baseada em rodovias, o que
aumenta os custos embutidos nos produtos nacionais com fretes elevados e manutengdes
dispendiosas da frota, diminuindo a competitividade no mercado internacional. Outrossim, as
rodovias demandam constantes investimentos em conservagdo, agravando ainda mais esse
cendrio. Sem mencionar o fato de o transporte rodovidrio ser potencialmente mais poluente
que os demais meios, devido ao uso intensivo de combustiveis fosseis para o transporte de

cargas de pequeno e médio porte.
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E notéria a crescente importincia dada a questio ambiental ¢ ao desenvolvimento
sustentavel. Cada vez mais, diversos atores internacionais, governamentais ou nio, vém
exercendo grande influéncia e pressdes politicas no sentido da ado¢do de uma agenda
ambiental sustentavel, o que, direta ou indiretamente, influencia nas relagdes internacionais,
no estabelecimento de acordos comerciais, sansdes econdmicas, acesso a melhores taxas em
financiamentos internacionais, etc.

Um dos grandes objetivos do BR do Mar — Programa de Estimulo ao Transporte por
Cabotagem, instituido pelo PL 4.199/2020 — ¢ favorecer novos entrantes no setor de
cabotagem, tornando menos rigido e burocratico o afretamento de navios de bandeira
estrangeira por empresas brasileiras, sem a necessidade de uma frota propria.

Neste sentido, a pesquisa proposta ¢ de grande relevancia no contexto econdomico,
politico e social brasileiro. Nao apenas pela funcdo desempenhada pelo Estado no fomento da
eficiéncia econdmica e, consequentemente nas liberdades individuais de empreender,
consumir ¢ se desenvolver, mas também no seu papel enquanto guardido do meio ambiente
em seu territorio.

Por outro lado, as alteracdes propostas no ambiente regulatério da cabotagem
brasileira podem trazer implicagdes, positivas e negativas, ao exercicio da soberania maritima
brasileira na Amazdnia Azul, algo que devera ser balanceado com a premente necessidade de
busca pela eficiéncia.

Ademais, esse recente processo de “marcha para o leste”, consubstanciado na
expansdo territorial da nacdo em dire¢do a Amazdnia Azul, reflete uma nova tendéncia na
relacdo entre 0 homem e o mar, em que o oceano acaba por efetivamente representar uma
extensao do territério nacional, movimento que pode ser ainda mais potencializado com a
implementagao do Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem.

De fato, o ser humano estd em constante evolugdo. Costumes, ideologias, formas de
pensar, enfim, tudo ¢ mutavel, ainda mais com os efeitos da globalizagdo ¢ o choque entre
diferentes culturas convivendo em ambientes cada vez mais proximos. Por conseguinte, as
sociedades igualmente se encontram permanentemente em processo de mudancga, o que acaba
refletindo ndo somente nas relagdes sociais, mas também nos sistemas politicos e juridicos.

As leis e as sociedades se influenciam mutuamente. Em muitos casos, um
comportamento humano acaba motivando a criacdo de uma lei. Se esse comportamento se
altera, ¢ muito provavel que a respectiva lei também mude, ou pelo menos a interpretacao que

a comunidade juridica faz dessa lei. O contrario também costuma ser verdadeiro. Nao raras as
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vezes a mudanga de um determinado comportamento da sociedade decorre da aprovagdo de
uma lei que incentiva ou desestimule algo, como pode ser visto recentemente em muitas
cidades brasileiras em relacao ao uso de sacolas plésticas.

Em vista disso, a dissertacdo trabalha com a premissa de que a alteracdo aprovada no
ordenamento juridico implicara mudangas no ambiente maritimo, ainda que
involuntariamente, ¢ ndo necessariamente as estimadas no momento de sua proposi¢ao.
Quando o Minfra deu inicio ao movimento da maquina estatal para discutir e aprovar o
Projeto de Lei n® 4.199/2020 havia algumas questdes bem claras em mente, como o equilibrio
da matriz de transportes do Brasil, a melhora na eficiéncia logistica, a diminui¢do dos custos
produtivos e, consequentemente, o aumento da competitividade dos produtos brasileiros no
cenario internacional, principalmente das commodities oriundas do agronegocio. Era o que se
pretendia resolver com essa politica publica. Mas seriam somente esses os pontos afetados
pela medida?

Como o Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem deve influenciar o
exercicio da soberania maritima na Amazonia Azul? Trata-se exatamente da pergunta que o
estudo se propoe a responder, partindo da hipotese de que a alteragdo proposta pela Lei n®
14.301/2022 acarretarda mudangas nesse exercicio, mais profundas e diversas que as
inicialmente idealizadas pelos policy makers, que eram mais restritas a racionaliza¢do da
matriz de transportes logisticos, a partir do incremento da participacdo desse modal, que
possui maior capacidade e eficiéncia em comparacao ao rodoviario.

O tema estd delimitado a andlise da politica publica do Programa de Estimulo ao
Transporte por Cabotagem e nos impactos esperados no exercicio da soberania maritima
brasileira na Amazonia Azul, em decorréncia desse novo ambiente regulatorio proposto.

Portanto, a pesquisa se coaduna ao proposto na linha de pesquisa “Estado,
Constituicdo e Politicas Publicas” do Programa de Mestrado em Direito, da Universidade
Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO), com o estudo da referida politica publica
proposta pela Lei n® 14.301/2022, a qual institui o Programa de Estimulo ao Transporte por
Cabotagem, popularmente conhecido como BR do Mar, em analogia a uma espécie de
rodovia maritima. O programa objetiva, dentre outras coisas, ao aumento da oferta do
transporte de cabotagem com a ampliagdo da disponibilidade de frota em territorio nacional,
incentivando a concorréncia e a competitividade no setor, além de fomentar o investimento na
industria naval, bem como na infraestrutura portuaria brasileira. Esse processo de busca por

novos espacos territoriais para aproveitamento econdmico da Amazdnia Azul acaba por
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contribuir para a consolidagdo de sua territorializagdo e a incorporacdo desse importante
espagco ao mapa brasileiro, acarretando ainda outras implicacdes no exercicio da soberania
maritima brasileira.

Desta forma, pretende-se explorar o papel dos poderes do Estado na ordem econdmica
e como eles se relacionam com a iniciativa privada na formula¢do e na implementagdo de
politicas publicas que busquem melhores solu¢des para a eficiéncia logistica em um pais
capitalista em desenvolvimento, democratico, de propor¢des continentais e inserto em um
mundo cada vez mais globalizado e competitivo, tendo como contexto o cenario politico e
juridico criado pelo BR do Mar e todas as potencialidades, riscos e implicagdes dele
decorrentes.

Essa questdo, de grande relevancia e atualidade, ainda ¢ influenciada pelo incremento
na intera¢do entre os povos, fruto desse processo de globalizacdo, que cria o que muitos
denominam de aldeia global, e por sua vez vai trazer a ideia de um mercado mundial
interligado, acarretando sérias implicagdes ao conceito classico de soberania ja a partir do
final do século XX.

Quando se trata de um estudo maritimo, esse aspecto fica ainda mais evidenciado; por
mais que se tente estabelecer divisdes geograficas, o mar ¢ algo unico, e todas as decisdes
maritimas tomadas em um ponto do globo fatalmente vao atingir, em maior ou menor
intensidade, a todos os individuos que dependam do mar.

Para se atingir o objetivo geral deste trabalho de analisar ex anfe como a politica
publica proposta no Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem vai influenciar o
exercicio da soberania maritima na Amazdnia Azul, alguns outros objetivos especificos foram
tragados para servir como balizadores na constru¢do do caminho até o resultado final.

Primeiramente, sera necessario analisar a importancia do desenvolvimento da
mentalidade maritima e como pode ser aproveitada e potencializada através da politica
publica proposta. Trata-se de um elemento intangivel que deve ser estimulado na sociedade
brasileira, ndo apenas na comunidade maritima propriamente dita, mas no brasileiro médio, a
fim de incitar a evolucao do pensamento maritimo entre os decisores governamentais, ponto
fundamental para o reconhecimento desse importante componente da soberania nacional e a
implementagdo de novas politicas publicas para o setor.

Naturalmente, o refor¢o na mentalidade maritima brasileira levara a um maior ¢
melhor aproveitamento do oceano para diversas atividades, desde o transporte maritimo e a

extragcdo de hidrocarbonetos, até as praticas mais sustentdveis de turismo e lazer. Sendo assim,



16

outro objetivo especifico desse trabalho sera definir o processo de territorializagdo do oceano
no Brasil. Apesar de se tratar de um movimento mundial, sera observado a partir de uma otica
mais doméstica. Entdo, a territorializagdo da Amazonia Azul serd analisada por diversos
angulos, a fim de verificar como esse fenomeno deve ser influenciado com a aprovagdo do
BR do Mar.

Outrossim, serd necessario definir o que € soberania maritima e, para tal, duas
questdes sdo cruciais para que se possa ter uma visao holistica acerca do seu exercicio em um
pais: a constru¢do/industria naval e a Marinha Mercante. Ambas sdo grandes geradoras de
empregos e de renda, além de serem consideradas estratégicas para qualquer nagdo maritima,
uma vez que controlar as rotas, as embarcacdes e os estaleiros navais que prestam apoio a
essas atividades sdao fundamentais tanto para a seguranga nacional, quanto para o
desenvolvimento econdmico. Tanto ¢ assim que ambos os segmentos costumam ter uma
relacdo bastante estreita com os governos nacionais, seja pelo estabelecimento de monopolios
ndo naturais, reservas de mercado, subsidios ou subvengodes. A verdade é que, em sua grande
maioria, os Estados maritimos reconhecem sua importancia para a economia € para o
exercicio de suas soberanias.

Logo, descrever a industria naval nacional e a Marinha Mercante brasileira também
sera uma condicdo sine qua non para se lograr o objetivo geral deste trabalho em relacdo a
analise dos impactos juridicos € econdmicos ao exercicio da soberania maritima brasileira
previstos a partir da implementagdo do Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem.

Mas, ndo ha como definir soberania maritima sem antes definir o que ¢ soberania.
Portanto, outro objetivo especifico serd conceituar soberania e narrar sua evolugao historica
até os dias atuais.

Finalmente, pretende-se abordar o conceito de Amazonia Azul e empreender uma
profunda andlise juridica da Lei n® 14.301/2022, seus condicionantes e os debates ocorridos
no Congresso Nacional ao longo de sua tramitagao.

Para tanto, procurou-se adotar uma metodologia que corroborasse com a busca por
diversas fontes de consultas bibliograficas e documentais, em obras impressas, periodicos,
sitios especializados, legislacdes, normas, documentos e relatérios governamentais e de
organizagdes internacionais, artigos publicados em revistas cientificas eletronicas, e também
nas bibliotecas digitais de teses e dissertacdes do pais, entre outros trabalhos académicos.
Outrossim, o trabalho também faz uso da experiéncia profissional do autor, que ¢ Oficial

Superior da Marinha do Brasil (MB), contando com pouco mais de vinte anos de carreira no
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servico ativo da forga, servindo atualmente no Centro de Instru¢do Almirante Alexandrino, no
cargo de Chefe do Departamento de Instrugdo, onde ¢é responsavel anualmente pela formagao,
instrucao e adestramento de cerca de seis mil militares. Inclusive, a proximidade com a area
de ensino da MB foi um fator preponderante para despertar o interesse pelo tema pesquisado.

Primeiramente, foi necessario buscar um aprofundamento na ideia de soberania, tanto
aquela concep¢ao mais classica da existéncia de um poder absoluto, perpétuo e concentrado
nas maos de um soberano formulada por Jean Bodin, que ganha um grande impulso com a
formag¢do dos Estados Absolutistas Modernos, notadamente apds a celebracdo da Paz de
Westfalia, em 1648, até a crise atual desse conceito, mediante novas perspectivas de uma
governanga global, a qual ndo necessariamente é conduzida por Estados, ditos soberanos
(COGO, 2011). Basta perceber a crescente importancia que algumas entidades internacionais
ndo governamentais, como organizagdes supranacionais, think tanks ou os grandes
conglomerados controladores das principais redes sociais utilizadas hoje no mundo, vém
tendo na conducdo das agendas globais, inclusive ditando quem pode falar e o que pode ser
dito.

A abordagem ampla do conceito de soberania permitiu que se construisse o caminho
para o desenvolvimento de um aspecto mais peculiar e que se relaciona diretamente com o
objeto deste estudo, o reconhecimento de uma soberania maritima, para além do territorio dos
Estados, algo que em alguns momentos chegou a ser impensavel, mas que foi sendo lapidado
a partir da evolucao do relacionamento entre 0s povos € 0s mares.

Destaca-se a contribuicdo de Alfred Thayer Mahan, através da formulacao da Teoria
do Poder Maritimo, que logrou chamar a atengdo do mundo para o reconhecimento da
importancia do mar e das politicas navais para o desenvolvimento dos Estados ao longo da
Historia, ponto que também teve que ser aprofundado e posteriormente contextualizado para o
Brasil.

Para tal, foi inexoravel aprofundar os estudos para conceituar a Amazonia Azul,
expressao criada no inicio do século XXI e que buscava chamar a aten¢ao para a existéncia de
uma regido com grandes riquezas e potencial econdmico, ambiental, cientifico e de grande
relevancia ao exercicio da soberania, relacionando-a com a politica maritima brasileira que
vem sendo desenvolvida principalmente a partir do pos-1I Guerra.

Além disso, foi necessaria a coleta de dados obtidos a partir de arquivos internos da
MB, bem como o levantamento e fichamento de informacdes navais historicas desde a época

do descobrimento até os dias atuais para a constitui¢do do atual ambiente maritimo brasileiro,



18

onde se busca a implementacdo do Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem.
Trata-se de um ponto importante do trabalho, pois € o responsavel por revelar como se deu a
construcdo da identidade maritima brasileira, bem como a formag¢ao, ou nao, da mentalidade
maritima nacional.

Apesar da existéncia de alguns dados quantitativos importantes, pretende-se ao longo
desse trabalho utilizar-se de uma abordagem essencialmente qualitativa, através do exame de
um amplo arcabouco tedrico e da analise dos dados coletados.

Quanto a finalidade, as pesquisas se dividem em: bésica e aplicada (GIL, 2010). A
primeira se caracteriza por ter como propésito o preenchimento de uma lacuna no
conhecimento, enquanto a ultima tem por escopo tentar solucionar problemas verificados no
grupo ou sociedade em que foi desenvolvida a pesquisa. Este trabalho se apresenta como uma
pesquisa bdsica, haja vista aspirar o aprofundamento cientifico sobre o desenvolvimento do
exercicio da soberania maritima sobre a Amazonia Azul, e como esse processo deve ser
impactado pela aprovacdo da Lei n® 14.301/2022, levantando provocagdes e aprofundando
conceitos.

A criagdo e o fortalecimento de uma mentalidade maritima nacional se mostram como
algo essencial ao reconhecimento da propria existéncia da soberania maritima e ao seu pleno
exercicio, a partir do reconhecimento dessa importante parte do pais como efetivamente
integrante do territorio nacional e da importincia da induastria naval e da Marinha Mercante,
como sendo setores estratégicos a constru¢do de um poder maritimo forte e independente.

A literatura maritima sempre esteve bastante ligada a aspectos de defesa,
demonstrando como o mar sempre foi relevante, estratégico e decisivo na solu¢do dos
variados conflitos, desde a Antiguidade até os dias hodiernos. Porém, o mar € muito mais que
isso, ele ¢ fonte de alimentos, de energia, de biotecnologia, de lazer, estendendo sua influéncia
as areas sociais, econdmicas e ambientais; proporcionando um certo déficit na producdo
cientifica em aspectos diversos a defesa territorial.

Porém, recentemente, percebe-se algum esfor¢o na comunidade cientifica para a
supressao dessas lacunas, impulsionadas pela crescente importancia dada a criagdo de novas
formas de producdo de energia limpa e renovavel, da adocdo de praticas mais sustentaveis
para o turismo, da busca por maior seguranca alimentar através do aumento do consumo de
carnes brancas e frutos do mar. Soma-se a isso a importancia que o transporte maritimo

sempre teve para o comércio internacional, cada vez mais impulsionado pela globalizagao.
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A producdo e a evolugdo nesses diversos ramos cientificos sdo cruciais ao
desenvolvimento da mentalidade maritima e do poder maritimo brasileiro. Assim, esse
trabalho se propde a unir esfor¢cos com esse movimento e contribuir para a consolidacdo dessa
area de conhecimento.

Outrossim, quanto aos objetivos, as pesquisas podem ser: exploratdrias, descritivas e
explicativas (GIL, 2010). A primeira visa proporcionar um maior conhecimento com o
problema, tornando-o mais compreensivel ao entendimento de todos. J4 a segunda almeja
descrever as particularidades de um determinado grupo ou fendmeno estudado. Por fim, a
ultima se destina a esclarecer os motivos de ocorréncia de um determinado fato observado,
indicando os elementos que contribuem para sua ocorréncia.

Neste contexto, esse trabalho se qualifica como uma pesquisa descritiva, ja que se
propoe a descricao do fendomeno estudado através da observagao de acontecimentos historicos
e atuais, mediante a busca e a sistematizacdo de pesquisas bibliograficas e documentais,
apresentando suas caracteristicas e dimensdes.

Em relacdo ao método cientifico, esta pesquisa propde a utilizagdo do método
indutivo, o qual se caracteriza por ser um processo em que parte de alguns determinados
dados pesquisados e constatados, e a partir destes se infere uma hipdtese que seria uma
verdade universal para aquele contexto (LAKATOS; MARCONI, 2003).

A dissertacdo estd estruturada em cinco capitulos: 1) Introducao, situando o objeto da
pesquisa e o problema, a hipdtese, os objetivos, a justificativa e o método desenvolvido; 2) A
Soberania nos Mares; 3) o Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem; 4) A Marcha
para o Leste: A Colonizagdo da Amazonia Azul; 5) as Consideracdes Finais.

O Capitulo 2 trata dos diferentes aspectos relacionados ao tema abordado,
aprofundando em torno dos conceitos-chave ao desenvolvimento do trabalho, além de
apresentar o referencial tedrico proposto, que servira de base para o desenvolvimento da
pesquisa.

Para tal, serd deveras importante a construcdo da ideia de soberania maritima no
mundo contemporaneo, competitivo, globalizado e cada vez mais interconectado, o que
atualmente acaba impondo aos Estados um exercicio diferenciado de suas soberanias, bastante
distinto daquele modelo que emergiu da Paz de Westfalia, em meados do século XVII.

Naturalmente, essa constru¢do demanda a abordagem do processo evolutivo do

conceito de soberania, desde o seu surgimento até os dias atuais, momento em que passa por
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uma espécie de “crise de identidade”, sem nunca perder de vista o foco deste estudo, centrado
no ambiente maritimo.

Nesse sentido, sera importante trazer a Teoria do Poder Maritimo, de Mahan.
Diferentemente de outros pensamentos adaptados do ambiente terrestre, sua teoria ¢
totalmente voltada para o mar, desde a sua concepcdo. “A abordagem inovadora de Mahan
sobre o poder maritimo baseia-se numa concep¢do integrada de todas as atividades
relacionadas ao mar” (COSTA, 2008, p. 69).

Segundo Mahan, trés circunstincias eram cruciais para que uma na¢do maritima se
erigisse a condicdo de poténcia global: produgdo, navegagdo e controle de territorios. A
evolucdo desses fatores propagava, simultaneamente, a formagdo de riqueza, a capacidade
militar e a proje¢ao de poder.

Lembrando que Mahan era oficial da Marinha dos Estados Unidos, o que claramente
influencia na forma como enxergava a importancia do controle das rotas maritimas comerciais
e o acesso efetivo ao mar, além do destacado papel das forgas navais como instrumento
politico e de poder na busca dos Estados maritimos pela supremacia global. Até hoje, as
teorias de Mahan pautam a evolucdo do pensamento e das politicas maritimas em todo o
mundo, inclusive no Brasil.

Além disso, faz-se mister apresentar um conceito fundamental a este trabalho: a
Amazonia Azul, nome dado a uma regido oceanica caracterizada pela abundancia de recursos
naturais e minerais, além do grande potencial logistico, onde somente o Brasil pode explorar
economicamente.

Portanto, no segundo capitulo, pretende-se apresentar uma visdo holistica sobre o
ambiente maritimo, onde serd implementado o Programa de Estimulo ao Transporte por
Cabotagem.

O Capitulo 3 passa a problematizar o tema, pormenorizando os diversos aspectos
apontados na respectiva politica publica. A proposta inicial é olhar para dentro do Brasil e
verificar como foi estabelecida a sua relagdo com o mar, inclusive sua importancia para a
formacgao territorial e cultural do pais, e como se desenrolaram os processos historicos de
construcdo do atual ambiente regulatorio da Amazoénia Azul, com foco especifico na
navegacao de cabotagem.

Considerando toda a Historia do Brasil aliada a uma clara op¢do governamental pelo
modal rodoviario em meados do século XX, isso se reflete em um grande desequilibrio da

matriz de transportes, implicando um extenso passivo logistico dificil de equalizar em um pais
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continental, periférico e com muitas demandas em variados setores. Some-se a isso a tradi¢cao
regulatdria nacional, que acarreta um ambiente confuso, complexo e com amplas restrigoes, o
que sO contribui para a ampliacdo do problema logistico e a consequente elevagdo do custo
Brasil.

Por sinal, o excesso de burocracia ¢ um dos pontos a serem combatidos pelo BR do
Mar; alias, talvez essa seja a parte mais pacifica do programa. E um consenso que a
burocracia em demasia ¢ prejudicial ao ambiente produtivo e que ¢ inexoravel a modernizagao
da legislagdo patria em diversos aspectos.

Na verdade, a grande decisdo a ser tomada ¢ outra e versa sobre a protecdo através da
reserva de mercado a nacionais ou a liberalizagdo completa do mercado. Questdo que nao se
limita a eficiéncia logistica, uma vez que também possui como pano de fundo a soberania
maritima nacional. Tanto a Marinha Mercante Brasileira, quanto a industria naval nacional
podem ser significativamente atingidas pelas escolhas realizadas agora. Ambas sdo de suma
importancia a soberania maritima ¢ a econdmica nacional, uma vez que representam a
principal forma de transporte no comércio internacional e possibilitam a realizagdo do
escoamento da producdo sem a observancia dos interesses externos, sem mencionar o grande
potencial na geragdo de empregos diretos e indiretos.

Em contrapartida, ndo ¢ segredo que o estabelecimento de reservas de mercado e
monopdlios artificiais tendem a gerar externalidades negativas ao mercado, reduzindo a
eficiéncia e aumentando os custos logisticos, consequentemente diminuindo a
competitividade em face dos produtos internacionais.

Esse ¢ o grande dilema para se alcancgar o ponto de maximizacdo de utilidade para o
mercado, equilibrando a prote¢do a industria naval e o fomento a Marinha Mercante, mas sem
onerar demasiadamente o transporte logistico, aumentando a competitividade da economia
nacional.

O Capitulo 4 trata da hipdtese da pesquisa, ou seja, de como a aprovagdo ¢ a
implementagdo do Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem vai influenciar o
ambiente regulatorio, politico e social da Amazdnia Azul. Pretende-se apontar os impactos
que o programa pode causar no desenvolvimento de uma mentalidade maritima nacional; sua
contribuicdo no fendmeno da territorializacdo dos oceanos no Brasil; além das principais
implicacdes em dois setores interligados ao transporte por cabotagem: a industria naval e a

Marinha Mercante.
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Costumeiramente, os paises com uma mentalidade maritima mais apurada costumam
fomentar amplamente ambos os setores, seja pela capacidade de geragdo de empregos ou pelo
desenvolvimento que tende a causar nas localidades em que atuam, estimulando a economia e
gerando renda aos negocios locais. Ademais, hd que se considerar o grande potencial
estratégico desses setores, por ser o transporte maritimo de vital importdncia ao
desenvolvimento e a soberania de qualquer nagdo, uma vez que possibilita o escoamento da
producado, tanto interna, quanto externamente, sem ficar a mercé das flutuagdes caracteristicas
do mercado internacional.

Trata-se de setores tradicionais e de grande importancia econdmica em escala global,
com boas perspectivas de crescimento até meados do século XXI, principalmente pelo
aumento na demanda do transporte de produtos comerciais em contéineres € de commodities.
Assim, modernizar o ordenamento patrio, sem sufocar a manutengdo desses setores, se torna
um grande desafio a ser enfrentado na formulagdo das politicas ptblicas para essas categorias.

Por fim, nas consideragdes finais serdo apresentadas as principais conclusdes a
respeito dos impactos previstos com a implementagao do Programa de Estimulo ao Transporte
por Cabotagem, bem como a influéncia desse novo ambiente regulatorio nos processos de
territorializacao dos oceanos e de fortalecimento de uma mentalidade maritima nacional.

Outrossim, serdo mencionadas as dificuldades verificadas ao longo da pesquisa, e
sugeridos trabalhos futuros que possam contribuir com essa tematica tdo importante e atual

para o Brasil.
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2 A SOBERANIA NOS MARES

O Estado moderno ¢ uma concepgdo socialmente construida no contexto europeu da
Idade Moderna, a partir da racionalizacdo do poder, que sai das maos dos senhores feudais e
passa a ser concentrado em uma figura central (BUCCI, 2013).

Assim, o Estado emana da reunido de um grupo de individuos, inserto em um
determinado espacgo geografico, que em um certo momento decide abrir mao de parcela de
suas liberdades individuais para se organizar politica e juridicamente, a fim de efetivar e
preservar sua soberania, de modo a possibilitar que solidariamente logrem alcancar seus fins
comuns. Em resumo, pode-se sintetizar que o: “Estado ¢ a ordem juridica soberana, que tem
por fim o bem comum de um povo situado em determinado territério” (DALLARI, 1998, p.
118).

Logo, o Estado corresponde a uma associagdo de individuos, que exerce o poder
politico em um dado territério (JELLINEK, 2000).

O marco temporal de surgimento dos Estados modernos pode ser atribuido a
celebragao da Paz de Westfalia, consubstanciada na assinatura dos Tratados de Miinster e
Osnabriickem, em 1648, responsavel por dar fim a guerra dos trinta anos na Europa,
resultando na limitagdo da ingeréncia da Igreja nos assuntos politicos, bem como
estabelecendo uma nova forma de relacionamento entre os Estados, mediante o respeito a seus
interesses, ndo intervengdo, além de contemplar de forma mais concreta a nogao de soberania
(BUCCI, 2013).

Nesse periodo, as nagdes europeias proclamaram o territério como sustentagdo do
soberano do Estado. Aqui se materializam os conflitos entre as poténcias emergentes da
Europa para designacao e delimitagdo dos territorios e das fronteiras, servindo para o
soberano como supedaneo da unificacdo ao associar o Estado ao territdrio, fincando-se em
duas relacdes distintas: a interna, baseada nas relagdes entre o Estado e seus cidaddos; e a

externa, nas relagdes entre Estados.

Portanto, o territorio dividiu a politica em duas, interior e exterior, ainda que o
Estado seja o mesmo e as duas politicas, particularmente hoje com o avanco da
globalizacdo, estejam estreitamente articuladas. Este modelo fopoldgico de Estado
une pela primeira vez Estado e territério. O nexo entre os termos € a soberania
(CATAIA, 2011, p. 117).

Essa idealizacdo juridica evidencia o territdrio com base em trés concepgdes: como

objeto do Estado, sendo um elemento natural, como sujeito do Estado, passando a ser
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enxergado como elemento constitutivo; e como funcdo do Estado, em que o territorio faz a
mediagdo do relacionamento entre o espaco nacional e a soberania (CATAIA, 2011).

Sob a otica interna, o Estado possui jurisdi¢cdo sobre o territério, onde exerce a sua
soberania. E para tal, ele reivindica o dominio sobre o ordenamento politico, a partir da
classica concepcao do “monopodlio do uso legitimo da for¢a” apresentada por Max Weber
(1864-1920). E assim, o “Estado territorial foi construido num lento processo historico,
durante o qual se procurou fazer coincidir os espagos politico, juridico, econdmico e cultural”
(CATAIA, 2011, p. 117).

Ja sob uma perspectiva externa, talvez o grande préstimo da Paz de Westfalia tenha
sido a institui¢do das bases para um sistema internacional, fundado em relagdes juridicas de
igualdade formal entre os Estados. Portanto, Estado e soberania sdo conceitos intrinsecamente

relacionados e, ainda hoje, a ideia de soberania estatal se mostra fundamental a sua afirmacao.

Primordialmente, constata-se que o Estado contemporaneo corresponde, em sua
esséncia, ao modelo de Estado emergente da Paz de Westfalia (1648), logicamente
adequando-se aos novos paradigmas de Estado de direito construido desde as
revolugdes burguesas. [...] o Estado Moderno apresenta-se, pois como um produto da
cultura ocidental, erigido sobre um funcionalismo especializado e um direito
racional. (SOARES, 2008, p. 74).

Em que pese a fragmentagdo do poder politico no Feudalismo entre imperadores,
senhores feudais e papas, o conceito de soberania ndo era algo totalmente inédito ao tempo
dos tratados ¢ das formagoes dos Estados modernos. Ao trabalhar um conceito de “soberania
pré-estatal”, Pissarra (2003, p. 59) leciona que “ao final da Idade Média, j& encontramos uma
solida discussdo, embora ndo restrita a uma unica teoria, sobre a autoridade do poder secular e
sua legitimidade e seu objetivo principal: o bem da comunidade por ele governada”.

Porém, com o surgimento dos Estados modernos o conceito de soberania passa a
ganhar grande relevancia e vice-versa. E a partir deste momento que as nogdes de Estado e de

soberania passam a estar intimamente relacionadas até os dias atuais.

foi a soberania, sem duvida, o grande principio que inaugurou o Estado Moderno,
impossivel de constituir-se se lhe faltasse a solida doutrina de um poder inabalavel e
inexpugnavel, teorizado e concretizado na qualidade superlativa de autoridade
central, unitaria, monopolizadora de coer¢do. (BONAVIDES, 2004, p. 33).

Com efeito, o proprio pensamento da existéncia do Estado moderno s6 logra ser
desenvolvido a partir de uma concepgdo de soberania estatal, a qual lhe permite reunir as
bases politicas e juridicas para seu reconhecimento, tanto em ambito interno, quanto externo.

Em um primeiro instante, observa-se a concentracdo dos poderes do Estado nas maos
do soberano, quem exerce de modo absoluto e ilimitado o poder estatal. No principio, a

soberania foi descortinada como um atributo do poder real e ndo como poder propriamente
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dito. Contudo, em pouco tempo passou a estar personificada na propria pessoa do rei. O
monarca era tido como um representante divino na Terra e, dessa forma, € natural que o seu
poder ndo conhega quaisquer limites terrenos, uma vez que as suas agoes, na verdade,
representam as expressoes da propria divindade (PRADO, 2012).

Todos esses movimentos historicos dos Estados acabam por produzir efeitos na
regulacdo e nos costumes internacionais para o uso do mar pelos povos ao longo do tempo e
servirdo de base para as negociacoes que lastrearam a instituicdo do atual sistema
internacional para o uso do mar.

Neste capitulo, se aspira erigir uma concepg¢ao de soberania maritima no século XXI, e
os principais aspectos relacionados ao seu exercicio na Amazonia Azul. Para tal, pretende-se
percorrer um caminho desde a constru¢do do conceito classico de soberania e 0 seu momento
de crise no Estado contemporaneo, tanto interna, quanto externa; passando pela criagdo e pela
evolugcdo do exercicio da soberania estatal nos oceanos e o consequente conflito entre a
liberdade e a apropriacdo dos mares, sem perder de vista os aspectos politicos da Teoria do
Poder Maritimo de Mahan, até se chegar a apresentagcdo da politica maritima brasileira e suas
implicagcdes na Amazonia Azul, de modo a suscitar uma visao holistica acerca do ambiente,
onde se propde a implementacdo do Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem.

O proximo subcapitulo passa a tratar sobre a evolucao do conceito de soberania, que

contempla bastantes peculiaridades.

2.1 A Construcao do Conceito Classico de Soberania

A palavra soberania deriva do latim superanus, que significa “autoridade suprema”.
Desta forma, compreende-se que o “conceito politico-juridico de Soberania indica o poder de
mando de tltima instancia, numa sociedade politica” (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO,
2008, p. 1.179). Tradicionalmente a soberania ¢ entendida como a capacidade de o Estado
dizer e aplicar em qualquer matéria e de modo absoluto e excludente o Direito dentro de seu

territorio, sem se submeter a ingeréncia de outros poderes estatais.

E da contemporaneidade a identificagio de territorio como a porgdo espacial onde o
Estado pode exercer o seu poder de forma absoluta e excludente, ou seja, onde a sua
organizagdo politico juridica ¢ exercida de forma plena impedindo a ingeréncia de
qualquer outro Estado dentro do seu dominio territorial, bem como, sujeitando todos
aqueles que estejam sob seu campo de incidéncia (MOURA, 2019, p. 636).

Ha que se mencionar que a no¢ao de soberania ndo corresponde a um conceito natural,

mas sim, de uma constru¢do social desenvolvida ao longo do tempo. Na Antiguidade, por
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exemplo, os modelos mais proximos de uma nogdo de soberania sdo identificados na Grécia
Antiga e no Império Romano.

A civilizagdo helénica, considerada como um dos grandes bercos da cultura ocidental
moderna, legou importantes contribuig¢des as sociedades ocidentais, servindo como alicerce de
sua cultura, incluindo as nog¢des de cidadania e de ordenacdo de um regime democratico, mas
ndo a de soberania, conceito ainda estranho a época.

Os gregos compreendiam o Estado como uma comunidade perfeita, contemplando
toda a vida social dos cidaddos. Aristoteles chamava de “autarquia”, que possibilitava
diferenciar o Estado de outros modelos de sociedade, mas que ainda era uma concepgao
bastante distante do conceito moderno de soberania (BONAVIDES, 2003).

Neste sentido, Jellinek esclarece que este conceito de autarquia nao possui relacdo com
o conceito moderno de soberania, haja vista que dele ndo se extrai nada acerca das relagdes
entre Estados, tampouco sobre as relagdes internas de poder. Dessa forma, ndo corresponde a
uma categoria juridica, mas sim ética, por representar a condicdo fundamental para a
satisfacdo dos objetivos do Estado. “O conceito de autarquia nada nos ensina sobre a
autodetermina¢do do Estado em sua conduta, sua legislacdo e administracdo, sua politica
interna e externa”? (JELLINEK, 2000, p. 402, tradugdo nossa).

Na civilizagdo romana, também relevante na formacao da cultura ocidental, j& existiam
mencdes a um poder de império que alguns consideram ser uma espécie embrionaria de

soberania. Neste sentido, entende-se que:

Soberania, numa aproximagdo preliminar, ainda pode ser concebida como a
qualidade que cerca o poder do Estado. Entre os romanos era denominada suprema
potestas, imperium. Indica o poder de mando em tltima instancia, numa sociedade
politica. O advento do Estado moderno coincide, precisamente, com o momento em
que foi possivel, num Tnico territorio, fazer coincidir um unico poder com
autoridade originaria: supremacia do poder dentro da ordem interna e perante a
ordem externa, s6 encontrar Estados de igual poder. Identifica-se, pois, na ordem
interna, como o principio da subordinac¢ao, com o Estado no apice da piramide, e, na
ordem internacional, como o principio da coordenacdo (BASTOS; TAVARES, 2000,
p. 98).

O professor Dallari (1998) contesta as semelhangas nas abordagens a soberania na
Roma antiga. Em sua visdo, os termos majestas, imperium € potestas, usados como expressao
de poder, apontavam para a autoridade magistrada, ou indicavam um poderio civil ou militar,
ou ainda outras formas de expressdao de poder, nenhuma delas indicando o poder supremo do

Estado ou a ideia classica de soberania.

% Texto original: “El concepto de la autarquia no nos enseiia nada acerca de la libre determinacion del Estado
en su conducta, sobre su derecho y administracion, sobre su politica interior y exterior”.
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Um importante fundamento histdrico e social impedia que os povos antigos lograssem
formular um conceito para soberania. Faltava-lhes a ideia de oposicdo do poder estatal a
outros poderes. A soberania s6 pode ser compreendida através das batalhas historicas dos
Estados para afirmar sua propria existéncia (JELLINEK, 2000).

O primeiro grande teérico a estudar e pormenorizar o conceito de soberania, a partir da
origem divina do poder, e que serviu como base filosofica para a construgdo dos Estados
modernos, foi Jean Bodin (1530-1596), em sua obra Seis Livros da Republica, de 1576.

Segundo o autor, a soberania era a base da Republica (como se referia a Estado),
sendo um poder absoluto, por ndo estar sujeito & imposi¢ao de limites prévios por ninguém,
nem mesmo o proprio soberano, a excecao das leis divinas e naturais; e perpétuo, pois do
contrario nao haveria exercicio da propria soberania, mas sim uma guarda ou deposito do
poder (BODIN, 1993).

O arcabougo teodrico desenvolvido por Bodin serviu de base para um movimento de
concentragdo de poderes em torno dos governantes contra os fracionados poderes feudais,
possibilitando a superacdo do feudalismo na Europa e assistindo como fundamentacdo a
instituicdo dos Estados Absolutistas na Idade Moderna. “Surge, assim, o Estado soberano,
cuja primeira apari¢do se deu sob a roupagem do absolutismo monarquico, € que passou a
exercer, no plano interno, de forma monopolistica, essas competéncias listadas por Bodin”
(LEWANDOWSKI, 1997, p. 235).

A soberania de Bodin, concebida como um poder absoluto, perpétuo e concentrado em
torno de uma autoridade suprema conferira a sustentacdo filosofica para centralizagdo
ilimitada do poder nas maos do soberano, passando os cidaddos a estarem subjugados nao
mais aos senhores feudais, mas ao arbitrio do rei.

Posteriormente, a concepcdo de soberania foi desenvolvida por dois autores
contratualistas: Thomas Hobbes (1588-1679) e Jean-Jacques Rousseau (1712-1778). Ambos
pugnam pela necessidade do estabelecimento de um “contrato social” para a transi¢ao do
estado de natureza para a vida em sociedade, compreendendo que “a ordem politica ¢ a ordem
da razao que se opoe a ordem natural dominada pelos ilimitados desejos de cada um, ou a
ordem social dominada pela desigualdade e corrup¢ao” (TOURAINE, 1996, p.58).

Hobbes (2003) entende o contrato social como uma transferéncia mutua de direitos;
baseia sua filosofia na concep¢do de que o homem, em estado de natureza, ndo € civilizado e

possui uma natureza ruim, culminando em um permanente estado de disputas. Assim, o
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individuo para conviver em sociedade deve firmar um pacto, renunciar todas as liberdades,
vontades e desejos, entregando-os a um soberano, ao qual todos se submetem.

Portanto, Hobbes vé o homem como um ser mau e individualista, governado por sua
propria razdo e incapaz de conviver em uma coletividade sem a existéncia de um poder
superior que dite as regras e dirima os conflitos. Assim, concebe ao Estado um papel de
garantidor da lei e da ordem e que assegura ao individuo sua propria existéncia. Ao abordar a

“guerra de todos contra todos”, o autor assevera que:

Desta guerra de todos os homens contra todos os homens também isto ¢
conseqiiéncia [sic]: que nada pode ser injusto. As nogdes de certo e de errado, de
justica e injustica, ndo podem ai ter lugar. Onde nio ha poder comum ndo ha lei, e
onde ndo ha lei ndo ha injustica. Na guerra, a forga e a fraude sdo as duas virtudes
cardeais. A justica e a injustica ndo fazem parte das faculdades do corpo ou do
espirito. Se assim fosse, poderiam existir num homem que estivesse sozinho no
mundo, do mesmo modo que os seus sentidos e¢ paixdes. Sdo qualidades que
pertencem aos homens em sociedade, ndo na soliddo. Outra conseqiiéncia [sic] da
mesma condi¢do é que ndo ha propriedade, nem dominio, nem distingdo entre o meu
e o teu; sO pertence a cada homem aquilo que ele ¢ capaz de conseguir, e apenas
enquanto for capaz de o conservar. E pois nesta miseravel condi¢do que o homem
realmente se encontra, por obra da simples natureza, embora com uma possibilidade
de escapar a ela, que em parte reside nas paixdes e em parte na sua razdo (HOBBES,
2003, p. 111).

No estado de natureza hobbesiano, todas as relagdes sdo baseadas na forga, ndo ha
justica, tampouco propriedade privada duradoura (somente poderia considerar alguém
proprietario de algo enquanto pudesse, efetivamente, conservar aquele bem). Esse seria o
principal motivo para o individuo, voluntariamente, abdicar de parcela significativa de sua
liberdade para alcangar a protecdo estatal, ou seja, poder, enfim, usufruir dos bens da vida,
inclusive a propria vida, € assim superar sua “miseravel condi¢dao” de eterno conflito. Nas

palavras de Hobbes:

A causa final, finalidade e designio dos homens (que amam naturalmente a liberdade
e o dominio sobre outros), ao introduzir aquela restrigdo sobre si mesmos sob a qual
0s vemos viver em republicas, é a precaugdo com a sua propria conservagao e com
uma vida mais satisfeita. Quer dizer, o desejo de sair daquela misera condigdo de
guerra, que ¢ a conseqiiéncia necessaria (conforme se mostrou) das paixdes naturais
dos homens, quando ndo h4 um poder visivel capaz de os manter em respeito e os
forgar, por medo do castigo, ao cumprimento dos seus pactos e a observancia das
leis de natureza que foram expostas nos capitulos XIV e XV (HOBBES, 2003, p.
143).

Assim, o cerne da teoria de Hobbes ¢ que ele enxerga na liberdade do individuo a
origem de todos os males. Isto posto, o Estado ao suprimir parte dessa liberdade permite a
existéncia comum de todos em uma sociedade que nao seja predominantemente beligerante. A
esse governo totalitario, ele deu o nome de “Leviatd”, em alusao a um monstro marinho da

mitologia fenicia e mencionado na Biblia.
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Na obra Leviata (1651), Hobbes supera o pensamento de Bodin quanto a origem
religiosa da soberania e constrdi sua argumentagdo a partir do contrato social e da razao.
Como unica autoridade, as leis ditadas pelo soberano nao seriam passiveis de contestagdo nem
por valores religiosos, tampouco pelos costumes.

Pode-se afirmar que Hobbes foi o:

filosofo que, sendo constituiu, certamente consolidou no pensamento ocidental a
idéia [sic] de soberania. Com a soberania, deixam de contar os “estados” (états,
ordens, estamentos) enquanto sujeitos contratantes da politica, para haver o Estado,
no qual o poder supremo se aloca a alguém (individuo ou assembléia), que se diz
soberano na medida exata em que tudo pode decidir e, portanto, ndo apenas julgar,
ndo so6 interpretar — mas mudar tudo. A condig@o para a Revolugdo, para 1789, esta
na teoria da soberania: do Leviatd ndo sai apenas o Estado absoluto e o monarca
absolutista, sai o poder revolucionario e jacobino (RIBEIRO, 1993, p. 102).

Por outro lado, Rousseau ja compreende o estado de natureza como harmonico e
abundante, haja vista a existéncia de liberdade e igualdade entre todos, em que o ser humano
toma suas decisdes baseado em um senso de coletividade e em prol do bem comum. “O
homem nasceu livre e por toda parte ele esta agrilhoado” (ROUSSEAU, 1999, p. 9).

O filésofo concebe o contrato social sob a 6tica de um “pacto de restituigdo coletiva”,
pelo qual se daria a evolucao do estado de natureza para a vida em sociedade, e a ordem social
como “um direito sagrado, que serve de base para todos os demais. Tal direito, entretanto, ndo
advém da natureza; funda-se, pois, em convengdes” (ROUSSEAU, 1999, p. 9).

Rousseau entende que o principal problema a ser solucionado pelo contrato social € o
de “encontrar uma forma de associacdo que defenda e proteja com toda a forca comum a
pessoa e os bens de cada associado, e pela qual cada um, unindo-se a todos, s6 obedeca,
contudo, a si mesmo e permanega tao livre quanto antes” (ROUSSEAU, 1999, p. 20-21).

Assim sendo, a esséncia desse pacto social se reduz ao seguinte termo: “cada um de
noés pde em comum sua pessoa e todo o seu poder sob a suprema dire¢do da vontade geral; e
recebemos, coletivamente, cada membro como parte indivisivel do todo” (ROUSSEAU,
1999, p. 22).

Logo, ele se baseia na ideia de “vontade geral” do povo, na obra Do Contrato Social
(1762), para conceber a natureza inalienavel e indivisivel do poder soberano a partir da
constru¢do de um consenso. E inalienavel em decorréncia de que “so6 a vontade geral pode
dirigir as forg¢as do Estado em conformidade com o objetivo de sua instituicdo, que ¢ o bem
comum”; e indivisivel porque “a vontade ou ¢ geral ou ndo o ¢; ou ¢ a do corpo do povo, ou

unicamente de uma parte. No primeiro caso, essa vontade declarada ¢ um ato de soberania e
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faz lei; no segundo, ndo passa de uma vontade particular ou de um ato de magistratura; &,

quando muito, um decreto” (ROUSSEAU, 1999, p. 33-35).

Abandona-se a obediéncia, com expoente maximo Hobbies [sic], fundada no medo,
onde o Estado se torna habil ao exercicio de sua autoridade, por possuir em tltima
instancia de sang@o a forga, para se aproximar, da escola de Rousseau, onde a
obediéncia decorre do consenso, pois tem essa como retorno a verdadeira liberdade e
sua auséncia leva ao anarquismo (MOURA, 2019, p. 634).

Assim, o poder estatal nasce com a finalidade de assistir as demandas de determinado
grupo social, que por sua vez, através da obediéncia e do consenso acata a autoridade do
Estado, de modo que, enquanto este corresponder aos interesses € anseios daquele, o poder
sera considerado legitimo (MOURA, 2019).

Todos esses atributos do poder soberano de ser uno, indivisivel, inalienavel e
imprescritivel, permeariam a Revolucdo Francesa e constariam no artigo 3¢ da Declaracdo de
Direitos do Homem e do Cidadao?®, de 1789, e no artigo 12 do titulo terceiro da Constitui¢do
francesa de 1791%, ambas identificadas com a ideia de na¢do, € ndo de povo, sendo, em
seguida, reproduzidas em varias Constitui¢des do mundo ocidental.

Importante visualizar que tanto o “contrato social” de Hobbes, quanto a “vontade
geral” de Rousseau pressupdem a presenca de um elemento alheio aos povos mais antigos: a
existéncia da nog¢do de sociedade. Por exemplo, a polis grega era composta por um
agrupamento de cidaddos politicos, chefes de familia, e que deliberavam diretamente e de
forma soberana os assuntos comuns a todos, conforme retratado na Politica de Aristoteles:
“bem conhecidas, agora, as partes componentes de um Estado, é preciso falar, primeiramente,
da economia do lar, ja que o Estado é formado pela reunidio de familias” (ARISTOTELES,
2001, p. 15).

Outra importante observagdo ¢ que o conceito moderno de soberania contempla duas
dimensdes: uma interna e outra externa. Internamente, o poder soberano ndo encontra
qualquer outro poder superior ao seu. Ja externamente, ha a concorréncia de diversos poderes
igualmente soberanos na comunidade internacional, sem qualquer hierarquia, ao menos
juridica, cada um com seus proprios interesses, muitas vezes contrastantes, mas que precisam
coexistir e solucionar seus conflitos sem a interferéncia de qualquer outro organismo

supraestatal para mediar estas divergéncias (PRADO, 2012).

3 “Art. 3° O principio de toda a soberania reside, essencialmente, na nagdo. Nenhuma operagdo, nenhum
individuo pode exercer autoridade que dela ndo emane expressamente”. Disponivel em:
https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao. Acesso em: 7 jul. 2021.

4 “TITULO III. Dos Poderes Publicos. Artigo 1. A Soberania ¢ una, indivisivel, inalienavel e imprescritivel. Ela
pertence a Nagdo e nenhuma parte do povo nem individuo algum pode atribuir-se o exercicio”. Disponivel em:
https://www.conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank mm/portugais/constitution
_portugais.pdf. Acesso em: 7 jul. 2021.
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Paradoxalmente, a desmedida soberania externa acaba por conduzir a uma espécie de
“estado de natureza estatal” no plano internacional, em alusdo a teoria hobbesiana, que se

torna um indutor de conflitos e guerras entre os povos. Ferrajoli leciona que:

Se o Estado ¢ soberano internamente, ele o é por necessidade, ndo existindo fontes
normativas a ele superiores, também externamente. Mas a sua soberania externa,
juntando-se a soberania paritaria externa dos outros Estados, equivale a uma
liberdade selvagem que reproduz, na comunidade internacional, o estado de natural
desregramento, que internamente a sua propria instituicdo havia negado e superado.
E assim que a criagdo do Estado soberano como fator de paz interna e de superagio
do bellum omnium (guerra de todos) entre as pessoas de carne e osso equivale a
fundacdo simultdnea de uma comunidade de Estados que, justamente por serem
soberanos, transformam-se em fatores de guerra externa na sociedade artificial de
Leviatds com eles gerada (FERRAJOLI, 2002, p. 20-21).

Isso, aliado a outros aspectos internos e externos, acaba por conduzir a uma crise

quanto ao conceito classico de soberania, como sera construido no préoximo subcapitulo.

2.2 A Crise da Soberania no Estado Contemporaneo

Os questionamentos percebidos pela soberania, especialmente a partir do século
XVIII, podem ser atribuidos em parte ao desenvolvimento de pensamentos mais voltados para
o respeito a autonomia individual, como a ascensao do liberalismo e dos ideais democraticos.

Os primordios do pensamento liberal remontam ainda ao pensamento classico
medieval, mais precisamente com Sao Tomds de Aquino (1225-1274), cuja doutrina era
inspirada na filosofia aristotélica. O pensamento tomista procura “batizar” a teoria de
Aristoteles através de uma releitura cristd de sua obra. Ambos compreendiam o mundo como
algo ordenado e que ndo representava um mero efeito do acaso, porém Sao Tomas o justifica
com base em um “Deus ordenador”, e ndo em elementos misticos. Ele ainda entendia que o
direito natural era mutavel, pois assim era a propria natureza humana (VILLEY, 2005).

Sao Tomas recusava a completa oposicdo entre a razdo e a fé, sendo o grande
responsavel pelo movimento de reaproximagao entre a ciéncia, que no periodo medieval era
dominada pela Igreja Catolica, e as fontes profanas de conhecimento, contribuindo para o
renascimento de antigas institui¢cdes. “Em direito publico, a filosofia de sao Tomds preparou o
terreno para a reconquista da autonomia do Estado perante a Igreja, restaurando uma teoria
profana da soberania” (VILLEY, 2005, p. 161-162).

Em sua principal obra, Suma Teologica, Sao Tomas acaba por estabelecer o arcabougo
inicial das liberdades individuais do Direito moderno. Villey retrata bem sua importancia

nessa passagem:
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Numa certa esfera, espiritual, contra a doutrina de Aristoteles, ou melhor, acima
dessa doutrina, sdo Tomdas ja percebeu aquilo que chamamos de direitos do
individuo. Superposta a natureza genérica do homem, ha em cada individuo uma
natureza, uma vocagdo propria; ¢ a “pessoa” € o que existe de mais perfeito na
natureza. Na qualidade de cidaddo, o individuo pode ser uma parte da polis, e nesse
caso seu interesse deve estar subordinado ao todo. Mas, no que tange a uma outra
parte de seu ser, sua vocacdo sobrenatural, sua alma, ele vai além da polis e os
interesses de sua alma estdo acima do bem coletivo temporal do grupo. Nao, o
sistema juridico tomista ndo ¢ a pura reproducdo do sistema juridico antigo; traz em
germe o direito moderno, porque a experiéncia cristd dotou-o de uma dimensio a
mais. (VILLEY, 2005, p. 165).

Séculos mais tarde, o seu pensamento ird exercer uma grande influéncia nos
pensadores modernos. Notadamente Rousseau, que propde um Estado marcado pela
representatividade e pela justica, com o poder uniformemente dividido pela sociedade e
baseado na “vontade geral” do povo, sem possibilidade de concentragdo nas maos de alguém
ou de algum grupo, pensamento que se afasta demasiadamente da ideia de soberania
formulada por Bodin. Nao a toa, Rousseau ficou conhecido como o “pai da democracia
moderna”.

A proposito, a democracia ndo deve ser entendida apenas como um conjunto de
garantias institucionais contra o poder do Estado ou meramente o governo da maioria. Mas
também como a luta de individuos livres contra a logica autoritaria de sistemas opressores € 0
respeito aos projetos individuais e coletivos, assim como a possibilidade de identificacdo com
uma determinada coletividade particular.

Com efeito, o poder popular ¢ a faculdade conferida ao maior nimero de pessoas para
viverem livres, baseando suas vidas em suas aspira¢des pessoais, com capacidade de resistir
ao poder do Estado em nome de sua liberdade e cultura, sendo o regime democratico “a forma
de vida politica que da a maior liberdade ao maior nimero de pessoas, que protege e
reconhece a maior diversidade possivel” (TOURAINE, 1996, p. 25).

A democracia tem a caracteristica de um sistema de mediagdes de conflitos politicos
entre o Estado e os atores sociais, € ndo necessariamente um modo de gestdo racional da
sociedade, como aspira o pensamento liberal. Ela ¢ alcangada a partir de liberdade, igualdade
e fraternidade, concepcdo que une elementos politicos, sociais e morais. Valores muito caros a
Revolugdo Francesa. Um principio ndo se sobrepde aos demais, a democracia somente existe
pela combinacao de liberdade e igualdade material, mediante o ideal de fraternidade. E neste
ponto, liberalismo e democracia comec¢am a tomar rumos diferentes (TOURAINE, 1996).

O pensamento liberal se identifica com a democracia, por militar pela limitagdo ao
poder e recusar a identificacio do Estado com a religido, porém ndo sdo sindnimos. O

liberalismo se ampara na descrenca as autoridades e aos valores, além de estipular um
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afastamento entre a vida publica e a subjetividade. “O liberalismo é um elemento permanente
do pensamento democratico; mas ndo passa de uma zona intermediaria e instavel entre forcas
politicas opostas quando estas tém uma forte defini¢do social” (TOURAINE, 1996, p.70).

O marco historico, quando esses conflitos ficam mais patentes, ndo poderia ser outro
sendo a Revolugdo Francesa, momento em que tem inicio a derrocada do Estado Absoluto na
Europa, acarretando ferrenho impacto no aspecto interno do conceito classico de soberania,
que passa a testemunhar o surgimento do Estado Liberal, e o posterior avango para o Estado
Democratico de Direito, convergindo ainda com a ideia de constitucionalismo (PRADO,
2012), compreendida aqui como o:

movimento politico, social e cultural que, sobretudo a partir de meados do século
XVIII, questiona nos planos politico, filosofico e juridico os esquemas tradicionais
de dominio politico, sugerindo, a0 mesmo tempo, a invengdo de uma forma de
ordenagdo e fundamentagdo do poder politico (CANOTILHO, 2003, p. 51).

“A limita¢do do poder politico surgiu da alianga entre a idéia [sic] de direito natural e
a idéia [sic] de sociedade civil” (TOURAINE, 1996, p.58), que reivindicava por mais
liberdade econdmica, o que contribuiu para uma materializagdo da concepcao de direitos
fundamentais.

A origem formal do constitucionalismo esta ligada as Constitui¢des escritas e rigidas
dos Estados Unidos da América, em 1787, apds a Independéncia das 13 Coldnias, e
da Franga, em 1791, a partir da Revolugdo Francesa, apresentando dois tragos
marcantes: organizacdo do Estado e limitagdo do poder estatal, por meio da previsao
de direitos e garantias fundamentais. (MORAES, 2004, p. 37).

Assim, a no¢do de constitucionalismo possui, intrinsecamente, um nitido juizo de
valor representando uma teoria normativa da politica, que guarda semelhancas com as teorias
da democracia e do liberalismo (CANOTILHO, 2003). O tema central e comum a esses trés
conceitos ¢ a liberdade do individuo, a qual se exprime “pela resisténcia ao dominio crescente
do poder social sobre a personalidade e a cultura” (TOURAINE, 1996, p.24).

Faz-se mister clarificar que liberalismo, democracia e constitucionalismo nao
representam a mesma coisa, mas que em muitos momentos, se complementam. Em comum,
ganham corpo no final do século XVIII e sdo historicamente exteriorizados na independéncia
dos Estados Unidos e na Revolucdo Francesa, nascendo com o designio de questionamento a

autoridade e ao seu poder absoluto, atingindo em cheio o cerne da soberania da época.

No Estado moderno este poder envolve um processo de despersonalizagao, ou seja, a
passagem de um poder de pessoa a um poder de institui¢des, de poder imposto pela
forca a um poder fundado na aprovagdo do grupo, de um poder de fato a um poder
de direito, de forma que assenta o poder cada vez mais no consentimento
encontrando a sua racionalidade e legitimidade (DA COSTA MOURA, 2019, p.
635).
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As revolucdes burguesas desse periodo contribuiram para a formacdo de uma nova
fase da evolucao estatal: o Estado de Direito, caracterizado por uma menor presenca €
interferéncia do Estado e pela igualdade formal entre os individuos.

Todavia, a retirada do Estado de diversos aspectos da vida quotidiana cobraria um

preco ao conceito classico de soberania estatal, a0 menos no ambito interno.

2.2.1 Crise Interna da Soberania

A principal caracteristica do Estado de Direito ¢ o respeito ao governo das leis, em
contraponto ao governo dos homens.

Nas sociedades contemporaneas, a regulacao através de leis gerais e abstratas, além de
precaver o cometimento de arbitrariedades e o despotismo, sdo requisitos fundamentais para a
eficiéncia estatal e a seguranga juridica do ordenamento, alicerce do Estado de Direito e com
origem no principio britanico da rule of law.

O “governo da lei” possui duas acepgdes: o uso do poder segundo as leis (sub lege),
que visa mitigar o abuso de poder, e o exercicio mediante leis (per leges), que visa a
promocao de igualdade, seguranca e liberdade. Ambos ndo se sobrepdem, tampouco sio
excludentes entre si. A igualdade ¢ atingida através de leis gerais que se aplicam
indistintamente a uma universalidade de pessoas e ndo a um sujeito ou grupo de individuos
especificamente. J4 a seguranca se baseia no fato de a lei ser abstrata, o que assegura a
previsibilidade do sistema. Por fim, a liberdade ¢ consignada a partir de normas que oferecam
a conjuntura para o individuo poder livremente buscar seus anseios sem quaisquer restrigoes,
a ndo ser aquelas estritamente necessarias, impostas pela garantia de igual direito das demais
pessoas, sendo por primazia, a democracia a melhor forma de se atingir o governo das leis
(BOBBIO, 2017).

Atualmente, ndo se admite mais a existéncia de um poder soberano absoluto, sem

limites, aquele que tudo pode; todos estdo sujeitos ao império da lei, inclusive os governantes.

De modo particular, o principio da legalidade nos novos sistemas parlamentares
modifica a estrutura do sujeito soberano, vinculando-o ndo apenas a observancia da
lei, mas também ao principio de maioria e aos direitos fundamentais — logo, ao
povo e aos individuos —, e transformando os poderes publicos de poderes absolutos
em poderes funcionais. Sob esse aspecto, 0 modelo do estado de direito, por for¢a do
qual todos os poderes ficam subordinados a lei, equivale a negacdo da soberania, de
forma que dele resultam excluidos os sujeitos ou os poderes legibus soluti; assim
como a doutrina liberal do estado de direito e dos limites de sua atividade equivale a
uma doutrina de negagdo da soberania. (FERRAJOLI, 2002, p. 28).
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Novamente, pode-se fazer uma remissao aos ideais constitucionalistas que, ao buscar a
limitagdo do poder através de uma nova organizacdo do Estado, e o estabelecimento de
direitos e garantias fundamentais nas novas Constituigdes, acabou por balizar o exercicio do
poder politico.

Logo, ¢ possivel se pensar até mesmo em soberania absoluta e constitucionalismo
como termos opostos, uma vez que este prega o equilibrio de poder, mediante uma divisao
racional de competéncias entre os entes e érgaos estatais, em contraponto a nogao classica de
soberania, a qual estimula justamente o contrario, a concentracdo de um poder ilimitado em
torno de um soberano (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2008).

Ferrajoli (2002, p. 44) chega a asseverar que essa soberania absoluta representa “a
auséncia de limites e de regras, ou seja, € o contrario daquilo em que o direito consiste”.

Outro ponto importante a ser mencionado ¢ que ao disseminar os ideais separatistas
entre Estado e Igreja, a Revolugdo Francesa acabou contribuindo para o estabelecimento de
Estados laicos. Ora, a origem do poder soberano dos governantes nos Estados Absolutistas era
fundamentada em um poder divino. Sem a ingeréncia sacra, foi perdido o alicerce para a
institui¢ao de um poder absoluto, que nao respondesse por qualquer de seus atos. Nos Estados
Democraticos de Direito, a legitimidade do exercicio do poder ¢ extraida do povo. Neste
ponto, a nocdo de soberania classica dd lugar ao exercicio de uma soberania popular,
fomentando maior diversidade e pluralidade de ideias.

A democracia combina a liberdade dos individuos com o respeito as diferengas. “A
cultura democratica define-se como um esforco de combinagao entre unidade e diversidade,
liberdade e integracao” (TOURAINE, 1996, p. 29).

Finalmente, os valores de liberdade, igualdade e fraternidade propugnados pela
Revolugdo Francesa vao se desenvolver e dar origem aos direitos e garantias fundamentais,
que se encontram atualmente positivados em diversas Constitui¢des em todo o mundo.

A insercdo desses valores no Direito Positivo comprova uma nova forma de atuacao
estatal em busca do respeito pela dignidade da pessoa humana e pelo valor intrinseco do
individuo, permeando todo o sistema juridico. Neste sentido, o poder perde o seu carater
absoluto e soberano e o seu exercicio passa a estar condicionado a satisfagdo dos interesses
publicos (PRADO, 2012).

E assim, o advento nos Estados Modernos de pensamentos como o Estado de Direito e
a sujeicao de todos, inclusive os governantes, ao império da lei; o constitucionalismo, com a

limitagdo de poderes e a garantia de direitos individuais; a necessidade de observancia de
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principios minimos relacionados a liberdade, igualdade, fraternidade e dignidade da pessoa
humana resultam em uma investida atroz ao conceito classico de soberania, impondo como
consequéncia inexoravel a redugdo do poder estatal, antes tido como ilimitado.

Todavia, isso ndo representou o fim da ideia de soberania dos Estados. Se por um lado
o aspecto interno sofreu fortes abalos decorrentes dos movimentos supracitados, 0 mesmo nao
se pode afirmar sobre o aspecto externo, a0 menos em um primeiro momento, quando a nogao

de soberania passou a exercer um importante papel nas relacdes entre os Estados.

2.2.2 Crise Externa da Soberania

Apos a Revolucao Francesa, as concepcdes de soberania interna e externa se separam
e passam a seguir rumos diferentes: “a de uma progressiva limitacdo interna da soberania, no
plano do direito estatal, e a de uma progressiva absolutiza¢do externa da soberania, no plano
do direito internacional” (FERRAJOLI, 2002, p. 27).

A partir do século XVIII, observa-se nos Estados ocidentais um movimento interno de
contengcdo de poder em contraste com os Estados Absolutistas; e externo de afirmacao da
soberania perante a comunidade internacional, situa¢do que resulta em intimeros conflitos e
culmina nas duas grandes guerras mundiais, na primeira metade do século XX.

Justamente a II Guerra Mundial representa o ponto de inflexdo no tratamento da
soberania dos Estados. Surge no pds-guerra o movimento neoconstitucionalista que procura
desenvolver um novo modo de compreender, interpretar e aplicar o Direito, tendo como
fundamento a dignidade da pessoa humana, dotando os principios de for¢a normativa, além de
se observar a reaproximagao do Direito com outros campos, tais como: a filosofia, a moral, a
ética e a justica (SOARES, 2010).

Se no ambito interno isso implica apenas mais um passo na evolugdo de um processo
iniciado quase dois séculos antes, no externo representa uma ruptura total dos paradigmas
estabelecidos ainda na metade do século XVII.

Sob a o6tica normativa, dois diplomas juridicos sao de grande significancia para o
estudo do aspecto externo da soberania: a Carta da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU),
de 1945; e a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, de 1948, uma vez que delimitam
a liberdade de acdo dos Estados aos ditames da paz internacional e do respeito aos direitos

humanos (PRADO, 2012).
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Se quando de sua concepgao, o Direito Internacional foi concebido para tentar regular
as relagdes entre os diversos atores internacionais, mas ainda com observancia a soberania dos
Estados, nesse momento ele passa a laborar pelo estabelecimento de padrdes internacionais de
direitos humanos e de manutencdo da paz entre os povos, ainda que em alguns momentos isso
va de encontro aos interesses de alguns Estados.

Aliés, observa-se a partir de 1945, com o término da II Guerra Mundial e a criagdo da
ONU, uma proliferacdo de sistemas internacionais de protecdo dos direitos humanos, hoje
estruturado em trés areas de atuacdo: global, regional e local. Basicamente, a protecao global
¢ exercida pela ONU e seus 6rgdos. Ja na esfera regional, a protecdo dos direitos humanos ¢
efetivada através de trés subsistemas: Unido Europeia, Unido Africana e Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA). Por ultimo, a protecdo local ¢ instituida por meio do
ordenamento juridico interno de cada Estado.

Os sistemas regionais e global intentam lograr a normatizagdo de questdes que antes
eram reguladas estritamente no &mbito interno de cada pais, vinculando os Estados signatarios
a observancia de padrdoes minimos em temas variados, como direitos humanos, prote¢ao
ambiental, sustentabilidade e navegacdo, delimitando o espectro de atuagdo estatal em prol de
uma ordem internacional superior.

Isso pode ser claramente visualizado na fundacdo de comunidades regionais,
especialmente a Unido Europeia, instituida a partir de 1993 com a entrada em vigor do
Tratado de Maastricht’. O que se verifica é que os Estados membros abdicam de parte de sua
soberania em favor de uma entidade supranacional comum, que passa a atuar em seu lugar,
como se fosse um grande Estado, em uma espécie de “contrato social comunitario” que
conduz a um segundo nivel do Leviata.

Ora, o que se pode concluir ¢ a existéncia de poderes superiores ao dos Estados
membros, que j4 ndo gozam mais de plenos poderes nem no ambito interno, tampouco no

externo. Nao ha como se falar mais em um poder soberano, uno, indivisivel, inalienavel e

> O Tratado da Unido Europeia (TUE) € um tratado internacional celebrado pelos Estados—Membros da Unido
Europeia (UE), em 1992, na cidade holandesa de Maastricht, sendo por isso também designado por “Tratado de
Maastricht”. Esta em vigor desde 1993, tendo sido objeto de alteragdes introduzidas pelos Tratados de
Amesterdao (1999), Nice (2003) e Lisboa (2009).
Por via deste Tratado, os Estados-Membros criaram a Unido Europeia, renomearam a “Comunidade
Econémica Europeia” (CEE) para “Comunidade Europeia” (CE), atribuiram mais peso ao Parlamento Europeu
no processo de tomada de decisdo, solenizaram o compromisso do projeto europeu com a tematica da prote¢do
dos direitos fundamentais e previram novas formas de cooperagio entre os governos dos paises da UE,
nomeadamente no quadro da defesa, da justica e dos assuntos internos. DRE. Tratado da Unido Europeia.
Disponivel em: https://dre.pt/dre/lexionario/termo/tratado-uniao-europeia. Acesso em: 10 jan. 2022.
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imprescritivel. A formula proposta pelas comunidades regionais atinge frontalmente a ideia de
poder soberano estatal, pelo menos da forma genuinamente estatuida.

Ainda nesta seara, outra questdo que acomete a soberania € o processo de
globalizacdo. Habermas (2001, p. 66) o compreende como sendo “o crescente escopo e
intensidade das relagdes comerciais, comunicativas e intercambiais para além das fronteiras
nacionais®’.

A globalizagdao pode ser compreendida como um processo de integracao social,
politica, econdmica e cultural a uma escala mundial, operacionalizado a partir de um
crescente relacionamento de interdependéncia entre as diversas sociedades espalhadas pelo
mundo. Insta ressaltar que a globalizagdo ndo se trata de um evento, mas de um processo
dindmico e em continuo progresso.

O processo de globalizacdo encontra suas origens nas atividades maritimas. Até a
Idade Média, o que se conhecia de mundo era bastante restrito ao continente europeu. A
Histéria nos conta. que esse eurocentrismo foi o grande impulsionador das Grandes
Navegacgdes, momento em que portugueses, espanhdis, ingleses e holandeses resolveram
explorar o mar em busca de novas rotas comerciais maritimas ¢ de novos territorios, onde
passariam a subjugar os povos que ali viviam (HISTORIA, [2021]).

Inicialmente, planejada como uma forma de driblar o monépolio italiano na rota
mediterrinea para o comércio de especiarias com as Indias Orientais, as Grandes Navegacdes,
iniciadas no século XV, acabaram desencadeando um processo de politicas imperialistas e
mercantilistas dos Estados europeus. Igualmente representaram o primeiro grande movimento
em direcdo a um comércio global, com acentuado aumento nas trocas comerciais
intercontinentais e marcante intercambio cultural entre os povos.

As Grandes Navegacdes levaram a um periodo conhecido como a “Era dos
Descobrimentos”, com a coloniza¢do dos territdrios americanos € a ocupagdo da costa
africana para o estabelecimento de entrepostos comerciais de mercadorias e de escravos.
Nessa época, pode se perceber um grande avango nas ciéncias nauticas, na cartografia e nas
embarcagdes, bem como a alteragao do foco das rotas comerciais do Mar Mediterraneo para o
Oceano Atlantico, contribuindo ainda mais para o fomento das atividades comerciais
internacionais (NOVAES, 1998).

Com o passar do tempo, varios fatores impactaram a evolucdo do processo de

globalizag¢dao, com destaque para as revolugdes industriais, que além de apresentarem novas

¢ Texto original: “the increasing scope and intensity of commercial, communicative, and exchange relations
beyond national borders”.
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tecnologias ao mundo, contribuiram sobremaneira para a organizacdo do trabalho e para a
consolidagdo do sistema capitalista de produgao.

Nesse contexto, a ultima revolugdo, conhecida como Revolugao Técnico-Cientifica e
Informacional, desencadeada a partir do pds-II Guerra e ainda em curso nos dias hodiernos,
trouxe novos elementos tecnoldgicos em 4areas como informatica, robdtica, internet,
telecomunicagdes, meios de transporte, dentre outras, que revolucionaram o modo como os
seres humanos se relacionam (SANTOS; SILVEIRA, 2001).

A relagdo entre desenvolvimento técnico-cientifico e comércio mundial gera um ciclo
virtuoso, ao qual o comércio estimula novas descobertas, enquanto estas ampliam as
possibilidades de comércio e assim sucessivamente (PRADO, 2012).

Antes geograficamente distantes, hoje os povos se encontram muito mais proximos e
cada vez mais interdependentes. As noticias correm o mundo quase que em tempo real;
apenas um clique separa alguém de uma mercadoria produzida do outro lado do mundo; e
com mais um clique pode-se comprar comida japonesa, arabe, italiana ou mexicana para o

jantar.

Muitas razdes colaboram para eclosdo do fendmeno da globalizacdo neste final de
milénio. O principal fator, contudo, certamente resulta das comunicagdes e do
intenso comércio. H4, contudo, a nosso ver, um fator historico que, muito embora
ndo possa ser tido como o unico a desencadear a crise atual, é, sem divida, pela
dimensdo estratosférica das suas propor¢des, o seu elemento deflagrador ou
catalisador, qual seja o esboroamento do império soviético (BASTOS; TAVARES,
2000, p. 101).

De fato, a queda do muro de Berlin e o colapso da extinta Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS), conduziram ao fim da Guerra Fria, contribuindo para um novo
sentimento de um mundo multipolarizado. Em um primeiro momento, sem a dicotomia entre
capitalismo e socialismo, a nova ordem mundial parecia mais harmodnica e propicia ao
desenvolvimento de um mercado global, e mais, de uma sociedade global. Neste ponto, é
interessante notar que até mesmo a principal disputa pela hegemonia mundial, travada pelas
duas maiores poténcias economicas do momento, Estados Unidos e China, se da entre
economias dependentes entre si, diferente do ocorrido na segunda metade do século XX
(MARQUES FILHO, 2011).

O ponto importante a ser mencionado ¢ como a globalizacdo impacta a nogao classica
de soberania. Uma primeira questdo ¢ o surgimento e a proliferagdo de empresas
transnacionais, algo muito caracteristico no ambiente maritimo. Essas companhias se
caracterizam por sua atuagdo em nivel global, transcendendo as fronteiras dos paises onde

foram concebidas. Ndo raras as vezes, essas grandes corporagdes apresentam faturamento



40

muito superior ao Produto Interno Bruto (PIB) de muitos paises. Ademais, a globaliza¢ao
estimula um grande fluxo no mercado financeiro, atraindo ou afugentando capital
especulativo. Essa conjuntura impde a paises mais periféricos a necessidade de observancia
dos interesses do capital e das grandes poténcias, uma vez que uma fuga abrupta de grandes
empresas pode gerar efeitos catastroficos em suas economias locais. Essa ideia se choca
frontalmente com o conceito classico de soberania exposto anteriormente. Muitos paises
simplesmente nao possuem soberania econdmica e/ou capacidade bélica de atuarem de acordo
com seus interesses, em seus proprios territorios.

Outrossim, a partir da derrocada da cortina de fumaga, comecaram a nascer outras
aliangas, ndo apenas militares, mas também econdmicas, dando surgimento a novos blocos
econdmicos. Em um cenario de grande concorréncia mundial, a unido em blocos pode se
mostrar economicamente benéfica, mas traz outro limitador ao exercicio pleno da soberania
estatal, j4 que as decisdes politicas, econdomicas, militares ou de qualquer outra natureza,
passam a ser tomadas em bloco, pela maioria ou por algum quérum qualificado de seus
componentes.

Ao considerar a atual conjuntura de globalizagdo, ndo ha como falar em um Estado
soberano absoluto, especialmente sob a perspectiva econdmica. “A globalizacdo, como
fenomeno de nitida conotagdo econdmica (e comercial, além da cultural), implica, em parte, o
reconhecimento da importancia da economia internacional para a saude dos paises”
(TAVARES, 2011, p. 139).

O fortalecimento do processo de globalizagdo acaba por criar novos espagos, nem
nacionais, tampouco internacionais, mas transnacionais, espacos que extrapolam a nogao de

soberania e assinalam o processo de desterritorializag@o nas relagdes, que pode ser:

caracterizada pelo surgimento de um territdrio transnacional, diverso tanto do espago
estatal quanto do espaco que liga dois ou mais espacos estatais, situando-se na
“fronteira transpassada” ou na “borda permeéavel do Estado”, e constituindo um
espago virtual ndo-contido, que ndo estd 14 nem ca — o que dificulta, por exemplo, a
identificacdo do local exato de uma conversacao em um chat virtual e, a0 mesmo
tempo, permite que a cadeia produtiva de uma empresa ocorra em mais de um
Estado ou que um determinado servigo seja prestado em qualquer lugar do mundo.
(PRADO, 2012, p. 105).

Portanto, a ideia da existéncia de uma aldeia global que convive em espagos
transnacionais acarreta cada vez mais a interdependéncia econdmica das nagdes, com o
crescente aumento da influéncia de diversos agentes e grupos de interesse, nacionais,

internacionais e transnacionais, além dos demais Estados.

A globalizacdo trouxe questdes que afetam diretamente a nogdo classica de
soberania nacional, especialmente no campo econdmico, impondo a necessidade de
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uma nova concep¢do de soberania, pela qual seja possivel a preservagdo da
capacidade de autodeterminagdo do Estado, com a presenga da livre concorréncia no
mercado nacional e o respeito simultdneo as normas e praticas supranacionais
relacionadas a atividade econdmica. (TAVARES, 2011, p. 140).

Ao procurar se adequar a nova realidade global, tentando fortalecer
internacionalmente sua imagem, os Estados acabam se engajando em movimentos de
integragdo comunitaria, que por sua vez embaragam o exercicio de sua soberania.

O projeto de criagdo de uma nova ordem internacional, superando sua base contratual,
assentada em principios de direito natural e efetivamente cogente, a qual passaria a ter
primazia em relacdo a ordem interna, ameaca frontalmente o principio da soberania, do modo
como foi classicamente estabelecido (BONAVIDES, 2003).

Interessante observar como que a atual dindmica de um mundo globalizado e de
relagdes interpessoais cada vez mais liquidas pde em cheque, simultaneamente, a nogao de
Estado moderno e de soberania. O surgimento de problemas transnacionais demandam
solugdes que muitas vezes exorbitam as capacidades de um dado Estado, como por exemplo,
o uso do mar, a proliferacdo dos criptoativos, o trafico internacional de entorpecentes, pessoas
e armas, o terrorismo, os crimes cibernéticos, as mudangas climdticas, a superpopulacdo, a
preservacao do meio ambiente e as questdes de saude em larga escala, dentre outros.

Alids, esta Ultima ganhou novos contornos a partir da pandemia de COVID-19, que
assolou o mundo principalmente a partir do inicio de 2020. Um grande exemplo de como um
problema pontual, inicialmente afetou a um Unico pais, pode ganhar contornos globais e
exigir agoes coordenadas a nivel mundial em busca por solugdes. O virus SARS-CoV-2 nao se
preocupou com fronteiras, tampouco respeitou qualquer aspecto de soberania dos Estados.

De fato, cada vez menos o Estado moderno ¢ capaz de resolver as grandes questdes do
dia a dia em um mundo global e interconectado, o que leva a uma ideia de governanga global,
conceito surgido na década de 1990, em que os Estados ndo agem mais soberanamente, ao
contrario, precisam desenvolver suas capacidades de negociacdo, articulacdo e cooperacao
com os seus pares, a fim de lograr respostas para lidar com problemas globais. Na verdade,
ndo somente com seus homoélogos, mas também com outros atores ndo estatais, tais como:
empresas  transnacionais,  organizacdes  intergovernamentais;  organizagdes  nao
governamentais; think tanks; organizagdes de comunicacdo de massa, dentre outros
(GARCEZ; FREITAS, 2015).

Logo, cada vez menos os Estados exercem sua soberania de forma absoluta, uma vez
que se encontram faticamente condicionados a exercé-la em conformidade com os ditames da

comunidade internacional.



42

2.3 A Teoria do Poder Maritimo

Nao ha como adentrar os meandros da soberania maritima, sem antes mencionar a
Teoria do Poder Maritimo e o pensador por tras dela, o Contra-Almirante Alfred Thayer
Mahan (1840-1914), oficial da Marinha dos Estados Unidos, professor da Naval War College
e reconhecidamente um grande estrategista militar-naval, cujo estudo enfatizava a
centralidade do mar e do poder maritimo na grandeza dos Estados, o que demandava uma
ampla e preparada esquadra, a fim de lograr o comando do mar e inibir que outros paises
viessem a se intrometer ou a atrapalhar o seu comércio maritimo (VIOLANTE, 2015).

O pensamento de Mahan foi bastante influenciado por Antoine Henri Jomini
(1779-1869), um tedrico militar da guerra terrestre, que participou das Guerras Napolednicas
no inicio do século XIX.

Em sua principal obra The Influence of Sea Power upon History (1660-1783), de
1890, Mahan aborda a historia naval britanica, investigando quais fatores e agdes da
Gra-Bretanha contribuiram para que detivesse, por tanto tempo, a hegemonia do poder
maritimo e o predominio das agdes no mares (VIOLANTE, 2015).

Antes de efetivamente adentrar sua teoria, € necessario esclarecer a concepcao aqui
adotada de “Poder Maritimo”, conceituado da seguinte forma pelo Estado-Maior da Armada
(EMA):

O Poder Maritimo ¢ a resultante da integracdo dos recursos de que dispde o Pais
para a utilizagdo de suas aguas jurisdicionais, quer como instrumento de agdo
politica e militar, quer como fator de desenvolvimento econdmico e social. Sdo
elementos constitutivos do Poder Maritimo, dentre outros: o Poder Naval; a Marinha
Mercante, servigos e organizagdes relacionadas com os transportes aquaviarios; a
infraestrutura hidroviaria, como os portos, terminais e eclusas; as industrias naval,
bélica de aprestamento naval e de pesca; organizacdes de ensino e de pesquisa; € o
pessoal que desempenha as atividades no mar e nas 4guas interiores (BRASIL,
2017¢, p. 2-1).

Verifica-se que, ao contrario do que o senso comum leva a supor, o conceito de poder
maritimo possui uma abrangéncia muito mais ampla que o aspecto meramente militar,
enquanto o “Poder naval € o componente militar do Poder Maritimo” (BRASIL, 1994) e ¢
“constituido pelas unidades navais, aeronavais e de fuzileiros navais, sua infraestrutura de
material e pessoal da MB” (BRASIL, 2017c, p. 2-1).

Assim, o poder maritimo pressupde uma confluéncia de institui¢des, estruturas, atores
estatais e privados. De forma mais especifica, pode-se trabalhar com o conceito de poder

maritimo nacional como sendo:



43

o conjunto de capacidades nacionais relacionados: ao uso dos recursos do mar; a
explora¢do do subsolo marinho; ao uso do mar como via de comunicagdo para o
transporte de pessoas e cargas; a garantia da soberania de seu territorio e aguas
jurisdicionais; e ao uso da infraestrutura portuaria, bem como a construgdo, reparo e
manutencdo de navios (BRASIL, 2017c, p. 2-2).

Sem aprofundar muito as questdes eminentemente militares, sob a Otica geopolitica, a
teoria de Mahan pode ser examinada por seis condi¢des que influenciam o poder maritimo:
posicao geografica; conformacao fisica; extensdo do territorio; tamanho da populacdo; carater
da populagdo; e carater do governo (MAHAN, 2007).

A localizagdo geografica de um pais influencia sua aptidio ao desenvolvimento
maritimo. Sendo assim, os Estados insulares, os com mais de uma costa, ou com vasta
extensdo litoranea, como o Brasil, ou ainda aqueles que gozam de uma posi¢ao privilegiada
em relacdo as principais rotas comerciais nos oceanos seriam mais propensos a terem maior
vocagao maritima.

Por outro lado, a geografia interna do Estado também influi no desenvolvimento do
poder maritimo. Os acidentes geograficos podem ser bons indutores ao estabelecimento de
portos, ancoradouros e infraestrutura maritima. Ademais, paises cujos territorios sao esparsos,
como os Estados arquipeldgicos ou possuidores de coldnias ou territorios ultramarinos sdo
naturalmente instigados a desenvolverem seu poder maritimo, a fim de resguardarem seus
interesses. Nao adianta ser detentor de grandes posses territoriais e maritimas espalhadas pelo
mundo, sem a capacidade para defendé-las e para exercer sua soberania sobre as colonias e 0s
territorios ultramarinos.

Mahan ainda enxergava a extensao territorial sob dois aspectos. Apesar de desejavel e
necessaria para o desenvolvimento do Estado, uma costa muito extensa também poderia
acarretar empecilhos ao progresso do poder maritimo, caso ndo houvesse uma equiparagdo
entre o tamanho do territorio e o da populagio. E uma questio de proporcionalidade, uma
populagdo demasiadamente pequena, ainda que capaz de proteger o territério, reduziria a
capacidade de seu poder naval (MAHAN, 2007).

Outro ponto importante a ser mencionado ¢ que uma grande extensao territorial tende
a possibilitar a extragdo das matérias-primas necessarias ao desenvolvimento do Estado.
Todavia, sua mera existéncia nao implica a capacidade de fruicdo. Nao adianta ter
matérias-primas em abundancia se a populagao nao possui habilidade e competéncia para seu
efetivo proveito.

Em tese, uma populacdo grande elevaria a possibilidade de gerar uma populagdo

maritima mais abundante, que por sua vez, permitiria uma maior produg¢do de navios e
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equipamentos necessarios ao poder maritimo. Mahan (2007) entendia que a existéncia de uma
industria naval pujante e autossuficiente era substancial para a consecucdo dos interesses
nacionais.

As capacidades cientificas e de inovacao também seriam condic¢des bastante relevantes
na disputa de poder. Com efeito, os Estados detentores dessas capacidades aliadas a um vasto
territorio e populagdo tendem a ser polos mundiais de hegemonia politica, econdmica e militar
(LONGQO, 2007), aspectos que impactam sobremaneira a no¢ao de soberania externa.

Nesse sentido, o Brasil se enquadra em uma condi¢do interessante, quinto pais em
extensdo territorial, sexto em populagdo, bastante disponibilidade de matéria-prima e de
energia, porém com pouca mentalidade maritima e tido como um pais periférico no cenario
internacional, quando o assunto ¢ desenvolvimento cientifico e tecnoldgico (LONGO, 2007).

A teoria mahaniana assevera que existe uma relagdo direta entre a propensdao da
populacdo ao comércio e o auferimento de ganhos fora do territdrio nacional, que por sua vez
incentiva o desenvolvimento do poder maritimo e naval. Quanto mais abastada a populagao,
maior ¢ o progresso da constru¢do naval (MAHAN, 2007), até mesmo para fazer frente ao seu
comércio internacional, com grande parte da distribuicao pelo oceano.

A despeito de algumas criticas que possam ser dirigidas as suas proposi¢cdes um pouco
etnocéntricas, nota-se que, de fato, as nagdes que mais se empenharam no comércio mundial,
foram aquelas que precocemente perceberam os efeitos positivos da revolugdo industrial em
suas economias. A existéncia de industrias mais avancadas possibilitou ganhos de producao
em escala, levando a uma maior eficiéncia produtiva e, consequentemente, a vantagens
competitivas perante as demais nagdes.

Por fim, o cardter do governo pode ser visto como preponderante entre 0s seis
elementos. O Estado deveria ser capaz de gerar verdadeiros estadistas, cujas acdes careciam
voltar ao incentivo do poder naval. Em periodos de paz, isso contribuiria para o
desenvolvimento econdmico; enquanto em guerra, permitiria a rapida mobiliza¢ao logistica
das estruturas de defesa, cabendo ao governo tdo somente acreditar na competéncia de seus
comandantes (MAHAN, 2007).

Segundo Violante (2015, p. 237), “um governo que tivesse um carater expansionista,
conservador e de visdo hegemonica, se seguisse o conceito de sua “trindade maritima”
alcancaria a supremacia, e, por conseguinte, tornar-se-ia uma grande poténcia”.

Neste ponto, Mahan se aproxima do pensamento de Carl von Clausewitz (1780-1831),

general prussiano e estrategista militar, em sua obra Da Guerra. O autor considerava que a
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guerra seria a continuagdo da politica por outros meios, salientando que a diplomacia entre
Estados nao era interrompida por esse conflito, ao contrario, permanecia porém de uma forma
diferente. A finalidade da guerra era a de forgcar o inimigo a mesa de negociagdes, em
condi¢des mais desfavordveis possiveis (VIOLANTE, 2015).

E sob essas bases, “Mahan estabeleceu a base para todo pensamento em assuntos
navais e foi percebido a época que o poder maritimo era o principio que determinaria a queda
ou o crescimento de poténcias hegemodnicas” (VIOLANTE, 2015, p. 236). Seu pensamento
influenciou geragdes de estrategistas navais em varios paises, legitimou politicas imperialistas
europeias, russas € japonesas, além de desencadear uma corrida armamentista na década que
antecedeu a I Guerra Mundial, com a montagem de grandes esquadras no inicio do século
XX, inclusive no Brasil, com a elabora¢dao do Programa Naval, pelo Ministro da Marinha do
governo Rodrigues Alves (1902-1906), Almirante de Esquadra Julio César de Noronha
(1845-1923), que foi aprovado pelo Decreto n® 1.296, de 14 de dezembro de 1904.

Trata-se de uma época muito importante na Historia naval mundial, marcada pela
transi¢do das Marinhas mais avancadas do planeta, da vela e da madeira para o vapor € o ago.

O controle das rotas maritimas comerciais ¢ o acesso efetivo ao mar sao pontos
cruciais do pensamento mahaniano, em que as forgas navais exerceriam uma fun¢do essencial
como instrumento politico e de poder em busca por supremacia no cenario internacional.

O estudo das ideias de Mahan ¢ primordial para um melhor entendimento dos
movimentos dos Estados no tabuleiro geopolitico internacional em busca de poder,
notadamente no inicio do século XX. Sua compreensdo da politica internacional e da
relevancia da Histdria e da Geografia para o equilibrio global de forgas, bem como a fungao
do poder naval na politica e na manutencao da soberania externa, ecoa até os dias atuais e
ainda influenciam as politicas maritimas internas e externas de diversas nac¢des, naturalmente,
com as devidas adaptagdes decorrentes da evolucdo da humanidade no periodo, como sera

apresentado posteriormente.

2.4 A Soberania Maritima

Neste subcapitulo, verifica-se a construcdo da concep¢ao de soberania para além do

territorio dos Estados, através da evolucao da relagdo entre as nagdes e o oceano, ao longo do

tempo.
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Em tempos remotos, o uso dos mares se resumia a navegacao, a pesca € a0 comércio.
Todavia, com a evolucdao tecnoldgica, despontaram-se novas formas de aproveitamento
maritimo, como a exploragdo dos fundos marinhos, petroleo, gas natural, minérios, diamantes,
ouro, etc. Além disso, percebeu-se que o controle de areas maritimas poderia ser uma
importante ferramenta no campo geopolitico para enfraquecer e derrotar povos adversarios.

Como decorréncia logica da complexidade do ambiente marinho, surge a necessidade
da definicao de regras claras e amplamente aceitas em um escala global. Ao longo de muitos
anos a comunidade internacional buscou uniformizar as normas que regulam o Direito do
Mar, o que so foi possivel apos longas rodadas de negociagdes. Nao era uma tarefa simples
equacionar em um Unico estatuto varios interesses divergentes, sob um prisma de cooperagao
internacional.

O mar sempre foi algo muito proximo ao homem, fazendo parte da sua vida, da sua
historia e da sua cultura. Um ponto importante que sempre permeou este relacionamento foi a
possibilidade de dominio e apropria¢ao do oceano.

A Historia possui variados episddios que remontam a tentativa de dominagdo dos
mares. Como exemplo, na civilizagao helénica, a despeito da auséncia de um conceito claro
de soberania, j& se tinha a compreensdo da importancia do controle do Mar Mediterraneo, a
fim de assegurar a conservacao das privilegiadas rotas comerciais maritimas (MACHADO,
2015).

A civilizacdo grega se caracterizava pela formacao de cidades-estados, sendo Esparta e
Atenas as mais prosperas. E o mar se encontrava no cerne do conflito entre ambas. A
democracia ateniense, com o desenvolvimento de seu comércio maritimo e sua politica naval,
baseada em seus portos, Pireu e Falero, incomodava os espartanos, povo guerreiro por
natureza, bem como os atenienses mais avessos as mudangas.

Atenas enxergava a necessidade de um regime juridico proprio para o mar. A
principal caracteristica a época era a possibilidade de apropriagdo do oceano, imperando nos
Estados maritimos da Antiguidade o reconhecimento do apoderamento dos mares nao apenas
das aguas territoriais, mas também em alto mar, limitando-se tdo somente a capacidade militar
de manutencdo do controle maritimo da area (ZANELLA, 2013), concepc¢ao bem proxima a
conquista de novos territdrios.

Em contrapartida, o Direito Romano estabelecia que o oceano era um bem comum, de

uso geral. “Para os jurisconsultos romanos o mar era considerado uma res communis omnium,
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ou seja, ndo era passivel de apropriacdo. Consagrava-se assim, a liberdade de navegacdo e de
exploracao” (ZANELLA, 2013, p. 59).

Perceba que os romanos tratavam o mar ndo como res nullius, mas como res
communis omnium. Ou seja, ndo se fala de uma coisa de ninguém, ao contrario, de uma coisa
comum a todos, concepcao que ainda hoje se observa na regido oceanica conhecida como alto
mar.

Ao longo de toda a Historia, observa-se essas idas e vindas. Em alguns momentos o
mar esta sujeito a territorializagdo, em outros sobressai a ideia de liberdade de navegacao.

Todavia, na Idade Média esse conceito muda, o mar passa a figurar também com uma
acepg¢ao de defesa do territorio, passando a predominar o entendimento de que o mar poderia
ser apoderado pelas grandes poténcias navais que tivessem capacidade de exercer controle e
soberania sobre determinadas rotas (BOOTH, 1989). Alias, como visto no subcapitulo
anterior, j& no fim desse periodo aparecem algumas teorias questionando o poder temporal,

que futuramente serviriam como base para o surgimento dos Estados modernos.

Na Idade Média, embora se tenham mantido muitos dos principios basicos do direito
romano, aparece mais claramente certa nocao de “jurisdi¢do” dos soberanos sobre os
espacos marinhos. Ha registros de que ja no século X, Edgard, o Pacifico, rei da
Inglaterra, adotou o titulo de “soberano do oceano britdnico”. Os sucessivos
governantes desse pais desenvolveram, ao longo dos séculos subsequentes, o
conceito de British Seas, de elasticidade proporcional ao tamanho do poderio naval
inglés. (MACHADO, 2015, p. 28).

Ferrajoli pontua que as primeiras elaboracdes juridicas na ordem internacional para a

concepcao de um mare clausum surgiram ainda na Idade Média e:

remontam, junto com o nascimento do direito internacional moderno e bem antes
das doutrinas da soberania interna de Bodin ¢ Hobbes, aos tedlogos espanhois do
século XVI: primeiramente, a Francisco de Vitoria, depois a Gabriel Vasquez de
Menchaca, a Balthazar de Ayala e a Francisco Suarez, que anteciparam a reflexao
mais tardia de Hugo Grotius. E ligam suas origens a uma exigéncia eminentemente
pratica: a de oferecer um fundamento juridico a conquista do Novo Mundo, logo
apos seu descobrimento. (FERRAJOLIL, 2002, p. 5).

Em 1493 ¢ assinada, pelo Papa Alexandre VI, a Bula Inter Coetera, distribuindo as
regioes a serem exploradas no novo mundo entre as nagdes ibéricas, impedindo, assim, uma
escalada no conflito entre as poténcias. No ano seguinte, ¢ assinado o Tratado de Tordesilhas
(1494), que estipulava uma partilha entre Portugal e Castela das novas areas de dominio
“descobertas” e “a serem descobertas”, a partir de uma linha imaginaria a 370 1éguas a oeste
das Ilhas de Cabo Verde, resolvendo momentaneamente os conflitos decorrentes da viagem de
Cristovao Colombo e fornecendo lastro juridico para legitimar a conquista do territério

americano.
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Tendo por base motivagdes comerciais e religiosas, a bula papal de Alexandre VI
legitimou o Tratado de Tordesilhas, de 1494, dividindo o mundo entre Portugal e a
Espanha e conferindo-lhes o exclusivo das rotas e dos territorios encontrados. A
doutrina do mare clausum tinha com este tratado uma dimensdo global, muito
superior as outras reivindicagdes de extensdo mais regional, como foram os casos
promovidos por Veneza, Génova, Suécia, Dinamarca e Inglaterra (COELHO, 2020,

p- 12).

Naturalmente, isso gerou discordancias das demais poténcias da época, principalmente
Franca, Inglaterra e Holanda acerca da dominagdo ibérica exclusiva do “Novo Mundo”, bem
como das rotas maritimas no Oceano Atlantico. Esses paises acabaram se destacando pelo
patrocinio do corso e da pirataria como formas de utilizacdo dos mares.

Essa concepcdo ¢ contestada na obra Mare Liberum (1618), de Hugo Grotius
(1583-1645), em que o autor questiona a politica ibérica para o uso dos mares (PEREIRA A;
PEREIRA J, 2014).

De origem holandesa, Grotius ¢ considerado um dos “pais do Direito Internacional”,
tendo deixado grandes contribuicdes ao Direito Maritimo e ao Direito Internacional
Humanitario ao aprimorar a ideia de “guerra justa”, aquela cujo proposito € preservar direitos,
pensada inicialmente por Santo Agostinho, e mais tarde desenvolvida também por Locke e
por Rousseau. Outra concep¢do em comum ¢ a ideia da existéncia de um estado de natureza
humano pré-existente ao surgimento do Estado.

Nesse contexto de narrativas juridicas que buscavam validar o dominio dos mares por
espanhois e portugueses, surge a obra Mare Liberum, com a pretensdo de franquear o uso dos

mares a todos, a partir do entendimento de Grotius sobre Direito Natural.

Dividido em 13 capitulos, De Mare Liberum abre o primeiro capitulo expondo,
claramente, o objetivo do autor de demonstrar que, sob o prisma do direito natural, o
mar deve estar aberto a navegagdo e ao comércio de todos os povos e que a liberdade
dos mares constitui-se em direito fundamental dos Estados (PEREIRA A,
PEREIRA ], 2014, p. 245).

Por outro lado, a Inglaterra, concorrente obstinada dos holandeses na hegemonia pelo
comércio mundial, entendia que tinha a soberania nas dguas do entorno das ilhas britanicas. O
dominio dos mares por essas na¢des impossibilitava o acesso de outras, ndo somente as novas
terras descobertas, mas também as rotas comerciais estabelecidas com as Indias.

Grotius compreendia que a liberdade de uso dos mares era algo essencial a interligacao
cultural e comercial dos povos e que, por isso, ninguém poderia se apoderar dele com fins de
impedir o acesso a outras nagdes. Esse argumento deve ser entendido considerando o contexto
da época de expansdo mercantil, que marca a ascensdo da classe burguesa ¢ a passagem do

feudalismo para o capitalismo, durante a formagao dos Estados nacionais.
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Embora militasse pela liberdade dos mares, Grotius ja reconhecia, para fins de defesa
do territorio, a necessidade de os Estados costeiros poderem limitar o acesso de outros paises
as aguas costeiras adjacentes.

Assim como em diversos outros exemplos ao longo da Histéria da humanidade,
independente de questdes técnicas, o que se viu nessa época foi uma batalha de narrativas e
argumentacdes com o Unico intuito de resguardar os interesses dos Estados mais poderosos.
“A doutrina da liberdade dos mares foi, simplesmente, um indicio do fato de que as nagdes
buscam alcancgar seus interesses usando quaisquer instrumentos que estejam a sua disposi¢ao,
sejam eles militares, econdmicos, diplomaticos, ou legais” (BOOTH, 1989, p. 16).

Nao se hd de estranhar uma contraofensiva doutrinaria que buscasse legitimar o
entendimento contrario a liberdade dos mares. E ela ndo demorou a aparecer.

Na verdade, como dito anteriormente, Portugal, Espanha e Inglaterra ja defendiam o
conceito de “mare clausum”, segundo o qual ¢ defesa a navegagdo em aguas sob jurisdi¢ao de
outro Estado. Em 1635, John Selden (1584—1654) havia reestruturado toda a concepgao de
“mare clausum”, em obra de titulo homoénimo, reafirmando os direitos britanicos nos british
seas. Apresentava uma visao territorializada do oceano, assemelhado ao continente, € como
tal, igualmente passivel de dominag¢do. Notdvel que Selden ja descrevia em sua obra algo
similar a ideia de passagem inocente, algo que sé viria a ser introduzido no Direito

Internacional mais de trés séculos depois.

A propria Holanda, embora pugnasse pela liberdade dos mares, acatava a nogdo de
soberania estatal sobre uma faixa restrita de aguas costeiras. Alguns autores
atribuem a uma delegag@o holandesa, em 1610, por ocasido de negociacdes com a
Inglaterra sobre direitos de pesca, a formulagdo pioneira do conceito do “tiro de
canhdo” como limite da jurisdi¢do estatal sobre o mar. Mesmo Grotius, em sua obra
maior De Jure Belli ac Pacis, de 1625, reconheceu tal jurisdigdo (MACHADO,
2015, p. 29-30).

Um avango importante nessa contenda jusfilosofica foi a perspectiva apresentada por
pelo holandés Cornelius van Bynkershoek (1673-1743) em Domino mares (1702), limitando a
soberania maritima dos Estados até o alcance de um tiro de canhdo, que foi padronizado em
trés milhas nauticas, por sinal, padrao que perdurou até o fim da II Guerra Mundial
(PEREIRA A; PEREIRA J, 2014).

Todos esses autores supracitados acabaram por constituir o referencial tedrico para os
futuros debates acerca das formas de regulagdo internacional do uso do mar.

Conforme o conceito mais classico de Estado, este ¢ formado por trés elementos:
povo, territério e governo soberano. “A condi¢cdo de Estado perfeito pressupde a presenga

concomitante e conjugada desses trés elementos, revestidos de caracteristicas essenciais:
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populacdo homogénea, territdrio certo e inalienavel e governo independente” (MALUF, 1998,
p. 23).

O territorio ¢ a vertente espacial do Estado. E nele que a populagio se desenvolve e
estabelece as relagdes sociais necessarias a proporcionar aquele agrupamento de pessoas
tornar-se um povo, componente humano do Estado. Por outro lado, ¢ nele que o Estado exerce
o seu poder de imperium. A partir deste momento o oceano, ou pelo menos uma pequena
parcela dele, passou a ser enxergada como territorio do Estado, onde este exerce regularmente
a sua soberania.

Soberania esta que ¢ “una e indivisivel, ndo se delega a soberania, a soberania ¢
irrevogavel, a soberania ¢ perpétua, a soberania ¢ um poder supremo, eis 0s principais pontos
de caracterizagdo com que Bodin fez da soberania... um elemento essencial do Estado”
(BONAVIDES, 2003, p. 160).

Considerando os elementos constitutivos do Estado, percebia-se a necessidade da
definicdo de uma faixa litorAnea sob dominio do Estado, capaz de defender seu povo e seu
territorio de ataques externos. Essa por¢ao maritima funcionaria como uma zona de exclusao:
quem atravessasse sem autoriza¢do seria considerado um agente hostil e estaria sujeito a ser
engajado. O Estado deve estar dotado de instrumentos para exercer € manter a sua soberania.

Considerando-se que o alcance de um tiro de canhdo, na época, foi arbitrado em trés
milhas nduticas, essa era a por¢ao maritima adjacente ao litoral necessaria para prote¢ao da
costa, uma vez que, quem ultrapasse essa linha ja seria capaz de engajar um alvo dentro
daquele Estado. Por outro lado, por se incorporar efetivamente ao territorio do Estado
costeiro, nenhum terceiro possuiria qualquer direito a navegac¢do naquelas aguas, sem
autorizag¢ao daquele Estado.

Com o passar do tempo e a evolu¢ao dos costumes internacionais sobre o tema, essas
aguas adjacentes passaram a ter a mesma natureza juridica que o proprio territorio,
estabelecendo a origem do que, posteriormente, veio a ser conhecido como “mar territorial”,
onde os Estados efetivamente exercem seus poderes soberanos, ndo apenas para fins de
defesa, mas também economicos, cientificos, ambientais, entre outros.

Contudo, apesar de amplamente aceita, a nivel internacional, a ideia da existéncia de
um mar territorial que efetivamente se incorporava ao territério do Estado costeiro, algo que
estava longe de um consenso era o tamanho adequado dessa faixa territorial maritima a ser

acrescida aos dominios estatais. Até o inicio do século XX, a “regra do tiro de canhao”
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supracitada foi largamente adotada e respeitada. Entretanto, a complexidade das relagdes entre
os Estados passou a demandar algo mais concreto.

Zanella expoe o cendrio vivenciado a época, asseverando que era:

totalmente aceito o poder soberano dos Estados costeiros sobre uma faixa de mar
adjacente a sua costa (em média com uma distancia de 3 milhas), porém, muitas
nagdes ja comegavam a defender um alargamento para 6 ou até 12 milhas maritimas.
A comunidade internacional também converge a favor do poder de fiscalizacao e
controle da navegagdo para além do mar territorial. Impera, ainda, a liberdade de
navegacdo em alto-mar, e ja havia uma tendéncia em regular os espacos maritimos
de maneira universal. (ZANELLA, 2013, p. 79).

O primeiro grande movimento nesse sentido foi a Conferéncia da Haia, em 1930, no
qual foram tratados temas importantes para o uso do mar, como: a liberdade de navegacao; o
direito de passagem inocente; o estabelecimento de uma zona contigua; o regime dos
estreitos; entre outros (MATTOS, 1996).

Pela primeira vez, ficou assente que os poderes exercidos pelos Estados costeiros ndo
se limitavam a massa liquida, mas continham também o leito, o subsolo e o espaco aéreo
sobrejacente. Nesse momento € que se passa a adotar oficialmente o nome “mar territorial”
em substituicdo a antiga expressdo “aguas territoriais”, em que pese ainda a falta de consenso
acerca de sua largura, com propostas variando entre trés e doze milhas nauticas.

A compreensdo do conceito de soberania e como ele se aplica as areas maritimas se
faz deveras importante, uma vez que o Estado exerce sua soberania ndo somente na parte
terrena, mas também na por¢ao maritima, isto €, a mesma soberania existente no territorio de
um pais, igualmente se aplica a seu mar territorial.

Apesar dos esforgos ¢ da relevancia de ter sido o marco inicial das negociagdes
interestatais para estabelecimento de um regime maritimo internacional, a conferéncia nao
logrou grandes avangos praticos, muito pela auséncia entre os quarenta e sete paises presentes,
com grandes costas maritimas, especialmente os latino-americanos (COELHO, 2020).

No periodo pds-guerra, com a necessidade de busca por novas fontes energéticas e de
reconstru¢do da Europa, o que se verificou foi uma prevaléncia de agdes unilaterais
estipulando novos limites para exercicio de soberania, tanto para fins de defesa, quanto para
fins econdmicos. Como exemplo, a acdo de Harry S. Truman (1884-1972), presidente dos

Estados Unidos, com a Proclamacgao n® 2.667, de 28 de setembro de 1945, a qual declarava:

Considerando que a visao do Governo dos Estados Unidos que o exercicio da
jurisdicdo sobre os recursos naturais do subsolo e do leito marinho da plataforma
continental pela nagdo contigua é razoavel e justo [...] uma vez que a plataforma
continental deve ser compreendida como uma extensdo da massa terrestre do estado
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costeiro e, por isso, naturalmente lhe pertencendo.” (TRUMAN, 1945, tradugdo
nossa).

Juridicamente, pode-se apontar a Proclamag¢do de Truman sobre a exploragcdo dos
recursos naturais do leito e subsolo marinhos como o embrido do conceito de plataforma
continental. Apesar de a proclamacdo estar delimitada a aspectos econdmicos da exploracao
dos recursos do mar, este foi mais um passo em dire¢do a territorializacdo dos oceanos
(COELHO, 2020).

“Quando um grande Estado se arroga o direito de tomar uma atitude, o que os outros
Estados copiam ndo ¢ essa atitude, mas o direito a tomar atitudes” (SERRA, 1974, p. 8 apud
COELHO, 2020, p. 15). Assim, esse posicionamento dos Estados Unidos foi amplamente
seguido por muitos outros paises, notadamente da América Latina, como: México, Costa
Rica, El Salvador, Peru, Chile, Argentina e Brasil, este com a edi¢do do Decreto n®
28.840/1950, que formalmente integrava a plataforma submarina ao territdrio nacional, da

seguinte forma:

Art. 1 Fica expressamente reconhecido que a plataforma submarina, na parte
correspondente ao territorio, continental e insultar, do Brasil se acha integrada neste
mesmo territorio, sob jurisdicdo e dominio, exclusivos, da Unido Federal.

Art. 2 O aproveitamento e a exploracao de produtos ou riquezas naturais, que se
encontram nessa parte do territorio nacional, dependem, em todos os casos, de
autorizagdo, ou concessdo federal (BRASIL, 1950).

Até entdo, entre as grandes poténcias prevalecia a visdo da teoria da liberdade do mar.
A elas era interessante a manuten¢ao dessa liberdade como detentoras dos meios tecnoldgicos
necessarios a sua exploracdo. Todavia, na década de 1950, surgem novos movimentos
demandando maiores direitos aos paises costeiros sobre os espacos maritimos, seja por
questdes econdOmicas, seja de seguranca nacional, arrefecendo de forma cabal a disposicao
formulada por Hugo Grotius, baseada na liberdade dos mares e avancando ainda mais no

processo de territorializagdo dos oceanos.

A necessidade de seguranga da maior poténcia naval podera contribuir para que a
ZEE e a plataforma continental passem a ser mais controladas pelos Estados
costeiros. Esse maior controle certamente contribuira para o sentimento nacional de
posse desses espacos maritimos, em um processo de “territorializagdo” dos mesmos,
com reflexos sobre a liberdade dos mares (SILVA, 2006, p. 35).

De fato, a histéria do poder maritimo estd diretamente relacionada a disputa entre
nacdes por poder. Neste contexto, a importancia do comércio maritimo para a geracao e

distribuicdo de riquezas, bem como a projecdo de poder bélico militar-naval ¢ anterior a

7 Texto original: “Whereas it is the view of the Government of the United States that the exercise of jurisdiction
over the natural resources of the subsoil and sea bed of the continental shelf by the contiguous nation is
reasonable and just (...) since the continental shelf may be regarded as an extension of the land-mass of the
coastal nation and thus naturally appurtenant to it (...)”.
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propria no¢do de Estado que se tem nos dias hodiernos. Para assegurar ao seu povo uma
parcela significativa da frui¢do dos privilégios do uso dos mares, eram admitidos todos os
esforcos para negar seu uso a uma nagdo concorrente, desde meios legislativos de monopolio
até o uso da forgca, o que por muitas vezes culminou em guerras. Por outro lado, as guerras
decorrentes de outras causas foram largamente influenciadas pelo controle do uso do mar
(MAHAN, 2007), aspectos que serdo analisados no préximo capitulo deste trabalho.

Como se pode perceber, desde os primordios da navegagao e, principalmente, com a
propagacdo do comércio maritimo internacional, tornou-se inexoravel a existéncia de uma
regulamenta¢do para ordenar o uso do mar e padronizar os diversos conceitos inerentes a
atividade maritima. Porém, ndo bastava regular o uso dos oceanos, era necessario que o
ordenamento proposto gozasse de aceitabilidade e legitimidade perante a comunidade

internacional.

Nessa linha, uma definicdo mais precisa sobre as zonas maritimas e os direitos e
deveres dos Estados costeiros sobre cada uma de tais zonas tornou-se necessaria,
levando-se em conta, principalmente, o cendrio de competigdo por recursos
marinhos e interesses em se ter direitos e controle sobre as aguas adjacentes ao
territorio costeiro e as regides do leito e subsolo marinho (PAIM, 2011, p. 90).

Neste cenario de inseguranca juridica acerca das regras para uso do mar, a Assembleia
Geral das Nagoes Unidas cria, em 1948, a Comissdo de Direito Internacional, a fim de
desenvolver e codificar o Direito Internacional, com base no artigo 13, 1, a, da Carta das
Nagdes Unidas® (ONU, 1945). Os trabalhos da comissio exerceriam grandes influéncias nas
Conferéncias das Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar, além de representar o primeiro
esforco para a introdugdo do conceito juridico de plataforma continental no Direito positivo
internacional, ainda sob forte influéncia da Proclamacdo de Truman e da capacidade efetiva

de exploracao dos recursos marinhos.

Inspirado pelo texto da Proclamacgdo de Truman, de 1945, sobre os recursos naturais
do subsolo e solo da plataforma continental, o primeiro critério que veio a constar
expressamente na definicdo do limite exterior da plataforma continental foi um
critério funcional, baseado na explorabilidade. Desta definicdo decorria,
logicamente, que as areas situadas para la do mar territorial onde ndo fosse
tecnicamente possivel a explora¢do, ndo poderiam ser consideradas como fazendo
parte da plataforma continental do Estado costeiro (COELHO, 2020, p. 17).

A 1% Conferéncia das Nacgdes Unidas para o Direito do Mar ocorreu entre 24 de
fevereiro e 27 de abril de 1958, em Genebra, gerando quatro convengdes, debatendo assuntos
sobre: o mar territorial e a zona contigua; a plataforma continental; o alto mar e a pesca; ¢ a

conservagao dos recursos bioldgicos do alto mar.

8 «“a) promover cooperagdo internacional no terreno politico e incentivar o desenvolvimento progressivo do

direito internacional e a sua codifica¢do;” .
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Mais uma vez, a comunidade internacional falhou no estabelecimento da largura do
mar territorial. Apesar disso, houve um significativo avanco na constitui¢cao da zona contigua,
que nao poderia estender-se para além de doze milhas a partir da linha de base que serve de
ponto de partida para medir a largura do mar territorial (artigo 24, 2, da Convencdo de
Genebra sobre o Mar Territorial € a Zona Contigua’) (BRASIL, 1968b). Percebe-se que,
apesar de o mar territorial ndo ter sido formalmente designado, acabou sendo delimitado pelo
limite exterior de doze milhas nauticas da zona contigua.

Essa Conveng¢do ainda previa, em seus artigos 1¢ e 22 que a soberania do Estado
costeiro se estenderia para além do seu territdrio terrestre até o mar territorial, compreendendo
ainda o espaco aéreo sobrejacente, bem como o leito e o subsolo do mar.

A Convencao de Genebra sobre a Plataforma Continental previa em seus artigos 2° e
32 que o Estado costeiro exerceria, com exclusividade, direitos soberanos para fins de
exploragdo econdmica dos recursos naturais de sua plataforma continental, independente de
ocupagdo efetiva. Porém, diferente do regime do mar territorial, esses direitos soberanos nao
abrangem as aguas da superficie, tampouco o espacgo aéreo sobrejacente as aguas (BRASIL,
1968Db).

Outra importante lacuna a ser observada ¢ quanto a designa¢do da zona econdmica
exclusiva, o que so foi alcangado décadas mais tarde. Apesar disso, esta Conferéncia foi a
base para o que veio a ser estatuido posteriormente no campo do Direito Internacional
Maritimo.

Dois anos mais tarde, foi convocada a 2? Conferéncia das Nagdes Unidas para o
Direito do Mar, igualmente em Genebra, com a finalidade de discutir e fixar a largura do mar
territorial e limites para pesca. Ainda ndao havendo consenso acerca dessa matéria, a
conferéncia foi um grande fracasso, ndo acarretando grandes contribui¢des para o avanco da
matéria.

A Convencao das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM), aprovada em
Montego Bay, Jamaica, ¢ fruto da 32 Conferéncia das Nacdes Unidas para o Direito do Mar
(1973-1982), convocada pela Resolucaon? 3067 (XXVIII) da Assembleia-Geral da
Organiza¢do das Nacdes Unidas (ONU), de 16 de novembro de 1973, e representa a
concretizacdo de todo o esfor¢o da comunidade internacional para trazer estabilidade as
relacdes desenvolvidas em ambito maritimo, através da sistematizagcdo e uniformizag¢ao dos

precedentes e dos costumes internacionais mais aceitos a ¢época em um tratado,

? “A zona contigua ndo pode estender-se além de doze milhas contadas na linha de base que serve de ponto de
partida para medir a largura do mar territorial.”.
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compatibilizando-os com os interesses vigentes das nagdes signatdrias, especialmente das
grandes poténcias da época, as quais historicamente sempre relutaram para assinar. “A
CNUDM marcou o inicio de um processo de institucionalizagdo do direito internacional do
mar e criou um regime juridico para os oceanos em que as organizagdes internacionais sao,
pela primeira vez, parte integral e fundamental no funcionamento desse regime” (SILVA,
2012, p. 127).

Zanella salienta que:

Entre os diversos interesses que exigiram negociagdo para obter consenso, ndo
podemos deixar de citar, entre outros: a for¢a das grandes poténcias que ndo queriam
perder o acesso aos recursos marinhos através da sua tecnologia mais avancada; o
grande nimero de Estados oriundos do processo de descolonizagdo que tinham
medo de perder a sua liberdade e igualdade de acesso aos mares e recursos; os
Estados sem litoral que desejavam também ter acesso e igualdade na utilizagdo dos
oceanos ¢ seus recursos naturais; além dos paises em desenvolvimentos que
formaram o decisivo Grupo dos 77, unindo forgas para garantir um texto normativo
igualitario e consensual. (ZANELLA, 2013, p. 89).

Contudo, “esta Conveng¢do vai além de uma simples codificagdo, uma vez que ela
versa sobre muitos assuntos novos ainda nao regulamentados pelo costume” (MELLO, 2004,
p. 1180); procura ser bastante completa, aborda temas variados, tais como: direitos de
navegagdo; jurisdicdo econOmica; estabelecimento dos limites territoriais no oceano;
ordenamento dos recursos no fundo do mar; passagem inocente de navios; protecdo do meio
ambiente ¢ conservagdo dos recursos marinhos. A Convengdo também trata das criagdes do
Tribunal Internacional do Direito do Mar, com sede em Hamburgo (Alemanha) cujo estatuto
consta no anexo VI da Convengado, competente para julgar lides relacionadas a interpretagao e
a aplicagdo da Convengdo; da Autoridade Internacional para os Fundos Marinhos, para gestdo
e supervisdo da exploracdo econdmica dos recursos do fundo do mar, que sejam patrimonio
comum da humanidade; e da Comissdao de Limites da Plataforma Continental (CLPC),
encarregada pela analise das propostas submetidas pelos Estados costeiros para ampliacao de

sua plataforma continental além das duzentas milhas nauticas (BRASIL, 1990).

Ainda que a necessidade de se conciliar interesses de diferentes Estados tenha
resultado na proposital adogdo de algumas definicdes ambiguas ou de termos
indefinidos, s@o indiscutiveis as conquistas obtidas pela Convenc¢do no ambito do
Direito Internacional (DI). Algumas dessas conquistas possuem implica¢des
militares diretas, com destaque para os conceitos de Mar Territorial (MT), Zona
Contigua (ZC), Zona Econdémica Exclusiva (ZEE), Plataforma Continental (PC),
entre outros. Também se destacam os aspectos ligados a navegagdo internacional em
estreitos e transito por aguas arquipelagicas, ao conceito de Area (leito do mar, os
fundos marinhos, e seu subsolo além dos limites de jurisdicao nacional), a pesca, a
protecdo e preservagdo do meio ambiente, & pesquisa cientifica marinha e ao
desenvolvimento e transferéncia de tecnologia (BRASIL, 2017b, p. 1-1).



56

Em seu artigo 308, a Convengdo previa sua entrada em vigor doze meses depois do
deposito do instrumento de ratificacao pelo sexagésimo Estado (BRASIL, 1990), o que veio a
ocorrer somente em 16 de novembro de 1994, um ano apos a ratificacdo da Guiana.

No Brasil, o texto foi aprovado pelo Decreto Legislativo n® 5, de 9 de setembro de
1987, com o deposito do instrumento de ratificagdo sendo feito em dezembro de 1988, e
promulgado pelo Decreto n® 99.165, de 12 de marco de 1990. Porém, antes da entrada em
vigor da Convencgao, tiveram dois acontecimentos: elaborou-se a edi¢ao do Decreto n® 1.530,
de 22 de junho de 1995, que declarava a entrada em vigor da CNUDM,; e o Brasil ja havia
aprovado a Lei n® 8.617, de 4 de janeiro de 1993, alinhando os conceitos de mar territorial,
zona contigua, zona econdmica exclusiva e plataforma continental do ordenamento patrio aos
estabelecidos na Convengao.

Faz-se mister pontuar que entre a Conferéncia em Montego Bay e o deposito da
ratificacdo brasileira, houve a promulgagdo da Constitui¢do de 1988, que incorporou no artigo
20, como bens da Unido “os recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica
exclusiva” e o “mar territorial” (BRASIL, 1988a). O constituinte originario ja previu no texto
da Carta Magna o mar territorial como um bem da Unido e “apenas” os recursos naturais da
plataforma continental e da zona econdmica exclusiva, e ndo elas em si, j4 adequando o texto
constitucional ao previsto na Convengao.

Neste ponto, a Lei n® 8.617/1993 também ¢ bastante enfatica ao estabelecer em seu
artigo 2° que “a soberania do Brasil estende-se ao mar territorial, ao espago aéreo
sobrejacente, bem como ao seu leito e subsolo” (BRASIL, 1993). Entretanto, logo no artigo
seguinte a mesma lei garante o direito de passagem inocente a navios de todas as
nacionalidades, consagrando o principio do mare liberum. Ou seja, o ordenamento juridico
brasileiro prevé tanto a noc¢ao de soberania, quanto a de liberdade da navegagdo em sua
regulacdo para o uso do mar.

A CNUDM foi responsavel por dirimir vérias controvérsias no ambito do Direito
Maritimo. A primeira delas foi a fixacdo da largura do mar territorial em doze milhas
nauticas, onde o Estado exerce em plenitude sua soberania. Estabeleceu ainda uma zona
contigua de mais doze milhas nauticas, onde o Estado pode tomar medidas necessarias a
“evitar as infracdes as leis e regulamentos aduaneiros, fiscais, de imigra¢ao ou sanitarios no
seu territdrio ou no seu mar territorial” e “reprimir as infragdes as leis e regulamentos no seu

territorio ou no seu mar territorial” (BRASIL, 1990).
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Outra questdo polémica elucidada foi a zona econdmica exclusiva. Ao Estado costeiro
cabem os “direitos de soberania para fins de exploragdo e aproveitamento, conservagao e
gestao dos recursos naturais, vivos ou ndo vivos das dguas sobrejacentes ao leito do mar, do
leito do mar e seu subsolo” (BRASIL, 1990), além de quaisquer outras atividades econdmicas
em uma area de duzentas milhas de sua costa.

Verifica-se que a expressdo utilizada foi “direitos de soberania”, e ndo “soberania”,
alguns ainda a chamam de “soberania relativa”, que entra em confronto com a concepgao
classica de que o poder soberano seria absoluto. H4 uma clara distin¢cdo entre ambos os
institutos juridicos. No mar territorial, o Estado costeiro efetivamente possui soberania para
atuar plenamente com o seu ius imperium, uma vez que o mar territorial ainda esta inserido no
territorio daquele pais, enquanto nas areas maritimas adjacentes, o que se verifica € o “poder
do Estado para legislar sobre temas especificados em norma internacional, em relagdo as areas
fora de seu territério” (BRASIL, 2017c).

Em um primeiro momento, a criagdo das zonas econdmicas exclusivas respondia a um
anseio dos Estados costeiros de controlar e explorar a pesca ao longo de sua costa. Hoje, além
dos recursos vivos, os recursos minerais no mar e a possibilidade de produgdo energética sdo
os grandes impulsionadores da exploracdo maritima.

E relevante citar o creeping jurisdiction, quando os Estados costeiros unicamente
munidos de seus proprios interesses ‘“‘ameagam” a adesdo continua ao mare liberum,
afirmando soberania e/ou jurisdigdo em 4aguas adjacentes além dos direitos de que gozam
estritamente, de acordo com a CNUDM (KLEIN, 2011). H4 uma tentativa de deturpar a
interpretacdo da CNUDM acerca do cardter puramente econdomico da zona econOmica
exclusiva para aumentar o controle politico e militar na regido.

A CNUDM logrou padronizar o entendimento da plataforma continental, que:

compreende o leito e o subsolo das areas submarinas que se estendem além do seu
mar territorial, em toda a extensdo do prolongamento natural do seu territdrio
terrestre, até ao bordo exterior da margem continental, ou até uma distancia de 200
milhas maritimas das linhas de base a partir das quais se mede a largura do mar
territorial, nos casos em que o bordo exterior da margem continental nio atinja essa
distancia.

Assim, inicialmente a plataforma continental passou a figurar de modo similar a zona
econdmica exclusiva. Entretanto, algumas situacdes foram estabelecidas podendo ser alterada

a area e as formas para fazé-la.
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Finalmente, a CNUDM logrou conciliar os interesses de soberania dos Estados
costeiros e o de liberdade de navegacdo dos Estados maritimos, além de prever pela primeira

vez um regime especifico para os Estados arquipelagicos.

2.5 A Politica Maritima Brasileira

O que cada Estado implementa a titulo de politica piblica maritima no exercicio de
sua soberania pode variar bastante, em relacdo a conceitos, principios, nomenclaturas, entre
outros. Neste subcapitulo, procurar-se-a4 discriminar as politicas publicas maritimas mais
importantes observadas no Brasil para geréncia das atividades econdmicas desenvolvidas no
ambito maritimo.

Com as mudancas na mentalidade maritima mundial ocorridas no pds-guerra,
principalmente as decorrentes da Proclamagdo n® 2.667, de Harry Truman, o Brasil comeca a
sentir a necessidade de estabelecer a sua propria politica para os mares. Conforme abordado
anteriormente, em 1950 o Brasil edita o Decreto n® 28.840, objetivando integrar a plataforma
submarina ao territorio patrio.

De fato, os esforcos brasileiros para formulagdo e implementagdo de politicas publicas
maritimas comecam a ser percebidas na década de 1960, até com certo pioneirismo em
comparag¢do a outros paises no mundo.

Em 1968, ¢ criada a Comissao Interministerial sobre a Exploracao e Utilizacao do
Fundo dos Mares e Oceanos (CIEFMAR) pelo Decreto n* 62.232, com competéncia para
“tratar de todos os aspectos da questdo da exploragdo e utilizagdo do fundo dos mares e
oceanos, além dos limites da plataforma continental” (BRASIL, 1968a). Em 1970, ¢ criada a
Comissao Interministerial de Estudos dos Assuntos relacionados com a Politica Brasileira
para os Recursos do Mar. Ambas foram precursoras das agdes que viriam a ser intentadas nos
anos supervenientes (BROZOSKI, 2018).

Dois anos mais tarde, nasce a Comissdao Interministerial de Estudos dos Assuntos
relacionados com a Politica Brasileira para os Recursos do Mar com a edigao do Decreto n®
66.682, de 10 de junho de 1970, sendo que quatro anos depois ela evolui para a Comissdo
Interministerial para os Recursos do Mar (CIRM), através do Decreto n® 74.557, de 12 de
setembro de 1974, existindo até os dias atuais.

Essas iniciativas prepararam o terreno para todas as discussodes, tanto no ambito

interno, quanto no externo, acerca do uso e da exploragdo dos recursos marinhos. Lembrando
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que a convocagdo para 3* Conferéncia das Nagdes Unidas para o Direito do Mar, que
culminou na elaboragao da CNUDM, se deu em novembro de 1973.

Apesar de prever textualmente que a CIRM tinha “a finalidade de coordenar os
assuntos relativos a consecu¢do da Politica Nacional para os Recursos do Mar (PNRM)”
(BRASIL, 1974), somente em 1980 foram determinadas as Diretrizes Gerais da PNRM, pelo

Presidente da Republica, estabelecendo:

a fixacdo de medidas essenciais a promocao da integracdo do Mar Territorial e
Plataforma Continental ao espaco brasileiro e a exploragdo racional dos oceanos, ai
compreendidos os recursos vivos, minerais e energéticos da coluna d'dgua, solo e
subsolo, que apresentem interesse para o desenvolvimento econdémico e social do
Pais e para a seguranga nacional (BRASIL, 1989).

Essas diretrizes serviram de base para atuacdo da CIRM durante muito anos, uma vez
que a PNRM propriamente dita s6 veio a ser aprovada em 2005, pelo Decreto n® 5.377, cuja

finalidade é:

orientar o desenvolvimento das atividades que visem a efetiva utilizagdo, exploragao
e aproveitamento dos recursos vivos, minerais ¢ energéticos do Mar Territorial, da
Zona Economica Exclusiva e da Plataforma Continental, de acordo com os
interesses nacionais, de forma racional e sustentdvel para o desenvolvimento
socioecondmico do Pais, gerando emprego e renda e contribuindo para a inser¢ao
social (BRASIL, 2005).

Insta ressaltar que a “PNRM ndo contempla o transporte maritimo de cargas, que ¢
objeto de politicas e normas legais especificas” (BRASIL, 2005), como sera abordado mais
adiante, porém integra o arcabouco de planos, programas e acgdes governamentais que
influenciam o desenvolvimento do poder maritimo.

Percebe-se a evolugdo conceitual do segundo texto em relagdo ao primeiro, inclusive
com a terminologia propria da CNUDM, enfatizando que o cerne da politica é o
aproveitamento dos recursos naturais nas aguas da Amazonia Azul, mediante ainda o alcance

dos seguintes objetivos:

- promover a formagao de recursos humanos;

- estimular o desenvolvimento da pesquisa, ciéncia e tecnologia marinhas; e

- incentivar a explorag¢do e o aproveitamento sustentavel dos recursos do mar, das
aguas sobrejacentes ao leito do mar, do leito do mar e seu subsolo, e das areas
costeiras adjacentes. (BRASIL, 2005).

Faz-se observar que a PNRM somente traz os direcionamentos gerais das politicas
publicas, sendo ainda desdobradas em planos setoriais plurianuais, os quais devem estar de
acordo com as normas or¢amentarias do Governo Federal.

Até o momento, foram aprovados dez Planos Setoriais para os Recursos do Mar
(PSRM), sendo o ultimo pelo Decreto n® 10.544, de 16 de novembro de 2020, em vigéncia no

periodo 2020-2023, com foco principal nas seguintes areas de interesse:
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a) a promocdo da pesquisa cientifica ¢ do desenvolvimento tecnolégico, para o
levantamento da potencialidade dos recursos naturais marinhos, vivos e ndo vivos,
na Amazdénia Azul, nas ilhas oceénicas e nos espagos maritimos internacionais de
interesse, com vistas a sua exploragao sustentavel;

b) o monitoramento ambiental dos oceanos, da biodiversidade marinha, da atmosfera
adjacente e do clima nas 4areas maritimas de interesse nacional, com vistas a
subsidiar a formulacdo de politicas e medidas de gestdo que promovam o
desenvolvimento sustentavel;

¢) a formagdo continuada de recursos humanos em Ciéncias do Marde [sic] a
capacitagdo em atividades relacionadas aos oceanos;

d) o fortalecimento de agdes voltadas a implementagdo de um planejamento espacial
marinho no Pais;

e) a contribuigdo para a implementacdo dos aspectos da Agenda 2030 relacionados
ao0s oceanos ¢ a zona costeira, bem como dos compromissos assumidos relacionados
aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel;

f) a busca da adog@o de melhores praticas em todas as a¢des deste Plano;

g) o fortalecimento da mentalidade maritima e da cultura ocednica na populacdo
brasileira;

h) a contribui¢do para a satde dos oceanos com a reducdo da polui¢do, notadamente
dos residuos solidos no ambiente marinho, ¢ com a mitigagdo de impactos
decorrentes da sobrepesca, da introdugdo de espécies exoticas invasoras e do turismo
desordenado, dentre outros; e

i) a importancia do desenvolvimento e da consolidacdo da economia azul, a partir do
levantamento do potencial ainda desconhecido ou ndo explorado da Amazonia Azul
e de areas marinhas internacionais de interesse (BRASIL, 2020a).

Muitos pontos importantes da visdo estratégica brasileira sobre o oceano se encontram
abordados neste documento. Destacam-se o interesse nas potencialidades dos recursos
naturais ndo apenas na Amazonia Azul, mas também “nos espagos maritimos internacionais
de interesse”; o fortalecimento da mentalidade maritima na populagdo brasileira, que desde
1997 conta com a atuagdo da Secretaria da Comissdo Interministerial para os Recursos do
Mar (SECIRM) na iniciativa “Promo¢do da Mentalidade Maritima” (PROMAR); as
preocupagdes ambientais € com o desenvolvimento sustentavel;, além da promocdo do
desenvolvimento da Economia Azul (BRASIL, 2020a).

Outra legislacdo relevante da politica nacional para o uso dos mares ¢ a Politica
Nacional para o Gerenciamento Costeiro (PNGC), instituida pela Lei n® 7.661, de 16 de maio
de 1988, como parte integrante da PNRM e da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA)
e que visa “especificamente a orientar a utilizacdo nacional dos recursos na Zona Costeira, de
forma a contribuir para elevar a qualidade da vida de sua populagdo, ¢ a protecao do seu
patrimonio natural, historico, étnico e cultural” (BRASIL, 1988b).

A principal finalidade do PNGC ¢ a busca pela edi¢gdo de normas gerais de gestio
ambiental da zona costeira brasileira, estimulando a formulagdo de politicas publicas também
nas esferas estaduais e municipais, algo que o diferencia do PNRM. Com efeito, os Estados e

Municipios costeiros também devem participar da gestdo dessa politica publica estabelecendo
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seus proprios Planos Estaduais de Gerenciamento Costeiro (PEGC) ou Planos Municipais de
Gerenciamento Costeiro (PMGC), respectivamente.

O ultimo PNGC, datado de 1997, posicionou a Unido como agente executivo do
sistema, que passou a ser orientado pelo Plano de Ac¢do Federal para a Zona Costeira
(PAF-ZC), criado e regulamentado pelo Decreto n® 5.300, de 7 de dezembro de 2004, ja em
sua quarta versdao, sendo composto por varias a¢des a serem empreendidas na solugdo de
variados problemas incidentes na zona costeira.

Por fim, ndo poderia faltar a Politica Maritima Nacional (PMN), atualmente em sua
segunda versdo, de 1994. Confrontando com as politicas anteriores, esta soa mais abstrata,
tendo como esfera de atuacdo as “atividades maritimas”, com defini¢do vaga, e até mesmo

defasada, e sem referéncia a CNUDM.

A Politica Maritima Nacional (PMN) tem por finalidade orientar o desenvolvimento
das atividades maritimas do Pais, de forma integrada e harmoénica, visando a
utilizacdo efetiva, racional e plena do mar e de nossas hidrovias interiores, de acordo
com os interesses nacionais. No ambito da PMN, atividades maritimas sdo todas
aquelas relacionadas com o mar, em geral, e com os rios, lagoas e lagos navegaveis
(BRASIL, 1994).

Talvez isso se dé em decorréncia da perspectiva apresentada, haja vista que a PMN
apresenta uma natureza politico-estratégica e de defesa nacional, aspirando uma integragao

harmonica entre as politicas de desenvolvimento e de defesa. Neste sentido, a PMN:

orienta o desenvolvimento das atividades maritimas do Pais, de forma integrada e
harmonica, visando a utilizagdo efetiva, racional e plena do mar e das hidrovias
interiores brasileiras, de acordo com os interesses nacionais. O documento converge
as Politicas Nacionais de Desenvolvimento e de Defesa e é condizente com os atos
internacionais reconhecidos pelo Brasil. Estabelece, ainda, que os o6rgdos da
Administracdo Federal contribuam dentro de suas respectivas areas de competéncia
para alcangar os objetivos estabelecidos na PMN. A andlise desses objetivos revela
que a PMN visa a aplicagdo otimizada do Poder Maritimo e de seu componente
Naval, de forma complementar, buscando explorar os pontos em comum, tendo
como principal meta o desenvolvimento nacional. Para tal, incentiva as atividades
maritimas, aperfeigoamento dos recursos humanos, aprimoramento tecnoldgico,
proteg¢do do meio ambiente e projecdo internacional do Pais, sendo estas atividades
realizadas dentro do escudo da Seguranga (BRASIL, 2017c, p. 2-1).

Como citado anteriormente, nao ha que se confundir poder maritimo com poder naval.
Aquele ¢ “a resultante da integragdo dos recursos de que dispde o Pais para a utiliza¢do de
suas aguas jurisdicionais, quer como instrumento de ac¢do politica e militar, quer como fator
de desenvolvimento econdmico e social” (BRASIL, 2017¢, p. 2-1), enquanto este representa o
aspecto militar do primeiro, correspondendo aos meios navais, acronavais ¢ de fuzileiros
navais, bem como ao pessoal e a infraestrutura necessaria a sua operacao.

Em 2019, o Almirante de Esquadra, Ilques Barbosa Junior, fez a seguinte reflexao

sobre a PMN:
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Passados 25 anos de sua ultima revisdo, uma nova Politica Maritima Nacional se
apresenta como solugdo indispensavel para que o Pais empreenda as transformagdes
necessarias para a implementacdo de uma estratégia nacional para o mar —
apresentando um modelo de desenvolvimento firmado no uso econdmico e
sustentavel dos oceanos (BARBOSA JUNIOR, 2019).

Deveras, sdo quase trés décadas sem uma significativa atualizacdo no PMN. Nao sao
apenas os avangos tecnoldgicos nesse periodo, mas a propria civilizagdo mudou, e muito,
nesse periodo. Temas como conectividade dos povos, terrorismo, aquecimento global,
derretimento das calotas polares e o consequente aumento no nivel dos mares, producgdo de
energias limpas e renovaveis, eficiéncia energética, desenvolvimento sustentdvel, dentre
outros, avancaram bastante e cada vez mais fazem parte das discussdes quotidianas das
sociedades.

Enfim, parece que os apelos da comunidade maritima foram ouvidos e a atualizacdo da
PMN entrou na agenda politica. Finalmente, foi instituido pelo Decreto n® 10.607, de 22 de
janeiro de 2021, um grupo de trabalho interministerial para reformular a PMN, com duragdo

de um ano, podendo ser prorrogado por mais um.

2.6 A Amazonia Azul

Como apresentada anteriormente, a nogdo de plataforma continental foi trazida de
forma mais contundente ao Direito Internacional através da Proclamagdo n® 2.667, de Harry
Truman, a qual estabelecia a politica norte-americana para exploracao dos recursos naturais
no subsolo e no leito marinho da plataforma continental, entendida como uma extensao da
massa continental para o mar.

Embora muitos Estados costeiros tenham comecado a reivindicar ampla jurisdicao
sobre o que seria a sua “plataforma continental” a partir dessa Proclamagdo, ndo havia
qualquer consenso acerca do real significado desse termo, sendo um conceito juridico ainda
bastante indeterminado a época. A vagueza do termo implicou a adog¢do de diversas formulas
por esses Estados, naturalmente, cada um elegendo aquela que melhor se coadunasse com os
seus proprios interesses exploratorios do fundo do mar e subsolo adjacente a seus mares
territoriais.

Paim observa que:

E interessante notar que o conceito de plataforma continental esti diretamente
relacionado ao progresso cientifico e tecnologico, que permitiu o conhecimento da
sua estrutura ¢ a exploracdo de recursos a distancias da costa ¢ a profundidades cada
vez maiores, tornando necessario o estabelecimento de um novo regime juridico.
(PAIM, 2014, p.317-8)
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Considerando os avangos tecnoldgicos e as inumeras riquezas e potencialidades
existentes nos fundos marinhos, era auténtico que houvesse o conflito de interesses
antagdnicos. Os paises com uma plataforma continental mais privilegiada passariam a gozar
de um amplo arcabougo para pleitear novas areas exclusivas de exploracdo, enquanto os
menos abastados ofereceriam maior resisténcia a essa ampliagao.

A época, nao havia consenso nem mesmo em relacdo a extensdo do mar territorial,
quanto mais nos critérios de defini¢cdo dos limites das plataformas continentais. Outrossim, o
estabelecimento de um critério muito amplo de apropriagdo dessas areas pelos Estados
costeiros poderia levar a uma reparticdo de quase todo o fundo marinho.

Na década de 1950, a Comissao de Direito Internacional, estabelecida pela Assembleia
Geral da ONU, em 1948, para estudar e propor novos projetos de convengdes sobre temas
ainda sem regulamentacdo internacional, iniciou as tratativas para delimitagdo juridica do
conceito de “plataforma continental”, bem como quais seriam os direitos dos respectivos
Estados costeiros sobre seus recursos.

Finalmente, em 1958, a Primeira Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Direito do
Mar logrou estabelecer um tratamento inicial da expressdo ‘“plataforma continental” da

seguinte forma:

ARTIGO 1

Para os efeitos dos presentes artigos, a expressao "plataforma continental" ¢ usada
para designar:

a) o leito do mar ¢ o subsolo das regides submarinas adjacentes as costas, mas
situadas fora do mar territorial, até uma profundidade de 200 metros, ou além déste
[sic] limite, até o ponto em que a profundidade das adguas sobrejacentes permita o
aproveitamento dos recursos naturais das referidas regioes;

b) o leito do mar e o subsolo das regides submarinas analogas, que sdo adjacentes as
costas das ilhas (BRASIL, 1968b).

Todavia, como previamente abordado, ja no final de década de 1960, os frutos
colhidos pelas Conferéncias das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar ainda eram bastante
incipientes, haja vista o pouco que realmente havia sido acordado ainda ndo atendia aos
interesses da maioria dos Estados, ou eram imprecisos e incapazes de solucionar contendas
mais complexas. Destarte, parecia indubitavel e imprescindivel a realizacdo de uma nova
Convencdo, que realmente atacasse frontalmente esses problemas em busca de um consenso
internacional para normatiza¢do dos oceanos.

Com o inicio da 3* Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Direito do Mar, existia
uma concordancia entre os participantes para se ampliar o controle dos paises costeiros sobre

os recursos marinhos até duzentas milhas nduticas da costa, a fim de coincidir com o limite ja
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praticado para a zona econdOmica exclusiva. Porém, existia a questdo das plataformas
continentais que se estendiam além dessa linha, pleiteado pelos Estados que se incluiam nesse
caso.

Com efeito, a CNUDM estabeleceu a padronizacdo atual dos limites da plataforma
continental em 200 milhas néuticas a partir das linhas de base da costa, promovendo uma
inovacdo juridica, com a possibilidade de extensdo dessa area, mediante o procedimento

descrito no artigo 76, paragrafos 5 a 9 da Convencgao:

PARTE VI

PLATAFORMA CONTINENTAL

ARTIGO 76

Definicao da Plataforma Continental

5. Os pontos fixos que constituem a linha dos limites exteriores da plataforma
continental no leito do mar, tragada de conformidade com as sub-alineas i) e ii) da
alinea a) do paragrafo 40, devem estar situadas a uma distancia que ndo exceda 350
milhas maritimas da linha de base a partir da qual se mede a largura do mar
territorial ou a uma distancia que ndo exceda 100 milhas maritimas da isdbata de
2500 metros, que ¢ uma linha que une profundidades de 2500 metros.

6. Nao obstante as disposi¢des do paragrafo 5o, no caso das cristas submarinas, o
limite exterior da plataforma continental ndo deve exceder 350 milhas maritimas das
linhas de base a partir das quais se mede a largura do mar territorial. O presente
paragrafo ndo se aplica a elevagdes submarinas que sejam componentes naturais da
margem continental, tais como os seus planaltos, elevagdes continentais, topes,
bancos e espordes.

7. O Estado costeiro deve tracar o limite exterior da sua plataforma continental,
quando esta se estender além de 200 milhas maritimas das linhas de base a partir das
quais se mede a largura do mar territorial, unindo, mediante linhas retas, que ndo
excedam 60 milhas maritimas, pontos fixos definidos por coordenadas de latitude e
longitude.

8. Informagdes sobre os limites da plataforma continental, além das 200 milhas
maritimas das linhas de base a partir das quais se mede a largura do mar territorial,
devem ser submetidas pelo Estado costeiro & Comissdo de Limites da Plataforma
Continental, estabelecida de conformidade com o Anexo II, com base numa
representacdo geografica equitativa. A Comissdo fara recomendagdes aos Estados
costeiros sobre questdes relacionadas com o estabelecimento dos limites exteriores
da sua plataforma continental. Os limites da plataforma continental estabelecidas
pelo Estado costeiro com base nessas recomendacdes serdo definitivos e
obrigatdrios.

9. O Estado costeiro deve depositar junto do Secretario Geral das Nag¢des Unidas
mapas ¢ informagdes pertinentes, incluindo dados geodésicos, que descrevam
permanentemente os limites exteriores da sua plataforma continental. O Secretario
Geral das Nagdes Unidas deve dar a esses documentos a devida publicidade
(BRASIL, 1990).

Em contrapartida, a margem continental ¢ definida como ““o prolongamento submerso
da massa terrestre do Estado costeiro e ¢ constituida pelo leito e subsolo da plataforma
continental, pelo talude e pela elevacdo continental. Nao compreende nem os grandes fundos
oceanicos, com as suas cristas oceanicas, nem o seu subsolo” (BRASIL, 1990).

Atualmente, “a plataforma continental de um Estado costeiro compreende o leito € o

subsolo das 4reas submarinas que se estendem além do seu mar territorial, em toda a extensao
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do prolongamento natural do seu territorio terrestre” (BRASIL, 1990) até duzentas milhas
nauticas das linhas de base ou o bordo exterior da margem continental.

Quando a margem continental se estender por mais de duzentas milhas nauticas, os
Estados costeiros podem reivindicar jurisdi¢do sobre essa area até o limite de trezentos e
cinquenta milhas nduticas da linha de base ou a uma distancia que ndo exceda cem milhas
nauticas da linha representativa de profundidades de 2.500 metros (BRASIL, 1990).

Assim, a largura minima da plataforma continental ¢ de duzentas milhas nauticas,
podendo ser estendida quando a margem continental ultrapassar esse limite. Insta ressaltar que
essa extensdo ndo interfere na situacdo juridica da superficie ou do espago aéreo acima da

plataforma continental.

Na plataforma continental, apenas o Estado costeiro goza de direitos soberanos para
fins de exploragdo e aproveitamento dos recursos vivos e ndo vivos. Dessa maneira,
ao estabelecer os limites de sua plataforma continental, esse Estado incorpora ao
patrimonio nacional as riquezas naturais nela presentes (MACHADO, 2015, p. 23).

Neste contexto, a Unido formaliza através do Decreto n® 98.145, de 15 de setembro de
1989, o Plano de Levantamento da Plataforma Continental Brasileira (LEPLAC), uma vez
que as atividades ja tinham sido iniciadas em 1987, com o fim de estudar e fazer o
levantamento necessario ao estabelecimento do limite exterior da plataforma continental
brasileira, além das duzentas milhas nauticas regulamentares. Esse levantamento foi
conduzido pela CIRM em parceira com diversos o6rgaos e entidades.

O Plano de Levantamento da Plataforma Continental Brasileira pode ser dividido em
duas fases. A primeira fase se deu do inicio do projeto até a primeira submissdo ocorrida em

2004. Bocayuva e Veiga pontuam que nesse primeiro momento:

Os dados foram recolhidos por geofisicos, através de embarcacdes equipadas com
tecnologia de batimetria, sismica multicanal, gravimetria e magnometria. (...) Foram
utilizados quatro navios da Diretoria de Hidrografia e Navegacdo (DHN) da Marinha
do Brasil para a coleta de dados. Todas as embarcagdoes foram equipadas e
manejadas em parceria com a Petrobras, a qual auxiliou na coleta e no
processamento dos dados. (BOCAYUVA; VEIGA, 2021, p. 20).

Ao término deste periodo, todos os dados foram aprimorados e compilados, dando
vida a Proposta de Limite Exterior da Plataforma Continental Brasileira, que foi, entdo,
encaminhada para apreciacdo da CLPC, em 17 de maio de 2004, sendo o Brasil o segundo
Estado signatdrio a submeter o seu pleito a CLPC para ampliacdo da plataforma continental
além das 200 milhas nauticas (BOCAYUVA; VEIGA, 2021).

Silva (2012, p. 122) esclarece que “a proposta brasileira de extensao de sua plataforma
continental além das duzentas milhas previa uma expansdo de 911.847 km?. Posteriormente,

em fevereiro de 2006, o Brasil ainda fez uma adicdo, ficando a area total pleiteada em
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953.525 km?”, distribuidos por toda a costa brasileira, sendo cerca de 190 mil km? negados
pela CLPC, aproximadamente 20% do total requerido. Sobre esta parte denegada ¢ que se
centrou a segunda fase do LEPLAC, utilizando-se de tecnologias mais modernas e pesquisas
mais profundas.

Por sua vez, esta segunda fase do LEPLAC foi dividida em trés areas: sul, equatorial e
oriental. O pleito da Regido Sul foi encaminhado em 2015, sendo aprovado em sua totalidade
em 2019; da Regidao Equatorial, em 2017; e da Regido Oriental, em 2018, estas duas ultimas
ainda pendentes de resposta (BOCAYUVA; VEIGA, 2021).

Se todas as propostas fossem deferidas nos ultimos termos enviados, a drea maritima
sob jurisdi¢do brasileira passaria a totalizar aproximadamente 5,7 milhdes de km? (ja
contando com o acréscimo da regido denominada Elevacao do Rio Grande), correspondente a
um valor de cerca de dois tercos da extensdo territorial brasileira. E exatamente essa area que
se d4 o nome de Amazdnia Azul (SILVA, 2013).

A expressdo Amazonia Azul foi utilizada pela primeira vez ainda no inicio deste
século pelo Almirante de Esquadra Roberto de Guimaraes Carvalho, entdo Comandante da
Marinha, em uma coluna publicada pelo jornal Folha de Sdo Paulo, em 25 de fevereiro de
2004, que pondera a existéncia de outra Amazodnia, igualmente rica e ainda maior que a
“original”, tdo ameagada quanto, porém pouco conhecida do brasileiro médio até aquela
época. A ideia foi realmente chamar a atengdo do publico em geral para a importancia de todo
este patrimonio maritimo distribuido em mais de 7 mil quilometros de litoral (8,5 mil
quilometros, quando considerados os diversos acidentes geograficos na costa). Em uma

passagem do seu texto, o ex-Comandante da Marinha afirma que:

Conforme estabelecido na Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar,
ratificada por quase cem paises, inclusive o Brasil, todos os bens econémicos
existentes no seio da massa liquida, sobre o leito do mar e no subsolo marinho, ao
longo de uma faixa litordnea de 200 milhas maritimas de largura, na chamada Zona
Econémica Exclusiva (ZEE), constituem propriedade exclusiva do pais ribeirinho.
Em alguns casos, a Plataforma Continental (PC) - prolongamento natural da massa
terrestre de um Estado costeiro - ultrapassa essa distincia, podendo estender a
propriedade econdomica do Estado a até 350 milhas maritimas. Essas areas somadas
-a ZEE mais a PC- caracterizam a imensa Amazdnia Azul, medindo quase 4,5
milhdes de km2, o que acrescenta ao pais uma area equivalente a mais de 50% de
sua extensdo territorial.

No Brasil, apesar de 80% da populagdo viver a menos de 200 km do litoral, pouco se
sabe sobre os direitos que o pais tem sobre o mar que o circunda e seu significado
estratégico e econdmico, fato que, de alguma forma, parece estar na raiz da escassez
de politicas voltadas para o aproveitamento ¢ prote¢do dos recursos e beneficios dali
advindos. (CARVALHO, 2004).

Em que pese o lapso temporal, os dados populacionais em percentual ndo se alteraram

muito ao longo dos dezessete Estados litoraneos. Por questdes historicas e culturais, o
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crescimento demografico e econdmico brasileiro se deu ao longo das cidades litoraneas ou
proximo a elas, ndo obstante as constantes tentativas de implementacao de politicas publicas
para interiorizagao da populagao.

A Amazoénia Azul pode ser entendida como o territorio maritimo do Brasil,
compreendendo ndo somente a zona econdmica exclusiva, mas também a extensdo proposta
para a plataforma continental brasileira. Seu nome nasce a partir de uma analogia com a
Amazonia, local de abundantes recursos naturais e de grande importancia estratégica. A
Amazodnia Azul pode ser analisada sob quatro diferentes aspectos: econdmico; ambiental;
cientifico; e soberania (BRASIL, 2017c¢), sendo que neste trabalho serd dado maior enfoque
ao primeiro e ao ultimo.

Em relagdo a vertente econdmica, o EMA-322, publicagdo da Marinha do Brasil (MB)
que traz o posicionamento oficial da institui¢ao acerca de diversos assuntos de interesse naval,

faz o seguinte diagnostico:

As provincias petroliferas do Brasil sdo responsaveis por mais de 82% da producdo
nacional de petrdleo, sendo que 93% das reservas totais de petroleo e 75% das
reservas totais de gas natural estdo localizadas no mar. As reservas totais do Pré-sal
estdo estimadas em 35 bilhdes de barris, potencial que acarretara uma consideravel
mudanca da posi¢do ocupada pelo Pais na economia mundial.

Outras questdes de ordem econdmica estdo diretamente relacionadas com a
Amazonia Azul, destacando-se a pesca e 0s recursos minerais recentemente
descobertos, como as reservas marinhas de carvdo, ouro, diamante e de sulfetos
polimetalicos.

Em termos de macrovalores, aproximadamente oitenta por cento da populacdo e
93% da producdo industrial concentram-se a menos de 200 km do litoral; e pelas
Linhas de Comunicacdo Maritimas (LCM) brasileiras circulam cerca de 95% do
comércio exterior (BRASIL, 2017¢c, p. 1-1 - 1-2).

Deveras, a area abrangida pela Amazonia Azul ¢ contemplada com uma vasta riqueza,
como amplas reservas de petroleo e gas, a exemplo do Pré-Sal, descoberto no fundo marinho
em 2007, em area que se estende do Espirito Santo a Santa Catarina, além da consideravel
capacidade pesqueira, das dreas de mineragdo submarina, e do grande potencial energético
através de parques eolicos, usinas maremotrizes e ondomotrizes, sem mencionar que € através
de cabos submarinos que boa parte do trafego de dados de comunicagdes ¢ feita hoje em dia,
0 que passa a ter relevante importancia em um mundo cada vez mais globalizado e conectado
(CEMBRA, 2012).

Todos esses aspectos somados as outras vertentes demonstram a importancia do
exercicio efetivo da soberania no mar territorial, bem como dos direitos de soberania e de
jurisdicdo nas demais partes das aguas jurisdicionais brasileiras, no tocante a defesa e a
seguranca desse vasto patrimonio maritimo nacional (BRASIL, 2017¢c).

Neste sentido, a Estratégia Nacional de Defesa (END) estipula que:
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As capacidades para controlar areas maritimas, negar o uso do mar e projetar o
Poder Naval terdo por foco incrementar a seguranca e a habilitacdo para defender as
plataformas petroliferas, as instalagdes navais e portuarias, os arquipélagos e as ilhas
oceanicas nas aguas jurisdicionais brasileiras e responder prontamente a qualquer
ameaca as vias maritimas de comércio (BRASIL, 2016, p. 43).

Novamente, pode-se perceber as influéncias do pensamento de Mahan ainda nos dias
atuais através das ideias de controle das 4reas maritimas, negacdo do uso do mar, além da
importancia a manutencdo das vias maritimas de comércio.

Porém, nem s6 de Mahan vive o mar no século XXI. A inovagao tecnoldgica imposta
pela 4% Revolugdo Industrial abre caminho a diversos outros campos de atuagdo economica,
além de uma maior preocupagdo ambiental.

Neste contexto, surge a no¢ao de Economia Azul, esclarecida por Vivero et al (2020),
intimamente alinhada as novas ideias de politicas econdmicas ESG (environmental, social and
governance), termo em inglés criado pelo belga Gunter Pauli na década de 1990, que vem
ganhando ampla notoriedade no cenario econdmico global e alberga diversos pensamentos
ambientais, sociais e de governanga, ja bastante comuns na iniciativa privada, inclusive
exercendo forte influéncia no mercado de capitais.

Com efeito, a Economia Azul pode ser entendida como o conjunto de atividades
econdmicas concebidas nos mares, porém de modo sustentavel, aliadas as praticas ESG
mundialmente aceitas, abrangendo ndo somente o desenvolvimento econdmico, mas também
a inclusdo social das populagdes costeiras e ribeirinhas, tendo a preocupagdo de manutengao
da qualidade do meio ambiente marinho com uma visao de longo prazo.

A via para o estabelecimento de uma Economia Azul passa obrigatoriamente pela
conjugac¢do harmonica entre os interesses da sociedade, das atividades econdomicas e do
ecossistema marinho.

O termo Economia Azul aparece pela primeira vez como uma derivacao da concepgao
de “crescimento verde”, na Conferéncia das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
Sustentavel (CNUDS), também conhecida como “Rio + 20”, realizada em 2012, na cidade do
Rio de Janeiro.

Em 2019, em uma coluna do jornal O Estado de S. Paulo, o ex-Comandante da

Marinha, Almirante de Esquadra Ilques Barbosa Junior afirmou o seguinte sobre o tema:

O conceito de economia azul emerge, trazendo reflexdes sobre a contribui¢do dos
oceanos a economia e a necessidade de garantir a sustentabilidade ambiental e
ecoldgica dos espagos maritimos. Se, por um lado, essa dinamica instrumenta o uso
dos recursos vivos e ndo vivos em beneficio do desenvolvimento, por outro, provoca
crescente preocupacdo com a saude dos oceanos, principalmente para assegurar que
as futuras geracdes também possam usufruir os preciosos recursos neles existentes.
Nesse cendrio, um desafio que se afigura ¢ a implantacdo de modelos de atividade
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econdmica em arranjos produtivos (clusters), os quais podem servir como
mecanismos catalisadores do desenvolvimento, constituidos por atores da cadeia
produtiva relacionada as atividades no mar (BARBOSA JUNIOR, 2019).

Um ponto interessante de sua fala ¢ a questdo do cluster. Como bem dito por ele, o
cluster maritimo ¢ uma espécie de arranjo produtivo formado a partir da unido entre empresas,
industrias, instituicdes de pesquisa, organizagdes governamentais € nao-governamentais
relacionadas a economia azul, com vistas ao progresso do setor. Se bem planejados e
executados, esses arranjos podem ser grandes fomentadores de desenvolvimento sustentavel
para a area maritima.

Essa abordagem econdmica mais moderna impde aos Estados uma postura mais
disruptiva em relacdo ao setor produtivo, com a formulagdo e implementacao de politicas
publicas econdmicas voltadas ao ambiente marinho para a promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel de toda a cadeia de produgdo. A constru¢cdo naval é um setor preponderante nesse
planejamento, uma vez que permeia praticamente todas as atividades econdmicas que se
vislumbram realizar no mar, desde o turismo até a exploracao de hidrocarbonetos em camadas
profundas do subsolo marinho.

A importancia da Economia Azul se estende além do setor econdmico, alcangando
também as areas de pesquisa e desenvolvimento, social, ambiental, lazer e de soberania
maritima. Por isso a relevancia de se estabelecer politicas publicas sustentdveis para o
aproveitamento maritimo.

Mais do que isso, a exploragdo maritima reflete o exercicio dos direitos de soberania
sobre os recursos marinhos e a relagdo entre o povo e o mar, este tdo importante a historia do
pais, também se mostra com bastante relevancia para o seu futuro. Desenvolvimento e
sustentabilidade, dois elementos que emergem como os grandes condicionantes das relagdes
entre os Estados no século XXI.

Certamente, o estimulo continuo a producao nacional, a criacdo e ao aperfeicoamento
de novas tecnologias nacionais sustentaveis, ao aumento na eficiéncia da logistica interna e
externa de distribuicao da cadeia de suprimentos, aliados ao equilibrio econdmico e fiscal sao
aspectos centrais na soberania econdmica de um pais.

O contexto apresentado neste capitulo trouxe fundamentacdo a proposta de
implementagdo do Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem, popularmente

conhecido como BR do Mar, que sera objeto de analise do proximo capitulo.
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3 PROGRAMA DE ESTIMULO AO TRANSPORTE POR CABOTAGEM

O olhar deste capitulo se volta para o ambiente interno brasileiro e a regulagdo e a
relagdo do pais com o mar.

O Brasil ainda carece de uma mentalidade maritima mais apurada. Desde a educacao
infantil, os livros didaticos, as escolas privadas e as publicas negligenciam a inser¢do de
assuntos relacionados ao mar, o que ¢ corroborado pela auséncia de qualquer mengao acerca
desse assunto na base nacional comum curricular. A verdade ¢ que o mar ndo faz parte da vida
quotidiana do brasileiro, pelo menos ¢ o que boa parcela da populacdo acha. Se o povo nao
clama, a imprensa nao cobra, evidentemente os governos tendem a nao agir.

Neste sentido, iniciativas como o PROMAR e a divulgagao do conceito de Amazonia
Azul, chamando a atengdo para as riquezas existentes nesse ecossistema, sao cruciais a
criagdo e ao fortalecimento dessa mentalidade maritima.

Estranho imaginar que mesmo sem ter a devida aten¢@o, o mar influencia a cultura, a
gastronomia, o clima, o estilo de vida e diversos outros aspectos da vida dos brasileiros.
Quantas can¢des ndo falam sobre o mar, quantas producdes cinematograficas ndo tem o mar
como set de filmagens, quantas fotografias ndo tem o mar como plano de fundo.

E como ndo poderia ser diferente, o oceano também se fez presente em varios
momentos da Historia do Brasil, inclusive a sua “descoberta”. Inicialmente, esse capitulo se
propde a fazer uma viagem no tempo até o periodo das “Grandes Navegacgdes” e,
principalmente, nos efeitos que elas produziram em solo tupiniquim, focando na importancia
da navegacdo para a formagdo do territorio nacional, assim como ¢ conhecido hoje.
Avangando pelo periodo imperial e a importdncia do mar para as comunicagdes entre as
grandes cidades dispersas pelo territorio e para a economia do novo pais, até se chegar a
Republica e a derrocada da navegacao de cabotagem no pais.

Todo esse aparato histérico acaba por implicar grandes passivos logisticos para o
atendimento de um territério de proporgdes continentais e de geografia tdo complexa, além de
deixar como heranga um marco regulatoério emaranhado, complexo e repleto de restrigdes, que
servira como ambiente para as discussdes acerca da implantacdo do Programa de Estimulo ao
Transporte por Cabotagem.

Este capitulo se divide em quatro se¢des que vao detalhar os topicos supracitados:
antecedentes historicos; o problema logistico € o custo Brasil; marco regulatorio e legal; e a

Lein® 14.301/2022.
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3.1 Antecedentes Historicos

A Historia do Brasil pode ser dividida em quatro periodos bem demarcados:
Pré-descobrimento (até¢ 1500), Colonia (1500-1822), Império (1822-1889) e Republica (de
1889 at¢ os dias atuais).

A fase pré-descobrimento coincide com o periodo das Grandes Navegacdes do século
XV, momento em que as grandes nagdes maritimas europeias do periodo se fazem ao mar a
procura de rotas comerciais alternativas para as Indias Orientais, conduzindo a um periodo
denominado de “Era dos Descobrimentos”, ja apresentado no capitulo anterior.

Esse periodo teve grande importancia para a Historia brasileira, uma vez que
representou o inicio da formagdo do territorio de um futuro Estado nacional, além de pautar
por pouco mais de trés séculos a politica entre a metropole e a colonia. Ademais, constituiu o
marco inicial da voca¢do maritima brasileira, que se desenvolve ao longo desses pouco mais
de cinco séculos, com mais vigor em alguns momentos, em outros nem tanto.

Do “descobrimento”, passando pelas batalhas de independéncia e expulsdo dos
portugueses, até se chegar a descoberta e a exploracdo da camada do pré-sal nas bacias do Sul
e Sudeste, cada um dos periodos historicos tem sua importancia na constru¢ao da identidade
maritima brasileira e no seu relacionamento com o mar.

Antes de efetivamente adentrar nos meandros do Programa de Estimulo ao Transporte
por Cabotagem, faz-se mister realizar uma profunda e minuciosa investiga¢do historica, a fim
de se verificar como se deu a formacdo do atual ambiente regulatorio maritimo brasileiro e

como ele pode influenciar o sucesso, ou nao, da politica publica proposta.

3.1.1 Colonia

A Historia do Brasil guarda grande relacdo com o oceano. Pelo mar, foi “descoberta” a
“Ilha de Vera Cruz”, em 22 de abril de 1500. Durante muitos anos, esse foi também o
principal canal para o escoamento da exploragao colonial brasileira. Como subserviente a
economia da metropole, o Brasil exportou varias de suas riquezas, em diversos ciclos ao
longo de mais de trés séculos de exploracdo, tais como: agucar, algoddo, tabaco, ouro,
diamantes, dentre outros.

A importancia maritima para a Historia brasileira também pode ser contemplada na

expulsdo dos franceses e dos holandeses do territorio nacional. Inicialmente, sem grandes
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riquezas aparentes, o novo mundo foi renegado a um segundo plano na politica expansionista
portuguesa, o que possibilitou a cobi¢a de outros povos nessas terras.

Em 1556, Nicolas Durand de Villegagnon aportou em um ilha na Baia de Guanabara,
que posteriormente veio a ser batizada com o seu nome, localizada proéxima ao aeroporto
Santos Dumont, onde hoje se encontra a Escola Naval; e fundou a “Franca Antartica”. Foi
expulso em 1567, por ocasido da chegada de Mem de Sa (1500-1572) que, com o auxilio de
Arariboia, rechagou as investidas francesas no Rio de Janeiro.

O insucesso da Franga Antartica ndo foi o suficiente para que os franceses abdicassem
de seus planos por aqui. E assim, cerca de meio século depois, mais precisamente em 1612, o
francés Daniel de La Touche (1570-1631) funda a cidade de Sao Luis, que viria a ser a capital
da “Franca Equinocial”. Novamente, foram expulsos em 1615, permitindo o controle
portugués sobre a entrada para a regido amazonica (CANCIAN, [2021]).

A expulsdo definitiva dos franceses nao foi o suficiente para assegurar o dominio luso
sobre as terras brasileiras, uma vez que pouco tempo depois foi a vez das invasdes holandesas,
através da Companhia Holandesa das Indias Ocidentais, primeiramente em Salvador, onde
permaneceram por cerca de um ano, entre 1624 e 1625, e depois em Pernambuco, em 1630,
passando a controlar as vilas de Olinda e de Recife, a qual passaria a ser a capital holandesa
no Brasil.

Isto posto, passaram a conquistar diversas localidades no litoral nordestino até
chegarem a Sdo Luis, em 1641, de onde foram rechagados trés anos depois. O conflito
luso-neerlandés se prolongou por 10 anos, quando os holandeses foram definitivamente
expulsos do Brasil.

Tempos depois, também pelo mar desembarcou em Salvador a familia real, em 22 de
janeiro de 1808, fugindo das Guerras Napolednicas com o apoio dos britanicos. Uma de suas
primeiras medidas em solo brasileiro foi a promulgacdo da Carta Régia, de 28 de janeiro de
1808, que abria os portos do Brasil ao comércio direto com as nagdes amigas, marcando
oficialmente o fim do Pacto Colonial, permitindo a entrada de embarcagdes de outras
bandeiras aliadas, principalmente a inglesa, nos portos nacionais (BRASIL, 1808). Em 1815,
ocorreu a elevacdo do Brasil a condi¢do de Reino Unido a Portugal e Algarves, deixando
oficialmente de ser uma colonia e passando a integrar formalmente o reino, condicdo
necessaria para a manutencao da legitimidade da familia real em terras brasileiras.

Foi um momento de grande avanco para a industria naval e para a infraestrutura

portudria, haja vista que “com o fim do monopolio comercial portugués no Brasil, novas
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possibilidades economicas e de expansdao do comércio favoreceram o desenvolvimento da
industria naval nacional, repercutindo na evolucdo da navegacao de cabotagem” (TEIXEIRA
et al, 2018, p. 397).

Paradoxalmente, a vinda da coroa portuguesa para o Brasil pode ter contribuido para a
unidade nacional, uma vez que ja era iminente a independéncia de algumas provincias, o que
poderia ter desmembrado o territorio brasileiro.

Da mesma forma que chegaram pelos mares, igualmente os portugueses se foram
pelos mares. Em 25 de abril de 1821, Dom Jodo VI (1767-1826) regressa com a Corte para
Portugal, marcando o inicio da derrocada do dominio portugués no Brasil.

O mar também se mostrou bastante importante nas Guerras de Independéncia. A
provincia Cisplatina e algumas provincias do Norte e do Nordeste ainda se mostravam leais a
Corte portuguesa.

Neste contexto, a Marinha brasileira, chefiada por Lord Thomas Cochrane
(1775-1860), almirante mercendrio escocés, contratado em 1823 por Dom Pedro I, havia
participado de diversas batalhas navais das Guerras Napolednicas, além de ter lutado pela
independéncia do Peru e do Chile, inclusive fundando a Marinha deste ultimo, foi responsavel
por derrotar as ultimas forgas portuguesas, evitar a secessdo do territdrio nacional e consolidar
a independéncia, o que foi logrado em vérias frentes navais de batalha, tais como: Babhia,
Maranhao e Para (MARIZ, 2012).

Finalmente, em 29 de agosto de 1825 ¢ firmado, no Rio de Janeiro, o Tratado de Paz e
Alianga entre Brasil e Portugal, reconhecendo formalmente a independéncia brasileira e
selando a paz entre ambos.

A Historia naval brasileira esta repleta de episodios que denotam a contribuicao do
mar para a soberania e para o sentimento de unidade nacional, externando uma grande
influéncia na formacdo do Brasil, como se conhece hoje. A coloniza¢do brasileira foi
realizada do litoral para o interior, o que acabou deixando um legado de elevada concentracao
demografica nas cidades litoraneas e naquelas localizadas em uma faixa de até
duzentos quilémetros do litoral, cenario que pouco se alterou até os dias atuais.

Ainda que as expedi¢des bandeirantes — que partiam principalmente da capitania de
Sao Vicente floresta adentro em busca de indios para a escravizagdo — tenham dado inicio a
interiorizagdo do Brasil, em especial apoés a descoberta de ouro em locais que hoje

correspondem aos Estados de Minas Gerais, Goids ¢ Mato Grosso, isso nao foi o suficiente
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para o éxodo da populagdo para essas regides, iSso porque as exportagdes continuavam se
dando prioritariamente através do litoral (BUENO, 2012).

Essas expedigdes culminaram por expandir o territério nacional proximo ao que se
tem nos dias de hoje, sendo reconhecido com a celebragdo do Tratado de Madri (1750), que
além de revogar o Tratado de Tordesilhas, privilegiou o principio de uti possidetis anuindo a
expansdo brasileira promovida pelos bandeirantes além do antigo meridiano de Tordesilhas
(REZENDE, 2006).

Novamente, em que pese a marcha bandeirante para o oeste tenha alargado as
fronteiras do Brasil, esse movimento ndo foi o suficiente para interiorizar a populagdo, que se
manteve concentrada principalmente nas regides litoraneas.

Fruto dessa maior concentragao populacional préxima ao mar, nos tempos do Brasil
Colonial e boa parte do Brasil Império, o transporte aquaviario era a Unica maneira de se
comunicar e transportar cargas a longas distancias, até mesmo porque os principais pontos de
acumula¢do ainda se encontravam préximos ao litoral. A cabotagem possibilitava a ampliagdo
das trocas comerciais entre as provincias. Era natural o estabelecimento de rotas maritimas
regulares entre as principais cidades do pais e que elas tivessem um papel hegemonico na

solucdo logistica para os desafios da época.

na primeira metade do século XVIII, foi-se acentuando o movimento de barcos que
percorriam o litoral, sobretudo, entre a Bahia, Rio de Janeiro e Santos. Do Rio de
Janeiro para o extremo sul, Colonia de Sacramento, eram também regulares as
comunicagdes. Essa navegagdo costeira tinha seus ritmos, sobretudo os decorrentes
da diregdo geral dos ventos. Seja como for, o que se observa ¢ um ativamento
acentuado nas comunicag¢des por via maritima, com um movimento correspondente
estabelecendo-se terras a dentro. (LISANTI FILHO, 1973, p. CVIII-CIX).

No inicio do século XIX, o cenario da cabotagem no Brasil era bastante desafiador. A
chegada da familia real e a consequente abertura dos portos em 1808 foram um verdadeiro
choque de realidade para o setor, que ndo tinha condigdes de competir com a concorréncia
externa. Ndo fosse suficiente, em 1810 sdo assinados trés tratados: Tratado de Comércio e
Navegacao; Tratado de Amizade e Alianga e Tratado dos Paquetes. Como consequéncia direta
se viu a ruina do comércio portugués com o Brasil, dadas as condi¢des mais favordveis aos
produtos britanicos, e o atraso no processo de industrializagdo brasileira, aqui se inserindo a
industria naval.

Para mitigar esse efeitos, em 1814, Dom Jodo VI proibe a cabotagem por estrangeiros,
sob a alegacdo de que os tratados com a Inglaterra e a abertura dos portos nao implicavam
necessariamente a permissao para que estrangeiros atuassem na cabotagem na costa brasileira

(MARCONDES, 2012).
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Antes da independéncia, Dom Jodo VI assinou o Decreto de 3 de agosto de 1818,
concedendo ao Marechal de Campo Felisberto Caldeira Brant Pontes, ao Comendador Pedro
Rodrigues Bandeira e ao Capitdo-mor das Ordenangas da Villa de Jaguaripe Manoel Bento de
Souza Guimardes o privilégio exclusivo por quatorze anos para o estabelecimento da
navegacdo a vapor nas costas e rios da Provincia da Bahia (BRASIL, 1818). Isso se deu
porque, para aquele momento, “a introducdo da navegagdo maritima a vapor revestia-se de
grande importancia, pois era a forma mais segura e eficiente de melhorar as comunicagdes na
provincia” (SAMPAIO, 2006, p. 67).

A primeira investida na navegacdo maritima a vapor ocorreu em 1819, logo no ano
seguinte a publicacdo do decreto, com uma embarcagdo inglesa, trazida por Felixberto
Caldeira Brant, mais tarde Marqués de Barbacena, tendo a viagem inaugural ocorrido ainda
neste mesmo ano, porém nao logrando €xito na continuidade da operacao (SAMPAIO, 2006).

Segundo Goularti Filho (2011a, p. 410), “até 1822, a frota naval na Coldnia era
composta por navios da Coroa e de comerciantes estrangeiros, que frequentavam os diversos
portos ao longo da costa brasileira”. Inclusive, esses navios da Marinha portuguesa, aqui
ancorados, viriam a constituir a primeira esquadra brasileira.

Ainda que ndo tenha alcangado sucesso imediato na operacdo maritima de maquinas a
vapor, este episodio marcou o inicio da transi¢do da navegagdo brasileira das embarcacdes a
vela e a remo da coroa portuguesa para as estrangeiras movidas a vapor, com incentivos
nacionais. Ao longo do século XIX, esse movimento seria bastante relevante para a conexao
das regides litoraneas do pais apos os processos de independéncia, expulsdo dos portugueses,

pacifica¢dao e manutencdo da unidade do territério nacional.

No correr do séc. XIX esta tendéncia para a formac¢do de um sistema de
comunicagdes internas sera decididamente desbancada pela introdug¢do do vapor na
navegagdo. A via de cabotagem voltara a ser articulagdo geral tinica do territorio
brasileiro, e retorna-se ao primitivo sistema do inicio da colonizag¢do: uma via
maritima, espinha dorsal das comunica¢des do pais, em que se vém articular as vias
de penetragdo perpendiculares ao litoral desligadas inteiramente umas da outras
(PRADO JUNIOR, 2000, p. 270).

Todavia, a cabotagem brasileira ainda teria um longo caminho a percorrer até

completar a transi¢cao para as embarcagdes movidas a vapor.

3.1.2 Império

Depois deste empreendimento nacional maritimo frustrado, levou-se um bom tempo

até o aparecimento de novos projetos visando a implementacdo da navegagdo a vapor no
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Brasil, o que aconteceu prioritariamente a partir de estimulos econdmicos na década de 1830,
com a concessao de privilégios e monopolios a particulares e companhias através de decretos
do poder legislativo (DOURADO, 2017).

Como exemplo, vé-se o Decreto n® 34, de 26 de agosto de 1833, que autorizava o
governo a conceder a Guilherme Kopke, privilégio exclusivo por dez anos para navegar por
meio de embarcacdes a vapor o Rio das Velhas, em Minas Gerais. (BRASIL, 1833a). Ainda
neste mesmo ano, o Decreto n® 60, de 8 de outubro de 1833, autorizava o governo a contratar
companhias, nacionais ou estrangeiras, para navegarem nos rios e baias do Império dentro de
um prazo de dez anos (BRASIL, 1833b).

Marcondes (2012, p. 150) esclarece que “a restrigdo as embarcagdes estrangeiras na
cabotagem produziu privilégios, mantendo fretes por tonelada mais elevados do que no
comércio ao exterior”. Esse foi o primeiro movimento de abertura para a cabotagem no Brasil
desde a independéncia, com uma autorizagdo de cardter mais amplo, o que refletia a
preocupagdo do governo regencial em ampliar o comércio, diminuir o custo do frete e
fomentar a modernizagdo do setor com a introducao das embarcagdes a vapor.

Posteriormente, presenciou-se uma profusdo de decretos criando companhias,
autorizando a navegacdo e constituindo monopoélios por um determinado lapso temporal.
Contudo, o reduzido nivel nacional de desenvolvimento do setor a época, somado a
necessidade de importagdo das embarcagdes e a dificuldade na aquisi¢do de combustivel
representaram fortes entraves a constituicdo de companhias de navegacao regionais e locais.

Um ano depois, o Decreto de 6 de marco de 1834, concedia a Companhia de
Nietheroy, privilégio exclusivo por dez anos “para a navegagao por meio de barcos de vapor
em todas as bahias [sic] e rios da Provincia do Rio de Janeiro” (BRASIL, 1834), vindo a
estabelecer, no ano seguinte, “o transporte regular a vapor de passageiros entre o Rio de
Janeiro e Niter6i” (MARCONDES, 2012, p. 149).

O Decreto n® 24, de 17 de setembro de 1835, autorizava o governo a conceder
privilégio exclusivo por quarenta anos a “companhia denominada do - Rio Doce —, ou a outra
Companhia na falta desta, para navegar por meio de barcos de vapor, ou outros superiores,
ndo s6 aquelle [sic] rio e seus confluentes, como também directamente [sic] entre aquele rio e
as Capitaes [sic] do Império e da Bahia” (BRASIL, 1835).

O Decreto de 22 de abril de 1836, por sua vez, aprovava o contrato celebrado com
Joao Tarrand Thomaz para o estabelecimento de paquetes de vapor, entre a Corte € os

principais portos do Império ao Norte (BRASIL, 1835). Essa empresa foi a responsavel pela
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entrega das correspondéncias durante boa parte do periodo mondrquico brasileiro, e também
por interligar capitais litoraneas, sendo a primeira a ter operagdes regulares de longo curso em
ambito nacional (EL-KAREH, 2002).

Esse impulso econdmico na cabotagem trouxe a reboque o aumento na demanda pela
construcdo naval. Nesse contexto, em 1846, Irineu Evangelista de Souza, o Bardo de Maua
(1813-1889), inaugura o primeiro estaleiro do Brasil, na Ponta da Areia, Niter6i/RJ.

Ja na década seguinte, o Decreto n® 632, de 18 de setembro de 1851, autorizava o
governo a promover a organiza¢do de companhias de navegacdo a vapor com embarcagdes
proprias para o transporte de passageiros, bagagens e mercadorias (BRASIL, 1851).

Percebe-se uma mudancga na politica publica regencial para o setor. Ja sob o comando
de Dom Pedro II, o governo passa a adotar uma posi¢ao de maior protagonismo, superando a
politica meramente de isengdes e subvengdes para uma postura mais ativa, de maior
intervencdo na economia, haja vista que “a navegagao feita em navios a vapor mostrou-se um
elemento para modernizar e dinamizar tanto as estruturas do comércio maritimo quanto dos
mercados regionais” (DOURADO, 2017, p. 5).

Fruto dessa mudanca de posicionamento do governo brasileiro, o periodo do Segundo
Reinado testemunhou a criagdo de diversas companhias nacionais de navegacdo maritima a
vapor, com abrangéncia em todo o litoral nacional. Outrossim, apesar do cenario desafiador,
também nasceram varias companhias regionais e locais, que complementavam a atuagdo
dessas grandes empresas.

Se na primeira metade do século XIX, o fluxo de mercadorias entre as grandes cidades
litoraneas ainda ndo era tdo significativo, o comego das operagdes regulares de cabotagem no
litoral brasileiro representou um significativo incremento nas demandas comerciais
(GOULARTI FILHO, 2011a).

Concomitantemente, surge outro modal para dividir as atengdes com a cabotagem e o
Brasil comeca a presenciar a constru¢do das primeiras ferrovias. Com efeito, em 1852, o
Barao de Maua comeca a construgdo do que viria a ser a primeira estrada de ferro do Brasil,
ligando a Praia de Maud, no norte da Baia de Guanabara, a Raiz da Serra (atual Inhomirim),
totalizando cerca de dezesseis quilometros. Pode-se dizer que este foi o pontapé inicial da
“Era Ferroviaria no Brasil” (BIBLIOTECA NACIONAL (Brasil), 2021).

Segundo Natal:

ndo ha como negar: o surto ferrovidrio verificado, a partir de 1870, significou uma
ruptura na historia dos transportes no Brasil — a precariedade dos meios de
transportes entdo existentes era notéria. A ferrovia foi um avanco notével: ela se
apresentava como real necessidade de transportes, acelerava a mercantilizacdo da
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economia, abria espagos geo-econdmicos dentro do pais (ainda que limitadamente),
constituia-se em espago de aplicagdo de capitais (a nacionais ¢ estrangeiros),
possibilitava a integragdo da economia brasileira (exportadora) a economia mundial
(basicamente ao centro hegeménico do capitalismo, a Inglaterra), etc. (NATAL,
1991, p. 77-8).

Foi o inicio da interiorizagdo da logistica no Brasil, que ainda era muito centrada nas
grandes cidades maritimas. “O destaque conferido a navegagdo costeira — ou de cabotagem —
e ao transporte ferroviario foi uma tentativa de mudar o quadro de isolamento economico e
proporcionar a integragdo dos dispersos nucleos de povoamento” (TEIXEIRA et al, 2018, p.
397).

De fato, “antes da febre ferrovidria do ultimo quartel do século XIX, o principal eixo
de desenvolvimento comercial foi o litoral por meio do comércio maritimo. O avango do
nimero de embarcagdes e, especialmente, dos vapores facilitou o crescimento dos circuitos
mercantis maritimos” (MARCONDES, 2012, p. 143).

Dom Pedro II empreendia uma verdadeira corrida contra o tempo para fomentar o
avanco da infraestrutura de transportes, o que basicamente se deu mediante subvencdes a
cabotagem e garantia de juros as ferrovias, apesar de uma posi¢ao mais ativa no mercado.

Todavia, a despeito desse movimento ferroviario, at¢ meados do século XX, a
cabotagem manteria a sua posi¢do preponderante no Brasil no tocante ao transporte. Alias,
posicdo de destaque que ndo seria suplantada pelas ferrovias, mas sim pelas rodovias, um
século mais tarde.

Entre as décadas de 1850 e 1860, o Brasil passa a experimentar um periodo de
expansao das atividades econOmicas, caracterizado por um ‘“movimento regular de
constitui¢do de sociedades andnimas [...] criando-se, assim, em sequéncia quase vertiginosa,
os elementos bésicos de uma radical transformagdo na paisagem econdmica do pais”
(HOLANDA, 2004, p. 59 apud DOURADO, 2017, p. 6).

A exportacao de café, inicialmente a partir do Vale do Paraiba, no Rio de Janeiro, e
posteriormente de Sdo Paulo comeca a sobressair, iniciando um novo ciclo na economia
nacional. Naturalmente, o crescimento das exportagdes acarretou o aumento da renda local,
levando a ampliacdo da procura por novos produtos, geralmente importados e,
consequentemente, a um aumento na demanda por transporte logistico.

Destarte, “com a ampliagdo das atividades economicas do Império, dentro da
formagao dos complexos agroexportadores regionais, iniciou-se um processo de estimulo e

apoio a constituicdo de um sistema de transporte pautado na navegacdo a vapor € nas

ferrovias” (GOULARTI FILHO, 2011a, p. 411).



79

Entdo, ¢ introduzida uma nova variavel no ambiente de negdcios de cabotagem
brasileiro. O artigo 486, do Decreto n® 2.647, de 19 de setembro de 1860, previa que o
transporte de mercadoria de qualquer origem entre os portos do Império voltaria a constituir
um privilégio exclusivo das embarcacdes nacionais (BRASIL, 1860).

Esse tema gerou acalorados debates entre liberais e nacionalistas em diversos setores
da sociedade brasileira, notadamente entre a alta administracdo da Marinha do Brasil, o Poder
Legislativo e a imprensa, acerca da vantajosidade da implementacdo de politicas
protecionistas para o setor. Vinha a tona na cabotagem nacional aquela tradicional dicotomia,
liberdade versus protecionismo/nacionalismo/soberania.

Ora, a soberania denota a capacidade de dizer e exercer o Direito dentro de sua
jurisdicdo, o que, obviamente inclui a intervencdo no dominio econdmico, a criagao de
reservas de mercado, o estabelecimento de monopdlios ndo naturais, a concessdo de
subsidios, etc. O que ha que se perquirir ¢ se essa seria a melhor forma de acdo soberana.
Nesse caso, a vinculacdo da navegacdo por cabotagem a construgdo naval traz impactos para
ambos. Se por um lado estimula a atividade nos estaleiros navais brasileiros, gerando
empregos ¢ renda, por outro representa um entrave as trocas comerciais internas ao pressionar
o pre¢o do frete. Interessante perceber que passados cerca de um século e meio ainda ndo se

chegou a um consenso acerca da melhor politica publica para os setores.

Os liberais criticavam os privilégios e defendiam a modernizacdo da navegagdo
brasileira com a presenca de embarcacdes estrangeiras, fazendo o transporte de
pessoas e mercadorias entre os portos brasileiros. Os nacionalistas argumentavam
que a abertura arruinaria a nascente Marinha Mercante ¢ a construgdo naval,
extinguindo companhias de navegagdo ¢ estaleiros instalados ao longo do litoral
brasileiro (GOULARTI FILHO, 2011a, p. 410).

Porém, pouco tempo depois, o Decreto n® 3.631, de 27 de marco de 1866, passou a
permitir, ainda que temporariamente, que embarcagdes estrangeiras transportassem
mercadorias entre os portos do Império em que tivessem alfandegas (BRASIL, 1866),
representando uma nova quebra de paradigma para o mercado, apenas seis anos apos o
primeiro fechamento do setor. Apesar de temporaria, essa disposi¢do foi sendo renovada
sucessivas vezes.

Na verdade, o decreto apenas tornou legal o que ja era um costume no periodo. O
descontrole observado da policia dos portos e das alfandegas possibilitava o transporte por
cabotagem entre os principais portos brasileiros através de navios estrangeiros. O que talvez
até fosse uma politica intencional, uma vez que a frota nacional ndo possuia capacidade para

fazer frente ao aumento nas trocas comerciais havidas ao longo da costa brasileira.
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O Rio de Janeiro consolidava-se como a principal praga comercial. Sdo Paulo
ensaiava as primeiras marchas do café para frentes pioneiras. O Nordeste
diversificava seu complexo agromercantil para cacau e algoddao. O Amazonas
iniciava sua trajetoria na extragdo do latex para a produgdo da borracha, e as
provincias do sul apresentavam vantagens na produgdo da erva-mate, de charque e
couro. Embora fossem mercadorias voltadas para o mercado externo, estavam
gestadas as condigdes concretas para uma ampla articulagdo comercial e para a
formacdo de um intenso fluxo mercantil entre as provincias, criando um sélido
mercado interno (GOULARTI FILHO, 2011a, p. 413).

Esse processo de reabertura ainda foi ratificado anos mais tarde pelo Decreto n® 5.585,
de 11 de abril de 1874, que previa, em seu artigo 10, que “as embarcagdes estrangeiras
poderdo continuar a fazer livremente o transporte costeiro de mercadorias de producgao [sic]
nacional ou estrangeira, entre os portos do Imperio [sic] em que houver Alfandega [sic], ou
Mesa de Rendas Alfandegada” (BRASIL, 1874).

Esse abre e fecha nos portos acabou por escancarar as incongruéncias do setor no
Brasil, haja vista que:

Ao mesmo tempo em que a abertura anulava a possibilidade de expansdo de novas
companhias nacionais, acelerava a articulagdo mercantil e abria novas possibilidades
para a cabotagem. Como as embarcagdes estrangeiras faziam a cabotagem a partir
dos principais portos, os navios brasileiros cobriam todo o litoral, absorvendo os
efeitos positivos gerados pela aceleragdo do fluxo mercantil (GOULARTI FILHO,
2011a, p. 412).

No fim do periodo imperial, a concorréncia com as empresas estrangeiras deixou a
situagdo econdmica das companhias brasileiras de navegacao maritima ndo muito confortavel,
as quais dependiam diretamente de subvencdes governamentais para sobreviverem.

Foi nesse contexto que o Vice-Almirante Artur Silveira de Mota, o Bardo de Jaceguay
(1843-1914), vislumbrou o projeto de fundir todas essas companhias nacionais de navegagao
em uma nova companhia, chamada Lloyd Brasileiro, tendo o Rio de Janeiro como sede.
Inicialmente, a ideia era a de manter todas as linhas regulares ja existentes, acrescentando-se
duas internacionais transocednicas: “uma para os portos do Ocidente e Norte da Europa e
outra para alguns portos do Mediterraneo” (JACEGUAY, 1888, p. 15 apud GOULARTI
FILHO, 2011a, p. 422).

Ainda neste mesmo ano, foi aprovada a Lei n® 3.397, de 24 de novembro de 1888, a
qual fixava a despesa geral do Império para o exercicio subsequente e autorizava em seu

artigo 72, §1¢, XI'° que o Ministro e Secretario de Estado dos Negocios da Agricultura,

1 Art. 7¢° O Ministro e Secretario de Estado dos Negocios da Agricultura, Commercio ¢ Obras Publicas é
autorisado a despender, com os servigos designados nas seguintes rubricas, a quantia
de..coovennnn, 46.873:576$686
§ 12 Fica o Governo autorisado:

XI. para contractar com o Barfo de Jaceguay o servico da empreza de navegagdo a vapor entre o Brazil ¢ a
Europa, que o mesmo se propde a organizar, segundo as bases da peticdo que apresentou & Camara, menos no
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Comércio e Obras Publicas contratasse o Bardo de Jaceguay para organizar uma empresa de
navegagao a vapor entre o Brasil e a Europa.

Menos de um més depois, o Decreto n® 10.106, de 10 de dezembro de 1888, concedeu
favores ao Bardo de Jaceguay ou a empresa que organizasse para “estabelecer e custear duas
linhas de paquetes a vapor entre o porto de Santos e os de Hamburgo e de Genova” (BRASIL,
1888).

Insta ressaltar que esse periodo de abertura do mercado de cabotagem brasileiro se deu
efetivamente entre 1866 e 1891, quando foi promulgada a primeira Constitui¢do republicana
do Brasil, que restabeleceu a exclusividade dos navios nacionais na navegagdo de

cabotagem''.

3.1.3 Republica

Com a Proclamacao da Republica e a ascensdo dos positivistas ao poder, uma nova
ordem politica ¢ estabelecida, o que obviamente resultou na revisao de todos os
planejamentos e estratégias de desenvolvimento para a Nova Republica.

O Bardo de Jaceguay ainda nutria o desejo de organizar a nova companhia Lloyd
Brasileiro, nos moldes de como ja havia sido autorizado pelo Império, o que foi alcangcado
ainda no “Governo Provisério da Republica dos Estados Unidos do Brasil”, através do
Decreto n® 208, de 19 de fevereiro de 1890, o qual autorizou a sua organizagdo “para o fim de
obter o agrupamento de todas ou de algumas companhias de navega¢ao subvencionadas pelo
Estado” (BRASIL, 1890).

Ja com a autorizagdo do governo, passou-se a fase de organizacao da nova companhia,
o que seria realizado a partir da aglutinagcdo de todas ou de algumas companhias de navegagao

ja existentes.

Inicialmente, houve a fusdo das seguintes empresas: Companhia Transatlantica de
Navegagdo (que estava apenas no papel), Companhia Progresso Maritimo (cujo
patrimdnio estava hipotecado ao Banco do Brasil), Companhia Espirito Santo e
Caravelas (que havia contraido dividas em bancos londrinos), Companhia Nacional
de Navegacdo a Vapor e Companhia Brasileira de Navegacdo a Vapor (GOULARTI
FILHO, 2011a, p. 423).

que respeita & subvenc¢do pedida para o servigo provisorio da empreza. No exercicio proximo vindouro, si a
empreza estiver organizada, o Governo podera conceder a subvencdo pedida de 25:0008 por viagem redonda,
até a somma de 300:0008 por 12 viagens.

I Constituigdo de 1891
Art 13 - O direito da Unido e dos Estados de legislarem sobre a viagdo férrea e navegacdo interior sera
regulado por lei federal.
Paragrafo unico - A navegagdo de cabotagem sera feita por navios nacionais.
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Em 13 de outubro de 1890, o servico do Lloyd Brasileiro seria regulado pelo Decreto
n? 857/1890. O decreto dividia as rotas e obrigava a nova empresa a realizar as seguintes
viagens: (1) Linhas Transatlanticas, entre o Porto de Santos e Hamburgo e entre o de Santos e
Génova; (2) Linha do Norte, entre os portos do Rio de Janeiro e o norte da Republica; (3)
Linha do Sul, entre o Rio de Janeiro, Porto Alegre ¢ Montevidéu; (4) Linha Intermediéria,
entre os portos da capital da Republica e Montevidéu; (5) Linha Fluvial de Santa Catarina -
entre os portos de Tijucas, Porto Belo, Itajai, S3o Francisco do Sul e Laguna; (6) Linha
Fluvial de Mato Grosso, Montevidéu e Cuiaba; e (7) Linha do Espirito Santo e Canavieiras,
entre os portos da capital e os de Sdo Mateus e Canavieiras (BRASIL, 1890).

A Companhia de Navegacdo Lloyd Brasileiro junto a Companhia Nacional de
Navegacao Costeira, fundada em 1891, e a Companhia Comércio e Navegacao, fundada em
1905, foram as grandes responsaveis pela navegacdo de cabotagem no Brasil até a década de
1940 (GOULARTI FILHO, 2010).

Ratificando a reserva de mercado da cabotagem a nacionais feita pela Constituicao de

1891, o Decreto n® 123, de 11 de novembro de 1892, regulava da seguinte forma o setor:

Art. 12 A navegacdo de cabotagem s6 pode [sic] ser feita por navios nacionaes [sic].
Art. 29 Entende-se por navegacdo de cabotagem a que tem por fim a communicagao
[sic] e o commercio directo [sic] entre os portos da Republica, dentro das aguas
[sic] destes e dos rios que percorram o seu territorio [sic].

Art. 32 Para um navio ser considerado nacional exige-se:

1) que seja propriedade de cidaddo brazileiro [sic] ou de sociedade ou empreza [sic]
com séde [sic] no Brazil [sic], gerida exclusivamente por cidadaos brazileiros [sic];
2) que seja navegado por capitdo ou mestre brazileiro [sic];

3) que pelo menos dous [sic] tergos da equipagem sejam de brazileiros [sic].

Art. 40 Aos navios estrangeiros ¢ prohibido [sic] o commercio [sic] de cabotagem,
sob as penas de contrabando (BRASIL, 1892).

Destaca-se que era considerado como contrabando o transporte de mercadorias, ainda
que licitas e regularmente introduzidas no pais, realizadas entre portos do territorio nacional
por navios estrangeiros. Em que pesem alguns movimentos mais liberalizantes no mercado,
até a promulgacao da Lei n? 14.301/2022, a navegagao de cabotagem ainda permanecia, salvo
algumas excegdes previstas em lei, restrita a nacionais.

Nesse contexto, faz-se mister destacar a criagdo da Inspetoria Federal de Navegacao
(IFN), através do Decreto n® 6.453, de 18 de abril de 1907, para exercer o servigo de
fiscalizacdo das empresas de navegacdo subvencionadas ou favorecidas pela Unido, bem
como dos vapores que gozassem das vantagens e regalias de paquete (BRASIL, 1907). Assim,
a IFN passava a exercer as atribui¢cdes de fiscalizacdo e de coordenagdo, visando maior
eficacia na acdo governamental ao unificar as agdes fiscalizadoras em um unico 6rgao e

desvinculando os assunto inerentes a Marinha Mercante, da Marinha de Guerra.
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Como visto no topico anterior, a subvencao das empresas do setor foi uma politica de
Estado estabelecida ainda no Brasil Império, a fim de incentivar a circulagdo de mercadorias e
de pessoas em uma investida para a integracdo das varias cidades e aglomerados urbanos
espalhados pelo territorio nacional (TEIXEIRA et al., 2018).

Ainda na Republica Velha, deu-se inicio a uma tradi¢ao brasileira de certo aprego pela
implementa¢do de politicas publicas de transporte rodoviario em detrimento dos demais
modais. Antes mesmo da explosdo da industria automobilistica no Brasil, Washington Luis
(1869-1957), entdo presidente (governador) do Estado de Sao Paulo entre 1920 e 1924, tinha
como uma de suas principais bandeiras o povoamento do interior do estado e a execucdo de
um grande numero de obras rodoviarias, sob o lema de "Governar ¢ abrir estradas", o que lhe
rendeu a alcunha de Estradeiro, dando inicio a uma longa tradi¢ao seguida por varios de seus
sucessores no governo de Sdo Paulo.

Por sinal, tradicdo ndo apenas a nivel regional, mas também federal, quando
posteriormente se tornou presidente da Republica, no periodo de 1926 a 1930, tendo
inaugurado a rodovia Rio-Petropolis (posteriormente batizada com o seu nome), primeira
rodovia asfaltada do Brasil, considerada um grande marco da engenharia civil brasileira da
época. Assim, erigindo a nivel nacional a vocagdo "estradeira" brasileira, que viria a ser
consolidada no final da década de 1950, no Governo de Juscelino Kubistchek (1956-1961),
com a chegada da industria automobilistica, ainda hoje muito importante & economia do pais
(BRASIL, 2014).

Naquele momento, as rodovias se externavam como a solu¢do mais viavel para a
interiorizacdo da logistica por demandarem menor tempo para implantagdo € com menos
recursos para os investimentos iniciais, o que posteriormente ainda viria a ser complementado
com a instalacdo da industria automobilistica no Brasil.

Na Era Vargas (1930-1945), a aprovagao do Plano Geral de Viagdo Nacional, contido
no Decreto n® 24.497, de 29 de junho de 1934, deixava claro que, apesar da ruptura
institucional ocorrida com a Revolucao de 1930, a politica publica viaria seria mesmo em

direcdo as grandes rodovias de integragdo nacional (BRASIL, 2014).

Os Onibus e os caminhdes aos poucos iam desbancando o trem e o navio no
transporte de pessoas e mercadorias. As estagdes rodoviarias substituiram os cais
dos portos e as plataformas de embarque das ferrovias. Este quadro atingia
diretamente as companhias de navegagdo de cabotagem que nos anos de 1930
comegaram a passar por dificuldades financeiras (GOULARTI FILHO, 2010, p.
250).
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O Decreto-Lei n* 1.951, de 30 de dezembro de 1939, instituia que era competéncia
privativa da Unido “explorar ou dar concessdes, autorizagdes ou licencas, [...] para a
exploracdo do transporte maritimo, fluvial e lacustre, privativo da bandeira brasileira nos
termos da Constitui¢do, o que serd considerado servigo de utilidade publica” (BRASIL,
1939), mantendo o setor sob as rédeas do Estado.

No ano seguinte, o Decreto-Lei n* 2.784, de 20 de novembro de 1940 decretava que:

Art. 19 S30 nacionais, para o efeito de realizar a navegacao de cabotagem, de acordo
com os arts. 16, n. XII, e 149, da Constitui¢do, e observado o disposto quanto aos
comandantes e a tripulacdo, os navios:

a) que sejam propriedade de brasileiros natos;

b) que pertencam a sociedades constituidas [sic] no Brasil, desde que mais de
metade do capital pertenca a brasileiros natos.

Art. 22 Em qualquer caso, a administragdo da empresa devera ser constituida [sic]
com maioria de brasileiros natos, ou a brasileiros natos devergo ser delegados todos
os poderes de geréncia.

Art. 3% Nas sociedades por agdes, estas serdo nominativas, e preferenciais as de
estrangeiros.

Paragrafo tnico. Dentro do limite dos estatutos, e respeitada a restricdo do art. 12
letra b, as acdes poderdo ser subscritas ou adquiridas por brasileiros naturalizados e
por estrangeiros com permanéncia legal no Brasil.

Art. 4% A transmissdo de agdes, ou de quotas, inter vivos ou causa mortis,
efetuar-se-4 de modo que ndo seja excedido o limite fixado nesta lei a participagdo
de estrangeiros ¢ brasileiros naturalizados no capital da sociedade, devendo ser
vendidas, na forma da lei, aquelas de cuja transmissdo a herdeiros e legatarios
resultaria o excesso (BRASIL, 1940).

E possivel notar uma pequena mudanca legislativa, havendo a previsio de
investimento estrangeiro na navegagdo por cabotagem, desde que as empresas constituidas
para atuarem no setor ndo sejam por ele controladas.

Posicionamento que foi ratificado com a promulgagdao do Decreto n® 3.100, de 7 de
margo de 1941, que criava a Comissdo da Marinha Mercante (CMM) em 1941, “destinada a
disciplinar a navegacgdo brasileira fluvial, lacustre e maritima” (BRASIL, 1941), com base no
artigo 4¢ Decreto-Lei n® 1.951/1939"2,

A partir da criacdo da CMM, observou-se “o afastamento do Ministério da Marinha do
setor, a deterioragdao da frota mercante ¢ a instrumentalizacao politica do setor, que culminou
com a unificacdo dos objetivos da marinha mercante com o da construgdo naval”
(GOULARTI FILHO, 2010, p. 251).

A inser¢ao do Brasil, em seguida, no contexto da II Guerra Mundial traria grandes

impactos ao setor, com a suspensao da navegacao de longo curso, a redugao da cabotagem e a

12 Decreto-Lei n® 1.951/1939
Art. 4 O Governo Federal, quando julgar oportuno, criara um o6rgdo destinado a coordenar e orientar as
questdes referentes & [sic] navegag¢@o maritima, fluvial e lacustre, construg¢do de embarcagdes e preparo de
pessoal para a marinha mercante.
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utilizacdo dos navios mercantes pela Marinha de Guerra, implicando uma frota envelhecida,
combalida e mal manutenida no periodo pds-guerra (GOULARTI FILHO, 2010).

Em meio a esse cendrio, o presidente Eurico Gaspar Dutra (1883-1974) apresenta um
novo plano econdmico ao Congresso Nacional, através da Mensagem Presidencial n® 196, de
10 de maio de 1948, intitulado Plano “SALTE”, nome formado a partir dos quatro principais
eixos de problemas a serem solucionados: saude; alimentagdo; transporte e energia. Todavia,
esse plano so veio a ser aprovado dois anos mais tarde, ja quase no término de seu mandado,
com a Lein®1.102, de 18 de maio de 1950.

O Plano SALTE contemplava um reaparelhamento da frota maritima da Lloyd
Brasileiro com “3 navios de passageiros (cabotagem) e 3 rebocadores para servigos
portuarios” (BRASIL, 1950), porém com o retorno de Getalio Vargas (1882-1954) ao poder, o
que se percebeu foi a descontinuidade dessa politica publica pelo novo governo.

A década de 1950 foi considerada um ponto de inflexdo na histdria dos transportes no
Brasil. Com o avango da industrializacdo e da urbanizagdo, decorrente do processo de
substituicdo de importacdes, houve um consideravel acréscimo na demanda de movimentagao
de cargas, a qual foi atendida prioritariamente através do transporte rodoviario, fendmeno
conhecido como “rodoviarizacdo” (PEGO; CAMPOS NETO, 2010).

De fato, a alteragdo dos rumos de uma economia preponderantemente focada na
exportacdo de produtos primarios para um novo modelo de substituicdo de importacdes,
acabou por implicar a queda dos outros meios de transporte, em detrimento de um novo

padrdo rodoviario-automobilistico (PAULA, 2000), que vigora até os dias atuais.

Num estudo sobre o “Reaparelhamento da Marinha Mercante”, elaborado ao
Conselho de Desenvolvimento, ligado a Presidéncia da Republica, em 1956, no
inicio do Plano de Metas, ap6s fazer um amplo e sombrio diagnostico da marinha
mercante ¢ da construgdo naval, foram propostas duas medidas: a estatizacdo ou a
liberalizagdo. A primeira ndo era recomendada, pois as companhias estatais de
navegagdo, além do insucesso, representavam pesado onus para o orgamento federal.
A segunda proposta liquidaria as companhias estatais, prejudicando a cabotagem de
longa distancia, uma vez que nao havia capital privado nacional capaz de assumir os
servigcos do Lloyd Brasileiro e da Costeira (GOULARTI FILHO, 2010, p. 254).

Todavia, ndo apenas da industria automobilistica vivia o Brasil. Ao assumir o poder,
Juscelino Kubitschek (1902-1976) lanca o seu Programa de Metas, conhecido como
“Cinquenta Anos em Cinco”, em que varios setores eram contemplados. E dentre as trinta

metas previstas, trés se relacionavam com o transporte aquaviario.

10. Reaparelhamento e ampliacdo de portos e aquisi¢do de uma frota de dragagem,
com o investimento de 30.000.000 de ddlares.

11. Ampliagdo da frota de cabotagem e longo curso, que era de 800.000 toneladas
em 1956, para 1.100.000 toneladas, e aumento da frota de petroleiros, de 205.000
toneladas, para 585.000 toneladas em 1960.
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28. Implanta¢do da industria de construgdo naval (RIO DE JANEIRO, 1958, p.
17-20).

Ainda neste periodo, a Lei n? 3.381, de 24 de abril de 1958, criou o Fundo de Marinha
Mercante (FMM), o qual se destinava “a prover recursos para a renovagdo, ampliacdo e
recuperagdo da frota mercante nacional, e para o desenvolvimento da industria de construcao,
naval no Pais”. Previa ainda a cobrangca de uma taxa adicional ao frete liquido devido,
denominada “Taxa de Renovagdao da Marinha Mercante (TRRM)” (BRASIL, 1958).

O FMM era alimentado principalmente pela TRMM, cobrada das empresas
internacionais de navegagdo e¢ de armadores nacionais que fretavam navios de bandeiras
estrangeiras, sendo os recursos direcionados a uma conta especial operada pela CMM, no
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE). Esses mecanismos permitiram a
execugdo das metas propostas para o setor (GOULARTI FILHO, 2010).

Com a ascens3o dos militares ao poder, percebe-se uma nova guinada nas politicas
publicas para o setor, privilegiando a atuagdo privada em detrimento da intervencao direta
estatal, tanto na marinha mercante, quanto na constru¢ao naval.

O Decreto-Lei n® 67, de 21 de novembro de 1966, previa a extingdo das autarquias
Lloyd Brasileiro Patrimonio Nacional ¢ Companhia Nacional de Navegacao Costeira, e, em
substituicdo a elas, a autorizagdo para constituir duas sociedade por agdoes: Companhia de
Navegagdo Lloyd Brasileiro e a Empresa de Reparos Navais “Costeira” S.A. (BRASIL,
1966).

A partir desse momento, a Costeira deixou de ser uma empresa de navegagao e passou
a se dedicar inteiramente aos servicos de reparos de navios, transferindo suas embarcacoes
para a remodelada companhia Lloyd Brasileiro.

Ademais, verificou-se no periodo “o fim das subvengdes a navegacao privada, que era
concedida em forma de auxilio operacional, passando as empresas a serem beneficiadas
apenas pelas tarifas” (GOULARTI FILHO, 2010, p. 258).

Pouco depois, o Decreto n® 64.125, de 19 de fevereiro de 1969, alterou a denominagao
da CMM para Superintendéncia Nacional da Marinha Mercante (SUNAMAM), sucedido por
varias outras medidas que acabaram por fortificar e centralizar nessa autarquia as politicas
publicas direcionadas a Marinha Mercante e a construcao naval, dando inicio a uma nova fase
da navegacdo brasileira, baseada em trés pilares: “protecdo a navegacao nacional, apoio aos
armadores nacionais e estimulo a industria da construg¢ao naval” (GOULARTI FILHO, 2010,

p. 259), fortalecendo ainda mais os lagos entre ambos os setores.
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Na década de 1970, foram elaborados o I Plano de Constru¢do Naval 1971-1974 (I
PCN) e o II Plano de Construcdo Naval 1975-1979 (II PCN), ambos conduzidos pela
SUNAMAM. Ainda sob os efeitos do milagre econdmico brasileiro, o primeiro plano foi um
grande sucesso enquanto o segundo ndo teve a mesma sorte, prejudicado pelos dois grandes
choques do petréleo, aumento do endividamento externo, culminando na grande crise fiscal e

na desaceleragdo econdmica.

Gragas as politicas governamentais e as linhas de financiamento, mantidas de forma
persistente a partir dos anos 1950, no fim da década de 1970 a industria naval
brasileira atingiu seu apice. Foram viabilizadas a ampliacdo e a modernizacdo da
frota mercante (tanto para cabotagem quanto para longo curso) e a consequente
consolidag¢do de um parque de estaleiros no Brasil. O pais atingiu o posto de segunda
poténcia na industria naval do mundo, gerando mais de 39 mil empregos diretos em
1979. Apenas o Japao tinha uma industria naval superior a brasileira naquela época.
Esse cenario entrou em declinio a partir dos anos 1980 (TEIXEIRA et al, 2018, p.
400).

Entretanto, os choques de petréleo trouxeram consigo outro choque, o de realidade. O
periodo de abundancia e de grandes taxas de crescimento econdmico chegara ao fim, a
facilidade para tomada de crédito para realizagdo de investimentos de longo prazo se tornara
uma lembran¢a longinqua e a nova realidade era pautada tdo somente em crise fiscal e
financeira e uma vultosa e crescente divida externa. Nao ¢ a toa que a década de 1980 ¢
conhecida como a “década perdida” na economia brasileira, e ndo foi diferente para a Marinha
Mercante e para a constru¢ao naval.

Se o cenario econdmico ja era de estagflagdo (estagnagdo econdOmica aliada a uma
elevada taxa de inflagdo), as coisas ainda poderiam piorar, € muito, para os setores.

Ja no fim do governo Figueiredo, os repasses aos estaleiros foram postos em cheque,
em um episoddio que ficou conhecido como “Escandalo SUNAMAM?”. A grandiosidade das
operagdes aliadas a uma ma gestdo financeira levou a autarquia a se afundar em dividas.
Mesmo assim, permitiu que os estaleiros mantivessem o ritmo de constru¢do dos navios
encomendados, dando aval para que eles descontassem nos bancos duplicatas de servigos nao
prestados. Em 1984, o governo passa a ndo reconhecer mais esse aval, dando inicio a uma
profunda investigagdo na autarquia, momento em que uma célebre expressdo se propagou:
“navios de papel” (SANTOS, 2000).

A partir de entdo, a SUNAMAM agonizou até a sua extingdo com a Medida Provisoria
(MP) n® 27, de 15 de janeiro de 1989, posteriormente convertida na Lei n® 7.731, de 14 de
fevereiro de 1989. Agonizando também estava a Marinha Mercante e a construgdo naval, que
passaram a presenciar ao desmonte parcial dos setores em um cendrio apocaliptico de

sucateamento da infraestrutura logistica, grande endividamento externo, juros altos, inflacao
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elevada, baixo capital disponivel para investimentos, recessdo, pacotes econOmicos
desastrosos, corrupcao sistémica e graves crises fiscais e politicas.

Como forma de tentar superar esse cendrio cadtico, a politica brasileira se voltou a
medidas neoliberais e de abertura economica, conduzindo ao inicio da “Era das privatizacdes”
da década de 1990, cujo marco inicial foi o Programa Nacional de Desestatizacdo (PND),
inicialmente aprovado pela Lei n® 8.031, de 12 de abril de 1990, ainda no Governo Collor
(1990-1992), e posteriormente reformulado ja no Governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), através da Lei n® 9.491, de 9 de setembro de 1997.

Ainda no inicio deste governo ¢ formulado o “Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado (PDRAE)”, pelo Ministro Bresser-Pereira, do extinto Ministério da Administracao
Federal e Reforma do Estado (MARE), que objetivava, como forma de superacdo da
Administragdo Publica Burocratica, rumo a Administracdo Publica Gerencial, a transferéncia
dos servigos ndo-exclusivos do Estado para Organizag¢des Sociais (OS), e a privatiza¢dao do
setor de produgdo de bens e servicos para o mercado, cabendo ao Estado tdo somente as
atividades exclusivas de Estado e do nucleo estratégico, ou seja, do proprio governo.

Como consequéncia dessas politicas liberalizantes, a Companhia de Navegagao Lloyd
Brasileiro (LLOYDBRAS) passou a integrar o rol de empresas constantes no PND. Apesar da
tentativa de saneamento da companhia, com o empréstimo de R$ 10.518.691,80 através do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), com recursos do FMM
(BRASIL, 1995b), teve inicio a liquidagao de seus ativos para a quitacao de dividas até que
ela efetivamente viesse a ser extinta pela Lei n® 9.617, de 2 de abril de 1998, conversdo da
Medida Provisoéria n® 1.592-5, de 5 de margo de 1998.

E assim, chegava ao fim a historia dessa empresa centendria, idealizada ainda no
Império, e que durante décadas fora a maior responsavel pelo transporte de cabotagem no

Brasil.



89

Figura 1 — Lloyd Pacifico atracado no Terminal de Contéineres, em Santos, na década de 1980

Fonte: ROTA DE OURO E PRATA, 2015.

Ja no inicio do século XXI, Fernando Henrique Cardoso cria o Programa Navega
Brasil, que previa a ampliacao do prazo para quitagao e do limite de participagdo do FMM nas
operagdoes de crédito aos armadores e estaleiros nacionais. Havia ainda a previsdo de
aquisi¢do de trés embarcagdes novas para a empresa Petroleo Brasileiro S.A. (PETROBRAS)
em trés estaleiros cariocas, num total de cerca de 160 milhdes de reais (GOULARTI FILHO,
2010).

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) foi mais uma politica publica que
tentou alavancar o investimento na industria naval e na Marinha Mercante através das
demandas da PETROBRAS.

Porém, os grandes prejuizos observados no comego da década de 2010, decorrentes da
interferéncia politica do governo na estatal para a manutencdo artificial dos precos dos
combustiveis no mercado nacional em patamares muito abaixo do verificado no mercado
internacional, aliado aos escandalos de corrupcdo, desvio e lavagem de dinheiro, que
movimentaram bilhdes de dodlares e envolveram varios politicos influentes a €poca, foram
como uma verdadeira ancora aos investimentos da empresa, que se viu obrigada a se desfazer
de ativos e suspender novos investimentos, a fim de sanear suas finangas e tentar recuperar a
confianga do mercado.

E foi dessa forma que se chegou ao cenario atual da navegagao brasileira, da Marinha
Mercante e da construcao naval no Brasil. O sucateamento da cabotagem brasileira acarreta

sua baixa participacdo na atual matriz de transporte, comprometendo a eficiéncia logistica do
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pais, com a maior parte do transporte de cargas e de pessoas sendo conduzido pelo modal
rodoviario, ainda quando ndo seja o mais indicado.

A tentativa de renascimento da navegacao de cabotagem constitui uma excelente
oportunidade de tornar o transporte de cargas brasileiro mais eficiente e limpo, a partir do
reequilibrio da matriz de transporte e da remog¢do de gargalos logisticos, mas encontraré
grandes desafios para superar anos de abandono e de politicas desencontradas, além da

desconfianga interna e externa.

3.2 O Problema Logistico e o Custo Brasil

O planejamento de uma complexa matriz de transportes em um pais continental, como
o Brasil, ndo ¢ uma tarefa das mais simples. Ademais da dimensao, ha que se considerar ainda
a diversidade dos “Brasis” existentes, com diferentes culturas, vocagdes, relevos ¢ climas.

Apesar de atuais, de forma alguma se tratam de desafios novos. Na primeira metade
do século XIX, em um momento ao qual a interiorizacao do territorio nacional ainda nao era
tdo relevante, j4 se encontravam documentos que demonstravam a preocupagdo com O
estabelecimento dos primeiros planos de transporte no Brasil, quando os grandes
deslocamentos eram realizados prioritariamente através da navegagdo maritima. E possivel
citar o plano do Conselheiro José Silvestre Rebelo (1838) para a criacao de trés estradas reais
com o intuito de integracdo de cidades emergentes no interior; o plano do engenheiro militar
Eduardo José de Moraes (1869), baseado no estabelecimento de hidrovias interiores aliadas as
parcas ferrovias ja implantadas; e o plano do engenheiro Ramos de Queiroz (1874), que
pretendia interligar o interior através de ferrovias que serviriam tanto para o transporte de
cargas, quanto de passageiros (EPL, 2021).

Assim, desde o periodo imperial ja se pode perceber uma grande preocupacio com a
interligacdo das diversas regides do Brasil, seja para garantir a comunicagdo entre elas, seja
para a reducao dos custos para o escoamento da producdo. Além disso, desde esse periodo
inicial de planejamento ja se vislumbrava a importancia da intermodalidade para a consecucao
desses objetivos (EPL, 2021).

Enfatiza-se a utilizacdo do termo “intermodalidade”, e ndo “multimodalidade”. Isso
ocorre porque na legislagdo patria existe, desde 1998, uma defini¢do legal para o transporte
multimodal de cargas na Lei n® 9.611, de 19 de fevereiro de 1998, que ¢ um pouco diferente

do abordado nesta secao.



91

Art. 22 Transporte Multimodal de Cargas é aquele que, regido por um tnico contrato,
utiliza duas ou mais modalidades de transporte, desde a origem até o destino, ¢ ¢é
executado sob a responsabilidade Ginica de um Operador de Transporte Multimodal.
Paragrafo unico. O Transporte Multimodal de Cargas ¢é:

I - nacional, quando os pontos de embarque e de destino estiverem situados no
territorio nacional;

II - internacional, quando o ponto de embarque ou de destino estiver situado fora do
territdrio nacional.

Art. 32 O Transporte Multimodal de Cargas compreende, além do transporte em si,
os servicos de coleta, unitizagdo desunitizacdo, movimentagdo, armazenagem e
entrega de carga ao destinatario, bem como a realizagdo dos servicos correlatos que
forem contratados entre a origem e o destino, inclusive os de consolidagdo e
desconsolidagdo documental de cargas (BRASIL, 1998).

Portanto, ao se falar em transporte multimodal de cargas no Brasil, seja a nivel
nacional ou internacional, trata-se de uma relagdo comercial regida por um tUnico contrato,
diferente do significado dado por intermodalidade, cujo foco esta no sistema logistico como
um todo, independente da quantidade de negodcios juridicos gerados por cada movimentagao.

Passado mais de um século e meio, essa necessidade ainda se mantém presente, sendo
ainda potencializada pela globalizacdo e pela Revolug¢ao Técnico-Cientifica e Informacional,
que impdem um processo ainda mais rigido de interdependéncia econdmica, politica, social e
cultural entre os povos.

Trata-se de um novo mundo em que a competitividade e a capacidade para lidar com
demandas globais como economia digital, criptoativos, redes sociais, metaverso, realidade
aumentada, realidade virtual, meio ambiente, aquecimento global, dentre varios outros temas
passarao a ter cadeira cativa nos debates publicos internacionais.

Neste sentido, ¢ inexoravel que os governos estejam preparados para o novo,
aprimorando seus processos, a fim de tornd-los mais eficientes. Especificamente em relagao a
cadeia de transportes, ela possui um significado especial neste movimento, uma vez que €
através dela que pessoas e mercadorias vao de um ponto a outro no globo. Executar esses
deslocamentos de modo mais célere, limpo e eficaz se torna essencial para a nova economia
globalizada e o Brasil ainda tem um longo e tortuoso caminho a ser percorrido.

Destarte, ¢ necessaria uma conducao técnica da infraestrutura de transportes nacional,
a fim de equacionar prds e contras dos diversos modais com as demandas e as caréncias de
cada regido do pais, independente de interesses pontuais e eleitoreiros desse ou daquele
agente ou partido. Mostra-se indelével o estabelecimento de uma politica técnica e de Estado
para o setor.

O artigo 21, inciso IX, da Constitui¢ao de 1988 afirma que compete a Unido “elaborar
e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento

economico e social” (BRASIL, 1988).
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Por sua vez, o Decreto n? 10.788, de 6 de setembro de 2021, atribui ao MlInfra as
competéncias para a formulagdo, a coordenagdo e a supervisdo das politicas publicas
nacionais de transportes ferroviario, rodovidrio, aquaviario, aecroportudrio, aeroviario, transito,
marinha mercante e vias navegaveis (BRASIL, 2021).

O atual MlInfra foi criado pela MP n® 726, de 12 de maio de 2016, convertida na Lei n®
13.341, de 29 de setembro de 2016, a partir da fusdo das antigas pastas do Ministério dos
Transportes, da Secretaria de Portos e da Secretaria de Aviacao Civil, sendo inicialmente
chamado de Ministério dos Transportes, Portos e Avia¢do Civil, passando a denominagdo
atual em 12 de janeiro de 2019. Esse foi um movimento importante para o estabelecimento de
uma visdo integrada de planejamento para o setor de transportes, contemplando de forma
unificada todos os diferentes modais disponiveis em uma Unica pasta ministerial.

A Portaria n® 123, de 21 de agosto de 2020, do MlInfra instituiu o Planejamento
Integrado de Transportes (PIT), contemplando o transporte de pessoas e de bens através dos
“subsistemas federais rodoviario, ferroviario, aquaviario e aerovidrio, e as ligagdes viarias ¢
logisticas entre esses subsistemas e desses com os sistemas de viacao dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios” (BRASIL, 2020d).

O Plano Nacional de Logistica (PNL) ¢ um dos principais elementos do PIT, servindo
de referéncia no “planejamento para a identificagdo de necessidades e oportunidades presentes
e futuras de oferta de capacidade dos subsistemas de transporte, recomendando estudos de
novas infraestruturas e a melhoria em infraestruturas existentes no ambito do Planejamento
Setorial” (BRASIL, 2020d), sendo organizado sobre quatro planos setoriais: Terrestre,
Portuario, Hidroviario e Aeroviario Nacional.

O PNL ¢ elaborado pela Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (EPL), uma
empresa publica vinculada ao MlInfra, incumbida de planejar a logistica nacional, além de
contribuir para a melhoria da infraestrutura de transportes, cuja criacdo foi autorizada pela Lei
n? 12.404, de 04 de maio de 2011, sob a denominac¢do de Empresa de Transporte Ferroviario
de Alta Velocidade S.A. (ETAV), posteriormente rebatizada para Empresa de Planejamento e
Logistica S.A. (EPL) pela Lei n? 12.743, de 19 de dezembro de 2012, conversao da MP n?
576, de 15 de agosto de 2012.

Talvez o grande objetivo do PNL seja o de contribuir para que a matriz de transporte
brasileira seja mais racional, o que seria obtido “quando a participagdo dos modos de

transporte publicos e de grande capacidade (ferrovias, cabotagem e transporte de navegacao
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interior) fosse mais representativa na producdo de transporte” (EPL, 2021, p. 106),
considerando que a balanca hoje pende muito mais para o modal rodoviario.

A EPL apresentou até o momento dois PNL. O PNL 2025, em 2 de julho de 2018, que
teve o0 ano de 2015 como cenario base; e o PNL 2035, em 15 de outubro de 2021, baseado no
ano de 2017. O panorama descrito no primeiro plano ndo era o dos mais promissores,
apresentando muitos gargalos logisticos, o que implica um elevado custo para os fretes.

Em relacio ao PNL 2025, a andlise do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
consolidada no Acoérdio n* 1327/2020, mostrou algumas caréncias no planejamento,

recomendando que o MInfra:

9.2.5. adote, em conjunto a Empresa de Planejamento Logistico, medidas
necessarias para que a navegagdo interior ¢ de cabotagem sejam contempladas na
proxima revisdo do Plano Nacional de Logistica, de modo que este se torne de fato
um plano de integragdo multimodal (Achado 2.3);

9.2.6. adote medidas com o objetivo de unificar etapas comuns entre o PNLP, o PNL
e outros planos do setor de transportes, com vistas a racionalizagdo dos
investimentos publicos e & maior integrag@o entre os planos (Achado 2.4) (BRASIL,
2020h, p. 450).

Para tal, o PNL 2035 passou por uma reformulacdo na modelagem adotada,
inspirando-se no Freight Analysis Framework (FAF), modelo base de planejamento logistico
dos Estados Unidos utilizado desde a década de 1990, de modo a contemplar a navegacao
interior ¢ de cabotagem, além de possibilitar a criagdo de planos e estudos integrados,
abrangentes e coerentes com o funcionamento do sistema de transportes brasileiro (EPL,
2021).

Trata-se de uma iniciativa importante no rumo para uma abordagem da logistica como
politica de Estado. O custo Brasil, infligido aos produtos e servigos nacionais, diminuem a
atratividade dos produtos brasileiros, restringindo sua competitividade no mercado
internacional. Ainda que momentaneamente o periodo pos-pandemia de COVID-19 mitigue
esses problemas com um cendrio de escassez de produtos a nivel global, isso tende a ser algo
conjuntural e passageiro. Ndo se deve permitir que essa ilusdo provisoria escondam os
problemas estruturais existentes no setor.

Em 2019, ou seja, antes do inicio da pandemia, o Ministério da Economia divulgou
uma estimativa de que o custo Brasil consumiria das empresas algo em torno de R$ 1,5 trilhdo
por ano, o que representava 22% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional. Nesta perspectiva,
o Secretario Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade do Ministério da

Economia, Carlos da Costa afirmou a jornalistas que esse era “um nimero que representa o
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peso da nossa burocracia, o peso de varios erros que foram cometidos no passado” (CRUZ,
2019).

Por custo Brasil, entende-se a combinacao das dificuldades estruturais, econdmicas e
burocraticas que oneram e comprometem novos investimentos pelo setor privado, degradando
o ambiente de negocios no Brasil, diminuindo a competitividade e encarecendo produtos e
servigos ao consumidor final.

A infraestrutura logistica ¢ um dos componentes que impactam diretamente no nivel
de competitividade do pais no cendrio econdmico global. O Secretario-executivo do MInfra,
Marcelo Sampaio, afirma que “nossa expectativa ¢ a de dar o primeiro passo em direcdo a este
ousado objetivo, porque a infraestrutura ¢ um dos principais entraves para o crescimento
econdmico do pais, que deixou de crescer em funcao dos excessivos gargalos” (PEDUZZI,
2019).

Segundo o relatério do ranking global de competitividade elaborado pelo Férum
Econoémico Mundial (World Economic Forum - WEC), o Brasil ocupa a 712 posi¢do em um
universo de 141 paises avaliados (PEDUZZI, 2019).

Neste sentido, 0 PNL 2025 apontava o diagnostico de que:

A baixa competitividade brasileira se deve, entre outros fatores, as deficiéncias no
planejamento integrado dos modos de transportes, no desenvolvimento de projetos,
no investimento de recursos em infraestrutura ¢ na capacidade de execugdo de
projetos. A queda de competitividade promovida por esses problemas ¢ resumida no
aumento do custo Brasil, conceito usualmente utilizado para representar um
conjunto de gargalos econdmicos e institucionais que impedem o desenvolvimento
econdmico e social (EPL, 2018, p.18).

De fato, a inexisténcia, até entdo, de um planejamento sist€émico e de longo prazo, que
contemplasse politicas publicas de Estado, e ndo apenas de Governo, com o compromisso de
continuidade dos projetos e das intervengdes no setor de transportes, resultou em um sistema
logistico ineficiente e irracional, abarrotando alguns modais, enquanto outros permanecem
desocupados, o que pode ser visto pelo alto desgaste das rodovias, ocasionadas pelo seu uso
intensivo, em contraste com a verificacdo de capacidade ociosa em outros modais,
notadamente o ferroviario e o aquaviario (EPL, 2018).

A “rodoviariza¢do” promovida no Brasil a partir da metade do século passado deixou
como legado uma infraestrutura de transporte baseada em rodovias, aumentando
significativamente os custos embutidos nos produtos nacionais devido aos elevados fretes,
manutengdes dispendiosas das frotas e das estradas, diminuindo a competitividade no

mercado internacional.
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Outrossim, as rodovias demandam constantes investimentos em conservagao,
agravando ainda mais esse cenario. Sem mencionar o fato de o transporte rodoviario ser
potencialmente mais poluente que os demais meios, devido ao uso intensivo de combustiveis
fosseis para o transporte de cargas, de pequeno e médio porte, a grandes distancias, além da
maior possibilidade de ocorréncia de acidentes (EPL, 2018).

Em face do exposto, ndo parece minimamente razoavel que as rodovias exercam um
papel tdo central no sistema logistico brasileiro. O Quadro 1 apresenta os resultados obtidos
pela EPL quanto ao grau de participagdo de cada modal nas movimentacdes de cargas no
Brasil em tonelada por quilometro util (TKU)", quando da realizagdo da calibragdo para a

montagem do PNL 2035, tendo 2017 como ano-base.

uadro 1 — TKU calculado no Cenario de calibragcdo 2017 para todos os modos de transporte

Modal TKU (em bilhdes) Share do mercado
Rodoviario 1.549,84 66,21%
Ferroviario 414,12 17,69%
Cabotagem costeira 215,49 9,21%
Hidroviario 130,60 5,58%
Dutoviario 29,55 1,26%
Aeroviario 1,32 0,06%

Total 2.340,96 100%

Fonte: EPL, 2021

Como se pode perceber, as movimentagdes de carga no Brasil, em 2017, totalizaram
cerca de 2,3 trilhdes de TKU, sendo o modal rodoviario responsavel por quase 2/3 desse total.
A principal caracteristica desse modal ¢ ser um transporte de “ponto a ponto”, sendo de
grande relevancia em sistemas intermodais, principalmente por possuir maior capilaridade em
relagdo aos demais meios (EPL, 2021).

Por conseguinte, o modal rodoviario deveria ser priorizado para o transporte de cargas
de pequeno e médio volume e a curtas distancias, tendo em conta seu dinamismo, agilidade e
o alcance de 4reas mais remotas através do conjunto de rotas alternativas que pode propiciar,
sendo o meio mais eficiente para esse fim (EPL, 2018).

Entretanto, ndo € isso o que se v€ hoje no sistema brasileiro. O modal rodoviario ¢
superutilizado. Na verdade, ele funciona como a base do sistema, ao invés de complementar
os modais de maior capacidade, levando a carga onde estes ndo conseguem chegar. “Isso

significa que, além de desempenhar papel consideravel no transporte de grandes volumes, o

3 Obtida a partir da multiplicagdo da tonelagem til transportada, ou seja, desconsiderando-se a tara dos
equipamentos e veiculos empregados, pela distancia percorrida.
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transporte rodoviario de cargas € o grande responsavel pelo transporte de bens alto valor
agregado para grande parte das demandas, de sua origem, até o destino” (EPL, 2021, p. 106).

Ja em relacdo ao transporte aquaviario, destacam-se as seguintes vantagens: a
seguranga no transporte; a alta capacidade de carga; os fretes mais baratos em comparagdo aos
demais modais; os custos varidveis mais baixos; a disponibilidade ilimitada das “vias™; a alta
eficiéncia energética; a elevada economia de escala; além de permitir a intermodalidade. Por
outro lado, tem como principais desvantagens: a utilizacao de rotas fixas; a necessidade do
estabelecimento de infraestrutura portuaria; a morosidade do transporte; servigo lento e com
operacdes de transbordos e manuseios, que podem levar a perdas (RODRIGUES, 2005).

Assim, a presenga de elevados custos afundados, haja vista a necessidade inicial de
elevados aportes financeiros para constituigdo, ampliacdo e modernizagdo da frota de
embarcacdes, somada ao longo lapso temporal para amortizagdo desses investimentos
constituem uma barreira & entrada de novos investidores no segmento. Cenario ndo tao
diferente do setor ferroviario que igualmente demanda uma grande monta de investimentos
iniciais em infraesrutura, € tempo para amortizagao até conseguir operar com lucro.

Ao ponderar os pontos positivos e negativos, a EPL estimou que a adocdo da
cabotagem implicaria custos 60% inferiores ao modal rodoviario e cerca de 40% menores que
o ferroviario. Isso ocorre por ser um tipo de transporte de alta capacidade e com menor risco
de roubos e de avarias na carga, o que possibilita a reducao dos dispéndios com seguros, além
de ganho em escala, reduzindo o custo unitario dos produtos transportados (EPL, 2021).

Insta ressaltar que a cabotagem ndo vem para substituir os outros modais, até mesmo
por ndo possuir capilaridade para tal, tendo limitagdes quanto a interiorizagdo da logistica.
Igualmente, ndo se caracteriza por ser um transporte que faca a entrega na porta do cliente. A
sua maior vantagem se traduz no transporte de um grande volume de carga a grandes
distancias, com ganho em escala. Nao se estd propondo qualquer tipo de substitui¢do, a
cabotagem nao compete com o modal rodoviario, ao contrario, eles se complementam.

Ao abordar o tema, o Ministro Tarcisio Gomes de Freitas'* afirmou que “quando o
transporte cresce como um todo, ¢ bom para todo mundo, principalmente, para o
caminhoneiro. E bom lembrar que navio niio vai em fazenda, navio nao para na industria, nao
para no supermercado. E o tinico transporte que faz isso ¢ o caminhao” (BRASIL, 2020c).

A cabotagem representa um setor ainda muito promissor para o transporte no Brasil e

com boas perspectivas de crescimento. Em 2017, as rotas de cabotagem mapeadas somavam

4 Ministro da Infraestrutura desde o inicio de 2019.
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um total de 11.007 quilémetros, sendo 8.859 quilometros em navegacao costeira e 2.148
quilémetros em vias interiores, 0 que representa um enorme potencial logistico, inclusive para
a regido amazonica, uma vez que o Rio Amazonas pode ser simultaneamente utilizado para a
navegacao interior, de cabotagem e de longo curso (EPL, 2021), permitindo a integragdo do
Acre, de Rondodnia, de Roraima e do interior do Amazonas, localidades de dificil acesso por
outros modais, com o restante da malha logistica do pais. A Figura 2 reporta a rede de

navegacgao de cabotagem disponivel em 2017.
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Fonte: EPL, 2021.

A Amazodnia ¢ uma regido com muitas riquezas naturais, além de uma esplendorosa
biodiversidade, que atraem olhares nacionais e estrangeiros, publicos e privados, sendo de

suma importancia aos interesses nacionais e que desde o periodo da independéncia ¢ alvo de
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muitas politicas publicas que visam sua maior inser¢do no quotidiano brasileiro, através da
construgdo de infraestruturas de conexdao com as demais regioes do pais.

No mesmo levantamento, a EPL realizou uma simulacao em duas rotas de cabotagem
jé existentes (Santos - Manaus, e Santos - Suape), considerando o potencial de redugdo dos

custos decorrentes da aprovacao da Lei n® 14.301/2022, chegando aos seguintes resultados:

Por exemplo, um fluxo de contéiner de Manaus para Santos, por cabotagem, custa
hoje, em média, R$0,0423/tku para percorrer 6.112km. A implementagdo do BR do
Mar tem o potencial de reduzir esse valor para R$0,0360/tku. Outra rota avaliada ¢é a
de Santos para Suape (2.332 km), por cabotagem, que custa hoje, em média,
R$0,0423/tku e tem um potencial de reduzir para R$ 0,0364/tku. Isso altera ndo
somente as rotas especificas, com toda a distribuicdo de cargas pelo territdrio,
levando a alteragdes dos custos e tempos médios de todo o cendrio logistico (EPL,
2021, p. 98).

Isso vai ao encontro da proposta do PNL 2035 de que o transporte rodoviario passe a
atuar de forma complementar a cabotagem, “levando a mercadoria do porto ao consumidor
final ou, ainda, das zonas produtoras ao porto, porém, realizando rotas mais curtas e
atendendo um maior volume de carga em menor tempo” (EPL, 2021, p. 98) e a ferrovia,
modais de transporte de grande capacidade, o que contribuiria sobremaneira com a
racionalizacdo e com a eficiéncia do sistema logistico brasileiro.

Nao existe um modal melhor que outro, mas sim um mais apropriado para cada tipo de
demanda. H4 que se compreender que cada modal se presta a um tipo de servigo,
considerando diversos aspectos como os custos, as distancias a serem percorridas, o tempo de
entrega requerido, o tipo de mercadoria a ser transportada, dentre varios outros fatores.

Como j& mencionado, as ferrovias e a cabotagem se caracterizam por serem
transportes com grande capacidade, mais eficientes, menos poluentes e com menor custo,
quando comparados ao modal rodoviario, em compensagao nao sdao ponto a ponto e tendem a
ser mais lentos, impactando o tempo demandado para entrega da carga. Por outro lado, o
modal aéreo ¢ o mais rapido de todos, cobrindo grandes distdncias em menor tempo, porém
com elevado custo e baixa capacidade de transporte. A virtude do sistema sera encontrada
justamente no ponto 6timo da intermodalidade, traduzida na melhor inter-relacdo entre os
diversos modais de transporte, de modo a otimizar o sistema a partir da combinacao de suas
potencialidades.

O Quadro 2 apresenta a infraestrutura logistica existente no ano de 2017, utilizada
para a construcao da Camada Estratégica de Andlise (CEA), que tem “o intuito de caracterizar

a visao estratégica, sistémica e intermodal do Plano, evidenciando o conjunto de
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infraestruturas que possuem maior capacidade de impactar nos indicadores estratégicos

nacionais” (EPL, 2021, p. 79).

Quadro 2 — Camada Estratégica de Analise do PNL 2035 em niimeros

Componentes Ano-base 2017
Rodovias (em km) 157.580
Ferrovias (em km) 21.286
Vias de navegacdo interior (em km) 18.641
Vias de navegacao costeira (em km) 8.859
Dutovias (em km) 23.300
Aeroportos (com voos regulares) 117
Portos-cidade 79
Terminais ferroviarios 195

Fonte: EPL, 2021.

Nos valores consolidados no quadro acima ndo constam as infraestruturas localizadas
em areas urbanas. A CEA ¢ essencial para a constru¢gdo do PNL 2035 e para o
estabelecimento do projeto de corredores logisticos estratégicos desenvolvidos pelo MlInfra e
para a projecao do futuro da logistica brasileira.

Considerando uma eventual aprovagao do Programa de Estimulo ao Transporte por
Cabotagem somada a melhoria da infraestrutura portuaria, tanto dos Portos Publicos
Organizados, quanto dos Terminais de Uso Privado (TUP), ¢ esperado o aumento na oferta de
embarcagdes, com a entrada, inclusive, de empresas estrangeiras, o que tende a aumentar a
concorréncia e diminuir os custos logisticos de transporte, otimizando o sistema.

Com base no cendrio acima tragado, a simulacao feita pela EPL, no PNL 2035, aponta
para uma redug¢do de custos na ordem dos 15% no transporte de cargas por cabotagem,
gerando um potencial de incremento de 15% na participacdo deste modal na matriz de
transporte nos proximos quinze anos, principalmente para o transporte entre as grandes
cidades da costa brasileira, passando a ter um share de mercado de 10,62% (EPL, 2021).

Ao tratar das perspectivas para o setor nos proximos anos, o Ministro Tarcisio Gomes

de Freitas se mostrou bastante otimista.

Apesar do crescimento da cabotagem nos ultimos anos, esse transporte tem potencial
para crescer ainda mais, perto de 30% ao ano. Com o programa BR do Mar, vamos
equilibrar a matriz de transporte, nos libertar de determinadas amarras, aumentando
o uso de embarcacoes afretadas, reduzindo custos e burocracia, além de aumentar a
oferta e incentivar a concorréncia (BRASIL, 2020c¢).

Além disso, com o avango da tecnologia e a renovacdo da frota por navios mais

modernos, estima-se que a eficiéncia de seus propulsores possam gerar uma economia
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adicional de 3,76% ao ano. Sem mencionar a introdu¢do dos portos inteligentes, que
prometem aumentar a capacidade de manobra de carga e diminuir significativamente o seu
tempo de processamento, também contribuindo para o ganho de eficiéncia e com expectativa
de queda de até 10% no estipéndio portuario (EPL, 2021).

Além da reducdo dos custos logisticos e da racionalizagdo dos gastos em
infraestrutura, existem externalidades positivas na constru¢do de uma matriz de transportes
mais sensata. Ademais do beneficio direto em se ter um menor dispéndio para o transporte de
carga, hd que se considerar todas as vantagens ambientais, operacionais e sociais em relagao
aos demais modais de transporte.

Com o aperfeigoamento da regulacdo do setor, espera-se uma diminui¢ao no trafego
de caminhdes em longas viagens, que contribuiria para a diminuicdo na necessidade de
investimentos para manutencdo das rodovias, uma vez que os veiculos de grande porte
infligem um elevado grau de deterioracdo nas estradas, permitindo a aplica¢dao dos recursos
publicos e privados de forma mais racional para outros setores que se mostrem mais

necessitados e com maior potencial logistico. Além disso,

independente dos beneficios econdmicos e ambientais advindos da maior utilizagao
da cabotagem para transporte de carga, existem outros igualmente importantes,
como os beneficios sociais, decorrentes da diminui¢do do volume de caminhdes nas
rodovias, traduzindo-se pela redugdo dos congestionamentos e do ntimero de
acidentes provocados por esses veiculos (SILVEIRA JUNIOR, 2016, p. 57).

O BR do Mar representa uma grande oportunidade para alavancar a cabotagem no
Brasil, se ndo ao patamar que ja teve no passado, pelo menos a um nivel mais significativo na
matriz de transporte brasileira, o que favoreceria um nicho de mercado intensivo em mao de
obra, com a expectativa de geracdo de milhares de empregos diretos e indiretos, sem
mencionar os efeitos economicos em toda a cadeia produtiva, além de contribuir para a
redu¢do nos niveis de emissao de gases poluentes, bandeira tdo em voga nos dias atuais, € a
racionalizacao dos investimentos publicos e privados.

Estima-se que um crescimento de 60% no volume de contéineres transportados por
cabotagem, implicaria uma diminui¢ao superior a 530 mil toneladas de CO2 por ano, quando
comparado com o modal rodovidrio, o qual emite, em média, cerca de seis vezes mais gases
poluentes que a cabotagem, considerando uma extensdo equivalente € o mesmo volume
transportado (EPL, 2021).

Ademais de todos os ganhos ambientais, ndo se pode olvidar que a redugdo nas
emissoes de gases poluentes também pode ser monetizada, ainda representando um ganho

econOmico adicional.
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A redugdo de emissdes também pode ser contabilizada monetariamente. Segundo os
parametros da Metodologia de Analise Custo Beneficio utilizada pela EPL, cada
tonelada de CO2eq ndo emitida corresponde a R$ 71,43, em valores de 2020. Isso
quer dizer que, na média dos cenarios simulados, o ganho ambiental da evolugdo da
matriz de transporte para modos menos poluentes seria de R$ 620,72 milhges. (EPL,
2021, p. 114).

A busca por eficiéncia energética encontra aderéncia em todos os foruns globais de
discussdao sobre os problemas climaticos ¢ se encontram alinhados com a ideia de Economia
Azul, em voga desde as discussdes no ambito da 32 Conferéncia das Partes da Convengao das
Nagoes Unidas sobre Mudangas Climaticas, que culminou no acordo ambiental conhecido
como Protocolo de Kyoto. Ademais dos beneficios econdmicos, a implementagdo de politicas
publicas mais sustentaveis pode contribuir para a imagem do Brasil perante a comunidade
internacional, fortalecendo sua posicao no tabuleiro geopolitico.

Até o momento, foi detalhada a evolugdo histdérica da navegacdo de cabotagem no
Brasil e o legado que ficou para a atual matriz de transportes. Porém, esta ndo foi a tnica
heranga historica deixada. Igualmente, restou um emaranhado de normas e regulamentagdes
que conferem ao sistema um carater lento, fechado, burocratico e ainda mais ineficiente, o

qual serd melhor analisado na préximo subcapitulo.

3.3 Marco Regulatorio e Legal

Apods essa digressdo feita na histdria maritima e logistica, passa a se tratar da
legislacdo atual que rege a cabotagem no Brasil. Com a redemocratizagdo do pais a
Constitui¢ao de 1988 manteve a competéncia privativa da Unido para legislar sobre o “regime
dos portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial” (BRASIL, 1988).

Aqui ha que se fazer uma importante observagdo. Quando da aprovacdo do texto
original, o artigo 178 da atual Constitui¢do previa um regramento mais restritivo, admitindo a
utilizacdo de embarcagdes estrangeiras na navegacao de cabotagem tdo somente em casos de

“necessidade publica”.

Art. 178. A lei disporéa sobre:

I - a ordenacdo dos transportes aéreo, aquatico e terrestre;

Il - a predominancia dos armadores nacionais e navios de bandeira e registros
brasileiros e do pais exportador ou importador;

III - o transporte de granéis;

IV - a utilizagdo de embarcagdes de pesca e outras.

§ 12 A ordenacdo do transporte internacional cumprird os acordos firmados pela
Unido, atendido o principio da reciprocidade

§ 2% Serdo brasileiros os armadores, os proprietarios, os comandantes e dois tercos,
pelo menos, dos tripulantes de embarcagdes nacionais
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§ 32 A navegacdo de cabotagem e a interior sdo privativas de embarcag¢des nacionais,
salvo caso de necessidade publica, segundo dispuser a lei (BRASIL, 1988).

Contudo, além das privatizacdes, a onda liberalizante da década de 1990, quando a
postura estatal mudou de um Estado-empresario para um Estado-regulador, também produziu
outros impactos para o setor. A Emenda Constitucional (EC) n® 7, de 15 de agosto de 1995,

alterou significativamente este dispositivo, trazendo a seguinte redagao:

Art. 178. A lei dispora sobre a ordenacdo dos transportes aéreo, aquatico e terrestre,
devendo, quanto a ordenagdo do transporte internacional, observar os acordos
firmados pela Unido, atendido o principio da reciprocidade.

Paragrafo tnico. Na ordenagdo do transporte aquatico, a lei estabelecera as
condi¢des em que o transporte de mercadorias na cabotagem e a navegacao interior
poderdo ser feitos por embarcagdes estrangeiras (BRASIL, 1995a).

Portanto, a navegacao de cabotagem no Brasil passou a ser franqueada a estrangeiros
ndo somente em casos de “necessidade publica”, mas em outras situacdes também previstas
em lei, estabelecendo uma arquitetura juridica um pouco mais permissiva que a anterior,
apesar de ainda permanecer restrita a alguns casos especificados em lei. Assim, em que pese a
abertura da cabotagem a embarcagdes estrangeiras, houve o estabelecimento de um nivel
protetivo a Marinha Mercante brasileira, em face de eventuais desequilibrios com a
concorréncia alienigena.

Portanto, ¢ possivel notar que o intuito da EC foi o de flexibilizar a regulacdo do setor
aquaviario e fomentar a competitividade ¢ uma maior abertura econOmica, passando a
permitir que a navegacao de cabotagem também fosse realizada por embarcacdes de bandeira
estrangeira, ainda que de forma timida.

Essa reforma foi a responsavel por possibilitar a reintrodu¢ao na cabotagem brasileira
das grandes companhias estrangeiras de navegagdo que ja exerciam o dominio no mercado
internacional,

A Lei n® 9.432, de 8 de janeiro de 1997, ¢ a responsavel por ordenar o transporte
aquaviario no Brasil, j4 promulgada sob a égide da nova redagdo constitucional. Ela prevé que
empresas brasileiras de navegacdo (EBN) afretem embarcagdes estrangeiras por viagem, por
tempo ou a casco nu, inclusive para a cabotagem e para a navegacgdo interior de percurso

nacional. E o que diz a redagdo atual da lei em seus artigos 7% ao 10-A:

Art. 7% As embarcagdes estrangeiras somente poderdo participar do transporte de
mercadorias na navegagdo de cabotagem e da navegacdo interior de percurso
nacional, bem como da navegagdo de apoio portudrio e da navegagdo de apoio
maritimo, quando afretadas por empresas brasileiras de navegacdo, observado o
disposto nos arts. 92 e 10.

Paragrafo tnico. O governo brasileiro podera celebrar acordos internacionais que
permitam a participacdo de embarcagdes estrangeiras nas navegacdes referidas neste
artigo, mesmo quando ndo afretadas por empresas brasileiras de navegacdo, desde
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que idéntico privilégio seja conferido a bandeira brasileira nos outros Estados
contratantes

Art. 8 A empresa brasileira de navegacdo podera afretar embarcagdes brasileiras e
estrangeiras por viagem, por tempo € a casco nu.

Art. 9% O afretamento de embarcagdo estrangeira por viagem ou por tempo, para
operar na navegagao interior de percurso nacional ou no transporte de mercadorias
na navegacdo de cabotagem ou nas navegacgdes de apoio portudrio e maritimo, bem
como a casco nu na navegacao de apoio portudrio, depende de autorizagdo do 6rgao
competente e s6 podera ocorrer nos seguintes casos:

I - quando verificada inexisténcia ou indisponibilidade de embarcagdo de bandeira
brasileira do tipo e porte adequados para o transporte ou apoio pretendido;

I - quando verificado interesse ptblico, devidamente justificado;

III - quando em substituigdo a embarcacdes em construgdo no Pais, em estaleiro
brasileiro, com contrato em eficacia, enquanto durar a construgdo, por periodo
maximo de trinta e seis meses, até o limite:

a) da tonelagem de porte bruto contratada, para embarcacdes de carga;

b) da arqueagdo bruta contratada, para embarcacdes destinadas ao apoio.

§ 1* A autorizacdo de que trata este artigo também se aplica ao caso de afretamento
de embarcacdo estrangeira para a navegacdo de longo curso ou interior de percurso
internacional, quando o mesmo se realizar em virtude da aplicag@o do art. 5%, § 32

§ 22 Nos casos previstos no inciso I do caput deste artigo, a regulamentagdo do
afretamento por tempo ndo podera limitar o nimero de viagens a serem realizadas.

§ 32 No momento da solicitagdo da autorizagdo de afretamento por tempo, a empresa
brasileira de navegagdo indicarda a embarcagdo a ser utilizada no transporte
pretendido.

§ 4° A autorizacdo para afretamento por tempo estara vinculada a embarcagdo
indicada durante todo o periodo informado, podendo ser substituida tdo somente em
razdo de situagdes que inviabilizem a sua operagdo, de forma devidamente
fundamentada e aprovada pela agéncia reguladora.

Art. 10. Independe de autorizagdo o afretamento de embarcacgao:

I - de bandeira brasileira para a navegacdo de longo curso, interior, interior de
percurso internacional, cabotagem, de apoio portuario e de apoio maritimo;

II - estrangeira, quando ndo aplicaveis as disposi¢cdes do Decreto-lei n2 666, de 2 de
julho de 1969, e suas alteragdes, para a navegacdo de longo curso ou interior de
percurso internacional;

Il - estrangeira a casco nu, com suspensdo de bandeira, para a navegacdo de
cabotagem, navegagdo interior de percurso nacional ¢ navegagdo de apoio maritimo,
limitado ao dobro da tonelagem de porte bruto das embarcagoes, de tipo semelhante,
por ela encomendadas a estaleiro brasileiro instalado no Pais, com contrato de
construgdo em eficacia, adicionado de metade da tonelagem de porte bruto das
embarcacdes brasileiras de sua propriedade, ressalvado o direito ao afretamento de
pelo menos uma embarcagdo de porte equivalente.

IV - estrangeira por viagem ou tempo, para operar na navegacdo de cabotagem, em
substituicdo a embarcacdo de tipo semelhante, propria ou afretada, em jumborizacdo,
conversdo, modernizagdo, docagem ou reparacdo, no Pais ou no exterior, na
proporgdo de até 100% (cem por cento) da sua tonelagem de porte bruto.

§ 12 Sem prejuizo do disposto no inciso III do caput deste artigo, fica autorizado o
afretamento de 1 (uma) embarcagdo estrangeira a casco nu, com suspensdo de
bandeira, para navegacdo de cabotagem, independentemente de contrato de
constru¢do em eficacia ou de propriedade de embarcagdo brasileira.

§ 22 O limite de afretamento de que trata o § 12 deste artigo sera ampliado:

I - apos 12 (doze) meses de vigéncia deste inciso, para 2 (duas) embarcagdes;

I - ap6s 24 (vinte e quatro) meses de vigéncia deste inciso, para 3 (trés)
embarcacdes; e

IIT - apdés 36 (trinta e seis) meses de vigéncia deste inciso, para 4 (quatro)
embarcagdes.

§ 32 O afretamento a casco nu de embarcagdo estrangeira, com suspensdo de
bandeira, para a navegagdo de cabotagem, sera livre a partir de 48 (quarenta e 0ito)
meses de vigéncia deste paragrafo, observadas as condi¢des de seguranca definidas
em regulamento.
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§ 4% As empresas brasileiras de navegacdo poderdo operar na navegagdo de
cabotagem com embarcagdes afretadas de acordo com o disposto nos §§ 12, 22 e 32
deste artigo, hipdtese em que nao sera necessario ter frota propria ou ter contratado a
construgdo de embarcagdes.

§ 5% As embarcagoes afretadas a casco nu de acordo com o disposto nos §§ 12, 22 ¢
3° deste artigo ndo poderdo ser utilizadas para verificagdo e comprovagdo de
existéncia ou disponibilidade, nos termos do inciso I do caput do art. 9¢ desta Lei.

§ 6% As embarcagdes afretadas na forma prevista no caput deste artigo deverdo
observar as condi¢des de seguranca definidas em Norma da Autoridade Maritima.

§ 7° A verificacdo da quantidade de embarcacdes estabelecida nos §§ 1° e 22 deste
artigo considerard a quantidade de embarcagdes afretadas pelo grupo econémico da
empresa afretadora.

Art. 10-A. A empresa brasileira de investimento na navegacdo tera o direito de
afretar embarcag@o estrangeira a tempo, na propor¢do de até 200% (duzentos por
cento) da tonelagem de porte bruto da embarcacdo em constru¢do em estaleiro
brasileiro, durante o periodo de construgdo da embarcagao.

Paragrafo tinico. Os direitos de tonelagem oriundos das embarcagdes em construgiao
contratadas por empresa brasileira de investimento na navegacdo poderdo ser
transferidos onerosamente para empresas brasileiras de navegacdo (BRASIL, 1997).

Essa ja ¢ a nova redagdo desses dispositivos, contemplando as altera¢des introduzidas
pela Lei n* 14.301/2022 nos paragrafos dos artigos 9% ¢ 10, além da criacao do artigo 10-A.
Percebe-se que ndo existem grandes limitagdes ao afretamento de embarcacdo de bandeira
brasileira. Igualmente, ndo se encontram grandes restricdes para o afretamento de
embarcagdes estrangeiras para a navegacao de longo curso. Por outro lado, as embarcagdes
estrangeiras podem transportar mercadorias na cabotagem ou na navegagdo interior de
percurso nacional, desde que estejam “afretadas por empresas brasileiras de navegacdo”
(BRASIL, 1997), nos termos dos artigos 9¢ e 10 supracitados, abrindo de vez o mercado
brasileiro de cabotagem.

O afretamento de embarcacdes estrangeiras por EBN pode ocorrer em duas hipoteses:
com autorizacdo da Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ) nas situacdes
previstas no artigo 92 ou, independente de autorizagdo, para cabotagem ou navegac¢ao interior
de percurso nacional, limitando-se “ao dobro da tonelagem de porte bruto das embarcagoes,
de tipo semelhante, por ela encomendadas a estaleiro brasileiro instalado no Pais [...]
adicionado de metade da tonelagem de porte bruto das embarcagdes brasileiras de sua
propriedade” (BRASIL, 1997).

Neste ponto, estdo duas das grandes alteragdes introduzidas pela Lei n® 14.301/2022.
A primeira delas ¢ a criacdo da empresa brasileira de investimento na navegag¢ao (EBN-i),
“aquela que tem por objeto fretamento de embarcagdes para empresas brasileiras ou
estrangeiras de navegagdo” (BRASIL, 2022a). Ou seja, trata-se da criacdo de uma empresa

interposta que faré a intermediacdo entre as EBN e as embarcagoes.
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Ademais, a Lei n® 14.301/2022 ainda prevé uma ampliacdo nas possibilidades para as
EBN poderem afretar embarcagdes sem a necessidade de possuirem embarcagdes proprias,
notadamente o “afretamento de 1 (uma) embarcagdo estrangeira a casco nu, com suspensao de
bandeira, para navegacdo de cabotagem, independentemente de contrato de constru¢do em
eficacia ou de propriedade de embarcacdo brasileira” (BRASIL, 2022a). Quantidade que vai
aumentando com o tempo até que seja totalmente livre o afretamento nessa modalidade a
partir de janeiro de 2026.

Com essa possibilidade para o afretamento de embarcagdo estrangeira a casco nu, as
EBN passam a estar legalmente autorizadas a operarem apenas com embarcagdes afretadas,
dispensando-se a exigéncia de que possuam embarcagdes proprias na navegacdo de
cabotagem. A retirada dessa obrigatoriedade tem uma clara conotacdo de tentar reduzir
custos, desburocratizar e ampliar esse mercado. Agora se torna possivel que uma empresa
realize a cabotagem sem a necessidade de investir tdo pesado na construcdo de uma
embarcacdo propria, facilitando a entrada de pequenos players e pulverizando a oferta do
Servigo.

Faz-se necessario realizar uma diferenciacdo entre a navegagdo de cabotagem, objeto
deste estudo, e a de longo curso. Ambas encontram suas defini¢des legais no artigo 2¢ deste
diploma legal, sendo esta a navegagdo “realizada entre portos brasileiros e estrangeiros”,
enquanto aquela ¢ a “realizada entre portos ou pontos do territorio brasileiro, utilizando a via
maritima ou esta e as vias navegaveis interiores” (BRASIL, 1997). Trata-se de uma
discriminacdo pertinente, uma vez que a legislacdo vigente aplica tratamento juridico distinto
para essas modalidades.

Existe ainda outra forma de navegacdo que ¢ a interior, definida como aquela
“realizada em hidrovias interiores, em percurso nacional ou internacional” (BRASIL, 1997).
Importante perceber que a navegacdo interior ndo estd restrita ao territorio nacional. Insta
ressaltar, porém, que essa conceituagdo ¢ diversa da encontrada na Lei n® 10.893, de 13 de
julho de 2004, para a navegagdo fluvial e lacustre, que “¢ aquela realizada entre portos
brasileiros, utilizando exclusivamente as vias interiores” (BRASIL, 2004). Interessante a
sutileza da mudanga conceitual, pois esta lei dispde sobre o Adicional ao Frete para a
Renovagdo da Marinha Mercante (AFRMM) e o FMM, ou seja, ela possui implicagdes quanto
a aplicacdo do AFRMM sobre o valor do frete.

Outro ponto importante a ser mencionado sdo as modalidades de afretamento de

embarcacgdes estrangeiras por EBN. Em suma, sdo quatro: a casco nu, em que o “o afretador



106

tem a posse, 0 uso e o controle da embarcagdo, por tempo determinado, incluindo o direito de
designar o comandante e a tripulagdo”; por tempo, em que “o afretador recebe a embarcacao
armada e tripulada, ou parte dela, para opera-la por tempo determinado”; por viagem, em que
“o fretador se obriga a colocar o todo ou parte de uma embarcag¢do, com tripulacdo, a
disposi¢do do afretador para efetuar transporte em uma ou mais viagens” (BRASIL, 1997); e
por espago, que ¢ similar a anterior, mas com a peculiaridade de ser afretada apenas uma parte
da embarcacao.

Retornando a cabotagem, como se pdde verificar, ela se relaciona a distribui¢do e ao
atendimento da movimentacdo de mercadorias e pessoas no ambito do mercado interno, nao
sendo “relevante para a configura¢do da navegagdo de cabotagem a nacionalidade da carga
transportada” (SCHIRATO, 2012, p. 44).

Como supramencionado, cabe a8 ANTAQ, autarquia criada pela Lei n® 10.233, de 5 de
junho de 2001, a regulagdo e a fiscaliza¢do do setor aquaviario no Brasil. Sua criagdo ocorreu
no contexto das reformas neoliberais ocorridas no Brasil a partir da ascensdo de Fernando
Henrique Cardoso ao poder e sob os auspicios do PDRAE, diminuindo a intervengao direta do
Estado na economia, que passou a atuar mais como regulador e fiscalizador, dando origem as
grandes agéncias reguladoras, existentes até os dias atuais.

Em 2014, a ANTAQ identificou uma série de fatores mercadologicos, tais como: a
ampliacao do mercado aquaviario, a expansao da demanda na constru¢ao naval brasileira, em
contrapartida com a falta de competitividade do mercado nacional, ambiente que tornava
obsoleta sua regulacdo para o afretamento de embarcacgdes. Esse cendrio levou a instituicao de
um Grupo de Trabalho (GT), designado pela Ordem de Servigo n? 001/2014-SNM, de 6 de
junho de 2014, para revisar as resolucdes que disciplinavam esse segmento. Os estudos desse
GT culminaram na Resolu¢do Normativa (RN) n® 01-ANTAQ/2015, a qual “estabelece os
procedimentos e critérios para o afretamento de embarcagdo por empresa brasileira de
navegacao nas navegacgdes de apoio portudrio, apoio maritimo, cabotagem e longo curso”
(ANTAQ, 2015).

Dentre outros pontos, os estudos empreendidos pelo GT vislumbrou duas situagdes
que geravam distor¢cdes de mercado e precisavam ser coibidas, a fim de proteger a Marinha
Mercante nacional e diminuir o fluxo de agentes especulativos externos no mercado nacional:
a “venda de bandeira” e a existéncia de “empresas de papel”. Na verdade, estas sdo empresas
especulativas e de fachada que “negociam autorizagdes da ANTAQ, adquiridas via

circularizacdo, com empresas de embarcagdes estrangeiras que buscam atuar no mercado sem
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limitagdes”, enquanto naquele caso, as empresas atuam como mero atravessadores,
oferecendo “seu direito de EBN, ndo com o objetivo de ofertar sua propria embarcacdo ao
transporte, mas como um agente intermedidrio” (ANTAQ, 2014, p. 17).

Em ambos os casos, as empresas eram desincentivadas a investirem na aquisicao e
manuten¢do de seus navios de bandeira brasileira. O GT entendia que o afretamento de
embarcagdes estrangeiras deveria ser algo excepcional e nao habitual a ponto de se converter
na principal atividade da empresa (ANTAQ, 2014), que ¢ justamente o principal objeto das
novas EBN-i, criadas pela Lei n® 14.301/2022.

Ademais, o GT ainda percebeu que as circularizagdes muito antecipadas, até entdo
permitidas pelas resolugdes em vigor, geravam uma inconveniente reserva de mercado. A RN
n® 01-ANTAQ/2015 define a circularizagao, em seu art. 22 inciso XVII, como sendo o
“procedimento de consulta formulada por empresa brasileira de navegacgdo a outras empresas
brasileiras de navegacgdo sobre a disponibilidade de embarcagdo de bandeira brasileira para
obtencao de autorizacdo da ANTAQ para afretar embarcagao estrangeira” (ANTAQ, 2015).

Quanto a navegagao de cabotagem, objeto deste estudo, um dispositivo em especifico
chamou a aten¢do, no tocante ao afretamento de embarcagdes estrangeiras para cabotagem, o

artigo 54 11, alinea a dispunha o seguinte:

Art. 52 Nos afretamentos de embarcagdo estrangeira que dependem de autorizagdo
da ANTAQ, a empresa brasileira de navegagdo s6 podera obté-la nos seguintes
casos:

III - na navegagdo de cabotagem, nas modalidades a casco nu sem suspensdo de
bandeira, por espago, por tempo ou por viagem, quando:

a) verificada, mediante circularizagdo, inexisténcia ou indisponibilidade de
embarcacdo de bandeira brasileira do tipo e porte adequados, nos prazos
consultados, admitindo-se o bloqueio parcial, nas modalidades por espaco, por
tempo em uma Unica viagem ou por viagem, cuja autorizagdo serd limitada ao
quadruplo da tonelagem de porte bruto das embarcacdes de registro brasileiro em
operacdo comercial pela empresa afretadora, a qual também devera ser proprietaria
de ao menos uma embarcagdo de tipo semelhante a pretendida (ANTAQ, 2015).

Entende-se que a norma parece exorbitar as competéncias da referida agéncia
reguladora ao limitar sua autorizacdo “ao quadruplo da tonelagem de porte bruto das
embarcagdes de registro brasileiro em operacao comercial pela empresa afretadora”, e ainda
restringi-la apenas as EBN que possuissem “ao menos uma embarcacao de tipo semelhante a
pretendida” (ANTAQ, 2015), questdes ndo previstas no artigo 9¢, inciso I da Lei n®
9.432/1997, haja vista o diploma legal ndo limitar a tonelagem, tampouco exigir que a
afretadora detenha uma embarcacdo semelhante. Nesse ponto, a resolucdo produziu uma

verdadeira inova¢do no mundo juridico, sem qualquer amparo legal.



108

Como visto corriqueiramente em regulagdes estatais, ao tentar disciplinar e corrigir as
distor¢des de mercado encontradas mediante exigéncias adicionais as ja impostas pela Lei n®
9.432/1997, o que a norma alcangou foi ampliar essas distor¢gdes que tentava combater,
criando arbitrariamente novas barreiras a entrada de embarcagdes estrangeiras no mercado
nacional.

Em consequéncia, a resolugdo limitava a eficiéncia e a competicao entre os players ja
existentes no mercado, prejudicando principalmente os consumidores € as pequenas ¢ médias
EBN, uma vez que as grandes empresas tendem a ter mais flexibilidade nas operacdes, além
de possuirem embarcagdes maiores e terem a possibilidade de afretar navios estrangeiros de
maior porte, gerando uma vantagem competitiva artificial, além de dificultar eventuais novos
entrantes no mercado, contribuindo sobremaneira para a concentragao do mercado aquaviario
brasileiro.

A protecdo a industria naval brasileira ¢ um pensamento bastante nobre, porém ¢
dificil captar como que a diminui¢do da concorréncia possa contribuir para o setor. Na
verdade, o mais provavel ¢ que ocorra exatamente o oposto. A falta de competitividade
desestimulando o setor produtivo a continuar investindo e se reinventando em busca de
operagdes mais eficientes, uma vez que a reserva de mercado ja lhe garante, sem qualquer
esforco adicional, o seu quinhdo, pela falta de alternativas, incentivando a inércia e a
estagnacdo das grandes empresas, dificultando a entrada de novos players no jogo e
acarretando prejuizos a toda a sociedade.

Por outro lado, até pelo mencionado, ndo ha qualquer garantia de que a limitagdo
imposta pela ANTAQ va, de alguma forma, gerar aumento na demanda pela construgdo naval
brasileira. Novamente, o que a norma em analise estimula ¢ o desinteresse em grandes
investimentos, pela garantia de as grandes companhias manterem suas ja consolidadas fragdes
do mercado.

Essa questdo resultou em uma Representacdo com pedido de cautelar, levada a
apreciacao do TCU, gerando o processo TC 003.667/2018-9, cujo relator foi o Ministro Bruno
Dantas (BRASIL, 2018).

A lide versava basicamente sobre uma suposta violacdo da ANTAQ ao principio da
reserva legal, uma vez que teria extrapolado suas competéncias para regulamentar ao impor
novas limitagdes para o afretamento de embarcagdes estrangeiras, nao previstas na Lei n®
9.432/1997. Igualmente, foi arguida a legitimidade das medidas tomadas pela agéncia, uma

vez que restringiam a livre iniciativa no setor.
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Perceba que o artigo 178, paradgrafo unico da Constituicdo, ja com a redagdo dada pela
EC n® 7/1995, ¢ muito claro ao asseverar que “a lei estabelecerd as condi¢cdes em que o
transporte de mercadorias na cabotagem e a navegacdo interior poderao ser feitos por
embarcacdes estrangeiras” (BRASIL, 1995a). Até se pode criticar, ou ndo, a preferéncia do
constituinte derivado, mas ndo parece pairar muitas diividas acerca da escolha feita no sentido
de resguardar ao legislador ordinario a competéncia para disciplinar tal situagdo. A nova
redacao da Constituicao € taxativa ao determinar a necessidade de uma lei formal para regular
a matéria.

Aliés, neste caso, nem mesmo se pode argumentar pela mora do legislador, ja que,
com uma velocidade incomum, a lei regulamentadora deste dispositivo constitucional foi
aprovada menos de dois anos apos a promulgagdo da emenda.

Por sinal, essa parece ter sido uma opcao livre e consciente do legislador, uma vez que
quando ele realmente quis impor alguma barreira de mercado concernente a tonelagem e/ou a
arqueacao para o afretamento de embarcagdes estrangeiras, efetivamente o fez, como se vé no
artigo 99, inciso III, da Lei n® 9.432/1997 (BRASIL, 1997). Ou seja, a falta de previsao legal
de uma limitacdo no inciso I do mesmo artigo ndo parece ter sido um lapso de memoria do
legislador, mas sim uma escolha assertiva de qual a politica publica a ser seguida no segmento
aquaviario.

Deveras, o que se percebe do caso ¢ que a RN n® 01-ANTAQ/2015 criou novos
entraves para o afretamento de embarcagdes estrangeiras que ndo constavam na Lei n®
9.432/1997, sendo que o artigo 27, inciso XXIV, da Lei n® 10.233/2001, com a redacdo dada
pela Medida Provisoria n® 2.217-3, de 4 de setembro de 2001, ¢ bastante enfatico ao afirmar
que cabe a ANTAQ “autorizar as empresas brasileiras de navegacao de longo curso, de
cabotagem, de apoio maritimo, de apoio portuario, fluvial e lacustre, o afretamento de
embarcacdes estrangeiras para o transporte de carga, conforme disposto na Lei n® 9.432, de 8
de janeiro de 1997” (BRASIL, 2001).

Assim, por meio do Acordao n® 380/2018-TCU-Plenério, o TCU deferiu a cautelar,
suspendendo os efeitos dos limites impostos ao quadruplo de tonelagem e a necessidade de

propriedade de embarcacdo semelhante a pretendida, conforme trecho abaixo:

9.2. com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 276, caput, do
Regimento Interno, determinar, cautelarmente, a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios — Antaq que, ao examinar pedido de autorizagdo de afretamento de
embarcagdo estrangeira nas hipdteses em que for verificada inexisténcia ou
indisponibilidade de embarcagdo de bandeira brasileira do tipo e porte adequados
para o transporte ou apoio pretendidos (art. 9%, inciso I, da Lei 9.432/1997),
abstenha-se de exigir as limitagdes de quadruplo [sic] de tonelagem e de propriedade
de embarcacdo do tipo semelhante a pretendida previstas no art. 59, inciso III, alinea
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“a”, da Resolu¢do Normativa Antaq 1/2015, por auséncia de amparo legal, até que o
Tribunal decida sobre o mérito das questdes suscitadas nestes autos (BRASIL,
2018).

Destarte, ficou assente nesse acérddo que as autorizacdes para afretamento de
embarcacdes estrangeiras deveriam se limitar ao contido na lei, ndo sendo cabivel a
exacerbagdo desses limites pelo poder regulamentar da agéncia.

Entre o julgamento da cautelar e o do mérito no TCU, observou-se um movimento
politico em relacdo a esta resolucdo, consubstanciada na propositura do Projeto de Decreto
Legislativo (PDL) n® 193/2020, pela Senadora Katia Abreu, que visava sustar “a alinea ‘a’ do
inciso IIT do art. 5¢ e o §1¢ do art. 9* da Resolugdo ANTAQ n.2 1 de 2015 para afastar os
requisitos para afretamento de embarcacdes estrangeiras no pais, que extrapolam os limites
estabelecidos pelo legislador na Lei 9.342/1997” (BRASIL, 2020f).

Na justificativa do projeto, a Senadora basicamente fez alusdo a Representacdo,
julgada liminarmente pelo TCU e refor¢ou a argumentagdo de extrapolacdo dos limites do
poder regulamentar da agéncia ao inovar no ordenamento juridico, violando o principio da
reserva legal, além dos efeitos perniciosos da resolucao a livre concorréncia € ao interesse
nacional, com a limitagdo da atuagdo das empresas menores no mercado de transporte
aquaviario (BRASIL, 2020f).

No entanto, insta salientar que o PDL supracitado ainda se encontra em tramitacdo no
Senado Federal, sem qualquer previsao para ser votado.

Poucos meses depois da propositura do PDL n® 193/2020, o plenario do TCU se
reuniu novamente para julgar o mérito da questdo e acabou por ratificar sua primeira decisao
nos mesmos termos da medida cautelar concedida por meio do Acordio n®
380/2018-TCU-Plenario, consubstanciado no Acérdao n® 1.693/2020-TCU-Plenério, do qual

se destaca o excerto abaixo:

Ao confrontar o disposto no art. 99, inciso I, da Lei 9.432/1997, com o art. 59, inciso
III, da Resolucdo Normativa 1/2015, observa-se que o regulador restringiu
sobremaneira as condigdes legalmente estabelecidas para afretamento de
embarcagles estrangeiras, passando a exigir quatro vezes a tonelagem bruta das
embarcacgdes de registro brasileiro em operagdo comercial pela empresa afretadora,
além de estabelecer que seja proprietaria de a0 menos uma embarcacdo de tipo
semelhante a pretendida.

De se notar que a competéncia da Antaq, advinda do art. 27, inciso XXIV, da Lei
10.233/2001, para autorizar o afretamento de embarcacdes estrangeiras a empresas
brasileiras de navegacdo, deve se dar conforme disposto na Lei 9.432/1997
(BRASIL, 2020i).

Outro aspecto importante a ser mencionado ¢ que o artigo 27, IV, da Lei n®

10.233/2001 ¢ cristalino ao afirmar que cabe a ANTAQ “elaborar e editar normas e
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regulamentos relativos a prestacdo de servicos de transporte e a exploracao da infra-estrutura
[sic] aquaviaria e portudria, garantindo isonomia no seu acesso € uso, assegurando os direitos
dos usuarios e fomentando a competi¢ao entre os operadores” (BRASIL, 2001).

Ora, como ja visto, o que a norma produzia era exatamente o oposto a
competitividade, j4 que sua normatizagdo tendia a fomentar a concentracdo de mercado nas
maos das grandes empresas ja atuantes nesse segmento, o que invariavelmente aumenta o
custo para o consumidor final. Em relacdo a essa tematica, ¢ importante a leitura do fragmento

abaixo extraido do voto do Ministro-relator:

Se por um lado as restri¢des ao afretamento podem mitigar tais problemas, do outro
lado, cria-se um mercado altamente concentrado, com significantes barreiras de
entrada, que, por consequéncia, aumentam o custo do transporte de cabotagem.
Constata-se, portanto, a necessidade de sopesar valores com base em pardmetros
objetivos, envolvendo diversos atores no processo decisorio e explicitando as razdes
técnicas que sustentam a escolha regulatéria (BRASIL, 20201i).

Portanto, entendeu o TCU que a ANTAQ exorbitara sua competéncia constante no
artigo 27, XXIV, da Lei n? 10.233/2001", infringindo o principio da reserva legal ao inovar no
ordenamento juridico. Ademais da questdo formal, a regulamentagao foi realizada sem estudo
prévio do impacto regulatorio, o que se mostrou materialmente danoso, atentando contra a
eficiéncia no setor, ainda que inicialmente dotada de uma roupagem de “boas intengdes” para
protecao a industria nacional.

E assim, o TCU confirmou a sua primeira decisdo dada em sede de medida cautelar,
determinando, em definitivo, que a ANTAQ se abstivesse de exigir as limitagcdes de quadruplo
de tonelagem, bem como da propriedade de embarcacao semelhante a requerida ao analisar as
solicitagdes de afretamento de embarcacdes estrangeiras nos casos de inexisténcia ou
indisponibilidade de embarcacao de bandeira brasileira adequada ao transporte pretendido.

Todo esse cenario criado no setor aquaviario brasileiro, em evolugdo desde antes de o
Brasil se tornar um pais independente, com todas as suas nuances, idiossincrasias e interesses
envolvidos, € o ambiente que serviu de pano de fundo e condicionou o debate publico acerca
da aprovagdo da Lei n® 14.301/2022, que instituiu o Programa de Estimulo ao Transporte por

Cabotagem, popularmente conhecido como BR do Mar.

SLei n® 10.233/2001
Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuagdo:
XXIV - autorizar as empresas brasileiras de navegagdo de longo curso, de cabotagem, de apoio maritimo, de
apoio portuario, fluvial e lacustre, o afretamento de embarcagdes estrangeiras para o transporte de carga,
conforme disposto na Lei n® 9.432, de 8 de janeiro de 1997.
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3.4 A Lein®14.301/2022

Em muitas nagdes contemporaneas, a navegacao de cabotagem ainda representa uma
questdo de soberania, usualmente sendo tratada por regimes mais protetivos aos nacionais,
com o estabelecimento de reservas de mercado, monopolios, subsidios, isengdes, taxas
diferenciadas para financiamento, etc.

Por exemplo, na maior economia do mundo da atualidade, e reconhecidamente uma
das mais liberais, esse mercado ¢ bastante restrito. Uma das primeiras iniciativas com o
intuito de regular esse mercado foi o Merchant Marine Act, de 1920, também conhecido como
Jones Act, da autoria do senador Wesley Jones, que regulamentava o comércio maritimo entre
os portos dos Estados Unidos, com vistas a manutencao ¢ ao desenvolvimento da Marinha
Mercante, estabelecendo que os navios que transportassem mercadorias entre portos nacionais
tinham que ser construidos em solo norte-americano, de propriedade e com bandeira
nacionais, além de a tripulacdo igualmente ser composta prioritariamente por cidadaos dos
Estados Unidos (BARRETO, 2016).

A causa principal para se esfor¢car no desenvolvimento de uma Marinha Mercante
propria e forte € o de prescindir de empresas estrangeiras, com interesses diversos, para escoar
sua producdo, haja vista que a maior parte do comércio internacional ocorre pelos oceanos,
além de proteger e fomentar a induastria naval.

Ademais, a prosperidade da Marinha Mercante pode trazer outros setores economicos
relacionados ao mar a reboque, como a constru¢do naval, a pesca, prospec¢cdo de petroleo
offshore e outras fontes maritimas de energia. Sem mencionar que, em muitos paises, as frotas
mercantes servem como auxiliares das Forcas Navais em emergéncias ou em tempos de
guerra.

Semelhante ao modelo norte-americano, o Canada e diversos paises da Unido
Europeia e da Asia também restringem as movimentagdes maritimas domésticas de carga ou
de passageiros a embarcacdes com bandeira e tripulagdo de seus territdrios.

Porém, mesmo nesses paises mais desenvolvidos, muitos com uma industria naval e
Marinhas Mercantes mais pujantes que a brasileira, existe a percep¢ao de que essas limitagdes
impostas ao mercado trazem uma externalidade negativa a logistica, aumentando os custos
das mercadorias, que acabam sendo repassados ao consumidor final.

Aqui parece estar o cerne desta complexa questdo, descobrir qual seria o ponto de

equilibrio entre o estabelecimento de reservas de mercado em prol da industria naval e dos
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armadores brasileiros e a completa liberalizagdo do mercado com vistas ao aumento da
competitividade da economia, € como essa solugdo proposta dialogaria com a soberania
nacional.

Antes de adentrar nos meandros da politica publica proposta pela Lei n® 14.301/2022,
faz-se necessario mencionar outras duas iniciativas legislativas relativamente recentes e que
antecederam sua propositura: o PL n? 2.948/2019; e o PL n® 3.129/2020.

O primeiro, proposto pelo Senador Alvaro Dias, visava “eliminar restricdes ao
afretamento e a aquisi¢do de embarcagdes para uso na navegagdo brasileira” (BRASIL,
2019b, p. 1), o que se pretendia obter através da suspensdo de barreiras e da concessdo de
estimulos para o afretamento e para a importacdo de embarcagdes estrangeiras, novas ou
usadas.

Entendia-se que essa medida contribuiria para a entrada de novos players na
cabotagem brasileira com a reduc¢do dos custos de compra e de afretamento de embarcagdes,
trazendo alguns impactos positivos econdmicos e sociais, tais como: aumento da frota de
embarcagdes no mercado nacional, diminui¢do do valor dos fretes maritimos, maior equilibrio
na matriz de transportes e geragdo de novos empregos no setor (BRASIL, 2019b).

Em que pese a tramitacdo deste PL, ainda sem avango no Senado Federal, sua

justificativa traz uma reflexao bastante importante para este trabalho:

As politicas de protegdo da marinha mercante e da constru¢do naval, ndo foram
capazes de desenvolver esses setores, mas terminaram por prejudicar o
desenvolvimento do transporte aquaviario. O alto custo de aquisi¢do de embarcagdes
construidas no Brasil, associada a incapacidade de atendimento da demanda por
parte dos estaleiros nacionais, mantém quase estagnada o tamanho da frota nacional
de transporte (BRASIL, 2019b, p. 4).

De fato, desde a abertura dos portos até os dias hodiernos, o Brasil ainda ndo
encontrou a dosagem exata para balancear os interesses de crescimento da cabotagem e de
estimulos a construcao naval. A ndo realizacdo de uma opgao clara acabou levando ao cenario
atual. Novamente, apesar da aparente “boa intencdo”, ao privilegiar ambos o0s setores,
atrelando o crescimento de um ao do outro, na verdade, acabou optando por nenhum,
resultando de um lado uma frota limitada e obsoleta, e de outro uma construcdo naval incapaz
de atender as demandas nacionais. A avaliacdo de uma politica publica deve se dar pelos seus
resultados, € ndo por suas intengdes, por melhores que sejam. Claramente o que se tem aqui €
que, sob o pretexto de protecdo a industria naval, foram criadas amarras ao desenvolvimento

da cabotagem, o que a impediu de crescer, sem que isso tenha se traduzido em qualquer
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beneficio significativo a criagdo de uma sdlida base industrial naval, em que pesem os bons
resultados obtidos nas décadas de 1970 e 1980.

Ja o PL n® 3.129/2020, proposto pela Senadora Katia Abreu, também pugna pela
reducdo dos custos do transporte aquavidrio mediante o aumento da frota disponivel para a
cabotagem. Para tal, propde mudancas nas diretrizes do Conselho Diretor do Fundo da
Marinha Mercante (CDFMM); reducdo gradativa da cobranga do AFRMM; inclusdo de
dispositivos na Lei n® 10.233/2000 que enfatizam o dever da ANTAQ para promoc¢do da
concorréncia no setor; bem como algumas medidas com o intuito de ampliar a oferta de
embarcacdes para a cabotagem, facilitando o afretamento de navios a casco nu e diminuindo
barreiras para o afretamento a tempo de embarcagdes estrangeiras, quando ndo houver
disponibilidade no mercado nacional de uma que seja compativel com a demanda (BRASIL,
2020g).

A justificacdo desse PL reforca o que ja foi abordado neste trabalho na se¢do que

tratou sobre o problema logistico e o custo Brasil.

Apesar de possuirmos um territorio de dimensdo continental com 80% da populagao
vivendo a uma distancia de até 200km da costa, termos 7,4 mil km de litoral e 70%
das atividades industriais concentradas na faixa litoranea, a navegacdo de cabotagem
no Brasil é responsavel apenas por 11% de toda carga transportada internamente no
Pais, enquanto no Japdo € 44%, Unido Europeia 32% e China 31%. Do total dessa
carga movimentada pela navegag@o costeira no Pais, 52% s@o de petrdleo e
derivados (granéis liquidos ¢ gasosos), dos quais quase 70% sdo transportados pela
Petrobras.

Além disso, insistimos em manter uma alta dependéncia do transporte rodoviario de
carga responsavel por 65% de toda a movimentagdo, enquanto que a cabotagem ¢
um meio de transporte mais competitivo, menos poluente e que tem o menor nimero
de acidentes, sobretudo nas grandes distincias. Por exemplo, o custo de transporte
rodovidrio de uma carga conteinerizada de Belém a Sdo Paulo chega a ser 8§3% mais
caro do que por cabotagem (BRASIL, 2020g).

A sintese dos cenarios tragados nos PL traz um breve, mas elucidativo resumo do
cenario que ambientou a proposi¢do do PL n® 4.199/2020. Tem-se aqui no Brasil estaleiros
navais em sérios apuros, uma Marinha Mercante insuficiente ¢ defasada de seus pares
internacionais, além de uma regulacdo que vincula o naufrdgio de um setor a hecatombe do
outro, culminando em uma Marinha Mercante brasileira pouco competitiva e que contribui
muito menos do que poderia na matriz de transporte logistico.

O PL n® 4.199/2020, que deu origem a Lei n® 14.301/2022, foi uma iniciativa do
Mlinfra para incentivar a cabotagem, através da expansdo do transporte de cargas por
cabotagem no Brasil, a fim de mitigar os problemas decorrentes do custo Brasil, que diminui
a competitividade e encarece produtos e servicos ao consumidor final. Um de seus grandes

objetivos € incentivar novos entrantes no segmento de cabotagem, tornando menos rigido e



115

burocratico o afretamento de navios de bandeira estrangeira por empresas brasileiras, e sem a
necessidade de possuir uma frota propria, assim, fomentando a cabotagem, através da
expansao da oferta e da concorréncia, de onde se espera redugdo nos custos, ampliacdo das
rotas oferecidas e maior equilibrio na matriz de transportes nacional.

Um ano antes de sua apresentagdo a Camara dos Deputados, o Conselho do Programa
de Parcerias de Investimentos emitiu a Resolugdao n® 70, de 21 de agosto de 2019, em que
“opina favoravelmente a instituigdo da politica federal de estimulo ao transporte de
cabotagem, consubstanciada no programa de estimulo a cabotagem BR do MAR” (BRASIL,
2019a).

Dentre outros fatores, o Conselho considerou que o “transporte aquaviario de cargas é
comparativamente mais eficiente, seguro e apresenta menores custos € impactos ambientais
que o modal rodovidrio ou ferrovidrio” (BRASIL, 2019a), além de que o aumento da
participagdo da cabotagem na matriz logistica nacional seria “a medida mais eficaz e célere
para equilibrar os dispéndios excessivos da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios
em projetos de infraestrutura rodoviaria e ferroviaria” (BRASIL, 2019a).

O artigo 3° da Resolugdo ainda listou os principais objetivos do Programa de Estimulo

ao Transporte por Cabotagem:

Art. 32 Sd0 objetivos da politica a que se refere o art. 12, dentre outros:

I — incrementar a oferta ¢ a qualidade do transporte por cabotagem;

II — incentivar a concorréncia e a competitividade na prestacdo do servigo de
transporte por cabotagem;

III — ampliar a disponibilidade de frota no territério nacional;

IV — incentivar a formagdo, a capacitacdo e a qualificacdo de maritimos nacionais;

V — estimular o desenvolvimento da industria naval nacional para a construgdo,
jumborizagdo, conversdo, modernizagdo, docagem e reparacdo embarcagdes
utilizadas na navegacao de cabotagem,;

VI — revisar a vincula¢do das politicas de navegagdo de cabotagem das politicas de
construcdo naval,

VII — incentivar as operagdes especiais de cabotagem e os investimentos decorrentes
em instalagcdes portudrias, para atendimento de cargas em tipo, rota ou mercado
ainda ndo existentes ou consolidados na cabotagem brasileira; e

VIII - otimizar o uso de recursos advindos da arrecadacdo do Adicional ao Frete
para a Renovagdo da Marinha Mercante — AFRMM. (BRASIL, 2019a).

A excecdo do quarto objetivo, relacionado a formagcio, capacitagio e qualificagdo dos
maritimos nacionais, um dos grandes problemas do setor caracterizado pela escassez de mao
de obra especializada e que ja encontrava amparo na PNRM, os demais objetivos elencados
representam basicamente uma sintese dos debates desencadeados a partir do processo de
edicdo da RN n® 01-ANTAQ/2015 em varios foros distintos, como no TCU, em ambas as
casas do Congresso Nacional, na sociedade civil organizada, no Conselho Administrativo de

Defesa Economica (CADE), no Ministério Publico, e na propria ANTAQ, inclusive quanto a
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necessidade de se “revisar a vinculagdo das politicas de navegacdo de cabotagem das politicas
de construcao naval” (BRASIL, 2019a).
Complementando esse entendimento, o artigo 4* da mesma Resolugdo apresenta as

diretrizes para a consecugdo dos objetivos supracitados:

Art. 42 Sdo diretrizes para a consecug¢do dos objetivos previstos no art. 32, dentre
outras:

I - permissdo de uso de embarcagdes de bandeira estrangeira para compor parcela da
frota das Empresas Brasileiras de Navegacao;

IT - adogdo de maritimos brasileiros para formagdo de parcela da tripulagdo nas
embarcacdes de bandeira estrangeira em operagao na cabotagem;

III - redug@o de barreiras de entrada ao mercado brasileiro de cabotagem,;

IV - redugdo dos custos de investimento em embarcagdes;

V - equalizacdo dos custos de operagdo em relacdo aos beneficios sociais da
cabotagem;

VI - reavaliag@o da politica de intervengdo da Unido no apoio ao desenvolvimento
da marinha mercante e da industria de construc¢do e reparacdo naval brasileiras e os
encargos dela decorrentes; e

VII - apoio a realizagdo de investimentos em seguranca da navegacdo costeira pela
Marinha do Brasil (BRASIL, 2019a).

Alguns meses depois, mais precisamente em 17 de margo de 2020, o Departamento de
Navegacdo e Hidrovias da Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios emitiu a
Nota Técnica n® 10/2020/CGNV/DNHI-SNPTA/SNPTA que versava sobre o Programa de
Estimulo ao Transporte de Cabotagem, além da alteragcdo da Lei n® 10.233/2001.

Com base na observacdo de boas praticas internacionais, a Nota asseverava que a
adocdo de medidas governamentais seriam suficientes para assegurar uma participagdo mais

assertiva da cabotagem na matriz logistica brasileira, com potencial de garantir:

a) eficacia da aplicacdo de normas locais para os operadores do comércio maritimo,
ante a auséncia de normas internacionais que previnam praticas anticoncorrenciais e
predatorias ao comércio internacional; e

b) o distanciamento das condi¢des de volatilidade dos pregos dos fretes praticados
no mercado internacional e da volatilidade da disponibilidade de embarcagdes/frota
desse mercado para o mercado interno (BRASIL, 2020b, p. 61).

Esses aspectos sdao indispensaveis ao bom desempenho do mercado, uma vez que
geram seguranga juridica e confiabilidade ao sistema, algo de suma importancia para que os
investidores tenham disposi¢do a assumir riscos ¢ fazer os aportes financeiros necessarios
para a constituicao de um frota mercante nova e moderna. Por outro lado, o usuario também
se beneficia ao tomar servicos mais regulares e estaveis e com melhores precos.

Neste sentido, € inexoravel o estabelecimento de uma politica publica que promova
seguranga regulatoria para o prestador dos servigos e confiabilidade e eficiéncia para o

tomador, alavancando a cabotagem brasileira.
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A Nota afirma que o Programa de Estimulo ao Transporte de Cabotagem poderia
contribuir para o equilibrio da matriz logistica, ampliando ndo apenas a quantidade, mas

também a qualidade do transporte prestado, além de:

I - reestruturar o mercado de cabotagem, com permissdo de uso de embarcagdes de
bandeira estrangeira para compor parcela da frota das Empresas Brasileiras de
Navegacao;

II - incentivar aumento da concorréncia no mercado da cabotagem, com a reducdo de
barreiras de entrada;

IIT - reduzir custos de investimento em embarcacdes e facilitar a formacao de frota;
IV - aumentar a competitividade da cabotagem, com a equaliza¢do de custos em
relagdo aos beneficios sociais e estratégicos para o pais;

V - disponibilizar maior oportunidade de emprego para maritimos nacionais,
incentivando a formagao e capacitagdo de maritimos;

VI - fortalecer a industria naval, incentivando a sua vocagdo no setor de manutengao
€ reparos;

VII - desvincular as politicas de construgdo naval e de navegagdo de cabotagem para
permitir maior possibilidade de ingresso de embarcagdes estrangerias [sic] afretadas
para o transporte de cargas pela cabotagem,;

VIII - adotar maritimos brasileiros para formacdo de parcela da tripulacdo nas
embarcacdes de bandeira estrangeira em operagdo na cabotagem;

IX - incentivar operagdes especiais de cabotagem e investimentos delas decorrentes
para atendimento de cargas em tipo, rota ou mercado ainda ndo existentes ou
consolidados na cabotagem brasileira, a qual traduz-se em oportunidade para
ingresso de novos players no mercado;

X - promover inovagdo e desenvolvimento cientifico e tecnoldgico para o transporte
aquaviario;

XI - estimular a transparéncia e integridades publica e privada (BRASIL, 2020b, p.
61-62).

Por fim, a Nota faz uma referéncia a estudos que apontam os principais componentes
dos custos do transporte maritimo internacional na publicacdo Review of Maritime Transport
2015, da United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD)', uma
organizagdo intergovernamental situada em Genebra, criada em 1964 no ambito dos debates
acerca da reducao das barreiras tarifarias e liberalizacdo do comércio a nivel mundial do
General Agreement on Tariffs and Trade (GATT)'; dos quais se destacam os segmentos

aspectos, especificamente no tocante a concorréncia e regulacdo do mercado:

Os pregos nos mercados de transporte e logistica depende significativamente do
nivel de concorréncia efetiva, que estdo atrelados ao tamanho do mercado e da
regulagdo efetiva do mercado. Qualquer impedimento a livre concorréncia ¢ a
existéncia potencial de comportamento colusivo, atomizagdo e monopolios terdo
impactos nas estruturas de pregos [...] Os formuladores de politicas precisam
observar atentamente os processos de concentragdo no setor maritimo e estar cientes
dos possiveis efeitos negativos sobre o comércio e a competitividade das
exportagdes de um pais, predominantemente em paises e regides periféricos de rede
(BRASIL, 2020b, p. 11).

O estudo elaborado pela UNCTAD ¢ muito claro ao apontar os efeitos perniciosos da

concentracdo de mercado nos custos do transporte maritimo internacional, principalmente

16 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento.
17 Acordo Geral de Tarifas e Comércio.
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sobre os paises na periferia das principais rotas comerciais maritimas. Mutatis mutandis, esse
cenario também se verifica nos mercados de cabotagem periféricos, em regra, muito fechados
e com pouca atratividade para cativar as grandes companhias mundiais € em muitos casos
dispondo de uma reduzida frota nacional.

A despeito de um singelo movimento de liberalizacdo, a verdade ¢ que muitos paises
detentores das principais economias do mundo ainda mantém incentivos, subsidios e reservas
de mercado para estimularem o desenvolvimento de suas Marinhas Mercantes, a fim de
assegurarem, ndo apenas uma crescente fatia do mercado internacional de servigos maritimos
e de movimentacdo de bens e valores, além do proprio desenvolvimento do transporte
maritimo, mas também para se resguardarem de praticas abusivas de preco realizadas por
companhias estrangeiras em ambientes mais desregulados.

Entdo, de um lado ha um historico protecionismo estatal, corroborado por um
sentimento de soberania nacionalista, que com a intengdo de proteger o setor e incentivar a
industria naval local acaba por elevar demasiadamente os custos do transporte ao estabelecer
enormes barreiras de entrada, situagdo ainda complementada com os aspectos peculiares de
regras trabalhistas e tributdrias brasileiras, gerando uma concorréncia assimétrica em relagao
ao custo de operacionalizagdo do transporte entre os navios brasileiros e os de bandeiras
estrangeiras.

Ja por outro lado, existe uma proposta de liberaliza¢do desse segmento, com enorme
potencial de reducao nos custos dos fretes, a partir do aumento da concorréncia, mas que pode
conduzir ainda mais aos problemas descritos pela ANTAQ, como a proliferacdo das empresas
de papel e da venda de bandeiras, além do potencial comprometimento da regularidade das
rotas de cabotagem, podendo representar o fim de uma j& combalida industria naval nacional.
Isso sem mencionar o aumento da dependéncia dos interesses nacionais aos externos para um
setor tao estratégico da economia.

Como ja apresentado anteriormente, outro ponto controverso ¢ quanto a manutencao
da vinculagdo entre a Marinha Mercante e a indastria naval, praticamente amarrando o
desenvolvimento de um ao do outro, € no fim, colocando uma ancora e impedindo a expansao
de ambos.

E com esse cenario de discussdes, em 13 de agosto de 2020, foi apresentado a Camara
dos Deputados o PL n® 4.199/2020, vindo a ser aprovado nesta casa ainda em dezembro do
mesmo ano, depois da apresentacdo de 127 emendas ao PL, com 324 votos a favor, 114 contra

e uma abstencdo, sendo entdo encaminhado, em carater de urgéncia, ao Senado Federal, que



119

por sua vez aprovou com alteragdes, o que levou ao retorno do projeto a Camara, aprovado
em definitivo cerca de um ano apds sua aprovacao inicial na casa. Finalmente, o projeto foi
sancionado, com vetos pelo Presidente da Republica, em 7 de janeiro de 2022, sendo os vetos
apreciados pelo Congresso Nacional pouco mais de dois meses depois.

O programa legitimado prevé agdes em quatro eixos tematicos: frota, custos, portos e
industria naval, com o desenvolvimento de projetos especificos para cada um deles.

Para que uma empresa interessada se habilite no BR do Mar, ela devera cumprir uma
série de requisitos como: estar autorizada a operar como EBN no transporte de cargas por
cabotagem; comprovar situacdo regular em relacdo aos tributos federais; e apresentar
periodicamente uma série de informagdes referentes as suas operacdes no setor (BRASIL,
2022a).

Ja em relagdo a possibilidade de afretamento de embarcacdes de bandeiras
estrangeiras, o artigo 5% prevé as hipoteses em que a EBN poderd afretar por tempo e na

modalidade a casco nu embarcagdes de suas subsidiarias estrangeiras integrais.

Art. 52 A empresa habilitada no BR do Mar podera afretar por tempo embarcagdes
de sua subsidiaria integral estrangeira ou de subsididria integral estrangeira de outra
empresa brasileira de navegagdo para operar a navegagao de cabotagem, desde que
essas embarcagdes estejam:

I - em sua propriedade; ou

II - em sua posse, uso e controle, sob contrato de afretamento a casco nu.

§ 12 O afretamento de que trata o caput deste artigo podera ser realizado nas
seguintes hipoteses:

I - ampliagdo da tonelagem de porte bruto das embarcagdes proprias efetivamente
operantes, registradas em nome do grupo econdmico a que pertenca a empresa
afretadora, de acordo com a propor¢do a ser definida em ato do Poder Executivo
federal;

IT - substituicio de embarcacdo de tipo semelhante em constru¢do no Pais, na
propor¢ao de até 200% (duzentos por cento) da tonelagem de porte bruto da
embarcacdo em construg¢do, pelo prazo de 6 (seis) meses, prorrogavel por igual
periodo, até o limite de 36 (trinta e seis) meses;

IIT - substituigdo de embarcacdo de tipo semelhante em constru¢do no exterior, na
proporg¢do de até 100% (cem por cento) da tonelagem de porte bruto da embarcagio
em construgdo, pelo prazo de 6 (seis) meses, prorrogavel por igual periodo, até o
limite de 36 (trinta e seis) meses;

IV - atendimento exclusivo de contratos de transporte de longo prazo, nos termos
dispostos em ato do Poder Executivo federal; e

V - prestacdo exclusiva de operacdes especiais de cabotagem, pelo prazo de 36
(trinta e seis) meses, prorrogavel por até 12 (doze) meses, nos termos dispostos em
ato do Poder Executivo federal.

§ 22 Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

I - embarcagdo em construgdo: aquela cujo pagamento inicial ja tenha sido efetuado
pelo proprietario da embarcagdo ao estaleiro construtor até a assinatura do termo de
entrega e aceitacdo pelas partes; e

Il - operagdes especiais de cabotagem: aquelas consideradas regulares para o
transporte de cargas em tipo, rota ou mercado ainda ndo existentes ou consolidados
na cabotagem brasileira.

§ 3% As embarcagdes afretadas de acordo com o caput deste artigo deverdo atender
aos requisitos estabelecidos nos tratados e nos cdédigos internacionais em vigor no
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Brasil, bem como, no que couber, nas Normas da Autoridade Maritima (BRASIL,
2022a).

Em resumo, os afretamentos serdo autorizados basicamente em quatro hipoteses:
ampliacdo da tonelagem; substituicdo de embarcagdo em construc¢do; contratos de transporte
de longo prazo; e nas operagdes especiais de cabotagem.

Um ponto importante a ser analisado ¢ a redacao do artigo 52, §12 I, da lei, que
estabelece uma “proporcdo” a ser definida em ato do Poder Executivo Federal para os casos
da “amplia¢do da tonelagem” (BRASIL, 2022a). Observa-se que o texto ¢ muito parecido
com o da RN n? 01-ANTAQ/2015 ja debatido neste trabalho. Assim, especificamente em
relagdo a este dispositivo legal, permanecem validas todas as criticas ja apontadas quanto ao
estabelecimento de barreiras a novos entrantes, e a possibilidade de praticas anticompetitivas
e de concentracdo de mercado, uma vez que empresas de menor porte teriam maiores
dificuldades de aumentar sua operagdo mediante o afretamento de navios estrangeiros de
grande porte, ja que tendem a ter uma frota mais modesta em comparacao aos grandes players
do mercado, dificultando suas perspectivas de crescimento, com o agravante de que, neste
caso, estaria erigindo esta normatizag@o do nivel infralegal para o legal.

Outro dispositivo a ser observado ¢ o artigo 19, que amplia o conceito legal de EBN,
previsto na Lei n® 9.432/1997, o qual passa a ser a “pessoa juridica constituida de acordo com
o disposto nas leis brasileiras, com sede no Pais, que tem por objeto o transporte aquaviario,
autorizada a operar pelo 6rgdo competente com embarcagdes proprias ou afretadas”
(BRASIL, 2022a), bem como o de embarcacao brasileira, “aquela que tem o direito de arvorar
a bandeira brasileira, independentemente do local onde tenha sido construida ou da forma
como tenha sido incorporada a frota do operador” (BRASIL, 2022a), além da ja mencionada
criagdo das EBN-i, “aquela que tem por objeto fretamento de embarcagdes para empresas
brasileiras ou estrangeiras de navegagao” (BRASIL, 2022a).

Outra alteragdo ainda prevé a autorizagdo para “o afretamento de 1 (uma) embarcagdo
estrangeira a casco nu, com suspensao de bandeira, para navegagdo de cabotagem,
independentemente de contrato de constru¢do em eficacia ou de propriedade de embarcagao
brasileira”, que serd ampliado gradativamente, ano a ano, até que no inicio de 2026 se torne
totalmente livre “o afretamento a casco nu de embarcagdo estrangeira, com suspensdo de
bandeira, para a navegacao de cabotagem” (BRASIL, 2022a).

Essa medida contribui para o afretamento de embarcagdes estrangeiras a casco nu, sem

grandes restrigdes e/ou burocracias, permitindo a ampliagdo da oferta de embarcagdes
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disponiveis a cabotagem, principalmente quatro anos apos a vigéncia da lei, o que ja poderia
ter sido estabelecido para o momento da entrada em vigor da lei.

Por fim, a lei contempla diversas medidas que visam a desburocratizagdo do setor,
outro pleito dos agentes privados, de modo a reduzir os custos e os embaragos a cabotagem,
ausentes, ou presentes com menor intensidade, em outros modais.

A despeito de algumas criticas pontuais, espera-se que ocorra um aquecimento na
cabotagem para os proximos anos, com investimentos em infraestrutura portuaria e ampliagao
da oferta de embarcagdes, inclusive com a presenca de empresas estrangeiras, aumentando a
concorréncia no segmento, o que contribuird para a diminuicdo dos custos logisticos de
transportes.

O Brasil sempre buscou a ado¢ao de um posicionamento baseado na “sinergia” entre a
Marinha Mercante e a construcdo naval. Finalmente, ¢ chegado o momento de se cortar o
cordao umbilical existente entre esses setores, desvinculando-se definitivamente as politicas
publicas de incentivo a constru¢do naval das relacionadas a cabotagem, pois o que se vé hoje
¢ que a preocupacdo em proteger a industria naval acaba impedindo o crescimento e a
renovagdo da frota mercante nacional. A grande questdo que fica ¢ se ambos os setores estdo
suficientemente preparados para essa separagao.

Ha que se avaliar atentamente quais serdo os impactos previstos dessas medidas no
poder maritimo e no exercicio da soberania maritima na Amazonia Azul, topicos que serdo

assunto do proximo capitulo.
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4 A MARCHA PARA O LESTE: A COLONIZACAO DA AMAZONIA AZUL

ApoOs pouco mais de um ano de intensas discussdes nas casas legislativas, finalmente o
BR do Mar foi aprovado, visando a ampliacdo da oferta e ao aumento da eficiéncia no
transporte logistico por cabotagem, além do equilibrio da matriz de transporte brasileira.

O transporte maritimo ¢ a grande coluna dorsal do comércio mundial e o0 motor que
movimenta as trocas globais. Nesse sentido, a busca pela eficiéncia logistica representa um
fator competitivo entre as nagoes.

Contando com um enorme litoral e por se tratar de um transporte de baixo custo em
comparagdo a capacidade de carga, a cabotagem ¢ uma solugdo interessante para a logistica
nacional. O grande desafio esta em encontrar o ponto de equilibrio entre diversos aspectos:
reducdo de custos, maior eficiéncia, aumento da competitividade, geracdo de empregos e de
renda, maior concentragdo de mercado, dependéncia externa e perda de soberania maritima.

Nao é uma resposta facil. Apesar de o Programa de Estimulo ao Transporte por
Cabotagem representar uma politica publica de conteudo relacionado eminentemente com
economia e infraestrutura, traz implicagdes em diversas outras areas, notadamente no
exercicio da soberania maritima na Amazonia Azul.

O aumento esperado na oferta de embarcagdes para a cabotagem pode levar a uma
nova “corrida do ouro”, ndo mais para o interior, mas em dire¢ao ao leste, em um movimento
centrifugo de expansao.

Além das expectativas econOmicas, sdo esperados impactos positivos e negativos no
pais, tais como: o incremento na mentalidade maritima brasileira, aumentando o sentimento
de pertencimento entre o cidaddo médio brasileiro e o mar; a territorializagdo do oceano com
a ocupagdo efetiva da Amazonia Azul, um processo ja observado em escala global com a
incorporacdo das massas liquidas ao quotidiano da vida em comunidade, passando a serem
encaradas como territério nacional; porém com impactos negativos para a industria naval
nacional e a Marinha Mercante brasileira, em ambos 0s casos a completa liberalizagdao do
mercado com a franca competi¢do com os grandes armadores internacionais, sem a existéncia
de qualquer mecanismo de protecdo, pode culminar em sérios riscos a esses setores, inclusive
levando a quebra generalizada.

O problema ¢ que nao se tratam de meras companhias privadas que apenas querem

destaque no mercado, mas sim, setores estratégicos ao Estado e importantes para o pleno gozo
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da soberania maritima, com um forte viés de interesse publico e cujas quebras tendem a gerar

um elevado custo social ao pais.

4.1 O Desenvolvimento da Mentalidade Maritima como Politica Publica

Secchi (2019, p. 27) entende que “a analise de politicas publicas serve para tratar
problemas publicos”. Por sua vez, Dunn (1981, p. 98) compreende que os problemas publicos
“sao valores, necessidades ou oportunidades ndo realizadas que, uma vez identificados,
podem ser alcangados por meio de agao publica”.

Neste sentido, a Lei n® 14.301/2022 representa uma ag¢do governamental que visa
contribuir para a solucdo do problema publico de desequilibrio da matriz de transportes
brasileira, bastante dependente do modal rodoviario, através da potencializagdo ¢ do fomento
da cabotagem.

Portanto, ha que se compreender o Programa de Estimulo ao Transporte por
Cabotagem como uma politica publica a ser implementada no ambiente maritimo. A
existéncia de uma mentalidade maritima voltada ao aproveitamento sustentavel de todas as
potencialidades que o oceano oferece, abre margem a exploracdo de um grande mix de
produtos e atividades.

A evolugdo tecnologica vem permitindo, cada vez mais, o avango mar adentro, o que
deve ser planejado com bastante critério, uma vez que os recursos nao sao indefinidamente
renovaveis. Pode-se exemplificar com o aumento na exploragdo pesqueira, no turismo, no
transporte maritimo em escala global, além do surgimento de novas atividades economicas,
como a producdo de energia por fontes maritimas renovaveis e a extracdo de minérios,
petroleo e gas em aguas profundas e ultra-profundas.

Naturalmente, o advento de novas atividades econdmicas, somado ao aprimoramento
das ja existentes, implicam uma grande revoluc¢ao no setor naval. Por outro lado, elas também
mexem com o tabuleiro e o equilibrio de forcas internacionais. O dominio da tecnologia para
producao de energia através de novas fontes renovaveis, o controle das rotas comerciais
internacionais e da infraestrutura marinha de comunica¢do, a hegemonia na construc¢ao naval,
a obtencdo de valiosos minérios através dos oceanos; todos estes sdo aspectos que ganham
importancia no cendrio geopolitico internacional. O pais que desejar se manter a frente nessa

acirrada corrida global rumo ao mar deverd planejar politicas publicas consistentes, que
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fomentem um ambiente de negdcios saudavel e competitivo, com seguran¢a juridica e
respeito aos contratos firmados.

Brozoski diagnostica que:

o mar, além de ser a principal via de comunicagdo do mercado global de energia, ¢
também provedor de recursos vitais no quadro atual e futuro da matriz energética
mundial. Desta forma, o crescimento da demanda poderia, por si s, colocar o mar
em maior evidéncia na geopolitica global, mas precisamos ainda levar em conta
certas nuances neste processo — enquanto alguns fatores podem relativizar essa
premissa, outros podem refor¢é-la. (BROZOSKI, 2018, p. 61).

Nesta conjuntura competitiva global, ainda ha que se salientar a atenc¢ao dispensada as
metas estipuladas para redugdo de emissao de gases poluentes, que impulsionam um maior
movimento em busca de eficiéncia energética combinada com a producdo de energia limpa.
Isto posto em um cendrio com estimativa de crescimento econdmico e populacional a niveis
globais, implicando uma maior demanda energética, em que pesem os impactos advindos com
a pandemia de COVID-19.

A tendéncia ¢ que as energias renovaveis cresgam em um ritmo muito maior que as
oriundas de fontes mais poluidoras, em grande parte devido a expansdo da energia edlica e
solar fotovoltaica. Consequentemente, com o aumento da implanta¢ao de energias renovaveis,
espera-se uma diminui¢ao continua nos custos de producao (IEA, 2016).

Considerando uma projecdo com um horizonte até 2040, o consumo de todos os
combustiveis tradicionais continua a crescer, embora o crescimento do carvao seja reduzido
para uma taxa média de 0,2% ao ano. Prevé-se que a demanda por petroleo e gas aumente
continuamente neste periodo, ainda permanecendo como a principal forma de producao
energética. Porém, o destaque fica para as energias renovaveis, que devem responder por
cerca de 60% de todo o aumento previsto (IEA, 2016).

O géas natural se mostra uma alternativa ecologicamente mais atraente que o petroleo e
o carvao, acarretando um bom ambiente para seu crescimento, pelo menos a curto e médio
prazo (UNCTAD, 2016).

O mercado maritimo internacional, que tradicionalmente ¢ um grande consumidor de
combustiveis fosseis na execu¢dao de suas atividades, nao se encontra alheio a todas essas

mudancas.

Atualmente, tem-se encorajado a adaptacdo de navios para o uso do gés no lugar de
6leo combustivel. Tal conversdo nao s6 atende as pressdes recentes do mercado (por
exemplo, a necessidade de reduzir custos), mas também colabora para o
cumprimento das novas exigéncias Organiza¢do Maritima Internacional (IMO) no
que tange o controle da poluig¢do atmosférica (BROZOSKI, 2018, p. 67).
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Ao que tudo indica, a temdtica ambiental continuard conduzindo as discussdes
internacionais € serd o novo campo de batalha geopolitico das guerras a serem travadas no
século XXI. Questdes como aquecimento global, eficiéncia energética e emissao de gases
estufa tendem a pautar os debates no setor de transportes.

Todavia, ainda que se observe uma tendéncia mundial de substitui¢do dos derivados de
petroleo, com um mix bem mais diversificado de combustiveis no setor de transporte,
estima-se que o petrdleo ainda representara cerca de dois ter¢os da demanda total de
transporte em 2040 (IEA, 2016).

Apesar de todos os esforcos, a transi¢do energética ndo ¢ algo que se dard
imediatamente. Trata-se de um processo longo e demorado. O petroleo e o gas ainda reinarao
por um bom tempo na geopolitica internacional e ainda serdo bastante relevantes na disputa
das grandes poténcias por poder.

Yergin assevera que:

Sera que estamos a beira de um novo estagio na “grande revolugdo” da energia? A
histéria mostra que a transi¢do energética costuma ser um processo longo. O
petrdleo levou quase um século para superar o carvdo como principal fonte de
energia (...). Em 2030, o consumo global de energia pode ser 35% ou 40% maior do
que o atual. E provavel que o mix ndo seja muito diferente do que é hoje. Os
hidrocarbonetos provavelmente serdo os responsaveis por 75% e 80% do total.
Podemos imaginar uma série de fatores — de revoltas politicas e conflitos militares a
grandes mudangas na economia mundial, alteracdes nos precos e regulamentagdes
ou inovagodes tecnoldgicas significativas — que modifiquem essa situacdo de forma
mais decisiva. Contudo, a lei de prazos longos permanece. S6 mesmo depois de
2030 ¢ que o sistema energético podera comecar a parecer diferente, 8 medida que o
efeito cumulativo da inovagdo e dos avancos tecnoloégicos comecarem a se fazer
sentir. (YERGIN, 2014, p. 741).

A importancia desse cendrio para o Brasil ¢ que a descoberta da existéncia de petroleo
e de gés de boa qualidade na camada do pré-sal, apesar da alta complexidade e da necessidade
de elevados investimentos, pode colocar o Brasil em uma posi¢do privilegiada no cenario
global como um dos grandes fornecedores de energia do mundo, em vista do seu potencial e
elevado valor comercial. Atualmente, conforme informa a Petrobras em seu sitio'®, o Brasil ja
¢ o lider mundial no desenvolvimento de projetos em dguas profundas e ultraprofundas.

Apesar do momento de transi¢do energética, o petroleo ainda serd muito relevante no
mercado global por um bom tempo. Deter as reservas e possuir a tecnologia necessaria a sua

extracdo e refino ¢ fundamental ao estabelecimento de um planejamento para aproveitamento

8 PETROBRAS. Somos a maior operadora mundial de equipamentos submarinos para dguas profundas e
ultraprofundas. Disponivel em:
https://petrobras.com.br/fatos-e-dados/somos-a-maior-operadora-mundial-deequipamentos-submarinos-para-ag
uas-profundas-e-ultraprofundas.htm. Acesso em: 23 mai. 2021.
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destes recursos. Acrescenta-se ainda, a necessidade de uma eficiente e integrada infraestrutura
logistica de transporte compativel com as demandas do setor.

Porém, ndo so6 de petroleo e gas offshore vivem os oceanos. Recentemente, novas
atividades de aproveitamento maritimo vem surgindo, como: energia edlica, energia
maremotriz, e energia ondomotriz, aquicultura offshore, mineragdo dos fundos oceénicos,
biotecnologia marinha, entre outros.

Os mares terdo um papel essencial na transi¢cdo para um sistema de energia global
mais sustentdvel. As projecdes sugerem que a capacidade global instalada de energia edlica
offshore pode ter um significativo crescimento até 2050. E enquanto as diversas formas de
produgdo de energia oceanica ndo estdo maduras o suficiente ou ainda ndo operam em escala
comercial, seu potencial ¢ bastante consideravel a longo prazo (OECD, 2016).

As plataformas oceanicas de uso comum ou multiplo se caracterizam por serem
projetos mais avangados e mais complexos de localizacdo conjunta de industrias offshore e ja
vem despertando interesse na gestdo maritima. Busca-se a integragdo de sistemas a partir das
sinergias oferecidas pelo uso de diferentes tecnologias baseadas nos mares, tais como a
producao de energia renovavel, aquicultura marinha, pesquisa marinha, biotecnologia,
transporte maritimo e logistica, tudo em um mesmo local (OECD, 2016).

Cabe ressaltar que essa ¢ uma projegao feita pela Organizagdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Economico (OECD), organismo internacional que reune os paises mais
ricos do mundo, ao qual o Brasil busca adesdao desde 2017, e que em 25 de janeiro de 2022,
finalmente aprovou a abertura do processo de negociagdes para avaliar a inclusdo do Brasil a
entidade.

Para conseguir sua adesdao ao grupo, o pais candidato deve cumprir varios requisitos,
tais como: respeito aos direitos humanos; manutengao dos valores democraticos; combate ao
desmatamento; transparéncia; boas praticas de governanca publica, dentre outros valores, que
podem contribuir para que o Brasil se torne mais competitivo e produtivo no cenario
internacional, saindo de uma posicao periférica na economia para uma mais central.

Tratam-se de metas a serem observadas que podem mudar a imagem do Brasil em
ambito externo e angariar novos investimentos e acordos que contribuam para o
desenvolvimento do pais. Por outro lado, internamente sdo previstos ganhos em pontos
relacionados a melhor qualidade da acdo estatal; governanca, praticas ESG e na formulagao e
implementagdao de politicas publicas. Com efeito, o somatdério desses beneficios pode

efetivamente resultar no reposicionamento do Brasil no cenério internacional.
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E neste cenario ndo poderia faltar o transporte maritimo que se encontra no cerne da
economia globalizada, permitindo o comércio internacional, além de apoiar toda a cadeia de
abastecimento. Ademais, também possibilita o desenvolvimento industrial em escala global
por fazer a ligacdo entre os produtores e o mercado consumidor (UNCTAD, 2016). O
transporte maritimo responde por cerca de 80% do comércio internacional, sendo o mais
aconselhado para longas distancias, pela grande capacidade e pelos baixos custos.

Por outro lado, ¢ esperado que os minerais e metais desempenhem um papel de
destaque na transi¢cdo para um futuro mais sustentdvel, com grande possibilidade de impactar
significativamente o mercado, uma vez que sao de suma importancia para a produgdo de
energias limpas. Um grande exemplo dessa demanda ¢ na producdo de baterias de
armazenamento de energia, com a utilizagdo de diversos metais, por exemplo, aluminio,
cobalto, ferro, chumbo, litio, manganés e niquel (WORLD BANK GROUP, 2017).

Além disso, muitos desses metais também possuem emprego na fabricagdo de armas,
sem mencionar o urdnio para equipamento nucleares. Considerando as decrescentes reservas
minerais terrestres, a exploragdo offshore desses metais pode vir a sofrer picos de demanda
em razdo de um eventual cendrio de nova corrida armamentista.

Nos ultimos tempos, varias na¢des vém envidando esforcos para atualizar suas
politicas maritimas, de modo a focar em um tratamento mais uniforme e integrativo das
potencialidades do oceano, melhorar as atividades de comando e controle de suas areas
maritimas, diminuir a exploragao predatéoria dos mares, promover a praticas de novas
atividades sustentaveis, inclusive a producdo energética, todas reforcando a importancia dos
mares para o vetor estratégico do Estado.

Neste sentido, “no Brasil, o maior desafio tem sido expressar, por meio de politicas
publicas consistentemente concebidas, acompanhadas e avaliadas, esse entendimento sobre a
importancia estratégica do mar” (BARBOSA JUNIOR, 2019).

Geograficamente, o Brasil ¢ um pais de dimensdes continentais € com uma vocacao
maritima muito nitida, mas negligenciada por um longo tempo. Nao ha como prescindir de
uma regido maior que a porgdo terrestre da India, sétimo maior pais do mundo em extensao
territorial, € que corresponde a mais da metade da 4rea continental brasileira, sem mencionar
o seu grande potencial econdmico, politico e cientifico. E imperativo recuperar o tempo
perdido, implementando politicas publicas eficientes para a ocupagdo e exploragao sustentavel

da Amazonia Azul.
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Em sua obra, Mahan retrata bem como a boa utilizagdo do mar pode ser um grande
impulsionador para ascensdo de uma nag¢do ao abordar a importancia do poder maritimo como
fator para o desenvolvimento do Império Britanico, que por muitos anos foi hegemdnico no
cenario mundial.

Assim como os britanicos, o Brasil também possui uma localizagdo geografica
privilegiada, contando ainda com uma vasta costa litoranea, que possui uma boa conformacao
fisica com a existéncia de regides abrigadas e profundas, a qual permite a instalacao de portos,
ancoradouros e toda a infraestrutura maritima necessaria a opera¢ao no mar.

Porém, Mahan também alertava para a existéncia de uma espécie de “armadilha”. Em
que pese a existéncia de uma vasta costa litoranea seja algo almejado e imprescindivel ao
crescimento de uma nacdo, ja que possibilita a exploragdo de matérias-primas € o seu
transporte de modo mais eficiente, deveria encontrar correspondéncia com o tamanho da
populacdo, se fosse demasiadamente pequena, ndo teria capacidade de defender o territorio.

Sem adentrar as questdes militares e de defesa, que ndo sdo exatamente o foco deste
trabalho, a grande questdo aqui ndo ¢ o tamanho da populagdo em si, até¢ porque o Brasil
possui a sexta maior populacdo do mundo, a qual em grande parte se encontra distribuida por
uma faixa de até duzentos quilémetros da costa, mas sim, dois outros aspectos de sua teoria: o
carater da populagio e o do governo. E factivel ponderar que uma grande populagdo
ambientada em um territorio litordneo implicasse uma elevada popula¢do maritima, porém,
novamente hd que se pontuar a parca mentalidade maritima nacional tanto por parte dos
governantes, quanto pela populagdo em geral, que contribui para o desperdicio das
potencialidades maritimas brasileiras.

A auséncia de politicas publicas claras e o abandono do tema por boa parte da
populagdo, além dos diversos agentes e grupos de interesse em ambito nacional, relega o tema
maritimo a segundo plano. A existéncia de um vasto territério maritimo sem que se almeje
explorar e exercer sua soberania por completo se revela ndo como um patrimonio, mas sim
um verdadeiro fardo a ser carregado, uma vez que além de ndo gerar grandes beneficios
sociais, ainda impde o Onus da eterna vigilancia, gastos vultosos com defesa e protecao do
meio ambiente marinho e sem qualquer contrapartida.

Conforme evidenciado anteriormente, o Brasil possui um grande territdrio, uma vasta
costa litoranea, com uma populacdo compativel ao tamanho do pais, mas com baixa
mentalidade maritima e ainda bastante periférico quanto as principais rotas comerciais

internacionais e ao desenvolvimento da explora¢do maritima.
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Em 1996, foi conduzida uma pesquisa de opinido nos Estados Unidos pelo Mellman
Group para verificar a percep¢ao do cidaddo comum em relacdo ao mar. Inspirada nesta
pesquisa, a Comissao Nacional Independente sobre os Oceanos (CNIO) deliberou, em 1997,
por custear uma pesquisa similar no Brasil, porém com escopo ainda mais amplo,
contemplando todos os setores de interesse relacionados ao poder maritimo, destacando-se
por ser a primeira pesquisa do tipo realizada em solo brasileiro. Os resultados compuseram
um dos capitulos da obra O Brasil e o Mar no século XXI — Relatorio aos Tomadores de
Decisdo do Pais (1998), sendo orientados aos tomadores de decisdo no Brasil (CEMBRA,
2019).

Apbs a extingdo da CNIO, um lapso temporal se passou até que em 27 de agosto de
2009 foi constituido o Centro de Exceléncia para o Mar Brasileiro (CEMBRA), que passou a
ser uma espécie de “herdeiro” do seu legado. Em 2011, contando com o apoio da MB e da
Fundag¢do de Estudos do Mar (FEMAR), o CEMBRA foi responsavel pela realizagdo de uma
segunda rodada de pesquisas de opinido sobre o mar, em que foi possivel ndo apenas a
atualizagdo dos dados, mas também a comparacdao entre eles, denotando a evolucdo do
pensamento maritimo do brasileiro médio nesses quatorze anos que separam as pesquisas
(CEMBRA, 2019).

O primeiro ponto a ser destacado da pesquisa € quanto a importancia do mar. 73% dos
entrevistados afirmaram dar muita importancia ao mar (percentual que era de 66% em 1997),
porém apenas 39% tinham a percep¢do de que o povo brasileiro, como um todo, dava a
mesma importancia (era 33% em 1997). Interessante perceber que quase 3/4 da populagdo se
via como alguém interessado com os assuntos relacionados ao mar, mas apenas pouco mais de
1/3 percebia essa mesma preocupacao na populagao em geral (CEMBRA, 2019).

Ainda sob este aspecto, outro ponto que merece destaque sdo os principais motivos
para se dar importancia ao mar, sendo dois deles os mesmos nas duas pesquisas, por ser fonte
de alimentos (67% em 2011, 32% em 1997) e de lazer (39% em 2011, 17% em 1997). De
forma contraditdria, 88% dos entrevistados responderam que o consumo de peixes no Brasil
era inferior ao de carne bovina e de frango, atribuindo esse comportamento, principalmente,
ao pre¢o mais alto dos peixes, a falta de habito e a resisténcia ao consumo (CEMBRA, 2019).

Esses dados trazem uma conclusdo importante. Embora o cidaddo brasileiro médio
considere importante essa tematica, ele percebe o mar mais como fonte de entretenimento e
para obten¢ao de alimentos como peixes € mariscos; poucos compreendem a importancia do

mar como fonte energética e para o transporte de bens e pessoas.
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Apesar de a maior parte da populacdo viver ao longo do litoral, o brasileiro ainda ndo
possui uma mentalidade maritima mais agucada. Apesar de ter compreensao acerca da
importancia dos oceanos, nao desenvolveu uma grande atragcdo por ele em si, mas pelo litoral
e seu grande potencial recreativo e turistico.

Ainda, cerca de 93% dos entrevistados, nimero similar ao obtido em 1997, entendem
que um maior conhecimento dos mares pode gerar beneficios a humanidade (CEMBRA,
2019).

Em relagdo aos aspectos legais, 22% dos entrevistados asseveraram conhecer a
CNUDM, enquanto apenas 13% relataram ja terem ouvido falar do LEPLAC; ainda, somente
8% sabia que a extensdo do mar territorial ocorria até doze milhas néuticas da costa; para
quase um terco (29%), a soberania brasileira se dava de forma plena até duzentas milhas
nauticas da costa (CEMBRA, 2019).

Em 2011, 85% dos entrevistados entendiam ser muito importante a manutengdo de
uma frota propria para exportagdo de produtos (em 1997 eram 80%). Igual percentual foi
obtido para a relevancia de o Brasil possuir uma industria naval forte para a construcao de
seus proprios navios. Corroborando com essa percepcdo, cerca de 83% consideravam os
navios construidos aqui melhores ou de qualidade similar aos estrangeiros. Porém, 34%
consideraram que o setor naval nacional estava em crise; enquanto 41% mencionaram que a
construgdo naval brasileira estava em um periodo de progresso, percentuais relativamente
proximos. Seguindo a pesquisa, 39% apontavam que os portos brasileiros funcionavam bem
ou muito bem, enquanto 25% entendiam que funcionavam mal (eram 48% em 1997), sendo
os principais problemas as faltas de investimento e de uma regulagdo mais moderna. Em
geral, os entrevistados consideravam importante o aumento do transporte de carga por
cabotagem, principalmente por dois fatores: diminuicdo da quantidade de caminhdes
circulando pelas estradas brasileiras e reducdo no valor do frete de mercadorias (CEMBRA,
2019).

Entdo, dessa pesquisa se extrai que, em geral, uma boa parcela dos brasileiros até
possuem alguma compreensao da importancia do mar em suas vidas, porém sem dar a devida
importancia ao aproveitamento dos diversos recursos marinhos e aos beneficios em sua
exploracdo sustentavel.

Destarte, ainda que o brasileiro médio entenda a importancia do mar para sua vida,

ainda carece de uma mentalidade maritima mais consistente. Assim, ndo se verifica a
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existéncia de uma maturidade maritima para conceber a variedade de situagdes em que o mar
interfere no quotidiano da populacao, at¢ mesmo daqueles que moram longe do litoral.

Novamente, a importancia socio-econdmica da Amazdnia Azul ndo se limita a
exploracdo dos diversos recursos naturais existentes, incluindo aqui petrdleo, gas e demais
hidrocarbonetos. Contempla também a logistica do pais, permitindo uma matriz de transportes
mais equilibrada e eficiente, além da criagdo de diversos empregos, diretos e indiretos,
inclusive em regioes distantes do litoral.

O incremento da mentalidade maritima ¢ crucial ao desenvolvimento do poder
maritimo. Seus componentes vao mutuamente dialogando e influenciando essa mentalidade
em um processo dialético gerando um circulo, que pode ser virtuoso ou vicioso.

Por sua vez, a teoria mahaniana entendia que o poder maritimo era uma condigao sine
qua non ao surgimento e & manutencao das grandes poténcias mundiais. A despeito de todas
as evolucdes tecnologicas ocorridas apds a formulacdo da sua teoria, esta ainda se mantém
bastante atual. O livre acesso ao mar e fazer parte das principais rotas maritimas comerciais
sdo fatores de grande relevancia econdmica e geopolitica no cendrio internacional, influindo
ainda hoje na divisao internacional do trabalho, processo tipico da globalizagao.

As principais rotas maritimas comerciais vao ligar paises fornecedores, detentores e
exploradores de recursos naturais, a paises mais desenvolvidos e no topo da pirdmide
internacional para produzirem equipamentos com alto grau de tecnologia, os quais serdao
comercializados pelo mundo inteiro por um valor agregado muito mais alto.

Entdo a divisdo internacional do trabalho vai estabelecer algumas classes de paises: os
periféricos, fornecedores de matérias primas e commodities; os desenvolvidos, produtores de
equipamentos e servigcos de alto valor agregado; e os inexistentes, via de regra nagdes menos
abastadas, que nao possuem grandes recursos naturais € que normalmente encontram-se
geograficamente afastadas das grandes rotas, sendo alijadas de todo o processo de
globalizacao.

Desde o inicio do comércio entre os povos antigos, a troca de commodities sempre foi
a grande impulsionadora do comércio maritimo, através da ligagao entre os centros produtores
aos consumidores. Cendrio que ainda permanece bastante similar nos dias atuais, alterando as
commodities comercializadas naquela época pelas atuais, sendo o Mar Mediterraneo, a por¢ao
norte do Oceano Indico, a parte asidtica do Oceano Pacifico e o Atlantico Norte, incluindo o
Mar do Caribe, os locais mais “engarrafados” no trafego maritimo internacional, destacando

cinco pontos geograficamente muito importantes: o Estreito de Malaca, com intenso transito
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de mercadorias, principalmente as provenientes e as destinadas ao mercado chinés; o Canal de
Suez, que conecta o Oceano Indico a0 Mar Mediterraneo sem ter que dar a volta por toda a
costa africana; o Estreito de Ormuz, pela proximidade com grandes polos petroliferos; o
Estreito de Gibraltar, que interliga o Mar Mediterraneo ao Oceano Atlantico; e o Canal do
Panama, que faz a ligag¢do entre o Oceano Atlantico e o Oceano Pacifico.

Verifica-se que nenhum dos principais pontos e rotas do comércio maritimo
internacional apresentados passa pelo Brasil. Ou seja, a atratividade do Brasil em trazer
embarcacdes de grande porte para operarem no mercado brasileiro ¢ bastante reduzida, tanto
por questdes geograficas, quanto econdmicas. Apesar de ser um grande exportador de
commodities, o Brasil estd fora das grandes rotas internacionais, potencialmente mais
lucrativas. Assim, para que os grandes armadores olhem para o mercado brasileiro com mais
aten¢do, ¢ inexoravel que haja um elevado potencial de ganho e principalmente que se tenha
seguranga juridica para desenvolverem suas operagoes.

O armador ¢ aquele que por sua conta e risco opera 0os navios nas rotas maritimas,
transportando as cargas entre os portos. Por defini¢do, ele ndo necessita ser proprietario de
navios, mas deve ser o responsavel legal por sua operagdo. Além disso, ndo h4 uma ligagao
necessaria entre a nacionalidade do armador e a bandeira do navio em operagao, normalmente
se buscando paises que oferecam mais vantagens fiscais.

Talvez fosse desnecessario pontuar, porém, quase totalidade dos navios que
transportam mercadorias no Brasil em longo curso sdo de bandeiras estrangeiras, em virtude
de o Brasil possuir um dos regimes tributarios mais complexos do mundo, ndo sendo atrativo
ao grande armador internacional operar sob a bandeira brasileira. Sendo assim, mais um ponto
negativo para o Brasil no cenario maritimo internacional.

Nesse ponto, também se mostra deveras importante a aprovagao da Lei n®
14.301/2022, pois procura desburocratizar o setor e trazer uma maior abertura do mercado
para os grandes armadores internacionais, tornando a opera¢do no Brasil um pouco mais
vantajosa nao somente para as navegacgoes de longo curso, mas também para a cabotagem.

Assim, ¢ possivel vislumbrar que uma grande embarcacao de bandeira estrangeira,
operada por um grande armador internacional, adentre o territorio nacional em navegacao de
longo curso, trazendo produtos importados a um determinado porto nacional (Santos/SP,
exemplificando), descarregue essas mercadorias, possa ser carregado novamente e realize um

transporte de cabotagem até outro porto nacional (Cabedelo/PB, por exemplo), que esteja em
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sua rota originalmente prevista, ou com pequeno desvio, onde descarregue e carregue com
produtos a serem exportados do Brasil, saindo do territorio nacional e seguindo viagem.

Perceba que pela legislacdo atual no exemplo acima, haveria grandes barreiras a
execugdo desse transporte de cargas na rota Santos - Cabedelo. Entdo, ele chegaria carregado
em Santos, teria que sair vazio até Cabedelo, onde carregaria novamente e partiria do pais.
Assim, o trajeto Santos - Cabedelo teria que ser realizado com a embarcagdo vazia,
aumentando os custos incorridos na operagdo, o que implica diretamente o valor cobrado pelo
frete.

A permissdo e a desburocratizagdo para que as grandes embarcacdes de bandeiras
estrangeiras operem no mercado de cabotagem, ampliam a variedade de opgdes no transporte
logistico tanto desse grande armador internacional, quanto dos importadores e dos
exportadores brasileiros, possibilitando varias combinacdes de tempos e de servigos
realizados, diminuindo o periodo ocioso da tripulagdo e das embarcagdes e,
consequentemente, otimizando os custos de operac¢ao no Brasil.

Se isso por si sO sera o suficiente para angariar sua atencao s6 o tempo dira, mas com
certeza se trata de uma boa iniciativa para tentar inserir o Brasil nessas grandes rotas
internacionais, ainda que como um “pequeno desvio recorrente”, além de permitir um melhor
planejamento das importagdes ¢ das exportagdes pelas empresas nacionais.

Ademais, ainda que ndo haja no bojo da proposta uma abordagem geopolitica tao
profunda acerca da importancia dos mares para o desenvolvimento nacional, ele coloca a
explora¢do maritima e o uso do mar no debate publico e chama a aten¢do de todos para uma
questdo muito importante no momento em que se chega ao bicentenario da independéncia do
pais: a efetiva coloniza¢do da Amazdnia Azul como territdrio brasileiro.

E aqui nao se esta falando de uma volta ao passado, mas ao contrario, de um olhar
para o futuro. Nao se trata do estabelecimento de novas politicas neocolonialistas e/ou
neoexpansionistas, como ja se visualizam novamente em algumas partes do mundo, mas da
colonizagdo do proprio territdério, um territério hd pouco descoberto e que aguarda uma
diretriz inequivoca para sua incorporacao.

Contudo, ao contrario da época dos portugueses, em um periodo hoje que muitos ja
consideram como Idade Pos-Contemporanea, outros temas importantes também compdem o
debate na implementagdo desta nova politica publica, tais como: mitigacdo de concorréncia

predatoéria; desenvolvimento sustentavel; inclusao social; prosperidade comum; dentre outros.
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Nao se trata nem mesmo de algo novo em nosso ordenamento, as proprias diretrizes
gerais da PNRM de 1980 ja previam “a fixacdo de medidas essenciais a promocao da
integragdo do Mar Territorial e Plataforma Continental ao espago brasileiro e a exploragao
racional dos oceanos” (BRASIL, 1989). O que veio a ser confirmado com a edi¢do do Decreto
n® 5.377/2005, o qual finalmente aprovava a PNRM, explicitamente afirmava que a sua
finalidade era a de “orientar o desenvolvimento das atividades que visem a efetiva utilizacao,
exploracdo e aproveitamento dos recursos vivos, minerais ¢ energéticos” da Amazonia Azul,
“de forma racional e sustentavel para o desenvolvimento socioecondmico do Pais, gerando
emprego e renda e contribuindo para a inserc¢do social” (BRASIL, 2005).

Ideia que também encontra respaldo na segunda versdo da PMN (1994), a qual se
encontra atualmente em revisdo, que de forma um pouco mais vaga afirma ter por finalidade
“orientar o desenvolvimento das atividades maritimas do Pais, de forma integrada e
harmoénica, visando a utilizacdo efetiva, racional e plena do mar e de nossas hidrovias
interiores, de acordo com os interesses nacionais” (BRASIL, 1994).

Nao obstante, o ultimo PSRM aprovado em 2020, com vigéncia até¢ 2023, também ¢
claro ao trazer como area de interesse “o fortalecimento da mentalidade maritima e da cultura
oceanica na populagdo brasileira” (BRASIL, 2020a).

Todavia, existe uma maxima, a qual afirma que “o papel aceita tudo”. Como visto, ndo
existe qualquer anomia acerca do fortalecimento da mentalidade maritima brasileira e o
fomento a uma cultura oceanica em ambito nacional, ao contrario, ha um profusdo de leis,
decretos e outros documentos normativos que ja tratam sobre o assunto.

Entretanto, na pratica, a teoria parece ser outra. A despeito dessa abundancia de
normas juridicas, o que se verifica na realidade ¢ que elas pouco ou nenhum efeito tiveram na
sociedade. Colocar em um pedaco de papel que a populacao deve ser incentivada a ter uma
mentalidade maritima e chamar isso de lei, de decreto ou qualquer outra alcunha, ndo induz da
noite para o dia que essa populagdo a desenvolva. A previsdo existe, mas a pratica social ndo a
reflete. Claramente, as normas juridicas que tratam e/ou trataram acerca dessa tematica tém
efetividade e eficacia questionaveis.

E uma importante discussio em que o mar passa a figurar como um ativo nacional,
sendo protagonista no debate publico, e que deve ter seu uso regular deferido as geragdes
futuras. Todo esse processo vai compor o arcabougo do que se denomina como

territorializagao do oceano.
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Como analisado no primeiro capitulo, o conceito cldssico de Estado contempla a
existéncia de uma populacdo que vive em um territorio bem delimitado e inaliendvel, e ¢
conduzida por um governo soberano. O territorio representa a dimensao espacial do Estado e
aqui se insere a Amazonia Azul. Nao se trata de um novo elemento constitutivo do conceito
de Estado, mas sim do reconhecimento de que o mar € tdo territdrio quanto a por¢ao terrestre,
e igualmente sujeito ao poder de imperium estatal.

Ainda considerando todo o tempo e os recursos orcamentarios despendidos pelo pais
na condu¢do do LEPLAC ao longo de tantos anos para ampliagdo do limite exterior da
plataforma continental brasileira, além das duzentas milhas nauticas, ndo ¢ factivel imaginar
que o Estado se abstenha do exercicio de sua soberania maritima em uma area tao rica, que
representa mais da metade do territorio continental do Brasil, tampouco que a populagdo
prescinda de estabelecer relagdes sociais € econdmicas neste mesmo espago.

Somente com o desenvolvimento e o amadurecimento de uma mentalidade maritima
solida ¢ possivel se perceber a importancia do mar para o desenvolvimento do pais, tendo a
perfeita compreensdao do que isso realmente significa, podendo projetar seu melhor uso com
vistas a geragdo de beneficios atuais e para as geragoes vindouras.

Naturalmente, a Lei n* 14.301/2022 ndo induzird instantaneamente, como que em um
passe de magica, a mentalidade maritima no povo brasileiro. Alids esse ndo ¢ sequer um de
seus objetivos expressos. Porém, aliada a outras iniciativas, algumas ja em andamento como a
disseminagdo da propria ideia de Amazdénia Azul e o PROMAR; a nova lei representa um
marco importante nesse processo de construcdo coletiva da importancia do mar para o Brasil,
com o estimulo a comportamentos, atitudes e habitos sustentdveis para o melhor
aproveitamento das potencialidades maritimas em prol do estabelecimento de uma Economia
Azul, além da efetiva ocupagdo do mar como territorio brasileiro, contribuindo para o
desenvolvimento da nagao.

Por fim, é chegada a hora de incorporar a Amazonia Azul ao mapa nacional, com
todas as suas riquezas e o seu potencial de crescimento sustentavel. O exercicio da vocacao
maritima nacional ndo se figura mais como uma opg¢ao, mas um inexoravel caminho a ser
seguido. Em algum momento da Historia, o Brasil optou por virar as costas para o mar e
empreender uma marcha para o oeste, expandindo sobremaneira suas fronteiras em dire¢ao ao
interior. Agora, faz-se mister que os olhos e as atengdes do pais também se voltem ao mar

para a realizagdo de uma nova expansdo, porém dessa vez em dire¢do ao leste, rumo as
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longitudes salgadas, e promover a territorializagdo e a efetiva ocupagdo da Amazodnia Azul,
através do fomento de novas atividades econdmicas.

O reconhecimento e o pleno exercicio da soberania maritima, bem como o avango do
processo de territorializacdo da Amazonia Azul sdo movimentos que demandam o

desenvolvimento de uma mentalidade maritima.

4.2 A Territorializacao da Amazonia Azul

Nos séculos XVI e XVII, a produgdo dos canaviais da capitania de Sdo Vicente entrou
em colapso, acarretando um periodo de grande pobreza, onde atualmente se encontra o Estado
de Sao Paulo. Essa situag¢do incentivou a formacao de pequenos grupos de expedicdo para
desbravar as terras pelo interior do Brasil. Eles partiam em busca, principalmente, de novas
riquezas e de escravos fugidos.

Essas expedigdes se dividiam em dois tipos: as bandeiras, organizadas por
particulares; e as entradas, organizadas pelo governo. Em ambos os casos, 0 nome dado aos
homens que participavam das expedi¢des era de bandeirantes (BUENO, 2012).

Nesse mesmo periodo ocorria na Europa a Unido Ibérica (1580-1640), a partir da crise
sucessoria da dinastia portuguesa de Avis, que culminou na unificagdo das coroas portuguesa
e espanhola, passando Filipe II a ser o Rei da Espanha e de Portugal.

Visando evitar rebelides, e até mesmo quaisquer pequenos desgastes com o0s
portugueses, Filipe II procurou ndo interferir muito na administragdo de Portugal e de suas
coldnias, mantendo os cargos chaves relacionados a essas atividades nas maos de portugueses.

Apesar de nao assumir efetivamente o controle de Portugal e de suas colonias, a Unido
Ibérica teve implicagdes quanto aos limites impostos pelo Tratado de Tordesilhas. Ressalta-se
que n3o houve a denuncia deste tratado, que s6 viria a ser formalmente substituido pelo
Tratado de Madri, em 1750, mas sim um enfraquecimento de sua relevancia fatica na
delimitacgdo territorial do novo mundo (REZENDE, 2006).

Outra consequéncia para o Brasil foi o ataque dos inimigos espanhdis, que passaram a
invadir a “nova colonia” espanhola com mais frequéncia, dentre eles os franceses, os ingleses
e os holandeses, sendo que a invasdo destes Ultimos acabou por prejudicar sobremaneira a
economia agucareira local, contribuindo para a realizagdo das expedicdes bandeirantes

(BUENO, 2012).
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Assim, a Unido Ibérica e as expedigdes bandeirantes estdo intrinsecamente
relacionadas na Historia do Brasil. Nesse periodo, os bandeirantes exerceram forte
protagonismo no cenario nacional, suas jornadas foram intensificadas e passaram a atingir
localidades cada vez mais distantes. Esse processo foi o responsavel pela expansdo das
fronteiras brasileiras a pardmetros proximos ao que se tem nos dias atuais, que veio a ser
anuido posteriormente com a celebracdo do Tratado de Madri, que reconheceu as novas terras
portuguesas a partir da concep¢dao de quem efetivamente as possuia (principio de uti
possidetis) (REZENDE, 2006).

Os bandeirantes foram primordiais a ampliagdo do territério brasileiro e ao
estabelecimento das fronteiras nacionais como conhecidas hoje. Algo similar vem sendo
realizado nos ultimos anos, mas em outro ambiente: a Amazonia Azul.

Em 17 de maio de 2004, o Brasil se tornou o segundo pais a submeter o pleito de
extensdo da plataforma continental além das duzentas milhas nduticas a CLPC, o qual foi
defendido entre 30 de agosto e 17 de setembro de 2004, na sede da ONU, em Nova lorque. A
comitiva brasileira contou com diversos integrantes da comunidade cientifica nacional, além
de representantes da MB e da PETROBRAS.

Em uma alusdo aos antigos bandeirantes, que muito contribuiram para o crescimento
territorial brasileiro em sua marcha para o oeste além do Tratado de Tordesilhas, a esse grupo
de pessoas, que se utilizando do Direito Internacional, de estratégia, ciéncia, tecnologia,
diplomacia, negociacdo e muita paciéncia, laborou intensamente para que o pedido brasileiro
de acréscimo da plataforma continental fosse aceito pela CLPC, foi atribuida a alcunha de
“Bandeirantes das Longitudes Salgadas”, como resultado de seus esforcos para empreender a
nova marcha de expansdo territorial, s6 que agora maritima e para o leste (FERREIRA
NETO, 2010).

E com essa submissdo teve fim a primeira fase do LEPLAC, que culminou com cerca
de 80% do pedido brasileiro deferido, o que representa pouco mais de 750.000 km? de
territorio maritimo acrescido ao Brasil, drea maior que os Estados de Minas Gerais, Espirito
Santo e Rio de Janeiro somados (SOUZA, 2019).

Esse processo reflete uma tendéncia muito mais antiga de territorializagdo dos
oceanos, algo ja visto desde a Antiguidade, mas que ganhou um novo impulso com a entrada
em vigor da CNUDM.

Brozoski entende que:

Em linhas gerais, podemos atestar a “territorializagdo contemporanea dos oceanos”
como um fendmeno caracteristico de um sistema internacional competitivo no qual a
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intensa disputa por recursos naturais e areas estratégicas constitui um de seus eixos
centrais. Essa constatagdo genérica, pode ser comprovada nas diferentes esferas
analisadas, inclusive naquelas que, na visdo liberal, propiciam espagos de
cooperagdo ¢ de atuagdo de agentes desprovidos de interesses nacionais.
(BROZOSKI, 2018, p. 157).

Desde os primoérdios da sociedade, a regulacdo do uso do mar obedece a uma logica
expansionista das grandes poténcias mundiais. Isso foi visto com os fenicios, os gregos, os
romanos, os espanhois, os portugueses, os ingleses, enfim, em cada periodo histdérico houve o
dominio do mar por uma poténcia hegemonica.

Essa légica comega a mudar um pouco ja na metade do século XX, no pos-II Guerra,
em uma resposta aos movimentos expansionistas dos Estados contemporaneos. Isso implicou
a necessidade de colocar varios paises, com diversos graus hierdrquicos no sistema
internacional, em uma mesma mesa de negociagdes, quase como se fossem iguais,
demandando a existéncia de um quase utdpico consenso acerca do direito de cada Estado
fazer uso do mar. Na verdade, “os espacos de cooperacdo surgem também como arenas de
competicao de interesses nacionais” (BROZOSKI, 2018, p. 157).

A dificuldade na obtencdo desse “consenso” ¢ refletida no lapso temporal em que se
levou para obté-lo, desde a primeira iniciativa com a Conferéncia da Haia, de 1930, passando
pela criagdo da Comissdo de Direito Internacional, pela Assembleia Geral da ONU e pelas
trés Conferéncias das Na¢des Unidas sobre o Direito do Mar, até chegar a entrada em vigor da
CNUDM jé no final de 1994, doze meses ap0s a ratificacdo do sexagésimo Estado.

Todo esse processo dd uma dimensdao da complexidade que foi tentar equacionar
interesses tao dispares entre os paises centrais e hegemoOnicos e os periféricos. Pode-se
perceber que em 1994 ainda n3o havia uma grande adesdo, considerando a existéncia de
apenas sessenta ratificagdes. Em sua maioria, as grandes poténcias ainda ndo tinham
acreditado na ideia proposta, vindo a ocorrer em maior nimero a partir do Acordo de
Implementacdo que “estabeleceu alteracdes que atendiam os interesses dos paises
industrializados [...], em detrimento dos paises periféricos” (BROZOSKI, 2018, p. 157).
Passadas quase trés décadas ainda hd questdes pendentes a serem solucionadas, outras
demandas em aberto oriundas das novas tecnologias e novas negociagdes em curso.

Destarte, resta claro que nao existe uma grande imparcialidade no estabelecimento das
regulacdes internacionais para o uso do mar. Alids, isso ndo € um privilégio propriamente do
Direito Maritimo, parece mais um corolario do Direito Internacional que se propaga por seus
diversos ramos de atuacdo. Na pratica, os interesses das grandes poténcias que possuem

diversos mecanismos de “persuasao” permanecem resguardados, mantendo a mesma logica
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competitiva do sistema capitalista internacional, ainda que se refira a uma area em que ainda
se predominam as relagdes de cooperacao (BROZOSKI, 2018).

No fim do século XX, o mundo testemunhou profundas mudangas estruturais no
tabuleiro geopolitico, culminando com a queda do muro de Berlim e a dissolu¢do da URSS, a
partir do reconhecimento da independéncia das antigas republicas soviéticas, realizada através
da Declaracao n® 142-H do Soviete Supremo da Unido Soviética.

O fim da Guerra Fria representou um ponto de inflexdo na geopolitica internacional.
Por algum tempo, chegou-se a cogitar o desaparecimento da bipolaridade, rompendo os
paradigmas a época. Porém, ndo foi exatamente isso o que se viu. A nova configuragdo
geopolitica mundial admite a ascensdo de um novo player: a China, que em poucos anos saiu
de uma condigdo periférica a segunda maior economia do mundo, € com reais perspectivas de
se tornar a primeira nos proximos anos. Contudo, diferente do que foi visto ao longo do
século XX, quando existiam duas poténcias antagonicas, hoje elas se apresentam cada vez
mais economicamente interligadas. Nesse sentido, qualquer vantagem que possa ser
vislumbrada por uma em detrimento da outra ¢ algo a ser perquirido e que pode realmente
fazer a diferenga nessa nova competicdo global por se tornar a nova superpoténcia mundial,
que ditard os rumos do planeta nos proximos anos.

O estudo de alguns aspectos de geopolitica ¢ muito importante para uma ampla
compreensdo do fendmeno global da territorializagdo dos oceanos, uma vez que estabelece
uma relagdo entre territério e politica, com uma visao abrangente do mapa politico mundial,
organizando diferentes atores, elementos e locais em um tabuleiro global, além de permitir a
percepcdo das estratégias politicas utilizadas para controlar um determinado espaco
geografico, nesse caso, 0s mares.

Aqui cabe a mengao a um pensador e geografo alemao Friedrich Ratzel (1844-1904),
considerado como um dos precursores da geopolitica e do determinismo geografico, ao
introduzir conceitos politicos ao estudo da geografia, estabelecendo que o individuo seria um
produto das condi¢des naturais que determinam a vida em sociedade e como esta se relaciona
com o territorio, exercendo o Estado um importante papel nessa relacao. Ele compreendia
que:

A tarefa do Estado, no que concerne ao solo, permanece sempre a mesma em
principio: o Estado protege o territorio contra os ataques externos que tendem a
diminui-lo. No mais alto grau da evolugdo politica, a defesa das fronteiras ndo ¢ a
unica a servir nesse objetivo; o comércio, o desenvolvimento de todos os recursos
que contém o solo, numa palavra, tudo aquilo que pode aumentar o poder do Estado
a isso concorre igualmente. A defesa do territorio (pays) € o fim ultimo que se
persegue por todos esses meios. Essa mesma necessidade de defesa ¢ também o
resultado do mais notavel desenvolvimento que se apresenta a histéria das relagdes
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do Estado com o solo; quero me referir ao crescimento territorial (RATZEL, 1983, p.
96).

Do pensamento de Ratzel, pode-se depreender que a finalidade precipua do Estado ¢
proteger o territorio, impedindo que seja reduzido. Porém, a partir de certo nivel de
desenvolvimento da sociedade, além da defesa, ele passa também a ter a funcdo de
empreender o crescimento territorial, ndo se limitando a questdes militares, mas também
politicas e econdmicas.

Assim, Ratzel entende que o progresso estimularia um movimento expansionista dos
Estados. Mais do que isso, a evolucdo politico-economica e o aumento da populagdo criaria
uma demanda por tal crescimento territorial. Logo, a ascensdo de um Estado estaria
condicionada a integra¢do de novos territorios.

Considerando que um dos objetivos dos Estados se relaciona com a capacidade de
obtencdo dos recursos estratégicos indispensaveis a sua subsisténcia e prosperidade, também ¢é
possivel compreender essa busca por novos territérios como um movimento, a fim de reduzir
a dependéncia externa e angariar esses bens.

Apesar de ter sido formulado no final do século XIX, o pensamento de Ratzel previu
muitos movimentos ocorridos na primeira metade do século XX. Sua concepgao de protecao e
de crescimento territorial como impulsionadores do desenvolvimento de uma nagdo,
consubstanciadas na “Teoria do Espago Vital”, foi um dos catalisadores da revolta alema pela
perda de territorios apds a I Guerra Mundial, culminando com a ascensdo do nazismo e a II
Guerra Mundial.

Por outro lado, seu pensamento justificava a manuten¢ao das colonias europeias ainda
existentes principalmente na Asia e na Africa e alguns movimentos expansionistas tardios,
como por exemplo o japonés, no inicio do século XX, momento em que o pais finalmente
fazia a transi¢ao do feudalismo para o capitalismo.

Convém fazer a ressalva de que o crescimento territorial teorizado por Ratzel se refere
a territorio no sentido estrito da palavra, isto €, terra propriamente dita. Ele até reconhece a
importancia dos oceanos, porém mais como um valioso meio na busca de areas estratégicas a
serem conquistadas.

Apesar de ndo enxergar os mares como ‘“territério”, hoje € possivel adaptar sua
concepcdo de ‘“‘crescimento territorial” para refletir acerca das politicas e dos conflitos que
envolvem os mares nesse contexto de disputa global por recursos naturais, por novos

mercados e pelo controle das principais rotas maritimas.
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Além disso, o pensamento de Ratzel pode ser conjugado com o de Mahan. Porém,
diferentemente de Ratzel, Mahan enxergava o mar e o poder maritimo como elementos
centrais na busca dos paises por se tornarem poténcias hegemonicas globais. Lembrando que
a ideia de poder maritimo ¢ muito mais ampla que a de poder naval, transcendendo os
aspectos meramente militares. Além disso, Mahan entendia que os fatores geograficos e
culturais eram importante nessa corrida, porém ndo seriam suficientes se ndo fossem

conjugados com o dominio cientifico e tecnoldgico.

Para Mahan (1980), o comércio ¢ o interesse predominante no mundo
contemporaneo. Por isso a aquisi¢@o politicas além-mar e as rotas maritimas devem
ser objetivos permanentes da politica exterior das nagdes. Segundo ele, a poténcia
maritima ¢ a expressdo de um deterministmo geografico, demografico e econémico
e da vontade politica de uma nacdo. A questdo do determinismo ¢ relativizada, pois,
segundo ele, ndo basta desfrutar de longas faixas costeiras e posicionamento; ¢
preciso saber utilizar os fatores geograficos através de técnicas apropriadas
(PENHA, 2011, p.75).

Novamente, pode-se perceber a utilizagdo da concepgao de “determinismo geografico”
como algo a ser considerado no caminho para o crescimento territorial e, consequentemente,
na escalada hierarquica de poder. Todavia, “enquanto Ratzel pensa a conquista do “espaco
vital” e enxerga a luta entre estados também como uma disputa hierarquica, Mahan estuda
abertamente como avancar em direcdo a supremacia mundial” (BROZOSKI, 2018, p. 22).
Ambos compreendem os mares como um instrumento relevante na busca pelo poder. Porém,
enquanto para Ratzel o oceano representa um dos componentes do poder nacional, para
Mabhan ele vai exercer uma fun¢ao central.

Somando-se a visdo de ambos, depara-se com o fundamento tedrico que explicita o
processo de territorializagdo dos oceanos, notadamente na segunda metade do século XX.
Assim, ao se conjugar o valor do controle de territorios com recursos em abundancia e a
relevancia do dominio maritimo, percebe-se que o atual processo expansionista em dire¢ao ao
oceano ndo ¢ nada além de uma cléssica disputa territorial e por recursos, como muitas que ja
ocorreram ao longo da Historia. Claro que isso passa a ser factivel com a evolugdo
tecnologica que passa a possibilitar a efetiva territorializagdo dos mares aos Estados costeiros
a partir de sua efetiva incorporacdo aos sistemas econOmicos € normativos, nacionais e
internacionais. Assim, hoje cada vez mais o mar se torna presente nos planejamentos para
aumento de poder dos Estados (BROZOSKI, 2018).

Especificamente em relacdo ao Brasil, ja em 1950 a plataforma submarina ¢ declarada

como sendo “integrada” ao territdrio nacional, pouco mais de cinco anos apos a Proclamacao
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de Truman, que expunha a visdo dos Estados Unidos sobre o exercicio da jurisdi¢do acerca
dos recursos naturais do subsolo e do leito marinho da plataforma continental.

Ainda que com uma mentalidade maritima limitada, o Brasil sempre se mostrou na
vanguarda das discussdes sobre a regulamentacdo do uso dos mares, possivelmente pela sua
posicdo geografica contando com um litoral privilegiado.

Apesar de varios orgdos criados e de diversas politicas publicas formuladas no tltimo
meio século, a territorializagdo da Amazonia Azul ainda caminha a passos curtos no Brasil.
Os problemas estruturais e conjunturais percebidos nesse periodo emperraram maiores
avangos nesse processo.

Enfim, o Estado exerce seu dominio sobre um determinado territério, o que representa
a expressao mais pura de sua soberania. Assim, a implementa¢do do Programa de Estimulo ao
Transporte por Cabotagem denota o efetivo exercicio da soberania maritima brasileira sobre a
Amazobnia Azul, reconhecendo esse espaco geografico como parte integrante do territorio
nacional. Este programa ndo apenas contribui para o desenvolvimento de uma forte
mentalidade maritima e para a consolidagdo do processo de territorializagdo da Amazodnia
Azul; também acaba atingindo frontalmente dois setores considerados bastante importantes e
estratégicos para os interesses estratégicos de um Estado litordneo: a industria naval e a
Marinha Mercante.

Nos dias modernos, o desenvolvimento tecnoldgico permite o uso dos mares de modo
nunca antes imaginado. Por exemplo, a evolucao da industria naval possibilita um comércio
global cada vez interconectado através do transporte de cargas mais volumosas, de forma
mais rapida, a maiores distdncias e com mais eficiéncia energética, sem mencionar o
aproveitamento econdmico de uma diversidade de recursos maritimos. Contudo, para isso
ocorrer sdo necessarios investimentos e estimulos para que o setor floresca e consiga

finalmente caminhar com suas proprias pernas.

4.3 A Industria Naval Nacional

No periodo colonial, a constru¢do naval era caracterizada pela existéncia de modestos
estaleiros espalhados ao longo das principais cidades litoraneas. Pequenas embarcacdes e
canoas eram construidas de forma artesanal pela populacdo local, a fim de atender as
necessidades de transporte de produtos e de pessoas através da navegacao de cabotagem.

Alguns desses estaleiros também detinham a capacidade de realizar reparos em embarcacdes
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de maior porte, atendendo as que eram responsaveis pelo transporte internacional de produtos
do e para o Brasil.
Apenas com a fundacao dos Arsenais de Marinha ¢ que se pdde perceber a producao

de embarcacdes maiores, além de armamentos € munigoes.

Em 1761, foi fundado o Arsenal do Par4, localizado no sul da cidade de Belém. Em
1763, foi fundado o Arsenal do Rio de Janeiro, localizado em frente ao Morro de
Sdo Bento. Em 1770, foi a vez do Arsenal da Bahia, localizado na cidade baixa de
Salvador, o mais importante da Colonia até 1822. Em 1789, foi construido o Arsenal
de Pernambuco, situado no centro da cidade de Recife. Por volta de 1820, foi
fundado o Arsenal de Santos, no litoral paulista, e, por ultimo, o Arsenal de Mato
Grosso, que existia, desde 1827, em Cuiab4, como trem naval, transformado em
arsenal em 1860, e transferido para Ladario em 1873 (GOULARTI FILHO, 2011b,
p. 312).

A Histéria desses arsenais acabou se confundindo com a da prdpria navegacao no
Brasil, oscilando entre momentos de atividades intensas com outros de profundo ostracismo.
A excecdo do Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro (AMRYJ), antigo Arsenal Real da Marinha
(ARM) e Arsenal de Marinha da Corte (AMC), todos os demais foram desativados ou tiveram
suas estruturas incorporadas por outras organizagdes publicas.

Atualmente, o0 AMRIJ ¢ uma organizag¢dao militar (OM) da MB, localizada na Ilha das
Cobras, regido central da cidade do Rio de Janeiro/RJ. Em que pese ainda prestar servigos a
iniciativa privada, hoje ele ¢ um estaleiro eminentemente militar, com foco na construcdo e na
execucao de reparos nos meios navais da For¢ga Naval.

Em relacdo aos estaleiros privados, destaca-se a inauguragdo do primeiro de maior
porte em 1846, pelo Bardo de Maud, na Ponta da Areia, Niter6i/RJ. Esse foi um grande passo
no caminho para a industrializagdo do novo pais recém emancipado e pode ser considerado
como um dos grandes marcos da industria naval brasileira, “ao longo dos trinta anos em que
Maua esteve a frente do estaleiro, foram construidos 72 navios, sendo doze encomendados
pela Marinha” (GOULARTI FILHO, 2011b, p. 318). Junto do AMC, foram os grandes
impulsionadores da industria naval durante o Segundo Reinado.

Especialmente, a década de 1860 foi muito importante para o setor que viu um
crescimento na demanda de reparos navais e para constru¢do de navios militares, em
decorréncia da Guerra do Paraguai (1864-1870). Como parte do esforco de guerra, os pedidos
ndo se limitaram aos arsenais navais, estendendo-se aos estaleiros privados.

J& no final do Brasil Império, a economia do pais passava por profundas
transformagoes. A expansdo da produgdo de café no Vale do Paraiba adentrou o interior de
Sao Paulo, que em pouco tempo passou a representar a base da economia nacional,

deslocando o centro financeiro do pais do Rio de Janeiro para Sdo Paulo. Além disso, outros
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ciclos produtivos, com maior importancia regional, foram surgindo em diversas regides do
pais, como o leite em Minas Gerais; a borracha na Amazonia; algodao e agucar no Nordeste; a
erva-mate e o couro no Sul; dentre outros.

Por outro lado, no Rio de Janeiro, dois episddios concorrem para a diminui¢do das
atividades da industria naval: “a faléncia do Estaleiro Ponta da Areia, o maior da regido, € o
encerramento temporario da constru¢do de novas embarcagdes nos Arsenais de Marinha do
Rio de Janeiro” (GOULARTI FILHO, 2011b, p. 320). Considerando que nessa época ambas
eram as grandes impulsionadoras dessa atividade a nivel nacional, isso representou um grande
infortiinio ao setor, que entrou o periodo republicano em declinio, perdurando até a década de
1930.

No inicio do periodo republicano, a industria naval brasileira se deparou com graves
problemas estruturais. Enquanto os paises centrais ja estavam dominando as novas
tecnologias advindas da Segunda Revolucao Industrial, os estaleiros navais nacionais ainda
estavam produzindo como no século anterior. A ado¢do do ago ¢ de componentes elétricos
representaram uma grande revolucdo no segmento, porém a incipiente industria naval
brasileira ainda nao era capaz de trabalhar com esses novos elementos, o que a colocava em
uma posi¢do bastante defasada em relagdo aos estaleiros internacionais. Os estaleiros cariocas
ainda operavam nessa época, mas com bastante dificuldade técnica e financeira, o que os
impedia de investir em atualizagdes e inovagdes. Apesar da verificagdo do aumento da frota e
da carga transportada, os estaleiros nao estavam aptos a dar o suporte técnico necessario as

operacdes maritimas (GOULARTI FILHO, 2011b).

As novas demandas e a renovagdo da frota mercante nacional eram impossiveis de
ser atendidas pela induastria naval local, pois o acelerado processo de inovagdo
tecnolodgica exigia de outros segmentos pecas € equipamentos com base no ago, na
eletricidade ¢ na mecanica pesada, e, para completar, ainda ndao havia
disponibilidade de crédito de longo prazo. Os navios dos anos de 1920 ¢ 1930 eram
grandes estruturas com base no aco, um insumo pouco disponivel no mercado
nacional. Sendo assim, a expansao da constru¢do naval pesada estava condicionada a
implantacdo da grande industria siderurgica, do carvao metalurgico, do aumento da
oferta de energia e do banco de fomento (GOULARTI FILHO, 2011b, p. 328).

A partir das décadas de 1930 e 1940 o AMRJ voltou a ser protagonista no mercado,
porém pouco tempo depois se viu novamente em apuros, notadamente pela escassez do
fornecimento do ago importado, por ocasido da II Guerra Mundial.

Assim, a industria naval pesada ndo se desenvolvia porque a estrutura da oferta da
industria nacional era fraca; por outro lado a falta de demanda aos estaleiros nacionais

impedia que investissem em tecnologia e se tornassem mais competitivos.
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De fato, o problema era estrutural, ndo seria possivel a construcao naval chegar a outro
patamar sem que dispusesse dos insumos necessarios a sua operacao. Logo, a dependéncia
das importagdes de matéria-prima era algo a ser transposto para a formacdo de um parque
industrial naval moderno, o que comegou a ser desenhado com a criagdo da Companhia
Siderurgica Nacional (CSN), em 1946, com o modelo adotado de substituicdo das
importagdes, acelerando o processo de industrializagdo a partir da década de 1950, e com o
Plano de Metas que trouxe um novo animo a inddstria naval.

A criagdo do FMM, alimentado pela TRRM, possibilitou um upgrade no setor, através
da renovacdo e da recuperacdo da frota mercante nacional, impulsionando a constru¢do naval
nas duas décadas subsequentes.

A década de 1970 foi muito importante para a construcao de uma identidade maritima
brasileira. O pais parecia mais uma vez acordar para a importancia do oceano em seu
desenvolvimento. Em um contexto histérico muito propicio de “milagre econdmico”, essa
década presenciou a forte expansdo e a modernizagdo da industria naval brasileira,
consubstanciadas na execugao dos dois PCN. Esse foi o apogeu da constru¢ao naval no Brasil,
momento em que chegou a ser considerada a segunda melhor do mundo, atrds apenas do
Japao.

O desastre que se viu depois com os choques do petréleo, a inflagdo galopante, a
estagnacdo econdmica € o aumento da intervengdo estatal nas decisdes gerenciais do setor,
seguidas pelos escandalos presenciados na década de 1980 formaram o cenario apocaliptico
responsavel por enterrar todo o legado criado neste periodo. Apos essa queda, o setor nunca
mais se reergueu, esse periodo aureo restou na memoria € o que se tem hoje ¢ um estado
permanente de ostracismo.

A industria naval sempre se mostrou como um segmento estratégico para qualquer
Estado maritimo e que vem ganhando maior destaque mundial por cada vez mais incorporar
inovacgdes tecnologicas, inclusive, com o condio de alavancar outros setores industriais. Apds
cerca de quarenta anos, a agenda politica nacional passou novamente a enxergar esse
agonizante setor. O Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem traz algumas
propostas para estimular a industria naval, ainda que mais restritas ao segmento de
manutengdes e reparos, como exemplo, a possibilidade de empresas internacionais usarem
recursos do FMM para o financiamento de docagens em estaleiros nacionais.

Sem duvida, ¢ algo que pode trazer maior volume de servicos aos estaleiros,

diminuindo seus niveis atuais de ociosidade. A questdo ¢ se apenas essa atividade ¢ o
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suficiente para manter o setor. Alids, ndo apenas isso, hd que se ter em mente uma postura
mais prospectiva, buscando sempre evoluir € melhorar. Nao se fala em “construcao naval” em
vao; ¢ estranho imaginar um setor de “constru¢do naval” que ndo constréi. Apesar dessa
expectativa de aumento nos servigos navais de reparos ser positiva, principalmente no curto
prazo, ndo deixa de representar a decadéncia de um setor que ja foi considerado o segundo
melhor do mundo ha apenas quatro décadas. E dificil imaginar que o pais tenha desaprendido
a construir navios ao longo desse periodo. Trata-se de um longo processo de sucateamento e
as medidas propostas ndo parecem suficientes para reverter esse movimento, ao contrario,
parecem corroborar com o fluxo.

De fato, ndo parece muito razoavel que conscientemente se procure perder o know
how sobre a constru¢ao de embarcacdes dos mais diversos portes. Ha de considerar que se
trata de um setor bastante dindmico e de uso intensivo de tecnologia, o qual evolui a um ritmo
cada vez mais rapido. Por menor que seja o lapso temporal, ficar de fora desse mercado pode
ser o fim de um setor tdo promissor ao pais.

Nos ultimos tempos, houve algumas iniciativas para estimular o setor, inclusive em
conjunto com o envolvimento de algumas pastas do governo, tais como: educacao, saude e
defesa.

O programa Caminho da Escola, criado nos anos 2000, tinha como objetivo assegurar
o acesso dos estudantes as escolas, notadamente nas regides ribeirinhas, contribuindo para a
redu¢do da evasdo escolar, em conformidade com o estipulado no Plano Nacional de
Educagao (PNE).

O projeto foi desenvolvido a partir de uma parceria entre a MB e o Ministério da
Educagdo, tendo financiamento do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE). Foram entregues, ao total, 600 lanchas, tendo sido 300 produzidas na Base Naval de
Val-de-Caes (BNVC), no Pard; 200 na Base Naval de Natal (BNN), no Rio Grande do Norte;
e 100 na Base Naval de Aratu (BNA), na Bahia. Algo similar também foi realizado com a
producao e distribui¢cdo de lanchas de apoio médico, produzidas na BNVC.

Ja no setor de defesa, a MB vem administrando desde 2017 o programa de construgao
das Fragatas “Classe Tamandaré”, que somado a constru¢do dos novos submarinos
convencionais da classe “Riachuelo” e do primeiro submarino brasileiro com propulsio
nuclear, ambos com transferéncia de tecnologia francesa, representam os maiores
investimentos da Forca neste século. Em ambos os casos, a construcao e a operagdo dos novos

meios representardo um grande salto tecnologico, com o atingimento de um novo patamar
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operativo e estratégico para as for¢as navais brasileiras, contribuindo sobremaneira para o
exercicio da soberania nacional".

O Programa de Desenvolvimento de Submarinos (PROSUB) foi criado com o objetivo
inicial de entregar a MB quatro submarinos convencionais, até¢ 2025, além do primeiro
submarino brasileiro com propulsdo nuclear, previsto para 2029. J4 em relagdo aos meios de
superficie, estdo previstas as entregas de quatro fragatas com grande complexidade
tecnologica entre 2025 e 2028. A construcao vem sendo gerenciada pela Empresa Gerencial
de Projetos Navais (EMGEPRON), uma empresa publica vinculada a MB, e executada pela
Sociedade de Proposito Especifico (SPE) Aguas Azuis, composta pelas empresas:
Thyssenkrupp Marine Systems, Embraer Defesa & Seguranca e Atech. A construcdo se dara
no estaleiro Brasil Sul, em Itajai/SC.

Além de modernizar os meios navais que trabalham diuturnamente na defesa da
soberania maritima da Amazonia Azul, esse programa também tem como finalidade fomentar
o desenvolvimento da industria naval de defesa, sem mencionar a previsao de utilizagao de
cerca de 40% de contetido nacional na produgdo, contribuindo ainda para o incremento da
demanda de bens e de servigos realizados pelo mercado nacional.

Ainda que grande parte da engenharia dos itens adquiridos seja realizada fora do pais,
o mercado brasileiro pode se beneficiar pela troca de conhecimentos, na possibilidade de
estabelecimento de parcerias com grandes conglomerados internacionais € na oportunidade de
oferecer a parcela de conteudos nacionais previstos no projeto.

Porém, ndo adianta adquirir uma competéncia em um determinado segmento se ela
ndo tiver a possibilidade de ser utilizada em outros projetos. A falta de previsibilidade na
demanda ¢ um dos grandes problemas a serem enfrentados pelo setor. Como mencionado, o
projeto prevé a construcdo de quatro fragatas, com previsdo inicial de ficarem prontas até
2028. Mas, o que vira depois serd sempre uma incognita. Nao ha como saber quem estara a
frente do governo, e ainda que fosse possivel, seria uma tarefa herculea tentar prever a
conjuntura politica e econdmica daqui a seis anos. Ha seis anos, quem poderia imaginar que o
mundo estaria atravessando uma pandemia, uma guerra no leste europeu de proporcdes ainda
incertas, que o cambio estaria tdo desfavordvel e que os animos politicos estariam tao
polarizados. O projeto pode ser encerrado. Podem ser solicitados outros quatro navios. E

dificil prever e da mesma forma fica deveras complexo planejar.

19 Essas informagdes foram retiradas na leitura de diversos artigos da Revista Maritima Brasileira, v. 138, n.
07/09, de julho/setembro 2018. Disponivel em: http://www.revistamaritima.com.br/sites/default/files/rmb
3t 2018 completa.pdf. Acesso em: 15 out. 2021.

2 Idem.
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Iniciativas estatais do tipo sdo muito bem vindas a industria naval, ainda mais no
periodo atual de queda momentanea da atividade econdmica, porém a dependéncia do setor a
essas iniciativas € complexa. A constru¢do naval ndo pode estar sujeita unicamente aos
arbitrios de Brasilia, que por sinal, foi um dos grandes responsaveis por sua derrocada na
década de 1980.

Mais recentemente esse movimento de queda deixou de ser um privilégio brasileiro.
Desde a recessao de 2008 — causada por uma forte bolha imobiliaria nos Estados Unidos e que
culminou com a faléncia do banco de investimento Lehman Brothers, provocando uma crise
mundial que s6 encontra precedentes na Grande Depressdo, em 1929 — que o transporte
maritimo internacional vivencia baixas taxas anuais de crescimento, por um tempo
prolongado. O setor ainda nem dava sinais tdo claros de melhoria, quando sobreveio a
pandemia de COVID-19, colocando novamente todo o mundo em um profundo estidgio de
recessao.

No final da década de 2010, observou-se que a demanda por transporte maritimo caiu
enquanto a capacidade da frota mundial aumentava. Este efeito levou a uma superoferta de
tonelagem, agravada ainda pela entrega da carteira de pedidos de construgdo naval
pré-existente a crise, desencadeando uma crise estrutural global na indtstria naval. Destarte, o
excesso de capacidade de tonelagem disponivel continua a pressionar o mercado de transporte
maritimo e diminuindo a encomenda de novas embarcagdes (BALANCE TECHNOLOGY
CONSULTING, 2017).

Assim, a acentuada queda no comércio global teve um grande impacto na industria
naval, diminuindo demasiadamente a demanda por novas embarcagdes. Com o arrefecimento
da pandemia de COVID-19, espera-se uma recuperacao, ainda que lenta, do comércio
maritimo internacional, com o restabelecimento dos patamares pré-crise de 2008, o que deve
pressionar a demanda pela constru¢do de novas embarcagdes mais eficientes e com
capacidade de carga mais elevada. O estabelecimento de uma politica clara para o setor, € ndo
apenas iniciativas isoladas, voltada a recuperacdo de sua competitividade e ao fomento do
desenvolvimento de novas tecnologias aplicaveis a constru¢ao naval, pode representar o
renascimento de um setor que ja foi muito importante & economia nacional.

Por outro lado, apenas arriscar os estaleiros brasileiros ao livre mercado parece ser um
caminho talvez almejado, mas ndo tdo vidvel em um primeiro momento. Apds um longo
periodo de sucateamento, a industria naval brasileira ainda ndo se mostra suficientemente

pronta e competitiva para encarar uma briga com os atuais lideres mundiais do setor,
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estabelecidos na China, no Japao e na Coreia do Sul, que sdo mais eficientes, e contam com
mais experiéncia e capilaridade, além de uma ampla cartela de grandes clientes, isso sem
mencionar as idiossincrasias tributarias, trabalhistas e de mercado no Brasil.

Em um setor desestruturado, cabe, ainda que momentaneamente, ao Estado tomar a
dianteira para o estimulo ao desenvolvimento tecnoldgico, ao crescimento econdmico, € a
criacdo de novos processos produtivos inovadores, através de iniciativas e politicas publicas
de pesquisa e desenvolvimento, inclusive com a participagdo da comunidade cientifica
maritima e de agentes privados, reconhecendo a indudstria naval como um setor estratégico e

com potencial para contribuir na expansdo e agregacao de valor a economia.

oo

Alids, o incentivo a produgdo de uma tecnologia prépria e moderna aplicada

[P

producdo industrial ndo apenas agrega valor ao setor, mas gera também maior dinamismo
economia como um todo. H4 que se ter uma visdo holistica que contemple as politicas
maritimas como integrantes de uma politica industrial macro, percebendo o ambiente
maritimo como um dos setores mais promissores para 0s proximos anos.

Todavia, tornar-se novamente competitivo em um segmento cada vez mais disputado e
globalizado ndo acontecera sem esfor¢o, tampouco da noite para o dia, requerendo grandes
investimentos em inovacdo e em tecnologia, o que pode ser logrado a partir da destinacao do
FMM ou de incentivos fiscais.

E mais, ja existem praticas de politicas industriais bem-sucedidas em outros
segmentos, mesclando investimento publico com politicas de pesquisa e desenvolvimento em
setores estratégicos, tais como ocorre com a Empresa Brasileira de Aerondutica S.A

(EMBRAER) ¢ a PETROBRAS.

O investimento publico tem um papel duplo. Por um lado, ¢ um componente da
demanda agregada, geralmente com teor de importacdo baixo. Mas seu papel mais
importante ¢ o de gerar externalidades positivas, aumentando a produtividade e
competitividade do setor privado e servindo como um veiculo para a politica
industrial. Nesse ultimo papel, politicas do governo e de empresas estatais, quando
conectadas com rigorosos requisitos de atualizagdo tecnologica para os contratantes,
demonstraram uma e outra vez serem a forma mais eficaz de politica industrial no
Brasil (o papel da antes estatal Embraer para o desenvolvimento de tecnologia de
aeronaves nos anos 1970 e 1980, e mais recentemente a da Petrobras no
desenvolvimento de muitas tecnologias relacionadas com a exploragdo de petrdleo
em alto mar, sdo os exemplos mais conhecidos) (SERRANO; SUMMA, 2015, p.
24).

Logo, o desenvolvimento de novas tecnologias representa o diferencial que pode
recolocar o Brasil novamente como player no cenario mundial da industria naval. Nao se trata
de meramente criar privilégios artificiais, tampouco de buscar o mito das condi¢des iguais de

competicdo, mas talvez fosse salutar o estabelecimento de um periodo de transicdo com um
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regime que possibilitasse pelo menos condi¢cdes mais proximas de disputa por pragas com os
concorrentes asiaticos, europeus € norte-americanos, porque pelas condi¢des que se mostram
atualmente no mercado o que se aproxima ¢ um massacre, com a constru¢do naval brasileira
sendo engolida pelos grandes estaleiros internacionais, ficando os nacionais limitados tdo
somente aos reparos navais domésticos.

A perda da capacidade de projetar e de construir embarcagdes ¢ um ponto que merece
muita aten¢do, nao somente pelas implicagdes econdmicas com a perda do nivel de servigos
executados e conquentemente de empregos e de renda, mas também as implicacdes a alguns
aspectos de soberania, uma vez que tende a ampliar a dependéncia nacional dos grandes
estaleiros estrangeiros, atingindo ndo apenas a Marinha Mercante, mas igualmente a Marinha
do Brasil.

Aqui, cabe fazer a ressalva da criagdo das EBN-i, cujo objetivo ¢ afretar embarcacdes,
proprias ou afretadas, para as EBN. No caso de afretamento de embarcacdo estrangeira a
tempo, esta podera ser realizada a uma “propor¢ao de até 200% (duzentos por cento) da
tonelagem de porte bruto da embarcacdo em construcdo em estaleiro brasileiro, durante o
periodo de construgao da embarcacao” (BRASIL, 2022a).

Ademais, destaca-se que além da criagdo das EBN-i, o programa também traz alguns
estimulos para que as EBN constituam frota propria. Considerando o déficit de embarcagdes
em boas condigdes de operar existentes no Brasil, a previsdo dessas multiplas possibilidades
de operacao ¢ importante, a fim de que se tenha um servigo regular de cabotagem no pais
nesse periodo de transicdo de regimes juridicos. Resta saber se esses incentivos serdao
suficientes para estimular as EBN e as EBN-i a constituirem frota propria e de bandeira
brasileira, contribuindo para o aquecimento do mercado da construcao naval brasileira e para

a manutencao de uma Marinha Mercante forte e verdadeiramente brasileira.

4.4 A Marinha Mercante Brasileira

Desde os primoérdios das aglomeragdes humanas em sociedades, a Marinha Mercante
vem contribuindo profundamente para o seu desenvolvimento. A Historia naval ¢ rica em
episodios narrados por individuos audazes e intrépidos que enxergaram no mar uma forma de
aumentar as formas de trocas comerciais € de desbravar e conquistar novos lugares, portanto,

lancando-se ao mar, a fim de superar as amarras que o seguravam em sua terra natal. E como
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consequéncia logica desse movimento, surgiu a imperiosa necessidade de conquista dos
mares.

Nesse contexto, o Brasil ¢ um pais que nasceu pelo mar e com ele guarda uma intima
relagdo. Além disso, ¢ detentor de uma posicdo geografica favorecida, contando com um
vasto litoral e varias potencialidades a serem exploradas, o que implica a necessidade da
existéncia de uma Marinha Mercante capacitada, treinada e atualizada para fazer frente a
todas as demandas que lhe sao impostas.

Ao contrario do que o nome possa dar a entender, a Marinha Mercante brasileira ndo ¢
um O6rgdo, uma entidade ou qualquer tipo de associacdo. Na verdade, ela se traduz no
somatorio das diversas organizagdes civis, embarcagdes ¢ individuos matriculados sob a
bandeira brasileira, bem como quaisquer outros recursos destinados as atividades comerciais
maritimas, fluviais e lacustres. Cabe ressaltar que as embarcagdes e os integrantes da Marinha
Mercante compdem a reserva naval, podendo ser convocados em caso de conflitos armados.

No Brasil, a Lei n* 7.573, de 23 de dezembro de 1986, dispde que o Ensino
Profissional Maritimo (EPM) ¢ de responsabilidade da MB, cujo 6rgdo central do sistema ¢ a
Diretoria de Portos e Costas (DPC), que devera manté-lo com os recursos do Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo (FDEPM), instituido pelo Decreto-Lei n®
828, de 5 de setembro de 1969, tendo “por objetivo o preparo técnico-profissional do pessoal
para a Marinha Mercante e atividades correlatas, além do desenvolvimento do conhecimento
no dominio da Tecnologia Maritima e das Ciéncias Nauticas” (BRASIL, 1986).

Portanto, dentre outras coisas, 0 EPM ¢ o responsavel pelos cursos de formagao dos
aquaviarios, possibilitando o seu ingresso nas carreiras da Marinha Mercante. Todos os cursos
seguem uma programacdo estabelecida anualmente no Programa de Ensino Profissional
Maritimo (PREPOM).

Perceba que os cursos e até mesmo alguns aspectos da carreira dos aquavidros sdo
delineados pela MB. Inclusive, durante a formagao tanto dos oficiais de ndutica, quanto de
maquinas, eles sdo considerados militares para todos os efeitos por também estarem cursando
a Formacao de Oficiais da Reserva da Marinha. Apenas ap6s a conclusao do curso que eles
sdo formalmente desligados do Servigo Ativo da Marinha (SAM), voltando a condi¢do de
civis. Alids, n3o somente os aquaviarios, mas toda a Marinha Mercante, incluindo as
embarcagdes de bandeira brasileira, bem como as empresas do setor, sdo considerados reserva

da MB, conforme preceitua o artigo 42, paragrafos 12 e 22 do Estatuto dos Militares:

Art. 4% S3o considerados reserva das Forgas Armadas:
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§ 12 A Marinha Mercante, a Aviagdo Civil ¢ as empresas declaradas diretamente
devotada as finalidades precipuas das For¢as Armadas, denominada atividade efeitos
de mobilizacdo e de emprego, reserva das Forcas Armadas.

§ 2% O pessoal componente da Marinha Mercante, da Aviagdo Civil e das empresas
declaradas diretamente relacionadas com a seguranga nacional, bem como os demais
cidaddos em condi¢des de convocagdo ou mobilizagdo para a ativa, sO serdo
considerados militares quando convocados ou mobilizados para o servi¢o nas Forcas
Armadas (BRASIL, 1980).

Na verdade, a questdo da formag¢do dos aquaviarios parece algo muito bem
equacionado, sendo conduzido pela MB. A implementagdo do Programa de Estimulo ao
Transporte por Cabotagem nado deve ter grandes implicagdes nesse ponto, sendo talvez por um
pequeno aumento na demanda por alguns cursos do EPM. Porém, dois pontos merecem mais
atengdo para a Marinha Mercante: o emprego de tripulacdo brasileira nas embarcagdes
beneficiadas pelas regras da BR do Mar e a manutengao de uma frota genuinamente brasileira.

O PL n® 4.199/2020 inicialmente previa em seu artigo 9% que as embarcacdes
estrangeiras afretadas sob as regras do Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem
deveriam ter pelo menos dois tercos de sua tripulagdo composta por brasileiros, considerando
cada nivel técnico de oficiais, graduados e subalternos, € em cada ramo de atividade, convés e
maquinas; sendo que especificamente as fun¢des de comandante, mestre de cabotagem, chefe
de maquinas e condutor de maquinas deveriam ser exercidas obrigatoriamente por brasileiros
(BRASIL, 2020e).

Esse foi um ponto de bastante divergéncia, principalmente quando da tramitagdo do
PL no Senado Federal. Um forte lobby composto por grandes armadores internacionais tentou
e conseguiu reduzir a exigéncia de emprego de tripulantes nacionais de dois ter¢os para um
terco, mantendo aquelas fungdes especificas destinadas a brasileiros.

Os grandes armadores internacionais s6 empregam aquaviarios brasileiros quando a
legislagao assim o determina. O que ¢ até bastante compreensivel sob a otica de mercado.
Como qualquer outro empresario, esses grandes conglomerados desejam maximizar seus
lucros e principalmente devido a questdes trabalhistas, tributarias e previdencidrias, o
trabalhador nacional costuma ser muito mais oneroso, sendo mais vantajoso o emprego de
mao de obra de paises de baixo custo, que tradicionalmente adotam relagdes de trabalho mais
precarizadas, tendo como maior exemplo, as Filipinas.

A grande questdo aqui é que a falta de brasileiros nas tripulagdes das embarcacdes que
prestam servicos de cabotagem na costa nacional indubitavelmente em um primeiro momento
implicaria excesso na oferta de mao de obra no setor, levando a um desequilibrio do mercado

e a desempregos. Posteriormente, pode-se prever uma forte diminui¢do na formagdo de
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oficiais e de subalternos da Marinha Mercante. Afinal quem procuraria uma carreira em que
nao ha empregos.

Sem a formacao regular de aquavidrios, o Brasil se tornaria dependente
exclusivamente de mao de obra estrangeira, passando a se submeter aos interesses
geopoliticos de outros paises e de outras organizacdes estrangeiras.

Por outro lado, até mesmo a reducdo dos valores cobrados pelo frete que tanto se
almeja poderia ser frustrada. Inegavelmente a utilizacdo de mao de obra mais barata tende a
reduzir os custos com o frete a curto e a médio prazo. Todavia, ha que se pensar que os
valores do frete da cabotagem passariam a seguir a mesma légica da navegacdo de longo
curso, ficando a oferta inteiramente a mercé do mercado internacional com grave risco de
comprometimento do servigo regular de cabotagem.

A falta de embarcagdes e de maritimos nacionais atuando na cabotagem implicaria que
os contratantes do servigo tivessem que se sujeitar, sem qualquer prote¢do ou privilégio, aos
arbitrios dos grandes armadores internacionais. E mais, ao se extinguir, ou pelo menos
sucatear demasiadamente, uma Marinha Mercante eminentemente nacional isso traria
implicagdes até mesmo ao Estado brasileiro que passaria a ter dificuldades para executar o
abastecimento interno de insumos, mercadorias, matérias primas e até de alimentos,
aumentando ainda mais a dependéncia do ja sobreutilizado modal rodoviario.

Nao ha davidas de que se trata de um setor estratégico para o pais € que esse cenario
traria grandes implicagdes a soberania maritima brasileira. A auséncia de embarcagdes
registradas em sua propria bandeira e/ou a escassez de aquavidrios nacionais levaria o Brasil a
ter que se subjugar aos interesses de outros paises para a realizagdo de sua propria cabotagem,
ficando em uma posicao fragilizada em casos de conflitos armados que levassem aos paises
detentores das bandeiras, sob as quais esses grandes armadores operam, a terem que mobilizar
suas frotas maritimas, ou ainda a mercé de flutuacdes de mercado como, por exemplo, a
observancia de um crescimento econdmico vertiginoso de alguma das grandes poténcias
mundiais, 0 que aumentaria significativamente a demanda global pelos servicos de transporte
de carga e consequentemente elevaria o preco do frete cobrado, bem como direcionaria as
embarcacdes desses grandes armadores a atenderem esse boom, deixando os paises de fora
dessa bolha sem condi¢des de escoarem sua produgao.

Por isso ¢ crucial que se mantenha pelo menos um minimo resquicio nacional na
Marinha Mercante, com embarcagdes operando na cabotagem prioritariamente com a

bandeira brasileira, comandadas e tripuladas em sua maioria por brasileiros. E um
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conhecimento ¢ uma capacidade de mobilizagdo que uma nagao com as dimensdes do Brasil e
com um litoral tdo vasto nao pode prescindir.

Ao contrario, a viabilizagdo de um ambiente econdmico mais saudavel para a
cabotagem, com uma matriz de transportes mais equilibrada, ampliando as opgdes de servigos
ao usudrio final beneficiaria a toda a sociedade. Nao se trata de criar e manter uma reserva de
mercado para os aquavidrios nacionais, mas sim, de viabilizar a propria existéncia da classe,
cuja falta acarretaria grandes custos sociais a populacao brasileira como um todo.

Dessa forma, a exigéncia do comando e da existéncia de uma parcela significativa de
brasileiros a bordo dos navios beneficiados pelo Programa de Estimulo ao Transporte por
Cabotagem tendia a garantir a oferta de empregos e maior estabilidade no setor. Ha que se
cotejar e encontrar o ponto 6timo de equilibrio entre a necessidade da existéncia de uma
Marinha Mercante nacional e a de redugdo imediata de custos que possibilite o
estabelecimento de precos de fretes cada vez mais competitivos.

Enfim, o texto final aprovado no Senado Federal estabelecia o critério de um terco de
tripulacao nacional nessas embarcacdes. Porém, por ocasido de nova apreciagdo na Camara
dos Deputados, o texto novamente restabeleceu o que ja se propunha desde o inicio com a
reserva de dois tercos de tripulantes nacionais, além do comandante e de outros setores chaves
das embarcagdes beneficiadas pelo programa. Algo considerado indispenséavel para impedir a
completa desnacionalizagdo da Marinha Mercante brasileira, bem como fomentar a

manuten¢ao dos empregos no setor, diminuindo as ameacas a soberania maritima nacional.

Art. 92 As embarcagdes afretadas na forma prevista nesta Lei ficam obrigadas a:

II - ter tripulagdo composta de, no minimo, 2/3 (dois ter¢os) de brasileiros em cada
nivel técnico do oficialato, incluidos os graduados ou subalternos, e em cada ramo
de atividade, incluidos o convés e as maquinas, de carater continuo;

IIT - ter, obrigatoriamente, comandante, mestre de cabotagem, chefe de maquinas e
condutor de maquinas brasileiros (BRASIL, 2022a).

O texto aprovado recriava um regime juridico para contratagdo das tripulagdes
proximo ao que se tinha no Brasil antes da EC n® 7/1995. Relembrando o que dispunha o texto
original do artigo 178 da Carta Magna: “Art. 178. A lei dispora sobre: § 22 Serdo brasileiros
os armadores, os proprietarios, os comandantes e dois ter¢os, pelo menos, dos tripulantes de
embarcagdes nacionais.” (BRASIL, 1988).

Assim, em ambos os regimes, o comandante e dois tercos da tripulagdo deveriam ser
brasileiros, com a ressalva de que a nova lei estendeu essa obrigatoriedade também para as

funcdes de mestre de cabotagem, de chefe de maquinas e de condutor de maquinas.
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Todavia, a fim de adequar a nova lei ao interesse publico e apds as manifestagdes
técnicas do MInfra e do Ministério da Economia, o Presidente da Republica optou por vetar,

dentre outros, o artigo 99, 11, nos seguintes termos.

A proposigdo legislativa estabelece que as embarcagdes afretadas na forma prevista
no Projeto de Lei ficariam obrigadas a ter tripulagdo composta por, no minimo, dois
tercos de brasileiros em cada nivel técnico do oficialato, incluidos os graduados ou
subalternos, e em cada ramo de atividade, incluidos o convés e as maquinas, de
carater continuo. Ademais, estabelece que, na hipotese de inexistir quantitativo de
maritimos brasileiros para compor a propor¢cdo minima a que se refere o inciso II
do caput do art. 9¢ do Projeto de Lei, a empresa habilitada poderia requerer a
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - Antaq autorizagdo para operar a
embarcacdo especifica com tripulag@o estrangeira, em carater temporario.
Entretanto, apesar da boa intengdo do legislador, a proposi¢do contraria o interesse
publico, tendo em vista que, a0 manter a propor¢do de, no minimo, dois ter¢os de
tripulantes brasileiros nas embarcagdes estrangeiras do Programa de Estimulo ao
Transporte por Cabotagem - BR do Mar, geraria aumento dos custos para as
embarcagdes, o que reduziria a atratividade para que um quantitativo maior de
embarcacdes estrangeiras de baixo custo pudesse aderir ao Programa e operar no
Pais. A medida, assim, significaria menos emprego para os maritimos, maior tempo
de espera das cargas nos portos, maior preco de frete para o embarcador, menor
efetividade do transporte de cabotagem e da matriz de transporte brasileira.

Portanto, a baixa adesdo das embarcac¢des ao Programa impactaria negativamente os
beneficios sociais aos quais o Programa se propde, como a ampliagdo ¢ a melhoria
da oferta ¢ da qualidade do transporte por cabotagem, o incentivo a concorréncia ¢ a
competitividade na prestagdo do servigo de transporte por cabotagem, a capacitacdo
e a qualificacdo de maritimos nacionais, o estimulo do desenvolvimento da industria
naval de cabotagem brasileira, dentre outros. Afastaria, ainda, a aplicacao das regras
mais benéficas as embarcacdes de cabotagem quanto a tripulagdo, notadamente a
Resolugdo Normativa do Conselho Nacional de Imigragdo do Ministério da Justica e
Seguranga Publica n® 6, de 1¢ de dezembro de 2017.

Como solucdo, ao se excluir a propor¢do minima de maritimos brasileiros, as
embarcacdes do BR do Mar tém o seu custo com tripulagdo equiparado ao das
embarcacdes reguladas pela Lei n® 9.432, de 8 de janeiro de 1997, de modo a
garantir a igualdade de condi¢des concorrenciais no transporte por cabotagem, a fim
de estimular a diminuigdo de seu custo, requisito essencial para fomentar o modal de
transporte e atender ao interesse publico (BRASIL, 2022b).

Vale ressaltar que a exigéncia de dois tercos de sua tripulagdo composta por brasileiros
constava no texto original encaminhado pelo governo ao Congresso. De fato, ¢ compreensivel
a argumentacdo de que a manutengdo da exigéncia de dois ter¢os da tripulacdo ser de
brasileiros diminuiria um pouco a atratividade, ja que implicaria um aumento nos custos das
embarcacdes que resolvessem aderir ao programa, além da possibilidade de gerar inseguranga
juridica para as empresas que resolvessem aderir ao programa, uma vez que poderia gerar
demandas trabalhistas de maritimos estrangeiros cobrando equiparacdo de direitos com os
trabalhadores brasileiros.

A justificativa para o veto esclarece sobre a aplicacdo das atuais regras da Resolugado
Normativa do Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg) n® 6, de 1° de dezembro de 2017, a

qual “disciplina a concessao de autorizagdo de residéncia para fins de trabalho sem vinculo
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empregaticio no Brasil para atuagdo como maritimo a bordo de embarcagdo ou plataforma de
bandeira estrangeira” (BRASIL, 2017). Este o6rgdo integrava a época o Ministério do
Trabalho, e hoje faz parte do Ministério da Justica e Seguranca Publica.

Pode-se perceber que a norma supracitada regula a concessdo de autorizacdo de
residéncia no Brasil. Até porque o CNIg trata, ou deveria tratar, de politicas publicas
imigratorias. Entretanto, por algum motivo, a resolugdo resolve estabelecer uma reserva
mercado para maritimos nacionais em embarcagdes ¢ plataformas estrangeiras que operem
nas aguas jurisdicionais brasileiras, discriminando regimes distintos conforme a natureza da

atividade desempenhada pela embarcacdo. Especificamente para as utilizadas na navegagao

de cabotagem, ela traz o seguinte:

Art. 4° Quando embarcacdes ou plataformas estrangeiras operarem em aguas
jurisdicionais brasileiras, por prazo superior a noventa dias continuos, deverdo ser
admitidos maritimos e outros profissionais brasileiros, observadas as seguintes
condig¢des e proporgdes:

IIT - para embarcagdes utilizadas na navegagdo de cabotagem, definida como aquela
realizada entre portos ou pontos do territdrio brasileiro, utilizando a via maritima ou
esta e as vias navegaveis interiores:

a) a partir de noventa dias de operagdo, devera contar com um quinto de maritimos
brasileiros, arredondando-se para o inteiro subsequente, em caso de fragdo igual ou
maior que cinco décimos, em cada nivel técnico (oficiais, graduados e nao
graduados) e em cada ramo de atividade (convés e maquinas) de carater continuo; e
b) a partir de cento e oitenta dias de operagdo, devera contar com um terco de
maritimos brasileiros, arredondando-se para o inteiro subsequente, em caso de
fracdo igual ou maior que cinco décimos, em cada nivel técnico (oficiais, graduados
e ndo graduados) e em cada ramo de atividade (convés e mdaquinas) de carater
continuo (BRASIL, 2017a).

Uma leitura mais atenta da resolucdo revela pontos importantes a serem debatidos.
Somente nas embarcagdes utilizadas na navegacdo de cabotagem nao foram incluidas quotas
maiores de maritimos nacionais e continuidade nos parametros da progressao de tempo. E
1SS0, obviamente, tem um motivo.

No Brasil, at¢é 1995 as navegagdes de cabotagem e interior eram restritas a
embarcag¢des nacionais, salvo em caso de necessidade publica. Apoés a EC n® 7/1995, a
Constitui¢ao ndo fazia mais essas restri¢des delegando a lei estabelecer as condi¢des para as
embarcagdes estrangeiras atuarem nesses segmentos. Como ja visto aqui, apesar da dispensa
pela Constitui¢do, as hipdteses legais ainda continuaram bastante restritas. Assim, o uso de
embarcagdes estrangeiras para estes fins se tratava de algo excepcionalissimo e geralmente de
curta duracdo. Logo, ndo fazia muito sentido estabelecer critérios de médio e longo prazo.

A partir de 360 dias de operagdo nas aguas jurisdicionais brasileiras ¢ exigido o
emprego de dois ter¢os de maritimos nacionais na tripulacdo das embarcagdes de apoio

maritimo. Ja para as plataformas, embarcagdes de exploracdo ou prospecgdo, isso ocorre a
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partir de 720 dias de operagdo no pais. Perceba a disparidade para os critérios estipulados para
a cabotagem, que demanda apenas um ter¢o da tripulacdo ja a partir de 180 dias de operagdes
em aguas nacionais.

Esse parece ter sido um grande equivoco na manifestagdo das razdes para o veto
presidencial. Nao ¢ a mesma coisa se propor a regular situagcdes excepcionais, que ocorrem
apenas ocasionalmente, ou erigi-las a regras permanentes em um programa de governo que
visa justamente estimular e ampliar a participacdo da cabotagem no pool de transportes
logisticos nacionais.

Nao ¢ uma questdo de defender o estabelecimento de uma reserva de cem por cento,
dois tercos, um ter¢o ou a eliminacdo total da reserva. Mas sim, de que esse tema seja
francamente debatido e que se chegue ao estabelecimento do ponto 6timo para o setor, o que
parece ter ocorrido por ocasido da tramitagdo legislativa, principalmente no Senado Federal.

Além disso, ndo pode ser normal imaginar que um tema intimamente relacionado a
economia ¢ a infraestrutura logistica do pais seja regulada por uma resolugdo normativa do
CNIg, e ndo pela lei que estatui o programa que vai regular o setor pelos proximos anos, ou
assim se espera. Sem quaisquer criticas ao conselho, mas espera-se que o CNIg trate da
politica migratoria brasileira e deixe a cabotagem com as pastas mais afetas.

Existiam algumas boas razdes para a derrubada desse veto, o que ndo ocorreu. Em
primeiro lugar, a respectiva resolu¢do do CNIg foi produzida em um contexto totalmente
diverso do que se estd propondo na Lei n® 14.301/2022, enquanto antes se tratava de
excepcionalidades, agora se esta propondo um programa perene de incentivo a cabotagem.
Sem mencionar que a legislagdo anterior era bem mais protecionista em relagdo as
embarcagdes e aos empregos nacionais, formalmente condicionando a autorizagdo de trabalho
do estrangeiro a observancia dos interesses dos trabalhadores nacionais.

Em relagdo a manutencdo de uma frota genuinamente brasileira, o raciocinio ¢
bastante parecido com o que foi expresso até aqui. A manutencdo de uma Marinha Mercante
propria € necessaria para uma defesa contra as praticas oligopolistas no estabelecimento dos
precos pelos grandes armadores internacionais, representando uma vantagem estratégica ao
ndo expor os armadores nacionais a concorréncia desleal com os estrangeiros, muito maiores
e que geralmente tém volume para conseguir manipular os precos e desestabilizar o mercado.

Quase a totalidade das exportagdes brasileiras sdo realizadas através da navegagao de
longo curso, porém seu volume € quase inexpressivo quando comparado aos grandes players

do comércio mundial, o que torna a manutengdo de uma Marinha Mercante nacional algo
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imperioso aos interesses econdmicos nacionais. Sem mencionar que sua simples existéncia ja
¢ o suficiente para fomentar outras atividades ligadas ao mar, como por exemplo, a propria
constru¢do naval, grande empregadora de mao de obra.

Atualmente, o Brasil se destaca no cendrio internacional como grande produtor
agropecuario e de commodities, cujas exportagdes sdo atendidas quase que integralmente pela
navegagdo de longo curso. Nenhum desses navios que realizam esse servigo possui bandeira
brasileira, estando completamente dependente da oferta dos servicos pelos grandes players
que controlam as frotas maritimas. Deve-se ter cautela, pois esse cenario pode se estender a
cabotagem brasileira, passando a influenciar ndo apenas o comércio externo, mas também o
interno. Uma abertura irrestrita da cabotagem nao da qualquer garantia de disponibilidade do
servico, o que, por sua vez, poderia culminar na elevacao dos custos dos fretes a médio e
longo prazo a patamares superiores aos observados agora, exatamente o que O programa
pretende combater.

Como ja mencionado anteriormente, os Estados Unidos, constantemente apontado
como padrao de liberalismo econdmico, ¢ um dos paises que mais protegem sua cabotagem.
O Jones Act restringe as operagdes de cabotagem norte-americanas a embarcagdes produzidas
nos Estados Unidos, com armador, bandeira e tripulacdes norte-americanas. Até mesmo o ago
utilizado nas embarcagdes deve ter procedéncia norte-americana. Isso reflete uma forte
mentalidade maritima, que compreende a relevancia do controle da cabotagem e do longo
curso como estratégicos para a garantia dos interesses nacionais.

Esse exemplo ndo ¢ algo restrito aos Estados Unidos. Os paises que contam com
economias pujantes e ditam os rumos do comércio internacional costumam dar grande
atencdo aos assuntos maritimos, porque a existéncia de uma soberania econdmica de fato
requer a presenga de uma Marinha Mercante nacional forte e bem estruturada.

Voltando a BR do Mar, a nova lei ndo traz nenhuma exigéncia quanto a necessidade de
o armador deter embarcagdes de bandeira brasileira para poder afretar outras de bandeiras
estrangeiras. Alids, uma das principais propostas ¢ exatamente essa inexigibilidade.

O Brasil, assim como muitos outros paises, possui interesses estratégicos que podem
ser mais facilmente atingidos a partir da existéncia de uma Marinha Mercante nacional, forte e
bem equipada, sobre a qual o Estado brasileiro possa ter um controle efetivo, denotando o
pleno exercicio de sua soberania maritima.

Neste sentido, ¢ bastante salutar a presenca de grandes armadores internacionais no

mercado interno nacional. Isso traz maior visibilidade e competitividade ao setor. Porém, nao
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pode ser conduzido de forma predatéria. Naturalmente, um programa de incentivo a
cabotagem pode oferecer algumas vantagens a operagdo estrangeira para que operem no
mercado interno, desde que isso também contribua para a evolugdo do mercado nacional.
Trata-se de uma relacdo ganha-ganha.

A oferta de vantagens em troca de algumas contrapartidas e compromissos que
estimulem o desenvolvimento da industria naval nacional e da Marinha Mercante brasileira,
com a existéncia de uma frota prépria, de embarcagdes modernas arvorando a bandeira
brasileira, com uma tripulagdo composta por maritimos motivados e bem treinados, para um
dia, quem sabe, competirem em igualdade de condigdes e ndo haver mais a necessidade do
estabelecimento de quaisquer privilégios aos armadores nacionais. Até que esse dia chegue,
infelizmente, se fazem necessarias algumas concessdes € reservas.

Assim, hd que se pensar em uma politica publica razoavel e que esteja apta a
solucionar os problemas estruturais histéricos no setor, sem que para isso tenha que se

consolidar um oligopolio no transporte por cabotagem no Brasil, por sinal esse ¢ justamente

um dos problemas a que se almeja resolver com o novo programa de estimulos ao setor.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Essa dissertacdo teve como objetivo realizar uma andlise ex ante de como a politica
publica proposta através do Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem vai
influenciar o exercicio da soberania maritima na Amazonia Azul.

Os mares sempre desempenharam uma grande fun¢do ambiental, econdmica,
geopolitica, historica e sociocultural. Eles geram oxigénio, regulam o clima e propiciam lazer,
transporte, alimentos, energia e renda, além do seu destacado papel na Historia de muitos
paises, inclusive do Brasil. O mar se fez presente no inicio da colonizacao brasileira e também
participou ativamente na expulsdo dos colonizadores e na guerra da independéncia,
consolidando um territério bem préximo do atual.

O Brasil acabou herdando uma vasta costa, porém pouco explorada pela cabotagem,
implicando uma grande renincia a oportunidades de ganhos em eficiéncia logistica, em
muitos casos, apenas pela existéncia de uma legislagdo demasiadamente protecionista e
obsoleta. Esse ¢ exatamente o objeto que prioritariamente trata a Lei n® 14.301/2022, ao criar
o Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem, oportunizando o fomento a utilizagao
de um modal mais eficiente e menos poluente, possibilitando que os produtos nacionais
possam chegar aos consumidores com pregos mais competitivos.

Essa lei representa mais um passo no processo de liberalizacdo do setor, iniciado em
meados da década de 1990. Uma de suas principais mudangas ¢ a autorizagdo para o
afretamento de embarcagdes estrangeiras a casco nu, com suspensdo de bandeira, para
navegacdo de cabotagem, sem a existéncia de grandes exigéncias ou contrapartidas, em um
processo gradual de transi¢do até o inicio de 2026, quando passara a ser completamente livre.

Na pratica, o programa possibilita que as empresas brasileiras de navegacao (EBN)
operem na cabotagem brasileira sem que possuam frota propria, somente afretando
embarcacdes estrangeiras a casco nu. Por um lado, isso diminui a necessidade de realizagdo
de grandes aportes a serem realizados por novos entrantes, o que tende a aumentar a
quantidade de players no mercado e, consequentemente, a competitividade no setor. Por
outro, essa medida retira a obrigatoriedade de contratacdo para a constru¢do de embarcacdes
nos estaleiros nacionais, diminuindo sensivelmente a demanda de um setor bastante
estratégico, que vem se arrastando desde a década de 1980.

No Brasil, durante um longo tempo, as operagdes da Marinha Mercante ficaram

vinculadas & constru¢do naval. O mercado da cabotagem era protegido através de subsidios e
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reservas da atividade para embarcagdes brasileiras, consideradas como sendo aquelas
construidas no Brasil e em estaleiro nacional.

Com a derrocada da industria naval na década de 1980, a Marinha Mercante também
se viu em uma situacdo bastante complicada, e que hoje se traduz em uma frota pequena e
obsoleta, completamente incapaz de competir em igualdade de condi¢cdes no mercado
internacional.

Para atender o mercado internacional, buscou-se o estabelecimento de subsidios e
isencdes tributdrias para a navegacdo de longo curso, a fim de tentar baratear o custo final do
frete aos tomadores do servigo.

Ja a cabotagem ndo teve o mesmo apelo. Desde a década de 1950 ¢ muito forte o
lobby do transporte rodovidrio, que passou a cumprir a fungdo de principal modal logistico
para o transporte interno de mercadorias e bens, acarretando um alto custo de frete, em
decorréncia dos elevados valores despendidos em seguros, manutengdes das rodovias,
combustivel, o que, naturalmente, impacta no prego final de comercializacdo dos produtos
transportados.

Neste sentido, comegaram a surgir iniciativas legislativas que buscavam um maior
equilibrio e racionalizagdo da matriz de transporte. Mais recentemente, essas proposi¢des
passaram a encontrar um terreno mais fértil para prosperarem. Além da Lei n® 14.301/2022,
pode-se citar a aprovagado da Lei n® 14.273/2021, que dispde sobre a organizacao do transporte
ferroviario, criando o novo marco legal das ferrovias.

Apesar do foco inicial, mais voltado ao suprimento de lacunas na infraestrutura
logistica do pais, esses dispositivos legais acabam afetando outras areas. Especificamente na
BR do Mar, ¢ possivel verificar algumas implicagdes diretas no exercicio da soberania
maritima brasileira sobre a Amazonia Azul ¢ todas esbarram na necessidade de criacao de
uma mentalidade maritima mais consistente.

A propdsito, a propria criagdo do termo Amazdnia Azul estd relacionada ao
desenvolvimento da mentalidade maritima, buscando refor¢ar a importancia estratégica do
mar para o exercicio da soberania e para o desenvolvimento nacional, estabelecendo uma
conexdo entre as aguas jurisdicionais brasileiras com a floresta amazdnica, muita mais famosa
e mididtica, e contando com grande prestigio junto a populagao.

Nesse espaco se encontra o pré-sal e a maior parte da produgdo petrolifera e de gas
natural do Brasil; também ¢ por onde se escoa a maior parte dos produtos brasileiros

exportados, sem mencionar sua importancia turistica, além da produgdo de pescado.
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Em linhas gerais, pode-se atestar que o marco regulatdrio estabelecido no Programa de
Estimulo ao Transporte por Cabotagem vai influenciar o exercicio da soberania maritima na
Amazonia Azul, ainda que o seu foco principal esteja mais adstrito aos aspectos econdomicos €
de infraestrutura.

No Capitulo 2, buscou-se apresentar o referencial tedrico e conceituar soberania, de
modo a possibilitar uma gradual construcao das ideias de soberania maritima e de Amazonia
Azul, ambas fundamentais para a consecu¢ao deste trabalho. Para tal, destaca-se a relevante
contribuicdo da Teoria do Poder Maritimo, de Alfred Thayer Mahan, primeiro grande
pensador militar a vislumbrar o ambiente maritimo como algo proprio, teorizando a
importancia dos mares para o exercicio da soberania e para a constru¢do de uma nagao
prospera e poderosa. Pensamento até hoje muito utilizado e considerado no meio naval.

Posteriormente, passou-se a problematizar o tema no capitulo seguinte. Para tal, foi
necessario servir-se de uma abordagem historica, em que fosse possivel identificar elementos
importantes da evolug¢ao da relagdo entre o brasileiro e o mar e como este foi importante para
a formacao territorial e cultural do Brasil. Além disso, procurou-se abordar como a cabotagem
deixou sua posi¢ao de principal via de transporte € de comunicacao da colonia e do Império
para o abandono e o ostracismo a partir da segunda metade do século XX e como que a
regulamentacgdo desse setor contribuiu para essa derrocada.

Outrossim, ainda no Capitulo 3, buscou se empreender uma ampla analise desse marco
regulatério e legal do setor, bem como dos principais dispositivos da Lei n® 14.301/2022 e das
discussdes havidas na sua tramitagdo, que de algum modo influenciam o debate acerca do
tema.

Finalmente, no Capitulo 4, apresenta-se a hipdtese basica da pesquisa. Como
apresentado, apesar de ser um programa prioritariamente com finalidade logistica e
econdmica, o Programa de Estimulo ao Transporte por Cabotagem acaba por influenciar de
maneira muito mais profunda o ambiente maritimo brasileiro.

A possibilidade de maior contato com o mar acaba sendo uma espécie de catalisador
para que o brasileiro possa finalmente desenvolver uma mentalidade maritima mais robusta e
consistente. Nos locais em que esse aspecto social ¢ mais desenvolvido, os cidaddos tendem a
demonstrar maior interesse pelos assuntos do mar, o que por sua vez acaba fomentando a
formulacdo e a implementagdo de melhores politicas publicas maritimas, refletindo na maior
geragao de empregos ¢ de rendas no setor, estimulando a economia e gerando um circulo

Virtuoso.
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Insta ressaltar que se refere a um setor estratégico, uma vez que nao exerce influéncia
apenas na economia, mas também no meio ambiente e na soberania nacional por permitir a
ampla comercializagdo e entrega dos produtos nacionais, sem depender de interesses externos
ou das flutuagdes proprias do mercado.

Por outro lado, esse processo de maior utilizacdo dos mares acaba por desencadear em
ambito nacional um outro fendmeno ja visto globalmente, a “territorializagdo” dos oceanos,
algo tipico de um sistema internacional competitivo e globalizado, onde a constante
necessidade de criagdo de vantagens competitivas leva a incessante busca por novas fontes de
recursos € a conquista de areas estratégicas, que confiram beneficios em relagdo a seus pares.

Entretanto, ha dois setores estratégicos que merecem um acompanhamento mais de
perto: a induastria naval nacional e a Marinha Mercante brasileira. Tradicionalmente, sdao
setores bastante subvencionados e estimulados nas economias dos Estados que possuem uma
forte ligagdo com o mar.

Ao longo do tempo, no Brasil, ambos os setores tiveram suas politicas publicas
interligadas, muito provavelmente pela sinergia existente entre eles. Porém, a Lei n®
14.301/2022 traz textualmente que um de seus objetivos € “revisar a vinculacao das politicas
de navegagdo de cabotagem com as politicas de construgdo naval” (BRASIL, 2022a). E um
paradigma de longa data que se estd rompendo. Apesar de ser algo necessario a ambos, uma
vez que ha muito tempo vem se mostrando como essa vinculagdo € equivocada, o grande
questionamento que fica € se esses setores realmente estdo prontos para um grande passo
neste momento.

Este trabalho apresenta limitagdes relacionadas ao fato de a politica publica, objeto de
analise, ter sido aprovada recentemente e se encontrar em fase de implementacdo, ainda
estando pendente a regulamentacdo infralegal de varios dispositivos, ndo havendo até¢ o
momento, portanto, resultados tangiveis a serem avaliados, sendo ainda invidvel realizar uma
analise ex post, o que demandard um acompanhamento da evolu¢do do assunto e uma analise
periddica dos indicadores divulgados.

Para o desenvolvimento e o aperfeigoamento do tema, sugere-se a realizacdo, com
periodicidade e questionarios previamente definidos, de pesquisas de opinido, nos moldes das
realizadas em 1997 e 2011, conduzidas respectivamente por CNIO e CEMBRA, abordadas no
subcapitulo 4.1 da dissertagcdo, para avaliar as opinides dos cidaddos brasileiros em assuntos

relacionados ao mar. Tal instrumento se mostra bastante eficaz para aferir a percepcao, nao da
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comunidade cientifica ou dos trabalhadores envolvidos na area, mas sim do brasileiro médio,
alguém crucial para a ampliacdo e o amadurecimento da mentalidade maritima nacional.

Ademais, faz-se mister o trabalho continuo de fortalecimento do elo entre a sociedade
brasileira e o mar. Com efeito, o PROMAR se mostra um programa concreto € promissor para
estimular o desenvolvimento da mentalidade maritima, através de metas estabelecidas,
algumas até bastante ambiciosas como a de incluir topicos relacionados ao mar nos curriculos
escolares dos ensinos fundamental e médio. Alias, esse parece ser um Otimo caminho,
fomentar nas novas geragdes o habito de utilizar as potencialidades do mar de modo
sustentavel, reforcando sua importincia para o Brasil, sob o0s aspectos ambientais,
econdmicos, de soberania e de defesa. E importante o estudo continuo e a promogdo de novas
iniciativas com o objetivo de aproximar o brasileiro médio aos assuntos afetos ao mar.

Outro instrumento que se mostrou bastante 1til foi a elaboragao do PNL pela EPL, que
conta atualmente com duas versdes: PNL 2025, concluido em 2018, e o PNL 2035, de 2021.
Trata-se de um instrumento relativamente recente, mas bastante valioso na formulagdo de
politicas publicas para o setor de infraestrutura de transportes, que busquem maior equilibrio e
racionalidade na matriz de transporte brasileira. Neste ponto, sugere-se que as revisoes do
PNL passem a contar com uma periodicidade previamente estabelecida, contemplando a
existéncia de um calendario e de um cronograma de trabalho amplamente divulgado a
populagdo e a todos os stakeholders, conferindo maior previsibilidade ao processo, além de
possibilitar a introdu¢do de mecanismos para a participagao da sociedade civil organizada.

Em sintese, cada parte desta pesquisa procurou apresentar um aspecto importante
relacionado ao exercicio da soberania maritima brasileira e/ou ao ambiente regulatério em que
se inseriu a nova lei. Sob diferentes aspectos, o Programa de Estimulo ao Transporte por
Cabotagem deve exercer influéncia no poder maritimo nacional. Portanto, considera-se que o
estudo atesta a hipotese basica levantada no comeco da pesquisa de que as alteragdes trazidas
pela Lei n® 14.301/2022 implicardo mudangas no exercicio da soberania maritima brasileira
na Amazonia Azul, e ainda mais profundas e diversas que as inicialmente idealizadas pelos
policy makers, mais restritas a racionalizagdo da matriz de transportes logisticos. Trata-se de
um tema bastante relevante e atual e que ainda carece de maior tempo de acompanhamento,

analise e maturagao.
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