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Resumo: O presente trabalho tem por objetivo analisar a necessidade e a pertinéncia da
aplicacdo do duplo grau recursal nos processos de perdimento de Bens nas operacOes de
comeércio exterior na sistematica da norma atual, destacando sua importancia para a garantia do
devido processo legal e da ampla defesa. O artigo terd por base a pesquisa literaria da legislacédo
sobre o perdimento aduaneiro de bens nas operac¢des de importacéo e exportagcdo, 0 contencioso
administrativo fiscal e a implementacdo dos tratados internacionais (Convengéo de Quioto).
Terd, ainda, como referencial teorico, a jurisprudéncia aplicada a essa matéria. Com base na
analise da legislacdo pertinente e em argumentos juridicos, analisaremos como a
implementacdo do duplo grau recursal pode melhorar o sistema legal em casos de perdimento
de bens ao desenvolver um sistema de prevencdo de conflitos, permitindo a reducdo das

demandas judiciais.

Palavras-chave: Perdimento de Bens, Processo Administrativo Aduaneiro, Convengao
de Quioto Revisada.

Direito Aduaneiro

O Direito Aduaneiro possui carater intervencionista e multidisciplinar, pois engloba
matérias de natureza tributaria, administrativa, civil, internacional, econdmica e penal, sendo
formado por um conjunto de normas juridicas de Direito Publico, disciplinada pela legislacdo
interna, mas com observancia as normas internacionais convencionadas, cujo objetivo é o

controle do fluxo das transacdes internacionais.

A Pena de Perdimento

O art. 94 do Decreto-Lei n° 37/1966 define infragdo aduaneira como “toda agdo ou
omissdo, voluntaria ou involuntaria, que importe inobservancia, por parte da pessoa natural ou
juridica, de norma estabelecida neste Decreto-Lei, no seu regulamento ou em ato administrativo

de carater normativo destinado a completa-los™.

A legislacdo Aduaneira prevé varios tipos de sancGes, destinadas ndo s6 ao controle
administrativo como também ao controle fiscal. Dentre elas, encontra-se o perdimento de bens,

que incide em casos nos quais tenham ocorrido praticas que provocam dano ao Erério.

A aplicacdo administrativa da pena de perdimento nas opera¢Ges de comércio exterior,

de acordo com Roberto Caparroz (2017) tem natureza juridica expropriatoria e nesse sentido



“Trata-se, na pratica, da mais grave sancdo de natureza administrativa/aduaneira do direito
brasileiro, pois afeta o proprio direito de propriedade, que, embora ndo seja absoluto, tem

resguardo constitucional”.

A Constituicdo de 1967, ao dispor sobre direitos e Garantias Individuais, previa a
possibilidade da pena de perdimento de bens no seu artigo 150, § 11, em caso de danos causados

ao erario. Essa disposicdo foi mantida ap6s a Emenda Constitucional n. 1 de 1969.

O Decreto-Lei n° 37, de 18/11/1966, ja dispunha sobre a aplicacdo da pena de perda a
mercadorias estrangeiras, mas ndo a restringia aos casos de dano ao Erério. Para tornar a
legislacdo vigente adequada ao texto constitucional, adequando a pena a determinacéo
especifica da Constituicédo, foi publicado o Decreto-Lei n® 1.455, de 07/04/1976, que introduziu

uma presuncdo legal de dano ao erario.

A Constituicao Federal de 1988 disp&e sobre o perdimento de bens no artigo 5°, incisos
XLV e XLVI, “b” — prevendo a decretacdo do perdimento como uma pena aplicada na esfera
penal (art. 5°. XLVI, “b) e como reparagdo de dano (art. 5°, XLV) — e nos artigos 37, § 4° e 243
— tratando dos casos de improbidade administrativa e dos de utilizacdo de terras para a préatica
de atos ilicitos. O vigente texto constitucional ndo mais regula "o perdimento de bens por danos

causados ao Erario” conforme estava previsto na constitui¢do anterior.

Desta forma, diversos estudiosos entendem que o perdimento de mercadorias por dano
ao Erario ndo foi recepcionado pela Lei Maior de 1988, que conferiu primazia ao direito a
propriedade e ao duplo grau de jurisdicdo, como coroléario dos principios fundamentais dos
direitos e garantias individuais e coletivos, expressos no artigo 5°, incisos LIV e LV. Dispde 0
art. 5°da CF: LIV —“ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo

legal”.

Os principais instrumentos normativos que disciplinam o perdimento de Bens s&o: o
Decreto-Lei n® 37/66, cujos artigos 104 e 105 estabelecem as infragdes aduaneiras puniveis com
a perda de mercadorias e de veiculos; o Decreto-Lei n° 1.455/1976%, especialmente seus artigos
23 e 27; a Lei n° 10.637/2002, cujo artigo 59 trata da ocultacdo do sujeito passivo; e 0
Regulamento Aduaneiro (Decreto n° 6.759/2009), cujo artigo 689 dispde que serdo punidas

11 O Decreto-Lei n° 37/1966 e o Decreto-Lei n° 1.455/1976 possuem status de lei.



com a pena de perdimento das mercadorias as infragdes nele previstas e consideradas dano ao

Erério.

De acordo com estes textos legais, ndo é necessario demonstrar qual foi o dano causado
ao Erario ou discorrer sobre o seu conceito. O artigo 23 do Decreto-Lei n° 1.455/76 prescreve
que as infragdes nele relacionadas sdo consideradas dano ao Erario. Nenhuma das normas
citadas, que tratam de infracdes e san¢des aduaneiras, exigem que as condutas nelas arroladas

sejam punidas com o perdimento apenas se houver dano ao erario.

No ambito administrativo, algumas infracbes punidas com o perdimento, séo
consideradas de natureza formal, isto €, independem do resultado lesivo, podendo citar como
exemplo, o abandono de mercadorias em recinto aduaneiro, previstos nos incisos Il e 111 do art.
23 do Decreto-Lei n® 1.455/76. Porém, a infracdo de interposi¢do fraudulenta de terceiros
prevista no art. 23, inciso V, do Decreto-lei 1.455/76, que é caracterizada pela ocultacdo do real
destinatario final da mercadoria objeto da importacdo, ndo pode ser considerada uma infracédo
meramente formal, ja que devem existir elementos probantes que demonstrem o dano causado
ao controle aduaneiro por meio de fraude ou simulagdo, comprovada a intencdo do agente em

burlar o controle aduaneiro.

O perdimento de bens ndo se configura como mero ressarcimento de prejuizos, mas
como uma pena, podendo ser enquadrada na chamada sancdo de carater repressivo-
compensatério, defendida por Hector Villegas, sancdo esta que aglutina a finalidade de reprimir

0 comportamento ilicito e ressarcir o Fisco pelos danos infligidos (VILLEGAS, 1974. p. 289).

Apesar de posi¢des divergentes na doutrina, defendendo a néo recepgédo da sancgdo de
perdimento de bens pela Constituicdo Federal de 1988, em virtude da falta de mencéao expressa
ao perdimento de bens para as hipoteses administrativas aduaneiras, tratando-a como uma
espécie de confisco, o Supremo Tribunal Federal tem se manifestado pela constitucionalidade
da aplicacdo da pena de perdimento em matéria aduaneira, baseando-se no artigo 5°, incisos
XLV e XLVI, “b”, da CRFB/88, desde que se justifique pela tese do dano ao erério. Neste
sentido a decisdo no RE n°. 95.693/RS, Rel. Min. Alfredo Buzaid dispoe:

“TRIBUTARIO. PENA DE PERDIMENTO. CONSTITUCIONALIDADE.
CABIMENTO EM PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL.
INCOMUNICABILIDADE ENTRE AS ESFERAS CRIMINAL E
ADMINISTRATIVA. MERCADORIAS OCULTADAS. PERDIMENTO.



1.0 Egrégio Supremo Tribunal Federal ja declarou a constitucionalidade da pena
de perdimento por danos causados ao erario, por haver previsdo expressa n CF de
1967 (RE n° 95.693/RS Rel. Min. Alfredo Buzaid). A falta de previsdo expressa na
CF/88 ndo importa concluir por sua inconstitucionalidade ou né&o-recepcéo.
Através do devido processo legal, o direito de propriedade pode ser restringido,
porque ndo-absoluto. A validade do perdimento é nossa prépria tradicdo histérica de
protecdo ao eréario. A aplicacdo do perdimento obedece a razoabilidade, pois a sua
ndo-aplicacdo implica aceitar que alguns se beneficiem as custas de toda a sociedade.

2. A pena de perdimento, ap6s a CF/88, é plenamente aplicavel também no
processo administrativo fiscal. (grifos nosso)

Assim, a constitucionalidade do perdimento aduaneiro de bens encontra-se assentada

jurisprudencialmente.

Processo Administrativo Fiscal

A infracdo aduaneira pode se dividir em duas naturezas: i) infracdo tributario-aduaneira
— relacionada a falta de pagamento de determinado tributo referente as operacGes de comércio
exterior; e ii) infracdo administrativo-aduaneira — violagdo do regime juridico, isto €, violacdo
ou tentativa de violacdo da legislacdo aduaneira relativas as medidas de controle aduaneiro das
operacdes de comércio exterior, ndo vinculadas a fins tributarios, como a pena de perdimento

de mercadorias e a multa pela importacdo de mercadoria sem licenca.

O processo administrativo de determinacéo e exigéncia dos creditos tributarios da Unido
é regulado pelo Decreto n° 70.235/1972, recepcionado com status de lei ordinaria? pela atual
Constitui¢do Federal, vinculando aos seus termos também o contencioso tributério aduaneiro,
que se inicia com a apresentacdo da impugnacéo ao auto de infracéo pelo contribuinte autuado
e vai até a sede recursal no ambito do Conselho Administrativo de Recursos (CARF). Assim, a
legislacdo brasileira prevé o direito ao duplo grau recursal, nos termos do artigo 33 do Decreto
n°® 70.235/1972 c/c artigo 128 do Decreto-Lei n° 37/1966 (Recurso Voluntario).
Subsidiariamente, aplica-se a Lei n°. 9874/99 (lei do Processo Administrativo) ao processo
administrativo fiscal federal de cobranca de créditos tributarios.

O julgamento de 12 instancia administrativa dos processos administrativos tributarios
regidos pelo Decreto n® 70.235/72 s&o realizados por auditores fiscais lotados nas Delegacias
Regionais de Julgamento (DRJ) em Camaras Recursais (6rgdos de deliberagdo interna e

natureza colegiada da Receita Federal do Brasil), estando estes vinculados em suas decisoes a

2 conforme decisdo do Tribunal Federal de Recursos nos autos do AMS n° 106.747/DF



todas as normas interpretativas editadas pela RFB e pela PFN, além de cumprir ordens

superiores. Desse modo, ndo podem julgar discricionariamente.

Compete ao CARF, 6rgdo colegiado integrante do Ministério da Fazenda, de
composi¢do paritaria, com metade dos julgadores indicados pela sociedade civil e a outra
metade composta por auditores fiscais da Receita Federal, julgar em grau de recurso o
contencioso fiscal referente a tributos administrados pela Receita Federal do Brasil (Portaria
MF n° 343/2015, Anexo I, art. 1°), efetuando o controle de legalidade do ato administrativo sem

estar vinculado ao entendimento da RFB.

Ja o procedimento para a aplicacdo da pena de perdimento de Bens ndo segue o rito e
nem os prazos do processo administrativo fiscal, previsto no Decreto n® 70.235/1972. O
Processo de Aplicacdo da Pena de Perdimento de Mercadoria e de Veiculo encontrava-se, até
recentemente, regido pelo art. 27 e seguintes do Decreto-Lei n® 1.455/76, enquanto o Processo
de Aplicacdo da Pena de Perdimento de Moeda encontrava-se disciplinado pelo art. 89 da
Medida Provisoria n® 2.158-35/2001.

O artigo 360, inciso I, do Regimento Interno da Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil, aprovado pela Portaria ME n° 284, de 27/07/2020, c/c o Ato Declaratério Normativo
COSIT n° 39/1995 delegou competéncia aos Delegados da Receita Federal, quando cabivel,

aplicar a pena de perdimento de mercadorias, veiculos e moedas em instancia tnica.

Assim, por prever decisdo administrativa final em instancia Unica, a lei propria que regia
0 processo administrativo especifico para aplicacdo da pena de perdimento afastava a
possibilidade de recurso a instancia administrativa superior. Ainda, impedia a aplicacdo dos
dispositivos da Lei n° 9.784, de 29/01/1999, que tratam de recurso administrativo, por forca do

gue dispde o artigo 69 desta lei.

A delegacdo da competéncia para julgamento em instancia Unica para a autoridade
imediatamente superior ao agente aplicador da sanc¢do de perdimento de Bens desvirtuava o
objetivo almejado pelo legislador, pois fica evidente a suspeicdo da autoridade aduaneira, que
se encontra vinculada a propria instituigdo. Assim, faz-se necessario permitir que seja possivel

0 recurso administrativo a ser julgado por 6rgéo colegiado, paritario e independente.

Recentemente, com a publicagdo da Lei n°® 14.651/2023, ficou estabelecido o

mecanismo de julgamento administrativo de duplo grau recursal para a aplicacao e o julgamento



da pena de perdimento de Bens, substituindo o rito sumério previsto no Decreto-Lei 1.455/76,
contudo tais recursos serdo julgados por servidores da propria Receita Federal, comprometendo

a autonomia do julgamento pois ndo séo autoridades independentes da administracdo aduaneira.

Duplo Grau de Jurisdicdo Administrativa

A Constituicdo Federal, em seu art. 5°, inciso LIV, estabelece como direito fundamental,
o0 devido processo legal em todos os processos de privacao de liberdade e de bens dos cidadaos,
e, no inciso LV, do mesmo artigo, assegura a todos em processo judicial ou administrativo o

direto ao contraditorio e a ampla defesa.

O duplo grau de jurisdigdo se refere a possibilidade de conhecimento e reapreciacao de
todos os aspectos de uma mesma causa por autoridade julgadora diferente da que pronunciou a
decisdo, confirmando-a ou reformando-a (SANTOS, 2012, p.123), em razédo dos principios da

oficialidade, verdade material e eficiéncia.

Hugo de Brito Machado (1994, p. 303) afirma que o contencioso administrativo fiscal
funciona como um grande “filtro”, pois proporciona, preventivamente, a reducdo de expressivo

quantitativo de causas instauradas perante o Poder Judiciario.

Amparado nos principios do contraditério e da ampla defesa, a escolha pelo
esgotamento da via administrativa por meio da adocdo do duplo grau recursal, favorece o
aprimoramento de um sistema de prevencéo de conflitos, por meio de adocdo de mecanismos
mais efetivos, pacificos, céleres e menos onerosos aos envolvidos, contribuindo para a reducéo
de demandas judiciais e com isso desafogando o poder judiciario. pois permite que a propria
Administracdo Publica reveja suas decisfes, corrigindo-as quando necessario, mediante
saneamento ou anulacdo dos atos viciados ou permeados de inconsisténcias e arbitrariedades,
antes que se constituam definitivamente no ambito administrativo, de modo a evitar que a
demanda atinja a esfera do Poder Judiciario (SEPULVEDA, 2019, p.184).

O recurso possui uma funcdo uniformizadora, reforcando a seguranga juridica das
decisoes, pois permite “encontrar a real e correta interpretacdo a ser dada a norma, de modo que

todos estejam sujeitos a ela de forma idéntica” (JORGE, 2007, p.28).

A instancia Unica na discussdo administrativa da aplicacdo da pena de perdimento,

conforme estava previsto no artigo 27, 84° do Decreto-Lei n® 1.455/76, confrontava com
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principios do sistema processual e com as garantias asseguradas aos jurisdicionados que
compdem o devido processo legal: o contraditdrio e a ampla defesa (artigo 5°, LIV, da CF).

Alguns estudiosos, como Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Cruz Arenhart (2011. p.
498), entendem com base do principio constitucional da razodvel duragdo do processo que “o
legislador infraconstitucional ndo esta obrigado a estabelecer, para toda e qualquer causa, uma
dupla revisdo em relacdo ao mérito, principalmente porque a propria Constituicdo Federal, em

seu art. 5°, LXXVIII, garante a todos o direito a tutela jurisdicional tempestiva”.

Este argumento ndo pode ser utilizado quando se trata da aplicagcdo da mais grave sangéo
administrativa aduaneira, que afeta o proprio direito fundamental a propriedade (art.5°, XXI1),
reduzindo as possibilidades de defesa na seara administrativa e tendo que provocar o Poder
Judiciario ao argumento da ilicitude da decisdo administrativa, tornando a demanda mais
onerosa para o interessado e ndo contribuindo para reducdo de demandas judiciais. Dinamarco
(2003, p. 241) é enféatico ao declarar que a inobservancia dessa garantia constitucional poderia

implicar indesejaveis descontroles e arbitrariedades do 6rgdo julgador:

[...] Sem que haja uma auténtica garantia do duplo grau de jurisdi¢do, poder-se-ia
pensar na compatibilidade constitucional de disposicGes legais que o excluissem,
criando bolsbes de irrecorribilidade. Casos assim extremos transgrediriam o
essencial fundamento politico do duplo grau, que em si mesmo é projecdo de um dos
pilares do regime democrético, abrindo caminho para o arbitrio do juiz [ou do
julgador] ndo sujeito a controle algum [...] (grifos nossos)

Contudo, o Supremo Tribunal Federal vem reiteradamente fixando entendimento pela
inexisténcia de garantia constitucional ao duplo grau de jurisdicdo na seara administrativa.
Abaixo, segue trecho de voto proferido pelo Min. Dias Toffoli, Relator, no Ag. Reg. no Recurso

Extraordinario n® 976.178/PR, julgado pela Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal-STF:

A Constituicio Federal de 1988 néo erigiu garantia de duplo grau de jurisdigéo
administrativa. Com efeito, na jurisprudéncia da Corte ndo ha no ordenamento
juridico brasileiro a garantia constitucional do duplo grau de jurisdicdo (RE n°
169.077/MG, Primeira Turma, Rel. Min. Octavio Gallotti, DJ de 27/03/1998; Al n°
513.055/SP-AgR, Segunda Turma, Rel. Min. Carlos Velloso, DJe de 08/04/2005;
RHC n° 79.785/RS, Rel. Min. Sepllveda Pertence, DJ de 22/22/2001; RE n°
460.162/RS-AgR, Primeira Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe de 12/03/20009.
(grifo nosso)

Portanto, a pena méxima de perdimento de bens nos termos do art. 27, § 4°, do Decreto-
Lei n° 1.455/76, era aplicada em instancia Unica com o aval do STF, assentando entendimento
que ndo existe garantia constitucional ao duplo grau de jurisdigdo na seara administrativa, pois

o duplo grau recursal ndo constituiria ofensa as garantias constitucionais da exigéncia do
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contraditorio e ampla defesa na esfera administrativa (Ag. Regimental no MS n° 34.472-CE,
rel. Min. Dias Toffoli, 22 Turma do STF, DJe de 25.10.2017).

Tratado Internacional

A Convencdo Internacional para a simplificacdo e a harmonizacdo dos Regimes
Aduaneiros, também denominada de Convencéo de Quioto Revisada (CQR) tem por objetivo
promover a facilitacdo do comércio e controles efetivos por meio de suas disposi¢des legais que
contém regras e procedimentos que todas as partes contratantes devem aceitar sem reservas,
prevendo, ainda, a aplicagdo de uma série de penalidades no curso do despacho aduaneiro,

dentre elas o perdimento de mercadorias.

O comércio internacional esta sujeito a regras convencionadas tanto pelos proprios
Estados, naquilo que se refere aos seus interesses e dentro da sua soberania, quanto por meio
de tratados internacionais, quando pactua com outras nacdes, por intermédio de organizacoes
internacionais, regras que serdo aplicaveis as empresas que negociam mercadorias que entram

ou saem de seu territoério.

Em funcdo de sua natureza, as normas aduaneiras sofrem influéncia de uma série de
regras derivadas de tratados e convengdes internacionais, aprovadas em organismos
internacionais com a participacdo brasileira: Organizacdo Mundial do Comércio (OMC),
Organizacdo Mundial de Aduanas (OMA) e Mercado Comum do Sul (MERCOSUL). No
ambito desses organismos sdo elaborados diversos acordos, que possuem forca de lei nos

Estados signatarios, sendo o mais importante para nosso estudo a Convencao de Quioto.
Aplicabilidade dos Acordos Internacionais

A vigéncia e eficicia do tratado internacional em &mbito interno dar-se-4 com a
aprovacado do respectivo texto do acordo internacional pelo Congresso Nacional® (art. 49, | da
CRFB/88) com a subsequente promulgacdo pela Presidéncia da Republica, transformando-se

em legislacdo doméstica.

3 Art. 49.E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: | - resolver definitivamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimdnio nacional;
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De acordo com o STF, no Brasil vige a obrigatoriedade da observancia de compromissos
internacionais no plano interno, cuja jurisprudéncia é clara no sentido que a existéncia de
conflitos entre tratado internacional e a legislacdo interna devem ser solucionados pelos
critérios cronoldgicos e da especialidade, visto que estdo na mesma posicdo hierarquica, na
linha de orientacdo firmada na ADI n°® 1.480 MC/DF, de 04/09/1997, de relatoria do Ministro
Celso de Mello, com os seguintes esclarecimentos:

E na Constituicdo da Republica - e ndo na controvérsia doutrinaria que antagoniza
monistas e dualistas - que se deve buscar a solugdo normativa para a questdo da
incorporacdo dos atos internacionais ao sistema de direito positivo interno brasileiro.

[...]- O iter procedimental de incorporacdo dos tratados internacionais - superadas as
fases prévias da celebracdo da convencdo internacional, de sua aprovacdo
congressional e da ratificagdo pelo Chefe de Estado - conclui-se com a expedicéo,
pelo Presidente da Republica, de decreto, de cuja edicdo derivam trés efeitos
basicos que lhe séo inerentes: (a) a promulgacdo do tratado internacional; (b) a
publicacdo oficial de seu texto; e (c) a executoriedade do ato internacional, que
passa, entdo, e somente entdo, a vincular e a obrigar no plano do direito positivo
interno

[...]. SUBORDINACAO NORMATIVA DOS TRATADOS INTERNACIONAIS A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA No sistema juridico brasileiro, os tratados ou
convengles internacionais estdo hierarquicamente subordinados & autoridade
normativa da Constituicdo da Republica. Em consequiéncia, nenhum valor juridico
terdo os tratados internacionais, que, incorporados ao sistema de direito positivo
interno, transgredirem, formal ou materialmente, o texto da Carta Politica

[...]- PARIDADE NORMATIVA ENTRE ATOS INTERNACIONAIS E NORMAS
INFRACONSTITUCIONAIS DE DIREITO INTERNO. - Os tratados ou convengdes
internacionais, uma vez regularmente incorporados ao direito interno, situam-se, no
sistema juridico brasileiro, nos mesmos planos de validade, de eficicia e de
autoridade em que se posicionam as leis ordinérias, havendo, em conseqiiéncia,
entre estas e os atos de direito internacional puablico, mera relagcdo de paridade
normativa

[...]- No sistema juridico brasileiro, os atos internacionais ndo dispdem de primazia
hierarquica sobre as normas de direito interno. A eventual precedéncia dos tratados
ou convengdes internacionais sobre as regras infraconstitucionais de direito
interno somente se justificara quando a situa¢do de antinomia com o
ordenamento doméstico impuser, para a solugdo do conflito, a aplicagdo alternativa
do critério cronolégico ("lex posterior derogat priori") ou, quando cabivel, do
critério da especialidade. (grifos nosso)

De acordo com doutrina majoritaria, no Brasil, os tratados internacionais possuem forca
normativa a partir da publicagdo do seu texto no diario oficial na forma de decreto executivo,
momento em que o tratado tem aplicacdo imediata (art. 5°, §1° da CF/88).

A Convencéo de Viena, que trata sobre Direito dos Tratados, foi internalizada no direito
brasileiro pelo Decreto Executivo n° 7.030/2009, reconhecendo 0s principios universais
internacionais da Boa-Fé e do Pacta Sunt Servanda, obrigando o Estado brasileiro a cumprir
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de boa-fé os tratados internacionais incorporados (art. 26), sendo vedada a utilizacdo de razdes
de direito interno para justificar o inadimplemento de um tratado (art. 27).

O art. 98 do CTN (Lei n° 5.172/66), prevé expressamente que os tratados revogam a
legislacdo tributaria interna, in verbis: “Os tratados e as convengdes internacionais revogam ou

modificam a legislag&o tributéria interna, e serdo observados pela que Ihes sobrevenha.”
CONVENCAO DE QUIOTO REVISADA (CQR)

Em 13 de margo de 2020, foi publicado o Decreto 10.276/2020, que internalizou o
Protocolo de Revisdo da Convencao de Quioto, determinando que a legislacdo nacional deve
prever e garantir aos interessados o direito de recurso de toda e qualquer decisdo em matéria
aduaneira, para uma autoridade independente da administracdo aduaneira. Vide norma do artigo
10.5 da CQR:

CAPITULO 10 - RECURSOS EM MATERIA ADUANEIRA
A. DIREITO DE RECURSO

10.5. Norma

Quando um recurso interposto perante as Administra¢cdes Aduaneiras seja indeferido,
0 requerente deverd ter um direito de recurso para uma autoridade
independente da administracdo aduaneira. (grifo nosso)

O Protocolo de Revisdo da Convencdo de Quioto, em seu Apéndice I, Capitulo IV,
Artigo 13.1, no que se refere a sua implementacdo e disposi¢des, conferiu as partes Contratantes
0 prazo de 36 (trinta e seis) meses, apOs a sua entrada em vigor, para internalizar no plano
juridico interno a obrigacdo internacional convencionada. Este prazo, em circunstancias

excepcionais, € passivel de prorrogacdo. Segue cépia parcial do artigo 13 da CQR:

CAPITULO IV

Artigo 13. Implementacdo das disposicoes

1. Cada Parte Contratante procedera a aplicacdo das Normas do Anexo Geral e dos
Anexos Especificos ou seus Capitulos que tenha aceitado dentro do prazo de 36
meses apos a sua entrada em vigor para essa Parte Contratante.

[...]

b) Em circunstancias excepcionais, 0 Comité de Gestdo podera decidir conceder a
prorrogacdo solicitada. Qualquer decisdo do Comité de Gestdo concedendo essa
prorrogacdo mencionara as circunstancias excepcionais que justificam a decisao, néo
devendo a prorrogacdo exceder, em caso algum, um ano. Quando expirar esse
prazo de prorrogacao, a Parte Contratante notificard o depositario da entrada em vigor
das disposi¢des para as quais foi concedida a prorrogag¢do.” (grifos nossos)
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O texto da CQR, concluido em Bruxelas em 26/06/1999, foi aprovado pelo Congresso
Nacional por meio do Decreto-Legislativo n° 56, de 18/06/2019. Em 05/09/2019, o Governo do
Brasil depositou na Organizacdo Mundial das Aduanas o instrumento de adesdo ao Protocolo,

que, no plano juridico externo, entrou em vigor em 05/12/2019 (Decreto n° 10.276/2020).

Conforme entendimento exarado no Acorddo da 3° TURMA do TRF3 - Apelagdo Civil
n° 5012604-66.2021.4.03.6105, de 14/04/2023, de relatoria do Desembargador Luis Carlos
Hiroki Muta, com a implementacdo das disposicdes do Protocolo de CQR (Decreto n°
10.276/2020), o Duplo Grau Recursal Administrativo tornou-se obrigatério em matéria
aduaneira, sendo que 0 prazo previsto para sua adequacdo nio se entende como vacatio legis®,
pois havendo no ordenamento nacional estrutura normativa para aplicacdo do tratado, nada
impede que isto ocorra de imediato, pois os dispositivos constantes da CQR sdo capazes de
produzir seus efeitos de forma direta e imediata, ndo tendo o legislador restringido sua eficacia,
pois trata-se de uma norma de eficécia contida.

A CQR tornou-se vigente na data da publicacdo do Decreto n° 10.276/2020 (artigo 3°),
estabelecendo que as partes teriam 36 meses para iniciar a aplicacdo das regras convencionadas
(artigo 13, 1, Apéndice I), acarretando a revogacdo tacita do artigo 27, § 4°, do Decreto-Lei

1.455 /1976 (regra especial anterior de mesma hierarquia e incompativel com o tratado).

N&o se pode alegar que o artigo 13.1 da convencdo depende de regulamentagéo, pois
ndo ha qualquer referéncia no tratado de que esta norma necessita de regulamentacéo posterior,
sendo que a producdo imediata ou ndo de efeitos depende exclusivamente da existéncia de
estrutura recursal na area administrativa federal, sendo que no caso brasileiro, ndo ha lacuna
normativa, haja vista a vigéncia do Decreto n° 70.235/1972 ou de estrutura operacional para
sua implementacdo, tendo em vista a estrutura e competéncia do CARF.

No ambito interno, pode-se dizer que houve alteragdo no rito de processos
administrativos instaurados para aplicacdo da pena de perdimento de Bens pois a CQR ja esta

4 A vacancia legal decorre de norma que define um lapso temporal ou condicdo para que outra regra comece a
produzir efeitos. Se ndo transcorrido o intervalo de tempo previsto, ou implementada a condi¢do estabelecida, 0
comando em vacancia ndo adquire eficacia (Acorddo da 3° TURMA do TRF3 - Apelacéo Civil SP 5012604-
66.2021.4.03.6105, de 14/04/2023)
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em vigor e ¢ aplicavel no Brasil, tendo em vista que o prazo para o Brasil adaptar sua legislacdo
as normas da convencdo esgotou-se em 5 de dezembro de 2022.

Ressalta-se que a legislacdo aduaneira nacional ja previa o direito de recurso em face de
decisdo de 12 instancia. Trata-se do Recurso Voluntario, previsto no artigo 33 do Decreto n°
70.235/1972 c/c artigo 128 do Decreto-Lei n° 37/1966, ndo sendo necesséria qualquer alteracao

legislativa ou regulamentacéo do direito de recurso em matéria aduaneira.

Ao julgar a Acéo Direta de Inconstitucionalidade - ADI 1.976/DF, de relatoria do Min.
Joaquim Barbosa, apesar de néo ter se enfrentado especificamente a questdo da existéncia do
duplo grau de jurisdicdo administrativa, concluiu-se que existindo a previsdo de recurso na
legislacdo especifica, € um direito do interessado ter acesso a ele fundamentado no direito de
peticdo e do contraditorio. Assim, pelo entendimento atual do STF, ndo ha garantia
constitucional de duplo grau de jurisdi¢cdo administrativa, mas, se existe tal previsao (existéncia
prévia), € um direito 0 acesso a segunda instancia, como uma manifestacdo do devido processo

legal administrativo por meio dos incisos LIV e LV do art. 5° da CRFB/88.
Mudanca Legislativa e Violagdo do Item 10.5 da CQR

Recentemente, com a publicagdo da Lei n°® 14.651, em 24/08//2023, estabeleceu-se um
novo mecanismo de julgamento administrativo nos processos de perdimento de mercadoria,
veiculo e moeda, prevendo o duplo grau recursal, em substituicdo ao julgamento em instancia
Unica, anteriormente realizado pelos delegados da Receita Federal, alterando o Decreto-Lei n°
1.455/1976. Esta mudanca legislativa foi proposta visando implementar medidas necessarias
para adequar a legislagdo nacional a CQR, conforme mensagem constante no PL n° 2249/2023°.

Para regulamentar este rito administrativo e as competéncias para aplicacao da pena de
perdimento de mercadoria, foi publicada a Portaria Normativa MF n° 1.005/2023, criando o
Centro de Julgamento de Penalidades Aduaneiras (Cejul). O Cejul integra a estrutura da
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), 6rgdo responsavel pela administracéo

tributaria e aduaneira da Unido, conforme art. 1°, da Lei n® 11.457/2007, a quem compete, entre

514, (..) a sua edigcdo promovera a adequacdo da legislagdo interna a tratados internacionais dos quais o pais é
signatério e garantira a dupla instancia recursal no processo administrativo de aplicacdo da pena de perdimento de
mercadoria, veiculo e moeda.
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outras coisas, a edigéo de atos normativos e instrucdes para a aplicacdo da legislacdo aduaneira,
conforme o art. 28, incisos | e I11, do Anexo | do Decreto n° 11.344, de 01/01/2023.

De acordo com os artigos 3° e 4° da Portaria Normativa MF n°® 1.005/2023, o julgamento
das impugnacdes e dos recursos em processos que versem sobre a pena de perdimento serd

efetuado por Auditores-Fiscais da RFB em exercicio no Cejul.

O Auditor-Fiscal da RFB, autoridade tributaria e aduaneira da Unido, conforme artigo
5°, parégrafo Unico, da Lei n® 13.464/2017, € servidor de carreira da RFB e cujas atividades sdo
vinculadas, tem o dever de observar as normas regulamentares editadas pela Receita Federal,
sob pena de ser responsabilizado civil, penal e administrativamente, por forca dos artigos 116,
I11, e 121 da Lei n®8.112, de 11/12/1990.

Diante disso, o julgamento de recursos em processos de perdimento de bens por
Auditores-Fiscais da RFB em exercicio no Cejul ndo atende a exigéncia prevista no item 10.5
da Convencéo de Quioto Revisada, o que impde a conclusédo de que a Lei n°® 14.651, de 2023,

e a Portaria Normativa MF n° 1.005, de 2023, violam as disposic¢des dessa convencao.

Além da especializacdo para julgar a matéria, é necessaria a independéncia funcional e
hierarquica, de modo que os julgadores possam decidir sem pressdo de qualquer tipo pelos
envolvidos no conflito e que o tribunal emita decisdes de maneira objetiva, fundamentada e

imparcial.

Para contestar a validade da reforma efetuada pela Lei n® 14.651//2023 e a criagéo Cejul,
cita-se 0 Parecer PGFN/CJU/COJPN n° 787/2014 da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), elaborado com a finalidade de tratar da autonomia dos julgadores indicados pela RFB
para compor o0 CARF. Neste Parecer, a PGFN afirma que a legitimidade do CARF estaria
garantida exatamente pelo fato de que o 6rgdo "ndo integra a estrutura da Secretaria da RFB,
de modo que sua autonomia seria ferida se os AFRFBs conselheiros fossem a ela
subordinados tecnicamente ao exercerem fungao publica” e que "como os representantes da
Fazenda no CARF ndo estdo jungidos as diretrizes emanadas pela RFB, mas sim a
legalidade, atuam com independéncia técnica™ (grifos nosso).

Ainda, 0 § 2° do artigo 4° da lei n® 14.651//2023 estabelece que “A competéncia para a
aplicacdo das penalidades cujos autos de infragdo tenham sido formalizados até a data de
entrada em vigor desta Lei permanecera regida pela legislacdo anterior”, em desacordo com a



17

Lei n°13.105/2015 (CPC) ao dispor no seu artigo 14 que “A norma processual ndo retroagiré e
sera aplicavel imediatamente aos processos em curso, respeitados 0s atos processuais praticados

e as situacdes juridicas consolidadas sob a vigéncia da norma revogada”.

Entendimento este exarado pelo STJ no Agravo Regimental no Recurso Especial n°
1.584.433, de 21/10/2016: "(...) anova lei processual se aplica imediatamente aos processos em
curso, respeitados o direito adquirido, ato juridico perfeito e a coisa julgada”, conforme disposto
no inciso XXXVI do artigo 5° da Constituicdo e no artigo 6° do Decreto-Lei n°® 4.657/42 (Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro- LINDB).

As mudancas implantadas mantiveram ou ampliaram a falta de isonomia do Direito
Aduaneiro brasileiro, ao prever a adocao de diferentes ritos processuais administrativos para
uma mesma infracdo, a depender das circunstancias, a exemplo da diferenca de rito para
autuacoes por fraude ao controle aduaneiro (Decreto-Lei n® 1.455/76, art. 23, inciso V), com ou

sem a apreensdo de Bens.

Nesse sentido, no caso de ocultacdo de real interveniente em uma operagado de comércio
exterior (uma unica infracdo), caso seja possivel localizar e aplicar o perdimento do bem,
aplicava-se o rito especifico previsto art. 27 e seguintes do Decreto-Lei n° 1.455/1976, que nédo
previa o duplo grau recursal, e que agora, de acordo com a Lei n° 14.651/2023 e Portaria
Normativa MF n° 1005/2023, o recurso interposto devera ser interposto em até 20 dias e sera
julgado por auditores fiscais localizados no Cejul - estrutura e servidores vinculados a
administracdo aduaneira. Mas, caso ndo seja localizado o bem, a pena sera substituida por
multa, mediante lancamento do crédito tributario de 100% do valor aduaneiro do bem, e o
recurso interposto passa a ter prazo de 30 dias e sera submetido a apreciacdo da DRJ e do CARF,
com a aplicacdo do rito previsto no Processo Administrativo Fiscal — PAF - Decreto n°
70.235/72, permitindo, neste caso, o julgamento em segunda instancia por 6rgdo independente
da RFB - CARF. Prevé, ainda, a qualquer tempo, a extin¢do da punibilidade penal caso ocorra
0 pagamento de débito constituido (lei n°® 10.684/03, art. 9°, §2°), possibilidade esta que ndo
estd presente nos casos de aplicacdo do perdimento em mercadorias importadas, uma vez que

ndo ha tributo a ser pago.

Logo, observa-se pelo caso acima citado, que a nova lei continua a infringir a aplicagéo
do principio da isonomia, pois ndo ocorreu alteragdo no quadro material da penalidade. Assim,

uma importacao sujeita a um mesmo suporte fatico da norma, podera ser submetida a dois ritos
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completamente diferentes, um passivel ao duplo grau recursal independente e outro ndo, a

depender da localizacdo e apreenséo ou ndo do Bem sujeito ao perdimento.

Uma garantia constitucional deve ser isonémica, pois um dos principios informadores
da Constituicdo é o principio da igualdade. Unindo o principio da igualdade ao do devido
processo legal, a conclusdo é que todos os litigantes devem ter os mesmos direitos.

Assim, conforme apontado acima, o grau de litigiosidade e judicializacdo devem
aumentar, em que muitos sujeitos passivos devem provocar o Poder Judiciario para realizar o
controle de legalidade da nova Lei e do rito estabelecido pela Portaria Normativa MF n°
1005/2023.

Concluséao

A prevaléncia do tratado internacional sobre a legislacdo interna é resultado da aplicacdo
dos critérios cronoldgicos e da especialidade, sendo que com a publicacdo do Decreto Executivo
n° 7.030/2009 (Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados), o Brasil aceitou
expressamente o dispositivo pelo qual ndo podem ser invocados razdes de Direito interno para

descumprir uma obrigacdo internacional.

Desta forma, a decisdo do STF que permitia a instancia Unica administrativa, em casos
de pena de perdimento de bens ndo pode mais ser considerada valida ap6s a publicacdo do

Decreto n° 10.276/2020, que internalizou a Convencdo de Quioto Revisada.

A CQR tornou-se vigente na data da publicacdo do Decreto n® 10.276/2020 (artigo 3°),
sendo que o prazo de 36 meses para implemento das disposi¢cGes convencionadas venceu em
05/12/2022. Assim, os dispositivos constantes da citada convencdo passaram a produzir efeitos
de forma direta e imediata, acarretando a revogacao tacita do artigo 27, § 4°, do Decreto-Lei
1.455 /76, e desta forma, o rito de todos 0s processos administrativos instaurados em matéria
aduaneira devem prever, obrigatoriamente, o Duplo Grau Recursal Administrativo, sendo um
direito do administrado ter acesso a ele em vista do direito de peti¢do e do contraditério (ADI
1.976/DF), ja que ndo h& lacuna normativa no nosso ordenamento juridico tendo em vista que
0 Decreto n® 70.235/1972 ja previa o direito de recurso em face de decisdo de 12 instancia da
administracdo aduaneira, cuja competéncia € do CARF, 6rgdo independente da administragcdo
aduaneira. Logo, o recurso administrativo previsto no Decreto 70.235/1972 é suficiente a

efetividade da garantia da segunda instancia assegurada no texto da Convencao de Quioto.
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A Lein®14.651/2023, publicada com o intuito de implementar medidas necessarias para
adequar a legislacdo nacional a CQR, relacionada com a possibilidade de o sujeito passivo ter
direito ao duplo grau recursal diante da decretacdo de perdimento pela Aduana, substituindo o
rito sumario vigente até entdo por forca do Decreto-Lei 1.455/76 néo resolveu o problema do
duplo grau recursal pois violou a disposicdo da CQR (item 10.5) ao criar o Centro de
Julgamento de Penalidades Aduaneiras (Cejul), que é um 6rgéo interno da RFB, responsavel
pelo julgamento dos recursos de perdimento de Bens e composto exclusivamente de servidores
da prépria instituicdo administrativa. A autonomia de julgamento por parte destes julgadores se
revela comprometida, pois ndo sdo autoridades independentes da administracdo aduaneira,
estando tecnicamente subordinados a RFB ao exercerem a funcdo publica, obrigadas ao
cumprimento das diretrizes emanadas pela RFB, comprometendo a validade da reforma atual e

a imparcialidade e adequacéo do Cejul.

A mediacdo de conflitos entre o Fisco e os contribuintes requer um tribunal
independente, autbnomo e isento, visando garantir que suas decisbes sejam aderentes a

legislacdo, afiancando a seguranca juridica aos interessados na demanda.

A andlise profunda do caso concreto e os debates interpretativos da legislacdo cabivel,
feita de maneira imparcial, sem qualquer amarra ou Vviés corporativista, é salutar a democracia
e a confianca depositada nos entes publicos, na medida que reforca a linha de colaboracéo e
construcdo coletiva do direito, seja qual for a decisdo adotada para a demanda juridica,

refinando ou reduzindo os litigios judiciais.

A legislacdo que regula a aplicacdo da pena de perdimento em matéria aduaneira, mais
especificamente os Decretos-Lei n. 37/1966 e 1.455/1976, necessita de atualizacdo legislativa
adequada. Faz-se premente adequar a legislacdo de acordo com os valores protegidos pela
sociedade, com aplicacdo adequada dos principios da proporcionalidade e a razoabilidade as
sancOes, mediante ajustes nas hipoteses de sancionamento do perdimento de Bens, aplicando-
se somente para casos em que a mercadoria ndo possa ser destinada ao mercado interno em
razdo de proibicéo - contrabando, seguranca, auséncia de homologacgoes e controles técnicos e
sanitarios — adotando para 0s outros casos a aplicacdo de multa ou outra penalidade que nao
comprometa o fluxo cambial e ndo cause onerosidade excessiva ao Estado (depreciagéo,

obsolescéncia, guarda e destinagdo das mercadorias apreendidas).
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