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RESUMO

GASIOLA, G. G. Regulagéo inteligente: estudo sobre a introdugédo de sistemas
automatizados para a fiscalizacdo do transporte rodoviario de produtos perigosos.
2020. 152 f. Dissertagdo (Mestrado em Engenharia Elétrica) — Escola Politécnica,
Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2020.

Na dissertacédo, discute-se a fiscalizacdo estatal do transporte rodoviario de produtos
perigosos do ponto de vista da regulacdo inteligente. A regulacao publica setorial é
entendida como a criagdo e implementacdo de regras para determinado setor da
atividade econdmica. A fiscalizacdo € um dos instrumentos de regulacdo e
corresponde a coleta e processamento de informacao para identificar irregularidades
e apoiar a intervencao estatal no setor econdmico. A partir desse referencial tedrico,
0 quadro regulatério do transporte rodoviario de produtos perigosos foi analisado.
Verificou-se que a regulacdo do setor envolve a atuacdo e regulamentacdo de
diversos atores, mas que a ANTT desponta como o principal. Para uma compreenséao
mais ampla, o conceito de regulacao inteligente foi analisado por meio de abordagens
juridica e técnica. Dessa forma, regulacéo inteligente é definida como a regulacao
aprimorada por meios técnicos. Isso abriu caminho para uma revisao de literatura
sobre as alternativas de regulacao inteligente para fiscalizar o transporte rodoviario de
produtos perigosos. Concluiu-se que existem alternativas possiveis para aprimorar
parcialmente a atividade fiscalizatéria do transporte rodoviario de produtos perigosos.

Palavras chave: Regulamentacdo. Sistemas automatizados. Direito Administrativo.
Administracdo Publica. Transporte de produtos perigosos (Rodoviarios).



ABSTRACT

GASIOLA, G. G. Regulagéo inteligente: estudo sobre a introdugédo de sistemas
automatizados para a fiscalizacdo do transporte rodoviario de produtos perigosos.
2020. 152 f. Dissertagdo (Mestrado em Engenharia Elétrica) — Escola Politécnica,
Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2020.

In this master's thesis, the state supervision of road transport of dangerous products
is discussed from the point of view of smart regulation. Public sector regulation is
understood as the creation and implementation of rules for a certain sector of economic
activity. The state supervision is one of the instruments of regulation and corresponds
to the collection and processing of information to identify a violation of the regulation
and to support state intervention in the economic sector. The regulatory framework of
road transport of dangerous products was analyzed with this theoretical background.
The regulation of the road transport of dangerous products involves several actors, but
the ANTT is the main one. To a broader understanding, legal and technical approaches
were applied to analyze the concept of smart regulation. Thus, smart regulation is
defined as the improvement of regulation through technology. This opened the way for
a literature review on alternatives to smart regulation to improve the state supervision
of road transport of dangerous goods. It was concluded that there are possible
alternatives to partially improve the state supervision of road transport of dangerous
products through technology.

Keywords: Regulation. Automated systems. Administrative Law. Public Administration.
Transport of Dangerous Goods (Road).
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1 INTRODUGAO

O tema da utilizacdo de novas tecnologias, pela Administracdo Publica, apresenta
componentes técnicos e juridicos. Sendo assim, a analise juridica, que ignora as
caracteristicas e pressupostos especificos das novas técnicas disponiveis para a
execucao das atividades administrativas, se arrisca a descuidar dos reais pontos de
atencdo. Ja um estudo técnico, que pretenda verificar a melhor solucdo tecnolégica
para um problema da Administracdo Publica, mas subestime o papel do Direito,
arrisca nao apresentar resultados Uteis. Isso mostra que a auséncia de interagcéo entre
0s ambitos da técnica e do Direito é causa de desentendimentos mutuos entre as

disciplinas.

Mas a interacao pretendida entre as diferentes areas nao é algo simples. Como notou
Luhmann (1966, p. 9-13), o jurista e o técnico tém diferentes formas de analisar
projetos de automacéo. O pensamento do técnico é prospectivo, com o foco de analise
no futuro e atento a necessidade de renovacdo das técnicas. Por sua vez, o
pensamento do jurista € essencialmente voltado ao passado e por isso, analisa
situacdes ja ocorridas, a partir de um quadro de referéncias dado (ordenamento
juridico vigente). Quando o jurista é chamado a participar de um projeto inovador, ou
seja, exercitar um pensamento prospectivo, ele acaba, muitas vezes, assumindo uma

posicdo conservadora ou, no minimo, cautelosa.

Quando se trata de projetos na Administracdo Publica, a questdo adquire contornos
especiais. Comparativamente, o Estado esta sujeito ao Direito de forma mais intensa
do que os particulares. Enquanto o Estado s6 pode fazer aquilo que a lei prevé
(principio da legalidade), os particulares podem tudo o que a lei ndo proibe (liberdade).
Essa diferenca impacta a forma como o Direito condiciona as atividades. Nesse
sentido, Luhmann (1966, p. 17-20) explica que as regras juridicas para os particulares
sdo encaradas como limites para suas atividades. Para a Administracdo Publica,
porém, o Direito ndo estabeleceria apenas os limites, mas os fins que a atividade
publica precisa atingir. Por isso, se a automacgéo da tomada de decisbes empresariais
busca melhorar a qualidade da decisdo, a automacgao da decisao administrativa
estaria limitada em aumentar o desempenho operacional, uma vez que néo se pode

alterar a finalidade estabelecida pelo Direito.
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Como a atuacédo estatal depende daquilo que é estabelecido em lei, a utilizacdo de
novos meios tecnoldgicos estd sempre sujeita a verificacdo de sua compatibilidade
com o ordenamento juridico. No pior dos casos, o projeto é considerado incompativel
e, assim, perdem-se os eventuais beneficios da tecnologia. Além disso, Brega (2012,
p. 30) comenta outros motivos da resisténcia a inovagdo na Administracdo Publica,
afirmando que diferente das empresas privadas, 0s entes e 6rgdos publicos teriam
dificuldade em criar estruturas de incentivo para alavancar projetos (por exemplo, com
premiacao pelo éxito em projetos complexos). Ainda, a andlise dos riscos decorrentes
das tecnologias seria diferente em cada esfera, uma vez que nas atividades estatais
haveria menor liberdade para correr riscos, principalmente em atividades de interesse

publico.

Apesar das dificuldades, as novas tecnologias apresentam uma oportunidade para o
Estado moldar melhor sua relagdo com os cidaddos de forma mais transparente,
participativa e interativa (MARTINI, 2017, p. 443 e ss.). Tudo isso sem contar com as
possibilidades de reducéo de gastos e melhor organizacdo interna. Nesse sentido,
nao falta na literatura, mencdo as vantagens potenciais das tecnologias na

Administracéo Publica.

Goncalves (1997, p. 50) lista, por exemplo, a racionalizacdo das atividades
administrativas; a reducdo de custos (principalmente, de pessoal); a melhora na
eficiéncia e eficacia da atividade administrativa; a melhoria na qualidade do trabalho
dos funcionarios, inclusive com a uniformizacdo da atuacéo e a nao discriminagéo; e
a diminuicdo da distancia entre o Estado e o cidaddo. Luhmann (1966, p. 17-20),
apesar de discordar que sistemas automatizados poderiam melhorar o resultado da
tomada de decisdo, concorda que as tecnologias podem melhorar o desempenho
operacional das atividades administrativas e torna-las mais transparentes. Marrara
(2011, p. 242) ressalta, ainda, que as novas tecnologias “potencializam a cooperagao
administrativa”, com a superagcado das dificuldades “que o tempo, a distancia
geografica e, inclusive, a estrutura federativa do Estado brasileiro impunham a
administracdo publica”. Se ha possibilidade de tornar a atuagdo administrativa melhor
com o uso de tecnologias, justifica-se, entéo, verificar de que forma isso podera se

concretizar.
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Para tomar um exemplo sélido da relacao entre tecnologia e Administracdo Publica, o
presente estudo foca na regulacdo do transporte rodoviario de produtos perigosos.
Apesar dos inumeros riscos envolvidos — incluindo risco a vida, ao meio ambiente e a
infraestrutura publica — a atividade é essencial para o funcionamento de industrias
(insumos) e disponibilizacao de bens de consumo (por exemplo, combustivel). Sendo
assim, o controle estatal da atividade deve buscar um equilibrio entre minimizar os

riscos inerentes e permitir o desenvolvimento dessa atividade econémica.

Perante esse quadro, a Administracao Publica é chamada para equalizar diferentes
interesses, garantindo que o transporte podera ocorrer de acordo com determinadas
regras. Por isso, 0s entes publicos competentes devem elaborar medidas de
prevencao e controle que diminuam o risco de acidentes com produtos perigosos,
além de garantir uma atuacéo eficiente no caso de acidentes e minimizacao dos danos

causados.

O poder-dever do Estado em controlar essa atividade € compartilhado por diferentes
entes publicos da Unido, estados e municipios. Todos devem agir de forma
coordenada e eficiente para proteger os bens juridicos da vida, do meio ambiente e
também da livre iniciativa. Entre eles, desponta a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT), como principal ator na regulamentacéo e fiscalizacdo do transporte

rodoviario de produtos perigosos.

Ha uma relacéo direta e necessaria entre o cumprimento das regulamentacdes e 0s
riscos decorrentes da atividade. Assim, além de estabelecer medidas de seguranca,
por meio de regulamentacdes, o ente publico precisa fiscalizar a atividade, verificando
0 cumprimento e sancionando o comportamento irregular. A atividade de fiscalizacéo
€ essencial, pois somente assim o0 ente publico tera certeza de que o transporte

rodoviario de produtos perigosos ocorrera de forma regular e segura.

Quando a lei ndo estabelece exatamente a forma como a ANTT deve agir, ela tem
discricionariedade de escolher o meio mais adequado para sua acdo. Nao é uma
liberdade absoluta, mas uma decisdo que a agéncia deve tomar, de acordo com 0S
principios do Direito e proporcional a finalidade buscada. E justamente aqui que se
encontra a discussado sobre sistemas automatizados para o controle de produtos

perigosos. Implementar ou ndo, um sistema que aprimora a fiscalizacao da atividade
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€ uma escolha do 6rgdo publico, na medida em que a lei ndo estabelece

expressamente o meio a ser utilizado.

A regulacdo inteligente por exemplo, implementada por meio de um sistema
automatizado, é uma das alternativas quando a ANTT organiza sua estrutura de
fiscalizagdo. De tal maneira, questiona-se em que medida a disponibilizacdo de um
sistema automatizado influencia a tomada de decisdo da ANTT sobre 0os meios para

controlar a atividade.

Entdo, daremos o nome de regulacdo inteligente para a regulacdo publica,
compreendida pelo estabelecimento e implementacdo de regras para controlar
atividades privadas, de acordo com finalidades publicas (MOREIRA, 1997, p. 34), que
e aprimorada pela utilizagdo de novas tecnologias. Cumpre pontuar que, por
regulacéo inteligente, ndo estamos nos referindo ao movimento surgido no Reino
Unido do smart regulation (sobre o assunto, v. Baldwin (2005); e Moreno (2015, p. 142
e ss.)). Ainda que ambos os termos indiquem a necessidade de aprimorar a atividade
regulatoria estatal, o smart regulation compreende um universo maior de estratégias,
como a descentralizacdo e a pluralidade de instrumentos regulatorios. No presente
trabalho, entretanto, limita-se o termo regulacao inteligente aos impactos positivos da
tecnologia na regulacdo, seja na utilizacdo pelo regulador, seja na ordenacao das

tecnologias privadas para aumentar sua controlabilidade.

Antes de avancar no estudo, € preciso enfrentar, ainda, outras questbes
terminolégicas. A primeira € o0 termo tecnologia, que carrega uma carga
plurissignificativa. Em aprofundado estudo sobre o assunto, Alvaro Vieira Pinto (2005,
p. 219-220) lista as quatro acepcdes possiveis do termo tecnologia: (i) ciéncia da
técnica; (ii) sinbnimo de técnica; (iii) o conjunto de técnicas de uma sociedade em uma
fase histoérica de seu desenvolvimento; ou (iv) a ideologizacéo da técnica. A despeito
dessa variedade de significados, 0 autor ressalta que a segunda acepc¢ao, a tecnologia
como sindnimo de técnica, seria o “sentido mais frequente e popular da palavra”
(PINTO, 2005, p. 219).

Tecnologia como sinbnimo de técnica é o conceito que mais se aproxima dos objetivos
desse trabalho. Ao tratar do uso de tecnologia pela Administracdo Publica para

realizar atividades de interesse publico, refere-se as técnicas escolhidas, ou seja, 0
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meio para atingir uma finalidade. Desenvolvimento tecnoldgico, por sua vez,
corresponde ao movimento de ampliagdo das técnicas ou das tecnologias disponiveis

para cumprir 0S mesmos obijetivos.

Outras questdes terminolégicas conexas sdo as adjetivacbes do termo tecnologia,
especificamente as chamadas novas tecnologias ou as tecnologias disruptivas.

Na verdade, os atributos “novo” e “disruptivo” ndo se referem a elementos intrinsecos
de algumas tecnologias especificas. Eles decorrem da relacdo entre a técnica e o
contexto social no qual elas se inserem. Nessa esteira, enquanto o atributo “novo”
depende do nivel atual de desenvolvimento técnico, o atributo “disruptivo” relaciona-

se com o efeito da insergcéo da tecnologia na estrutura econémica e social.

A nova tecnologia é a técnica que, em determinada tempo e lugar, ainda nao foi
completamente absorvida ou, se ja foi, os seus efeitos ainda sé&o sentidos. Assim, sO
pode ser considera nova a tecnologia que ainda néao foi difundida em um determinado
lugar. Depois que ela é difundida, a tecnologia perde o seu atributo de nova. A
maquina de escrever foi uma tecnologia nova no seu tempo e contexto; enquanto a
inteligéncia artificial ainda pode ser entendida como tecnologia nova, em nosso atual
contexto. Além disso, o atributo “novo” depende do lugar em que se analisa. A
impressao de que as tecnologias sdo novas em todos os diferentes lugares reflete um
dos efeitos da globalizacédo, que estabelece novas dinamicas de informacéo e troca

de tecnologias.

Considerando esse cenario, identificar as tecnologias como novas € uma tarefa dificil.
Para fazer isso, ha dois caminhos: a delimitacdo exemplificativa e a analise dos seus

efeitos.

No primeiro, delimitam-se as novas tecnologias — no momento atual e em determinado
contexto — de forma exemplificativa. Assim, identificam-se quais sdo as tecnologias

emergentes em um contexto especifico e, a partir dai, define-se o objeto de estudo.

Um exemplo dessa abordagem encontra-se em Brega (2012, p. 19). Para o autor, as
novas tecnologias estao relacionadas ao “conjunto de técnicas que compreende tanto
a informatica quanto a telematica". Apesar dessa pretensdo abrangente, o autor

desenvolve seu estudo sobre novas tecnologias, a partir da identificagdo de
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tecnologias especificas. Ou seja, a despeito de um conceito abstrato, a analise

precisou se voltar aos casos concretos, de forma exemplificativa.

Uma alternativa para essa abordagem é a mudanca de foco: da tecnologia em si para
os efeitos e dindmicas das novas tecnologias no contexto social e econdmico. Isso
significa que o objeto de estudo passa a ser o efeito que uma tecnologia causa, ao ser
introduzida em um contexto. O efeito, por sua vez, pode ser observado em diversos
sistemas, como econdmico, juridico, social, etc. Dessa forma, a tecnologia € nova, na

medida em que, os efeitos de sua introdugao ainda séo sentidos.

Ja o atributo disruptivo compartilha a analise de efeitos das tecnologias novas no
contexto social. Tecnologias disruptivas referem-se, dessa forma, a efeitos especificos
que uma tecnologia causa em um determinado ambiente. E controverso na literatura
guais seriam esses efeitos. Baptista e Keller (2016, p. 131) falam em um “desarranjo
dos esquemas de producéo e regulatérios vigentes”. Binenbojm (2019), por sua vez,
aponta uma alteracado no “comportamento dos consumidores, [n]o nivel da demanda”

e uma pressao dos “precos para baixo e [da] qualidade para cima”.

Isso demonstra que, a presente andlise prescinde da definicdo dos efeitos que
tornariam uma tecnologia disruptiva. Quando se fala em regulacdo de tecnologias
disruptivas, € importante compreender a reacao do regulador, perante uma situacéo
em que a tecnologia gerou impactos relevantes para o contexto social. O servico de
plataforma de transporte (por exemplo, Uber ou Cabify) pode ser considerado uma
tecnologia disruptiva, na medida em que gera profundos efeitos na oferta de servicos

de transporte existente.

Em suma, pode-se concluir que uma tecnologia € nova, na medida em que néo foi
completamente disseminada em um determinado contexto. Analisando por uma
perspectiva dos efeitos, essa nova tecnologia podera ser considera disruptiva a
medida que sua implementacdo e uso causem impactos relevantes na estrutura

social.

A literatura oferece diversos exemplos que poderiam ser classificados como

tecnologias novas ou disruptivas. Sem carater exaustivo:
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* Internet das Coisas (Internet of Things — l0T):! trata-se da implementacéo de
solugbes que conectam o mundo real com o mundo virtual. Consiste em
arquitetura com sensores que coletam informacdes e as transmitem, por meio
de uma rede, para uma camada de aplicacdo, tornando-as disponiveis.
Exemplos: casa conectada; estacionamentos inteligentes; tecnologias de smart
grid etc. Em geral, cf. Chen et al. (2014), Zanella (2014) e Jin et al. (2014). Na
mobilidade urbana, cf. Sutar, Koul e Suryavanshi (2016), Deans (2015) e Bojan,
Kumar, e Bojan (2014).

= Big Data: trata-se da manipulacdo de dados em grande escala, ou entdo um
conjunto de ferramentas, processos e procedimentos que permitem a criacao,
manipulacédo e gestdo de um grande conjunto de dados e instalacbes de
armazenamento (CAMARGO-VEGA; CAMARGO-ORTEGA; JOYANES-
AGUILAR, 2015, p. 63-77).

= Sistemas Inteligentes de Transporte (Intelligent Transportation System —
ITS): implementacdes que ajudam a coordenar a infraestrutura urbana e,
assim, melhorar a mobilidade. Exemplos: semaforos inteligentes, (cf. Fu, Yang,
(2015)), detectores placas por tecnologia OCR (Optical Character Recognition),

sistema automatizado de gestdo de vagas para estacionamento, etc.

= Servigcos de plataforma: plataformas na internet para unir provedores de
servico e usuarios, decorrentes principalmente da sharing economy

(cf. Schréder (2016)). Exemplos: aplicativos Uber, Airbnb, DogHero, etc.

= Industria 4.0: conjunto de tecnologias e conceitos aplicados a organizacdo das
cadeias de valor, especialmente pensado para aprimorar setores de producao
industrial. Sobre a relacdo entre cidades inteligentes e Industria 4.0 (cf. Lom,
Pribyl e Svitek (2016)).

1 Ha diversas variagdes no nome utilizado, dentre elas, cite-se Internet de Tudo (Internet of Everything
— IoE), Internet das Pessoas (Internet of People — IoP), Rede das Coisas (Web of Things — WoT),
Computacgéo ubiqua ou pervasiva (Ubiquious or pervasive computing) dentre outras denominacdes.
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Ainda que ndo abranjam todo o conjunto das novas tecnologias,” 0s grupos
destacados acima oferecem novas oportunidades para a regulacdo, ou entédo

problemas a enfrentar.

Na utilizagéo de tecnologia pela Administracao, a literatura menciona diversos perigos
decorrentes do uso de tecnologias. Gongalves (1997, p. 51) lembra o que ficou
conhecido na Alemanha como os perigos da automacao administrativa (traducao da
expressdo “Gefahen der Verwaltungsautomation”. De acordo com essa ideia, a
automacao poderia fortalecer de maneira exacerbada o poder da Administracao
Publica. Paralelo a isso, a automacdo elevaria os custos de gestdo, havendo a
necessidade de investimentos desacompanhados de uma respectiva diminuicdo de
despesas. Ademais, haveria uma espiral de automacdo, na qual a atualizacdo
tecnoldgica é permanente, com um constante risco de obsolescéncia. I1sso, por sua
vez, significaria a dependéncia da Administragédo Publica a tecnologia. Por fim, outra
critica € uma suposta perda da flexibilidade da Administracdo Publica, no caso
concreto. Como as decisfes sdo previamente definidas, a partir de parametros,
situacdes especiais, cuja solucéo ideal dependeria da consideracao de fatores néo
considerados pelos parametros, seriam tratados igualmente, resultando assim, em

decisbes inadequadas.

Além disso, criticam-se o0s perigos decorrentes da falta de parametros legais para
verificar a regularidade do uso de novas tecnologias pela Administracdo Publica. Em
outras palavras, as regras que deveriam controlar a atuacdo dos entes publicos ndo
seriam adequadas aos casos em que eles decidirem utilizar novas solucdes

tecnoldgicas, criando espacos de incerteza.

De forma exemplificativa, Papier e Schréder (2017) demonstram como as leis alemas,
gue controlam a publicidade administrativa por meios tradicionais (jornal, radio e
televisdo), ndo tém capacidade de sujeitar a publicidade realizada em meio digital. Ou
seja, h&a o risco de o Direito vigente nem sempre estar preparado para controlar uma

Administracdo Publica que altera seu modo de agir, a partir de novas tecnologias.

Outra critica da automacao da Administragdo Publica sédo as ameacas potenciais aos

direitos fundamentais. Afirma-se que a implementag&o de novas tecnologias aumenta

2 Exemplos de outras aplicagdes gerais em Barbosa (2016). Na mobilidade urbana v. Tatto (2015).
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0 poder estatal sobre os seus cidadaos, que acabariam em uma situagéo de total
vigilancia. Esse medo ndo é infundado, se consideramos o exemplo de governos
totalitarios que se apoiaram em tecnologias para controlar (e por vezes eliminar)
populacdes (por exemplo, a Gestapo, durante o Nazismo ou entdo Stasi, durante a
Deutsche Demokratische Republik (DDR), ambos na Alemanha). Nao por menos, 0s
movimentos politicos, legislativos e judiciais, para fortalecer a regra de protecédo de
dados pessoais surgiram, inicialmente contra o poder informacional do Estado (cf.
Langhanke (2018, p. 6) e Mayer-Schonberger (1997, p. 219 e ss.)), como reflexo de
experiéncias traumaticas anteriores (GASIOLA, 2019).

No cenéario atual, cada vez mais a Administracdo Publica coleta dados e desenvolve
aplicagdes a partir deles. Como demonstraram Kim, Trimi e Chung (2014, p. 78), ha
uma tendéncia mundial de os governos implementarem solu¢des de Big Data para
enderecar problemas semelhantes, tais como eficiéncia, transparéncia, bem-estar e
engajamento dos cidadaos, crescimento econdmico e seguranca nacional. Nessa
esteira, como apontam Maurer e Waldhoff (2017, 818, Rd. 20), a automagéo e 0 uso
de dispositivos eletronicos nos O0rgaos e entidades publicos tornou a protecédo de
dados uma questdo central. De fato, essas tecnologias da informacao removem
barreiras para a captura de dados e de armazenamento e analise, ameacando 0s

individuos de forma mais intensa.

Por isso mesmo, o direito e, em especial, o direito administrativo assume um papel
central de controlar “o funcionamento da maquina informacional que é a Administracéo
Pablica" (BREGA, 2012, p. 61). Mesmo porque, a medida que o uso de tecnologias
pelo Estado revela a concentracdo de um poder informacional, a atividade material,
antes desconsiderada pelos estudos juridicos, ganha relevancia nesse campo de
estudo (BREGA, 2012, p. 64-65). Atividades como a fiscaliza¢do, antes tidas como
desimportantes ou de menor valor para o estudo das atividades administrativas, ganha

importancia quando surge a questdo dos meios tecnoldgicos para a sua realizacao.

Perante esse contexto, o presente estudo pretende discutir a ideia de regulacéo
inteligente para aprimorar a atividade de fiscalizacdo do transporte rodoviario de
produtos perigosos. No ambito juridico, a pesquisa tem como objeto os impactos do
desenvolvimento tecnolégico na decisdo administrativa de adotar, ou ndo, novas

tecnologias para aprimorar suas atividades. No ambito técnico, sdo analisadas as
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solugdes possiveis para automatizar a fiscalizagdo, a partir de uma andlise entre
dados coletados e verificacdo de infragbes. Para enderecar todas essas questdes, a
dissertacao é dividida em cinco capitulos, incluindo essa introducao.

O segundo capitulo aborda os pressupostos para a no¢ao de regulacéo da atividade
econdmica, incluindo as diversas variagcbes que 0 termo apresenta e um
aprofundamento sobre um dos instrumentos regulatérios, qual seja, a fiscalizacdo da

atividade econbmica.

No terceiro capitulo, é apresentada a regulacédo do transporte rodoviario de produtos
perigosos. Apds a contextualizacdo da atividade no Brasil, é delimitado o quadro
regulatorio vigente no pais. Para a compreenséo da atividade fiscalizatoria do setor,
foi elaborado um mapeamento das infracdes presentes da regulamentacdo da ANTT.
A listagem das infragcdes, bem como a analise das variaveis que precisam ser

verificadas, permite compreender o contexto da fiscalizagdo do setor regulado.

No quarto capitulo discute-se um conceito operacional de regulacao inteligente, a
partir de aproximacdes e diferenciacdes juridicas e de conceitos semelhantes, como
cidades inteligentes, governo eletronico e automacdo. A nocdo de regulacéo
inteligente abre caminho para investigar, na literatura especializada, alternativas
existentes para aprimorar a fiscalizacdo do transporte rodoviario de produtos
perigosos e, a partir delas, tracar possiveis caracteristicas de uma regulacéo

inteligente nesse setor.

Ao cruzar os resultados sobre a regulacdo inteligente com o mapeamento das
infracOes, discute-se em que medida as alternativas existentes poderiam automatizar
a fiscalizacao. A partir das conclusdes coletadas ao longo da dissertacdo, discutem-
se 0s impactos do desenvolvimento tecnolégico na tomada de decisdo da
Administracdo Publica, em especial, o exercicio da discricionariedade e o principio da

proporcionalidade.

Por fim, o quinto capitulo apresenta as conclusées dessa dissertacdo, seguidas das

referéncias bibliograficas e apéndices.
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2 REGULAGAO DA ATIVIDADE ECONOMICA

O primeiro passo da investigacdo € delimitar o que se entende por regulacdo da
atividade econdmica. Esse esforco de compreensao auxiliara na analise dos proximos
capitulos. A partir do conceito de regulacao publica e das atividades relacionadas, —
poder de policia, poder regulamentar e fiscalizacdo — seré possivel analisar o quadro
regulatério do transporte rodoviario de produtos perigosos.

Dessa forma, o presente capitulo se divide em duas partes. A primeira trata da
regulacdo publica setorial, incluindo a discussdo sobre diversas modulacdes e
diferenciacdes que esse conceito engloba. Ja a segunda parte trata de uma atividade
especifica dentro da regulacédo, qual seja, a fiscalizacdo. Ao restringir a analise na
atividade fiscalizatoria, permite-se o aprofundamento em temas especificos, como a

natureza e o fundamento juridico da fiscalizag&o, seus limites e tipologia.
2.1 Regulagdo publica setorial

A atividade econdmica € regulada pelo Estado brasileiro. Quanto a isso, ndo ha
duvidas: a prépria Constituicdo da Republica Federativa de 1988 (CRF) afirma o papel
do Estado como agente normativo e regulador (CRF, art. 1743). O problema esta na
delimitacdo da atividade regulatéria, ou seja, o seu conteudo fundamental, suas

eventuais diferenciacfes e caracteristicas.

Antes de tudo, é interessante notar que a CRF diferenciou a atividade normativa da
atividade reguladora, colocando-as lado a lado. Para Menezes de Almeida (2006,
p. 130-131), essa estrutura € relevante para a interpretacdo. Afinal, enquanto a
atividade normativa refere-se a regulamentacdo, ou seja, ao exercicio de poder
normativo pelo Estado (editando normas gerais, como leis e regulamentos), a
regulacdo teria uma abrangéncia maior. Em outras palavras, a regulacdo pode
envolver a edicdo de normas gerais, mas também outros tipos de atividades, como o
exercicio do poder de policia (por exemplo, licencas, autorizacfes), incentivos e

fiscalizacdo das atividades privadas. Como indica o préprio caput do artigo 174, o

3 CRF, “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na
forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado” (destaque nosso).
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exercicio da atividade reguladora abrange as fun¢fes de fiscalizacdo, incentivo e

planejamento.

A CRF menciona a regulagdo em diversos momentos. Dentre essas mencgoes,
destaca-se a referéncia a funcéo reguladora da lei (art. 5°, XXXI4, XLVI®; art. 18, § 2°;
art. 89, § 2°7; e art. 146, 118). Nos art. 21, XI° e no art. 177, 82°, llI'°, a CRF indica a
criacdo de Orgao regulador para organizar os servicos de telecomunicacbes e dos
monopdlios da Unido. Ja sobre a competéncia do Banco Central, o artigo 164, §2°11,
refere-se a regulacéo da oferta de moeda ou a taxa de juros. Essas mencdes, porém,

nao contribuem muito para a compreensao sobre esse conceito.

Além da CRF, algumas leis também abordam o tema da regulacéo de forma geral. A
Lei n°13.874/2019 (Declaracdo de Direitos de Liberdade Econbmica), que
regulamentou o artigo 174 da CRF, € uma delas. Apesar de criar uma série de
limitacbes a atividade reguladora do Estado, a lei ndo apresenta definicdo ou
delineamento legal sobre o que seria a regulacdo. Como o préprio nome indica, a
Declaracdo de Direitos de Liberdade Econb6mica busca proteger os regulados,

declarando direitos dos agentes privados e limites ao Poder Publico.

Nessa medida, a lei procura conter o Estado de intervir nas atividades econdémicas,
ressaltando a subsidiariedade e excepcionalidade dessa intervencéo (art. 2°, 1ll). Ao
estabelecer limites, a lei acaba aludindo a algumas formas do exercicio da regulacéo:
atos publicos de liberacdo de atividade econbmica (art. 3°, I, IV, IX); cobranca de

encargos (art. 39, II); atividades repressivas (art. 3° Il, “a@”); controle de precos de

4 CREF, “Art. 5° (...) XXXI - a sucess&o de bens de estrangeiros situados no Pais sera regulada pela lei
brasileira em beneficio do cénjuge ou dos filhos brasileiros, sempre que néo lhes seja mais favoravel a
lei pessoal do ‘de cujus™ (destaque nosso).

5 CRF, “Art. 5°(...) XLVI - a lei regulara a individualizacdo da pena e adotara, entre outras, as seguintes:
(...)” (destaque nosso).

6 CRF, “Art. 18. (...) § 2° Os Territérios Federais integram a Unido, e sua criagéo, transformagéo em
Estado ou reintegracé@o ao Estado de origem ser&o reguladas em lei complementar” (destaque nosso).
" CRF, “Art. 89. (...) § 2° A lei regulara a organizagao e o funcionamento do Conselho da Republica”.

8 CRF, “Art. 146. Cabe a lei complementar: (...) Il - regular as limitages constitucionais ao poder de
tributar” (destaque nosso).

9 CRF, “Art. 21. Compete a Uni3o: (...) XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagéo, concessio
ou permisséo, os servigos de telecomunicagfes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacéo
dos servicos, a criagcdo de um 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais” (destaque nosso).

10 CRF, “Art. 177. (...) § 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre: (...) lll - a estrutura e atribuicdes
do 6rgéo regulador do monopdlio da Unido” (destaque nosso).

11 CRF, “Art. 164. (...) 8 2° O banco central podera comprar e vender titulos de emisséo do Tesouro
Nacional, com o objetivo de regular a oferta de moeda ou a taxa de juros” (destaque nosso).
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produtos ou servigos (art. 3°, Ill); exigéncia de prestacdo compensatéria ou restritiva
(art. 3°, XI); e estabelecimento de especificacdes técnicas para a atividade econdmica
(art. 4°, 111).

7z

Outra recente inovacao legislativa ¢ a Lei das Agéncias Reguladoras, Lei
n° 13.848/2019, que dispbe sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisorio e o
controle social das agéncias reguladoras (art. 1°). Seu ambito de aplicagao limita-se
as agéncias reguladoras ja existentes (artigo 2°, | a XI'?) ou entdo, a eventuais novas
ageéncias criadas nos termos da lei (artigo 2°, paragrafo tnico®?).

Ao tratar do processo decisério das agéncias reguladoras, a lei se refere a imposicao
de obrigacdes, restricdes e sancdes aos agentes regulados (arts. 4°, 34), edicéo de
atos normativos (arts. 5°, 6°, 29), fiscalizacéo (art. 29, 82°, arts. 33, 34, caput e 859),
mecanismos de solugcéo de controversia (art. 29, 82° e art. 34), celebracdo de termo
de ajustamento de conduta (art. 32). Além disso, trata da realizacdo de consulta
publica (art. 9°), audiéncia publica (art. 10) para apoiar a tomada de decisdo ou formar
juizo sobre matéria considerada relevante, respectivamente. Outro aspecto relevante
€ a competéncia das agéncias reguladoras em “monitorar e acompanhar as praticas
de mercado dos agentes dos setores regulados” para dar auxilio ao cumprimento da
legislacdo de defesa da concorréncia (art. 26) ou de defesa do consumidor (art. 31).
Apesar das diversas mencfes as atividades das agéncias reguladoras, a Lei

n° 13.848/2019 nao conceitua regulacao.

A despeito da falta de clareza na Constituicdo ou nas leis gerais, é possivel aproximar
a ideia de regulacdo a de disciplina ou organizacdo de uma atividade, seja ela
econdmica, social ou publica (MONCADA, 2012, p. 241). Nesse sentido, ressalta Di
Pietro (2004, p. 26) que a regulacdo ndo € novidade no Direito brasileiro. Nas palavras

de Marrara (2015, p. 246), “[clom mais ou menos intensidade, o Estado moderno

12 | ei 13.848/2019, “Art. 2° Consideram-se agéncias reguladoras, para os fins desta Lei e para os fins
da Lei n°9.986, de 18 de julho de 2000: | - a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel); Il - a Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP); Il - a Agéncia Nacional de
Telecomunicagfes (Anatel); IV - a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa); V - a Agéncia
Nacional de Salude Suplementar (ANS); VI - a Agéncia Nacional de Aguas (ANA); VII - a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq); VIl - a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT); IX - a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); X - a Agéncia Nacional de Aviagéo Civil (Anac);
Xl - a Agéncia Nacional de Mineragéo (ANM)”.

13 Lei 13.848/2019, “Art. 2° (...) Paragrafo Gnico. Ressalvado o que dispuser a legislacdo especifica,
aplica-se o disposto nesta Lei as autarquias especiais caracterizadas, nos termos desta Lei, como
agéncias reguladoras e criadas a partir de sua vigéncia”.
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sempre regulou” (ainda no mesmo sentido, cf. Aragéo (2014, p. 227)). Isso, porque €
papel do Direito, instrumentalizado pela regulagao, “buscar equilibrio ou sintonia nas
relagbes sociais e mercadoldgicas” (MARRARA, 2015, p. 246). O exercicio da
regulacao pelo Estado, na visao de Grau (2014, p. 144), é imprescindivel para realizar
o0 interesse publico no sistema capitalista.

Se de um lado o exercicio da funcao reguladora estatal € considerado essencial e de
longa data, de outro, Saloméao Filho (2015, p. 203) fala de um subdesenvolvimento da
teoria geral da regulacdo no Brasil. Em sentido semelhante, Menezes de Almeida
(2006, p. 120) alude a falta de amadurecimento tedrico, o que levaria a inexisténcia

de unanimidade conceitual sobre regulagdo no Brasil.

Mas a dificuldade em delimitar um conceito de regulacéo tem também outros motivos.
Regulacédo é um fenémeno plural, dificilmente abarcado por um conceito reducionista.
Como leciona Moreira (2014, p. 112), a regulacédo pode abranger diversas técnicas,
sujeitos, fontes normativas, ter mais de um objetivo e apresentar uma gama variavel
na sua intensidade. De acordo com as diferencas apresentadas pela regulacdo em
cada setor regulado, Marrara (2011, p. 232) chega a afirmar que se trata de um
supraconceito variavel, “capaz de abarcar as no¢des classicas de poder de policia,

servigos publicos, fomento e intervengao administrativa”.

A partir de uma compreensao ainda mais alargada, Black (2002, p. 12 e ss.) alude a
um significado de regulacdo que pode variar quanto ao seu sentido (instrumento legal,
processo, resultado do processo, etc.), a quem realiza (Estado, organizacbes nao
governamentais, forcas econdémicas e sociais ou mesmo a tecnologia), a forma que
esse agente toma (agéncias, associacdes, mercado, cultura, etc.), sobre quais
sujeitos ou areas da vida ela incide (econbmica ou social) e, por fim, quais

instrumentos e técnicas sao utilizados para tanto.

Consciente da pluralidade de significados e configuracdes possiveis, a analise exige
uma busca por um conceito operacional de regulacdo, ou seja, delimitacbes
necessarias que permitam identificar e restringir o objeto de estudo. Sem a pretensao
de apresentar um conceito universalmente valido de regulacdo, busca-se um conceito
util para demarcar o que se entende por regulacdo do transporte rodoviario de

produtos perigosos.
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Essas delimitacbes sdo apresentadas nos proximos subpontos a partir de
aproximacoes e diferencas. Por um lado, tenta-se afastar manifestac6es juridicas ou
materiais, que ndo se enquadram no conceito proposto e, por outro lado, busca-se
sublinhar tragos importantes da regulagéo.

Para tanto, partiremos do conceito funcional de regulacéo proposto por Moreira (1997,
p. 34), como "o estabelecimento e a implementacdo de regras para a actividade
econémica destinadas a garantir o seu funcionamento equilibrado, de acordo com
determinados objetivos publicos". As delimitacdes necesséarias dizem respeito ao
sujeito que regula (2.1.1), a abrangéncia das atividades reguladas (2.1.2), as
finalidades da atividade regulatoria (2.1.3), seus instrumentos (2.1.4) e limites
impostos pelo direito (2.1.5). Por fim, sera abordado um tema de grande relevancia,
gual seja, a ideia de sistema regulatério, que pressupde as no¢des de permanéncia e

reflexibilidade da intervengéo (2.1.6).
2.1.1 Regulacéo publica e autorregulacao

A regulacdo publica diferencia-se da autorregulacdo pelo sujeito que a exerce.
Enquanto a regulacdo publica € tarefa do Estado, como agente regulador (CRF,
art. 174), a autorregulacdo é a organizacdo do setor econdmico, realizada pelos

préprios agentes que nele atuam.

Por isso mesmo, Goncalves (2008, p. 14-15) vé na regulacdo publica uma
caracteristica essencial da posicdo do agente regulador. Para o autor, a regulacéo
publica é necessariamente uma heterroregulacédo, ou seja, uma intervencao a partir
de um agente externo ao setor econdmico. Em contraposi¢do, a autorregulacao,
embora possa ser considerada como um tipo de regulacdo, é criada por entes
coletivos ndo estatais compostos por agentes que atuam no setor econémico
(MOREIRA, 1997, p. 52-53).

Evidentemente, a autorregulacdo exerce um papel importante para a configuracéao de
diversos setores econdmicos (como acontece com a autorregulacdo publicitaria
exercida pelo Conselho Nacional de Autorregulamentagcao Publicitaria (CONAR)). A
despeito disso, como o foco da analise limita-se a dindmica entre a Administracao

Publica e tecnologia, aqui seré tematizada apenas a regulacéo publica.
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Nesses termos, regulacéo publica é atividade estatal (JUSTEN FILHO, 2014, p. 669-
670; SALOMAO FILHO, 2015, p. 205), ndo se limitando ao exercicio de competéncia
pelos entes e 6rgdos da Administracdo Publica. Sendo assim, o estabelecimento e
implementacg&o da regulacdo depende da atuagao conjunta dos Poderes Legislativo e
Executivo.'* O Poder Legislativo exerce regulacdo quando estabelece, por normas
gerais, o quadro legal da atividade. Por sua vez, o Poder Executivo exerce regulacéo
guando executa essas normas gerais, produzindo regulamentacdes que
complementam as leis, fiscalizando e sancionando infragbes e outras atividades
previstas na legislagdo. Essa relagdo dinamica entre poderes legislativo e executivo
constitui a estrutura da atividade estatal, que legitima a intervencéao do Estado sobre
determinados setores da sociedade.

Voltando-se ao papel do Poder Executivo, parece natural associar o exercicio da
regulacdo publica a atividade das agéncias reguladoras. Como ressalta Marrara
(2018, p. 2366-2386; no mesmo sentido, Dias (2008, p. 141)), porém, ndo ha
correlacdo absoluta. O fator determinante para identificar os agentes reguladores é a
competéncia legal ou regulamentar. Exercera a regulacdo, portanto, os entes ou

orgaos publicos competentes para a funcgao.

Em suma, a regulacéo publica é tarefa do Poder Legislativo, ao estabelecer normas
gerais, e do Poder Executivo, estabelecendo normas gerais e executando-as, a partir

dos entes e 6rgaos publicos competentes.
2.1.2 Regulacéo setorial e transversal

A regulacao publica pode ser setorial ou transversal de acordo com a abrangéncia das
suas regras. Como explica Goncalves (2008, p. 19; em sentido semelhante, Marrara
(2018, p. 2363)), quando a intervencao se da em setor econdmico especifico, sera
regulacdo setorial; quando a intervencdo incidir sobre toda a economia, sera

regulacao transversal.

14 Para Justen Filho (2014, p. 670) e, parcialmente, Dias (2008, p. 137) o Poder Judiciario também
exerceria regulacéo, na medida em que poderia controlar a atividade regulatéria. Nao nos filiamos a
esse argumento. Apesar dos agentes regulados sempre poderem voltar-se ao Judiciario para resolver
demandas (garantia constitucional, CRF, artigo 5°, XXXV), o exercicio jurisdicional realiza apenas uma
funcdo corretiva da regulacdo, estando fora das atividades centrais de estabelecimento e
implementacado da ordenagéo de um setor econdmico ou social.
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A regulacdo transversal incide sobre certa dimensdo de todas as atividades
econdmicas. E possivel citar como exemplo a regulacio da concorréncia, da protecéo
do consumidor e da protecao de dados. Se essa regulacdo ird impactar mais ou menos
em uma atividade especifica, depende mais da importancia da dimensao regulada
para a atividade privada do que a intensidade dessa regulacéo. Por exemplo, ainda
gue as regras de protecdo de dados pessoais condicionem a tratamento de dados de
todas as empresas, aquelas cujo modelo de negdcio esteja voltado a coleta e
tratamento de dados pessoais (por exemplo, Google e Facebook) serdo mais afetadas
do que outras.

Por sua vez, a regulacédo setorial estabelece e implementa regras para um setor
econdmico especifico. Sdo as caracteristicas particulares da atividade regulada que
justificam a estruturacdo de um sistema préprio de ordenacdo. Sem caracteristicas
especificas, um controle publico setorializado da atividade nédo seria necessario. O
transporte rodoviario de produtos perigosos é um exemplo de regulacao setorial. Essa
atividade apresenta caracteristicas especificas que a diferenciam de outras atividades
econbmicas, tais como o0 uso da infraestrutura rodoviaria, os riscos relacionados ao
uso de veiculos sobre rodas e, principalmente, os riscos decorrentes dos bens

transportados.

Como € possivel perceber, o foco central aqui € a regulacdo setorial e,

especificamente, a regulacédo setorial do transporte rodoviario de produtos perigosos.
2.1.3 Finalidades da regulacao

A regulacéo publica setorial organiza um setor econémico, de acordo com finalidades
publicas. Como aponta Justen Filho (2014, p. 671), a regulagao “ndo é um fim em si
mesmo, mas um instrumento para promover conscientemente os fins essenciais do
Estado". Considera-se, entdo, que ha uma ligacdo entre os fins do Estado e a

regulacdo, que busca promové-los.

Nessa esteira, é possivel diferenciar finalidades econdémicas e sociais da regulacao.
Em sua dimensdo econdmica, a regulacdo tem como objetivo o funcionamento
equilibrado da atividade regulada (MOREIRA, 1997, p. 34; DI PIETRO, 2004, p. 21;
MARRARA, 2015, p. 248; e DIAS, 2008, p. 137). A regulacdo econbmica visa a
atividade “em si e por si” (MOREIRA, 1997, p. 39), enfrentando falhas de mercado
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para garantir um melhor ambiente competitivo e, assim, beneficios para o0s
consumidores. Para Aragdo (2014, p. 234), seria uma regulacdo imediata da
economia, quando "o Estado visa a objetivos econdmicos propriamente ditos, atuando

deliberadamente sobre a producéo, a circulacdo ou o consumo de mercadorias".

A regulacao social, por sua vez, ocupa-se de finalidades que ultrapassam as falhas
de mercado. Como leciona Moreira (1997, p. 39), a regulagéo social “tem finalidades
exteriores a actividade econémica”. Seria uma regulagdo mediata da economia (2014,
p. 234), na qual h4 "a busca da realizagdo das finalidades sociais do Estado, com

reflexos na economia”.

Apesar dessa diferenciacédo teorica, filiamo-nos a Justen Filho (2014, p. 670) quando
afirma que "[tjoda e qualquer atuacdo regulatdria consiste num conjunto de
providéncias econdmicas e sociais”". A promocao de objetivos econdmicos, na
verdade, ndo esta desvinculada de finalidades sociais. Quando atua, o Estado busca
realizar uma gama de finalidades, que se combinam e precisam se equilibrar

mutuamente.

De forma geral, pode-se dizer que a regulacéo precisa promover, através do bom
funcionamento das atividades, a complementacéo de politicas publicas, a realizagéo
de direitos fundamentais (JUSTEN FILHO, 2014, p. 669), ou entao, o interesse publico
(DI PIETRO, 2004, p. 22; MARRARA, 2015, p. 248). Essa ideia decorre da vinculacéo
do Estado aos valores constitucionais em todas as suas atividades, exigindo que a
regulacdo econdbmica de determinado mercado ndo se dé a despeito dos valores

humanos e coletivos.

A regulacéo publica combina ao objetivo econémico do funcionamento equilibrado do
mercado, finalidades sociais, tais como “o bem-estar do consumidor e dos usuarios, o
incremento da infraestrutura nacional, a inovacdo e a concretizacdo de interesses
publicos, estabelecidos democraticamente para diferentes campos da vida econdmica
e social" (MARRARA, 2018, p. 2325-2344).

Essa dindmica foi analisada por Windholz e Hodge (2013). Para os autores, a
diferenca entre uma regulacdo econbmica e social seria 0 protagonismo das
finalidades buscadas, em uma relagdo entre valor primério e valor de apoio. Na

regulacdo econémica o valor priméario seria econémico e o de apoio seria social. Na
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social, o inverso. (WINDHOLZ; HODGE, 2013, p. 34-35). Essa estrutura é interessante
por ressaltar que valores de apoio ajudam, na busca dos valores primarios, “na
definicdo de limites e provimento de fundacbes para estabilidade e legitimidade do
regime regulatorio” (WINDHOLZ; HODGE, 2013, p. 36). A existéncia de um conjunto
de valores buscados exige, do regulador, a busca de um equilibrio.

Pode-se afirmar que, ao equilibrar interesses econdmicos e sociais, a regulacao
funciona como um movimento compensatorio de um Estado que diminuiu sua
intervencao direta na economia (SALOMAO FILHO, 2015, p. 205; MARRARA, 2015,
p. 248). Ao exercer esse papel compensatorio, a regulacado busca resolver disfuncdes
do sistema (GRAU, 2014, p. 131) e conduzir o processo econdmico, quando
necessario, para atingir objetivos de interesse publico (MARQUES NETO, 2003, p. 1).

2.1.4 Instrumentos de regulacao

A regulacdo pode ser entendida como uma forma de controle comportamental
(BINENBOJM, 2017, p. 182), pela qual se estabelece parametros de conduta em um
determinado espaco tempo (MOREIRA, 2014, p. 112), para a realizacéo de finalidades
econdmicas e sociais. Dessa forma, o ente regulador precisa de instrumentos

compativeis “para gerar o resultado esperado” (BINENBOJM, 2017, p. 183).

Em certa medida, ha uma ligacéo entre os instrumentos de regulacéo e o sentido que
se confere ao termo. A depender do que se entenda por regulacdo, os instrumentos
abrangidos por ela seréo diferentes. Essa questao fica clara com a sistematizacdo da
regulacéo em trés niveis (restrito, menos amplo e amplo), proposta por Moreira (1997,

p. 39 e ss.).

A ideia restrita de regulacao limita-se a atividade de regulamentacdo, ou seja, da
criacdo de normas gerais que estabelecem restricbes e condicionamentos as
atividades reguladas. Ampliando um pouco o conceito, uma ideia intermediaria do
conceito (que o autor chama de “menos ampla” em comparacdo com a mais ampla)
abrangeria, além da regulamentacdo, outras formas de intervencdo indireta da
Administracdo Publica na atividade regulada. Isso incluiria 0os instrumentos de
fiscalizacéo, o exercicio do poder de policia, atividade de incentivo a adog¢éo de certas
condutas, atuacdes consensuais etc. Por fim, a ideia ampla de regulacao abarcaria,

além da regulamentacéo e intervencado indireta do Estado na atividade regulada,
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também a intervencéo direta do Estado. Nesse caso, a atuagdo da Administracéo

Publica, como fornecedora de bens e servigos, seria considerada regulacéo.

Tradicionalmente, a regulacado é compreendida pela doutrina nacional pelo conceito
menos amplo, isso €, abrangendo a regulamentacdo da atividade e demais
instrumentos de intervencgéao indireta, de acordo com o quadro normativo (por todos,

JUSTEN FILHO, 2014, p. 669; e MARQUES NETO, 2003, p. 1).

Pelo sentido menos amplo (que exclui a intervencéo direta na economia), a regulagéo
€ a combinacao de uma atividade regulamentadora e de outras formas de intervencao
indireta na economia. Em outras palavras, regular € estabelecer regras gerais,
produzir atos administrativos concretos (licencas, autorizacdes, etc.), fiscalizar a
atividade regulada e realizar outras atividades materiais de apoio (por exemplo, a
realizacdo de estudos sobre o mercado).

Nesse sentido, regulamentar corresponde a edicdo de normas gerais que
condicionam a atividade regulada. Essa funcdo € exercida, inicialmente, pelo Poder
Legislativo. As normas gerais editadas pelo Poder Legislativo, aléem de estabelecer
direitos e obrigacdes aos agentes regulados, autorizam o Poder Executivo a editar
normas infralegais de execucéo das leis. Essa autorizacdo, entretanto, ndo é geneérica,
mas tem o conteudo limitado. Isso, porque a regulamentacéo realizada pelo Poder
Executivo ndo inova no ordenamento juridico, apenas complementa e confere sentido

concreto as normas gerais do Poder Legislativo.

Em ambos os casos, as normas gerais dao competéncia aos 6rgaos ou entes publicos
para exercer a regulacdo a partir de determinados instrumentos. Essas outras
medidas de intervencao indireta sdo fundamentadas e limitadas nas normas gerais.
Isso significa que as normas gerais estabelecem padrfes de conduta para os agentes
econdmicos e dao ferramentas para que os entes e 6rgdos publicos garantam a

realizacdo das finalidades publicas.

Por isso, mesmo a andlise dos instrumentos disponiveis a Administracdo Puablica, para
a implementacgao das regras regulamentares, depende do setor analisado. Ou melhor,
dependem do quadro normativo da atividade econémica. Como esclarece Marques
Neto (2003), é o legislador que determina, em primeiro lugar, a carga regulatéria

especifica. Enquanto que, em segundo lugar, o agente regulador manejara os
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instrumentos que forem introduzidos pelo legislador “sopesando em cada momento, o
grau de incidéncia regulatoria necessario a situagéo e aos objetivos da regulagao”
(MARQUES NETO, 2003, p. 2). Por isso, cada setor regulado tem seu proprio quadro
legal, que d& fundamento para o controle da atividade, seja estabelecendo os
objetivos legais, seja indicando e viabilizando instrumentos para a implementagao.

Em geral, o quadro legislativo estabelece a Administracdo Publica dois tipos de
instrumentos: de repressdo e de incentivo. Para Marrara, o legislador elabora um
‘conjunto de medidas prestacionais e restritivas” (2011, p. 232, em sentido
semelhante, Aragao (2014, p. 235)) que serd empregado pelo administrador publico
para a ordenacao das atividades. Nesse sentido ainda, Justen Filho (2014, p. 670)
alude a “atuacgao juridica, de natureza repressiva e promocional, visando influenciar o
modo de conduta”. Para Binenbojm (2017, p. 152), essa interferéncia na liberdade
privada se da “por meio de coer¢do ou de indugdo”. Ao observar esse conjunto,
concorda-se com Binenbojm (2017, p. 153-154), quando afirma que as normas

regulatdrias constroem verdadeiras estruturas de incentivos aos regulados.

Sundfeld (2003, p. 26-27), ao sistematizar o que entende por administracédo
ordenadora, afasta-se da dicotomia positiva-negativa dos instrumentos. Na verdade,
por compreender a funcdo administrativa ordenadora pelo critério do uso do poder de
autoridade (SUNDFELD, 2003, p. 20), estariam excluidas as formas de incentivo
positivo, como € o caso do fomento. A partir dessa delimitacdo, Sundfeld (2003)

aponta quatro tipos de instrumentos da administracdo ordenadora:

= Constituicdo de direitos privados, por ato administrativo, a particulares para a
realizacdo de atividades antes proibida pelo Direito. Exemplo: concessao de

servico publico que permite que particular exerca atividade publica.

= Condicionamento administrativo de direitos: que engloba o estabelecimento de
limites, encargos e sujei¢cdes ao exercicio de determinado direito (como a livre
iniciativa), delimitando o perfil do direito ja titularizado pelos particulares.

Exemplo: regulagéo do transporte rodoviario de produtos perigosos.

= Sacrificio de direitos: limitando, de forma parcial, temporaria ou integral, direitos

patrimoniais. Exemplo: desapropriacéo de propriedade particular.
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» Prestacdes dos particulares em favor da Administracdo Publica com a
imposicao de deveres autbnomos as pessoas enquanto tais. Exemplo: dever
de prestar informacéo especifica.

A regulacéo faz uso, em especial, do condicionamento administrativo de direitos. Com
esse instrumento, a Administracao Publica, fundamentada na lei, define e controla o
legitimo campo de exercicio do direito do particular, tratando de situacfes subjetivas
passivas e “traduzidas em deveres de nao fazer (limites de direitos), fazer (encargos
do direito) ou suportar (sujeicdes)” (SUNDFELD, 2003, p. 54).

A dimensao restritiva da regulacéao das atividades econdmicas € instrumentalizada por
regras do tipo comando e controle. Como explica Binenbojm (2017, p. 153-154), "a
estrutura normativa incidente sobre o comportamento regulado faz uso do binémio
prescricdo-sancao (...) sao estruturas de incentivos, sendo a sancao punitiva 0 meio

de desestimulo as condutas socialmente indesejaveis".

Na logica das regras de comando e controle, as normas gerais definem algumas
condutas como irregulares e estabelecem sancdo para o caso de sua ocorréncia.
Parte-se do pressuposto que quando a atividade privada respeita as regras
ordenadoras da atividade, as finalidades econémicas e sociais da regulacdo estarao
sendo cumpridas. Por isso mesmo, é papel da Administracdo Publica identificar e
punir a ocorréncia de quaisquer condutas irregulares. Trata-se da fiscalizacdo de

particulares, que sera tematizada com mais profundidade nos préoximos pontos.
2.1.5 Sistema regulatorio e regulacao reflexiva

E preciso considerar ainda que regulacdo ndo consiste, apenas, no emprego de um
conjunto de instrumentos para atingir finalidades publicas. O modo como esses

instrumentos sdo manejados também é relevante para a sua compreensao.

Voltando-se ao conceito proposto inicialmente para a discussdo, Moreira (1997, p. 34)
afirma que a regulacdo compreende o “estabelecimento e a implementagdo de
regras”. Essa expresséao ja ressalta a necessidade de diferenciar dois momentos da
atividade regulatéria: a elaboracdo de normas gerais e, apos, a utilizacdo de

instrumentos juridicos e materiais para a implementacéo dessas regras.



37

Nesse sentido, Marques Neto (2003, p. 1) assevera que em conjugacdo com as
normas gerais, a agao regulatoria envolve “agdes concretas para implementagéo das
pautas normativas”. Mas essa relacdo entre normas gerais e agdes concretas nao
ocorrem de forma isolada ou aleatéria. Caracteristicas da regulacao sao muito mais a
permanéncia e sistematicidade, dessa relacdo. Afinal, € com a constancia das acfes
regulatorias que as atividades econdmicas e sociais passam a ser ordenadas pelo
Estado.

Por isso mesmo, Justen Filho (2014, p. 669) entende que uma das caracteristicas
essenciais da regulagdo seria uma intervengdo indireta do Estado “de modo
permanente e sistematico”. H4 uma diferenga qualitativa quando a regulagéo é
entendida como um agir necessariamente sistematico. Como ressalta Justen Filho
(2014, p. 670), a “regulagdo nao consiste apenas na produgcdo de normas e atos

decisorios, mas na producéo ordenada de normas e atos decisorios".

Deve-se questionar, porém, se essa diferenca qualitativa da regulacéo significa algo
novo para o Direito. Em outras palavras, coloca-se em discusséo se a ideia de que a
regulacéo altera os modos de relacionamento juridico da Administracéo Publica com

os patrticulares e as vinculacdes dessa atuacéo ao Direito.

Para Moreira (2014, p. 109), a ideia de uma estrutura regulatoria surge a partir da
década de 1990, adquirindo uma “fungao antes estrutural que circunstancial’. Na sua
avaliacao, “[o] que atualmente existe € o Estado integrado na Economia, que
ordinariamente atua no cotidiano das relacdes socioeconémicas” (MOREIRA, 2014,
p. 110).

Um dos efeitos dessa nova forma de atuacdo sdo as alteracdes organizatérias da
Administracdo Publica, em especial, com a criacdo de agéncias reguladoras com
competéncia setorial ou transversal. Apesar de ndo ser essencial para existir
regulacdo, a criacdo de agéncias independentes esta alinhada a ideia de uma
regulacdo sistematica dos setores econémicos e sociais. Com o destacamento da
funcéo regulatoria a uma autarquia especializada, organizam-se 0s meios materiais e
humanos, “visando o desempenho continuo e racional” (JUSTEN FILHO, 2014, p.
670).
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A criacdo das agéncias reguladoras também esta ligada a nocédo de sistema
regulatério. Como analisado acima, a regulagdo visa, dentre outros objetivos, o
funcionamento equilibrado de um determinado setor. Ora, como lembra Marques Neto
(2003, p. 1), a logica de equilibrio pressupbe a ideia de um sistema regulatorio
determinado. A utilizagdo dos instrumentos regulatorios permitiria a “permanéncia do
equilibrio intrassistémico e, eventualmente, a consecucao de objetivos de interesse
geral (metas de politicas publicas) que se queira ver atingidos no ambito sistémico"
(MARQUES NETO, 2003, p. 1).

Também de grande importancia para o presente estudo é o impacto do
reconhecimento do sistema regulatorio a tomada de decisdo administrativa. A ideia de
utilizacdo ordenada de instrumentos regulatorios permite superar a analise casual da
conveniéncia e oportunidade da decisdo administrativa para critérios mais gerais e de
longo prazo. Estando o regulador integrado em um sistema econdmico, ressalta
Guerra (2015, p. 208-209), ele “precisa agir de forma a atingir o objetivo a longo prazo,

0 que nao se limita a pura analise do caso concreto”.

A superacao da analise de conveniéncia e oportunidade, vinculada unicamente ao
caso concreto, da lugar a reflexibilidade administrativa. Isso significa que a atuacéo
da Administracdo Publica assume uma viséo ciclica e prospectiva, compreendendo o
seu papel no sistema que ocupa. O processo reflexivo da grande importancia aos
dados e informacdes, uma vez que a previsibilidade dos efeitos da decisédo
administrativa e os riscos reais que o regulador precisa enfrentar dependem do

conhecimento sobre o sistema regulado (GUERRA, 2015, p. 205).

Em suma, a nocdo de sistema e, de forma conexa, a de reflexibilidade, permitem
pensar a regulacdo de maneira contextual, dindmica e prospectiva. Contextual, pois a
regulacéo busca o equilibrio do sistema em que esta inserida. Dinamica, uma vez que
deve estar em constante evolucdo, de acordo com as experiéncias e alteragdes do
contexto. E prospectiva, porque amplia o horizonte de analise para atingir os objetivos

econdmicos e sociais da regulacéo a longo prazo.

A nocdo de sistema e utilizacdo ordenada de instrumentos regulatorios permite tracar

etapas da regulagéo, ou modo de reproducao do sistema regulado. Moreira (1997,
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p. 36-37), aprofundando a separagdo entre estabelecimento e implementacdo de

regras, menciona trés etapas essenciais da regulacao:

a) aprovacao das normas pertinentes (leis, regulamentos, codigos de conduta
etc.); b) implementacg&o concreta das referidas regras (autorizacdes, licencas,

injuncdes etc.); c) fiscalizagdo do cumprimento e puni¢do das infraccdes.

Goncalves (2008, p. 20) reconhece degraus da regulagéo, com a producéo normativa
(atos legislativos e regulamentos), no primeiro, e as medidas concretas e individuais,
no segundo degrau. Essa sistematizacdo da acao regulatéria encontra paralelo com
0 que Binenbojm (2017, p. 78) chama de ciclo de policia, uma estrutura basica para a
concatenacao do exercicio do poder de policia, envolvendo: "(i) disciplina normativa e
ordem de policia; (ii) consentimento administrativo (ou mera comunicacdo de
atividade); (iii) fiscalizacdo (preventiva ou repressiva); e (iv) sangbes (punitivas ou

premiais).”

A compreenséo da atividade regulatdria, como permanente e dentro de um sistema,
amplia as variaveis que a intervencdo devera enfrentar. Tanto € assim, que a
complexidade decorrente de uma regulacao, que se diga reflexiva, exige a busca por
solucdes tecnologicas que possibilitem conhecer melhor o sistema e acompanhar os

efeitos das intervencoes.

Isso encerra as diferenciacdes gerais a respeito da regulacdo publica. No préximo
ponto, um aspecto especifico da regulacdo sera analisado com mais profundidade: a

fiscalizacdo da atividade privada.
2.2 Atividade fiscalizatoria

Fiscalizacao é exercida pelo Estado no seu papel de agente normativo e regulador da
atividade econ6émica (CRF, art. 174). Entretanto, a CRF n&o esclarece do que se trata
a funcéo fiscalizatoria. Um ponto de inicio adequado para a compreensao € verificar
como o tema é abordado pela literatura e como essa atividade se diferencia de outras

semelhantes.

Em geral, a fiscalizacdo é localizada como um instrumento do poder de policia (entre
outros, cf. Bandeira de Mello (2013, p. 118), Binenbojm (2017, p. 97), Medauar (2004,
p. 399) e Sundfeld (2003, p. 75-76)) ou complementar do poder regulamentar (Borges
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(2005, p. 19) e Silva (2005, p. 808)). Ao regular, o Estado estabelece normas gerais
gue condicionam a atividade privada. Por meio de normas do tipo comando e controle,
ou seja, prevendo-se uma sancdo para 0 seu descumprimento, reprime-se
comportamentos indesejaveis e garante-se as finalidades publicas. Esse mecanismo,
porém, funciona apenas quando as situacdes de descumprimento normativo sao

identificadas. Tal € o papel da fiscalizagéo.

Dessa forma, o cumprimento das normas gerais pode ser entendido como estado de
normalidade, enquanto o seu descumprimento, de anormalidade. Por isso mesmo,
Meirelles (1991, p. 118) relaciona a ideia de fiscalizagdo com a “verificacdo da
normalidade do uso do bem ou da atividade policiada”, enquanto Ferraz Janior (1993,
p. 450) entende que a fungdo de fiscalizagdo € “vigilancia, donde verificagdo

continuada e, detectada a anormalidade, é censura“.

A dinamica entre ordenacao da atividade e necessidade de fiscalizacao foi analisada
por Sundfeld (2003, p. 75-76). Para o autor, a atividade fiscalizatéria € um
desdobramento logico da imposicdo de condicionamentos a atividade privada. Em
outras palavras, se o Estado pode condicionar determinados aspectos das atividades
privadas, ele também estaria legitimado a verificar se os condicionamentos estao
sendo cumpridos. Assim, a fiscalizacdo seria um poder-dever, implicito ou explicito,
“‘de verificar permanentemente a regularidade do exercicio dos direitos pelos
administrados” (SUNDFELD, 2003, p. 75-76).

Com a fiscalizagdo, a condicionamento estatal da atividade econdmica ganha
efetividade. Além da repressdo a condutas irregulares, a prépria existéncia da
fiscalizacdo € um fator decisivo para desencorajar condutas indesejaveis. Uma vez
gue o comportamento dos agentes econbmicos se torna visivel aos olhos do
regulador, o exercicio do poder estatal de condicionamento da atividade pode ser
eficiente, ainda que ndo haja continua acéo repressiva (cf. Foucault (2013, p. 4177-
4176)). Disso decorre que a fiscalizagcdo, mesmo que nao signifique, em si, a
imposicao juridica de um dever aos administrados, configure uma intervencéo sobre
o dominio econémico (nesse sentido, Silva (2005, p. 807) e Grau (2015, p. 301)). E
sendo uma forma de intervencao, a fiscalizacdo estara sujeita as limitagcdes impostas

ao Estado, quando intervém na economia.
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De forma sistematica, a fiscalizagcdo, na sua interface com os poderes de policia e
regulamentador, apresenta trés funcionalidades. A primeira, referida acima, é dar
eficicia a estrutura repressiva, incentivando o comportamento do agente econémico
na direcdo desejada. Nesse caso, a fiscalizacdo atinge seus objetivos apenas pela
sua existéncia e aparéncia aos agentes econdmicos, nao exigindo da Administragéo
Plblica uma atuacio posterior. E 0 caso de cameras de vigilancia instaladas em
pracas publicas. Ainda que a Administracao Publica ndo as utilize de modo intensivo
para controlar o que ocorre na praga, a mera existéncia dos equipamentos e a
consciéncia de sua existéncia € suficiente para reprimir, em parte, comportamentos

indesejados.

A segunda funcionalidade é o suporte a acdo sancionatoria do Estado. Um
comportamento ilegal apenas podera ser sancionado quando o Estado tomar
conhecimento de sua ocorréncia. A sancao pressupde que a conduta irregular tenha
sido devidamente provada, o que depende de um conjunto probatoério (dados e
informacdes), que serdo analisados pelo agente publico. A fiscalizagcdo nédo é a Unica
forma de identificacdo e prova de comportamentos ilegais, mas ela € um instrumento
essencial. Como observa Silva (2005, p. 808), a fiscalizagdo “visa precisamente
controlar o cumprimento das determinacfes daqueles e, em sendo o caso, apurar
responsabilidades e aplicar penalidades cabiveis”. Portanto, a fiscalizacdo oferece
apoio a abertura e conducédo de procedimentos sancionatérios e, eventualmente, a

imposicao de sancdo ao agente econémico.

Por fim, a terceira funcionalidade da fiscalizacdo é permitir a atividade proativa da
Administracdo Publica perante o sistema regulado. Como visto, a ordenacédo das
atividades econdmicas visa finalidades econO6micas e sociais. Os casos de
descumprimento dessas regras prejudicam os objetivos publicos da ordenacdo. E
nesse sentido que Bandeira de Mello (2013, p. 118) vé na fiscalizacao a possibilidade
de evitar eventuais danos decorrentes do descumprimento das regras. Quando um
veiculo transporta produtos perigosos de forma irregular, por exemplo, a
Administracdo Publica precisa identificar e reprimir a conduta antes que ela ocasione

danos a terceiros.

Essa visdo tradicional da fiscalizacdo como apoio aos poderes de policia e

regulamentador, e com finalidade de garantir o cumprimento das regras gerais, €
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muito restritiva. Mais do que isso, ela é inadequada para compreender o fenbmeno da
fiscalizacdo realizada pela Administracao Publica, pois ignora outras manifestacdes e
funcionalidades da atividade.

O ajuste necessario decorre do seguinte deslocamento: fiscalizagcéo € instrumento da
atividade reguladora, e ndo apenas na sua dimensdo como poder de policia ou
regulamentar. Nao se trata de negar a relevancia da fiscalizagao para verificar casos

de ilegalidade, mas de alargar o conceito e evitar confusfes relacionadas ao exercicio.

Antes, porém, cabe um esclarecimento terminologico a respeito do que se entende
por fiscalizagdo. Nota-se que, quando entendida unicamente como instrumental das
regras de tipo comando e controle, a fiscalizagdo é tratada como “verificagao”,
“identificacdo” ou “controle” de situagdes de anormalidade. Isso ocorre pela existéncia
de um referencial (normas gerais que impde um determinado comportamento) e de
uma situacao concreta (comportamento do agente regulado) a ser fiscalizada. Esse
tipo de fiscalizacdo refere-se, portando, a comparacdo desse referencial com a

situacao concreta.

Entretanto, nem toda fiscalizacédo existe para verificar a regularidade das condutas. A
fiscalizacdo'® também é instrumento para conhecer o sistema econdmico regulado.
Assim, o exercicio fiscalizatorio administrativo da atividade econémica ganha um
carater de atividade informativa (nesse sentido, Dias (2008, p. 145)), podendo ser
conceituada como a atividade administrativa de coleta e processamento de dados e
informacdes relacionados ao sistema regulatério para adquirir conhecimento sobre o
sistema, verificar a juridicidade das condutas dos agentes regulados e acompanhar
os efeitos decorrentes das intervencfes regulatorias. Esse conceito permite
diferenciar o contetdo material da fiscalizacdo (coleta e processamento de dados e

informacdes relacionados ao sistema regulatério) da funcao que exerce na regulagéo.

A partir da nocdo de atividade informacional, a fiscalizacdo ndo perde a sua

funcionalidade de verificacdo das condutas. A diferenca esta na consideracao de duas

15 N&o diferenciamos fiscalizagdo de outros sinénimos, como vigilancia, monitoramento ou controle.
Ainda que possa haver significados especificos para cada um dos termos, fiscalizagdo tem, para a
pesquisa, um sentido amplo.
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outras funcionalidades, diretamente relacionadas com a atividade regulatéria, mas

ndo necessariamente com o poder de policia.

Como foi discutido, a regulacdo visa garantir o equilibrio dentro de um determinado
sistema econdmico para concretizar objetivos econémicos e sociais. Ndo é uma tarefa
facil, pois envolve diversos atores, dindmicas e variaveis. Qualquer intervencao
pressupfe, portanto, conhecimento suficiente sobre o sistema econdmico, pois é
impossivel intervir adequadamente naquilo que ndo se conhece. Por isso, a
Administragdo Publica precisa acumular conhecimentos empiricos sobre o sistema
econbmico, sem o0s quais ndo saber4d as consequéncias previsiveis de sua

intervencéo.

Pode-se afirmar que a regulacdo pressupde conhecimento sobre o comportamento
gue se quer controlar. Esse conhecimento, por sua vez, é produzido a partir da coleta
e processamento de dados e informacdes relativas ao sistema econdmico. E pela
fiscalizacdo, em seu sentido de atividade informativa, que a Administracdo Publica se
capacita para regular. Antes de um mero instrumento do procedimento sancionador,
a atividade fiscalizatoria ganha centralidade na regulacéo, sendo a propria base de
sua justificacdo. Assim, a fiscalizacdo do sistema econdmico é pressuposto logico de

gualquer tomada de deciséo regulatoria.

Aléem do mais, a ideia de reflexibilidade da regulacdo também gera impacto na
compreensao da atividade fiscalizatoria. 1sso, porque a caracteristica reflexiva da
regulacao refere-se a capacidade das acfes regulatorias serem tomadas a partir de
uma compreensdo ampla, ou seja, uma visdo ciclica e de longo prazo. Por isso, a
decisdo administrativa ndo deve se limitar a analise da conveniéncia e oportunidade
no caso concreto, mas considerar experiéncias anteriores, o contexto em que esta
inserida e os objetivos de longo prazo. Nessa esteira, a fiscalizacdo assume o papel
de acompanhamento das acdes regulatorias, na verificacdo dos efeitos, ou seja, se
correspondentes aos esperados, e de auxilio as eventuais revisdes de politica

regulatoria.

De tal maneira, fiscalizagéo corresponde a um leque de atividades informativas, pelas
quais o regulador conhece o sistema econdmico. A fiscalizagcdo apoia todos o0s

momentos da regulacéo: anterior a intervencdo estatal, permitindo conhecer a real
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dindmica do sistema; durante a intervencdo, garantindo o respeito a ordenacdo da
atividade; e permite acompanhar os efeitos das intervengdes e justificar revisoes
necessarias. Conforme conclui Dias (2008, p. 146), a fiscalizagao “tem uma finalidade

preventiva, mas também instrutiva ou pedagdégica, e uma finalidade informativa".
2.2.1 Natureza juridica da fiscalizagao

Quando a Administracdo Publica fiscaliza, ndo sao produzidos efeitos juridicos
imediatos, ou seja, a fiscalizacdo ndo tem “por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacdes aos
administrados ou a si prépria” (MEIRELLES, 1991, p. 126). Portanto, os resultados
diretos da fiscalizacdo, acimulo de dados e informagfes sobre o sistema regulado,

nao sao juridicos, ainda que deles possam decorrer consequéncias juridicas.

Por ndo produzir efeitos juridicos imediatos, a fiscalizacao € classificada na categoria
de atuacdo material da Administracdo Publica. Os atos materiais, ou fatos
administrativos (MEIRELLES, 1991, p. 127), diferenciam-se dos atos administrativos
justamente pela auséncia de efeitos juridicos (nesse sentido, Bandeira de Mello (2013,
p. 388) e Di Pietro (2014, p. 204)).

Ainda assim, parte da doutrina diverge desse entendimento. Justen Filho (2014,
p. 392-393), por exemplo, inclui as atuagcbes materiais no conceito de ato
administrativo, qual seja, “todos os atos que correspondam ao modelo normativo e
envolvam o desenvolvimento de fungdo administrativa sdo administrativos”. Porém,
como a diferenciacdo entre atos administrativos (com efeitos juridicos imediatos) e
atos materiais (sem efeitos juridicos imediatos) é util para analisar os parametros de

fundamentacéo e controle de cada atuacao, sera adotada a diferenciacéo.

Portanto, por lhe faltar um elemento essencial do conceito de ato administrativo, a
fiscalizacdo constitui uma atuacao material da Administracdo Publica. Indo um pouco
mais além, de acordo com Reimer (2018, p. 884), qualquer atividade administrativa
de coleta e processamento de informacfes é atividade material, ainda que fora do
contexto da regulacdo de sistemas econdmicos. Isso quer dizer que todas as vezes
gue entes e Orgaos publicos coletam e processam dados e informacdes ndo se

produz, de forma imediata, efeitos juridicos.
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J& um exame mais aprofundado sobre como se desenvolve a atividade fiscalizatoria
da Administracdo Publica pode desafiar esse entendimento. Isso, porque a coleta de
dados e informacdes sobre os agentes econdmicos pode estar baseada em normas
gerais ou concretas que impde ao regulado o dever de prestar informac¢des. Como
explica Sundfeld (2003, p. 75-76), a fiscalizacdo pode ser operacionalizada com a
imposicado de encargos aos agentes privados de fornecer informagdes sobre suas
atividades. Em outra situacdo, também tratada por Sundfeld (2003, p. 52), a
Administracdo Publica pode impor, por meio de regras gerais, a necessidade de
registro da atividade. Esse registro teria um carater meramente de apoiar a
fiscalizagéo (fornecendo informacgdes sobre a atividade), uma vez que o cadastro néo

seria constitutivo de direitos, mas apenas um pressuposto da licitude de seu exercicio.

Enquanto isso, Dias (2008, p. 146) analisa essa diferenca como atuacao informativa
vinculativa e ndo vinculativa. Na vinculativa, haveria o constrangimento do regulado
em apresentar determinadas informacdes com a possibilidade de imposicdo de
sancdo no caso de descumprimento. Na nao vinculativa, ndo haveria imposicédo ao

regulado, ocorrendo o fornecimento de informacdes de forma voluntaria.

A despeito disso, a existéncia de atos administrativos que impde um dever de prestar
informacgfes ndo desnaturam a fiscalizagcdo como atividade material. Na verdade, isso
apenas indica uma relacédo entre atos juridicos e materiais. Como aponta Meirelles
(1991, p. 127), € natural a relagao entre eles, pois o “fato administrativo resulta sempre
do ato administrativo que o determina”. Com base nisso, é possivel diferenciar a
imposicdo do dever de prestar informacdes (regulamento ou ato administrativo), da
atuacdo material da Administracdo Publica que coleta e processa dados e

informacoes.

Isso ndo retira o carater de atividade material da fiscalizacdo. Quando a norma geral
estabelece o dever aos agentes econémicos prestarem determinadas informacdes,
essa horma geral em sinao é fiscalizacdo. Quando o particular descumpre o seu dever
de prestar informacdo e, por isso, é sancionado, essa san¢do, também, ndo é
fiscalizacdo. A fiscalizagdo ocorre entre esses dois atos juridicos. Os regulamentos
geram efeitos juridicos, como a imposicédo de um dever e base para a atuacdo material
(fiscalizacdo) do regulador. Assim, a Administracdo Publica realizard sua atividade

material (coleta de dados e informacdes sobre 0s agentes privados) até a ocorréncia
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de um descumprimento no dever de prestar informagéo, quando a identificagdo dessa
atuacdo anormal conferira ensejo a um processo administrativo sancionatorio,

podendo resultar na imposi¢éo de sancao (com efeitos juridicos).

Isso significa que a classificagdo da fiscalizagdo como atividade material ndo
prescinde de fundamento juridico para a sua realizacdo e nem mesmo que a recusa
do particular, em cooperar com a atividade, ndo resultara em consequéncias juridicas.
Como lembra Binenbojm (2017, p. 97), a fiscalizacdo é atividade administrativa
autoexecutéria. Na verdade, a forca coativa da fiscalizacdo estéd justamente nessa
relacdo com atos juridicos anteriores (por exemplo, leis e regulamentos), que lhe dao
fundamento e a possibilidade de gerar consequéncias juridicas (san¢éo para caso de
nao suportar a fiscalizagéo ou entéo, for identificada alguma irregularidade).

A forca coativa, que apoia a atividade fiscalizatoria, € de fundamental importancia para
a sua compreensao. Afinal, ainda que nao gere efeitos juridicos imediatos, a
fiscalizacdo pode ameacar direitos fundamentais de terceiros ou outro bem
juridicamente protegido ao ser refor¢cada pela eventual imposicao de sancao, no caso
de descumprimento do dever de informacdo ou mesmo na identificacdo de
irregularidades nas condutas. Isso, sem contar o fator inibidor de condutas
indesejadas que a mera existéncia e consciéncia da fiscalizacéo causa. E necessario,
portanto, reconhecer que a fiscalizagdo tem relevancia juridica e sua execuc¢ao pela

Administracdo Publica deve ser condicionada e limitada pelo Direito.

Mesmo que nao gere consequéncias juridicas imediatas, a atuacdo material precisa
estar em harmonia com o Direito, podendo inclusive corresponder a ilegalidades ou
responsabilizagdo (MAURER; WALDHOFF, 2017, 815, numero de margem 3). O
regulador ndo é€ livre para fiscalizar a atividade particular na medida e da forma que
lhe parecer melhor. Pelo contrario, a fiscalizacdo precisa ter um fundamento juridico
e sua execucao, incluindo os meios escolhidos e sua intensidade, sao limitados pelo

Direito. Esses temas, inclusive, serdo os temas das proximas discussoées.
2.2.2 Fundamento juridico para a fiscalizacdo da atividade econémica

A atuacdo da Administracdo Publica esta sujeita ao principio da legalidade (CRF, art.
37, caput). De acordo com Meirelles (1991, p. 78), “[eJnquanto na administragcao

particular € licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica s6 é
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permitido fazer o que a lei autoriza”. Mas como alerta Marrara (2017, p. 1630-1643),
“a intensidade da legalidade e o detalhamento das normas regentes das condutas

estatais variam conforme o tipo de agdo administrativa”.

Nesse cenério, para Di Pietro (2012, p. 9), o principio da legalidade pode ser
diferenciado em legalidade em sentido estrito, ou reserva da lei, e legalidade em
sentido amplo, quando o referencial sdo os atos normativos do Poder Executivo, ou
entao os principios e valores constitucionais. A partir dessa diferenciacéo, a legalidade
em sentido estrito deveria ser observada pela Administracdo Publica quando “se tratar
de impor restricbes ao exercicio dos direitos individuais e coletivos e em relagéo
aquelas matérias que constituem reserva de lei, por forca de exigéncia constitucional”
(DI PIETRO, 2012, p. 59). Nas outras situacfes, a atuacdo administrativa estaria

sujeita a legalidade ampla.

Essa diferenca entre legalidade em sentido estrito ou amplo impacta nos parametros
legais exigidos para a atuacao administrativa. Isto €, no caso de a atuacao estar sujeita
a legalidade estrita, sera necessaria uma base legal explicita para a atuacdo,
enquanto na legalidade ampla essa base legal pode ser pressuposta para as

competéncias administrativas.

Ao trazer essa distincdo para as atividades fiscalizatorias, observa-se uma
interessante diferenca. Em sua viséo tradicional, como instrumento do poder de policia
ou regulamentar, a fiscalizac&o constitui uma atividade de restricdo ao exercicio dos
direitos individuais e coletivos. Entretanto, a partir de uma visdo mais ampla, quando
considerada como um instrumento da atividade informativa, a fiscalizacdo apresenta

outras interfaces. Algumas delas restringindo o exercicio de direitos e outras nao.

Independentemente da visdo que se adote, quando a fiscalizacdo apoiar o exercicio
do poder de policia, ela sera instrumento restritivo de direitos. Assim, trata-se de
atividade administrativa intrusiva e “deve decorrer de previsao legal expressa, ou estar
razoavelmente implicita nas competéncias para impor a conformacéao da liberdade e
da propriedade, ou reprimir a sua infragdo” (BINENBOJM, 2017, p. 97). Em sentido
semelhante, Sundfeld (2003, p. 75-76) afasta a ideia de a fiscalizacdo ser um poder
implicito da Administracdo Publica para vigiar a atividade privada. Para o autor,

"apenas se vislumbra poder fiscalizatorio implicito quando se tratar inequivocamente
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de condicionamento administrativo" (SUNDFELD, 2003, p. 76). De qualquer maneira,
nesses casos, 0 interesse publico precisa ser estabelecido por lei (considerando o
bloco de legalidade), de modo expresso ou razoavelmente explicito, para que se
sobreponha ao interesse individual (SUNDFELD, 2003, p. 31-32), por exemplo, a livre

iniciativa.

Nos outros casos, isto €, quando ndo corresponder a uma atividade administrativa
intrusiva, a fiscalizacdo estara sujeita ao principio da legalidade em sentido amplo.
Nesses, a fiscalizacdo visa conhecer o sistema regulado (acumulando informacgdes
para basear e justificar a intervencdo administrativa) e acompanhar os efeitos de sua
intervencdo. Sendo assim, o fundamento legal para o exercicio da fiscalizagdo esta
implicito na competéncia regulatoria. Por isso, todo ente ou érgdo publico, competente
para intervir em um determinado sistema econdmico, pode coletar e processar
informacbes para sustentar suas decisdes e acompanhar seus efeitos. Esse
fundamento explicito restringe-se, porém, a essas finalidades especificas da

fiscalizacao.

A diviséo entre dois tipos de fiscaliza¢do, uma intrusiva e outra ndo intrusiva, impacta
tanto no reconhecimento da base legal necessaria para justificar a atuacéao, quanto na

verificacdo dos limites legais ao exercicio da fiscalizacdo, analisados a seguir.
2.2.3 Limites ao exercicio da fiscalizacao

A fiscalizacdo da atividade econémica € atividade material da Administracdo Publica
e ndo gera efeitos juridicos imediatos. Entretanto, ela pode assumir um carater
intrusivo e também gerar consequéncias juridicas. Isso impde reconhecer a
juridicidade da fiscalizacdo, ou seja, assumir que essa atividade precisa de
fundamento legal e é limitada pelo Direito. Quando nédo existir fundamento legal, o
regulador ndo podera fiscalizar o agente regulado. Nos casos em que houver o
fundamento necessario, ainda assim a fiscalizacdo estara balizada por regras e

principios juridicos.

Ao fiscalizar, o regulador pode ameacar direitos ou interesses juridicamente
protegidos. Por isso, normas legais que reconhecem direitos subjetivos e restricoes
as atividades estatais formam um primeiro limite a fiscalizacdo. A liberdade de

iniciativa e a protecdo de dados pessoais e empresariais sdo exemplos.



49

Ao regular o art. 174 da CRF, a Lei das Liberdades Econdmicas (Lei n°® 13.874/2019,
Declaracao de Direitos de Liberdade Econdémica) reconheceu a liberdade como uma
garantia no exercicio de atividades econbmicas (art. 2°, 1), bem como o principio da
boa-fé do particular perante o poder publico (art. 2° 1) e a subsidiariedade e
excepcionalidade da intervencéo estatal (art. 2°, 111). Além disso, a lei reconhece uma
série de direitos, como o de realizar atividades econdmica de baixo risco, sem o
condicionamento de atos publicos de liberacdo (art. 39, 1); de tratamento isondmico
para a liberacdo da atividade, com especial atencdo aos critérios de interpretacéo,
adotados em decisdes administrativas anteriores (art. 3°, IV); ou de néo sofrer abuso

de poder regulatério (art. 4°).

Apesar de nao tratar especificamente da fiscalizacdo, pode-se extrair limites
decorrentes, por exemplo, do reconhecimento da boa-fé do particular perante o poder
publico (art. 2°, 1I). Se a fiscalizac&o, pelo menos em sua dimensao intrusiva, busca
identificar situacbes de anormalidade, ha uma relativa incompatibilidade com o
reconhecimento da boa-fé das atividades privadas. Ora, se ha presuncao de boa-fe,
ao Estado néo seria permitido intensificar o0 monitoramento dos particulares a ponto
de controlar todas as suas acdes sem a existéncia de interesse publico que justifique
essa ingeréncia. Em outras palavras, a boa-fé do particular coloca um limite a
fiscalizacdo, mas que pode ser sopesado na presenca de outro interesse também

juridicamente protegido.

Na medida em que a fiscalizacdo corresponde a coleta e ao processamento de dados
e informacdes sobre o setor regulado, os direitos relacionados ao fluxo informacional
restringem essa atividade. Nesse particular, pode-se mencionar a protecdo de dados

pessoais e de pessoas juridicas.

A protecdo da intimidade e a vida privada (CRF, art. 5°, X) limita a atividade de
fiscalizacdo (cf. Sundfeld (2003, p. 75-76)). Recentemente, a Lei Geral de Protecao
de Dados Pessoais (Lei n. 13.709/2018, LGPD) estabeleceu uma série de limites a
coleta e processamento de dados pessoais. A abrangéncia da LGPD inclui a atividade
fiscalizatéria do Estado, com excecdo as atividades de seguranca publica (LGPD,
art. 4, lIll, “c”) ou de investigagao e repressao de infragdes penais (LGPD, art. 4, lll,
“d”). Entretanto, as regras da LGPD apenas restringem a fiscalizacdo quando envolver

a coleta e tratamento de dados pessoais, que, de acordo com a LGPD, limita-se a
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“‘informacéao relacionada a pessoa natural identificada ou identificavel” (LGPD, art. 5,
). Assim, informacdes relacionadas unicamente a pessoas juridicas (por exemplo,

empresas, associagdes e fundacdes) ndo sao protegidas pela LGPD.

Portanto, a fiscalizagcdo da atividade econémica sera limitada pelas regras de protecéo
de dados pessoais, apenas quando as informacOes coletadas e processadas
disserem respeito as pessoas naturais (geralmente usuarios dos servicos), e nao
guando as informacdes forem relacionadas apenas aos agentes econdmicos

regulados (pessoas juridicas).

Ainda que fora do ambito de aplicacdo da LGPD, as pessoas juridicas também
recebem protecdo juridica dos seus dados contra o regulador. Diversas hipoteses de
restricdo ao fluxo informacional (cf. Kloepfer (2002, p. 370)) evitam, em geral, que as
informacdes coletadas pelo Estado sejam utilizadas por concorrentes como vantagem
concorrencial. Isso inclui a protecdo do segredo comercial (CRF, art. 5, XXVII, e
regulamentado pela Lei de Propriedade Industrial, Lei n. 9.279/1996) ou entédo
restringe a publicidade das informacgdes coletadas pela Administracdo Publica (como
€ o caso da Lei 10.603/2002, que estabelece a protecao de informacéo néo divulgada
submetida a Administracdo Publica para aprovacédo da comercializacdo de produtos;

ou entdo da Lei de Acesso a Informacéao, Lei n. 12.527/2011, art. 22).

Nesses casos mencionados — liberdade de iniciativa e protecao de dados —, a lei prevé
a compatibilizacdo entre o interesse particular e a atividade estatal, impondo alguns
limites para essa ultima. Contudo, ainda que ndo haja limite expresso em lei, a
atividade administrativa esta sujeita a e limitada por principios e regras gerais de
Direito. Por todos, cabe pontuar o papel da regra da proporcionalidade no controle da

fiscalizacao.

Para Marques Neto (2003, p. 4), a proporcionalidade funciona como um limite
vertical*® da atividade reguladora, restringindo a sua intensidade de acordo com o
interesse juridico de terceiro. Isso, porque € necessario compatibilizar a interesse

publico que justifica a regulagdo com os demais bens juridicos protegidos pelo Direito.

16 No sentido horizontal ou de abrangéncia da regulacéo, o Estado apenas poderia regular atividades
guando houvesse uma justificacéo para tanto, que seria orientada pelo principio da subsidiariedade (cf.
Marques Neto (2003, p. 2)).
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Tal raciocinio também é valido para a fiscalizacdo. Como aponta Binenbojm (2017,
p. 97), sempre que o regulador fiscalizar, essa atividade est4 sujeita ao dever de
proporcionalidade, “falecendo validade juridica a qualquer ato excessivo e inadequado
praticado pelos agentes administrativos". Se a proporcionalidade é um importante
parametro para o controle da atividade fiscalizatoria, € necessario compreender como

essa regra funciona.

A regra da proporcionalidade, de acordo com Maurer e Waldhoff (2017, 810, nimero
de margem 51), decorre de uma relacao entre meios e fins. Assim, a proporcionalidade
€ aplicada “sempre que houver uma medida concreta destinada a realizar uma
finalidade” (AVILA, 2015, p. 206). Ela é um instrumento para analisar a aderéncia do
fim escolhido pela Administracdo Publica com relacdo a finalidade esperada e demais

interesses juridicamente reconhecidos que possam ser afetados pela medida.

Por isso mesmo, a regra da proporcionalidade inicia-se com a identificacdo da
finalidade que se pretende atingir com a atividade administrativa. Sem essa finalidade,
nao ha ponto de referéncia para a analise (MAURER, 2010, 88, nimero de margem
56). De tal maneira, primeiramente deve-se verificar se a finalidade buscada é
juridicamente legitima e autorizada pelo Direito. Como discutimos acima, a
inexisténcia de uma base legal para realizar a fiscalizagdo desautoriza a sua

execucao.

A fiscalizacéo é exercida pelo regulador para trés finalidades distintas: verificacédo e
controle de comportamentos anormais dos agentes regulados; acumular
conhecimento sobre o sistema que se pretende intervir; e acompanhar os efeitos
causados pela intervencado. A legitimidade e autorizacdo dessa fiscalizagdo no caso

concreto depende da existéncia de uma base legal suficiente.

Em uma proxima etapa, a atividade administrativa € submetida a um exame em trés
etapas, que podem ser resumidas nas seguintes perguntas (em geral, cf. SILVA, 2012,
p. 36-41; e MAURER, 2010, 88, nimero de margem 57):

1) Adequacéo: o meio escolhido atinge ou fomenta a finalidade buscada?

7

2) Necessidade: o meio escolhido € imprescindivel ou h& outra solucdo mais

adequada para proteger direitos fundamentais?
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3) Proporcionalidade em sentido estrito: as vantagens do meio adotado

superam as suas desvantagens?

Pelo exame da adequacdo, questiona-se se a atividade fiscalizatoria é capaz de
cumprir, ou pelo menos fomentar, a finalidade buscada. No caso da fiscalizagéo de
apoio ao poder de policia, os meios adequados serao aqueles que permitam identificar
a ocorréncia de infragcdo. Nao sera adequada, porém, a atividade fiscalizatoria que
coletar dados e informagdes que estiverem desvinculadas com sang¢des previstas nas
normas gerais — por exemplo, o valor dos produtos transportados, informacdes

pessoais do motorista, etc.

No exame da necessidade coloca-se a atividade pretendida em perspectiva em
relacdo com outras alternativas existentes. De acordo com Maurer e Waldhoff (2017,
810, numero de margem 51), nessa etapa verifica-se a existéncia de outros meios que
ameacam em menor medida aqueles que serdo por ela afetados. Entretanto,
Detterbeck (2019, 86, numero de margem 236) lembra que as alternativas
consideradas devem ser tdo adequadas e efetivas quanto o meio analisado. Nas
palavras de Avila (2015, p. 214), os meios alternativos analisados s&o aqueles “que
possam promover igualmente o fim sem restringir, na mesma intensidade, os direitos
fundamentais afetados”. Nesse caso, € possivel pensar em todas as alternativas
existentes para que o regulador colete e processe informacdes sobre o transporte de
produtos perigosos. O regulador pode exercer pessoalmente a fiscalizacdo, parando
cada caminhdo que transporta produto perigo e verificando todos os dados
necessarios. Alternativamente, o regulador pode apoiar-se em sistemas tecnolégicos

e realizar uma coleta automatizada desses dados.

Por fim, o exame da proporcionalidade em sentido estrito “exige a comparacao entre
a importancia da realizacdo do fim e a intensidade da restricdo aos direitos
fundamentais” (AVILA, 2015, p. 217). Ainda, aponta Avila (2015, p. 217) que esse
exame é complexo, pois as avaliacdes teriam um carater subjetivo. A respeito da
fiscalizagédo, nesse exame seria avaliado se a submissao dos agentes regulados a um
controle intensivo de suas atividades é justificada com relagdo ao valor ou finalidade

gque se pretende realizar.
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Em geral, a regra da proporcionalidade, em suas trés etapas, busca direcionar a
atividade administrativa a uma escolha 6tima, que seja compativel com as finalidades
buscadas, consciente das alternativas possiveis e respeitando, na medida do
possivel, direitos fundamentais que eventualmente sejam ameacados pela atividade.
Sob outro angulo, as atuagbes administrativas que violarem a regra da

proporcionalidade serdo ou excessiva ou inoperante (cf. Freitas (2005, p. 30)).

A atividade sera excessiva quando, ainda que cumprir com a finalidade buscada pela
Administracdo Publica, violar direitos subjetivos de maneira desnecessaria (pois havia
outras alternativas mais suaves para atingir resultado semelhante), ou

desproporcional (em uma analise de vantagens e desvantagens).

Outro caso sera quando o meio escolhido pela Administragéo Publica for insuficiente
para atingir a finalidade. Em esséncia, nao difere muito da conduta excessiva. Como
ressalta Maurer (2010, 88, numero de margem 58) a proibicdo da atuacao ineficiente
decorreria de um dever legal de protecdo do Estado ou entdo, como afirma Manssen
(2018, 88, numero de margem 50), da dimens&o objetiva dos direitos fundamentais.
Nessa esteira, o Estado estd obrigado a proteger direitos fundamentais,
especialmente vida e saude, contra eventuais violacfes de terceiros. Por isso mesmo,
Dias (2008, p. 366-367) ressalta que, enquanto na atuacéo excessiva haveria uma
“supressao inadequada de um [direito fundamental] para a realizacdo de outro, a
proibicdo de insuficiéncia seria a protecéo inadequada de um direito para a realizacao

do outro”.

Entretanto, autores reconhecem a dificuldade de reconhecer a atuacéo insuficiente.
Manssen (2018, 88, numero de margem 53) alude ao problema da identificacdo de
um minimo inadequado. Dias (2008, p. 351), por sua vez, conclui pela existéncia de
um dnus argumentativo mais exigente no reconhecimento da insuficiéncia, do que em
relacdo ao excesso. Apesar das dificuldades, importa sublinhar a existéncia e

importancia desse limite.

Portanto, de acordo com a regra da proporcionalidade, a acao estatal deve ser
localizada entre esses dois extremos, entre o excesso e a insuficiéncia (MAURER,
2010, 88, Rd. 58). Quando estiver na zona intermediaria entre esses dois limites, a

atuacédo sera proporcional.
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A discussdo sobre a escolha Otima da administracdo publica aproxima-se da
discricionariedade administrativa. Como explicam Maurer e Waldhoff (2017, 8§10,
nimero de margem 50) h4 uma conexdo entre o vicio da discricionariedade e a
violagcdo da regra de proporcionalidade, sendo diferentes dimensfes de analise de
uma atuacdo administrativa. Isso, porque a Administracdo Publica, ao exercer sua
discricionariedade, podera violar principios gerais do Direito, inclusive a
proporcionalidade (MAURER; WALDHOFF, 2017, 87, numero de margem 23). Ainda
gue ndo sejam coincidentes, os temas tém importantes intersec¢cdes e cabe

mencionar alguns aspectos a respeito dos limites a atuacdo administrativa.

De acordo com Di Pietro (2012, p. 62), discricionariedade € uma faculdade que a lei
estabelece ao administrador publico ,para apreciar o caso concreto, segundo critérios
de oportunidade e conveniéncia, e escolher uma dentre duas ou mais solucdes, todas
validas perante o direito”. Uma vez que a discricionariedade trata dos casos em que a
Administracédo Publica pode apreciar as especificidades do caso concreto e escolhe a
solucéo mais conveniente, € justamente nesses casos em que essa decisao se sujeita
a regra da proporcionalidade. Caso a decisdo tomada seja desproporcional, havera
um vicio da discricionariedade. Assim, das opcdes abstratamente validas para a
administracao escolher, somente aquelas que estiverem entre os limites do excesso

e da insuficiéncia serdo consideradas validas no caso concreto.

Esse fendbmeno também é conhecido na doutrina como reducéo da discricionariedade.
A despeito da lei garantir um ambito de apreciacdo do administrador publico no caso
concreto, algumas alternativas ndo podem mais ser consideradas validas. De acordo
com Di Fabio (1995, p. 233-234) haveria duas formas de operar essa reducdo da
discricionariedade. De um lado, o exercicio da discricionariedade € limitado pela
existéncia de outras obrigacdes legais da Administracdo Publica, que influenciam na
sua escolha. Isso pode decorrer de outras leis que submetem a atividade
administrativa, bem como direitos fundamentais, principios e a propria autovinculacéo
da Administragcdo Publica. O segundo grupo abrange a reducdo interna da
discricionariedade (innere Ermessensreduzierung). Nesses casos, circunstancias
faticas reduzem a alternativas antes possiveis. Ou seja, 0 caso concreto ndo suporta

mais a ponderacgéo de diferentes interesses para tomar a decisao.



55

Sobre esse assunto, Hachem (2016) observa o papel central dos direitos
fundamentais para a reducéo da discricionariedade. Entende o autor que, das op¢bes
gue a lei permite escolher, “compete averiguar qual é a solucdo mais suscetivel de
potencializar a tutela dos direitos fundamentais. Todas as demais serao
inconstitucionais” (2016, p. 333). Isso significa que o reconhecimento constitucional
dos direitos fundamentais impacta diretamente na avaliacdo da discricionariedade
administrativa, um fendmeno conhecido também como constitucionalizacdo do direito
administrativo (nesse sentido, Marrara (2017, p. 2741); e Maurer e Waldhoff (2017,
87, numero de margem 25)). Dessa forma, os direitos fundamentais contraem as

alternativas legitimas da Administragédo Publica.

E interessante notar que, conforme discutido acima, a regra da proporcionalidade
auxilia na identificacdo dessa margem legitima de acao, inclusive relacionada ao
reconhecimento dos direitos fundamentais. Por um lado, as atuacdes excessivas sao
aquelas que ameacem de forma desproporcional direitos fundamentais em sua
dimenséo subjetiva. Por outro lado, as atuac¢des insuficientes violar o dever de acéo
da Administracdo Publica, especificamente o dever de proteger as pessoas contra

violacdes a direitos fundamentais realizadas por terceiros.

Em suma, conclui-se que a regra da proporcionalidade auxilia a identificacao de limites
gque o regulador ndo poderd ultrapassar, afastando atuacbes excessivas ou
insuficientes. Esse exame sera de fundamental importancia justamente quando o
regulador puder exercer a discricionariedade no caso concreto para eleger o meio
para atingir a finalidade publica. Mesmo que a proporcionalidade nédo aponte a apenas
uma solucdo — pois entre 0 excesso e a insuficiéncia sobrevive ainda ha
discricionariedade — ela direciona a melhor escolha possivel. Lembra Hachem (2016,
p. 328) que a existéncia de margem de discricionariedade para a Administracéo é
apenas legitima para que ela empreenda “as medidas necessarias para dar
concretude aos direitos fundamentais” ou, nas palavras de Binenbojm (2014, p. 124),
a decisdo administrativa “deve buscar sempre uma solucdo optimizadora que

prestigie, igualmente, todos os direitos ou principios constitucionais envolvidos".

A atividade fiscalizatéria apresenta, geralmente, uma ampla margem de
discricionariedade para o regulador. E possivel definir abstratamente alguns limites ao

exercicio dessa discricionariedade. Por exemplo, quando a fiscalizagdo apoia a
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atividade repressiva, a coleta de informagdes ndo pode ser mais ampla do que as
informacdes exigidas para verificar a ocorréncia de infragdo. Quando a lei n&o
estabelecer explicitamente, deve-se reconhecer a margem de discricionariedade para
o regulador determinar o modo como os dados serao coletados (se pessoalmente ou
apoiado em tecnologia), a periodicidade, bem como as estratégias de fiscalizacédo
(posto de fiscalizagdo, verificacdo aleatdria de veiculos, etc.). De qualquer maneira,

digno de nota é a existéncia de limites a atividade fiscalizatéria, que impedem
atuacOes excessivas e insuficientes para atingir suas finalidades publicas.

2.2.4 Tipos de fiscalizagéo

Como a fiscalizacdo pode assumir diferentes formas, cabe discutir algumas tipologias
importantes. A primeira, ja apresentada, é a separacao entre fiscalizacao intrusiva,
gue apoia a atividade sancionatéria e a nao intrusiva, que apoia a intervencéo
regulatoria e ndo representa ameaca direta a direitos subjetivos ou bens juridicos
protegidos. Essa categoria € util para estabelecer os padrées de fundamentacao
juridica bem como os limites existentes para a atividade fiscalizatoria. Ademais, a

atividade fiscalizatoria se deixa classificar por outros critérios.

Binenbojm (2017, p. 98), por exemplo, aparta a fiscalizacdo preventiva da repressiva.
A fiscalizacdo preventiva seria ex officio, ou seja, ocorre sem a necessidade de um
motivo especial que |he dé causa, e independente de “verificagdo ou de prévia noticia
de alguma infragao a disciplina normativa”. Dessa forma, a fiscalizagédo preventiva é
realizada “de forma aleatdria ou em periodicidade determinada pela disciplina
normativa”. Enquanto isso, a fiscalizagado repressiva ocorreria nos casos em que ha a
“constatacdo de uma infracdo administrativa jA perpetrada, em vias de sé-lo ou

guando de suas praticas".

Essa proposta aproxima-se muito de uma tipologia da fiscalizacdo com relacdo a
periodicidade. De acordo com Borges (2005, p. 20-21), pode-se diferenciar o
monitoramento, a fiscalizacdo periddica; e a eventual ou pontual. O monitoramento
seria a fiscalizagdo constante; a fiscalizagdo periddica ocorreria de forma regular,
abordando assuntos especificos e pré-estabelecidos; e, por fim, a fiscalizacédo
eventual ou pontual seria aquela acionada em decorréncia de uma motivacao

especial, como uma reclamacéo ou denuncia.



57

Ainda segundo Borges (2005, p. 20-21), a fiscalizacdo diferencia-se também com
relacdo aos dados coletados. Dessa maneira, haveria a fiscalizagdo coletiva, quando
se analisam aspectos globais; individuais, quando a fiscalizacdo recai sobre um
aspecto especifico; ou de desempenho, quando é analisado o comportamento com
base em comparacao entre empresas fiscalizadas.

A partir do conceito de fiscalizacdo adotado, como coleta e processamento de dados
e informacdes sobre o setor regulado, é possivel extrair outra categoria, referente a
forma de coleta de dados e informacgdes. Pode-se dizer, em geral, que a coleta de
dados pode ser feita direta ou indiretamente. A coleta sera direta quando o regulador
levanta dados sobre o setor regulado de forma direta, a partir de meios proprios. A
coleta sera indireta quando o regulador exige do regulado a entrega de informacoes
coletadas e armazenadas pelo segundo. Com os termos utilizados por Dias (2008, p.
145), seriam poderes de recolha de informacdes (coleta direta) e poderes de exibicdo

de documentos (coleta indireta).

Essa diferenca € importante, pois correspondem a diferentes relacbes entre o
regulador e o regulado. Enquanto a coleta direta pressupde um dever de abstencéo
(o agente regulado deve permitir a coleta de seus dados pelo regulador), a coleta
indireta decorre da imposi¢éao de uma obrigacao de fazer, ao agente regulador (prestar
informacgfes). Ambas as hipéteses correspondem a uma atividade fiscalizatoria,

mesmo que decorrente de diferentes instrumentos.
2.3 Conclusdes parciais

Do quanto discutido, observa-se que a regulacdo publica setorial abrange atos
normativos e de execucéo para ordenar determinado sistema econémico, em vista de
objetivos econbmicos e sociais. Sendo assim, a atividade regulatéria abarca a
fiscalizacdo da atividade privada, como instrumental ao poder de policia ou
regulamentar; ou como atividade informacional, para fundamentar a intervencao e

acompanhar seus efeitos.

Com esses parametros, podemos analisar a regulacédo do transporte rodoviario de
produtos perigosos. A analise exige, em primeiro lugar, compreender 0s aspectos
especificos da atividade regulada. Isso inclui verificar em que medida a atividade

ameaca direitos fundamentais, o que justifica um controle intensivo da atividade pela
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Administracdo Publica decorrente do seu dever de protecdo. Tendo em maos as

justificativas dessa regulacdo, ou seja, os valores que ela pretende proteger,

poderemos analisar o quadro normativo que organiza a atividade e oferece

direcionamento para a atuacdo da Administracdo Publica, em especifico, a sua

atividade fiscalizatoria.

A seguir, lista-se as conclusdes parciais do capitulo:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

De acordo com o sujeito, a regulacdo pode ser publica, quando exercida pelo
Estado, ou autorregulacdo, quando realizada pelos particulares, que
participam do setor regulado.

De acordo com a abrangéncia horizontal, a regulacdo sera setorial quando
atingir determinados setores econdémicos, ou transversal quando atingir um

determinado aspecto de todas as atividades.

De acordo com a finalidade, a regulacdo serd econdmica, quando visar
primariamente resolver falhas de mercado; e social quando relacionada a

protecdo dos direitos fundamentais ou interesse publico.

A regulacao é exercida em dois principais momentos: no estabelecimento de
regras gerais (realizado pelo Poder Legislativo e Executivo) e na

implementacéo dessas regras gerais (realizada pelo Poder Executivo).

As normas gerais constituem o quadro regulatorio. Ele € composto por regras
de tipo comando e controle e estabelecimento de competéncia a
Administracdo Publica para a implementacdo dessas regras, incluindo

medidas restritivas e de inducdao.

A regulacdo pressupbe a existéncia de um sistema regulado e de uma
atuacao reflexiva. Esses dois aspectos alteram qualitativamente os critérios

para o estabelecimento e implementacdo de regras.
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8)

9)
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7

Fiscalizagdo é a coleta e processamento de dados e informagbes
relacionadas ao comportamento ou caracteristicas do sistema econémico

regulado.

Pela dogmética administrativista, fiscalizacdo corresponde a uma atividade
material da Administracdo Publica, uma vez que néo gera efeitos juridicos
imediatos.

Ainda assim, a fiscalizagdo pode ser intrusiva e resultar em consequéncias
juridicas. Pela eventual interferéncia nos direitos subjetivos dos agentes
fiscalizados, a atividade fiscalizatéria depende de base legal (principio da
legalidade).

10)A fiscalizacéo sera intrusiva quando apoiar o poder de policia, reforcando a

atividade repressiva do Estado na ordenacao do sistema econémico.

11)Por outro lado, a fiscalizacdo ndo sera intrusiva quanto tiver por objetivo

acumular conhecimento sobre o sistema econémico e acompanhar os efeitos

da intervencéo regulatoria.

12)Por conta disso, a fiscalizacao tem juridicidade e é limitada pelo Direito.

13)Os limites a atividade fiscalizatéria impedem que a atividade seja excessiva,

violando direitos fundamentais objetivos, ou insuficiente, violando o dever de
protecdo da Administracdo Publica. Esses critérios podem ser analisados
pelos exames da proporcionalidade (adequacdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito), podendo também ser analisados como

um vicio da discricionariedade.
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3 REGULACAO DO TRANSPORTE RODOVIARIO DE PRODUTOS PERIGOSOS NO
BRASIL

Como o préprio nome indica, a delimitacdo da atividade desse tipo de transporte
rodoviario depende do conceito de produto perigoso. De acordo com o ponto 1.2.1 da
Resolugcdo ANTT n° 5.232/2016, um produto é considerado perigoso quando:

(...) tenha potencial de causar dano ou apresentar risco a salde, seguranca

e meio ambiente, classificado conforme os critérios estabelecidos neste
Regulamento e no Manual de Ensaios e Critérios publicado pela ONU.

Para fins de transporte, esses produtos sdo classificados com base nas suas
caracteristicas fisioquimicas, em uma das seguintes classes (ponto 2.0.1.1 da
Resolucdo ANTT n° 5.232/2016): explosivos; gases; liquidos inflamaveis; substancias
oxidantes e peroxidos organicos; substancias toxicas e substancias infectantes;
materiais radioativos; substancias corrosivas; e substancias e artigos perigosos
diversos. Nessa Ultima classe, incluem-se, por exemplo, aquelas substancias que

apresentem risco para 0 meio ambiente.

A lista apresentada pela Resolucdo ANTT n°5.232/2016 néo € exaustiva, isto €, outros
produtos podem ser considerados perigosos ainda que nao constem expressamente.
Cabe apontar que as regras de transporte rodoviario de produtos perigosos sao
aplicaveis apenas aos produtos que podem ser transportados. Caso o produto
apresente um nivel muito elevado de perigo, cujo deslocamento em si represente um

risco desproporcional, o seu transporte sera simplesmente proibido.

No contexto do Municipio de Sao Paulo, os produtos perigosos sao classificados como
produtos de alta periculosidade intrinseca, produtos com alta frequéncia de circulacao
e produtos de consumo local (art. 3° da Lei Municipal n°® 11.368/1993). Enquanto no
primeiro grupo enquadram-se todos os produtos perigosos, listados na Resolucao
ANTT n° 5.232/2016, os ultimos sdo definidos pelo Departamento de Operacao do
Sistema Viario (DSV), conforme art. 3°, I, do Decreto Municipal n°® 50.446/2009.

3.1 Contexto brasileiro do transporte rodoviario de produtos perigosos

O transporte rodoviario de produtos perigosos representa ameaca para a vida, meio

ambiente e infraestruturas viarias. A depender das caracteristicas do produto, ha risco
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de explosbes, incéndios ou contaminacdo da dgua ou do ambiente. Além desses, h4
outros riscos indiretos, por exemplo, a paralisacdo da rodovia em decorréncia de
acidentes, prejudicando todos os usuarios da infraestrutura. Como mais da metade da
carga transportada no Brasil utiliza o modal rodoviario,!'” esses riscos sé&o
potencializados. Por isso, além do risco intrinseco da atividade, nota-se sua
concentracdo no modal rodoviario, colocando em risco pessoas, meio ambiente e

infraestrutura.

De acordo com Nardocci e Leal (2006), as consequéncias de acidentes envolvendo
produtos perigosos dependem:
das propriedades da substancia envolvida, do tipo do acidente, da qualidade
da malha viéria, da presenca de areas densamente povoadas no entorno, do

transito de pedestres na via e dos meios de fuga (NARDOCCI; LEAL, 2006,
p. 114).

A titulo de exemplo, o Jornal Estado de Minas listou alguns acidentes ocorridos no

Estado de Minas Gerais com cargas perigosas, ao longo de poucos meses:!8

= 05.02.2017: Carreta que transportava estireno monémero estabilizado caiu na

margem da rodovia BR-116, que ficou paralisada por 28 horas.

= 03.03.2017: Carreta que transportava 18 bombonas de acido, para uso na

mineracgao, tombou na rodovia BR-040, que ficou paralisada por 12 horas.

= 25.05.2017: Carreta que transportava 44 mil litros de 6leo diesel caiu no
canteiro central da BR-262, matando duas pessoas e paralisando a rodovia por
24 horas.

= 24.07.2017: Carreta bitrem, que transportava 48 toneladas de residuos usados
para alimentar fornos de uma féabrica de cimento, perdeu o controle e tombou

no Anel Rodoviario, paralisando-o por quatro horas.

17 Segundo dados do ILOS, 62,8% da producéo é movimentada por transporte rodoviario, seguido de
21% por ferrovias, 12,6% pelo transporte aquaviario e 3,6% por dutos (ILOS, 2017).

18 Estado de Minas. Acidente com cargas perigosas crescem em Minas; ja sdo pelo menos 76
ocorréncias, de 15.08.2017. Disponivel em:
<https://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2017/08/15/interna_gerais,891916/acidentes-com-cargas-
perigosas-crescem-em-minas-gerais.shtml>. Acesso em: 12.08.2019.
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Esses acidentes envolvendo o transporte de produtos perigosos, por causarem
diversos tipos de danos, também s&o analisados pelo Poder Judiciario. Como nos dois
casos abaixo referidos, os acidentes resultam em sanc¢des aplicadas pela
Administracdo Publica. Discordando da sancédo, os transportadores recorrem aos

tribunais na tentativa de anula-la.

= Em 27.09.2006, cinco litros de pesticida foram derramados na Marginal Tieté,
em Sao Paulo. O acidente, que fechou a pista por aproximadamente dez horas,
ocorreu por conta da inadequada estiva e amarracdo da carga. A empresa
transportadora recebeu uma multa no valor de R$ 94.785,00, confirmada pelo
TJSP.19

= Em 28.05.1992, um acidente ocorrido na Avenida Senador Teotonio Vilela, em
Sao Paulo, resultou no derramamento de 20.000 litros do produto xileno, em
uma area de preservacdo ambiental, contaminando agua e animais. O TJSP
confirmou a responsabilidade objetiva da empresa transportadora e da multa

aplicada pela Administracédo Publica.?°

19 Ementa: “MULTA AMBIENTAL. Capital. Derrame de produto téxico em avenida. Art. 70 da LF n°
9.605/98, art. 43 do DF n°® 3.179/99 e art. 8° do DM n° 42.833/03. Anulacdo ou reducdo. Alegacao de
caso fortuito, inexisténcia de dano ambiental, desproporcdo e falta de razoabilidade da sancédo. 1.
Infracdo. O deslocamento e dano da carga com vazamento do produto em incidente comum e previsivel
no transito (freada para evitar colisdo) € demonstracao suficiente da inadequada estiva e amarracao,
com infracdo a seguranca do transporte de produtos perigosos e perigo potencial ao meio ambiente.
Irrelevancia de o incidente decorrer de ato de terceiro, pois a autora foi autuada por fato proprio
antecedente (a negligente arrumacéo da carga). Autuacao legitima. 2. Multa. Valor. A discricdo do
agente publico no arbitramento da multa ndo o exime do uso de critério adequado as circunstancias da
infracdo. O valor da carga é critério inadequado, pois desvinculado da conduta infratora e da
individualizacdo que deve ser considerada; e leva a resultado desproporcional a infracdo, como é o
caso dos autos. Adocdo do critério primeiro sugerido pelo agente ambiental, que considera as
circunstancias do acidente e a conduta do infrator, permitindo a valoracdo conforme a conduta de cada
um. Improcedéncia. Apelo da empresa provido em parte para reduzir o valor da sangdo”. TJSP,
Apelacao Civel 0025664-25.2010.8.26.0053; Rel. Torres de Carvalho, 12 Camara Reservada ao Meio
Ambiente, j. 13/02/2014.

20 Ementa: “Meio ambiente - Responsabilidade civil por danos ambientais - Derramamento do produto
guimico "para- xileno* em area de preservacdo ambiental, decorrente de acidente envolvendo
caminh@o de transporte de produtos perigosos - Responsabilidade da empresa transportadora - Nexo
de causalidade identificado entre a atividade desenvolvida pela empresa-ré e os danos ambientais
apurados - Art. 225, 8§3°, da Constituicdo Federal e Art. 14, 81°, da Lei 6.938/81 - Desnecessidade de
demonstracéo de culpa para o reconhecimento da obrigacdo de indenizar - Indenizacdo em valor
correspondente aos danos causados no momento do acidente e aqueles tidos como permanentes ou
irreversiveis - Irrelevante o fato de o produto derramado ter atingido local ja degradado, visto que houve
0 aumento do nivel de poluigdo preexistente - A questdo da valoracéo do dano ambiental - Efetividade
dos principios do poluidor- pagador e da prevencédo de danos ao meio ambiente - No caso, relevantes
as caracteristicas quimicas do elemento poluidor e a duracdo dos efeitos prejudiciais a natureza -
Mantenga do valor estimado pelo perito oficial e acolhido na sentencga - Recursos aos quais se nega
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No Estado de S&o Paulo, h4 um numero relativamente constante de acidentes com o
transporte de produtos perigosos. Nos ultimos sete anos houve, em média, de 195,6
registros de emergéncias quimicas, conforme se pode observar na Tabela 3.

Tabela 1 — Registro de emergéncias quimicas em decorréncia de transporte.

Ano Emergéncias quimicas
2019 177
2018 187
2017 175
2016 183
2015 221
2014 217
2013 209

Elaborac&o préopria. Dados da Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo (CETESB).?*

Descricbes e analise de dados sobre acidentes com o transporte de produtos
perigosos sao encontradas em Verginassi et al. (2007), Ferreira (2003), Nardocci e
Leal (2006), Santos e Silva (2018) e Pizzato e Santos (2019). No geral, eles apontam
um numero constante de acidente e diversas consequéncias, como mortes e feridos,

paralisacdes e contaminacoes.

Como alerta Narducci e Leal (2006, p. 120), € preciso cuidado ao interpretar esses
dados, uma vez que eles podem nédo representar a realidade. Isso, porque as
instituicdes ndo teriam uniformidade nos conceitos fundamentais, o que pode distorcer
as informacdes baseada em dados de diversas fontes. Tal fato fica evidente quando
os “dados quantitativos registrados pelas instituicbes analisadas sao
significativamente divergentes, seja no que se refere aos valores, a
representatividade, tanto quanto pelo conteudo e conceitos utilizados” (NARDOCCI;
LEAL, 2006, p. 120).

provimento”. TJSP, Apelacdo Civel 9159148-21.2005.8.26.0000; Rel. J. G. Jacobina Rabello,
j- 26/06/2008.

2L Disponivel em: <https://sistemasinter.cetesb.sp.gov.br/emergencia/relatorio.php>.  Acesso
em: 04.02.2020.
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A Figura 1, por exemplo, aponta como o numero de acidentes envolvendo produtos
perigosos € especialmente alto nas rodovias. O numero de emergéncias quimicas no
transporte rodoviario de produtos perigosos supera, e muito, a soma das emergéncias
ocorridas nos outros meios de transporte. Enquanto ocorrem mais da metade das
emergéncias no transporte rodoviario (56,13%), no transporte ferroviario (1,94%),

aquaviario (2,07%) ou dutoviario (3,32%) a proporcao é pequena.

Figura 1 — Emergéncias quimicas por tipos de atividades, de 01.01.2013 a 12.09.2019.

56.13%

[ ] Tranzporte Rodovidrio
W Postos e Sistemas Retalhistas de Combustiveis
B Indistria

M Descarte

B Transporte Aguaviario
M outras

B armazenamento

[ mancha drF3

O Mada Constatado
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= Tranzporte Ferrovidrio
1.54% O Transporte por Duto

z.468 — T3

T 4.68%
\ 1.25%
4.49% / \ 3.28%
2.07% &.55%

Fonte: CETESB.??

A Figura 2, por outro lado, congrega dados de trés associacdes de empresas quimicas
sobre a frequéncia de acidentes rodoviarios com produtos perigosos. No geral, os
dados apontam uma diminuicdo, desde 2005, na frequéncia de acidentes rodoviarios

com produtos quimicos, ainda que o nimero atual permaneca relevante.

Apesar da frequéncia de acidentes decorrentes do transporte de produtos perigosos
ter diminuido, ndo é possivel afirmar, a partir desses dados, que o numero absoluto
de acidentes também diminuiu. Mesmo porque, apenas no Municipio de Sao Paulo,
observa-se um aumento constante no numero de Licenca Especial de Transito de
Produtos Perigosos (LETPP), ou seja, cada vez mais veiculos estéo licenciados para

transportar produtos perigosos no Municipio (Figura 3).

22 Disponivel em: <https://sistemasinter.cetesb.sp.gov.br/emergencia/relatorio.php>.  Acesso
em: 12.09.2019.
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Figura 2 - Frequéncia de acidente do transporte rodoviario de produtos perigosos.

Frequéncia de Acidentes do Transporte
Rodoviario
(por 10.000 viagens)
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Fonte: Associac&o Brasileira da IndUstria de Alcalis, Cloro e Derivados (Abiquim), 05.11.2018.2

Figura 3 — Evolucdo no Numero de LETPPs emitidas por ano no Municipio de Sao Paulo.
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TRPP: Sistema de Transporte de Produtos Perigosos
Empresas cadastradas: 1335

Fonte: Secretaria de Mobilidade e Transportes da Prefeitura de Séo Paulo.?

23 Disponivel em: <http://www.abiclor.com.br/2018/11/05/indicador-de-acidentes-no-transporte-de-

produtos-perigosos-atinge-um-dos-menores-niveis-da-historia/>. Acesso em: 12.09.2019.
24 Disponivel em: <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/transportes/autorizacoes
_especiais/transporte_de_produtos_perigosos/index.php?p=3597>. Acesso em: 22.01.2020.
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Dentre as causas dos acidentes com produtos perigosos, grande parte decorre de
erros do condutor, falhas do veiculo e condi¢cdes da via. Como apresenta Ferreira
(2003, p. 79), a partir dos dados da Policia Rodoviaria Estadual de Sao Paulo, 44,3%
dos acidentes seriam em decorréncia de erros do condutor, seguido de 23,61% na
categoria outros, 21,83% decorrente de falhas no veiculo e 3,71% relacionadas as

condi¢cdes da rodovia.

Principalmente sobre os acidentes causados pela falha do veiculo, haveria uma
relacdo com a condicdo da frota, cuja idade média é alta’® e tecnologicamente
desatualizada (FERREIRA, 2003, p. 79; NARDOCCI; LEAL, 2006, p. 115). De acordo
com Santos e Silva (2018, p. 33) os riscos do transporte de produtos perigosos sao
potencializados pela falta de preparo dos agentes responsaveis, inclusive no

atendimento de emergéncias.

Pizzato e Santos (2019) analisaram os acidentes envolvendo o transporte rodoviario
de produtos perigosos entre 2014 e 2017 no trecho do Municipio de Guarulhos da BR-
116. No periodo, houve 12 ocorréncias quimicas e 56 vitimas. A distribuicdo das
vitimas no periodo foi de 0 em 2014, 34 em 2015, 21 em 2016 e uma em 2017. O
impacto ambiental registrado afetou a agua, solo e o ar (vegetacdo néo foi afetada

pelas condi¢cdes especificas do trecho analisado), conforme mostra a imagem:

Como concluem Pizzato e Santos (2019, p. 266), grande parte dos acidentes ocorreu
no periodo diurno (90,8%) e esta ligada ao procedimento de conducéo do veiculo, ou

entdo ao acondicionamento das cargas.

Outro dado importante para a compreensdo do contexto sdo 0s custos econémicos
decorrentes de acidentes com produtos perigosos. Apesar de nao haver dados
consolidados sobre os custos de acidentes desse tipo, dados do Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil mostram que, apenas em 2017, os acidentes em
rodovias federais representaram um custo total de R$ 11,56 bilhdes de reais

(Figura 5). Ou seja, se o controle do uso da infraestrutura viaria prevenir acidentes,

%5 De acordo com o Anudrio Estatistico de Seguranca Rodoviaria (MTPA, 2017, p.16), 14% dos
caminhdes tem mais de 34 anos, 12% entre 25 e 34 anos, 19% entre 15 e 24 anos, 15% entre 10 e 14
anos, 25% entre 5 e 9 anos e apenas 14% com menos de 5 anos.
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isso significa ndo apenas a protecao da vida e do meio ambiente, como valores em si,

mas também na diminui¢cdo dos custos resultantes desses acidentes.

Figura 4 — Descricdo dos ambientes afetados e produtos quimico entre 2014 e 2017 na BR-116,
trecho do Municipio de Guarulhos.

Ambientes Afetados

Tipos de Produtos Caracteristicas dos Acidentes

Nafta, Ndo classificado. e Caminhdo tanque em L;

e Incéndio em caminhdo.
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e  Pick-up tombou lateralmente;
¢ Tombamento de carreta;

e Vazamento pela tampa devido ao
afundamento/colisdo.

e Movimentagdo de carga, frenagem
brusca;

GLP, Bissulfito de Sodio. ¢ Queda de contentores intermedia-
110S;

e Tombamento de caminhdo.

Inseticidas, Solvente. * Tombamento de caminhio bai;

e Tombamento de caminhdo.

Fonte: Pizzato e Santos (2019, p. 263).

Figura 5 — Custos dos acidentes em rodovias federais em 2017.
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Fonte: Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil. Anuério Estatistico de Seguranca
Rodoviaria 2010-2017 (2017, p. 69).
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Além do nimero de acidentes e o custo envolvido, é importante notar que o transporte
rodoviario de cargas perigosas ocorre, muitas vezes, de forma irregular. Se as regras
existem para minimizar os riscos envolvidos na atividade, o descumprimento delas
pode estar relacionado com o numero de acidentes. A fiscalizacdo dessas regras,
portanto, representa um importante passo para a diminui¢cao dos acidentes e aumento

da seguranca viaria.

Nesse sentido, € exemplar a Operacédo Rétulo de Risco no Estado da Bahia, da Policia
Rodoviaria Federal (PRF) em parceria com o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais (IBAMA), ocorrida em abril de 2019 nas BRs 101, 116 e 324.
Durante a operacéo, as autoridades realizaram um controle intensivo do transporte de
produtos perigosos durante cinco dias. Foram fiscalizados 56 veiculos, resultando 72
autos de infracao por irregularidades emitidas (totalizando quase R$ 100 mil em
multas) e trés apreensdes.?® Ou seja, uma fiscalizacdo intensiva encontrou inimeras
irregularidades no transporte de produtos perigosos em menos de uma semana de

acao e em apenas trés rodovias federais.

Rezende e Oliveira (2018, p. 24-27) levantaram e analisaram os dados da Policia
Rodoviaria Federal relativos a infracbes envolvendo o transporte rodoviario de
produtos perigosos nas rodovias federais do Estado de Rio de Janeiro entre 2002 e
2012. No geral, foram registrados 5.053 autos de infragcdo durante o periodo. Os
autores concluem que grande parte das multas aplicadas decorrem da auséncia de
equipamento para situacao de emergéncia, auséncia ou utilizacdo incorreta de rétulos

de risco e painéis de seguranca.

A distribuicdo dos autos de infracdo ao longo do periodo analisado chama a atencao
(Tabela 2). Nos anos 2002, 2011 e 2012 quase nao foram registrados autos de
infracdo, enquanto, durante 2003 a 2010, os nUmeros apresentam certa constancia.
Ao que parece, a diferenca poderia estar relacionada a uma mudanca na atividade de
fiscalizacdo por parte da PRF. Isso, porque ndo é razoavel imaginar uma mudanca

abrupta de comportamento das empresas transportadoras de produtos perigosos

% Estradas. Fiscalizagdo de produtos perigosos nas BRs 101, 116 e 324 multa 72 caminhdes,
22.04.2019. Disponivel em: <https://estradas.com.br/fiscalizacao-de-produtos-perigosos-nas-brs-101-
116-e-324-multa-72-caminhoes/>. Acesso em: 12.09.2019.
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durante um periodo tdo especifico. Entretanto, ndo ha dados para comprovar essa

hipbtese.

Tabela 2 - Autos de infracdo registrados pela PRF relacionados ao transporte rodoviario de produtos
perigosos entre 2002 e 2012 nas rodovias federais do Estado do Rio de Janeiro.

N° BR

2002

2003

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Total Geral

116 4 157 | 248 | 382 | 242 | 177 | 255 | 317 45 4 1.831
101 68 194 | 158 | 178 | 135 | 138 | 305 77 9 25 1.287
40 3 63 205 | 203 | 113 | 134 | 181 | 275 43 1 1 1.222
393 1 102 | 132 | 146 74 54 27 54 13 1 604
493 1 10 6 7 17 4 45
495 3 1 2 8 7 5 26
356 1 1 14 3 3 22
465 8 1 1 2 2 1 15
111 1 1
Total Geral 8 403 | 783 | 902 | 637 | 517 | 628 | 955 | 179 10 31 5.053

Fonte: Rezende e Oliveira (2018, p. 24).

Nesse sentido, Souza e Machado (2019) relacionaram o numero de registros de
fiscalizagdo realizada e o numero de acidentes ocorridos entre 2012 e 2017 no
Municipio de S&o Paulo, com base nos dados da CET. Durante o periodo, houve uma
média de 624 fiscalizacbes e 15 acidentes por ano. A partir da correlagédo entre as
variaveis (fiscalizacdo e numero de acidentes), os autores encontraram uma influéncia
moderada, reduzindo-se o numero de acidentes quando a fiscalizagdo aumenta.
Especificamente, haveria a reducdo de um acidente a cada 100 registros de
fiscalizacdo adicionais. Entretanto, essa correlacdo ndo € conclusiva, tendo em vista

os valores do coeficiente de determinacéo (0,054) e do p-value (0,657).
3.2 Regulamentacdo e fiscalizacdo do transporte rodoviario de produtos perigosos

A regulacdo corresponde ao controle sobre a atividade econbmica para atingir
determinadas finalidades publicas. Na regulacéo do transporte rodoviario de produtos
perigosos, além da finalidade econbémica — ligada a garantia da livre e justa
concorréncia —, a seguranca da atividade € o ponto central. O controle do transporte
de produtos perigosos, mais intensa do que do transporte de outras cargas, justifica-
se pelo objetivo de evitar ou minimizar a ocorréncia de danos as pessoas, meio
ambiente e prejuizos financeiros a terceiros. Relaciona-se, portanto, com o dever de

protecéo do Estado (dimenséo objetiva dos direitos fundamentais).

Nessa esteira, a regulacdo pode ser dividida em trés atividades: 1) a elaboragéo de

regras de carater geral e observancia obrigatéria, também chamada de
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regulamentacao da atividade; 2) controle preventivo com a emissao de licengas, que
condicionam o inicio da atividade; e 3) fiscaliza¢do, controlando a regularidade do

transporte e acumulando conhecimento sobre o sistema econdémico.

No caso de incidentes especificos, os reguladores assumem também outras tarefas,
como acdes para minimizar os danos, atendimentos de emergéncia e, apos,

investigacdo sobre a causa e eventual responsabilizacdo dos culpados.

Diversos entes publicos tém competéncia para regulamentar a atividade de transporte
de produtos perigosos. Isso ocorre porque a atividade acarreta diversos riscos, que
serdo enderecados pelas respectivas autoridades competentes. Por exemplo, por se
tratar de um risco ao transito e transporte como um todo, a Unido tem competéncia
pararegulamentar a atividade nessa dimenséao (CRF, art. 22, XI). Ademais, a atividade
representa risco ao meio ambiente, de competéncia comum da Unido, estados e
municipios (CRF, art. 23, VI) ou, no caso de danos ao meio ambiente, de competéncia
concorrente (CRF, art. 24, VIII).

Ainda de acordo com essa divisdo de competéncia, o Cbédigo de Transito Brasileiro
(CTB, Lei n° 9.503/1997) estabelece regras gerais para o trafego de veiculos.
Especialmente para o transporte de produtos perigosos, determina critérios para a
habilitacdo do motorista (art. 145); e regras especiais sobre retencdo do veiculo (art.
270, § 59).

O Decreto n°® 96.044/1988, por sua vez, aprovou 0 Regulamento para o Transporte
Rodoviéario de Produtos Perigosos. Nesse diploma, encontram-se regras especificas,
dentre outras, sobre as condi¢cdes do equipamento, o acondicionamento da carga, o
itinerario, o estacionamento do veiculo, o pessoal envolvido no transporte, a
documentacédo, os procedimentos em caso de emergéncia, os deveres, obrigacdes e

responsabilidades de cada um dos atores, da fiscalizacao e infracdes e penalidades.

Conforme o Decreto n°® 96.044/1988, o Ministério dos Transportes era competente
para realizar a fiscalizagdo, “sem prejuizo da competéncia das autoridades com
jurisdicdo sobre a via por onde transite o veiculo transportador” (art. 41). Ainda,

entendia como fiscalizacdo as seguintes atividades (art. 41, paragrafo unico):

1) Exame dos documentos de porte obrigatorio.
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2) Verificacdo da adequacgdo dos rotulos de risco e painéis de seguranca e das

embalagens.
3) Verificacdo de vazamento, quando transporte a granel.

4) Verificagdo da arrumacao e estado de conservagédo das embalagens, quando

carga fracionada.

Quando a autoridade competente identificava alguma infracdo, a autoridade poderia
reter imediatamente o veiculo, que seria liberado depois de sanada a infragéo ou entédo

seria ordenada acao especifica (por exemplo, eliminagdo da carga) (art. 42).

Com a Lei n° 10.233/2001, o transporte rodoviario de produtos perigosos passou a
constituir esfera de atuacdo da ANTT (art. 22, VII). Isso significa que, entre outras
competéncias, a ANTT pode estabelecer padrdes e normas técnicas complementares
relativas ao transporte de cargas perigosas de obediéncia obrigatéria a todas as
empresas que realizam essa atividade (art. 24, XIV). Quando ocorrer dentro do
territério brasileiro, o transporte rodoviario de produtos perigosos deve sempre
observar a regulamentacédo especifica da ANTT. Por ser um orgéo técnico, a ANTT
estabelece, a partir da sua base legal, requisitos para uma operacdo segura do
transporte. De acordo com a ANTT, suas regulamentacfes orientam-se no Orange
Book, criado pelo Comité de Peritos em Transporte de Produtos Perigosos das

Nacdes Unidas.?’

A ANTT atualizou o Regulamento para o Transporte Rodoviario de Produtos
Perigosos (antigo Decreto n°® 96.044/1988), sendo a versao mais atual pela Resolucao
ANTT n° 5.848/2019. Isso significa que, apesar do Decreto n°® 96.044/1988 nao ter

sido formalmente revogado, vigoram as regras da Resolucdo ANTT n° 5.848/2019.

A Resolucdo ANTT n° 5.848/2019, que entrou em vigor em dezembro de 2019,
atualizou e reformulou o Regulamento para o Transporte Rodoviario de Produtos
Perigosos, realizado em vias publicas no territério nacional. Especificamente sobre a

fiscalizagéo, houve uma mudanca radical. As novas regras ndo listam mais as acdes

27 Disponivel em: <http://www.antt.gov.br/cargas/arquivos_old/Produtos_Perigosos.html>. Acesso
em: 24.09.2019.
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gue compreenderiam a fiscalizagdo. Seguindo um caminho oposto, o Regulamento
estabelece agora os procedimentos no caso de identificacéo de infragdes. E o caso,
por exemplo, do recolhimento do Certificado para o Transporte de Produtos Perigosos
(CTPP) para encaminhamento ao Inmetro no caso de vazamento (art. 39, IV, “f").

Se, por um lado, o Regulamento n&o lista mais as atividades de fiscalizagéo, por outro
lado, ele trouxe uma extensa lista de infrac6es passiveis de san¢do pela autoridade
publica, quando identificadas. Em suma, o Regulamento passou de uma abordagem
dos procedimentos de identificacdo das infracoes para a listagem das infragbes que
podem ser identificadas, sem delimitar os procedimentos. Essa alteracdo é um ponto
central para a analise realizada no préximo ponto sobre o exercicio da atividade

fiscalizatoria.

Cabe pontuar ainda, que existem algumas diretrizes da fiscalizacdo do transporte
rodoviario de produtos perigosos previstas no Manual de Fiscalizacdo da ANTT, que
tém como objetivo “detalhar a regulamentacao” (ANTT, 2018, p. 9). O documento nao

€, entretanto, vinculativo. De qualquer forma, o Manual estabelece que:

A fiscalizacdo compreende a verificacao:

a. dos documentos de porte obrigatério;

b. da adequacéo da sinalizacdo dos veiculos e dos equipamentos transporte
e da identificac@o dos volumes em relacdo aos produtos especificados no
documento fiscal para transporte;

c. da existéncia de vazamento no equipamento de transporte de carga a
granel ou, se tratando de carga expedida de forma fracionada, sua estivagem
e estado de conservacgdo das embalagens;

d. das caracteristicas técnicas e operacionais e do estado de conservacao
dos veiculos e equipamentos de transporte;

e. do porte e do estado de conservacdo do conjunto de equipamentos para
situagbes de emergéncia e dos EPIs; e

f. da adequacdo das demais exigéncias, como veiculos autorizados e
segregacao entre produtos (ANTT, 2018, p. 15).

Outra norma importante € a Resolucdo ANTT n°5.232/2016, que estabeleceu
instrucdes complementares ao Regulamento para o Transporte Rodoviario de
Produtos Perigosos. Apesar de anterior ao hovo Regulamento, ela ndo foi revogada e
deve ser interpretada em conjunto com este. Dentre suas regras, esta a classificacao
dos produtos e regras relativas a embalagem, ao procedimento de expedicdo e as

operag0Oes de transporte.

Na dimensdo do risco ambiental do transporte de produtos perigosos, a Lei
n°® 6.938/1981, que criou a Politica Nacional do Meio Ambiente classificou o transporte

de produtos perigosos como altamente poluidora (Anexo VIII, Cddigo 18).
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Consequentemente, a atividade depende de uma autorizacdo emitida pelo Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) (art. 8, 1).%8
Essa autorizacdo € concedida pelo IBAMA, de acordo com sua Instrugdo Normativa
n® 5/2012.

Além disso, a Lei n° 9.605/1998 dispde sobre sancdes penais e administrativas no
caso de atividades lesivas ao meio ambiente, como é o caso de derramamento e

contaminacao de produtos perigosos no meio ambiente.

Com o Decreto Federal n° 5.098/2004, foi criado o Plano Nacional de Prevencéo,
Preparacdo e Resposta Rapida a Acidentes Ambientais com Produtos Perigosos
(P2R2). Implementado no ambito do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
o P2R2 busca aperfeigoar “o processo de prevencao, preparacao e resposta rapida a
emergéncias ambientais com produtos quimicos perigosos” (MMA, 2007, p. 9). Dessa
forma, é mais abrangente que o transporte rodoviario, compreendendo qualquer tipo
de acidentes ambientais envolvendo produtos quimicos. Cabe destacar ainda, que
entre as diretrizes estratégicas do P2R2 consta a criacdo de um sistema para gerir e
integrar as informacdes dos diversos Orgdos publicos responsaveis pelo controle,
atendimento de emergéncia e dos atores privados gque realizam a atividade (MMA,
2007, p. 18).

O Inmetro também tem um papel relevante no estabelecimento de regras e padrdes
técnicos para o transporte de produtos perigosos. Inclusive, a avaliacéo realizada pelo
Inmetro nos veiculos e equipamentos também € condicionante para o transporte
regular de produtos perigosos e deve ser fiscalizada pela autoridade competente. Na
Tabela 3 estao listadas as principais normas técnicas relativas ao transporte rodoviario

de produtos perigosos.

Além da competéncia relacionada diretamente aos riscos da atividade e aos padrdes
técnicos, o transporte rodoviario de produtos perigosos também estd sujeito ao
controle das autoridades com circunscricdo sobre a via. Isso significa que as
autoridades locais também exercerdo controle da atividade, seja por meio de regras

gerais, seja pela fiscalizacdo em coordenacdo com a ANTT. E o caso, por exemplo,

28 Caso o transporte de produtos perigosos for realizado em apenas um estado da Federago, o 6rgdo
ambiental competente sera o estadual, de acordo com o art. 8° da Lei Complementar n° 140/2011.
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das rodovias estaduais e estradas municipais. As normas gerais dessas autoridades
com competéncia local séo restritas ao uso de uma infraestrutura especifica, mas nao
deixam de ser relevantes para a adequacao do transporte de produtos perigosos.
Assim, a atividade fiscalizatéria € concretizada também pela autoridade publica com
jurisdicao na via especifica.

Tabela 3 — Normas técnicas da ABNT relativas ao transporte rodoviario de produtos perigosos.

NBR 7500 Simbolos de risco @ manuseio para o transporte e armazenamento de materiais.
NBR 7501 Transporte de produtos perigosos- terminologia
Ficha de Emergéncia e Envelope para transporte para o transporte de produtos

NER 7503 perigosos (caracteristicas e dimensoes).

NBR 9735 Conjunto de equipamentos para emergéncias no transporte rodoviario de produtos
perigosos.

NEBR 10271 Conjunto de equipamentos para emergéncias no transporte rodoviario de acido

fluoridrico (procedimento).
NBR 12710 Protec&o contra incéndio por extintores no transporte rodoviario de produtos perigosos.
Instalacéo e fixacdo de extintores de incéndio para carga, no transporte rodoviario de

NBR 13005 produtos perigosos

NBR 13221 Transporte terrestre de residuos.

NBR 14064 Atendimento de emergéncia no transporte rodovigrio de produtos perigosos

NBR 14095 Area de estacionamento para veiculos rodoviarios de transporte de produtos perigosos.

NBR 14619 Incompatibilidade quimica.

NBR 15071 Seguranca no trafego- Cones para sinalizacao viaria.

NBR 15512 B_iod_iesel - Arm'azenamemo‘ transporte, abastecimento e controle de qualidade de
bicdiesel e/ou dleo diesel BX.

NEBR 15480 Transporte rodoviario de produtos perngosos - Programa de gerenciamento de risco e

plano de acéo de emergéncia.

NBR15518 Transporte rodoviario de carga - Sistema de qualificacéo para empresas de transporte
de produtos com potencial de risco & saude, a seguranca e ao meio ambiente.
Expedicéo, transporte rodoviario e recebimento de hidréxido de sddio (soda caustica)

NBR 16301 em solugdo a granel

NBR 16340 Implementos Rodoviarios- Silo para transporte rodoviario de produtos pulverulentos a
granel - requisitos

NBR 16173 Transporte terrestre de produtos perigosos - Carregamento, descarregamento e

transbordo a granel e embalados - Capacitacédo de colaboradores

Fonte: Taveira, Portela e Menegante (2019, p. 229-230).

No Municipio de Séao Paulo, por exemplo, a Lei Municipal n°® 11.368/1993 e o Decreto
n°® 50.446/2009 estabelecem regras para o transporte rodoviario municipal de
produtos perigosos. A lei municipal limita a circulacdo dos veiculos, além de criar
deveres, obrigacfes e responsabilidades aos envolvidos na operacdo. Ainda,
estabelece infracBes e penalidades no caso de descumprimento. Por exemplo, para
circular no Municipio de Séo Paulo, o veiculo precisa de uma Licenca Especial de
Transporte de Produtos Perigosos (LETPP). Sobre a fiscalizacéo, a lei dispde ser
competéncia do DSV, que deve realizar suas atividades em articulacdo com o
policiamento do transito e 6rgdos do meio ambiente (art. 8°). Por sua vez, o Decreto
Municipal n® 50.446/2009 complementa as regras da lei e estabelece, em detalhes, os

procedimentos.

Importante notar que a competéncia municipal para a regulamentacéo da atividade ja

foi confirmada pelo Poder Judiciario. Quando contestada a constitucionalidade e
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legalidade das duas regulamentacdes, o Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJSP)
afirmou que o Municipio é competente para regular a atividade, uma vez que se trata
de interesse local.?® Ressaltou, ainda, que seria no nivel municipal quando os perigos
do transporte de produtos perigosos se acentuam, pois o deslocamento de cargas

perigosas ocorreria em locais densamente povoados.

Em suma, a Tabela 6 resume as principais regulamentacbes que organizam o
transporte rodoviario de produtos perigosos, incluindo também as normas aplicaveis
no Municipio de S&do Paulo para indicar a capilaridade dessa regulamentacao.

Evidentemente, diferentes normas serdo aplicaveis quando o veiculo se deslocar por

2 Ementa: “MANDADO DE SEGURANCA - INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI MUNICIPAL
N° 11368/93 - INCONSTITUCIONALIDADE E ILEGALIDADE DO DECRETO MUNICIPAL N° 50.446/09
- TRANSPORTE DE PRODUTOS PERIGOSOS POR VEICULOS DE CARGA NAS VIAS PUBLICAS
DO MUNICIPIO DE SAO PAULO - INVASAO DE COMPETENCIA LEGISLATIVA - INOCORRENCIA -
COMPETENCIA LEGISLATIVA MUNICIPAL SUPLETIVA - INTERESSE LOCAL VERIFICADO -
NORMAS QUE NAO CONTRARIAM AS DIRETRIZES GERAIS E O SISTEMA ENGENDRADO PELA
UNIAO - LEI FEDERAL N° 6.938/81 E DECRETO FEDERAL N° 96.044/88 - VIOLACAO DO PRINCIPIO
DA RAZOABILIDADE- INOCORRENCIA 1. Ndo ha que se falar em invasio de competéncia legislativa
da Unido ou dos Estados, uma vez que o Municipio de Sao Paulo editou as normas atacadas (Lei n°
11.368/93 e Decreto n° 50.446/09) nos estritos limites de seu interesse local, cuja presenca nem suscita
davidas, especialmente em se tratando de normas relativas ao transito, transporte e sua repercussao
ambiental. Observe-se que é no ambito municipal que os efeitos destas atividades sdo sensivelmente
percebidos, indicando a presenca da preponderéancia de interesse. Nesse sentido, neste Colendo
Orgéo Especial ja se decidiu que o controle do trafego viario, nos limites do municipio, afigura-se
matéria de interesse eminentemente local. 2. Ainda que as normas nao tratem apenas de transito e
transporte, pois ostentam também significativo viés ambiental, reconhece-se que em nada colidem com
as outras normas jé editadas pelos demais entes da Federacao, especificamente com a Lei n° 6.938/81
(redagdo dada pela Lei n° 10.165/00); e com o Decreto n° 96.044/88 (redacdo dada pela Lei n°
4.097/02). As normas em cotejo ndo foram além de preencher poros do sistema engendrado pela
Unido. 3. N&o se vislumbra ilegalidade do Decreto n° 50.446/09 MANDADO DE SEGURANCA -
INCONSTITUCIONALWADE DA LElI MUNICIPAL N° 11368/93 - INCONSTITUCIONALIDADE E
ILEGALIDADE DO DECRETO MUNICIPAL N° 50.446/09 - TRANSPORTE DE PRODUTOS
PERIGOSOS POR VEICULOS DE CARGA NAS VIAS PUBLICAS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO -
INVASAO DE COMPETENCIA LEGISLATIVA - INOCORRENCIA - COMPETENCIA LEGISLATIVA
MUNICIPAL SUPLETIVA - INTERESSE LOCAL VERIFICADO - NORMAS QUE NAO CONTRARIAM
AS DIRETRIZES GERAIS E O SISTEMA ENGENDRADO PELA UNIAO - LEI FEDERAL N° 6.938/81
E DECRETO FEDERAL N° 96.044/88 - VIOLACAO DO PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE-
INOCORRENCIA 1. Ndo ha que se falar em invasdo de competéncia legislativa da Uni&o ou dos
Estados, uma vez que o Municipio de Sao Paulo editou as normas atacadas (Lei n° 11.368/93 e Decreto
n° 50.446/09) nos estritos limites de seu interesse local, cuja presenca nem suscita dividas,
especialmente em se tratando de normas relativas ao transito, transporte e sua repercusséo ambiental.
Observe-se que é no ambito municipal que os efeitos destas atividades s&o sensivelmente percebidos,
indicando a presenca da preponderancia de interesse. Nesse sentido, neste Colendo Orgdo Especial
ja se decidiu que o controle do trafego viério, nos limites do municipio, afigura-se matéria de interesse
eminentemente local. 2. Ainda que as normas nao tratem apenas de transito e transporte, pois ostentam
também significativo viés ambiental, reconhece-se que em nada colidem com as outras normas ja
editadas pelos demais entes da Federacao, especificamente com a Lei n° 6.938/81 (redacdo dada pela
Lei n° 10.165/00); e com o Decreto n° 96.044/88 (redacdo dada pela Lei n° 4.097/02). As normas em
cotejo ndo foram além de preencher poros do sistema engendrado pela Unido. 3. Nao se vislumbra
ilegalidade do Decreto n° 50.446/09”. TISP, Mandado de Seguranca n°® 0221254-36.2009.8.26.0000,
Rel. Artur Marques, Orgdo Especial, j. 03.10.2012.
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outras localidades, como rodovias estaduais ou outros municipios. Nota-se, ademais,

gue ndo se trata de todas as normas, mas aquelas mais importantes.

Tabela 4 - Quadro legislativo do transporte de produtos perigosos aplicavel no Municipio de

Séao Paulo.

Identificac&o

Assunto / Relevancia

Abrangéncia

Lei Federal n° 10.233/01

Decreto Federal n°® 96.044/98

Resolucdo ANTT n° 5.848/2019

Resolucdo ANTT n° 5.232/16

Lei Federal n° 6.938/81

Instrucdo Normativa IBAMA n° 5/12

Lei Municipal n°® 11.368/93

Decreto Municipal n° 50.446/09

Art. 22, VII, competéncia da ANTT,
transporte de produto perigoso em
rodovia.

Regulamento para o transporte rodoviario
de produtos perigosos.

Atualiza o Regulamento para o Transporte
Rodoviario de Produtos Perigosos.
Aprova as Instrugbes Complementares ao
Regulamento Terrestre do Transporte de
Produtos Perigosos.

Cria a Politica Nacional do Meio Ambiente.
Transporte de produtos perigosos €
classificado como atividade
potencialmente poluidora.

Estabelece o Sistema Nacional de
Transporte de Produtos Perigosos e
regras para o licenciamento.

Dispde sobre o transporte de produtos
perigosos de qualquer natureza por
veiculos de carga no Municipio de Séao
Paulo.

Regulamenta o transporte de produtos
perigosos por veiculos de carga nas vias

publicas do Municipio de S&o Paulo.

Nacional

Nacional

Nacional

Nacional

Nacional

Nacional

Municipio de

Sao Paulo

Municipio de
Séo Paulo

Fonte: elaboracéo propria.

O quadro legal mostra que diferentes entes e érgaos publicos sdo competentes para

regulamentar a atividade de transporte rodoviario de produtos perigosos. Mais do que

isso, a competéncia para fiscalizar e sancionar no caso de descumprimento também

é dividida.
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O Regulamento para o Transporte de Produtos Perigosos, atualizado pelo
Regulamento ANTT n° 5.848/2019, estabelece regras de competéncia para a
fiscalizagdo. Conforme seu art. 37:
Cabe a ANTT fiscalizar o cumprimento das disposicdes deste Regulamento
e de suas InstrugcBes Complementares, sem prejuizo da competéncia das

autoridades com circunscricdo sobre a via por onde transitar o veiculo
transportador.

Por um lado, a ANTT é sempre competente para fiscalizar o transporte rodoviario de
produtos perigosos. Por outro lado, as autoridades com circunscricdo sobre a via
também serdo competentes para realizar a fiscalizacdo. A primeira é uma
competéncia de acordo com a matéria; a segunda, de acordo com a localizacao

geografica.

As duas competéncias sao concorrentes: elas podem acontecer concomitantemente,
sendo que uma ndo exclui a outra. Ou seja, a fiscalizacdo realizada por uma
autoridade, em determinada via, ndo impede que outra autoridade competente

também fiscalize.

E possivel um trabalho conjunto dessas autoridades, que podem reunir esforgos para
fiscalizar. De forma coordenada, os entes publicos podem evitar controles duplicados
e aplicar melhor os seus recursos. No caso de sistemas automatizados, essa atuacao
coordenada poderia significar a ado¢cdo do mesmo sistema, de forma integrada,

facilitando a implementacéo e uso.

Com relacao a competéncia determinada pela localizacdo geografica, diversos entes
publicos podem ser mencionados, como a Policia Rodoviaria Federal,* a Policia
Rodoviaria Estadual,3! e o Departamento de Estradas e Rodagens do Estado de Séo
Paulo (DER-SP) (Art. 15 do Decreto Estadual n° 6.529/1934). No Municipio de Sao
Paulo, compete ao DSV (art. 8° da Lei Municipal n°® 11368/93) (que contrata a CET

para realizar a fiscalizacéo).*?

30 Competente para fazer cumprir a legislacdo nas rodovias e estradas federais, de acordo com o
art. 20, I, do CBT, Lei n°® 9.503/1997.

31 Competente para fazer cumprir a legislacdo nas rodovias e estradas federais, de acordo com o
art. 22, |, do CBT, Lei n°® 9.503/1997.

32 Além disso, o DSV pode celebrar convénio com a Policia Militar do Estado de S&o Paulo (art. 20, §3°,
do Decreto Municipal n® 50.446/2009). Pode, também, realizar parceria com a Secretaria Municipal da
Saude para atender demandas da Vigilancia em Saudde (art. 20, 84°, do Decreto Municipal
n° 50.446/09).
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Assim, um caminhdo que transporta produtos perigosos sempre podera ser fiscalizado
pela ANTT. Ademais, a depender do trajeto realizado, o transportador estara sujeito a
fiscalizagdo de outras autoridades, competentes pela via em que se realiza o
transporte. A competéncia da ANTT serd exercida sempre em concorréncia com as
demais autoridades. Isso ndao impede, contudo, uma atuacdo coordenada entre 0s

orgaos.

A despeito desse esquema difuso, o papel da ANTT destaca-se por dois motivos. Em
primeiro lugar, ela € competente para estabelecer regras gerais a todas as operacoes
de transporte de produtos perigosos — nao se limitando as regras referentes a protecao
do meio ambiente, ou entéo referente ao uso de uma infraestrutura especifica. Em
segundo lugar, a ANTT € competente para fiscalizar a atividade de transporte
rodoviario de produtos perigosos independentemente do local onde ela ocorra.

Como a ANTT é o principal 6rgao para a regulamentacao e fiscalizacdo da atividade,
justifica-se uma analise seja centrada da Resolucdo ANTT n° 5.848/2019. Dessa
forma, iremos analisar, no capitulo seguinte, possibilidades para a ANTT estruturar
uma regulacao inteligente, para identificar e sancionar as infracbes previstas na

Resolucéo.

Mas antes de passar as solucdes tecnoldgicas disponiveis, cumpre aprofundar um
pouco mais o0 tema das sancfes previstas ao transporte rodoviario de produtos

perigosos.

O Regulamento para o Transporte Rodoviario de Produtos Perigosos apresenta uma
longa lista de infracBes que o transportador ou o expedidor podem incorrer. Nota-se
gue as infracGes se referem as regras do proprio regulamento, isso é, ha um paralelo
entre as obrigacdes estabelecidas e as infracbes previstas. Por conta disso, é possivel
limitar a abrangéncia do dever de fiscalizar o transporte rodoviario de produtos
perigosos pelas infracdes tipificadas pelo regulamento. Em outras palavras, quando a
ANTT fiscaliza a atividade, a ela esta verificando se o transportador e/ou expedidor

incorreu em algumas das infragdes previstas.

Do lado do transportador e do expedidor, considera-se o exercicio regular da atividade

guando todas as obrigagGes previstas no regulamento forem cumpridas.
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Assim, se a fiscalizagdo corresponde a verificacdo da ocorréncia de alguma das
infragBes previstas no regulamento, o foco da analise serdo as variaveis necessarias
para verificar a ocorréncia de uma determinada infracdo. Isso é dizer que cada uma
das infracdes previstas no regulamento pode ser decomposta em algumas variaveis
gue, caso identificadas, configurara a irregularidade. Dessa forma, a fiscalizacdo da
ANTT pode ser entendida como a coleta e processamento de informacdes a respeito
das variaveis que compdem todas as infracdes, para concluir pela regularidade, ou
ndo, do transporte rodoviario de produtos perigosos. Apés a identificacdo de
irregularidade, a ANTT devera sancionar o responsavel de acordo com a gravidade

da infragéo.

Portanto, o conteudo do dever legal de fiscalizacdo da ANTT refere-se as variaveis
gue precisam ser verificadas. A agéncia ndo € obrigada a identificar uma infracéo,
mas sim a verificar todas as variaveis e analisar se, de acordo com elas, houve, ou
nao, qualquer infracdo. O préximo passo da analise serda decompor cada uma das
infracOes previstas na Resolugcdo ANTT n° 5.848/2019 nas correspondentes variaveis

gue dependem de identificacao.

De acordo com a listagem apresentada pelo regulamento, as infracGes sao divididas
com relacdo a quem ¢€ atribuivel (se ao transportador ou ao expedidor) e a sua
gravidade (o que ira variar a sancao correspondente). Para cada uma das infracdes,
0 regulamento apresenta um tipo, ou seja, uma locucéo que descreve a situacdo que
corresponde a infracdo. E exatamente essa locu¢do que pode ser decomposta em

diferentes variaveis.

Nos Apéndices | e Il € apresentada a decomposicdo de todas as infracGes previstas
na Resolucdo ANTT n° 5.848/2019. As tabelas separam cada um dos dispositivos do
regulamento, indicando a quem é imputada a infracdo, a base legal, a locucéo (tipo),
sua decomposicdo em variaveis e, por fim, a sua gravidade. Abaixo, apresentamos

alguns exemplos da analise.

O art. 42, |, “c”, 24., da Resolugdo ANTT n° 5.848/2019 estabelece como infragéo de
grau 3, imputavel ao transportador, “[tlransportar produtos perigosos a granel sem
portar o Certificado de Inspec¢ao Veicular (CIV) original, em desacordo ao inciso | do

Art. 23”. Esse tipo infracional pode ser decomposto em duas variaveis:
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= Transportar produtos perigosos a granel; e
* N&o portar CIV original.

Isso significa que a fiscalizacdo dessa infracdo depende da coleta de dois tipos de
dados pela ANTT. Antes de tudo, a ANTT precisa verificar se 0 veiculo esta
transportando produtos perigosos a granel. Caso o veiculo, no momento da
fiscalizacdo, ndo esteja transportando produto perigoso, a primeira variavel ndo sera
verificada e, desde ja, essa infracdo esta descartada. Ao se verificar positivamente
gue o veiculo transporta produtos perigosos a granel, as autoridades verificam se o
transportador esta portando o CIV original. Caso ndo esteja, estara configurada a

infracdo e o transportador devera ser sancionado.

Com efeito, diversas infracdes se relacionam entre si. Por exemplo, o art. 42, |, “b”, 7.
da Resolugcdo ANTT n°5.848/2019, estabelece como infracéo de grau 2, imputavel ao
transportador, “transportar produtos perigosos a granel em veiculo cujo CIV esteja

vencido, em desacordo ao inciso | do Art. 23”. Nesse caso, as variaveis serao:

= Transportar produtos perigosos a granel; e
= Portar CIV original; e

= CIV vencido.

De tal maneira, quando o transportador de produtos perigosos a granel portar o CIV
original, o agente fiscalizador ira verificar os dados desse certificado. Caso o CIV
esteja vencido, outra infracdo sera identificada. Isso significa que a fiscalizacdo de
todas as infracbes previstas corresponde a verificacdo de diversas variaveis
sobrepostas e, assim, que necessitam de uma unica verificacdo. Indo mais além,
pode-se pensar em um esquema de verificacdo, que escalone as variaveis e sancées

fiscalizadas.

A Figura 6 ilustra esquematicamente um procedimento realizado pela a ANTT na
verificagdo das seguintes infragbes imputadas ao transportador: art. 42, I, “b”, 7., art.
42, 1, “b”, 8., art. 42, |, “c”, 24.; e imputadas ao expedidor: art. 42, I, “b”, 23. (parcial),
art. 42, Il, “b”, 24., art. 42, I, “b”, 25. Cabe apontar que o resultado “nenhuma infragao”
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corresponde apenas a regularidade do transporte com relacdo as infracdes
verificadas.

Figura 6 — Procedimento de verificagédo de infragdes relacionadas ao CIV no transporte rodoviario de
produtos perigosos a granel.

Corretamente Dentro da

A granel? ariginal? preenchido? walidade?
Sim Sim Verificar €IV Sim » Sim » Sim .;O
Menhuma

infragio
Mo Mo Mo

Transporte de
produto

perigoso? Infragdo G3 Infragdo G2 Infragio G2

Fonte: elaboragéo propria.

O esquema demonstra que diversas infracbes compartilham as mesmas variaveis,
para a identificacdo do tipo infracional. Isto é, com a elaboracdo de esquemas de
fiscalizagdo, nos quais as variaveis sdo coletadas e eventuais infracdes sao

identificadas, é possivel sistematizar o procedimento fiscalizatorio da ANTT.

3.3 Conclusdes parciais

Do quanto discutido nesse capitulo, podemos concluir o seguinte:

1) Um produto é considerado perigosos quando tiver potencial de causar dano

Ou apresentar risco a saude, seguranca e meio ambiente.

2) O transporte de produtos perigosos representa risco para a vida, meio
ambiente e infraestrutura viaria. Por isso, o Estado tem o dever de minimizar

0S riscos para a protecao desses e bens juridicos.

3) Como a maior parte dos produtos perigosos é transportada pelas rodovias,

os incidentes quimicos nesse contexto devem ser controlados pelo Estado.

4) Ha um relevante e relativamente constante numero de acidentes envolvendo
o transporte rodoviario de produtos perigosos no Brasil. Somando a isso, ha

um aparente problema na irregularidade do transporte.



5)

6)

7

8)
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A competéncia para regulamentar a atividade de transporte rodoviario de
produtos perigosos € compartilhada por diversos entes publicos, incluindo a
Unido, os estados, os municipios e o Distrito Federal.

No ambito federal, destaca-se a ANTT, com competéncia para editar normas
gerais aplicaveis em todo o territorio nacional. Entretanto, também podem
regulamentar a atividade as autoridades com circunscricdo na via em que

ocorre o transporte.

A fiscalizacdo do transporte de produtos perigosos também é compartilhada
por diversas autoridades, apesar de importancia da ANTT, que sempre €
competente para fiscalizar. As outras autoridades tém sua competéncia

limitada a sua circunscricéo.

Cada infracdo prevista no Regulamento para o Transporte Rodoviario de
Produtos Perigosos pode ser decomposta em variaveis, que a autoridade
competente deve verificar. A fiscalizacado da regularidade do transporte, de
apoio a atividade repressiva, corresponde a coleta e processamento dos

dados e informacdes relacionadas as variaveis dos tipos infracionais.
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4 REGULAGAO INTELIGENTE DO TRANSPORTE RODOVIARIO DE PRODUTOS
PERIGOSOS

A discussao sobre os impactos das tecnologias ha Administracdo Publica ndo € nova.
Ja em 1959, Zeidler discutia na Alemanha as implica¢cdes das maquinas na tomada
de decisdo do administrador publico — ou mesmo na substituicdo do administrador
pela maquina.®®* Ou entdo, projetos publicos, que poderiam representar alguma
ameagca aos direitos individuais, desencadearam o reconhecimento de limitagbes ao
uso de tecnologia. Esse € o caso da implementacéo de bancos de dados centralizados
e as regras de protecdo de dados (GASIOLA, 2019).

Como observa Gongalves (2003, p. 113), a Administracado Publica assume um duplo
papel perante as tecnologias. De um lado, o administrador publico utiliza bens e
servigcos da tecnologia da informacao e comunicacao, para aprimorar Seus processos
de tomada de decisao e facilitar a coordenacao de suas atividades. A tecnologia surge
como meio da regulacédo, em uma relacdo, de acordo com Baptista e Keller (2016,
p. 153), de instrumentalidade. Nessa relacédo especifica, Brega (2012, p. 70) observa
trés funcdes do direito quando a Administracdo Publica utiliza tecnologia em suas
atividades. Em primeiro lugar, a utilizacdo inadequada de tecnologia é limitada pelo
direito; em segundo lugar, sdo estabelecidas regras que conformam o uso de
tecnologias, definindo critérios para preservar a dignidade e as liberdades individuais;
e, em terceiro lugar, o direito impulsiona projetos de modernizagao, ao criar “condi¢cdes
normativas para que a Administracdo possa extrair 0 maximo das tecnologias
informaticas e telematicas, mantendo o respeito as exigéncias e garantias juridicas
pertinentes" (BREGA, 2012, p. 70).

De outro lado, o Estado é responsavel pelo controle das tecnologias utilizadas pelos
privados, quando elas representarem risco a sociedade (relacdo normativa, segundo
Baptista e Keller (2016, p. 137)).

E interessante notar que ambos os papéis podem interagir entre si, favorecendo uma
regulacédo mais eficaz. Assim, a utilizacdo de novas tecnologias pela Administragao

Publica aprimora o controle do setor privado; enquanto as novas tecnologias do setor

33 Apesar de criticado, a tese abriu a discussdo, desencadeando outros estudos. Destaca-se Bull
(1964), Luhmann (1966), Polomsky (1993) e Goncalves (1997).
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privado podem servir de apoio as atividades administrativas — por exemplo, com o
compartilhamento de informacdes coletadas com a Administracdo Publica (coleta
indireta de dados e informacoes).

Nesses dois casos, a tecnologia € tomada, respectivamente, como meio € como
objeto da regulacéo publica. Butenko e Larouche (2015, p. 53-54) acrescentam ainda,
uma outra dimensao na relacédo entre regulacéo e tecnologia. Além de meio ou objeto
da regulacdo publica, a tecnologia (ou o desenvolvimento tecnolégico) também é
objetivo da regulacdo. Por exemplo, com o estabelecimento de regras favoraveis aos
desenvolvedores, criando uma estrutura de incentivos benéfica a entrada de novos
competidores e surgimento de novas tecnologias. Quando o Estado assume esse
objetivo, a regulacdo atua como um instrumento para o desenvolvimento tecnologico
do pais (CRF, art. 5°, XXIX, art. 23, V).

Aléem disso, Baptista e Keller (2016, p. 133) mencionam a relacdo de equivaléncia
entre a regulacédo e tecnologia, na qual “o processo regulatorio € enxergado como
uma tecnologia em si” ou os objetivos regulatérios sao atingidos a partir da arquitetura
tecnoldgica. A titulo de exemplo, nessa relacdo, a utilizacdo de meios consensuais

para exercer a regulacao poderia ser considerada uma tecnologia regulatoéria.

Perante esse quadro, questiona-se se o conceito de regulacao inteligente abrange

algumas ou todas essas relacfes entre Administracao Publica e tecnologia.

A regulacao inteligente esta mais proxima do uso de novas tecnologias para exercer
a regulacao, ou seja, da tecnologia como meio da regulagdo. Abaixo, comentam-se
alguns estudos que aprofundaram essa perspectiva, em especial,
Brownsword (2004), Berlo e Bruijn (2006).

Brownsword (2004) apresenta a ideia de tecnorregulacdo® como um caminho
evolutivo dos meios de controle social, a partir da tecnologia. Ele adota um conceito
neutro, isto €, analisa os possiveis efeitos das tecnologias a regulacdo sem se
concentrar em uma técnica especifica. A partir das funcionalidades disponibilizadas

pelas tecnologias ao regulador, Brownsword (2004, p. 227-229) traca trés niveis de

34 Em sentido diverso, Leenes (2012, p. 149) entende por tecnorregulacéo todo emprego deliberado de
tecnologia para regular o comportamento humano.
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desenvolvimento da tecnorregulagdo. Cada um desses niveis apresenta diferentes

caracteristicas e problemas juridicos e/ou sociais. S&o eles:

1)

2)

3)

Tecnologia aprimora a fiscalizacéo da atividade regulatéria. Nesse nivel, o uso
de novas tecnologias na regulacdo tem como objetivo aprimorar a
implementagdo de regras do tipo comando e controle, aumentando a
capacidade de identificar casos de anormalidade e facilitando a atuacéo
repressiva do regulador. No caso do transporte rodoviario de produtos
perigosos, esse nivel corresponde ao uso de equipamentos para aumentar a
capacidade de o regulador coletar e processar dados sobre os veiculos
fiscalizados. Apesar do aumento de eficacia da fiscalizacéo, particulares nao

séo impedidos de descumprir a regra.

Tecnologia garante, com pequena margem de erro, a identificacdo de todas
as situacdes de anormalidade. Nesse nivel, a tecnologia eleva a capacidade
sancionatoria do regulador ao tornar a fiscalizacao das atividades particulares
guase ausentes de falhas. Cria-se, com isso, uma relacdo automatica entre
descumprimento e sancdo. No exemplo do transporte de produtos perigosos,
tal tecnorregulacédo garantiria que todos os veiculos, que utilizassem vias
publicas, seriam controlados e qualquer descumprimento das regras

regulatorias seriam sancionadas.

Tecnologia garante o respeito da norma em si. No terceiro e mais intenso nivel
da tecnorregulacdo, a sancdo torna-se descartavel, pois o0 proprio
descumprimento da norma € impossivel. Isso seria atingido por um controle
tecnolégico intensivo, que preveniria qualquer acdo contraria as normas.
Enquanto no nivel anterior o transporte irregular de produtos perigosos seria
sancionado (pois a fiscalizacdo ndo admite falhas), no terceiro nivel de

tecnorregulacéo o préprio transporte irregular ndo seria possivel.

Ao tracgar esses diferentes graus de evolucao tecnolégica na regulacdo, Brownsword

(2004, p. 230-234) pontua os seus conflitos com a dignidade humana. Em geral, um

dos principais obstaculos a tecnorregulagéo é a supressdo da escolha humana e da

importancia em respeitar as normas conscientemente. Nesse sentido, a proposta de

Brownsword tem como objetivo compreender, tracar limites e, assim, precaver o
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incremento inconsequente do uso de tecnologia pelo regulador. A pergunta de fundo
€, assim, até que ponto o uso de tecnologias pela Administracao Publica, para regular,
€ admitido pelo Direito.

Ao discutir a possibilidade de o Direito ser completamente realizado por meio de
tecnologia, ou seja, tolhendo das pessoas a prépria possibilidade de agir de forma
divergente, Rademacher (2019, p. 709) alude a um “direito de violar o direito”. Ainda
gue tecnicamente contraditério, uma vez que se houvesse um direito subjetivo, ndo
seria possivel considera-lo uma violagdo, o autor defende que o uso de novas
tecnologias precisa respeitar determinado déficit de realizacdo do Direito, como um

préprio componente do Estado de Direito.

Outra perspectiva é apresentada por Berlo e Bruijn (2006). Com o conceito de e-
enforcement, os autores discutem o uso de tecnologia para garantir o cumprimento da
regulacéo. Pela classificacdo de Brownsword (2004), e-enforcement estaria limitado
ao primeiro e segundo niveis de tecnorregulacéo, uma vez que as tecnologias seriam
empregadas para aprimorar a fiscalizacao e ndo garantir o cumprimento da norma em

Si.

A perspectiva de analise de Berlo e Bruijn (2006) da relevancia a estrutura das normas
de comando e controle, cuja fiscalizacao pretende-se aprimorar através de tecnologia.
Com isso, fala-se em duas geracdes de e-enforcement, a partir do numero de variaveis

utilizadas para realizar o controle das atividades.

Na primeira geracdo, o controle seria possivel com a verificacdo de apenas uma
variavel. O sistema automatizado coletaria e processaria informacéo necessaria para
identificar os comportamentos irregulares, garantindo a sancéo. Esse seria 0 caso do
controle existente nos semaforos no caso de o motorista atravessar determinada linha,
guando o sinal esta vermelho, ou sensores de velocidade que coletam pontualmente
a velocidade dos veiculos. Evidentemente, essa aplicacdo de tecnologia, em diversos

casos, nao se trata de qualquer novidade.

Na segunda geracdo de e-enforcement, os sistemas automatizados precisariam lidar
com uma série de variaveis que, no conjunto, permitem avaliar o cumprimento da
regra. Essa analise depende da coleta e processamento de um volume maior de

informacéo, bem como do estabelecimento de parametros para verificar as condutas
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irregulares. Uma diferenca importante entre as duas geracdes € que, enquanto a
primeira é limitada a verificagdo pontual das infracBes (irregularidades ocorridas e
restritas a um instante), a segunda geragao permitiria a identificacao de infracbes que
se alongam no tempo e espaco, ou entao, infracdes estruturais. Exemplo comum do
controle da conduta ao longo do tempo é a verificacdo da velocidade média dos
veiculos. Esse tipo de controle coleta a velocidade dos veiculos em diferentes pontos
da rodovia e, a partir de uma analise de sua velocidade média, seria possivel
determinar se o condutor teria excedido o limite de velocidade, em algum momento.
Enquanto a verificacdo do excesso de velocidade por meio de radares comuns limita-
se a um ponto especifico da rodovia, o controle por tempo médio utiliza diversas

variaveis para alargar o controle.

Também relacionados ao uso de tecnologia, 0s estudos relativos aos atos
administrativos automatizados podem ajudar na compreensdo, ainda que sua

utilizacdo nao se limite a atividade regulatoria.

Antes de tudo, deve-se diferenciar o ato administrativo eletrénico do automatizado. No
caso do ato administrativo eletrénico, as tecnologias da informacédo e comunicacao
permitem a digitalizacdo do ato administrativo, dispensando o uso de papel. Assim, o
ato administrativo “surge diretamente na memoria do computador, ndo exigindo a
impressao em papel ou assinatura manuscrita” (BREGA, 2012, p. 195-196). No caso
do ato administrativo automatizado, a tecnologia ndo assume um papel meramente
de apoio a atividade, uma vez que “o conteldo do ato decorre da atuacdo de um
sistema informéatico, que relaciona os dados inseridos no computador, por meio de um
programa de computador (software), sem intervencdo humana em cada caso
concreto” (BREGA, 2012, p. 196).

Na relacdo entre automacéo e atividade administrativa, Gongalves (1997) separa dois
tipos de automacgao na Administracdo Publica. O primeiro, denominado de informatica
documental, auxiliaria 0 administrador publico na fase pré-decisodria, “colocando o
funcionario em posicédo de ponderar o conteudo da decisdo em funcdo de todos os
dados relevantes” (GONCALVES, 1997, p. 49). Mas ela ndo se equipara ao ato
administrativo eletrénico. Enquanto a informatica documental refere-se a tecnologia
de apoio ao regulador na tomada de deciséao, facilitando o acesso e compreensao das

informacdes relevantes para a decisdo, o ato administrativo eletrénico refere-se a
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materialidade do suporte da decisdo, ou seja, a validade do ato administrativo que
existe apenas na memoria do computador, assinado eletronicamente. O segundo tipo
de aplicagdo da automacgao seria a “delegagédo’ no computador da tarefa decisoria”
(GONCALVES, 1997, p. 49). Esse tipo de aplicacdo equivale-se a problematica do ato
administrativo automatizado. Brega (2012, p. 57) refere-se a semelhante diferenciacéo

como automacao nas atividades informativas e decisorias, respectivamente.

Os atos eletrénicos e automatizados diferenciam-se também quanto aos problemas
decorrentes. Para os atos eletronicos, as discussdes giram em torno do requisito
escrito do ato administrativo (BREGA, 2012, p. 199-200), bem como dos requisitos de
validade da assinatura eletronica. Os problemas limitam-se, portanto, as formalidades

exigidas e a necessidade de adaptacOes legais para o seu reconhecimento juridico.

Por sua vez, um ato administrativo automatizado decorre de transformag¢des mais
profundas e, por isso, levanta outro rol de discussdes. A questdo € se a maquina
poderia substituir a atuacdo de um agente publico ao tomar decisées que impactem a
esfera de direitos do cidaddo (MARRARA, 2011, p. 234). Para Brega (2012, p. 203),
0 problema estaria na dificuldade em analisar a responsabilidade pelo conteddo do
ato administrativo, uma vez eliminada a participacao ativa do administrador publico no
controle dos elementos relevantes. Outro ponto, levantado por Leenes (2012, p. 155-
158), diz respeito a transparéncia. Para o autor, um aspecto relevante da forca coativa
dos sistemas automatizados seria justamente o desconhecimento, pela populacéo, do
seu funcionamento. Disso decorreria, entdo, um incentivo ao regulador de néo

oferecer transparéncia a esses sistemas.

Essa discussédo € complementada por Martini (2017, p. 452-453), para quem haveria
um dilema da transparéncia dos sistemas automatizados. Se por um lado o Estado de
Direito exige da Administracdo Publica transparéncia sobre os motivos de suas
decisbes, uma total transparéncia aplicada aos algoritmos utilizados na tomada de
decisdo permitiria a utilizacdo de pontos cegos pelos regulados, reduzindo

substancialmente a efetividade da solucéo tecnolégica.

De qualquer maneira, os problemas juridicos decorrentes do ato administrativo
eletrénico e automatizado ultrapassam o objeto dessa investigacdo. Eles apontam

uma série de dificuldades na implementacdo de sistemas automatizados nas
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atividades regulatérias, mas nao ajudam na identificacdo de um conceito de regulacao
inteligente. De tal forma, da-se continuidade a analise das outras relagbes entre

regulacéo e tecnologia.

Quando a regulagédo tem por objeto a tecnologia, ela visa controlar o uso de
ferramentas tecnoldgicas pelos agentes privados. Essa ordenacdo pressupbe a
existéncia de riscos aos valores constitucionais relacionados ao uso incondicionado
dessas tecnologias. Portanto, ndo € toda tecnologia que fundamenta a intervencao
estatal, mas apenas aquelas que representem algum risco econdmico ou social. E
nesse sentido que Baldwin, Cave e Lodge (2012) aludem a um alargamento das
fronteiras da regulacéo decorrente das mudancas tecnologicas. O Estado regulador é
chamado a atuar em novas areas, por decorréncia de tecnologias potencialmente

causadoras de riscos sociais e econdmicos.

Em certa medida, a necessidade de regular as novas tecnologias decorre da
sociedade de risco (BECK, 2012), na qual o desenvolvimento tecnolégico passa a ser
compreendido ndo apenas como solucionador de problemas, mas origem de diversos
novos problemas que precisam ser prevenidos ou enfrentados. Ou seja, agrega-se a
ideia de um Estado que incentiva o desenvolvimento tecnolégico uma tarefa de

controlar a inovacdo, em defesa da sociedade.

E nesse sentido que o Estado é chamado a regular o transporte rodoviario de produtos
perigosos, ganhando autonomia do controle geral do transporte de carga. O transporte
de produtos perigosos produz riscos especificos e 0 Estado precisa proteger 0s

cidadaos contra eles.

Além de saber se a regulacdo de uma determinada tecnologia é justificavel, outras
importantes questdes podem ser colocadas. Como discute Baptista e Keller (2016,
p. 140 e ss.), o Estado precisa decidir se uma tecnologia recém-surgida precisa ser
regulada ou se é necessario aguardar a sua estabilizacdo. Além disso, também é
passivel de discussdo a intensidade da intervencdo estatal sobre as novas
tecnologias, o que pode influenciar positiva ou negativamente no desenvolvimento

tecnoldgico.

Como observa Clark (2014), o advento de novas tecnologias traz consigo problemas

especificos que precisam ser enderecados pelo regulador. Isso, porque as alteracdes
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geradas pelas tecnologias podem tornar o quadro regulatério incoerente ou mesmo
desbalancear a regulamentagcao existente. Disso decorre, como afirmamos em outra
oportunidade, uma demanda de renovacdo das estratégias de controle regulatério
(GASIOLA et. al., 2019, p. 25). Nas Figura 7 e 8, por exemplo, descrevemos alguns
desafios e possiveis solu¢des geradas pelo uso intensivo de tecnologias nas cidades.

Figura 7 — Regulagcdo econémica nas cidades inteligentes de acordo com problemas enfrentados,

exemplos e possiveis solugcbes que podem ser adotadas pelo regulador.

ECONOMICA
(falhas de mercado)

Problemas

Exemplos

Possiveis solugoes

Atalhos regulatérios®

- Regras aplicadas ao servigo de taxi
sdo inaplicaveis as plataformas de
software de transporte individual de
passageiros (como Uber, Cabify etc.).

- Regras aplicadas para servigos
hoteleiros sdo inaplicaveis para
plataforma de software de servico de

acomodacoes privadas (como Airbnb).

- Estabelecimento de
assimetria regulatdria
coerente para incentivar a
inovagdo e garantir a
competigao.

- Desregulagao dos
incumbentes e regulacdo
das plataformas de software
para permitir a competigao.

Barreiras a entrada

- Uso de protocolos proprietarios, que
impossibilitam a interconexdo e
dificultam a substituicdo de
provedores de servigo.

- Abuso dos efeitos de rede
(entendida como a capacidade de
manter e incrementar divisdo de
Mercado e excluir novos
competidores de acordo com o
tamanho da rede).

- Estabelecimento de
protocolos de comunicagdo
abertos.

- Incentivo a novos
competidores e novas redes
(quando desejavel).

- Garantia de interconexao.

- Regras sobre essential
facilities.

Fonte: Gasiola et. al (2019, p. 26).

35 Cf. (EDELMAN; GERADIN, 2016).
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Figura 8 — Regulagéo social nas cidades inteligentes de acordo com problemas enfrentados,
exemplos e possiveis solugdes que podem ser adotadas pelo regulador.

SOCIAL
(externo ao mercado)
Problemas Exemplos Possiveis solugoes
- Coleta e processamento de dados - Padrdes de dever de
pessoais sem o consentimento informacdo em favor dos
expresso. usudrios.
Assimetria - Ilgnorancia dos riscos relacionados a | - Padrdes sobre o nivel de
informacional entre novos servigos (como inexisténcia de servigo.
provedores de seguros contra acidentes ou respeito
Sservigos e usuarios as normas de seguranga). - Regulagao por design que
pode evitar os problemas
(como a privacidade por
design).
- Alinvisibilidade das tecnologias que - Padrdes de prote¢do em
escondem situagoes de risco (como favor de terceiras partes.
Protegao a terceiras loT).
partes - Regulagdo por design para
- Falta de protecdo e risco de evitar tais problemas.
exposicdo em determinados casos.
- Incerteza com relagdo aos riscos a - Padrdes de protecdo
Prote¢do ambiental saude e a natureza das tecnologias. ambiental baseados no
principio da precaucdo.

Fonte: Gasiola et. al. (2019, p. 26).

Por tudo quanto discutido, € possivel extrair duas ideias de regulacéo inteligente, cada
uma apresentando oportunidades e desafios especificos. De um lado, a regulacéo
inteligente instrumentaliza a tecnologia, para aprimorar a capacidade regulatoria
estatal. Do ponto de vista juridico, a discussao se volta para o ambito de escolha da
Adminsitracdo Publica (ou do Poder Legislativo, a depender do nivel de especificacao
da lei), quanto aos meios de sua atuacdo e, especialmente, na andlise de
proporcionalidade de dessa escolha. Por outro lado, a regulacdo inteligente acontece
no controle e condicionamento das novas tecnologias utilizadas pelos agentes
regulados. O aspecto diferenciador dessa regulacdo estard no modelamento das

novas tecnologias privadas, garantindo sua controlabilidade.
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Um exemplo de regulagéo inteligente, que garante a controlabilidade da tecnologia é
a Portaria da Secretaria Municipal de Transporte n° 02/2014, do Municipio de Séo
Paulo, que trata do protocolo de comunicacdo dos ITS, CCTV (Closed Circuit
Television System) e sistema de monitoramento de semaforo. A Portaria estabeleceu
gue a integracao central-a-central (C2C) deve adotar o padrdo NTCIP (National
Transportation Communication for ITS Protocol) para ITS, ONVIF (Open Network
Video Interface Forum) para CCTV (Closed-Circuit Television) e UTMC (Urban Traffic
Management Control) ou NTCIP para monitoramento de semaforo.

Esses padrdes afetam o design das redes e garantem a interconecgcao entre 0s
provedores de servico e o Poder Publico. Por um lado, a utilizacé&o de protocolo aberto
no municipio introduz a competicAo e assim permite ao regulador substituir
equipamentos publicos com qualquer fornecedor sem precisar alterar a rede como um
todo. Isso significa que outras empresas poderdo desenvolver, produzir e ofertar
equipamentos, incentivando assim nao s6 a competicdo, mas também a inovacgao. Por
outro lado, a alteracao realizada no design das infraestruturas de mobilidade urbana
aumenta a capacidade de controle do regulador. A medida que os protocolos abertos
permitem o compartilhamento de dados de diferentes redes e provedores, torna-se
possivel o estabelecimento de centros de controle centralizados. Como no projeto
paulistano do Centro Integrado de Mobilidade Urbana (CIMU) (cf. Goncgalo (2017)),
esses centros podem, a partir de dados agregados, implementar acdes de controle e

planejamento de politicas publicas de mobilidade urbana.

Outro exemplo é o Decreto Municipal n°® 56.981/2016, também do Municipio de Séo
Paulo, que regulou o uso intensivo das infraestruturas de mobilidade para atividades
econdmicas e transporte individual de passageiros. O decreto criou regras para
plataformas de software que sdo provedoras de servico de transporte individual de
passageiros, cobrindo um atalho regulatério que surgiu com as novas tecnologias. A
regulamentacao foi motivada pelo crescimento de companhias que ofereciam esses
servicos no Municipio de Sédo Paulo, o que atraiu a atuacédo por parte da Administracéo

Publica.

Na verdade, o Decreto n° 56.981/2016 tenta equalizar a assimetria regulatoria
existente entre taxis e plataformas de software, estabelecendo uma cobranca pelo

uso da infraestrutura publica, de acordo com a distancia percorrida por cada carro.
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Ainda, visou a diminuicdo das barreiras de entrada para outras plataformas, uma vez
gue esse preco segue uma dinamica escalonada, de acordo com o tamanho da frota
conectada a plataforma. Ademais, incentiva-se a inclusdo, com regras de incentivo

para motoristas mulheres e pessoas com deficiéncia.

Digno de nota € o dever geral de compartilhamento de dados com o Poder Publico,
também regulado pelo Decreto n® 56.981/2016 (art. 4°). A plataforma esta obrigada a
entregar a Administracdo Publica informagBes a respeito dos deslocamentos,
avaliacdo do servigco pelos usuarios, identificacdo do usuario e qualquer outra
informacéo requisitada pela autoridade competente (art. 4°, 1 a VIIl). Esse tipo de dever
visa aprimorar o controle do regulador sobre os mesmos servi¢os. Assim, a plataforma
apresenta uma funcdo instrumental de fornecer informacdes para 0s entes
reguladores, dando melhores ferramentas para elaborar politicas publicas e aprimorar
0 controle das atividades. Por isso mesmo, trata-se também de um movimento do

sentido de uma regulacéo inteligente.

Como visto, a regulacao inteligente é fruto de um relacionamento especifico entre
regulacéo e tecnologia. Apos tracar as discussodes juridicas para tentar desvelar o seu
sentido, cabe agora abordar algumas questbes técnicas sobre a introducdo de
tecnologias para o controle pela regulacéo publica. Esse aspecto mais pratico envolve,
em primeiro lugar, discutir a ideia por tras dos projetos de cidades inteligentes,
passando pela discussdo em torno do governo eletrénico e, por fim, pela utilizacéo de

sistemas automatizados.

4.1 Das cidades digitais as cidades inteligentes

A ideia de cidade inteligente evoluiu da nocéo de cidade digital. No Brasil, a Portaria
n. 376/2011% do entdo Ministério das Comunicacdes (atual Ministério da Ciéncia,
Tecnologia, Inovagdes e Comunicacfes, MCTIC), instituiu o Projeto de Implantacéo e
Manutencdo das Cidades Digitais. Os objetivos do projeto giravam em torno da
utilizacdo de tecnologia pelos municipios, incluindo a criacdo de redes digitais locais
de comunicacéo (art. 1°, 1), a promogéao de servicgos digitais (art. 1°, 1) e a apropriagéo
de tecnologias da informagdo e da comunicagdo pela Administracdo Publica, de

maneira coordenada e integrada (art. 1°, Ill). Central para essa politica publica era

36 A Portaria n. 376/2011 foi alterada pelas Portarias n. 186/2012 e 4.699/2015.
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capacitar municipios e seus habitantes, seja conectando diferentes entes e 6rgaos

publicos, seja com a inclusédo digital dos cidadaos.

O Projeto Cidades Digitais foi integrado na segunda fase do Programa de Aceleracao
do Crescimento (PAC 2)%" e pretendia beneficiar 331 municipios brasileiros. De acordo
com dados do MCTIC,%® a implantacdo foi finalizada em apenas 143 localidades,
enquanto outras 12 ainda estariam em fase de implantagdo e 175 estariam

paralizadas ou sem previsao para implantacéo.

De acordo com Franco (2016, p. 128), o Programa Cidades Digital pretendia “acelerar
o desenvolvimento tecnoldgico da sociedade brasileira por meio da modernizacao da
gestdo publica”’. Para tanto, as medidas concretas envolveriam “investimentos em
formacado de redes ou ‘anéis’ de fibra Optica, que interligam orgéos publicos". Essa
ideia de uma cidade digital tem influéncia estrangeira. A partir de 1990, uma série de
cidades ao redor do mundo desenvolveram seus proprios projetos de digitalizacdo da
Administracdo Publica e acesso a esse ambiente digital. Esses projetos ficaram
conhecidos como de cidades digitais (ou cibercidade, digital city, etc., cf. Lemos
(2006); e Das, Sharma e Ratha (2019, p. 2)).

A evolucdo para o conceito de cidades inteligentes ocorre com a atualizacdo das
propostas as novas oportunidades que surgiram a partir de diversas inovacoes
tecnoldgicas. Dentre elas, destacam-se as no¢des de 10T e big data (LEMOS, 2013,
p. 48).

Mas a ideia de evolucéo nao significa considerar os projetos de cidades digitais como
datados ou menos importantes para 0 momento atual. Como argumentam Costa,
Egler e Casellas (2019, p. 98), os projetos de cidades digitais, por permitirem a
introducdo de tecnologias digitais nas cidades, assumiriam um papel de “politica
publica pretérita e que lancam as bases para as atuais smart cities”. Dessa forma,
assume-se 0 preceito de que sdo necessarios diversos niveis para um ambiente

urbano ser integrado as novas tecnologias.

37 Disponivel em: <http://pac.gov.br/infraestrutura-social-e-urbana/cidades-digitais>.  Acesso
em: 23.01.2020.

38 Disponivel em: <https://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/indicadores/detalhe/Cidades-Digitais-Lista-
de-Cidades-Atendidas-2.html>. Acesso em 23.01.2020.
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Na esteira da evolugdo conceitual, o MCTIC anunciou, em 23.07.2019, o Programa
Brasileiro para Cidades Inteligentes Sustentaveis.®® A partir das recomendacdes da
UIT, o Governo Federal predende renovar a politica publica de incentivo a inovacao e
absorcdo tecnolégica na Administracdo Publica. Pretende-se, assim, criar uma
Céamara Brasileira de Cidades Inteligentes Sustentaveis, que aprovard um Plano
Nacional para Cidades Inteligentes Sustentaveis. Ainda ndo ha regulamentacéo desse
programa, pois o decreto nédo foi publicado até o momento, mas o MCTIC ja anunciou
a substituicdo do programa Cidades Digitais. E evidente, portanto, que o Governo
Federal entende a ideia de cidades inteligentes como a evolugéo do modelo de cidade

digital.

Ao focar na utilizacdo de tecnologia na Administracdo Publica, o tema central dos
projetos de cidade digital era a ideia de governo eletronico (ou E-Gov). De acordo com
Brega (2012, p. 49), governo eletrdnico engloba a democracia eletrénica — envolvendo
0S mecanismos tecnologicos que permitem a participacdo do cidadao nas decisées
politicas e administrativas — e a administracdo eletrbnica, limitada ao ambito das

atividades da Administracéo Publica.

Especificamente sobre administracdo eletronica, Brega (2012, p. 50) entende que
essas tecnologias utilizadas pela Administracdo Publica seriam introduzidas “em
substituicdo aos instrumentos tradicionais, baseados em papel” e que os objetivos
dessa transicdo seriam “melhorar a circulacdo da informacdo nas relacdes
administrativas internas e externas, de forma a obter mais eficacia, eficiéncia, rapidez
e transparéncia na atuacdo administrativa e na prestacdo de servicos". Cumpre
pontuar que Brega (2012, p. 19), tal como os projetos de cidades digitais, limita sua

ideia de novas tecnologias a informatica e a telematica.

Um ponto interessante apontado pelos estudos sobre governo eletrbnico é a sua
dimenséo interna (back office) e externa (front office) (nesse sentido, Brega (2012, p.
51-53)). A dimenséao interna refere-se ao relacionamento entre diferentes entes e

orgaos publicos, ou entdo no seu funcionamento interno e no desempenho de suas

39 Disponivel em: <https://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/salalmprensa/noticias/arquivos/2019
/07/MCTIC_vai_padronizar_Cidades_Inteligentes_e_debater_solucoes.html>. Acesso em: 23.01.2020.
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fungdes; enquanto a dimensao externa corresponde ao relacionamento desses entes

e O0rgaos publicos com cidadaos e empresas.

Como é possivel perceber, os conceitos de cidades digitais e administracao eletronica
iniciaram discussfes sobre a necessidade de renovacéo da estrutura estatal, com
relacdo as tecnologias utilizadas em suas atividades. Em especial, chamou-se a
atencdo da emergéncia em alinhar a estrutura administrativa aos novos modelos de

gestao tecnoldgica.

Sendo assim, cidade inteligente, apesar de ndo haver um significado Unico para o
conceito (DAS; SHARMA; RATHA, 2019, p.1), refere-se a areas urbanas que utilizam
sistemas inteligentes para facilitar o dia a dia das pessoas. Nesse sentido, inteligéncia,
poderia ser medida pela capacidade de uma cidade combinar seus recursos para

atingir de forma bem-sucedida os seus objetivos.

Essa nocao de cidade inteligente teve grande influéncia do IEEE Smart City Group
(DAS; SHARMA; RATHA, 2019, p. 2). Essa organizacdo ndo governamental
composta por especialistas propuseram uma cidade inteligente como um sistema
composto por diversos componentes interconectados. Ela ofereceria, por meio
tecnoldgicos, servicos aos cidadaos e ao proprio governo. Dessa forma, conceito de
cidade inteligente poderia ser decomposto em uma série de interacbes entre

tecnologia, governo e sociedade?.

Cada uma dessas subdivisdes carrega um nome proprio, como regulacao inteligente,
mobilidade inteligente, saude inteligente, agua inteligente, energia inteligente, comida
e agricultura inteligente, lixo inteligente, governo inteligente, cidadao inteligente e
assim por diante. O adjetivo inteligente aponta, em cada uma das areas especificas,
novas dinamicas, existentes ou imaginadas, decorrentes da absorcédo tecnoldgica
(GASIOLA et. al., 2019, p. 25).

Nesse sentido, a nocdo de cidade inteligente ndo se esgota no uso intensivo de
solucdes tecnoldgicas em todos os aspectos do ambiente urbano. Muito mais do que
isso, cidade inteligente refere-se as potencialidades e aos desafios gerados pela

introdugdo de novas tecnologias e pelo relacionamento entre essas diversas

40 Disponivel em: <https://smartcities.ieee.org/images/files/pdf/IEEE_Smart_Cities-
_Flyer_Nov_2017.pdf>. Acesso em: 21.01.2020.
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dimensdes. As subdivisbes da ideia em diferentes areas permitem discussoes
setoriais relacionadas as caracteristicas, objetivos e condicionantes especificos. Mas
€ a visdo do todo, com suas interconexdes, que permite pensar em solugcdes globais

para as cidades.

Cumpre pontuar que esse conceito de cidade inteligente é neutro, no sentido que nao
pressupde a utilizacdo de um tipo determinado de tecnologia para sua implementacao.
Assim, projetos de cidade inteligente ndo dependem da adoc¢édo de certa solugéo
tecnologica. Isso, porque o conceito é mutavel e acompanha o desenvolvimento
tecnologico, experiéncias de terceiros com uso de novas técnicas e disponibilidade

(fatica, financeira, etc.) de adocéo de novas solucoes.

N&o se ignora que projetos de cidades inteligentes apresentam diversos aspectos,
muito além dos técnicos. Nao se trata apenas de implementar a melhor tecnologia
existente para realizar as atividades adminsitrativas de forma mais eficiente e oferecer
os melhores servicos para os cidadaos. H4 também um importante componente
humano. A partir do momento que as tecnologias definem as relacdes existenes
dentro de uma determinada sociedade — entre pessoas, empresas, Estado, etc. — a
guestao dos projetos de cidades inteligentes adquirem um componente social. Como
afirmou Madreiter, diretor de planejamento da cidade de Viena, projetos de cidades
inteligentes baseiam-se nas expectativas das pessoas sobre como elas querem viver
em comunidade (NEAL, 2018, p. 41). Essa dimenséo da cidade inteligente, porém,

nao sera tematizada nessa pesquisa.

4.2 Automagdo na Administragdo Publica

De acordo com Moraes e Castrucci (2007, p. 15), automacao é “qualquer sistema,
apoiado em computadores, que substitui o trabalho humano e que vise: solucdes
rapidas e econdmicas para atingir complexos objetivos das industrias e dos servigos”.

O ponto central desse conceito de automacéo é a substituicdo.

Em sentido diverso, Gongalves (1997, p. 48), entende por “automacao administrativa’
o fendbmeno que se traduz no uso de equipamentos informéticos e na aplicacdo das
tecnologias de tratamento da informagéo no exercicio da fungdo administrativa por

parte dos 6rgaos da Administragcao Publica”.
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Kastl (2016, p. 43), por sua vez, entende automacao como a independéncia de certos
processos técnicos. O autor diferencia a automatizagdo da automacao. Enquanto a
automatizacao significaria o processo de tornar automatizado; a automacao refere-se
ao resultado desse processo (KASTL, 2016, p. 40). Ainda, diferencia os termos
“automético” ou “autébmato” como referéncia a técnicas concretas (KASTL, 2016, p.
43).

Na Administracdo Publica, a automacdo corresponde a um deslocamento de
complexidade (LUHMANN, 1966, p. 9-13). Enquanto diversas atividades séo deixadas
para a maquina, como a coleta e processamento de informacdes, surgem outras
atividades para os funcionarios publicos. Isso, porque 0s sistemas automatizados
precisam ser planejados, corresponder adequadamente a regulamentacédo e
controlados pelos administradores publicos. Descola-se, portanto, a complexidade

para uma fase anterior, de planejamento, e de controle do seu bom funcionamento.

No caso especifico do controle do transporte rodoviario de produtos perigosos, pode-
se imaginar a automacao em sua atividade fiscalizatéria. A fiscalizacao realizada por
meio de fiscais posicionados nas rodovias, que realizam presencialmente a verificacao
do veiculo e sua documentacao, seria substituida pela introducdo de um sistema
automatizado composto por uma maquina que identificaria o veiculo e cruzaria os
dados necessarios para verificar sua regularidade. Além de planejar esse sistema
automatizado, os reguladores exerceriam o papel de acompanhamento e outras
atividades necessarias para o bom funcionamento do sistema. Ha, dessa forma, a
alteracao parcial da atividade do fiscal, sem que isso signifique que atividade humana

se tornou desnecessaria. O que ocorre é uma alteracdo das funcoes.

Ao gue importa nesse trabalho, a utilizacdo de sistemas automatizados, que alterem
o modo de agir da Administracdo Publica €, de acordo com o conceito proposto, uma

modalidade de regulacao inteligente.

4.3 Conceito operacional de regulagao inteligente

Regulacao inteligente refere-se, para o presente estudo, ao aprimoramento da
atividade regulatoria estatal pela utilizacdo de novas tecnologias e/ou através da

ordenacéo das tecnologias privadas.
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Esse conceito operacional amplo inclui, na nogcdo de regulagéo inteligente, duas
dimensfes da relacdo entre regulacdo e tecnologia, especificamente, a tecnologia
como meio e objeto da regulagéo. A importancia do segundo aspecto decorre da ideia
de cidades inteligentes, como o aproveitamento das diferentes interrelagbes e
tecnologias implementadas em uma determinada sociedade. Isto €, a regulagédo pode
ser melhorada com o uso de novas tecnologias e pela ordenagédo do uso das
tecnologias privadas, que podem favorecer a propria regulacdo, tornando-as

controlaveis.

O proximo ponto apresenta os resultados de uma revisao estruturada da literatura,
gue abrange esse conceito de regulacdo inteligente na regulagcdo, ou mais
especificamente, na fiscalizacdo do transporte rodoviario de produtos perigosos. A
analise foca nas tecnologias disponiveis para o controle estatal da atividade, mas néo
ignora a importancia das tecnologias utilizadas pelas empresas para o controle

privado de suas atividades de transporte.

4.4 Alternativas para regulagdo inteligente do transporte rodoviario de produtos

perigosos

A presente revisao estruturada de literatura tem como objeto a regulacéo inteligente,
como a utilizacdo de meios tecnoldgicos pelos regulados na fiscalizacdo do transporte
rodoviario de produtos perigosos. As solucdes identificadas prometem tornar as
atividades mais eficientes, auxiliando a acdo administrativa. Uma revisao de literatura
permite lancar uma visado geral sobre o desenvolvimento tecnolégico na fiscalizac&o
do transporte rodoviario de produtos perigosos e estabelecer as caracteristicas da
regulacao inteligente dessa atividade (4.5), bem como identificar a influéncia desse
desenvolvimento na analise dos impactos juridicos da no¢éo de regulagéo inteligente

sobre os meios de fiscalizacéo (4.6).

Para identificar e coletar as obras aqui discutidas, foram utilizados os bancos de dados
da IEEE*! e da USP#2. Como a reviséo procura identificar novas solugées tecnoldgicas

disponiveis para a fiscalizacéo do transporte rodoviario de produtos perigosos, limitou-

41 |EEE Xplore Digital Library. Disponivel em: <https://ieeexplore.ieee.org/Xplore/home.jsp>. Acesso
em: 26.01.2020.

42 Biblioteca Digital de Teses e DissertacGes da USP. Disponivel em: <https://www.teses.usp.br/>.
Acesso em: 06.01.2020.
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se a pesquisa no periodo de aproximadamente dez anos (2010-2019), incluidas

algumas excecdes que se mostraram relevantes.

A literatura analisada pode ser dividida em dois tipos, de acordo com o ponto de vista
adotado e seus objetivos. No primeiro grupo, os projetos relatados adotam o ponto de
vista exclusivo das empresas transportadoras. Em outras palavras, 0s projetos
pretendem aprimorar o controle da empresa sobre a sua frota, evitando a ocorréncia
de incidentes e, assim, prejuizos financeiros. No segundo grupo, oS projetos séo
estruturados sob o ponto de vista da regulagdo publica, ou seja, uma
heterorregulacdo, um ente publico, que fiscaliza a adequacdo da atividade. Nos
projetos desse segundo grupo, O objetivo é verificar o cumprimento da
regulamentacao existente, aléem de possibilitar a atuacdo do Poder Publico no caso
de incidente.

Ao primeiro grupo pertencem os seguintes trabalhos: Valente et al. (2009), Xiao
et al. (2011), Krsak, Hrkat e Vestenicky (2012), Weimin et al. (2012), Yu, Deng e
Fu (2012), Shengguang, et. al. (2013), Zang, Liu e Pan (2014) e Li (2018).

Em Valente et al. (2009) € proposto um sistema completo de monitoramento do
transporte de produtos perigosos realizados por caminhdes. O sistema € capaz de
analisar, em tempo real, diversos parametros e comunicar-se, via wireless, com uma
central de controle. O sistema €é elaborado do ponto de vista do transportador, que
pode acompanhar o deslocamento do produto para evitar acidentes, danos e prejuizos
econdmicos. A aplicacdo analisada ndo tematiza a regulacdo e as eventuais
exigéncias que a regulamentacao do setor pode exigir do sistema de monitoramento

proposto.

Por outro lado, Xiao et al. (2011) propde, além de um controle em tempo real do
transporte de produtos perigosos, um sistema de avaliacdo dos dados coletados do
transporte, para identificar possiveis problemas e situacdes de risco. A elaboracéo
desse sistema de avaliacdo baseia-se em pesquisas junto a especialistas e a
elaboracdo de parametros que indicariam as condi¢cdes de seguranca ou de risco. A
proposta é voltada para o monitoramento do ponto de vista da empresa transportadora

e ndo tematizou a regulacdo para a avaliagdo dos riscos. Ja em Krsak, Hrkut e
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Vestenicky (2012), encontra-se uma proposta semelhante e também limitada do ponto

de vista da empresa.

Em Weimin et al. (2012), o sistema de monitoramento de transporte de cargas
perigosas proposto apresenta quatro camadas: 1) camada de coleta de informacao
basica; 2) camada de transmissdo de dados; 3) camada de processamento; e
4) camada de aplicacdo. A camada de coleta de dados abrange sensores para coletar
dados dos produtos perigosos e do seu armazenamento, condutor, veiculo, condi¢cdes
das ruas e rodovias e acidentes. Por sua vez, a camada de transmisséo de dados
envolve tecnologias de GPRS, GPS, Wi-Fi, rede de sensores, internet, intranet, etc. A
informacgéo coletada é transmitida entdo, pela segunda camada para a terceira, a
camada de processamento, na qual as informacdes relevantes sdo armazenadas para

utilizagéo pela quarta, e ultima, camada.

De maneira diferente, Yu, Deng e Fu (2012) tratam do controle do transporte de
produtos perigosos de forma abrangente. Combinando tecnologias de RFID e GPS,
0s autores propdem um controle em tempo real da operacéo, identificando a carga
gue sera transportada por tags de RFID e o deslocamento do veiculo por GPS. Toda
a informacao seria transmitida, analisada e armazenada por um centro de controle. O
monitoramento contaria, inclusive, com um sistema de alarme de emergéncia, para
permitir a atuacdo em situacbes como o desembarque do produto em local
inadequado ou n&o planejado. O fluxo de trabalho previsto para esse projeto pode ser

observado na Figura 9.

Apesar de abrangente, o sistema é elaborado exclusivamente do ponto de vista da
empresa e ndo para o controle estatal de produtos perigosos. Ainda que a regulacéo
pudesse receber todas essas informacdes — quando o regulador estabelecer a
obrigacdes de compartilhamento em tempo real — a dificuldade estaria em impor a
todas as empresas a utilizacdo de uma solucdo completa. Sem a utilizacdo dessa
tecnologia por todas as empresas, o controle seria incompleto. Além disso, seria
necessario impor a utilizacédo de protocolos abertos de comunicacéo, o que significaria

uma intensa regulacéo da atividade empresarial.
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Figura 9 — Proposta de monitoramento do transporte de produtos perigosos.
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Fonte: Yu, Deng e Fu (2012).

Em Shengguang et. al. (2013), os autores propdem um sistema de IoT para
monitoramento e controle do transporte de produtos especiais — que abrangeria, além
dos produtos perigosos, armamentos, produtos de grande valor ou financeiros. Ou
seja, todos 0s objetos que envolvem elevados riscos (econ6micos, sociais e/ou
ambiental). O sistema seria composto de trés subsistemas: 1) subsistema de
comunicacédo e controle ad hoc entre a frota de veiculos; 2) subsistema integrado de
sensores veiculares; e 3) subsistema de banco de dados méveis. A conjuncéo desses
subsistemas permitiria obter informacdes em tempo real pela empresa transportadora,

principalmente para estruturar e coordenar a frota de veiculos.

Apesar de apresentar uma interessante estrutura de controle do transporte de
produtos especiais, a proposta é baseada estritamente sob a visdo da empresa
transportadora, além de ignorar a regulamentacéo que sujeita a atividade. Essa visao
limitada diminui o escopo do sistema. Sem a preocupacdo com a estrutura regulatéria
da atividade, poderdo ser necessarios controles duplicados — um realizado pela
transportadora (por meio do sistema proposto) e outro, pela autoridade. A
implementacdo de um sistema deve se atentar para a regulamentacgéo do setor para,
desde ja, tornar todo controle eficiente. Ainda, a solugéo proposta, limitando-se a visdo

da empresa, ndo permite um controle global do transporte de produtos perigosos, e
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nem mesmo uma integracao entre as empresas e as autoridades — para eventuais

situacOes de emergéncia ou agdes preventivas.

Zang, Liu e Pan (2014) apresentam um sistema para controle em tempo real do
transporte de produtos perigosos. O sistema teria como objetivo dar controle a
empresa de sua cadeia de suprimento. E abordada a tentativa de substituir a utilizag&o
do sistema GPS pelo BeiDou Navigation Satellite System (BDS), que € de
desenvolvimento e operacgéo independentes da China. As informagfes comunicadas,
por meio de tecnologia wireless, seriam principalmente a localizagéo, velocidade, e

identificacdo do veiculo.

Li (2018) elaborou um modelo de analise para a escolha da melhor rota para
transportar produtos perigosos, levando em conta dois principais fatores: custo
econdmico e risco do transporte. Apesar da visdo empresarial, 0 modelo leva em conta
nao apenas o0s riscos econdmicos, mas também a populagéo eventualmente afetada

e a poluicdo ambiental.

Ao segundo grupo pertencem 0s seguintes trabalhos: Roth et al. (2010), Fernandez
(2010), Chen et al. (2015), Wang, Yhang e Huang (2018), Imeri e Khadraoui (2018) e
Fernandez (2018).

Roth et al. (2010) discutem a deteccéo e leitura automatica de placas em caminhdes
gue transportam produtos perigosos, a partir de um sistema multifasico de analise de
imagem e leitura a partir de OCR. A proposta foi baseada a partir da regulamentacéo
europeia de transporte de produtos perigosos, o European Agreement concerning the

International Carriage of Dangerous Goods by Road (ADR).

Em Fernandez (2010), apesar do autor ndo se limitar ao transporte de produtos
perigosos, € proposto um sistema automatizado para a coleta de informacgdes sobre o
motorista, a velocidade e o tempo, que seria transmitido para a autoridade publica.
Dessa forma, infracdes, envolvendo diversas variaveis, como as relacionadas ao

excesso de jornada de trabalho, poderiam ser identificadas de forma automatizada.

Chen et al. (2015) abordam um aspecto do problema, qual seja, a garantia de distancia
entre os veiculos que transportam produtos perigosos nas rodovias. Para tanto, é

sugerida a aplicagdo de Cooperative ITS (C-ITS). A partir da padronizacdo das
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estacbes de ITS, garante-se a comunicacdo entre os diferentes veiculos,
possibilitando a identificacdo mutua e garantindo a distancia segura. Entretanto, essa
abordagem leva em consideracao que a regulamentacéo, em si, ndo € suficiente para
garantir a seguranca nas estradas. Ou seja, 0 sistema pretende solucionar um
problema que néo é enderecado diretamente pelo regulador, uma vez que o controle
da distdncia minima n&o poderia ser exigido pela autoridade estatal (pela
impossibilidade de cumprimento sem determinada tecnologia).

Wang, Yhang e Huang (2018) apresentam um sistema de reconhecimento de veiculos
gue transportam cargas perigosas por imagens a partir de aprendizado de maquinas
(Machine Learning - ML). O ponto de vista adotado € o de monitoramento da
mobilidade urbana por uma autoridade publica e leva em conta a regulacédo do
transporte de produtos perigosos, que, na China, exige a utilizacdo de um tipo especial
de sinal de identificacdo nos veiculos. Entretanto, o sistema apresenta limitacdes,
como a falta de capacidade em identificar o tipo exato do produto transportado, pois a
placa informa apenas o transporte de produtos perigosos de forma genérica. A
possibilidade de deteccdo da regularidade do transporte pelo cruzamento de

informacgdes também néo é discutida.

Considerando a importancia da transmissao de informacéo e dados para a realizacéo
de transporte de produtos perigosos, Imeri e Khadraoui (2018) sugerem a utilizagéao
de blockchain para enderecar os problemas de mutabilidade e confianca das
informacgfes nesses servicos. Por meio de blockchain, ndo seria necesséario mais a
concentracdo de dados em apenas um stakeholder. Além disso, uma concentracéo
de dados em uma unidade central, ndo se conseguiria garantir a imutabilidade, a
proibicdo de acesso a terceiros ou entdo garantir um nivel adequado de seguranca. O
blockchain limitaria a possibilidade de alteracdo dos dados do monitoramento de carga
perigosa, além de permitir acesso a todos aqueles que seriam credenciados,
incrementando, no geral, a seguranca dos dados. Ainda que previsto, principalmente,
para regular a troca de informacfes entre os atores privados, 0s autores entendem
pela possibilidade de incluir as autoridades na troca de informacdes do sistema,
especificamente nas situacdes de emergéncia, quando as autoridades teriam acesso
a todas as informacbes necessérias para atuar de maneira eficaz. Ademais, o
blockchain permitiria a utilizagdo de smart contracts (SC), ou seja, parametros preé-

estabelecidos no programa de computador e de acordo com os dados inseridos na
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cadeia do blockchain, podendo garantir o compliance do transporte com a

regulamentagao.

Fernandez (2018) descreve uma solucéo de identificacdo de produtos perigosos em
centros urbanos. Em especial, é analisado o caso do Municipio de S&o Paulo. Partindo
do pressuposto de que a circulagcdo de produtos perigosos é restringida ou proibida
pelas administracdes locais, seria necessario garantir, a essas autoridades, um
controle efetivo e automético do fluxo de tais veiculos. Isso pressupde a identificacao
do tipo de carga perigosa que transita na infraestrutura publica de mobilidade
municipal para garantir a prevencéo de acidentes e danos ao entorno (pessoas, meio
ambiente, infraestrutura, etc.). O autor sugere a utilizacdo de ITS, integrando a
identificacdo das cargas perigosas com centros operacionais capazes de intervir no
trafego. A identificacdo da carga perigosa seria possibilitada pelo cruzamento das
informacgbes do Manifesto Eletrénico de Documentos Fiscais (MDF-e) emitidos e a
placa do veiculo. Por sua vez, a identificacdo da placa dependeria de tecnologia

disponivel na infraestrutura publica (OCR, RFID, etc.).

O cruzamento de dados exigiria, de um lado, a leitura automatizada das placas dos
meios de transportes que transitam em uma determinada via. Por outro lado, e
também de forma automatizada, deveria ser requerida informacdes dos DF-e, atraves

do Web Service, especificamente:

= Chave de acesso dos MDF-e ativos.
= Dados sobre produtos perigosos que constam no MRF-e.

= Dados sobre a placa principal e intermediaria.

Com a coleta de informacéo e posterior cruzamento, tudo de forma automatica, o
préximo passo seria a tomada de decisdo de acordo com as informacdes, incluindo o

acionamento de cancelas, equipes de interceptacéo, etc.

Como é ressaltado pelo autor, essa solugdo apresenta limitacdes quando: o transporte
ocorrer sem o MDF-e; ndo forem preenchidas as informacdes sobre o grupo de

produtos perigosos no MDF-e; utilizagdo de veiculo particular para o transporte de
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produtos perigosos; e a possivel falha na identificacdo da placa principal ou
intermediaria (FERNANDEZ, 2018, 91).

Um resumo da solucao proposta é apresentado na Figura 10.

Figura 10 - Solucdo de monitoramento de transporte de produtos perigosos pelo
reconhecimento de placa e cruzamento com dados dos MDF-e.

Dados de entrada + Placa do veiculo, obtida automaticamente por dispositivos

de deteccdo de placas (OCR, antenas RFID, outros)

Informagdes dos DF-e da SEFAZ » Chave de acesso dos MDF-e (ativos). Deverdo ser
mantidos por prazo parametrizavel;
« Dados sobre Produtos Perigosos (‘sim” ou “néo”)

» Placa do veiculo (e dos reboques)

Principais informacdes + MDF-e que contenha a placa pesquisada
pesquisadas + Existéncia do grupo de Produtos Perigosos no MDF-e
Retorno + “SIM” (ha produtos perigosos sendo transportados) ou

“NAO" (n#o ha indicios de produtos perigosos nas placas

identificadas)

Fonte: Fernandez (2018).

4.5 Caracteristicas da regulagdo inteligente do transporte rodoviario de produtos

perigosos

De acordo com Roncoli, Bersani e Sacile (2013, p. 562), o controle do fluxo de
transportes perigosos tem o objetivo principal de reduzir o risco da populacdo exposta
pela atividade. Entretanto, o papel da regulacéo € limitado, pois ndo seria possivel e
nem desejavel um controle muito intensivo, como a imposi¢ao de rotas especificas ou

uma limitacdo desproporcional na liberdade da empresa.

A partir das diversas propostas tecnoldgicas analisadas no ponto anterior, € possivel
delinear algumas caracteristicas da regulacao inteligente do transporte rodoviario de
produtos perigosos. A despeito das diversas tecnologias que podem ser adotadas,
busca-se identificar caracteristicas que poderiam orientar o ente publico na

organizacao de sua atividade para torna-la mais eficiente.

Adota-se, entdo, o ponto de vista do regulador, que precisa garantir o cumprimento
das regulamentacdes que sujeita as empresas transportadoras de produtos perigosos.
Assim, € pressuposto da analise que a regulamentagdo existente, quando cumprida

pelas empresas, realiza a finalidade publica da regulacéo. Nao entrard em discusséao,
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portanto, a alteracédo das regulamentacfes, mas apenas a atividade de garantir que

as regras existentes sejam cumpridas.

Entretanto, a implementacdo de um sistema automatizado pode gerar problemas para
toda a cadeia e agentes que atuam na atividade. Alterar o0 modus operandi das
empresas transportadoras, mas também das autoridades publicas, exige esfor¢os que
devem ser levados em conta na hora de inovar. Assim, a implementacéo de um novo
sistema devera superar a eficiéncia da atual regulacao e trazer beneficios adicionais,
seja diminuindo custos, seja elevando substancialmente a qualidade do controle.
Como comenta Steed (1993), a implementacdo de uma estrutura de monitoramento
do transporte de produtos perigosos depende da influéncia de diversos fatores, como

os beneficios econémicos, o custo, o quadro legislativo e o apoio institucional.

Nessa esteira, as caracteristicas de um sistema de monitoramento indicam as

oportunidades colocadas pelas tecnologias disponiveis, para aprimorar a regulacao.
4.5.1 Compartilhamento controlado de informacfes da atividade

Diversos agentes atuam no transporte de produtos perigosos, direta ou indiretamente.
Diretamente atuam: a empresa transportadora, os funcionarios que realizam o
transporte (encarregados de carregar e descarregar o produto, fiscalizar o veiculo e
conduzi-lo), os agentes publicos que fiscalizam e intervém em determinadas situacdes
e as empresas e respectivos funcionarios, que atuam em caso de emergéncia.
Indiretamente atuam: todos os responsaveis pelas a¢des prévias, de planejamento de

rotas, controle de regularidade, emissao de autorizacdes, etc.

A diversidade de atores implica na necessidade de um fluxo intenso de informacdes
entre eles. E necessario, portanto, o compartilhamento de informacdes geradas pelos
agentes. Entretanto, esse compartilhamento precisa ser controlado, uma vez que as
informacgBes poderdo estar sujeitas a sigilo, como nos casos de segredos comerciais

das empresas transportadoras ou entdo para garantir a seguranca do transporte.

Quando e na medida da necessidade, essas informacdes deverdo permanecer
disponiveis para realizar um efetivo monitoramento em tempo real do veiculo,
permitindo que se verifiguem todas as informagBes necessérias — bem como

garantindo a integridade dos dados.
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Para a efetividade desse compartilhamento, € relevante que as informac¢des tenham
uniformidade. Isso é essencial, seja para compreender a realidade, seja para permitir
a criagédo de sistemas de informagdo (nesse sentido, cf. Brega (2012, p. 181-182)).
Como alertam Narducci e Leal (2006, p. 120):
a criacdo de sistemas de informacdo sobre acidentes com transporte de
produtos perigosos deve ser iniciada com a definicdo e uniformizagdo dos
conceitos fundamentais, tais como, o que é acidente, tipos de acidente,
causas e consequéncias, bem como com a definicdo dos indicadores a serem
utilizados. Para que a etapa de coleta e registro de informacdes seja
implementada de maneira adequada, é fundamental o treinamento no

preenchimento dos relatérios, que depois alimentardo os bancos de dados
das instituicbes envolvidas no atendimento emergencial destes eventos.

Portanto, uma regulacéo que pretenda se tornar inteligente deve aprimorar os fluxos
de informacéo entre os diversos atores de forma segura. O sistema automatizado
deve ter acesso as informacgdes essenciais para a tomada de decisdes adequadas no

caso concreto.
4.5.2 Monitoramento em tempo real

Um controle efetivo do transporte rodoviario de produtos perigosos depende de que o
sistema trate de informacdes em tempo real (BERSANI; RONCOLI, 2012). Afinal, a
localizac&o da carga perigosa deve ser de conhecimento dos 6rgaos e entes publicos
responsaveis pelo seu controle. Ademais, a precisa identificacdo do veiculo e do tipo
de carga perigosa transportada € também de grande importancia para evitar acidentes

e minimizar os danos e atuar de forma efetiva.

Uma regulacéo inteligente do transporte pressupde, assim, o compartilhamento em
tempo real das informacdes relativas a localizacdo dos veiculos e os dados sobre os
produtos. A autoridade reguladora deve ser capaz de verificar a regularidade do
veiculo, ou seja, o cumprimento de todas as obrigacfes que estd sujeito o
transportador. Além disso, os dados sobre a velocidade permitida em decorréncia do
produto, a rota ou parada de descanso utilizada, devem ser monitoradas, permitindo
o controle efetivo da regularidade da operacao pela autoridade. Caso o veiculo néo
esteja regularizado ou se 0 motorista realizar alguma acdo contraria a
regulamentacdo, o sistema podera alertar as autoridades competentes, que atuardo
se necessario. Quando a violacao ndo representar grave risco, a identificacdo podera

ser base de repressdes posteriores, como com a aplicagéo de multa.
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Ainda, o monitoramento em tempo real dos veiculos deve permitir a verificacdo de
indices de seguranca — temperatura da carga, funcionamento de sistemas de
seguranga, funcionamento do veiculo, ou ainda dados sobre o condutor, como o
tempo em que estd conduzindo o veiculo. De tal forma, torna-se possivel identificar,
preventivamente, situacdes de risco. Esses indices dependerdo do tipo do veiculo,
dos sistemas embarcados e do tipo da carga transportada. Como cada produto exige
um cuidado especifico, o sistema deve ser flexivel o suficiente para comportar a

verificacdo de variados indices e consequentes acdes preventivas.

Um aprimoramento do sistema depende da integracdo dos dados de controle de
transporte de produtos perigosos com outras informacdes, relacionadas a mobilidade
urbana. Dados sobre acidentes nas vias utilizadas por veiculos que transportam
produto perigoso precisam ser previamente informada aos condutores, indicando
rotas alternativas ou pontos de parada. Informacdes meteoroldgicas também podem
guiar o transporte, evitando situacdes de risco, por exemplo, enchentes ou

proximidade de outros veiculos transportadores de cargas perigosas.

Além de um sistema de compartilhamento de informacdes, a regulacéo inteligente do
transporte de produtos perigosos depende da coleta de diversas informacfes
relacionadas a compliance do transportador com a regulamentacdo especifica.
Garantindo o acesso do ente publico competente a esses dados em tempo real, sera

permitida a atuacdo adequada, preventiva ou repressiva.
4.5.3 Capacidade de acédo em situagao critica

Em casos de situacédo critica, ou na sua iminéncia, a importancia esta na velocidade
e exatidao dos alertas disparados pelo sistema. Dessa forma, é necessaria uma
comunicacédo direta com autoridades responsaveis por casos de emergéncia — e.g.
bombeiros e policia civil —, empresas de emergéncia (contratadas pela transportadora)
e, principalmente, o condutor, que primeiro realizara as acdes necessarias. Os alertas
preventivos precisam permitir acdes que evitam a concretizacdo dos incidentes,
enquanto os de emergéncia permitiiam a atuacdo para minimizar os danos

resultantes.
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Como o descumprimento das regulamentacfes estdo intimamente ligadas as
situacdes de perigo, o ente publico deve ser capacitado para agir de acordo com a

identificacdo de qualquer incidente ocorrido ou a sua iminéncia.
4.5.4 Seguranca dos dados

Outro ponto de extrema importancia é a protecdo dos dados do sistema de
monitoramento do transporte de produtos perigosos. Com efeito, uma plataforma em
gue se disponibilizem todas as informacdes do transporte — inclusive trajeto e tipo de
substancia — podera ser utilizada de forma maliciosa, por ladrdes de carga
(combustiveis, por exemplo) ou mesmo facilitar acidentes intencionais (terrorismo).
Ademais, o0 sistema pode agregar informacdes concorrencialmente sensiveis das
empresas de transporte de produtos e um eventual vazamento das informacdes —

intencional ou ndo — podera causar distorcbes no mercado.

Como demonstrado em Arias et al. (2015), a seguranca dos dados deve ser pensada
desde o desenvolvimento dos sistemas, evitando fragilidades contra eventuais
ataques. Tratando-se de seguranca publica, todo o cuidado € necessario para que o
sistema ndo exponha a atividade. Afinal, um sistema de monitoramento que coloque
a mobilidade em uma situacao de riscos nhdo cumpre 0s seus objetivos. O cuidado na
seguranca do sistema, portanto, deverd ser pensado desde o inicio do
desenvolvimento do sistema. E um tema crucial que ndo pode ser deixado em

segundo plano.

Eventualmente, as informacfGes coletadas pelo sistema poderdo ser tornadas
publicas, para fins de investigacdo e responsabilizacdo. Dados de acidentes
envolvendo veiculos transportadores de carga perigosa sao relevantes para identificar
a responsabilidade da empresa e do condutor, além do seu interesse académico.
Ademais, os dados podem apontar se o veiculo estava dentro das condi¢cdes de
seguranca, qual trajeto estava sendo utilizado e em qual hora, se a conduta do

condutor foi correta — seguiu o procedimento de emergéncia, etc.

As caracteristicas aqui listadas de uma alternativa de regulacdo inteligente do
transporte rodoviario de produtos perigosos ajudam a entender como o
desenvolvimento tecnolégico oferece a Administracdo Publica novas ferramentas para

aprimorar suas tarefas e realizar, da melhor forma, suas finalidades publicas. Como
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veremos a seguir, esse aprimoramento representa também, uma alteracdo nos

parametros de andlise da decisdo administrativa.

4.6 Regulacdo inteligente na fiscalizacdo do transporte rodovidrio de produtos

perigosos

Como discutido, a regulacao inteligente corresponde a utilizagéo de tecnologia para
aprimorar as atividades regulatérias ou entdo, para controlar o uso de tecnologia pelo
regulados. Voltando-se para a fiscalizacdo do transporte rodoviario de produtos
perigosos, a questdo ira se concentrar nas possibilidades de aprimorar, por meios
tecnoldgicos, a coleta e tratamento de informacdes relacionadas a identificacdo de

condutas irregulares.

Considerando isso, a implementacdo de sistemas automatizados permite a coleta e
tratamento de informacgdes de forma mais intensiva. Esse volume maior de dados
favorece a fiscalizacdo, seja em sua face repressiva, ao identificar condutas
irregulares, seja em sua face reflexiva, dando suporte a intervencdo do Estado em
determinado setor e garantindo o acompanhamento dos seus efeitos. Como explica
Guerra (2015, p. 208-209), uma regulacao, que se pretenda agir de forma prospectiva
e consciente dos impactos de sua intervencdo, necessita de um volume maior de
dados para elevar a previsibilidade de sua acdo. Mas as solucfes tecnoldgicas néo
apenas aumentam o volume de dados coletados. O aumento na capacidade de
processamento auxiliaria o regulador a interpretar o contexto de forma “analitica e

empirica para além de suas experiéncias pessoais” (GUERRA, 2015, p. 373).

Ademais, novas tecnologias podem alterar positivamente a dinamica da
Administracdo Publica. Para Brega (2012, p. 31-38), um governo eletrénico permite a
superacdo da organizagao piramidal para uma organizacao em rede “‘com intensa
troca de informacdes e integracdo entre sistemas, que possibilita a cooperacéo entre
diversos 6rgaos administrativos”. No entendimento de Marrara (2011, p. 242), essa
cooperacao administrativa promovida pelas tecnologias superaria as dificuldades do

tempo, distancia geografica e da estrutura federativa.

Quando se fala em aprimoramento da atividade de fiscalizagdo por meio de

tecnologia, é natural a associagdo com a realizacdo do principio da eficiéncia (CRF,
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art. 37, caput). Por isso mesmo, Brega (2012, p. 103-104) entende haver um
fundamento constitucional em utilizar novas tecnologias, pela otimiza¢éo do principio
da eficiéncia na atividade administrativa. Ainda, Brega (2012, p. 104-105) argumenta
gue o principio da eficiéncia impediria que o Estado simplesmente renunciasse ao

avanco tecnoldgico, em prejuizo dos usuarios da propria Administracgao.

Esse fundamento constitucional, baseado no principio da eficiéncia ndo significa a
existéncia de um dever legal e abstrato para a Administracao Publica tornar inteligente
sua atividade regulatdria. Evidentemente, a existéncia de alternativas tecnoldgicas
para realizar a fiscalizagdo nao se impde a priori ao regulador. Para compreender de
gue forma o desenvolvimento tecnoldgico impacta a Administracéo Publica, cumpre

observar como se da a tomada de deciséo a respeito dos meios de atuacao.

Como discutido anteriormente a respeito da escolha dois meios para realizar a
fiscalizacdo, o administrador publico, a depender do comando legal, podera exercer
sua discricionariedade para escolher o melhor meio, dentre os juridicamente

possiveis, de acordo com as finalidades publicas pré-definidas.

Os 6rgéaos publicos competentes para regular as atividades econémicas organizam-
se para realizar as finalidades publicas a eles incumbidas. Trata-se de um poder-
dever, ou seja, 0 6rgdo tem o dever de agir. Sobre esse tema, leciona Justen Filho
(2014, p. 675) que a competéncia regulatéria “compreende atividades de cunho
vinculado e a adocdo de escolhas discricionarias”. Ou a lei prescreve a acgao
especifica que o ente publico precisa realizar, ou entéo a lei prescreve a finalidade de
forma mais ou menos genérica. No Ultimo caso, o ente publico tera uma liberdade
relativa para escolher o meio mais adequado para atingir a finalidade publica
(exercicio da discricionariedade administrativa). Dessa forma, o ente publico ira
cumprir o seu dever legal, realizando exatamente o prescrito pela lei ou escolhendo o
meio mais adequado para tanto, a depender da abertura, ou margem de liberdade,

deixada pela norma.

De forma sistematica, um ente publico com competéncia para fiscalizar o transporte
rodoviario de produtos perigosos deve realizar as seguintes agfes: 1) quando a
prescricdo legal for especifica, executar aquilo que prescreve a lei; e 2) quando a

prescrigdo for genérica, decidir sobre o melhor meio para realizar a finalidade publica.
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A adocéo de uma regulacéo inteligente, ou de um sistema automatizado, depende de
uma decisédo legislativa ou administrativa sobre o meio necessario para regular uma

determinada atividade.

A decisdo sera legislativa quando a lei estabelecer qual sistema técnico devera ser
utilizado pela Administracdo Publica para cumprir a finalidade legal. Nao significa que
todos os detalhes técnicos estardo previstos em lei, mas havera a imposi¢cdo que o
ente administrativo adote um determinado tipo de sistema, proibindo,
consequentemente, outras alternativas. Esse é o caso, por exemplo, da exigéncia de
criacdo de um sitio eletrdonico de todos os entes da federacao, conforme previsdo da

Lei de Acesso a Informacéao (art. 8°, §2°).

Quando a lei ndo trata do meio, cabe a Administracdo Publica exercer sua
discricionariedade e decidir sobre a melhor solugéo para enderecar a finalidade legal.
Caso a lei estabeleca que um determinado 6rgéo publico tem a competéncia para
fiscalizar a atividade de transporte de cargas, sem determinar como e por quais meios,
caberda ao 6rgao avaliar e decidir sobre seus procedimentos. No siléncio da lei, o 6érgéo
pode refletir se a melhor solucdo, no caso concreto, seria instalar postos de
fiscalizacdo nas rodovias, cameras de controle automatizado ou entdo fiscalizacéao

aleatoria de veiculos.

Entretanto, a margem de discricionariedade prevista em nivel normativo depende,
para seu exercicio, da analise do contexto em que a decisédo é tomada. Como lembra
Justen Filho (2014, p. 675-676), 0 exercicio discricionario no estabelecimento da
regulacdo ndo pode se desvincular da realidade ou entdo, do conhecimento tedrico.
Na discussdo aqui conduzida, interessa identificar como opera esse dever de

aderéncia da escolha administrativa ao contexto tecnologico.

Se a regulacédo inteligente consiste, pelo menos parcialmente, em absorver novas
técnicas para tornar o controle das atividades econdmicas mais efetivas, descobre-se
com a regra da proporcionalidade em que medida o ente publico agira de forma
insuficiente para a realizagdo de seus objetivos. Ao se organizar para cumprir as
finalidades regulatdrias, o ente publico precisara levar em conta as novas tecnologias
e, apenas quando elas se mostrarem inadequadas para a atividade, o ente publico

podera negar a implementacéo.
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Sem duvida, isso ndo significa que o surgimento de novas tecnologias cria,
automaticamente, o dever da Administracao Publica em utiliz4-las. Também néo se
defende aqui que todos os casos em que o meio utilizado ndo for tecnoldgico a
Administracdo Publica agird desproporcionalmente, ou seja, com de forma
insuficiente. O que se defende, na verdade, é que a tomada de decisdo sobre os meios
utilizados para realizar o interesse publico ndo sera possivel sem a consideracao das
novas tecnologias. Pelo contrario, o desenvolvimento tecnolégico exerce um efeito
direto sobre o parametro de controle das decisdes administrativas. Em que medida a
alteracdo do parametro obrigaria a Administracao Publica a implementar determinado

tipo de tecnologia, € algo possivel de se determinar apenas no caso concreto.

Um exemplo simples pode comprovar como essa influéncia do desenvolvimento
tecnolégico na atividade administrativa. Atualmente, esta fora de cogitacdo a
iluminacéo publica a 60leo. Mas € fato que esse tipo de iluminagao foi muito utilizado
no passado e servia para atingir a mesma finalidade: iluminar as vias publicas durante
a noite. A medida que a iluminac&o elétrica surge e torna-se mais acessivel, a escolha
administrativa por continuar utilizando iluminacdo a 6leo vai se tornando cada vez
mais desproporcional, até chegar a um momento especifico em que ndo é mais
considerado eficiente o uso do meio antigo. Essa superacéao tecnologica pode vir por
meio de lei (por exemplo, que proiba a utilizacédo de iluminacao a 6leo), mas também
por um controle da proporcionalidade da decisédo administrativa. Ainda que o 6leo seja
um meio que atinja a finalidade buscada, ou seja, passa pelo critério da adequacéo,
esse meio nao € necessario ao ser comparado com o ambiente tecnoldgico disponivel.
Como afirma Brownsword (2004, p. 227), a revolucao tecnoldgica, que ocorre além do

direito, acaba gerando uma revolucao tecnoldgica no direito.

Em suma, a atuacdo administrativa sera antijuridica em duas situa¢des distintas. Na
primeira, a lei estabelece uma obrigacéo especifica de utilizacdo do sistema, que néo
€ cumprida. No segundo caso, a lei estabelece uma obrigacdo geral para o ente
publico, deixando aberta a escolha sobre 0s meios para atingir o interesse publico. Ao
decidir sobre o meio de atingir a finalidade publica, a Administracdo Publica precisa
considerar as opg¢Oes disponiveis, incluindo os sistemas automatizados. A deciséo
sera considerada desproporcional (em sentido negativo), na medida em que o meio
escolhido nédo for adequado, necessario ou proporcional em sentido estrito. Nessa

analise o sistema automatizado, como uma opc¢ao, impacta diretamente na afericdo.
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Considerando que a redugao da discricionariedade decorre das circunstancias do
caso concreto, chegando-se ao ponto de limitar as escolhas da Administracéo Publica
a uma Unica alternativa, a pergunta que se coloca é: de que forma o desenvolvimento
tecnologico afeta a andlise da reducdo da discricionariedade? Isso ocorreria, pois a
evolucao das técnicas corresponde a uma alteracdo dos meios disponiveis para
cumprir determinada finalidade. Em um primeiro momento, o desenvolvimento
tecnoldgico causaria um aumento nas escolhas possiveis, ou seja, um alargamento
das alternativas disponiveis para atingir as finalidades legais. Colocando em outros
termos, a Administracdo Publica teria mais escolhas validas perante o Direito,

aumentando de forma quantitativa as escolhas possiveis.

O interessante, porém, estd em um segundo momento, no qual ocorreria a reducao
da discricionariedade por consequéncia do desenvolvimento tecnoldgico. Isso, porque
as novas técnicas ndo trazem apenas novas alternativas de escolhas, mas também
tornam inadequadas outras escolhas, retirando-as da margem de liberdade da

Administracéo Publica.

Nota-se que quando se fala dos impactos do desenvolvimento tecnolégico na
discricionariedade administrativa ndo se afirma que haveria um dever de a
Administracdo Publica adotar o meio mais avancado tecnologicamente. O
desenvolvimento tecnoldgico apenas exerce uma funcdo de limitacdo da
discricionariedade administrativa como variavel da andlise de ponderacdo dos

principios da Administracdo Publica.

Uma outra forma de analisar o impacto do desenvolvimento tecnolégico na deciséo
administrativa é feita a partir da proporcionalidade da medida escolhida. Ou seja,
avaliar a sua aderéncia a conjuntura que se pretende intervir (BINENBOJM, 2017, p.

182-183). Trata-se, entdo, de uma analise entre meios e fins.

E possivel dizer que o surgimento de novas tecnologias altera as solucdes disponiveis
para resolver um problema dado. Na perspectiva da Administracdo Publica, elas
aparecem como novos meios cumprir o seu poder-dever, ou seja, atingir as finalidades
pUblicas a ela confiadas. A medida que surgem novos meios, o 6rgéo publico precisa
considera-los na sua tomada de decisdo. Isso, porque ainda que uma solucdo

tradicional seja adequada para atingir a finalidade buscada (analise da adequacéo),
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ela podera ndo ser considerada necessaria perante as demais solucdes, incluindo as
novas tecnologias (anélise da necessidade). Disso se conclui que novas tecnologias
alteram o parametro da andlise da necessidade do meio escolhido, impactando, no

geral, na andlise da proporcionalidade da deciséo.

Para tanto, o exame da necessidade é de especial interesse para verificar os impactos
do desenvolvimento tecnoldgico, pois impde a analise das alternativas existentes para
o regular atingir ou fomentar o mesmo objetivo. Nesse raciocinio, o desenvolvimento
tecnologico altera o pardmetro da necessidade, aumentando as alternativas

disponiveis comparaveis.

Caso a ANTT decida continuar utilizando os mesmos meios para fiscalizar o transporte
rodoviario de produtos perigosos, essa decisao ira superar a analise da adequacao,
pois 0 meio é capaz de atingir os objetivos publicos de controlar o risco existente.
Entretanto, o parametro da necessidade dependera das tecnologias disponiveis que
surgirem como alternativa ao meio tradicional. O exame da necessidade exige,
portanto, que a Administracdo Publica considere o desenvolvimento tecnologico na

sua tomada de decisao.

Dessa forma, a existéncia e disponibilidade de sistemas automatizados para substituir
a atuacdo administrativa tradicional na fiscalizacdo do transporte rodoviario de
produtos perigosos devem ser consideradas pela Administracdo Puablica. Mais do que
isso, a decisdo pode ser considera desproporcional®® se néo ficar razoavelmente

justificada a adocao de outro meio menos eficiente para cumprir a obrigacao publica.

Nos casos em que contrariar a margem de discricionariedade, ou entéo for contraria
a proporcionalidade, a decisdo administrativa sobre os meios de fiscalizacdo podera

ser controlada pelo Poder Judiciario.

O quanto ja discutido sobre os efeitos do desenvolvimento tecnolégico na tomada de
decisdo da Administracdo Publica abre caminho para analisar, a partir do quadro
regulatorio existente, as alternativas tecnolégicas disponiveis para automatizar a

fiscalizacdo do transporte rodoviario de produtos perigosos. Em geral, busca-se

43 Aqui diferenciamos, como faz Di Pietro (2012, p. 218-226), que a decisdo desproporcional ndo
significaria um desvio de poder. Pois se trata aqui de analise de meios e fins e ndo um vicio com relagao
a finalidade do ato.
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identificar as possibilidades de tornar inteligente a regulacdo da atividade, além de
estabelecer quais alternativas a Administracdo Publica precisaria considerar ao
exercer sua discricionariedade para a fiscalizagdo dos regulados. E o que se passa a

fazer.

A ANTT precisa administrar 0S seus recursos escassos, para cumprir com o seu dever
de fiscalizar. I1sso corresponde, como visto anteriormente, em criar estruturas para a
coleta e processamento de dados para a verificacdo de todas as variaveis
relacionadas as infracdes previstas na Resolugdo ANTT n° 5.848/2019. A substituicao
de suas atividades por um sistema automatizado significa que os dados seriam
coletados e analisados sem a interferéncia humana, sendo automatizada a
identificac&o de infragbes. Como veremos, porém, nem todas as variaveis poderéo ter

sua verificacao realizada por sistemas automatizados.

Sendo assim, duas limitagbes podem ser identificadas. A primeira esta ligada a
abertura seméantica de algumas variaveis. Nesses casos, a locucdo da infracdo é
aberta para comportar diferentes possibilidades, que dependem de verificacdo no
caso concreto. Isso dificulta a substituicdo da atividade humana, pois seria necessario
prever ex ante todas as formas que essa infracdo pode assumir. Caso exemplar é o
art. 42, 1, “a@”, 1. da resolucédo que estabelece como infracdo de grau 1, imputavel ao
transportador, “impedir ou dificultar a fiscalizagdo do transporte rodoviario de produtos
perigosos”. Sdo incontaveis as formas pelas quais o transportador podera impedir ou
dificultar a fiscalizacdo, o que impede a substituicdo da acdo humana para verificar

sua ocorréncia.

Na verdade, a dificuldade relaciona-se justamente com a intencdo do regulador ao
criar uma infracdo de conteludo aberto. Essas infracdes funcionam como ultimo
recurso a autoridade, quando um descumprimento da resolucdo nao estiver

expressamente expresso na lista, é possivel, ainda, classifica-lo nesse tipo aberto.
Outras infracBes com essa caracteristica aberta sao:

= Art. 42,1, “b”, 3.: transportar produtos perigosos em veiculo com caracteristicas

técnicas ou operacionais inadequadas.
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= Art. 42, 1,“b”, 4.: transportar produtos perigosos em equipamento de transporte

com caracteristicas técnicas ou operacionais inadequadas.

= Art. 42, |, “c”, 4.: transportar produtos perigosos em veiculo com conjunto de
equipamentos para situacado de emergéncia inadequados ao uso ou ao produto

transportado.

= Art. 42, |, “c”, 6.: transportar produtos perigosos em veiculo com conjuntos de

EPIs inadequados ao uso ou ao produto transportado.

= Art. 42, |, “c”, 19.: transportar produtos perigosos utilizando cofre de carga

inadequado.

O que se destaca nessas infracfes € 0 uso de expressdes abertas. Nos exemplos
listados, o adjetivo “inadequado” torna a identificacéo da infracao aberta, uma vez que
a inadequacéao pode ocorrer de diferentes formas. Ainda que o sistema automatizado
consiga identificar alguns tipos de inadequacao, ndo sera possivel delimitar a priori

todas as possibilidades.

A segunda limitacdo decorre do tipo de informacéo necesséaria para verificar uma
variavel. O art. 42, |, “d”, 9. ilustra bem o problema. Segundo o dispositivo, considera-
se infracdo de grau 4, imputavel ao transportador: “[tlransportar produtos perigosos
em veiculo cujo condutor ou auxiliar ndo estejam usando calca comprida, camisa ou
camiseta, com mangas curtas ou compridas, e calcados fechados, em desacordo ao
Art. 22.” A fiscalizagao dessa infracdo depende da coleta de dados sobre a roupa e
calcado do condutor e do auxiliar, durante todo o transporte de produtos perigosos.
Sem duavida, ha dificuldades praticas em transferir a coleta dessas informacdes para

um sistema automatizado.

Nesse grupo incluem-se todas as infracdes cuja verificacdo das variaveis ndo possa

ou ndo é provavel de ser substituida por um sistema automatizado. Além da

vestimenta obrigatéria, lista-se abaixo alguma dessas infracdes:

= Art. 42, |, “a”, 2.: transportar produtos perigosos cujo transporte rodoviario seja
proibido pela ANTT.



119

= Art. 42, I, “b”, 13.: utilizar equipamentos de transporte certificados para o
transporte de produtos perigosos a granel, para transportar alimentos,
medicamentos, produtos de higiene pessoal, cosméticos, perfumaria,

farmacéuticos, veterinarios ou seus insumos, aditivos ou suas matérias primas.

= Art. 42, |, “b”, 14.. transportar, simultaneamente, no mesmo veiculo ou

equipamento de transporte, diferentes produtos perigosos.

= Art. 42, |, “b”, 15.: Transportar produtos perigosos juntamente com alimentos,
medicamentos, insumos, aditivos e matérias primas alimenticios, cosméticos,
farmacéuticos ou veterinarios ou objetos ou produtos ja acabados destinados
a uso ou consumo humano ou animal de uso direto ou, ainda, com embalagens

de mercadorias destinadas ao mesmo fim.

= Art. 42, |, “b”, 17.: Abrir volumes contendo produtos perigosos durante as

etapas da operacédo de transporte.

= Art. 42, |, “c”, 2.: Transportar produtos perigosos em veiculo ou equipamento

de transporte que apresentem residuos de produtos perigosos em seu exterior.

= Art. 42, I, “c”, 17.. O condutor ou auxiliar fumarem durante as etapas da

operacéao de transporte;

E possivel imaginar formas para coletar as informacées necessarias e, assim, analisar
as variaveis. Entretanto, € improvavel a implementacao de tal sistema. Por exemplo,
no caso do transporte de produto perigoso proibido pela ANTT, a atividade, em si, €
ilegal e podera passar despercebido pelo sistema (pela utilizacdo de veiculo particular
para o transporte). Dessa forma, identificar o transporte de produto proibido — drogas
ilicitas, por exemplo — apenas é razoavel com uma verificacéo in loco. Nao é provavel,
pelo menos de acordo com as propostas presentes na literatura especializada, que
um sistema automatizado consiga verificar essa variavel. Por exemplo, se o produto
tem circulacdo proibida, as variaveis dessa infracdo ndo podem ser verificadas por

meio da documentacéao fiscal.

Evidentemente, o desenvolvimento tecnoldogico podera alterar quais variaveis sao

possiveis de serem verificadas por um sistema automatizado. Nao se exige do Estado
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o esforco maximo para cumprir seu objetivo publico de controlar o transporte
rodoviario de produtos perigosos. Entretanto, exige-se uma atuacao proporcional, que
€ medida de acordo com as op¢les razoavelmente disponiveis.

A par dessas dificuldades, resta um conjunto de infracdes cujas variaveis podem ser
verificadas por um sistema automatizado. Essa afirmacg&o fundamenta-se pela reviséo
de literatura realizada, que apontou os dados que podem ser coletados na
implementagcdo de sistemas de controle do transporte rodovidrio de produtos
perigosos.

De acordo com os sistemas automatizados identificados no ponto 4.4, é razoavel

considerar como tecnologias disponiveis para a coleta de dados sobre as variaveis:

= Leitura automatica de placa para identificacdo de veiculos que transportam
produtos perigosos (ROTH et al., 2010 e FERNANDES, 2018).

= Cruzamento da informacé&o da placa com outros bancos de dados (e.g. MDF-
e) (FERNANDES, 2018).

= |dentificacdo automatica da sinalizacdo obrigatoria para transporte de
produtos perigosos (WANG, YHANG, e HUANG, 2018).

Essas tecnologias permitem a coleta de um conjunto restrito de informacdes sobre o
transporte rodoviario de produtos perigosos. Com isso, € possivel concluir que pela
possibilidade de identificacdo de algumas infracbes, a fiscalizacdo pode ser

substituida por sistemas automatizados. De forma exemplificativa:

= Transportar produtos perigosos sem certificacdes exigidas:
o ClV:art.42,1,“b”, 7. e 8., eart. 42, 11, “b”, 23. a 25.
o CIPP ou CTPP: art. 42,1, “b”, 9. a 12, e art. 42, ll, “b”, 26. a 28.

= Transportar produtos perigosos com sinalizacdo incompleta ou afixada

“0

incorretamente: art. 42, |, “c”, 1., e art. 42, I, “c”, 1.

= Transportar produtos perigosos sem disponibilizar, ou disponibilizar de forma
incorreta, documento obrigatorio: art. 42, |, “c”, 20. a 24., art. 42, |, “d”, 10. a
14., art. 42, 11, “b”, 29. a 35., e art. 42, I, “c”, 11. e 12.
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Como visto, ha um conjunto de infragBes cuja ocorréncia pode ser identificada a partir
dos sistemas automatizados disponiveis, garantindo a sancdo. Com a utilizagdo
desses sistemas, o regulador poderia se concentrar na fiscalizacdo das demais
infragBes, que ndo podem ser totalmente controladas pelo sistema. Além disso, a
ANTT deve se estruturar para atuar quando a infracao representar um risco grave para

a seguranga.*

Para as infracdes que ndo podem ser identificadas por sistemas automatizados, a
ANTT pode se apoiar nesses sistemas, para aprimorar a fiscalizacdo. Por um lado,
informacdes relacionadas a algumas variaveis podem ser coletadas e, por outro lado,
situacOes suspeitas podem atrair a atencdo da ANTT para uma verificagdo completa
do veiculo in loco. Assim, ainda que a identificacdo da infragcdo ndo seja inteiramente
substituida por uma solucéo tecnoldgica, a sua fiscalizacdo pode ainda ser auxiliada

por um sistema automatizado.
4.7 Conclusdes parciais

O capitulo abordou a nocéo de regulacéo inteligente e sua eventual aplicacdo na
fiscalizacdo do transporte rodoviario de produtos perigosos. Nesse sentido, concluiu-

se que:

1) A regulacdo e a tecnologia relacionam-se de diversas formas. A regulacéo
utiliza tecnologia para regular de forma mais eficiente (instrumento); as
tecnologias podem ser controladas pela regulacdo (objeto); e as tecnologias,
ou o desenvolvimento tecnolégico, podem constituir uma finalidade da

regulacéo (objetivo).

2) O aprimoramento das regras de comando e controle € um dos casos de
utilizacdo de tecnologia na regulacdo. Dessa forma, torna-se mais eficiente o
controle das infracdes e da atividade sancionatéria. Em um nivel maximo, a

regulacdo poderia impedir qualquer acao contraria a regulamentacao.

4 O art. 39 do Regulamento ANTT n° 5.848/2019 estabelece os procedimentos que precisam ser
adotados se a infrac@o configurar situac@o de grave e iminente risco a integridade fisica de pessoas,
como a interrupgao do transporte ou o transbordo do produto para outra localidade.
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Projetos de cidades digitais tinham como objetivo a ado¢do pelos municipios
de tecnologias da comunicacéo e informag&o para aprimorar suas atividades,
bem como a inclusao digital de seus cidadaos.

Com as oportunidades trazidas pelas novas tecnologias, passou-se a falar de
cidades inteligentes, como a implementacdo de tecnologias em diferentes
setores e as vantagens decorrentes da interacdo entre eles. Essas areas
especificas recebem nomes especificos, como a regulacédo inteligente.

Regulacao inteligente pode ser entendida como o aprimoramento da atividade
regulatoria estatal pela utilizagdo de novas tecnologias e/ou através da
ordenacéo das tecnologias privadas.

A revisdo estruturada de literatura mostrou a existéncia de diversas alternativas
para aprimorar a fiscalizacdo do transporte rodoviario de produtos perigosos

por meio de sistemas automatizados.

Em geral, a literatura aponta para uma estrutura regulatéria que permita o
compartilhamento controlado de informacdes do transporte, 0 monitoramento
em tempo real da atividade, a capacidade de atuacdo em situacao critica e

garanta a seguranca dos dados.

A existéncia de alternativas para a fiscalizacdo do transporte rodoviario de
produtos perigosos altera o0s parametros de controle da atividade
administrativa. Em especial, a regra da proporcionalidade, no seu exame da
necessidade, exige a consideracao de alternativas tecnoldgicas para verificar
a proporcionalidade da atuacdo. A utilizacdo de tecnologia inadequada pode
ser considera, assim, como uma atuacao insuficiente da Administracao Publica

para cumprir seu dever de protecao.

As tecnologias identificadas podem auxiliar a verificacdo de variaveis das
infracbes presentes no regulamento. Entretanto, quando a variavel tiver
significado vago ou a informacdo for de dificil coleta, ndo serd possivel

automatizar seu controle.



123

5 CONCLUSAO

A pesquisa evidenciou que sistemas automatizados podem aprimorar a fiscalizacéo
do transporte rodoviario de produtos perigosos, a partir de uma ideia de regulacao
inteligente. Além disso, discutiu-se criticamente como o desenvolvimento tecnologico
afeta a tomada de decisdo da Administracdo Publica, especialmente no exercicio de
sua discricionariedade ou na analise da proporcionalidade de suas acoes.

Depois da Introducéo, o segundo capitulo delimitou a ideia de regulacdo da atividade
econdmica. Colocou-se em evidéncia a dimensao juridica do conceito de regulagéo.
Dessa forma, entendeu-se que a regulacao publica corresponde ao poder-dever da
Administracdo Publica de controlar a atividade privada para o atingimento de fins
econdmicos (livre iniciativa, justa concorréncia, etc.) e sociais (meio ambiente,
protecédo de terceiros, etc.). A regulacéo abrange um conjunto de atividades realizadas
por autoridades publicas, incluindo a criacéo de regras gerais de conduta aos agentes
privados, com a regulamentacdo da atividade, atos administrativos concretos e a
fiscalizacdo do cumprimento dessas regras. No caso de descumprimento das regras

gerais, o regulador € competente para sancionar o agente privado.

Ao focar na atividade de fiscalizacdo, concluiu-se que se trata da coleta e
processamento de dados e informacBes relacionadas ao comportamento ou
caracteristicas do sistema econdémico regulado. Por ndo gerar efeitos juridicos
imediatos, constitui uma atividade material da Administracdo Publica. Entretanto, uma
vez que a fiscalizacdo pode ser intrusiva e resultar em consequéncia juridica, ela
precisa de base legal e é limitada pelo Direito. Em especial, pontuamos o papel da
proporcionalidade e da reducdo da discricionariedade para orientar a decisédo

administrativa, com a identificacdo de limites minimos e maximos das atuacoes.

O terceiro capitulo trouxe um estudo de caso da regulacéo do transporte rodoviario de
produtos perigosos. Apds contextualizar os riscos inerentes a saude, ao meio
ambiente e a infraestrutura viaria, discutiu-se o quadro regulatério da atividade. Com
esse quadro, identificamos as principais normas que sujeitam a atividade do Brasil,
inclusive sua estrutura de separacao de competéncias na federacdo. Além disso, esse
guadro mostrou a complexidade da regulagdo do setor, com uma multiplicidade de

fontes normativas e uma multiplicidade de entes e 6rgdos publicos que tem
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competéncia para regulamentar e fiscalizar a atividade. Entretanto, notou-se que a
ANTT figura no centro dessa estrutura, pois enquanto os demais entes tém uma
competéncia tematica (voltada para a protecdo de apenas uma das dimensées, como
a ambiental) ou local (relacionada a infraestrutura utilizada), a ANTT tem uma
competéncia geral e sempre sera competente para fiscalizar a atividade.

Assim, tomou-se a Resolucdo ANTT n° 5.848/2019 como base na anélise do contetdo
do dever legal da ANTT de fiscalizar. A partir da lista de infragdes previstas no
regulamento, elaborou-se um extenso trabalho de decomposicéo de cada infracdo em
variaveis que precisam ser analisadas pelo ente publico, para verificar a ocorréncia
de cada uma das infracdes. Essas variaveis permitiram, depois, analisar de que forma
a ANTT poderé coletar as informacdes necessarias e, especificamente, se essa coleta

poderia ser transferida para um sistema automatizado.

O conceito operacional de regulacado inteligente abriu o quarto capitulo. Como foi
concluido, a ideia de regulacédo inteligente nasce da mescla entre diferentes nocdes
tecnolégicas e juridicas. Nesse sentido, regulacdo inteligente significa a
implementacéo e utilizacdo de novas tecnologias para aprimorar a atividade publica
de controle das atividades privadas, além do controle das tecnologias privadas para
garantir seu controle. A partir de um recorte tecnologico e juridico, a regulacdo
inteligente do transporte rodoviario de produtos perigosos corresponde parcialmente
a implementacdo de sistemas automatizados para fiscalizar o cumprimento da

regulamentacao pelos agentes privados e garantir os fins publicos da regulacéao.

Nesse ponto concluiu-se que o desenvolvimento tecnoldgico, por alterar as
tecnologias disponiveis, isto €, as alternativas existentes para a tomada de deciséo
da Administracdo Publica, altera a margem de discricionariedade e o parametro de
controle da proporcionalidade. A medida que novas solucées tecnoldgicas surgem e
tornam-se disponiveis, inclusive economicamente, a Administracdo deve considera-
las na tomada de decisédo. Caso nao considere, ou negue a sua escolha sem a devida
justificacdo, sera possivel identificar ai uma acdo desproporcional em sentido

negativo, pois a alternativa é pior, menos eficiente, do que outras disponiveis.

Concluiu-se, entao, que dois tipos de infragbes nao poderiam, completamente, serem

verificadas por meio de sistemas automatizados. O primeiro grupo sao as infragoes
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de caracteristicas abertas, ou seja, a locucéo infracional ndo permite a interpretacéo
exaustiva das possibilidades, sendo impossivel que um sistema identifique todas as
hipéteses de ocorréncia. E o caso, por exemplo, das infracdes relacionadas a
comportamentos “inadequados”, uma vez que a inadequac¢ao é um conceito aberto e
ndo pode ser delimitado a priori. O segundo grupo ndo estd ligado a abertura
semantica da locucdo, mas da dificuldade pratica em coletar as informacdes
necesséarias de forma automatizada. Ainda que seja possivel imaginar solucdes
tecnologicas que diminuam essa dificuldade, € preciso considerar quais tecnologias
estdo atualmente disponiveis. Infracdes, tais como a vestimenta do condutor durante
o transporte rodoviario de produtos perigosos, sao de dificil verificacdo por um sistema

automatizado.

N&o obstante essas duas limitagbes, uma série de outras infragbes podem ser
identificadas por sistemas automatizados, seja a partir da leitura das placas de
identificacdo do veiculo, seja com acesso a banco de dados que contenham
informacgdes sobre o transporte. No geral, concluiu-se que as infracbes podem ser

parcialmente fiscalizadas por sistemas automatizados disponiveis.

Entendemos que a contribuicdo mais relevante desse estudo é uma compreensao da
dindmica entre o desenvolvimento tecnolégico e o direito. Em especial, como o
surgimento de novas solugdes técnicas afetam as decisdes da Administracdo Publica.
Ainda que fosse evidente a influéncia das novas tecnologias na forma de atuacao dos
entes publicos, notou-se na literatura uma deficiéncia ha compreensao de como essa
influéncia poderia ser interpretada, em termos de controle dos atos da Administracéo

Publica.

Assim, o surgimento, ou melhor, a disponibilidade de novas solucdes tecnoldgicas
altera os parametros de controle das decisGes administrativas. A depender das
tecnologias disponiveis, a decisdo poderd ser reconhecida como desproporcional.
Ainda que os efeitos praticos das novas tecnologias levem um longo tempo para
serem sentidos, é certo que criam uma pressao nas decisdes administrativas e, a partir

de determinado ponto, poderao resultar no reconhecimento dos seus efeitos juridicos.

O fendbmeno néo é novo. Contudo, como a velocidade do desenvolvimento tecnoldgico

tem aumentado, talvez ndo esteja muito longe o cenario em que a utilizacdo de
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determinadas tecnologias (hoje adjetivadas como novas ou disruptivas) tornem-se

impositivas para a Administragédo Publica regular as atividades econémicas.
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BASE LEGAL TIPO LEGAL VARIAVEIS G
art. 42, I, “a”, 1. Impedir ou dificultar a fiscalizag&o - . . .
do transporte rodoviario de 1:i Q:Q;I‘i(; ;gg; .o(EJLjJetlvo de impedir a
produtos perigosos. - Agcéo com objetivo de dificultar a 1
fiscalizagéo.
art. 42, |, “a”, 2. Transportar produtos perigosos cujo
transporte rodoviario seja proibido - Tipo de produto transportado. 1
pela ANTT.
art. 42, I, “b”, 1. Transportar produtos perigosos em
veiculo ou equipamento sem S A .
LI - Sinalizag&o do veiculo. 2
nenhuma sinalizacéo, em
desacordo ao Art. 6°.
art. 42, I, “b”, 2. Transportar produtos perigosos em
veiculo ou equipamento com S .
o S - Sinalizagédo do veiculo 2
sinalizac¢ao incorreta ou ilegivel, em
desacordo ao Art. 6°.
art. 42, I, “b”, 3. Transportar produtos perigosos em | - Contaminacdo proveniente de
veiculo com caracteristicas técnicas | produto perigoso no exterior do
ou operacionais inadequadas, em veiculo; ou 5
desacordo ao Art. 7°; - Inadequacéo de outras
caracteristicas técnicas e
operacionais do veiculo.
art. 42, I, “b”, 4. Transportar produtos perigosos em | - Contaminacdo proveniente de
equipamento de transporte com produto perigoso no exterior do
caracteristicas técnicas ou eguipamento; ou 2
operacionais inadequadas, em - Outras caracteristicas técnicas e
desacordo ao Art. 7°; operacionais do equipamento.
art. 42, I, “b”, 5. Transportar produtos perigosos em
veiculos que ndo sejam
classificados como de "carga", - Classificag&o do veiculo. 2
"misto” ou "especial", em desacordo
ao Art. 12;
art. 42, I, “b”, 6. Transportar produtos perigosos a
granel em veiculo ndo inspecionado | Inspecio do veiculo velo Inmetro 5
pelo Inmetro, em desacordo ao Art. Pe¢ P '
11,
art. 42, I, “b”, 7. Transportar produtos perigosos a
gran(_al em veiculo cujo CIV_es_teJa -Validade do CIV. 5
vencido, em desacordo ao inciso |
do Art. 23;
art. 42, 1, “b”, 8. Transportar produtos perigosos a
granel em veiculo cujo CIV esteja - Regularidade do preenchimento 5

preenchido incorretamente ou
ilegivel, em desacordo ao Art. 23;

do CIV.
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art. 42, I, “b”, 9. Transportar produtos perigosos a
granel em equipamento de ) = e x
transporte n&o certificado ou Ins_pegao ou certificagao do
: : equipamento pelo Inmetro.
inspecionado pelo Inmetro, sem o I
PO - Porte do documento original de
documento comprobatdrio original . ~ o
o inspecéo (CIPP) ou certificacéo
da certificacdo (CTPP) ou da (CTPP)
inspecéo (CIPP) ou sem a placa do ) . 2
A - Placa do fabricante.
fabricante ou sem o Selo de e
N . - Selo de Identificacdo da
Identificag@o da Conformidade do !
Conformidade do Inmetro.
Inmetro ou sem as placas de - Placas de identificacdo ou
identificacdo e/ou de inspecao do . ~ &
gy inspec¢do do Inmetro.
Inmetro, quando exigidas, em
desacordo ao Art. 11 ou Art. 23;
art. 42, I, “b”, 10. | Transportar produtos perigosos a
granel em equipamento de \ali
transporte cujo CTPP ou CIPP Val!dade do CTPP. 2
; . - Validade do CIPP.
esteja vencido, em desacordo ao
inciso | do Art. 23;
art. 42, I, “b”, 11. | Transportar produtos perigosos a
granel em equipamento de - Regularidade do preenchimento
transporte cujo CTPP ou CIPP do CTPP. >
esteja preenchido incorretamente - Regularidade do preenchimento
ou ilegivel, em desacordo ao Art. do CIPP.
23;
art. 42, I, “b”, 12. | Transportar produtos perigosos a
granel que ndo constem no CTPP - Produto transportado; e 5
ou CIPP, em desacordo ao inciso VI | - CTPP ou CIPP.
do Art. 35;
art. 42, I, “b”, 13. | Utilizar equipamentos de transporte | - Equipamento certificado para o
certificados para o transporte de transporte de produtos perigosos; e
produtos perigosos a granel para - Alimento; ou
transportar alimentos, - Medicamentos; ou
medicamentos, produtos de higiene | - Produtos de higiene pessoal; ou
pessoal, cosméticos, perfumaria, - Produtos cosméticos; ou 2
farmacéuticos, veterinarios ou seus | - Produtos de perfumaria; ou
insumos, aditivos ou suas matérias | - Produtos farmacéuticos; ou
primas, em desacordo ao Art. 13; -Produtos veterinario; ou
- Insumos aditivos ou matérias
primas desses produtos.
art. 42, I, “b”, 14. | Transportar, simultaneamente, no
mesmo veiculo ou equipamento de
transporte, diferentes produtos - Produtos transportados. 2
perigosos, em desacordo ao inciso
Il do Art. 17;
art. 42, |, “b”, 15. Transportar produt_os perigosos - Produto perigoso; e
juntamente com alimentos, . "
. . o - Alimento; ou
medicamentos, insumos, aditivos e . .
s . . o - Medicamentos; ou
matérias primas alimenticios, . )
o P - Produtos de higiene pessoal; ou
cosméticos, farmacéuticos ou AP
Y . - Produtos cosméticos; ou
veterinérios ou objetos ou produtos o
- Produtos de perfumaria; ou 2

ja acabados destinados a uso ou
consumo humano ou animal de uso
direto ou, ainda, com embalagens
de mercadorias destinadas ao
mesmo fim, em desacordo ao inciso
11l do Art. 17;

- Produtos farmacéuticos; ou
-Produtos veterinario; ou

- Insumos aditivos ou matérias
primas desses produtos.
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art. 42, I, “b”, 16. | Transportar, simultaneamente,
animais e produtos perigosos em ) . )
veiculos ou equipamentos de irqdut_o Perigoso; € 2
- - Animais.
transporte, em desacordo ao inciso
V do Art. 17;
art. 42, I, “b”, 17. | Abrir volumes contendo produtos . A
. - Produto perigoso em transito; e
perigosos durante as etapas da . <
= - Violacéo dos volumes contendo o 2
operagao de transporte, em rodUto DENU0SO
desacordo ao inciso VI do Art. 17, P perigoso.
art. 42, 1, “b”, 18. | Instalar ou manter, nos veiculos
transportando produtos perigosos,
aparelho ou equipamento de
aguecimento sujeito a combustao, a | - Produto perigoso em transito; e
gas ou elétrico (fogao, fogareiro ou | - Aparelho de aquecimento a
semelhantes), assim como os combustéo, a gas ou elétrico; ou
produtos combustiveis necessarios | - Combustiveis necessarios ao
ao seu funcionamento, ou funcionamento desses >
quaisquer recipientes ou equipamentos; ou
dispositivos capazes de produzir - Recipientes ou dispositivos
ignicdo dos produtos, seus gases capazes de produzir igni¢édo; ou
ou vapores, bem como reservatorio | - Reservatorio extra de combustivel,
extra de combustivel, exceto se exceto o permitido.
permitido pela legislacéo de
transito, em desacordo ao inciso VIl
do Art. 17;
art. 42, I, “b”, 19. | Transportar produtos perigosos em
veiculo cujo condutor ndo
apresen'Ee comprovacao de, ' - Produto perigoso em transito; e
aprovagdo em curso especifico o 2
- Habilitacdo do condutor.
para o transporte de produtos
perigosos, em desacordo ao Art.
20;
art. 42, I, “b”, 20. | Transportar produtos perigosos em
veiculo cujo condutor apresente
comprovagao _de aprovacao em - Produto perigoso em transito; e
curso especifico para o transporte ! )
. . - Preenchimento incorreto da 2
de produtos perigosos preenchida habilitacio do condutor
de forma incorreta, ilegivel ou que & )
esteja vencida, em desacordo ao
Art. 20;
art. 42, I, “b”, 21. | Transportar produtos perigosos
sem portar ou disponibilizar, no
caso de utilizagdo de documento . A
. - Produto perigoso em transito; e
eletrdnico, documento para o 2
i - Documento para o transporte.
transporte de produtos perigosos,
em desacordo ao inciso Il do Art.
23;
art. 42, I, “b”, 22. | Deixar de apresentar as - Emergéncia; ou
informacdes solicitadas em caso de | - Acidente; e 5
emergéncia ou acidentes, em - N&o prestar informacdes
desacordo ao Art. 25. solicitadas.
art. 42, 1, “c’, 1. Transportar produtos perigosos em
veiculo ou equipamento com a - Produto perigoso em transito; e
sinalizacdo incompleta, ou afixada - Sinalizacao do veiculo. 3

de forma inadequada, em
desacordo ao Art. 6°;
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art. 42, 1, “c’, 2. Transportar produtos perigosos em
veiculo ou equipamento de . A
transporte que apresentem Produto pergoso em transito; e
. . - Presenca de residuos no exterior 3
residuos de produtos perigosos em .
; do veiculo.
seu exterior, em desacordo ao Art.
7°,
art. 42, 1, “c”, 3. Transportar produtos perigosos em
veiculo desprovido dos conjuntos - Produto perigoso em transito; e
de equipamentos para situacéo de - Auséncia do conjunto de 3
emergéncia, em desacordo ao Art. equipamentos.
8%,
art. 42, |, “c’, 4. Transportar produtos perigosos em
veiculo com conjunto de . A
. : . - Produto perigoso em transito; e
equipamentos para situacao de . .
A - Inadequacé&o do conjunto de 3
emergéncia inadequados ao uso ou .
equipamentos.
ao produto transportado, em
desacordo ao Art. 8%,
art. 42, 1, “c”, 5. Transportar produtos perigosos em . A
! : ; - Produto perigoso em transito; e
veiculo desprovido dos conjuntos N .
- - Auséncia do conjunto de EPIs 3
de EPIs necessérios, em desacordo L
o- necessarios.
ao Art. 9%
art. 42, 1, “c’, 6. Transportar produtos perigosos em
veiculo com conjuntos de EPIs . A
) - Produto perigoso em transito; e
inadequados ao uso ou ao produto ~ . 3
- Inadequacéo do conjunto de EPIs.
transportado, em desacordo ao Art.
99,
art. 42,1,°¢% 7. Transportar, em Ve'.(.:UI-OS " - Produto perigoso em transito; e
classificados como "misto"” ou , . . .
. - : - Veiculo do tipo misto ou especial;
especial”, produtos perigosos em e 3
compartimento ndo segregado do . ~
. - Produtos perigosos ndo segregado
condutor e auxiliares, em do condutor e auxiliares
desacordo ao §2° do Art. 12; )
art. 42, 1, “c”, 8 Transportar produtos perigosos em | - Produto perigoso em transito; e
embalagens nao permitidas, em - Utilizacdo de embalagens néo 3
desacordo ao Art. 14; permitidas.
art. 42, 1, “c”, 9 Transportar produtos perigosos em | - Produto perigoso em transito; e
embalagens que apresentem sinais | - Sinais de viola¢@o nas
de violacéo, deterioracdo, mau embalagens; ou
estado de conservagéo, em - Sinais de deterioracéo das 3
desacordo ao inciso VIl do Art. 17; | embalagens; ou
- Sinal de mau estado de
conservacao das embalagens.
art. 42, I, “c”, 10. | Transportar produtos perigosos em
volumes gue possuam identificacdo | - Produto perigoso em transito; e
relativa aos produtos e seus riscos | - ldentificagdo dos volumes 3
incompleta, em desacordo ao Art. incompleta.
15;
art. 42, 1, “c”, 11. | Transportar produtos perigosos em | - Produto perigoso em transito; e
volumes gque possuam a - Identifica¢@o dos volumes
identificacdo relativa aos produtos e | incorreta; ou
seus riscos incorreta, ilegivel ou - Identificac@o dos volumes ilegivel; | 3
disposta de forma inadequada, em | ou
desacordo ao Art. 15; - Identificac@o dos volumes disposta
de forma inadequada.
art. 42, 1, “c”, 12. | Transportar produtos perigosos em
volumes gque ndo possuam . A
) L . - Produto perigoso em transito; e
nenhuma identificagcéo relativa aos 3

produtos e seus riscos, em
desacordo ao Art. 15;

- Volumes sem identificacao.
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art. 42, I, “c”, 13. | Transportar produtos perigosos em
volumes que ndo possuam a - Produto perigoso em transito;
marcacao ou a comprovacao de - Volumes sem marcacéo; ou
sua adequacao a programa de - Volumes sem comprovacéo da 3
avaliacdo da conformidade da sua adequacao a programa de
autoridade competente, em avaliagéo da conformidade.
desacordo ao Art. 15;
art. 42, I, “c”, 14. | Transportar produtos perigosos fora | - Produto perigoso em transito; e
do compartimento de carga, mal - Disposicao dos produtos perigosos
estivados nos veiculos ou presos fora do compartimento de carga; ou
por meios ndo-apropriados, em - Produtos perigosos mal estivados; | 3
desacordo ao Art. 16; ou
- Produtos perigosos presos por
meios ndo-apropriados.
art. 42, 1, “c”, 15. | Conduzir pessoas em veiculos que | - Produto perigoso em transito; e
transportem produtos perigosos, em | - Conducédo de pessoas, com 3
desacordo ao inciso | do Art. 17, excecdo do motorista e auxiliares.
art. 42,1, “c”, 16. | Transportar alimentos, - Transporte de alimentos em
medicamentos ou quaisquer objetos | embalagens que tenham contido
ou produtos destinados ao uso ou produtos perigosos; ou
consumo humano ou animal em - Transporte de produtos destinados
embalagens que tenham contido a consumo humano em embalagens
produtos perigosos, em desacordo | que tenham contido produtos 3
ao inciso IV do Art. 17; perigosos; ou
- Transporte de produtos destinados
a consumo animal em embalagens
que tenham contido produtos
perigosos
art. 42, 1, “c”, 17. | O condutor ou auxiliar fumarem . A
~ - Produto perigoso em transito; e
durante as etapas da operacao de :
o - Condutor fumou; ou 3
transporte, em desacordo ao inciso | Auxiliar fumou
VI do Art. 17; '
art. 42, 1, “c”, 18. | O condutor ou auxiliar adentrarem
as areas de carga do veiculo ou . A
: - Produto perigoso em transito; e
equipamentos de transporte com o
) " . - Entrada do condutor ou auxiliar
dispositivos capazes de produzir , .
N nas areas de carga; e 3
ignicdo dos produtos, seus gases . "
- Porte de dispositivos capazes de
ou vapores, durante as etapas da roduzir ionicio
operacao de transporte, em P gnicao.
desacordo ao inciso VI do Art. 17;
art. 42, 1, “c”, 19. Tr_a_nsportar produtos perigosos - Produto perigoso em transito; e
utilizando cofre de carga S
. - Utilizacdo de cofre de carga 3
inadequado, em desacordo ao inadeauado
Art. 18; q )
art. 42, I, “c”, 20. | Transportar produtos perigosos
portando documento para o - Produto perigoso em transito; e 3
transporte de produtos perigosos - Documentacéo ilegivel.
ilegivel, em desacordo ao Art. 23;
art. 42, 1, “c”, 21. | Transportar produtos perigosos
portando ou disponibilizando, no
caso de utilizagdo de documento - Produto perigoso em transito; e
eletrbnico, documento para o - Documento para o transporte 3

transporte de produtos perigosos
incorretamente preenchido, em
desacordo ao Art. 23;

incorretamente preenchido.
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art. 42, |, “c”, 22. | Transportar produtos perigosos
portando ou disponibilizando, no
caso de utilizacdo de documento - Produto perigoso em transito; e
eletrdnico, outros documentos ou - Outros documentos exigidos 3
declaractes exigidos incorretamente preenchidos.
incorretamente preenchidos, em
desacordo ao Art. 23;
art. 42, |, “c”, 23. | Transportar produtos perigosos
portando ou disponibilizando, no Prod . A
caso de utilizacdo de documento - Produto perigoso em transito; e
eletrénico, outros documentos ou '-I Ogtrqs documentos exigidos 3
declaracg@es exigidos ilegiveis, em egivels.
desacordo ao Art. 23;
art. 42, |, “c’, 24. | Transportar produtos perigosos a - Produto perigoso a granel em
granel sem portar o CIV original, em | transito; 3
desacordo ao inciso | do Art. 23; - N&o portar o CIV original.
art. 42, |, “c”, 25. | O condutor ndo adotar, em caso de | - Acidente que obrigue a
acidente, avaria ou outro fato que imobilizagc&o; ou
obrigue a imobilizacao do veiculo, - Avaria que obrigue a imobilizacéo;
as providéncias constantes no Art. ou
24; - Outro fato que obrigue a
imobilizacéo; e 3
- N&o fazer uso do EPI e do
equipamento para situacéo de
emergéncia; ou
- N&o avisar imediatamente o
transportador, o expedidor e as
autoridades de transito.
art. 42, 1, “c”, 26. | Realizar transbordo em desacordo - Acidente; ou
ao Art. 26; - Emergéncia; e
- Observéancia das informacgfes 3
sobre o produto; exceto quando
- Autoridade com circunscri¢éo
estabelecer outro procedimento.
art. 42, I, “c”, 27. | Manter o veiculo parado ou - Interrupcéo da viagem por conta
estacionado em local ndo de emergéncia; ou
autorizado sem a vigilancia de seu - Interrupcéo da viagem por conta
condutor, em desacordo ao Art. 27. | de parada técnica; ou
- Interrupcéo da viagem por conta
de falha mecénica; ou 3
- Interrupcéo da viagem por conta
de acidente; e
- N&o vigiar o veiculo pessoalmente
durante todo o periodo da
interrupcéo.
art. 42, I, “d”, 1. N&o providenciar a retirada da
sinalizacéo dos veiculos ou o ~ - )
. . - Operacao de transporte finalizada;
equipamentos de transporte apés e
as operacdes de limpeza e ~Veiculo I
descontaminagéo, ou apds o Veiculo mpo € sem 4
descarregamento quando néao contaminagao; e
L . - N&o retirar a sinalizagdo do
restar contaminacao ou residuo dos veiculo
produtos, em desacordo ao §1° do '
Art. 6%
art. 42, 1, “d”, 2. Portar no veiculo sinalizagcao nédo d . A
relacionada aos produtos perigosos | Produto perigoso em transito; e
- Portar no veiculo sinalizagdo néao 4
transportados, em desacordo ao relacionada
§3° do Art. 6° )
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art. 42, 1, “d”, 3. Utilizar a sinalizacdo de que trata
este Regulamento e suas - Produto nédo perigoso
Instrugdes Complementares transportado; e 4
durante o transporte de produtos - Utilizacdo de sinalizag&o para
nao classificados como perigosos, produtos perigosos.
em desacordo ao §4° do Art. 6°
art. 42, |, “d”, 4. Transportar produtos perigosos em
veiculo com conjunto de - Produto perigoso em transito; e
equipamentos para situacdo de - Equipamentos para situacdo de 4
emergéncia incompletos, em emergéncia incompletos.
desacordo ao Art. 8°;
art. 42, |, “d”, 5. Portar, durante o transporte, o - Produto perigoso em transito; e
conjunto para situacéo de - Equipamentos para situacao de 4
emergéncia no compartimento de emergéncia no compartimento de
carga, em desacordo ao Art. 8° carga.
art. 42, |, “d”, 6. Transportar produtos perigosos em
veiculo com conjuntos de EPIs - Produto perigoso em transito; e 4
incompletos, em desacordo ao Art. | - Conjunto de EPIs incompletos.
99,
art. 42, 1, “d”, 7. Portar, durante o transporte, 0s = . Anis .
. ; - Produto perigoso em transito; e
conjuntos de EPIs fora da cabine do ; : 4
. i - Conjunto de EPIs fora da cabine.
veiculo, em desacordo ao Art. 99
art. 42, 1, “d”, 8. Transportar amostras testemunhas | - Transporte de amostras
acondicionadas, identificadas ou testemunhas; e
segregadas em desacordo ao Art. - Acondicionamento inadequado
19; das amostras testemunhas; ou
e 4
- Identificacdo inadequada das
amostras testemunhas; ou
- Segregacéo inadequada das
amostras testemunhas.
art. 42, I, “d”, 9. Transportar produtos perigosos em | - Produto perigoso em transito; e
veiculo cujo condutor ou auxiliar - Uso de calga comprida pelo
ndo estejam usando calga condutor ou auxiliar; ou
comprida, camisa ou camiseta, com | - Uso de camisa ou camiseta pelo 4
mangas curtas ou compridas, e condutor ou auxiliar; ou
calcados fechados, em desacordo - Uso de calgado fechado pelo
ao Art. 22; condutor ou auxiliar.
art. 42, I, “d”, 10. | Transportar produtos perigosos
sem portar ou disponibilizar, no . o
D - Produto perigoso em transito; e
caso de utilizagdo de documento - N3o portar Declaracio do 4
eletrénico, a Declaracédo do P &
. o Expedidor.
Expedidor, em desacordo ao inciso
Il do Art. 23;
art. 42, I, “d”, 11. | Transportar produtos perigosos
portando ou disponibilizando, no
caso de utilizagdo de documento - Produto perigoso em transito; e 4
eletrbnico, a Declaracdo do - Declaracéo do Expedidor ilegivel.
Expedidor ilegivel, em desacordo
ao Art. 23;
art. 42, 1, “d”, 12. | Transportar produtos perigosos
portando ou disponibilizando, no d . A
caso de utilizagdo de documento - Produto perigoso em transito; e
. ~ - Declaracéo do Expedidor
eletrbnico, a Declaracao do 4

Expedidor incorretamente
preenchida, em desacordo ao Art.
23,

incorretamente preenchida.
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art. 42, 1, “d”, 13. | Manter o veiculo parado ou - Interrupcdo da viagem por conta
estacionado em local ndo de emergéncia; ou
autorizado sem sinalizagdo, em - Interrupcéo da viagem por conta
desacordo ao Art. 27, de parada técnica; ou
- Interrupcdo da viagem por conta 4
de falha mecénica; ou
- Interrupcdo da viagem por conta
de acidente; e
- Auséncia de sinalizacdo
art. 42, I, “d”, 14. | Transportar produtos perigosos
sem portar ou disponibilizar, no - Produto perigoso em transito; e
caso de utilizacdo de documento - N0 portar outros documentos 4

eletrdnico, outros documentos ou
declaractes exigidos, em
desacordo ao inciso 1V do Art. 23.

exigidos.
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BASE LEGAL TIPO LEGAL VARIAVEIS G
e oo |- et de produocupp |
pela ANTT, transporte rodoviario seja proibido.
art. 42, I, “b”, 1. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo ou equipamento sem e >
nenhuma sinaliza¢do, em - Veiculo sem sinalizag&o; ou
desacordo ao Art. 6°. - Equipamento sem sinalizagéo.
art. 42, ll, “b”, 2. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo ou equipamento com e
sinalizacao incorreta ou ilegivel, em | -Sinaliza¢éo do veiculo incorreta; ou
desacordo ao Art. 6°. - Sinalizacao do veiculo ilegivel; ou >
- Sinalizac&o do equipamento
incorreta; ou
- Sinalizac&o do equipamento
ilegivel.
art. 42, ll, “b”, 3. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo com caracteristicas técnicas | e
ou operacionais inadequadas, em - Veiculo com caracteristicas >
desacordo ao Art. 7°. técnicas inadequadas; ou
- Veiculo com caracteristicas
operacionais inadequadas.
art. 42, ll, “b”, 4. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
equipamento de transporte com e
caracteristicas técnicas ou - Equipamento com caracteristicas 5
operacionais inadequadas, em técnicas inadequadas; ou
desacordo ao Art. 7°. - Equipamento com caracteristicas
operacionais inadequadas.
art. 42, ll, “b”, 5. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo desprovido dos conjuntos de | e
equipamentos para situacdo de - Veiculo desprovido de conjunto de | 2
emergéncia, em desacordo ao Art. equipamentos para situacédo de
8°. emergéncia.
art. 42, ll, “b”, 6. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo com conjunto de e
equipamentos para situacao de -Veiculo com conjunto de 5
emergéncia inadequados ao uso ou | equipamentos para situacédo de
ao produto transportado, em emergéncia inadequado.
desacordo ao Art. 8°.
art. 42, I, “b”, 7. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo desprovido dos conjuntos de | e 5
EPIs necessérios, em desacordo ao | - Veiculo desprovido dos conjuntos
Art. 9°, de EPIs necessérios.
art. 42, I, “b”, 8. | Expedir produtos perigosos em
veiculo com conjuntos de EPIs - Produto perigoso expedido; e
inadequados ao uso ou ao produto - Veiculo com conjunto de EPIs 2
transportado, em desacordo ao Art. | inadequados.
9°,
art. 42, 11, “b”, 9. Expedlr produtE)s perigosos em - Expedico de produtos perigosos:
veiculos que ndo sejam e
classificados como de "carga", 2

"misto" ou "especial”, em desacordo
ao Art. 12.

- Veiculo nao classificado como de
carga, misto ou especial.
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art. 42, 1, “b”, 10. | Utilizar equipamentos de transporte | - Transporte de alimentos; ou
certificados para o transporte de - Transporte de medicamentos; ou
produtos perigosos a granel para - Transporte de produtos de higiene;
transportar alimentos, ou
medicamentos, produtos de higiene | - Transporte de produtos
pessoal, cosméticos, perfumaria, cosméticos; ou
farmacéuticos, veterinarios ou seus | - Transporte de produtos de
insumos, aditivos ou suas matérias | perfumaria; ou 2
primas, em desacordo ao Art. 13. - Transporte de produtos
veterinarios; ou
- Transporte de aditivos ou matérias
primas desses produtos; e
- Equipamento de transporte
certificado para o transporte de
produtos perigosos a granel.
art. 42, I, “b”, 11. | Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
embalagens ndo permitidas, em e 2
desacordo ao Art. 14. - Embalagem néo permitida.
art. 42, I, “b”, 12. | Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
embalagens que apresentem sinais | e
de violacéo, deterioracdo, mau - Embalagem com sinal de violacao;
estado de conservacgdo, em ou 5
desacordo ao inciso VIII do Art. 17. | - Embalagem com sinal de
deterioragdo; ou
- Embalagem com sinal de mau
estado de conservacao.
art. 42, I, “b”, 13. | Expedir produtc~)s perigosos em - Expedicio de produtos perigosos;
volumes que ndo possuam a e
marcacgao ou a comprovacao de sua .
~ - Volumes sem marcacéao; ou
adequacao a programa de - Vol 50 d 2
avaliacdo da conformidade da Volumes €M a comprovagao de
. sua adequacao a programa de
autoridade competente, em e -
desacordo a0 Art. 15. avaliagédo da conformidade.
art. 42, I, “b”, 14. | Expedir produtc~)s perigosos em - Expedico de produtos perigosos;
volumes que ndo possuam e
nenhuma identificag&o relativa aos ~Vol identificacio relativa 2
produtos e seus riscos, em Volumes sem identificac
desacordo ao Art. 15. aos seus mscos.
art. 42, ll, “b”, 15. | Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
volumes que possuam a e
identificacdo relativa aos produtos e | - Volumes com informacdes
seus riscos incorreta, ilegivel ou incorretas; ou 5
disposta de forma inadequada, em - Volumes com informacéo ilegivel;
desacordo ao Art. 15. ou
- Volumes com informacéo
inadequada.
art. 42, Il, “b”, 16. | Expedir, simultaneamente, no - Diferentes produtos perigosos
mesmo veiculo ou equipamento de | expedidos; e
transporte, diferentes produtos - Utilizagdo simultdnea do mesmo 2

perigosos, em desacordo ao inciso
Il do Art. 17.

veiculo ou equipamento de
transporte.
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art. 42, 1I, “b”, 17.

Expedir produtos perigosos
juntamente com alimentos,
medicamentos, insumos, aditivos e
matérias primas alimenticios,
cosméticos, farmacéuticos ou
veterinarios ou objetos ou produtos
ja acabados destinados a uso ou
consumo humano ou animal de uso
direto ou, ainda, com embalagens
de mercadorias destinadas ao
mesmo fim, em desacordo ao inciso

- Expedicéo de produtos perigosos;
e

- Expedicéo conjunta com
alimentos; ou

- Expedicéo conjunta com
medicamentos; ou

- Expedicéo conjunta com insumos,
aditivos e matérias primas
alimenticios; ou

- Expedicéo conjunta com
cosmeéticos; ou

Il do Art. 17. - Expedicdo conjunta com 2
farmacéuticos; ou
- Expedicéo conjunta com produtos
veterinarios; ou
- Expedicéo conjunta com objetos
ou produtos ja acabados destinados
a uso ou consumo humano; ou
- Expedicéo conjunta com objetos
ou produtos ja acabados destinados
a uso ou consumo animal; ou
- Em embalagens destinadas aos
fins anteriores.
art. 42, ll, “b”, 18. | Expedir alimentos, medicamentos - Expedicéo de alimentos; ou
ou quaisquer objetos ou produtos - Expedicdo de medicamentos; ou
destinados ao uso ou consumo - Expedicéo de objetos ou produtos
humano ou animal em embalagens | destinados ao uso ou consumo
gue tenham contido produtos humano; ou 5
perigosos, em desacordo ao inciso - Expedicéo de objetos ou produtos
IV do Art. 17. destinados ao uso ou consumo
animal; e
- Utilizacdo de embalagens que
tenham contido produtos perigosos.
art. 42, I, “b”, 19. | Expedir, simultaneamente, animais . . )
) . - Expedicéo de produtos perigosos;
e produtos perigosos em veiculos e 5
ou equipamentos de transporte, em Expedicso d o
desacordo ao inciso V do Art. 17. - EXpedicao de animais.
art. 42, Il, “b”, 20. | Expedir amostras testemunhas - Expedicé@o de amostra
acondicionadas, identificadas ou testemunhas; e
segregadas em desacordo ao Art. - Acondicionamento inadequado; ou | 2
19. - Identificacé@o inadequada; ou
- Segregacéo inadequada.
art. 42, 1l, “b”, 21. Expedlr pr_odutos perigosos em - Expedicio de produtos perigosos;
veiculo cujo condutor ndo apresente e
comprovagao _de aprovacao em - Identifica¢@o de condutor; e 2
curso especifico para o transporte ~ » "
. - Nao comprovagao de aprovacéo
de produtos perigosos, em em curso especifico
desacordo ao Art. 20. P )
art. 42, I, “b”, 22. | Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo cujo condutor apresente e
comprovacao de aprovacao em - Identifica¢@o do condutor; e
curso especifico para o transporte - Comprovacao da aprovacao em
de produtos perigosos preenchida curso especifico preenchido de
de forma incorreta, ilegivel ou que forma incorreta; 2

esteja vencida, em desacordo ao
Art. 20.

- Comprovacao da aprovacao em
curso especifico preenchido de
forma ilegivel;

- Comprovacao da aprovacao em
curso especifico vencida.
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art. 42, ll, “b”, 23. | Expedir produtos perigosos a granel
em veiculo ndo certificado pelo - Expedicéo de produtos perigosos
Inmetro, ou que ndo porte o CIV a granel; e
original ou disponibilize, no caso de | - Veiculo ndo certificado pelo 2
utilizag@o de documento eletrénico, | Inmetro; ou
em desacordo ao Art. 11 ou ao - Veiculo sem o CIV.
Art. 23.
art. 42, ll, “b”, 24. | Expedir produtos perigosos a granel | - Expedi¢do de produtos perigosos
em veiculo cujo CIV esteja vencido, | a granel; e 2
em desacordo ao inciso | do Art. 23. | - Veiculo com o CIV vencido.
art. 42, ll, “b”, 25. | Expedir produtos perigosos a granel | - Expedi¢do de produtos perigosos
em veiculo cujo CIV esteja a granel; e
preenchido incorretamente ou - Veiculo com o CIV preenchido 2
ilegivel, em desacordo ao Art. 23. incorretamente; ou
- Veiculo com o CIV ilegivel.
art. 42, l, “b”, 26. Expedlr_ produtos perigosos a graNneI - Expedicio de produtos perigosos
em equipamento de transporte ndo aaranel e
certificado ou inspecionado pelo granet, . -
- Equipamento néo certificado ou
Inmetro, sem o documento . : i
P inspecionado pelo Inmetro; ou
comprobatério original da . )
e : ~ - Equipamento sem o CTPP; ou
certificacdo (CTPP) ou da inspecéo . )
. - Equipamento sem o CIPP; ou
(CIPP) ou sem a placa do fabricante . 2
e - Equipamento sem a placa do
ou sem o Selo de Identificacdo da . )
. fabricante; ou
Conformidade do Inmetro ou sem .
as placas de identificacdo e/ou de . Equ_|pamento sem o Selo de
; . Identificacéo; ou
inspecdo do Inmetro, quando .
- - Equipamento sem as placas de
exigidas, em desacordo ao Art. 11 identificaciio ou de inspecio
ou ao Art. 23. & pecao.
art. 42, ll, “b”, 27. | Expedir produtos perigosos a granel | - Expedi¢do de produtos perigosos
em equipamento de transporte cujo | a granel; e
CTPP ou CIPP esteja vencido, em - Equipamento com o CTPP 2
desacordo ao inciso | do Art. 23. vencido; ou
- Equipamento com o CIPP vencido.
art. 42, I, “b”, 28 | Expedir produtos perigosos a granel | - Expedicao de produtos perigosos
em equipamento de transporte cujo | a granel; e
CTPP ou CIPP esteja preenchido - Equipamento com o CTPP
incorretamente ou ilegivel, em preenchido incorretamente; ou
desacordo ao Art. 23. - Equipamento com o CTPP ilegivel; | 2
ou
- Equipamento com o CIPP
preenchido incorretamente; ou
- Equipamento com o CIPP ilegivel.
art. 42, I, “b”, 29 | Expedir prqduto§ perigosos sem - Expedico de produtos perigosos;
portar ou disponibilizar, no caso de e
utilizac@o de documento eletrénico, .
- Sem documentacao com 2
0 documento para o transporte de . ~ .
. informacdes relativas aos produtos
produtos perigosos em desacordo
S transportados.
ao inciso |l do Art. 23.
art. 42, I, “b”, 30. | Expedir produ_tos perigosos - Expedico de produtos perigosos;
portando ou disponibilizando, no e
caso de utilizagdo de documento . . ~
- Documentacgdo com informacgdes 2

eletrénico, o documento para o
transporte de produtos perigosos
ilegivel, em desacordo ao Art. 23.

relativas aos produtos transportados
ilegiveis.
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art. 42, 1, “b”, 31. | Expedir produtos perigosos
portando ou disponibilizando, no - Expedicéo de produtos perigosos;
caso de utilizacdo de documento e
eletrénico, o documento para o - Documentacgédo com informagdes 2
transporte de produtos perigosos relativas aos produtos transportados
incorretamente preenchido, em preenchida incorretamente.
desacordo ao Art. 23.

art. 42, ll, “b”, 32. | Expedir produtos perigosos sem a - Expedicéo de produtos perigosos;
Declaragéo do Expedidor, em e 2
desacordo ao inciso Il do Art. 23. - Sem Declaracdo do Expedidor.

art. 42, 1, “b”, 33. | Expedir produtos perigosos com a - Expedicéo de produtos perigosos;
Declaracédo do Expedidor ilegivel, e 2
em desacordo ao Art. 23. - Declaracéo do Expedidor ilegivel.

art. 42, ll, “b”, 34. | Expedir produtos perigosos sem
portar ou disponibilizar, no caso de | - Expedi¢cédo de produtos perigosos;
utilizag@o de documento eletrénico, | e >
outros documentos ou declaracdes | - Sem outros documentos e
exigidos, em desacordo ao inciso IV | declaraces exigidos.
do Art. 23.

art. 42, ll, “b”, 35. | Expedir produtos perigosos
portando ou disponibilizando, no - Expedicéo de produtos perigosos;
caso de utilizacdo de documento e >
eletrdnico, outros documentos ou - Outros documentos e declaracdes
declaracGes exigidos ilegiveis, em exigidos ilegiveis.
desacordo ao Art. 23.

art. 42, Il, “b”, 36. | Deixar de apresentar as - Acidente; ou
informacdes solicitadas em caso de | - Emergéncia; e
emergéncia ou acidentes, em - N&o apresentar informacdes 2
desacordo ao Art. 25. solicitadas.

art. 42, ll, “b”, 37. | Expedir produtos perigosos a granel | - Expedi¢do de produtos perigosos
que nao constem no CTPP ou a granel; e 5
CIPP, em desacordo ao inciso VI -Sem o CTPP; ou
do Art. 29. - Sem o CIPP.

art. 42, 1l, “c”, 1. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo ou equipamento com a e
sinalizacdo incompleta, ou afixada - Veiculo com sinalizacéo 3
de forma inadequada, em incompleta; ou
desacordo ao Art. 6°. - Veiculo com sinalizacéo afixada

de forma inadequada.

art. 42, 1l, “c”, 2. Expedlr produt_os perigosos em - Expedicio de produtos perigosos;
veiculo ou equipamento de e
transporte que apresentem residuos | ~,, | id d dutos 3
de produtos perigosos em seu V?'CU 0 com residuos de pro
exterior, em desacordo ao Art. 7°. perigosos em seu exterior.

art. 42, 1l, “c”, 3. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo com conjunto de e
equipamentos para situacao de - Veiculo com equipamento para 3
emergéncia incompletos, em situacédo de emergéncia
desacordo ao Art. 8°. incompletos.

art. 42, 11, “c”, 4. Expedir produtos perigosos em - Expedicéo de produtos perigosos;
veiculo com conjuntos de EPIs e 3
incompletos, em desacordo ao - Veiculo com conjunto de EPIs
Art. 9°, incompletos.

art. 42, 11, “c”, 5. Expedir, em veiculos classificados - Expedic3o de produtos periqosos:
como "misto" ou "especial", e pedic P perg '
produtos perigosos em - Alocacao dos produtos perigosos 3

compartimento ndo segregado do
condutor e auxiliares, em desacordo
ao 82° do Art. 12.

em compartimento ndo segregado
do condutor e auxiliares.
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art. 42, 11, “c”, 6. Expedir produtos perigosos em - x , )
volumes que possuam identificacdo éEXped'an de produtos perigosos;
relativa aos produtos e Seus riscos | 7y, oo oo dentificacio 3
incompleta, em desacordo ao Art. .
15. incompleta.
art. 42, 1l, “c”, 7. Expedir produtos perigosos fora do | - Expedicdo de produtos perigosos;
compartimento de carga, mal e
estivados nos veiculos ou presos - Produtos perigosos fora do
por meios ndo-apropriados, em compartimento de carga; ou 3
desacordo ao Art. 16. - Produto perigoso mal estivado; ou
- Produtos perigosos presos por
meios ndo-apropriados.
art. 42, 1l, “c”, 8. Fumar durante as etapas da - Expedicéo de produtos perigosos;
operacédo de transporte, em e 3
desacordo ao inciso VI do Art. 17. - Fumar.
art. 42, Il, “c”, 9. | Adentrar as areas de carga do
veiculo ou equipamentos de - Expedicéo de produtos perigosos;
transporte com dispositivos capazes e '
de produzir ignicdo dos produtos, . .
seus gases ou vapores, durante as ﬁgﬁgﬁrgirsnzziz;%agadigzrga’ € 3
etapas da operacédo de transporte, duzir | POS P
em desacordo ao inciso VI do Art. produzirigni¢ao.
17.
art. 42,11, "¢, 10. Et’;l'ioze;r:ggrggf‘:g’jepgggg":os éExpediQéo de produtos perigosos; ,
ngjtleg.uado, em desacordo a0 - Cofre de carga inadequada.
art. 42, I, “c”, 11. | Expedir produtos perigosos
portando ou disponibilizando, no - . )
caso de utilizacdo de documento - Expedicao de produtos perigosos;
eletrdnico, a Declaracdo do ?Declara 50 do Expedidor 3
Expedidor incorretamente incorretar(r;]ente pregnchida
preenchida, em desacordo ao Art. ’
23.
art. 42, ll, “c”, 12. | Expedir produtos perigosos
portando ou disponibilizando, no - . )
caso de utilizagdo de documento - Expedicdo de produtos perigosos;
eletrénico, outros documentos ou ? Outros documentos 3
declaragGes exigidos incorretamente preenchidos
incorretamente preenchidos, em )
desacordo ao Art. 23.
art. 42, I, “c”, 13. | Realizar transbordo em desacordo - Acidente; ou
ao Art. 26. - Emergéncia; e
- Observéancia das informacdes 3

sobre o produto; exceto quando
- Autoridade com circunscri¢ao
estabelecer outro procedimento.




