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O FUTURO DA MOBILIDADE URBANA E O CASO UBER
THE FUTURE OF URBAN MOBILITY AND THE UBER CASE
Claudio Ari Mello?

Resumo

O ensaio examina as questdes juridicas mais relevantes do caso envolvendo a entrada do modelo
da empresa UBER no sistema de transporte urbano. O estudo conclui que a lei da politica nacional
de mobilidade urbana (Lei n. 12.587/2012) instituiu o servico publico de transporte individual de
passageiros como um género, do qual o tradicional servico de taxi é apenas uma classe. A lei
permite a existéncia de servicos alternativos de transporte individual de passageiros, tal como o
modelo da UBER. Entretanto, por tratar-se de um servico de utilidade publica, o Estado detém o
poder e o dever de organizar, disciplinar e controlar a prestacdo do servico, inclusive mediante a
criacdo de mecanismos de regulacdo de entrada.
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Abstract

The essay examines the most relevant legal questions related to the rising of the UBER model in
the urban transport system. The study concludes that the act of national policy of urban mobility
(Lei n. 12.587/2012) has instituted the public service of individual passengers transport as a genre,
being the traditional service of taxi only a class. The act allows alternative models of services of
individual passengers transport, such as the UBER model. However, to the extent that it is a service
of public utility, it can and must be organized, regulated and controlled by the Government, even
with the creation of entry regulation mechanisms.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 é ainda uma obra a ser compreendida. Elogiada e criticada
com a mesma intensidade, acusada de atrasar o desenvolvimento do pais e enaltecida por conter
um desenho institucional que tem sido capaz de garantir a estabilidade democratica e permitir
avancos sociais e culturais inéditos na histdria do Brasil, ela continua a surpreender aqueles que
procuram encontrar no seu texto fundamentos normativos para promover transformacgdes
politicas e juridicas na vida social brasileira.

Neste artigo, vamos explorar um exemplo das virtualidades positivas e surpreendentes da
Constituicdo Federal. Nas ultimas duas décadas, vimos emergir uma preocupa¢do nos meios
académicos e institucionais em relacdo ao desenvolvimento sustentdavel das cidades e a
compreensdo da necessidade de elaborar uma teoria e uma pratica da cidade justa. Uma teoria da
cidade justa? ou da cidade sustentdvel envolve pensar essa estrutura para muito além da sua
realidade fisica ou material. Cidades sdo organismos complexos, onde a vida humana individual e
as relagdes sociais acontecem na sua plenitude. Muito mais do que uma construcdo artificial, as
cidades sdo o locus onde a experiéncia existencial completa do homem moderno efetivamente
acontece.

Os constituintes de 1988 anteciparam-se a consolidacdo dessa preocupacdo académica e
institucional e dedicaram um capitulo do texto constitucional a “Politica Urbana”, regulada nos
artigos 182 e 183. Ndo pretendemos aqui analisar os dispositivos inseridos neste capitulo da
Constituicdo. Vamos tratar especificamente daquela que consideramos a mais importante diretriz
normativa prevista na lei fundamental acerca da politica urbana: o principio da cidade sustentavel
ou da cidade justa. Ndo hd, no texto dos dispositivos constitucionais referidos, nenhuma referéncia
explicita a este principio. Entretanto, ao enunciar, no caput do artigo 182, que a politica de
desenvolvimento urbano “tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”, parece claro que a Constituicdo instituiu um
principio juridico a partir do qual acBes publicas e privadas podem ser deduzidas com o objetivo de

assegurar a promocao de uma cidade justa ou sustentavel.

2 Sobre uma teoria politica da cidade justa, ver Susan S. Fainstein, The Just City, Ithaca: Cornell University
Press, 2011, Don Mitchell, The Right to the City: Social Justice and the Fight for Public Space, New York: The
Guilford Press, 2003, e Neil Brenner, Peter Marcuse e Margit Mayer (editors), Cities for People, Not for Profit:
Critical Urban Theories and the Right to the City, New York: Routledge, 2012. Sobre teorias da cidade, ver
Marconi do O Catdo, Civilizagdes Urbanas e Teorias da Cidade, Revista de Direito da Cidade, vol. 07, n. 01, p.
91-140.
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Ao colocar no centro da “politica constitucional de desenvolvimento urbano” (i) as funcdes
sociais da cidade e (ii) o bem-estar de seus habitantes, é claro o enunciado permite concluir que
estamos diante de um principio normativo que tem como suporte uma compreensdo humanista de
cidade, ou seja, como o espaco politico onde a existéncia humana individual e social se realiza na
integralidade. Essa complexidade é, posteriormente, adotada, densificada e aperfeicoada pelo
Estatuto da Cidade, instituido pela Lei n. 10.257/2001, cujas diretrizes gerais ndo apenas acolhem
explicitamente a referéncia ao principio da cidade sustentavel, elevada a categoria de direito (art.
29, 1), como incorpora toda a complexidade do conceito, incluindo no seu conteldo os direitos a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer.

O conceito de politica urbana é, evidentemente, muitidimensional. Uma politica urbana
que pretenda obter uma cidade justa ou sustentdvel precisa dar conta dos inUmeros e
diversificados fatores que envolvem a existéncia humana individual e as relacGes sociais que se
desenrolam no espago urbano. Entre essas multiplas dimensGes encontra-se a mobilidade urbana,
seguramente um dos aspectos que mais impactam o bem-estar e a qualidade de vida dos membros
de uma comunidade urbana no mundo contemporaneo. Compreende-se, por isso, que o Estatuto
da Cidade tenha dedicado alguns dispositivos para tratar do tema (art. 22, 1 e V, e 39, IV) e que
tenha sido editada a Lei n. 12.587, de 3 de janeiro de 2012, que instituiu a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana.

O artigo 12 da Lei n. 12.587 dispde que a Politica Nacional de Mobilidade Urbana é
instrumento da “politica de desenvolvimento urbano”, e artigo 22 dispde que a PNMU tem por
objetivo contribuir para o acesso universal a cidade, o fomento e a concretizacdo das condicdes
gue permitam a efetivacdo dos principios, objetivos e diretrizes da politica de desenvolvimento
urbano, por meio do planejamento e da gestdo democratica do Sistema Nacional de Mobilidade
Urbana. Ordenar a cidade para torna-la justa ou sustentavel exige, pois, entre outras acdes,
disciplinar, dirigir e promover publicamente a mobilidade urbana, visando a garantir o bem-estar
dos seus habitantes e as funcdes sociais da cidade.

Este ensaio é dedicado a discussdo juridica de um dos mais importantes e estimulantes
cases da ordenacdo urbanistica das cidades modernas contemporaneas: o surgimento de uma
nova modalidade de transporte individual remunerado de passageiros, implantado pela empresa
norte-americana UBER, que opera atualmente em centros urbanos de muitos paises, inclusive no

Brasil. Esse tipo de servico de transporte foi tradicionalmente monopolizado pelo chamado “modal
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taxi”. O sistema criado pela UBER desafia essa centendria tradicdo e parece realmente se colocar
como um modelo que ndo apenas competird com o sistema de taxi, como exigird uma revisdo do
modo como a politica de mobilidade urbana historicamente concebeu o transporte individual
remunerado de passageiros nas cidades modernas. Ou seja, o modelo de transporte individual
remunerado de passageiros operado por meio do novo modelo coloca em questdo o futuro da
mobilidade urbana nas cidades modernas.

O objetivo do ensaio é basicamente o de oferecer uma resposta juridicamente consistente
ao problema da interpretacdo das normas juridicas que podem ser invocadas para a regulacdo do
tema. Ndo temos como propdsito a analise das questdes econbdmicas, politicas e culturais
envolvidas na questdo, embora reconhecamos a relevancia desses aspectos para a compreensao
global do problema. Partimos da premissa de que o chamado “caso UBER” tem se revelado como
um dos mais complexos problemas de interpretacdo de normas juridicas do direito publico
brasileiro dos ultimos anos, o que é evidenciado pela multiplicidade de visGes divergentes que vém
sendo produzidas por juristas académicos e praticos do direito. O estudo que se segue &, portanto,
essencialmente uma proposta de solugdo juridica do problema por meio de uma interpretacao

responsavel dos enunciados normativos relevantes para o caso.
A NATUREZA ECONOMICA DO SERVICO PRESTADO POR MEIO DA EMPRESA UBER

A empresa UBER utiliza um aplicativo desenvolvido para aparelhos smartphones e tablets
por meio do qual interliga usuarios do aplicativo e motoristas de automodveis particulares que
oferecem o servico de transporte individual remunerado de passageiros. Proprietdrios de
automoveis interessados em prestar esse tipo de servico efetuam o seu credenciamento junto a
empresa, mediante procedimento no qual devem comprovar o atendimento a um conjunto de
exigéncias que englobam requisitos de ordem subjetiva, como a qualificagdo como motorista e a
vida pregressa criminal, e requisitos de ordem objetiva, como a qualidade e o tempo de uso do
veiculo a ser empregado no servico. Aceito o credenciamento pela empresa, os servicos do
motorista cadastrado passam a ficar acessiveis ao publico usudrio. O sistema prevé que o motorista
recebera o valor do servico de transporte, descontado o percentual cobrado pela empresa pelo
servico de intermediacdo entre motorista e passageiro.

O usudrio do aplicativo da UBER, por sua vez, inicialmente faz o download do programa
em seu aparelho, informando seus dados pessoais e um numero de cartdo de crédito, e por meio

dele solicita um motorista credenciado na empresa quando pretende usufruir do servico de
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transporte individual remunerado de passageiros. O pagamento é feito através do cartdo de
crédito que o usuario habilitou no aplicativo da empresa. O servico de transporte compreende
pegar o passageiro no local solicitado e leva-lo até o destino previamente informado no proprio
aplicativo. O valor a ser pago é calculado com base na distancia do trajeto percorrido pelo
motorista ao prestar o servico de transporte.

O servigo prestado através do aplicativo UBER é muito similar ao tradicional servico de
transporte individual prestado por taxi. Essa semelhanca ndo é nenhuma coincidéncia. Os relatos a
respeito da origem da UBER revelam que seus fundadores, atuantes no famoso Vale do Silicio, no
Estado norte-americano da Califdrnia, conceberam inicialmente o aplicativo e seu respectivo uso
exatamente a partir de uma critica a qualidade do servico de taxi e da consequente iniciativa de
criar uma alternativa ao taxi, mediante uma ferramenta moderna e mais agil.

A semelhanca entre o modal téxi e o servico da empresa é evidente. Assim como o servico
prestado através do aplicativo UBER, o servico de taxi também é essencialmente um servico de
transporte individual remunerado de passageiros. Por meio do taxi, um usudrio do servico é
transportado de um determinado local até o destino desejado e paga um determinado valor,
calculado com base na distancia percorrida no trajeto do transporte.

Existem, contudo, diferencas importantes. O servico de taxi possui diversas formas de
acesso. Podemos tomar um taxi: (1) acenando para o taxista nas vias publicas (sistema de hailing),
(1) dirigindo-nos até um ponto fixo de taxis (sistema de taxi rank), (Ill) telefonando para uma
central telefénica que nos encaminha um taxi (sistema de taxi-booking) ou (IV) utilizando
aplicativos para telefones celulares muito semelhantes ao aplicativo da UBER. Os servigos de
transporte prestados por meio da UBER sdo diferentes das modalidades de servigo de taxi descritas
em |, Il e lll. Por outro lado, sdo basicamente idénticos aos servicos prestados na modalidade IV.

Os servicos de taxi prestados por meio de aplicativos para smartphones também sdo
acessados por usuarios que necessitam efetuar previamente o download do respectivo programa e
somente podem usar o servico mediante o acesso ao aplicativo. Ha, contudo, algumas diferencas
entre os sistemas. Primeiro, o pagamento a empresa proprietdria do aplicativo pode ser feito por
meio de cartdo de crédito previamente cadastrado no programa, mas pode ser feito em dinheiro
ou cartdo de débito ou crédito, ao final da corrida, com o préprio motorista do taxi. No modelo da
UBER, o Unico método de pagamento é desconto direto do cartdo de crédito. Segundo, o usudrio
nao necessita informar previamente seu destino informado ao motorista do taxi, como no modelo

UBER.

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721 pp.775-812 779



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.22029

Assim, é possivel afirmar que, do ponto de vista da natureza econémica, entre o servico
prestado por meio da UBER e o servico de taxi existem tanto uma identidade conceitual genérica
guanto uma interseccdo operacional parcial. A identidade conceitual reside no fato de que ambos
sdo servicos de transporte individual de passageiro remunerado basicamente com base na
distancia percorrida pelo veiculo. E a interseccdo operacional decorre da circunstancia de que,
embora o servigo de taxi disponha de um espectro maior de modalidades de acesso, a modalidade
de acesso ao taxi por meio de aplicativos para smartphones é essencialmente igual ao servico
prestado pela UBER, persistindo diferencas marginais (opcGes de pagamento e prévia definicdo do
destino).

|N

Por outro lado, para além da “interseccdo operacional parcial” entre taxi e UBER, apontada
no paragrafo anterior, é evidente que a “identidade conceitual genérica” acima referida provoca
um regime de competicdo entre o servico prestado por taxis e o prestado pela empresa. Ambos
operam no mercado de transporte individual remunerado de passageiros. E falso afirmar que a
competicdo entre os dois formatos se circunscreve ao espaco de interseccdo operacional parcial,
isto é, entre os usudrios de aplicativos para smartphones e tablets. Posto ser dbvio que entre os
usuarios desses aparelhos a concorréncia seja direta e imediata, também é evidente que os
usuarios de taxi pelas modalidades I, Il e Ill acima descritas podem ser atraidos tanto por usuarios
da UBER quanto dos usudrios de aplicativos de taxi.

O problema da concorréncia entre os sistemas é bastante complexo e necessita
investigacdo especializada e prolongada. E possivel que o modelo UBER crie uma demanda de
servico que ndo era produzida ou alimentada pelo servico de taxi. E perfeitamente plausivel
conjecturar que pessoas que ndo fazem uso de tdxi podem se sentir atraidas pela qualidade dos
servicos prestados pela UBER. Nesse caso, o ingresso da UBER no setor econdmico de transporte
individual de passageiros remunerado ndo afetaria o servico de taxi. Ainda assim, também parece
possivel presumir que muitos usuarios de taxi podem se sentir atraidos exatamente pela qualidade
dos servicos prestados pelo novo modelo e, portanto, podem migrar completamente para o
sistema da empresa ou usar alternativamente um ou outro modelo. Aceitas essas premissas, €
evidente que os servicos de transporte individual de passageiros prestados por meio do aplicativo

UBER competem com o servico de taxi.>

3 Nesse sentido, o estudo elaborado em dezembro de 2015 por Luiz Alberto Esteves, Economista-Chefe do
CADE, que afirma inexistirem evidéncias de impacto negativo dos servigos prestados pela UBER ao modal
taxi, ndo parece oferecer dados conclusivos. Isso porque o estudo parte de um recorte muito limitado do
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Muitos outros fatores econémicos merecem uma investigacdo mais cuidadosa e metddica.
O servigo de transporte individual remunerado de passageiros foi historicamente prestado por
taxis em praticamente todo o mundo. Mais: o servico de taxi sempre tendeu a gozar de um regime
monopolista na prestacdo desse tipo de servico. Trata-se, portanto, de uma instituicdo tradicional e
solidamente assentada, com forte esprit de corps. Além disso, ha certo consenso de que o setor é
extensamente dominado por cartéis ou grupos bem organizados, capazes de exercer constante e
influente pressdo sobre as instancias governamentais. Essas circunstancias justificariam, ao menos
em parte, a resisténcia que os taxistas tém manifestado publicamente, muitas vezes de forma
violenta, contra a entrada dos servicos da empresa no mercado.

Por outro lado, os servicos oferecidos pela UBER possuem claramente uma natureza
denominada de tecnologia disruptiva, termo que procura significar a capacidade de determinadas
inovacGes tecnoldgicas de revolucionar uma determinada area da economia por apresentar uma
melhor performance vis-a-vis os agentes econdmicos tradicionais. Toda inovagdo disruptiva
provoca reacdo de resisténcia nos setores atingidos. Os computadores aposentaram as maquinas
de escrever. Os sites de procura na internet eliminaram as enciclopédias. Os servigos de streaming
de musica e filmes podem acabar com a indUstria de CDs e DVDs e afetar drasticamente o
tradicionalissimo mercado das salas de cinema. Sistemas de intermediacdo de locacdo de imdveis
como o Airbnb ameagam tanto o setor hoteleiro quanto o de corretagem de imdveis. Sempre
houve e ha resisténcia a inovagdes disruptivas, entretanto a assimilagdo de novas tecnologias
dificilmente pode ser contida, justamente porque recebe a adesdo voluntdria do publico
consumidor, que tende a valorizar as vantagens oferecidas pela inovacdo sem se preocupar com 0s
efeitos negativos que a migracdo causa aos setores tradicionais.

Por isso, é perfeitamente natural a rapida adesdo que os servicos da UBER tém recebido
nas cidades onde se instalam. Os consumidores comparam os servicos de taxi com os servicos
prestados por meio do novo modelo e relatam que os Ultimos possuem nitidas vantagens em
relacdo aos primeiros, como a modernidade, a inovacdo tecnoldgica, a limpeza e o conforto dos
automoveis, a educacdo dos motoristas e a pontualidade, gentileza na prestacdo do servico. Os
consumidores que comparam servicos de taxi e o servico prestado pelos motoristas da UBER
reclamam justamente da qualidade, da falta de limpeza e de conforto dos taxis, da falta de

educacdo e do descaso de seus motoristas e da dificuldade de acessar os taxis. Chama a atencdo, a

significado de impacto de uma atividade econdmica sobre outra. Os fatores referidos no texto, por exemplo,
ndo foram objeto de analise no estudo (estudo disponivel no site do érgdo).
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propdsito, que esse conjunto de elogios ao sistema UBER e de criticas aos taxis é internacional, ndo
sendo exclusivo das cidades brasileiras que j& contam com a atuacdo da empresa.*

Feita essa breve introducdo explicativa do modelo, podemos agora ingressar no debate
acerca do dificil problema juridico a respeito da compatibilidade do modelo utilizado pela UBER

com o sistema juridico brasileiro.

A NATUREZA JURIDICA DO SERVIGCO DE TRANSPORTE INDIVIDUAL REMUNERADO DE
PASSAGEIROS

Como vimos no item anterior, o servico de transporte individual remunerado de
passageiros, por meio de veiculo automotor, hd muito é exercido de forma praticamente exclusiva
por meio de taxis. Desde o surgimento do servico de taxi, que aparece e se prolifera logo no inicio
do século XX, a atividade foi fortemente regulada pelo Poder Publico, especialmente em relacdo a
guatro elementos: o modo de ingresso dos veiculos e dos motoristas no exercicio da atividade, o
numero de veiculos que pertencem ao sistema, a fixacdo e regulacdo de tarifas e a distribuicdo dos
veiculos no espaco urbano.

Isso explica porque, no Brasil, hd uma tendéncia de considerar o taxi uma espécie de
servico publico, e ndo uma atividade econémica privada passivel de regulacdo normativa pelo
Poder Publico. Frequentemente se entende que o servico de taxi atende a um interesse publico
dotado de caracteristicas que exigem a incidéncia de um regime juridico de direito publico, e ndo a
sujeicdo a ldgica tipica da economia de mercado. Mesmo aqueles que ndo chegam ao ponto de
considerar o servico de taxi necessariamente um espécie de servico publico tendem a considera-lo
uma atividade econdmica de alto de interesse publico, que exige uma extensa regulacdo por parte
do Estado.

A questdo da natureza juridica do servico de transporte individual remunerado de
passageiros € decisiva para a definicdo do problema da legalidade dos servicos prestados por meio
da UBER. Como veremos, as consequéncias juridicas sdo substancialmente diferentes dependendo
do enquadramento conceitual que imputarmos aos servigos de transporte em questdo. Por tal

razdo, é importante esclarecermos os pontos centrais da controvérsia juridica.

4 Para uma comparacdo interessante entre os dois sistemas, ver especialmente Gustavo Binenbojm,
Transformagdes do Poder de Policia: Aspectos Politico-Juridicos, Econdmicos e Institucionais, tese
apresentada no concurso publico para Professor Titular de Direito Administrativo na UERJ, 2015, p. 222-234.
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A dogmatica do direito administrativo ocidental hd muito tempo controverte acerca da
natureza juridica dos servigos publicos. Existem pelo menos trés espécies de abordagens tedricas a
respeito do tema.

As teorias essencialistas sustentam que determinadas atividades ou servicos sdo dotados
de certas caracteristicas que os tornam necessariamente publicos.® Ser uma atividade ou um
servico publico necessariamente significa ser um servico prestado pelo Estado e submetido a um
regime juridico de direito publico. Como se sabe, o Estado ndo é um ente natural. E uma criacdo
intelectual relativamente tardia na histéria humana.® Em certo sentido, é uma ficc3o juridica.
Entretanto, o conceito tedrico de Estado, ainda que seja o produto de um desenvolvimento
contingente da histdria cultural humana, pode ser formulado a partir de critérios gerais e estaveis
para a identificacdo da ocorréncia empirica do conceito na realidade. Assim, o caso central do
conceito de Estado, no sentido moderno, pode ser definido como (a) a organizacdo politica de (b)
uma comunidade humana dotada de (c) um governo soberano que exerce seu poder juridico e
politico em (d) um espaco geografico ou territorial delimitado (e) sobre o conjunto de individuos
que habita esse territorio.

Partindo desse conceito tedrico criterial de Estado, é possivel deduzir que existem algumas
atividades que sdo necessariamente atividades estatais, e, nesse sentido, atividades ou servicos
publicos, submetidos a um regime de direito publico. Atividades como a resolucdo de conflitos
juridicos com forca coercitiva, a seguranga publica necessaria para garantir a obediéncia as normas
juridicas, a garantia da seguranca dos membros da comunidade diante de violéncia externa e
interna, a arrecadacdo de tributos, a gestdo de aspectos bdsicos da economia, como emissdo de
moeda, sdo todas atividades que parecem ser necessariamente vinculadas ao Estado moderno.
Todas elas ja foram exercidas por pessoas privadas em momentos e lugares distintos na histéria da
humanidade (had houve exércitos privados, justica privada, emiss3o livre de moeda, etc.);’ porém,
em um Estado moderno, dotado das caracteristicas conceituais acima enunciadas, elas se tornaram

atividades tipicamente estatais. Teriamos dificuldade de reconhecer como um Estado uma

> Um tipico conceito essencialista é o proposto por Marcal Justen Filho; “Certa atividade é qualificada como
servico publico em virtude de dirigir-se a satisfacdo direta e imediata de direitos fundamentais. Como
consequéncia, essa atividade é submetida ao regime de direito publico e, na maior parte dos casos, sua
titularidade é atribuida ao Estado” (Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2005, p. 482).
6 Ver, a propdsito, Francis Fukuyama. The Origins of Political Order: From Prehuman Times to French
Revolution. New York: Farrar, Straus and Giroux, 2012.

7 Nesse sentido, Didgenes Gasparini. Direito Administrativo. 132 edic3o. Sdo Paulo: Editora Saraiva, p. 293.
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organizagdo politica no qual a jurisdicdo, a seguranca publica interna e externa e a gestdo tributaria
fossem exercidas por pessoas privadas.

Esse conceito essencialista pode nos auxiliar a identificar como servicos publicos muitas
atividades hoje exercidas pelo Estado, como os servicos judicidrios e de seguranca publica, porém
nado explica a existéncia de servicos que sdao considerados publicos e que, no entanto, ndo podem
ser considerados como decorrendo necessariamente do proprio conceito juridico-politico do
Estado moderno. Atividades como fornecimento de dgua, energia elétrica, saneamento bdsico ndo
sdo necessariamente vinculados ao conceito moderno de Estado. Um Estado continua sendo um
Estado se deixa o exercicio dessas atividades aos agentes econémicos privados. Podemos
guestionar a qualidade de vida ou a justica distributiva nessas comunidades politicas, mas elas ndo
deixam de ser um Estado no sentido moderno. No entanto, essa consequéncia apenas mostra a
insuficiéncia do conceito essencialista de servico publico, e ndo que essas atividades ndo podem
ser consideradas como servico publico.

As teorias de conveniéncia prestacional elegem como nucleo conceitual o fato de que
muitas atividades se tornaram tdo relevantes para o bem-estar dos individuos que compdem a
comunidade e para a propria comunidade como um todo que é conveniente atribuir a sua
prestacdo ao Poder Publico. Isso significa que ndo é necessario que o servico seja prestado pelo
Estado, porém convém ao interesse geral da sociedade a sua atribuicdo a drgdos publicos. O
servico ndo é essencialmente publico, como a jurisdicdo e a seguranca publica, mas é melhor, mais
util, mais justo, mais eficaz para o interesse publico, atribuir-lhe ao Estado.®

Assim, os servicos de prestacdo de energia elétrica, de dgua potavel, de saneamento bdsico
(como esgotamento sanitario, coleta e destinacdo final de residuos sélidos), construcdo e
manutencdo de infraestrutura de transportes (rodovias, portos, aeroportos), salide e educacdo ndo

sdo ligados necessariamente ao conceito de Estado. Todos podem, foram e ainda sdo prestados

8 Essa parece ser a concepcdo tedrica de Didgenes Gasparini: “conceituamos servico publico como sendo
toda atividade de fornecimento de utilidade ou comodidade fruivel preponderantemente pelos
administrados, prestada pela Administracdo Publica ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito
Publico, instituido em favor de interesses definidos como préprios pelo ordenamento juridico” (ob. cit., p.
294). Celso Antdnio Bandeira de Mello também parece filiar-se, em parte, a essa concepg¢do: “Servigo publico
¢é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada a coletividade em geral,
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta
por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricGes especiais , instituido em favor dos interesses definidos como
publicos no sistema normativo” (Curso de Direito Administrativo. 162 edi¢do. Sdo Paulo: Editora Malheiros, p.
612). Contudo, na parte final do conceito o autor associa a sua concep¢do de conveniéncia uma posicdo
decisionista, cuja definicdo faremos a seguir.
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pela iniciativa privada. No entanto, determinados critérios (como justica distributiva, eficiéncia da
gestdo, economicidade, adequacdo de qualidade e quantidade) podem justificar a conclusdo de
gue é mais conveniente ao interesse publico que eles sejam prestados por agentes econdmicos
privados.

Por fim, as teorias da decisdo estatal sustentam que a definicdo sobre a natureza de
servico publico de uma determinada atividade pertence ao poder publico, especialmente por meio
de suas instancias legislativas, seja o poder constituinte, seja o poder legislativo ordinario, que
pode definir discricionariamente e sem qualquer compromisso com critérios essencialistas ou de
conveniéncia publica quais atividades serdo exercidas como servico publico, submetendo-se ao
regime juridico de direito publico.® Essas concepcdes tedricas afirmam que uma atividade é servico
publico pelo simples fato de constar em uma fonte social do direito, como a constituicdo ou uma
lei, como servico publico, ainda que ela ndo seja necessariamente vinculada ao conceito de Estado
ou que ela ndo atenda a nenhum interesse publico de relevancia geral. Assim, as teorias da decisdo

estatal implicam uma teoria da positividade do servico publico. ¥

9 Poderfamos citar Hely Lopes Meirelles como um caso paradigmatico de autor que sustenta uma teoria da
decisdo estatal a partir da seguinte passagem da sua obra cldssica: “Também ndo é a atividade em si que
tipifica o servigo publico, visto que algumas tanto podem ser exercidas pelo Estado quanto pelos cidaddos,
como objeto da iniciativa privada, independentemente da delegacdo estatal, a exemplo do ensino, que, ao
lado do oficial, existe o particular, sendo aquele um servigo publico e este ndo. O que prevalece é a vontade
soberana do Estado, qualificando o servico como publico ou de utilidade publica, para sua prestacdo direta
ou indireta, pois servigos ha que, por sua natureza, sdo privativos do Poder Publico e sé por seus 6rgdos
devem ser executados, e outros sdo comuns ao Estado e aos particulares, podendo ser realizados por aquele
e estes” [grifei] (Direito Administrativo Brasileiro. 332 edicdo. Sdo Paulo: Editora Malheiros, p. 331); contudo,
percebe-se na parte final do pardgrafo a falta de rigor analitico que caracteriza a conceituacdo de servigco
publico, ja que, embora apresente uma concepgdo baseada na decisdo soberana do Estado, o autor admite a
existéncia de servigos que, “por sua natureza, sdo privativos do Poder Publico”, o que corresponde a uma
concepgdo essencialista de servico publico.

10 Nesse sentido, Rafael Maffini: “Assim, numa acepcdo formal, uma determinada atividade somente poderd
ser definida como servico publico caso seja assim qualificada pela prépria Constituicdo Federal ou, em alguns
casos, pela legislagdo infraconstitucional. Ou seja, ndo é servico publico aquilo que se deseja, mas o que a
ordem juridica assim qualifica” (Direito Administrativo. 32 edi¢cdo. Sdo Paulo: Editora RT, p. 182). Maria Sylvia
Zanella Di Pietro também adere a concepgdo decisionista e positivista de servico publico: “é o Estado, por
meio da lei, que escolhe quais as atividades que, em determinado momento, sdo consideradas servicos
publicos; no direito brasileiro, a propria Constituicdo faz essa indicagdo nos artigos 21, incisos, X, XI, Xll, XV e
XXIIl, e 25, § 29, alterados, respectivamente, pelas Emendas Constitucionais n. 8 e 5, de 1995; isto exclui a
possibilidade de distinguir, mediante critérios objetivos, o servico publico da atividade privada; esta
permanecera como tal enquanto o Estado ndo a assumir como propria” [grifei] (Direito Administrativo. 262
edicdo. Sdo Paulo: Editora Atlas, p. 105). Agustin Gordillo também oferece um claro exemplo de concepcao
decisionista “se segue de todo o exposto que o elemento que determina a necessidade de aplicar um regime
juridico especial é o monopdlio legal conferido pelo Estado. Em outras palavras, a decisdo que se adota em
matéria de politica econdmica é a que leva a um determinado regime juridico ou outro” [grifei] (Tratado de
Derecho Administrativo. Tomo Il.. Belo Horizonte: Editora Del Rey, VI-33).
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Naturalmente as duas primeiras concepgdes tedricas sdo mais problematicas e, por isso
mesmo, mais contestadas. Definir o que é essencialmente servico publico em razdo das
caracteristicas conceituais do Estado ou que servicos é conveniente ao interesse publico atribuir ao
Estado depende de concepcdes ideoldgicas e ético-politicas subjetivas que sdo sempre objeto de
intensa divergéncia e controvérsia. A teoria da decisdo estatal acerca do que é servico publico é,
neste sentido, mais objetiva, e, por consequéncia, mais infensa a controvérsias. Ndo admira,
portanto, que ela tenda a ser preferida pelos autores que tratam do tema na dogmatica juridica.
Teorias essencialistas e de conveniéncia prestacional servem apenas como inspiracdo a decisdo do
autoridade legislativa e como padrdo de critica politica ou tedrica as escolhas do legislador
constitucional ou ordinario quando elege tornar determinada atividade servico publico.

No direito brasileiro, prevalece a tendéncia de considerar servico publico apenas as
atividades que estdo previstas como servico publico nas fontes formais de direito, como a
Constituicdo Federal e a legislacdo. A Constituicdo Federal de 1988 prevé uma série de servicos
classificados como publicos. No artigo 21, que contempla as competéncias materiais da Unido,
estdo definidos como publicos os servicos de telecomunicagdes (Xl), radiodifusdo sonora e de sons
e imagens (XIl, a), energia elétrica (XIl, b), navegacdo aérea, aeroespacial e infraestrutura
aeroportudria (XIl, c), transporte ferrovidrio e aquavidrio (XIl, d), transporte rodoviario
interestadual e internacional (XIl, e), portos maritimos, fluviais e lacustres (XII, f). O artigo 198
prevé o servico publico de salde, o artigo 208 prevé o servigo publico de educagdo basica gratuita.
O artigo 30, V, prescreve competir aos Municipios organizar e manter os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial.

A interpretacdo que prevalece no direito publico brasileiro conclui que a lista de servigos
publicos inscritas na Constituicdo Federal ndo é fechada ou exclusiva. Ou seja, os poderes
legislativos dos entes federados detém competéncia normativa para instituir novas hipodteses de
servico publico. O referido artigo 30, V, da Constituicdo Federal prové, nesse ponto, um argumento
decisivo a favor dessa exegese, ja que contem uma clausula geral atributiva de competéncia
legislativa, ao dizer que compete aos Municipios organizar e manter os servicos publicos de
interesse local, sem especificar quais seriam eles. Quando o texto da norma afirma que o
transporte coletivo é um servico publico municipal, fica evidente que se trata de uma hipdtese
meramente exemplificativa de servigo publico municipal.

A principal consequéncia da adscricdo de uma determinada atividade a categoria de

servico publico é o seu regime juridico. Os servicos publicos submetem-se sempre a um regime
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juridico de direito publico. O eixo normativo do direito dos servicos publicos no sistema juridico
nacional é o artigo 175 da Constituicdo Federal, segundo o qual “Incumbe ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a
prestacdo de servigos publicos”. Portanto, servigos publicos ou sdo prestados diretamente pela
Administracdo Publica ou sdo prestados por agentes privados mediante concessdo ou permissao
do Poder Publico titular do servigco. Os agentes econdémicos privados ndo sdo livres para iniciarem
uma atividade definida como servico publico. A previsdo legal de que um servico € publico exclui a
incidéncia do direito fundamental a liberdade econdmica. Além disso, o modo de prestacdo dos
servicos publicos € objeto de ampla e tendencialmente completa regulamentacdo legal.

Para além dos servicos publicos, também existem os servicos denominados de utilidade
publica. O conceito de servico de utilidade publica tem uma histéria acidentada na historia do
direito administrativo brasileiro e jamais gozou de um consenso doutrinario e jurisprudencial. A
melhor explicacdo para a insercdo desse conceito no direito administrativo brasileiro afirma que
ele deriva do conceito de public utilities, tipico do direito norte-americano, o qual se caracteriza
por se referir a atividades prestadas por agentes econémicos privados que, por sua relevancia ao
interesse publico, podem e devem ser objeto de uma regulacdo normativa mais rigorosa e extensa
por parte do Estado.!' A natureza dessa regulacdo ndo é bem esclarecida. Pode consistir em
mecanismos de controle da instalacdo da atividade, como a exigéncia de autorizacdo
administrativa prévia, em regras mais ou menos restritivas e extensas a respeito do modo de
prestacdo e uma fiscalizagdo mais rigorosa do servico.

Um exemplo de servico de utilidade publica é a educacdo privada, que é expressamente
permitida pelo artigo 209, caput, da Constituicdo Federal. Quando prestada por entidades
privadas, a educacdo é uma atividade econdmica, que pode ou ndo ser exercida com fins
lucrativos. Contudo, em virtude da sua notédria relevancia para o interesse publico, ja que a
educacdo é um direito fundamental (art. 62, CF), ela se submete a uma mais rigorosa e extensa
regulacdo legal. Assim, o inciso | do préprio artigo 209 da CF condiciona o exercicio da atividade de
educacdo privada a autorizacdo do Poder Publico. O artigo 210 prevé que o Estado fixard
conteddos minimos para o ensino fundamental. A Lei Nacional de Diretrizes e Bases para a

Educacdo (Lei n. 9.394/96) incide inclusive sobre as instituicdes privadas de ensino. Essas

1 Ver, para um estudo detalhado da histdria do conceito no direito brasileiro e sua origem no direito norte-
americano, ver José Guilherme Giacomuzzi, “O servigo de taxi é servigo publico? Em torno de conceitos e da
esquizofrenia no direito administrativo brasileiro”, 2016, artigo inédito, gentilmente cedido pelo autor.

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721 pp.775-812 787



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.22029

circunstancias permitem concluir que o servico de educacdo prestado por entidades privadas é
uma atividade econdmica que se caracteriza por ser um servico de utilidade publica.

Mais adiante retornaremos ao exame do conceito de servico de utilidade publica. O esboco
acima apresentado é suficiente para prosseguirmos na questdo da natureza juridica do servico de
transporte individual de passageiros. Como vimos acima, historicamente o transporte individual
remunerado de passageiros foi prestado exclusivamente por meio de taxis, razdo pela qual a
andlise da definicdo da natureza juridica dessa atividade passa por compreender a histéria da
regulacdo do servico de taxi no direito brasileiro.

Tradicionalmente, o servico de taxi foi considerado ou uma espécie de servico publico ou
um servico de utilidade publica, sendo, portanto, objeto de extensa regulamentacio legal.*? Além
disso, sempre foi considerado servico de interesse local, razdo pela qual se entendeu que a
organizacdo e a regulamentacdo sdo de competéncia legislativa e executiva dos Municipios. Essa
interpretacdo teve o efeito de produzir uma grande variedade de solucdes locais. Muitos
Municipios definiram e definem o servico de taxi como servico publico e outros sequer se
preocupam em render-se a definicGes precisas, ainda que regulamentem o exercicio da atividade
por meio de normas que se assemelham ora a um regime de servico publico ora a um regime de
servico de utilidade publica.

A emergéncia da Lei Federal n. 12.587, de 03 de janeiro de 2012, que instituiu o Estatuto
da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, alterou completamente esse panorama tradicional de
pluralidade de solugdes normativas municipais. Pela primeira vez o direito positivo brasileiro
passou a contar com normas juridicas de direito administrativo regulamentando, entre outros
modais de transporte urbano, o servico de transporte individual remunerado de passageiros. E os
conceitos e regimes juridicos previstos na nova legislacdo incidem integralmente na questdo
juridica que estamos analisando, razdo pela qual é indispensavel conhecer e interpretar a lei para
encontrar as respostas adequadas ao problema.

O artigo 39, §§ 12 e 29, da Lei n. 12.587/2012 tem como escopo classificar as espécies de

transportes urbanos admitidos no direito brasileiro.’® J4 o artigo 42 do estatuto ocupou-se de

12 ver José Guilherme Giacomuzzi, “O servico de taxi é servico publico? Em torno de conceitos e da
esquizofrenia no direito administrativo brasileiro”, cit., Gustavo Binenbojm, TransformacGes do Poder de
Policia: Aspectos Politico-Juridicos, Econdmicos e Institucionais, cit..

13 Art. 3° O Sistema Nacional de Mobilidade Urbana é o conjunto organizado e coordenado dos modos de
transporte, de servicos e de infraestruturas que garante os deslocamentos de pessoas e cargas no territério
do Municipio. § 1° Sdo modos de transporte urbano: | - motorizados; e Il - ndo motorizados.
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conceituar as classes de transporte urbano elencadas no dispositivo legal supracitado.’* A
interpretacdo desses dispositivos permite ao intérprete formular as seguintes definicGes
classificatorias a respeito do transporte individual de passageiros como modo de transporte urbano
motorizado:
1. Transporte publico individual, que é o servico remunerado de passageiros aberto ao
publico, prestado por veiculos de aluguel, para a realizacdo de viagens individualizadas (art.

49, XII1);

2. Transporte privado individual, que é meio de transporte de passageiros utilizado para

viagens individualizadas por intermédio de veiculos particulares (art. 42, X).

Essas sdo as Unicas modalidades de transporte individual de passageiros reguladas na Lei
de Mobilidade Urbana. Como se pode facilmente constatar, existem, entre as modalidades,
diferencas substanciais e decisivas. Em primeiro lugar, o transporte publico individual é uma
espécie de servico remunerado; o transporte privado individual é apenas um meio de transporte
ndo remunerado. Em segundo lugar, o transporte publico individual é prestado por veiculos de

aluguel; o transporte privado é realizado por veiculos particulares. A Unica semelhanga entre o

§ 2° Os servicos de transporte urbano sdo classificados: | - quanto ao objeto: a) de passageiros; b) de
cargas; Il - quanto a caracteristica do servigo: a) coletivo; b) individual; lll - quanto a natureza do servico: a)
publico; b) privado.

14 Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se:

| - transporte urbano: conjunto dos modos e servigos de transporte publico e privado utilizados para o
deslocamento de pessoas e cargas nas cidades integrantes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana; Il -
mobilidade urbana: condicdo em que se realizam os deslocamentos de pessoas e cargas no espaco urbano; |l
- acessibilidade: facilidade disponibilizada as pessoas que possibilite a todos autonomia nos deslocamentos
desejados, respeitando-se a legislagdo em vigor; IV - modos de transporte motorizado: modalidades que se
utilizam de veiculos automotores; V - modos de transporte ndo motorizado: modalidades que se utilizam do
esforco humano ou tracdo animal; VI - transporte publico coletivo: servico publico de transporte de
passageiros acessivel a toda a populacdo mediante pagamento individualizado, com itinerarios e pregos
fixados pelo poder publico; VII - transporte privado coletivo: servico de transporte de passageiros ndo aberto
ao publico para a realizagdo de viagens com caracteristicas operacionais exclusivas para cada linha e
demanda; VIII - transporte publico individual: servico remunerado de transporte de passageiros aberto ao
publico, por intermédio de veiculos de aluguel, para a realizagcdo de viagens individualizadas; IX - transporte
urbano de cargas: servico de transporte de bens, animais ou mercadorias; X - transporte motorizado privado:
meio motorizado de transporte de passageiros utilizado para a realizagdo de viagens individualizadas por
intermédio de veiculos particulares; XI - transporte publico coletivo intermunicipal de carater urbano: servigo
de transporte publico coletivo entre Municipios que tenham contiguidade nos seus perimetros urbanos; XII -
transporte publico coletivo interestadual de cardter urbano: servico de transporte publico coletivo entre
Municipios de diferentes Estados que mantenham contiguidade nos seus perimetros urbanos; e XIll -
transporte publico coletivo internacional de carater urbano: servico de transporte coletivo entre Municipios
localizados em regiGes de fronteira cujas cidades sdo definidas como cidades gémeas.
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servico de transporte publico individual e o meio de transporte privado individual é exatamente a
individualidade dos dois modos de transporte motorizado.

O uso de duas expressdes completamente distintas é aqui muito significativo. O transporte
publico individual é um servico prestado mediante remuneracdo, ou seja, é tipicamente um servico
no sentido econdmico do termo. O transporte privado individual é definido como um meio de
transporte realizado por veiculos particulares. Ndo é um servico, publico ou privado. E o meio de
transporte utilizado pelas pessoas privadas que usam automaoveis, geralmente préprios, para se
locomoverem nas areas urbanas. Cuida-se de um meio de transporte que compde o cenario da
mobilidade em areas urbanas.

Se analisarmos com cuidado o texto do artigo 42 veremos que o Unico outro transporte
privado regulado na lei é o transporte coletivo privado, que, no inciso VIl do dispositivo, é definido
como “servico de transporte de passageiros ndo aberto ao publico para a realizacdo de viagens
com caracteristicas operacionais exclusivas para cada linha e demanda” (grifei). Ou seja, o
transporte coletivo privado é um servico, como o transporte publico individual; o transporte
privado individual ndo é um servico, € um meio. Portanto, ndo tem expressdo econdmica. Ndo é
uma atividade econémica que um agente econdmico fornece para um consumidor ou usuario.

A conclusdo que se extrai desse raciocinio é que o inciso X do artigo 42 da Lei n.
12.587/2012 ndo pode ser invocado como fonte normativa do direito da UBER ou de seus
motoristas credenciados de prestarem o servico de transporte individual remunerado. Como
vimos, o inciso X regula exclusivamente o meio de transporte individual em veiculos motorizados
usados pelas pessoas privadas nas areas urbanas. Ele ndo regula nenhuma forma de servico de
transporte.

Resta, portanto, apenas o modo de transporte definido como transporte publico individual,
que, como ja& examinamos, é o “servico remunerado de transporte de passageiros aberto ao
publico, por intermédio de veiculos de aluguel, para a realizacdo de viagens individualizadas”. Vale
a pena enfatizar: o Unico tipo de servico de transporte individual é o transporte publico individual,
regulado no inciso VIII do artigo 42. Ndo existe servico de transporte privado individual na
sistematica da lei. Por conseguinte, o argumento utilizado pela UBER para sustentar que tem
direito subjetivo a prestar o que chama de servico de transporte privado individual ndo encontra
fundamento normativo no inciso X do artigo 42 da Lei Nacional de Mobilidade Urbana.

Isso significa que todo servigo de transporte individual é um servigo publico? Isso ndo é

dito nos enunciados normativos em exame. Transporte publico ndo implica servico publico. O
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vocabulo publico caracteriza aqui o transporte, ndo a natureza juridica do servico. De fato, o texto
o inciso VIII sugere que o que configura a publicidade do transporte publico individual é o fato de
“ser aberto ao publico”, ndo o fato de se submeter ao regime juridico tipico de servico publico.

Assim, de acordo com a norma legal referida, um modo de transporte € transporte publico
individual sempre que apresentar as seguintes caracteristicas: (i) seja prestado para a realizacdo de
viagens individualizadas; (ii) seja remunerado; (iii) seja aberto ao publico; (iv) seja prestado por
intermédio de veiculos de aluguel. Definidas essas caracteristicas abstratas, extraidas de uma
compreensdo textual do enunciado normativo, precisamos agora tentar emprega-las aos casos
concretos relevantes para ver se e como eles se ajustam ao tipo normativo abstrato.

Em principio, ndo ha muita dificuldade com as caracteristicas (i) e (ii). Com efeito, o uso
ordindrio das expressdes “viagem individualizada” e “remuneracdo” parece suficiente para
compreender o significado do texto legal. Todavia, as expressGes “aberto ao publico” e “por
intermédio de veiculos de aluguel” parecem mais complicadas.

A expressdo “aberto ao publico” tera que se submeter a uma definicdo estipulativa, ja que
ndo ha, na linguagem juridica do direito brasileiro, uma definicdo lexical do que seja “aberto ao
publico”.* Tudo indica que a melhor interpretacdo do termo é considerar aberto ao publico o
servico que é oferecido publicamente a um grupo indeterminado de pessoas. Uma loja de
departamentos, um site de compras pela internet e um espetaculo teatral podem ser considerados
aberto ao publico. Um servico seria fechado ao publico quando é oferecido a um grupo
determinado de pessoas, escolhido pelo prestador de servicos. O servico de advocacia privada ndo
€ aberto ao publico. O advogado tem o poder de escolher os clientes e as causas que quer

defender.

15 Conforme Irving M. Copi e Carol Cohen, “aquele que introduz um novo simbolo tem completa liberdade
para estipular o sentido a ser dado a ele; a definicdo que emerge da determinagdo deliberada de um
significado é adequadamente chamada de estipulativa. O termo assim definido ndo necessita ser
inteiramente novo; ele pode ser novo somente no contexto no qual a sua definicdo é empregada”
(Introduction to Logic. 102 edicdo. Editora Prentice Hall, 1998, p. 125). J& “onde o objetivo da definicdo é
eliminar ambiguidade ou aumentar o vocabulario daquele que o estd construindo, entdo o termo a ser
definido ndo é novo, mas tem um uso estabelecido; a defini¢do é lexical, ao invés de estipulativa” (ob. cit.,
op. 127). Riccardo Guastini leciona que “(i) As definicBes informativas descrevem em qual modo ou em quais
modos a expressdo definida é efetivamente usada por qualquer um, Tipico exemplo, as defini¢cdes lexicais
(ou lexicograficas) contidas nos dicionarios de uma lingua, os quais descrevem em qual modo (ou mais
frequentemente, em quais modos) uma palavra é comumente usada por aqueles que falam a lingua em
questao. (ii) As defini¢cBes estipulativas, pelo contrério: (a) estabelecem como usar um termo ou um sintagma
novo (estipulagdo pura), ou (b) propdem usar um termo ou um sintagma preexistente de um modo novo
(outro tipo de estipulagdo pura), ou, ainda (c) propdem usar um termo ou um sintagma preexistente de um
modo mais preciso em relacdo ao uso comum (redefinicdo) (Interpretare e Argumentare. Mildo: Giuffré
Editora, 2011, p. 25-26)
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A expressao “por intermédio de veiculos de aluguel” é mais complicada porque o vocabulo
“aluguel” tem um significado bem preciso no direito brasileiro. Trata-se de um contrato tipico,
denominado de locacdo no Cdédigo Civil. De acordo com o artigo 565 do CC, “na locagdo de coisas,
uma das partes se obriga a ceder a outra, por tempo determinado ou ndo, o uso e gozo de coisa
nao fungivel, mediante certa retribuicdo”. Perceba-se como o conceito legal de locacdo ou aluguel
turva a compreensdo do que o legislador quis dizer com “por intermédio de veiculos de aluguel” na
definicdo do conceito de transporte publico individual. Isso porque o prestador de servico de
transporte ndo aluga o seu veiculo ao passageiro. O veiculo continua na posse direta do prestador
de servico durante a viagem. E ndo parece plausivel exigir que o prestador do servico de transporte

|H

publico individual tenha que necessariamente possuir um “veiculo de aluguel” para prestar o
servico. Porque ele ndo poderia prestar o servico com o seu préprio veiculo?

O enigma do significado dessa expressdo sui generis é superado com o recurso ao Cadigo
de Transito, cujo artigo 96, IlI, d, lista o “veiculo de aluguel” como uma das categorias de veiculos,
cujo artigo 135 define a categoria da seguinte forma:

Art. 135. Os veiculos de aluguel, destinados ao transporte individual ou
coletivo de passageiros de linhas regulares ou empregados em qualquer
servico remunerado, para registro, licenciamento e respectivo
emplacamento de caracteristica comercial, deverdo estar devidamente
autorizados pelo poder publico concedente.

Portanto, veiculos individuais de aluguel sdo veiculos destinados ao transporte individual

de passageiros empregados em qualquer servico remunerado. Claramente ndo é um significado
técnico, que se ajuste ao conceito legal de contrato de locagdo. Trata-se, tudo indica, da
consolidacdo no texto do Cédigo de Transito de um uso coloquial antigo da expressdao “veiculo de
aluguel”. Sendo esse o significado de veiculo de aluguel, pode-se afirmar que o inciso VIl do artigo
42 da Lei n. 12.587/2012 contém uma redundancia, jd que conceitua o transporte publico
individual como servico remunerado prestado por intermédio de veiculo de aluguel, o que ja
estava pressuposto na referéncia a remuneracdo do servico.

Feitas essas consideracdes a respeito da interpretacdo dos conceitos legais de transporte
publico individual e de transporte privado individual, previstos respectivamente nos incisos VIl e X
do artigo 42 da Lei n. 12.587/2012, podemos agora tentar enquadrar os servicos prestados pela
UBER em uma dessas modalidades.

J& afastamos acima a subsuncdo dos servicos da UBER no conceito de transporte privado
individual, que, como vimos, é um meio de transporte utilizado por pessoas privadas na area

urbana, ndo é um servico, ndo tem expressdo econémica. O servico prestado por meio do
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aplicativo é um servico de transporte de passageiros. Trata-se de uma atividade econémica, em
gue um agente econdmico realiza uma acdo que satisfaz uma necessidade de outra pessoa e
recebe dessa uma remuneracdo pela agdo executada. Essa atividade consiste em transportar uma
pessoa de um local a outro dentro de um veiculo automotor, ou seja, cuida-se de um tipico de
servico de transporte.

Ndo ha duvida de que se trata de servico remunerado. O usuario do servico paga pelo
transporte entre dois pontos, ainda que o faca na forma muito moderna do débito direto no seu
cartdo de crédito ja previamente cadastrado em um aplicativo de smartphone. Creio que ninguém
ousaria dizer que o servico é gratuito ou que o pagamento efetuado pelo usudrio ndo é
“remuneracdo”. Por conseguinte, para os efeitos do artigo 135 do Cddigo de Transito, o veiculo
que presta servico por meio da UBER é um “veiculo de aluguel”.

Resta saber se o servico prestado por meio da UBER é aberto ao publico. Como vimos, ndo
existe uma definicdo legal de “servico aberto ao publico”. Também ndo parece haver uma definicdo
lexical, ou seja, uma definicdo consolidada pelo uso ordinario da expressdao na sociedade brasileira.
Temos que nos valer de um conjunto de dados conhecidos e compreendidos para propor uma
definicdo estipulativa, isto é, uma definicdo que propde o melhor significado possivel para o uso da
expressdo. Acima propusemos que o melhor conceito estipulativo de servico aberto ao publico é o
servico que é oferecido publicamente a um grupo indeterminado e indetermindvel de pessoas.

Pois bem, estd claro que, partindo do conceito proposto, o sistema UBER é aberto ao
publico. Conquanto apenas as pessoas cadastradas no aplicativo possam acessar o servico,
gualguer pessoa pode efetuar o cadastro. O acesso ao servico oferecido pela UBER ndo é diferente
do acesso a servigos similares como EASY TAXI e 99TAXIS e a sites de compra de produtos pela
internet, que também exigem prévio cadastramento dos potenciais clientes. Pode-se afirmar, pois,
gue os servicos oferecidos pela UBER também apresentam a caracteristica de serem abertos ao
publico.

Assim, podemos concluir que os servicos oferecidos pela UBER apresentam todas as
caracteristicas que o artigo 49, VIII, da Lei n. 12.587/2012 atribui ao conceito de transporte publico
individual, ou seja, trata-se de servico (i) prestado para a realizacdo de viagens individualizadas, (ii)
remunerado; (iii) aberto ao publico e (iv) prestado por intermédio de veiculos de aluguel. Ndo se
trata, assim, de servico privado individual, previsto no inciso X do artigo 42. Como vimos, essa

figura legal se refere ao meio de transporte empregado por pessoas particulares para transitarem
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em veiculos na drea urbana. A UBER presta um servico de transporte publico individual,
submetendo-se a disciplina do inciso VIII do artigo 42 acima referido.

Antes de prosseguirmos, devemos ter em mente uma conclusdo que chegamos acima. Na
estrutura conceitual instituida pela Lei da Politica Nacional de Mobilidade Urbana a expressao
servico de transporte publico individual ndo significa servico publico de transporte individual, vale
dizer, a lei ndo imp6s ao servico de transporte publico individual o regime juridico de servico
publico. Conforme examinamos, no direito administrativo brasileiro prevalece a teoria da decisdo
estatal na definicdo do que é servico publico. Assim, se a Lei n. 12.587/2012 houvesse estipulado
gue o servico de transporte publico individual é um servico publico, essa previsao legal seria valida,
jd que o legislador detém o poder discriciondrio de dizer qual atividade é servico publico, e, por
conseguinte, o servico de transporte publico individual submeter-se-ia a todas as consequéncias
juridicas tipicas do regime de servico publico. Ja vimos, contudo, que ndo é essa a conclusdo que se
deve chegar da interpretacdo do artigo 42 da lei.

Essa interpretacdo é confirmada pelos dispositivos da Lei n. 12.587/2012 que tratam
especificamente do servico de transporte publico individual. Originalmente, a lei considerava esse
tipo de transporte como servico publico. Vejamos a redagado original do enunciado:

Art. 12. Os servicos publicos de transporte individual de passageiros,
prestados sob permissdo, deverdo ser organizados, disciplinados e
fiscalizados pelo poder publico municipal, com base nos requisitos minimos
de seguranca, de conforto, de higiene, de qualidade dos servicos e de fixacdo
prévia dos valores maximos das tarifas a serem cobradas.

Quando lemos esse dispositivo é natural concluirmos que o legislador prescreveu que todo

servico de transporte publico individual de passageiros era um tipo de servigco publico, prestado
mediante permissdo do poder publico competente. Ou seja, ndo haveria espago para um servico de
transporte publico individual que ndo fosse servico publico. Sem embargo, é preciso lembrar que o
legislador de 2012 quase certamente restringia o campo de abrangéncia do conceito de transporte
publico individual ao servico de taxi, que, conforme registramos, era praticamente o Unico tipo de
servico dessa natureza existente nas cidades brasileiras. Sendo assim, € possivel supor que a
intencdo do legislador foi a de tratar o servico de taxi como servico publico, provavelmente visando
a resolver a antiga controvérsia dogmatica e judicial acerca da natureza juridica e do regime

juridico do servico de téxi.*®

16 Ver, por todos, José Guilherme Giacomuzzi, “O servico de taxi é servico publico? Em torno de conceitos e
da esquizofrenia no direito administrativo brasileiro”, cit.
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Ndo se pode excluir, contudo, que a emergéncia de novas modalidades de transporte
publico individual de passageiros pudesse ser prestada sem se submeter ao regime de servico
publico. Lembremos que, nos termos da lei, transporte publico individual é a atividade econdmica
gue se caracteriza por ser um servico (i) prestado para a realizagdo de viagens individualizadas, (ii)
remunerado; (iii) aberto ao publico e (iv) prestado por intermédio de veiculos de aluguel. Com a
emergéncia de um novo tipo de servico, como o oferecido pela UBER, poderiamos estar diante de
um caso de transporte publico individual que ndo se caracteriza por ser um servico publico.

Claro, essa interpretacdo necessita do apoio argumentativo do principio constitucional da
liberdade econdbmica, previsto no artigo 170, paragrafo uUnico, da Constituicdo Federal, segundo o

|//

qual “E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente
de autorizacdo dos drgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei”. De fato, esse principio
constitucional é muito importante na compreensdo do problema juridico sub examine o que
explica ter sido tdo explorado em pareceres juridicos elaborados por juristas contratados pela
empresa, da lavra dos eminentes professores Daniel Sarmento,*’ José Joaquim Gomes Canotilho'®
e André Ramos Tavares.*?

Ocorre que o servico de transporte individual de passageiros ¢, sem duvida, uma atividade
econbmica. Isso porque se trata de um servico remunerado, por meio do qual um usudrio ou
consumidor do servigo é transportado por um veiculo automotor dirigido por um motorista de um
determinado local até o destino desejado, pagando pelo transporte um determinado valor
calculado com base na distancia percorrida no trajeto. Uma atividade econOmica pode ser
convertida em servico publico por decisdao do Poder Legislativo, independentemente da natureza
da atividade, por forca da prevaléncia da teoria da decisdo estatal, estudada antes. E pode ser,
inclusive, objeto de monopdlio estatal por forca de decisdo legislativa.

Todavia, para que haja um monopdlio estatal de uma determinada atividade econbémica,
na forma de um servico publico, deve haver uma norma legal proibindo o exercicio dessa atividade

econbmica por parte da iniciativa privada. Caso contrario, incide o principio previsto no artigo 170,

paragrafo Unico, da Constituicdo Federal, que contempla o direito fundamental a livre iniciativa

17 parecer do Prof. Daniel Sarmento disponivel em http://s.conjur.com.br/dl/paracer-legalidade-uber.pdf,
acessado em 08/03/2016.

18 parecer do Prof. Gomes Canotilho disponivel em http://sao-paulo.estadao.com.br/blogs/bruno-ribeiro/wp-
content/uploads/sites/281/2015/12/parecer-canotilho-uber.pdf, acessado em 08/03/2016.

= Parecer do Professor André Ramos Tavares disponivel em
http://staticl.squarespace.com/static/565cd127e4b09e25856a0fcc/t/5665e22ed8af1088bcd489d3/144951
7614071/Doc+1.pdf, acessado em 08.03.2016.
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econdmica. E ndo existe, nem na Lei n. 12.587/2012 nem em qualquer outra lei a criagdo de um
monopdlio estatal da atividade econémica de transporte individual de passageiros, na forma de um
servico publico. Portanto, em principio incide o direito fundamental a livre iniciativa econémica, a
partir do qual é possivel formular uma norma inexpressa segundo a qual pessoas fisicas e juridicas
estdo autorizadas a - ou tém o direito subjetivo de - realizar a atividade econdmica consistente na
prestacdo do servico de transporte individual remunerado de passageiros.?®

Um importante obstaculo a esta conclusdo é o artigo 22 da Lei n. 12.468, de 26 de agosto
de 2011, que regulamentou a profissdo de taxista. Este dispositivo legal tem a seguinte redacao:

Art. 22 E atividade privativa dos profissionais taxistas a utilizagdo de veiculo
automotor, préprio ou de terceiros, para o transporte publico individual
remunerado de passageiros, cuja capacidade serd de, no maximo, 7 (sete)
passageiros.

Como sua redacdo deixa claro, esse enunciado normativo ndo institui nenhum tipo de

servico publico, muito menos um monopdlio estatal da atividade econdmica de transporte publico
individual. O dispositivo apenas atribui aos profissionais denominados de taxistas o monopdlio do
transporte publico individual de passageiros. A profissdo de taxista tem as suas caracteristicas
definidas no artigo 32 da referida lei.?* :

Ocorre que essa restricdo absoluta do exercicio da atividade econ6mica de transporte
publico individual remunerado de passageiros aos taxistas € incompativel com o artigo 59, inciso

|n

Xlll, da Constituicdo Federal, segundo o qual “é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou
profissdo, atendidas as qualificagdes profissionais que a lei estabelecer”. Essa norma constitucional
prevé o direito fundamental a liberdade profissional. De acordo com o texto do enunciado, cuida-
se de um direito fundamental submetido a reserva legal qualificada.

Segundo Ingo Wolfgang Sarlet, as reservas legais qualificadas a direitos fundamentais “tém

como traco distintivo o fato de estabelecerem pressupostos e/ou objetivos a serem atendidos pelo

20 Sobre o conceito de norma inexpressa, ver Riccardo Guastini, Interpretare e Argumentare, cit.

21 Art. 3° A atividade profissional de que trata o art. 1° somente serd exercida por profissional que atenda
integralmente aos requisitos e as condi¢Bes abaixo estabelecidos: | - habilitagdo para conduzir veiculo
automotor, em uma das categorias B, C, D ou E, assim definidas no art. 143 da Lei n® 9.503, de 23 de
setembro de 1997; Il - curso de relagGes humanas, direcdo defensiva, primeiros socorros, mecanica e elétrica
basica de veiculos, promovido por entidade reconhecida pelo respectivo érgdo autorizatario; Ill - veiculo com
as caracteristicas exigidas pela autoridade de transito; IV - certificacdo especifica para exercer a profissao,
emitida pelo érgdo competente da localidade da prestacdo do servico; V - inscricdo como segurado do
Instituto Nacional de Seguridade Social - INSS, ainda que exerca a profissdo na condicdo de taxista autbnomo,
taxista auxiliar de condutor autbnomo ou taxista locatario; e VI - Carteira de Trabalho e Previdéncia Social -
CTPS, para o profissional taxista empregado.
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legislador ordinério para limitar os direitos fundamentais”.?? Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins
afirmam haver reserva legal qualificada “quando a Constituicdo indica pelo menos um dos
seguintes elementos: o tipo, a finalidade ou o meio de intervencdo autorizados, dos quais o
legislador podera se valer quando de sua concretizacdo da limitacdo constitucional do direito
fundamental consubstanciado na reserva legal qualificada”.?®

O Supremo Tribunal Federal ja decidiu que as restricGes legais ao exercicio de qualquer
trabalho, oficio ou profissdo devem se ater apenas a exigir qualificacdo e respeitar os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade. Ao julgar o Recurso Extraordinario n. 511.961, em
16.06.2009, que tratava da constitucionalidade da exigéncia de diploma de curso universitario de
jornalismo para o exercicio da profissdo de jornalista, a Corte definiu os limites do poder legislativo
de restringir o exercicio de trabalhos, oficios e profissdes. No mesmo ano de 2009, ao julgar o
Recurso Extraordinario n. 414.426 (em 17.11.2009), o Supremo Tribunal Federal reiterou a sua
orientacdo de que, no sistema constitucional brasileiro, a regra é a liberdade de exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissdo, e essa liberdade sé pode ser restringida pelo legislador
guando houver potencial lesivo na atividade.

Com base na posicdo do Supremo Tribunal Federal, é possivel afirmar que o poder
legislativo ndo poderia ter limitado o exercicio do trabalho envolvido na atividade econémica de
transporte publico individual remunerado de passageiros a taxistas. E aceitdvel limitar a taxistas
que preencham os requisitos legais o exercicio do transporte publico individual na modalidade de
taxi. Contudo, ndo é razoavel conceder a uma determinada corporagdo o monopdlio de uma
determinada atividade econ6mica, especialmente se esta atividade ndo exige nenhuma
qualificacdo cientifica ou técnica especial e tampouco provoque algum risco a saude e ao bem-
estar da populacdo. E tal monopdlio profissional é ainda menos admissivel se admitirmos que a
legislacdo vigente permite outras modalidades de transporte publico individual remunerado de
passageiros, para além do taxi, liberando o exercicio do trabalho associado a essa atividade
econbmica para pessoas que ndo sejam taxistas. Ou seja, a lei que concedeu aos taxistas o
monopdlio do exercicio da atividade econdmica de transporte individual remunerado de
passageiros ndo passa pelo escrutinio do principio da razoabilidade, que é condicdo de validade

constitucional das normas legais.

22 In Ingo Wolfgang Sarlet, Daniel Mitidiero e Luiz Guilherme Marinoni. Curso de Direito Constitucional. 22
edicdo. Sdo Paulo: Editora RT, p. 345.

23 Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins. Teoria Geral dos Direitos Fundamentais. 42 edi¢do. S3o Paulo: Editora
Atlas, p. 147.
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Sendo assim, o artigo 22 da Lei n. 12.468/2011 so é constitucional e, por conseguinte, s6 é
valido se o sujeitarmos a uma interpretacdo conforme a constituicdo, pela qual ele seja
compreendido da seguinte forma: E atividade privativa dos profissionais taxistas a utilizagdo de
veiculo automotor, préprio ou de terceiros, para o transporte publico individual remunerado de
passageiros, na modalidade de taxi, ndo havendo vedacdo para que outras pessoas exer¢cam a
atividade econémica de transporte individual remunerado de passageiros, atendidas as exigéncias
gue a lei estabelecer. Ou seja, a constitucionalidade da norma depende de a sujeitarmos a uma
reducdo teleoldgica, a fim de limitarmos o seu ambito de incidéncia. Assim interpretada, a norma
ndo proibe o exercicio da atividade econdmica de transporte publico individual de passageiros,
regulada no artigo 49, VIII, da Lei n. 12.587/2012, por pessoas que ndo sejam taxistas.

Passemos agora as razoes finais desse estudo. Ja analisamos a redacdo original do artigo
12 da Lei n. 12.587/2012 e concluimos que ela ndo vedava o exercicio da atividade econdmica de
transporte publico individual remunerado de passageiros. Interpretamos o enunciado
contextualizando com a circunstancia de que, a época da edicdo da lei, o servico de taxi era
praticamente o Unico modo de prestacdo do servico de transporte publico individual de
passageiros conhecido, e que, por isso, a previsdo normativa deveria ser compreendida como
tornando a atividade de taxi como servico publico, sem estender a natureza de servico publico a
outras modalidades de transporte publico individual de passageiros prestado pela iniciativa privada
enquanto exercicio do direito fundamental a liberdade econémica.

Ocorre que o artigo 12 da lei foi alterado pela Lei n. 12.865, de 2013, passando a ter a
seguinte redacédo:

Art. 12. Os servicos de utilidade publica de transporte individual de
passageiros deverdo ser organizados, disciplinados e fiscalizados pelo poder
publico municipal, com base nos requisitos minimos de seguranga, de
conforto, de higiene, de qualidade dos servicos e de fixacdo prévia dos
valores maximos das tarifas a serem cobradas. (Redacdo dada pela Lei n®
12.865, de 2013)

Art. 12-A. O direito a exploracdo de servicos de taxi poderd ser outorgado a
qualquer interessado que satisfaca os requisitos exigidos pelo poder publico
local. (Incluido pela Lei n2 12.865, de 2013)

§ 1°E permitida a transferéncia da outorga a terceiros que atendam aos
requisitos exigidos em legislacdo municipal. (Incluido pela Lei n? 12.865, de
2013)

§ 2° Em caso de falecimento do outorgado, o direito a exploracdo do servico
serd transferido a seus sucessores legitimos, nos termos dos arts. 1.829 e
seguintes do Titulo Il do Livro V da Parte Especial da Lei n® 10.406, de 10 de
janeiro de 2002 (Cdodigo Civil). (Incluido pela Lei n2 12.865, de 2013)

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721 pp.775-812 798



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.22029

§ 3° As transferéncias de que tratam os §§ 1° e 2° dar-se-do pelo prazo da
outorga e sdo condicionadas a prévia anuéncia do poder publico municipal e
ao atendimento dos requisitos fixados para a outorga. (Incluido pela Lei n2
12.865, de 2013)

Como se pode observar, a mudanca do texto do enunciado normativo foi muito

significativa em termos de consequéncias juridicas. Agora, o transporte individual de passageiros
passou a ser classificado como servico de utilidade publica, e ndo mais como servico publico.?
Além disso, considerando que o caput do artigo 12 trata dos servicos de utilidade publica de
transporte individual de passageiros, no plural, e que o artigo 12-A regula o direito a exploracdo do
servico de taxi, parece plausivel concluir que o legislador criou um género, o servico de utilidade
publica de transporte individual de passageiros (art. 12), e regulou uma de suas espécies, o servico
de taxi (art. 12-A), deixando em aberto a possibilidade de serem criadas outras modalidades de
transporte publico individual de passageiros.

Com efeito, ndo seria sintaticamente coerente referir, no caput do dispositivo legal, a
expressdo genérica “servico de utilidade publica de transporte individual de passageiros”, e em um
de seus desdobramentos a expressdo especifica “servico de taxi” se elas fossem equivalentes. A
explicacdo mais razodvel, do ponto de vista sintatico, € entender que o primeiro conceito € um
género do qual o segundo é uma espécie. Aceita essa interpretacdo, servico de utilidade publica de
transporte individual de passageiros e servico de taxi ndo sdo equivalentes e tampouco sdo
sinbnimos, mas, como vimos, guardam uma relacao classificatoria de género e espécie.

A mudanca é absolutamente decisiva e, como dissemos, produz importantes efeitos
juridicos. Como vimos, servicos de utilidade publica ndo sdo servicos publicos. Sdo atividades
econdmicas exercidas por agentes econdmicos da iniciativa privada na forma de prestacdo de um
servico que, por possuirem determinadas caracteristicas, sdo consideradas de utilidade publica,
com a consequéncia de que podem ser reguladas e controladas de forma mais densa pelo Poder
Publico do que as atividades econémicas que ndo sado de utilidade publica.

Se o artigo 12 da Lei da Politica Nacional de Mobilidade Urbana instituiu o género servico
de utilidade publica de transporte individual remunerado de passageiros, configurando

normativamente o conceito do artigo 42, VIII, da lei, seguem-se quatro importantes consequéncias:

2% Uma importante questdo é saber se, apds a vigéncia da nova redacdo do artigo 12 da lei, podem os
Municipios manter ou criar leis que conferem a esse servico a natureza de servico publico, como ocorre com
a recente Lei n. 11.582/2014 do Municipio de Porto Alegre. A respeito dessa questdo juridica, ver José
Guilherme Giacomuzzi, “O servico de taxi é servico publico? Em torno de conceitos e da esquizofrenia no
direito administrativo brasileiro”, cit. A complexidade juridica da questdo e a sua irrelevancia para as
respostas que a manifestacdo procura oferecer nos impede de analisa-la.
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(a) o servico de taxi é apenas uma espécie do género, ndo sendo a Unica modalidade de exercicio
da atividade economica; (b) é possivel a existéncia de outras modalidades de prestacdo do servico
de utilidade publica de transporte individual remunerado de passageiros, para além do servico de
taxi; (c) o servico de transporte individual remunerado de passageiros prestado por meio do
aplicativo da empresa UBER é uma modalidade admissivel de servico de utilidade publica de
transporte individual de passageiros; (d) outros agentes econdmicos poder ser autorizados a
prestar o servico referido.

Vamos reconstruir o argumento. O transporte individual remunerado de passageiros é uma
atividade tipicamente econdmica. Ela ndo se liga a nenhum tipo de atividade essencialmente
estatal e tampouco é dotada de caracteristicas e efeitos tdo relevantes para o bem-estar da
comunidade que seria conveniente, do ponto de vista do interesse publico, atribuir a sua prestacdo
ao Poder Publico. Em principio, trata-se de atividade reservada aos agentes econémicos da
iniciativa privada. Por outro lado, também ¢é evidente que a atividade é dotada de caracteristicas
gue exigem a regulacdo estatal para a protecdo dos usuarios ou consumidores do servico. Parece
dispensar maiores digresses afirma que o bem-estar dos usuarios exige que o Estado exerca, de
alguma forma, o controle dos motoristas que prestam o servico, a qualidade dos veiculos nele
utilizado, o valor das tarifas cobradas, a existéncia de garantias juridicas para a seguranca dos
passageiros.

Por isso, o servico em questdo se credencia a ser classificado como atividade econémica
exercida pela iniciativa privada prestada na forma de servico de utilidade publica. Portanto, o
Congresso Nacional, ao editar a Lei n. 12.865/2013, alterando a redagdo do artigo 12 da Lei n.
12.587/2012, parece ter adotado o conceito juridicamente adequado para o servico, tornando
coerente a regulacdo legal do servico de transporte publico individual de passageiros definida no
artigo 49, VI, da Lein. 12.587/2012.

Sendo assim, podemos concluir que os servicos prestados por meio da empresa UBER e
gualguer outra atividade econdmica equivalente podem ser oferecidos ao publico como uma
modalidade de transporte publico individual de passageiros. Nao apenas ndo existe qualquer
vedacdo legal como se pode admitir que o artigo 12 da lei, na interpretacdo desenvolvida no texto,
contém uma norma permissiva da prestacdo do servico de transporte publico individual para
agentes econdmicos que ndo operam no modal taxi. Por outro lado, em razdo da mesma base

normativa, essas atividades econémicas exercidas pela iniciativa econémica serdo sempre servicos
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de utilidade publica, o que tem implica¢des juridicas decisivas para o regime juridico de regulacdo
desses servicos.

Qual o significado normativo da classificagdo da atividade econdmica exercida por meio da
UBER como servico de utilidade publica? Quais os efeitos juridicos dessa classificagdo? As respostas
a essas perguntas exigem uma rapida analise do conceito de servigo de utilidade publica. Anotamos
acima que servicos de utilidade publica sdo “atividades prestadas por agentes econdmicos privados
gue, por sua relevancia ao interesse publico, podem e devem ser objeto de uma regulacdo
normativa mais rigorosa e extensa por parte do Estado”. Posto que essa definicdo pode servir de
ponto de partida para um raciocinio juridico acerca da aplicacdo do conceito em questdo,
precisamos de uma andlise mais densa para responder as questdes propostas.

Dissemos que servicos de utilidade publica sdo servicos prestados a usuarios particulares
por agentes econémicos da iniciativa privada que se caracterizam essencialmente por afetarem de
forma relevante um ou mais interesses publicos ou sociais. Essa afetacdo relevante do servico
prestado sobre um interesse publico ou social exige a intervencdo do Estado nas rela¢des juridicas
estabelecidas entre prestador do servico e a respectiva coletividade usuaria. Essa intervencdo se da
na forma de regulacdo do servico privado de utilidade publica. Como a afetacdo ao interesse
publico é relevante, a regulacdo deve ser proporcionalmente mais densa do que a regulagdo legal a
que qualquer atividade econémica esta sujeita.

Mas como, afinal, deve ser a regulacdo estatal de um servico de utilidade publica? O texto
do artigo 12 da Lei n. 12.587/2012 fornece algumas diretrizes para responder a pergunta.
Prescreve o texto da norma que “Os servicos publicos de transporte individual de passageiros,
prestados sob permissdo, deverdo ser organizados, disciplinados e fiscalizados pelo poder publico
municipal, com base nos requisitos minimos de seguranca, de conforto, de higiene, de qualidade
dos servicos e de fixacdo prévia dos valores maximos das tarifas a serem cobradas”. Portanto, o
Poder Publico deve (i) organizar, (ii) disciplinar e (iii) fiscalizar o servico privado de transporte
publico individual de passageiros para regular, pelo menos, a seguranca, o conforto, a higiene, a
gualidade e a fixacdo prévia dos valores maximos das tarifas a serem cobradas dos usuarios.

Com base nessas premissas, podemos formular algumas hipoteses de regulacdo estatal do
servico de utilidade publica de transporte publico individual de passageiros: (a) o Poder Publico
pode exigir habilitacdo profissional dos motoristas de veiculos automotores que prestardo o
servico; (b) o Poder Publico pode exigir curso de formacdo especifica para condugdo de veiculos na

prestacdo do servico de transporte publico individual de passageiros e controlar a sua vida
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pregressa criminal; (c) o Poder Publico pode instituir exigéncias em relacdo ao tipo de veiculo a ser
utilizado na prestagdo do servico, especialmente em relacdo a data de fabricacdo e as condigdes de
seguranca, conforto e higiene do veiculo; (d) o Poder Publico pode exigir a contratacdo de seguro
para cobertura de acidentes, além do seguro obrigatério; (e) o Poder Publico pode fixar tarifas
maximas a serem cobradas dos usuarios e para fiscalizar a cobranca de tarifas abusivas por parte
dos prestadores de servigo; (f) o Poder Publico pode estabelecer regras e procedimentos para
suspender o direito dos motoristas prestadores do servico de atuarem no transporte publico
individual sempre que eles ou seus veiculos estejam em desacordo com as diretrizes definidas nos
itens anteriores.

Nada impede que o Poder Publico transfira para a empresa UBER e qualquer outro agente
econémico similar o controle de hipdteses de regulacdo como os enunciados nos itens a, b, c e d
do paragrafo anterior. Entretanto, neste caso é imperioso que o Poder Publico exerca fiscalizacdo
sobre as atividades de controle interno da empresa responsavel pela operacdo do servico, ja que o
controle da satisfacdo dos requisitos subjetivos e objetivos contemplados naquelas hipdteses é
exercicio de poder de policia, que ndo pode ser transferido para empresas privadas pelo Poder
Publico.

Por fim, a questdo mais tormentosa a respeito da densidade da regulacdo estatal do
servico de transporte publico individual de passageiros é a possibilidade ou necessidade de
autorizacdo do Poder Publico para a empresa UBER e qualquer outro agente econémico similar
iniciarem suas atividades. O ato administrativo de autorizacdo para exercicio de atividade
econdmica por parte da iniciativa privada pertence ao que chamamos de “regulacdo de entrada”.

Em importante, detalhado e recente estudo sobre o exercicio do poder de policia no
direito publico contemporaneo, em que se examinou detalhadamente da regulagdo estatal da
atividade econdmica, Gustavo Binenbojm expe um exame comparativo entre o servigo de taxi e o
modelo empregado pela UBER que merece nossa atencdo. Ao tratar do conceito de “regulacdo de
entrada”, o autor afirma que “a regulacdo pode impor barreiras a entrada de empresas em
determinado mercado, desde que presentes razdes idoneas, a luz de finalidades legitimas erigidas
pela ordem politico-juridica. A idoneidade das razdes serd avaliada de acordo com os custos e os

beneficios provaveis da imposicdo da barreira de entrada, diante das caracteristicas empiricas do
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mercado regulado, notadamente os incentivos e a estrutura comportamental dos agentes

econdmicos”.?

A seguir, 0 autor sustenta existirem pelo menos quatro razdes que legitimam o exercicio do
controle pelo Poder Publico para o inicio da operagdo de determinadas atividades econdmicas: (i)
protecdo do consumidor contra produtos e servicos de baixa qualidade, diante da ineficacia de
mecanismos concorrenciais puros ou da regulacdo de qualidade ou de informacao; (ii) gestdo de
monopodlios naturais, viabilizando, se for o caso, estruturas econémico-financeiras de subsidio
cruzado; (iii) a selecdo econdOmica de participantes aptos a satisfazer finalidades legitimas
pretendidas, como técnica de alocacdo de recursos intrinsecamente escassos; e (iv) garantia da
capacidade patrimonial-financeira dos participantes do mercado regulado.?® Logo adiante, o autor
tece as seguintes consideracdes a respeito da questdo:

Caso interessante é o do servico de taxi, sujeito tanto a regulacdo de entrada
como de preco. O controle de entrada teria por objetivo zelar pela
seguranca, conforto e disponibilidade do servico aos seus usudrios, mediante
prévia selecdo dos operadores. Como se verd no item 1V.2.3.6, no entanto, o
surgimento de novos modelos de negdcios no setor de transporte individual
de passageiros (economia de compartilhamento), associado a novas
plataformas tecnolégicas, coloca hoje em xeque a prépria juridicidade dessa
regulagdo de entrada, tendo em vista a existéncia de outros meios mais
eficientes de satisfacdo dos consumidores, por menores precos e com
melhor qualidade.?’
A seguir:

A fiscalizacdo de entrada (dos servicos de taxi)é apresentada como medida
voltada a reduzir o impacto de externalidades negativas (pelo controle do
volume de trafego urbano e dos niveis de poluicdo ambiental) e a garantir a
seguranga de usudrio e terceiros (ao permitir a verificacdo da habilitacdo
técnica e da idoneidade moral dos condutores, além das condi¢Bes de
funcionamento dos veiculos). O tabelamento de precos de precos volta-se a
mitigar as assimetrias de informagdo e os altos custos de transacdo que
oneram o usuario do servico. Ja os indicadores de performance buscam
otimizar a qualidade do servico e a seguranca no exercicio da atividade,
estipulando, por exemplo, tempo maximo de rodagem dos automoveis,
testes periddicos do veiculo, regularidade do taximetro, identificacdes no
automovel, verificacdo rotineira de antecedentes criminais do motorista,
exames médicos, limites de idade, dentre outros requisitos.?

O autor compara cuidadosamente a natureza econdmica e juridica do servico de taxi ao

servico prestado por meio da UBER, assinala algumas diferencas importantes e expde as diversas

25 Gustavo Binenbojm, Transformacdes do Poder de Policia: Aspectos Politico-Juridicos, Econémicos e
Institucionais, ob. cit., p. 203.

26 Gustavo Binenbojm, ob. cit., p. 225.

%7 Gustavo Binenbojm, ob. cit., p. 205.

28 Gustavo Binenbojm, ob. cit., p. 224.
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vantagens do modelo UBER em relacdo ao modal taxi. Ao tratar da questdo especifica da
“regulacdo de entrada”, o autor apresenta razBes que parecem contraindicar a instituicdo de
mecanismos formais para controlar ou limitar a entrada da empresa na atividade de transporte
publico individual. Embora ndo chegue a se posicionar de forma categdrica contra a regulacdo de
entrada, Gustavo Binenbojm demonstra ser critico do sistema de barreiras, inclusive em relacdo ao
modal taxi:

E af que as atuais barreiras & entrada no setor apresentam inconsisténcias.
De fato, para lidar com externalidades ha mecanismos regulatérios mais
inteligentes do que a proibicdo. Como apontam Jodo Manoel Pinho de Mello
e Vinicius Carrasco, “é possivel compatibilizar o UBER com a quantidade
6tima de carros na rua. A melhor forma de se corrigir uma ‘externalidade’
negativa, como a causada pelo aumento de congestionamento, é colocando
um imposto que faca os motoristas se confrontarem com 0s custos sociais
que eles causam ao decidirem sair de carro”. No mesmo sentido é a
conclusdo do Departamento de Estudos Econdmicos do CADE (DEE/CADE).
Em recente andlise do setor, o drgdo concluiu que “ndo hd elementos
econdmicos que justifiquem a proibicdo de novos prestadores de servicos de
transporte individual. Para além disso, elementos econémicos sugerem que,

sob uma dtica concorrencial e do consumidor, a atuacdo de novos agentes

tende a ser positiva”.?®

Sem embargo das razdes apresentadas pelo Professor Binenbojm, os servicos prestados
pelos motoristas que operam no modelo da empresa UBER parecem exigir um mecanismo de
regulacdo de entrada por alguns fundamentos que explicitaremos adiante, e, inclusive, pelo menos
pela razdo elencada no item (i) da lista transcrita acima (isto é, protecdo do consumidor). Como a
UBER rejeita publicamente a necessidade de prévia autorizacdo estatal para operar seus servicos e
a sua posicdo foi respaldada por pareceres de eminentes juristas especializados em Direito Publico,
vamos analisar esse tema com mais cuidado.

Como tem ocorrido em todas as cidades onde inicia suas operacfes, a UBER implantou o
seu modelo em algumas cidades brasileiras sem qualquer autorizacdo prévia do Poder Publico,
manifestando-se publicamente pela desnecessidade da permissdo estatal para o exercicio de suas
atividades. Alguns Municipios reagiram, vedando o funcionamento da UBER, como ocorreu em S&o
Paulo e Rio de Janeiro. O Municipio de Belo Horizonte editou a Lei n. 10.900, de 08 de janeiro de
2016, que instituiu o procedimento de “credenciamento de pessoas juridicas que operam ou
administram aplicativos baseados em dispositivos de tecnologia modvel ou outros sistemas
georreferenciados destinados a captacdo, disponibilizacdo e intermediacdo de servicos de

transporte individual remunerado de passageiros no Municipio”.

2% Gustavo Binenbojm, ob. cit., p. 232-233.
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Conforme a andlise que fizemos acima, uma das consequéncias juridicas da definicdo da
atividade econdmica de transporte individual remunerado de passageiros como servico de
utilidade publica é a regulacdo mais densa da atividade por parte do Poder Publico. Todavia, dessa
proposicdo ndo podemos deduzir diretamente que o Poder Publico possa exigir prévia autorizacdo
ou qualquer outro ato administrativo de regulacdo de entrada. E preciso aprofundar a reflexdo
para chegarmos a uma definicdo acerca dessa questdo decisiva. O direito positivo ndo ajuda o
intérprete, na medida em que o texto do artigo 12 da Lei n. 12.587/2012 dispe que ‘Os servicos
de utilidade publica de transporte individual de passageiros deverdo ser organizados, disciplinados
e fiscalizados pelo poder publico municipal”, ndo sendo possivel atribuir necessariamente a
expressao “organizar” o significado de regular a entrada ou autorizar.

Contudo, a melhor interpretacdo dos preceitos normativos, dos conceitos dogmaticos e do
contexto fatico envolvidos no exercicio da atividade econdmica de transporte individual
remunerado de passageiros no meio urbano leva a conclusdo de que ndo apenas o Poder Publico
estd autorizado a instituir algum sistema de controle da entrada dos agentes econdmicos no
sistema de mobilidade urbana como tem o dever de fazé-lo.

Em primeiro lugar, porque a UBER é apenas uma empresa de prestacdo de servicos de
transporte individual remunerado de passageiros. Outros agentes econdmicos que usam o0 mesmo
modelo de acesso por aplicativo para smartphones ja existem no mercado internacional e outros
poderdo surgir. Além disso, ndo hd nenhuma razdo para que outros modelos alternativos ndo
possam ser implantados no exercicio do mesmo direito fundamental a liberdade econémica que
serve de base normativa para o funcionamento da atividade da empresa em questdo. Podemos
pensar, por exemplo, em empresas que oferecam o servico de transporte individual remunerado
por telefone fixo ou celular, ou por sites na internet. Por forca do principio moral-juridico da
universalizacdo, uma solucdo para a UBER deve ser aplicavel a todo e qualquer agente econémico
gue queira exercer o mesmo tipo de atividade econémica. Permitir que a UBER funcione sem
gualguer autorizacdo ou outro ato de controle de entrada criard o dever moral-juridico de permitir
que qualquer outro agente que preste o mesmo tipo de servico a atuar sem qualquer autorizagdo.

O direito constitucional brasileiro destaca-se por ter incorporado, entre os principios
fundamentais que regulam a Administracdo Publica, o principio da moralidade administrativa,
previsto no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal. Este principio imp&e ao Poder Publico o dever
juridico de respeitar imperativos morais em todas as suas a¢des. O principio da universalizacdo é

um dos mais importantes principios da moralidade. Sua definicdo mais famosa e influente consta

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721 pp.775-812 805



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.22029

da primeira formula do imperativo categérico de Immanuel Kant, segundo a qual uma acdo
humana sé é moralmente correta quando a sua maxima (isto é, o principio subjetivo que a
determina) pode ser convertida em uma lei universal das acdes humanas.®® Esse imperativo se
aplica integralmente a atuacdo do Poder Publico. Se a UBER puder atuar sem prévio controle ou
gualguer outro mecanismo de controle de entrada, qualquer outro agente que pretenda atuar no
setor de transporte individual remunerado de passageiros também podera fazé-lo nas mesmas
condicdes.

Em segundo lugar, porque o exercicio da atividade econémica de transporte individual
remurado de passageiros tem impactos significativos na mobilidade urbana. Conforme estd
explicito na Politica Nacional de Mobilidade Urbana instituida pela Lei n. 12.587/2012, o sistema de
mobilidade urbana é um complexo de modos, servicos e infraestruturas diretamente vinculados a
realizacdo 6tima do principio constitucional do desenvolvimento sustentadvel, previsto no artigo
182, caput, da Constituicdo Federal®! e no 29, |, do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001).32

Conquanto muitos efeitos produzidos pela diversificacdo da atividade econdmica em
exame sejam potencialmente positivos, como o aumento da qualidade e da eficiéncia produzido
pelo regime de competicdo, um eventual descontrole na proliferacdo de agentes econdmicos e
veiculos prestando este servico pode gerar efeitos negativos nas condices de mobilidade nas
areas urbanas. O uso intensivo e descontrolado das vias urbanas para o transporte motorizado
individual atinge, pelo menos, a qualidade geral do transito nas vias publicas, as condicdes
estruturais da malha vidria e o mercado de trabalho. Além disso, na condi¢cdo de tecnologia
disruptiva, a atividade tem o potencial de desorganizar significativamente o sistema de transporte
individual remunerado de passageiros em operacdo ha décadas, podendo afetar a quantidade de
veiculos disponiveis, os hordrios e locais de operacdo e o valor das tarifas cobradas dos
passageiros. Portanto, é de fato necessario que o Poder Publico institua algum mecanismo para
controlar os agentes economicos que pretendam atuar no setor de transporte individual

remunerado de passageiros.

30 Ver Immanuel Kant. Fundamentag3o da Metafisica dos Costumes. S50 Paulo: Editora Barbarolla, 2009.

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

32 Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e
da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geracées;
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A par disso, mesmo para atividades econdmicas tipicamente privadas, que ndo se
considera em absoluto serem servicos de utilidade publica, € comum a existéncia de instrumentos
publicos de controle de funcionamento da atividade. E o caso das licencas ambientais para a
instalacdo de industrias e outras atividades potencialmente lesivas ao meio ambiente e das licengas
sanitarias para atividades ligadas a saude e a alimentacdo. Nesses casos, a iniciativa privada esta
proibida de iniciar suas operacGes sem antes comprovar ao orgao publico responsavel pela
fiscalizacdo da area a satisfagdo das exigéncias legais e administrativas pertinentes e obter a
respectiva licenca de operacao.

A conclusdo que chegamos, portanto, é o Poder Publico ndo apenas tem o poder, mas
também tem o dever de instituir algum sistema de regulacdo de entrada para o exercicio da
atividade econémica de transporte individual remunerado de passageiros, que valha ndo apenas
para a empresa UBER, mas para qualquer outro agente econémico que utilize o mesmo modelo,
baseado em aplicativos para smartphones ou outros sistemas de captacdo, oferta e intermediacdo

dessa espécie de servico de utilidade publica.

A COMPETENCIA LEGISLATIVA PARA REGULAR O SERVIGCO DE UTILIDADE PUBLICA DE
TRANSPORTE INDIVIDUAL REMUNERADO DE PASSAGEIROS

A Ultima questdo juridica juris a ser enfrentada concerne a competéncia legislativa para
legislar sobre a regulacdo do servico de transporte individual remunerado de passageiros. Cuida-se
de questdo de extrema relevancia, tendo em vista que o artigo 22, Xl, da Constituicdo Federal
atribui a Unido competéncia legislativa privativa para legislar sobre “transito e transporte”,
preceito que exclui a competéncia legislativa acerca de qualquer questdo envolvendo os dois
temas.

Na visdo de Daniel Sarmento, expressa no parecer antes referido, o artigo 30, V, da
Constituicdo Federal imputa aos Municipios tdo somente a competéncia de organizar e prestar,
direta ou indiretamente, o servico de “transporte coletivo”.?* O servico de transporte individual
nao foi expressamente contemplado entre as competéncias municipais, razdo pela qual incidiria a
regra de competéncia legislativa federal do artigo 22, XI, da Constituicdo Federal. Entretanto, esses
argumentos ndo representam a melhor interpretacdo do sistema normativo constitucional de

reparticdo de competéncias legislativas e materiais. Vejamos por qué.

33 parecer do Prof. Daniel Sarmento disponivel em http://s.conjur.com.br/dl/paracer-legalidade-uber.pdf,
acessado em 08/03/2016.
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O artigo 30, I, da Constituicdo Federal, atribui aos Municipios a competéncia genérica de
“legislar sobre assuntos de interesse local”. Ndo parece haver qualguer ddvida de que a gestdo
urbana é assunto de interesse da urbe, isto é, da cidade, que compde o Municipio. Note-se que o
artigo 182 da Lei Fundamental prescreve expressamente que “a politica de desenvolvimento
urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo o pleno desenvolvimento das funcgBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes”.

Ou seja, a Constituicdo Federal confere ao Municipio o protagonismo absoluto na
conducdo da politica de desenvolvimento urbano para garantir as funcdes sociais da cidade. E
evidente que a politica de mobilidade urbana esta incluida na politica de desenvolvimento urbano
necessaria para garantir as funces sociais da cidade. Alids, é o proprio artigo 12 da Lei n.
12.587/2012 que deixa clara essa relacdo entre desenvolvimento urbano e mobilidade urbana no
ambito do Municipio.3*

Isso explica porque a Constituicdo Federal, apesar de atribuir a Unido a competéncia
legislativa para legislar sobre transito e transporte, excepciona essa regra para deferir aos
Municipios a competéncia para organizar o servico de transporte coletivo urbano, competéncia
gue claramente envolve legislar sobre essa modalidade de servigco. O servico de transporte coletivo
¢ assunto de interesse local, afetado a politica de desenvolvimento urbano, que, no sistema
constitucional, € matéria protagonizada pelos Municipios.

Pois bem, se a atividade econdmica de transporte individual remunerado de passageiros é
uma espécie de servico de utilidade publica, seja pela propria natureza da atividade, seja pela
diccdo expressa do artigo 12 da Lei n. 12.586/2012, algum dos entes federados deverd ter
competéncia legislativa para regular o exercicio desse servico, ja que é caracteristica essencial dos
servicos de utilidade publica que eles sejam regulados pelo Poder Publico. E qual dos entes
federados estaria investido dessa competéncia? N&do existe nenhuma norma constitucional
expressa que possa oferecer uma resposta inquestionavel. Qualquer solucdo depende de uma
interpretacdo do conjunto de normas que compdem o sistema constitucional.

De acordo com os argumentos expostos acima, a melhor interpretacdo é a que reconhece

aos Municipios a competéncia legislativa para regular o servico de utilidade publica de transporte

34 Art. 1° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana é instrumento da politica de desenvolvimento urbano de
gue tratam o inciso XX do art. 21 e o art. 182 da Constituicdo Federal, objetivando a integragdo entre os
diferentes modos de transporte e a melhoria da acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas no
territério do Municipio.
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individual remunerado de passageiros, tanto em relacdo ao modal convencional do taxi (como,
alids, sempre ocorreu no pais) quanto em relagdo a novas modalidades de servico, como o modelo
empregado pela empresa UBER. Como dissemos, os modos, servicos e infraestruturas do
transporte urbano, coletivo ou individual, sdo elementos que compdem o nucleo da politica de
mobilidade urbana, que, por sua vez, pertencem a macropolitica de desenvolvimento urbano, cujo
protagonismo o artigo 182 da Constituicdo Federal atribuiu aos Municipios.

A atuacdo legislativa municipal pode se submeter a normas gerais de desenvolvimento
urbano instituidas pela Unido, de que sdo exemplos a Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e a
prépria Lei n. 12.587/2012. Ndo parece haver vedacdo constitucional a que a Unido aprove lei
regulamentando procedimentos de regulacdo de entrada para servicos de transporte individual
remunerado de passageiros, inclusive mediante alteracdo na Lei n. 12.587/2012. Mas, inexistindo
norma federal geral acerca do tema, a melhor resposta juridica a questdo é a que reconhece a
competéncia legislativa municipal para instituir mecanismo de controle ou regulacdo de entrada de
agentes econbmicos no servico de utilidade publica de transporte individual remunerado de

passageiros.

CONCLUSAO

O ensaio procurou demonstrar a complexidade juridica da questdo que envolve a
legalidade do servico de transporte de passageiros exercido por meio do modelo criado pela
empresa UBER, que rapidamente se tornou um case internacional de politica de mobilidade urbana
e que se revela um dificil caso de interpretacdo do sistema juridico brasileiro. Os argumentos
juridicos expostos neste ensaio nos permitiram extrair as seguintes conclusdes, que propomos a
comunidade juridica como a melhor interpretacdo dogmatica das normas juridicas que incidem no
problema examinado:

1. O transporte individual remunerado de passageiros é uma atividade economica que o
artigo 12 da Lei n. 12.587/2012 classificou como servico de utilidade publica. O artigo 12
da lei previu o género do servico de transporte publico individual e remunerado de
passageiros e o artigo 12-A previu uma de suas espécies, o servico de taxi. O artigo 12,
associado ao direito fundamental a liberdade econdémica, previsto no artigo 170, paragrafo
Unico, da Constituicdo Federal, permite que se deduza a existéncia de uma norma juridica
nao expressa que permite o exercicio de outras espécies de servigo publico de transporte

individual remunerado de passageiros, além do servico de taxi;
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2. O artigo 22 da Lei n. 12.468/2011, que torna privativa dos taxistas a prestacdo de
transporte publico individual de passageiros, sé é compativel com o artigo 59, Xlll, da
Constituicdo Federal, se o submetermos a uma reducdo teleoldgica, de modo a limitarmos
a incidéncia do monopdlio concedido aos taxistas ao proprio modal taxi. A atividade
econOmica de transporte publico individual de passageiros, na qualidade de servico de
utilidade publica, ndo é limitada aos profissionais taxistas;

3. Os servicos de transporte individual remunerado de passageiros prestados por meio do
modelo da empresa UBER configuram atividade econdmica classificada como servico de
utilidade publica. Na condicdo de atividade econbmica, pode ser exercida por meio da
UBER, Porém, na qualidade de servico de utilidade publico pode e deve ser objeto de
regulacdo e controle por parte do Poder Publico competente;

4. Na regulacdo da atividade, o Poder Publico pode exigir habilitacdo profissional dos
motoristas de veiculos automotores que prestardo o servico de transporte por meio da
UBER, curso de formacdo especifica para conducdo de veiculos na prestacdo do servico de
transporte publico individual de passageiros e controlar sua vida criminal pregressa,
instituir requisitos em relacdo ao tipo de veiculo a ser utilizado na prestacdo do servico,
especialmente em relacdo a data de fabricacdo e as condi¢Bes de seguranca, conforto e
higiene do veiculo, a contratacdo de seguro para cobertura de acidentes, além do seguro
obrigatdrio;

5. O Poder Publico pode fixar tarifas maximas a serem cobradas dos usudrios e para fiscalizar
a cobranca de tarifas abusivas por parte dos prestadores de servico;

6. O Poder Publico pode estabelecer regras e procedimentos para suspender o direito dos
motoristas prestadores do servico de atuarem no transporte publico individual sempre que
eles ou seus veiculos estejam em desacordo com as diretrizes definidas nos itens
anteriores.

7. Os Municipios detém competéncia legislativa para regular o servico de utilidade publica de
transporte individual remunerado de passageiros, tanto em relacdo ao modal convencional
do tadxi quanto em relacdo a novas modalidades de servico, como o modelo empregado
pela empresa UBER.

Como se pode observar, esse conjunto de conclusdes limita-se a propor a melhor
interpretacdo das normas juridicas que incidem sobre o problema juridico examinado no estudo.

Muitos outros aspectos de extrema relevancia para a compreensao global do problema e para o

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721 pp.775-812 810



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.22029

futuro da mobilidade urbana merecem igual atencdo, como os impactos positivos e negativos no
sistema tradicional de taxi, no cotidiano dos usudrios de transporte individual remunerado, na
infraestrutura vidria e no mercado de trabalho. Entretanto, a premissa basica adotada pelo estudo
estd em que o primeiro problema a ser resolvido é a compatibilidade do modelo criado pela
empresa com o sistema juridico brasileiro. Definidos os contornos juridicos em que esse novo
servico pode operar, as diversas areas que estudam e atuam no planejamento urbano devem se
concentrar em ajustar o servico a concretizacdo do principio da cidade sustentdvel contemplado na

Constituicdo Federal de 1988.
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