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Resumo

O artigo discute a hipdtese de que o art. 12 da Lei Nacional de Mobilidade Urbana, a partir da
reforma que sofreu em 2013, passou a assegurar a livre exploracdo de servigos privados de
transporte individual remunerado de passageiros, como servicos de utilidade publica, prevendo
gue os municipios apenas fiscalizardo a observancia da legislacdo nacional de transito e de
defesa do consumidor.
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Abstract

The article discusses the hypothesis that art. 12 of the National Urban Mobility Act, as of the
reform it underwent in 2013, now ensures free operation of private passenger services, such as
public utility services, providing that municipalities will only monitor compliance with national
legislation on transport and consumer protection.
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INTRODUCAO

O presente estudo analisa as possibilidades de interpretacdo do art. 3¢, § 29, |, b, do
art. 42, X e, em especial, do art. 12 da lei 12.587, Lei de Mobilidade Urbana (BRASIL, 2012),
levando em consideracdo a maneira como normas legais ou regulamentares recentes de
diversos municipios os vém aplicando.

O art. 39, § 22, |ll, b incluiu o “servico privado” entre os “modos de transporte urbano”,

em disposicdo alinhada com o art. 42, X. Mais extenso, o art. 12 (na redacdo que hoje vigora)
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estabeleceu balizas para a acdo do poder publico municipal sobre os chamados “servicos de
utilidade publica de transporte individual de passageiros”. Confira-se:

Lei 12.587/2012 (Lei de Mobilidade)
“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 seguranca,
de conforto, de higiene, de qualidade dos servicos e de fixacdo prévia dos
valores maximos das tarifas a serem cobradas”.

Amparados ou ndo nesses dispositivos e em outros da mesma lei, ou diretamente no

art. 30, I, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), diplomas municipais e distritais (leis e
decretos) vém sendo editados com o propdsito de regular, obstar ou onerar servicos de
transporte individual de passageiros intermediados por meio de plataformas tecnoldgicas (a
exemplo da Uber e 99), enquadrando-os direta ou indiretamente como espécie do género
“servicos de utilidade publica de transporte individual de passageiros”.? As normas sobre o tema
variam muito de uma localidade para outra.

O fato de as legislacGes locais serem bem dispares — contendo defini¢cdes, parametros,
exigéncias e métodos de controle variados — tem trazido inseguranca juridica e, em especial, o
risco de as demandas das autoridades locais se multiplicarem, até inviabilizando a atividade de
transporte. Assim, é necessario identificar com clareza quais sdo as possibilidades e limites do
poder publico municipal a luz do art. 32, § 29, lll, b, do art. 42, X e do art. 12 da Lei de
Mobilidade.

O ART. 12 DA LEI DE MOBILIDADE

Para especificar as possibilidades e limites do poder publico local a luz do atual art. 12
da Lei de Mobilidade, é preciso identificar o significado da expressdo “servicos de utilidade
publica de transporte individual de passageiros” no contexto do diploma, pois ela é que indica o
objeto das balizas que a lei tracou a acdo dos municipios.

O conteldo desse artigo da lei mudou rapidamente. De inicio, na redagdo de 2012, ele

orientava a acdo do poder publico municipal em relacdo a servico publico de sua titularidade,

3 Entre os diplomas normativos editados em dmbito municipal ou distrital, o presente estudo considerou
0s seguintes: decreto 56.981 (SAO PAULO/SP, 2016); lei 5.691 (BRASILIA/DF, 2016); lei 12.162 (PORTO
ALEGRE/RS, 2016); decreto 16.770 (VITORIA/ES, 2016); decreto 17.462 (SAO JOSE DOS CAMPOS/SP,
2017a); e decreto 13.157 (CAMPO GRANDE/MS, 2017).
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passivel de ser prestado pela iniciativa privada apenas mediante a pratica de ato seu
(permiss3o).*

O objeto de fundo do art. 12 era o transporte publico individual de passageiros
(modalidade do “servico remunerado de transporte de passageiros aberto ao publico, por
intermédio de veiculos de aluguel, para a realizacdo de viagens individualizadas” — art. 49, VIII).
Esse servico publico fora reservado pela lei federal 12.468 (BRASIL, 2011) aos profissionais
taxistas.” As diretrizes fixadas quando do surgimento da Lei de Mobilidade em 2012 miravam,
portanto, sé o servico de tdxi, o servigo publico.

Mas em 2013 a lei 12.865 (BRASIL, 2013) veio a alterar o objeto e o sentido do art. 12
da Lei de Mobilidade. Duas mudangas relevantes: 12) ndo se alude mais a “servico publico”, e
sim a “servico de utilidade publica” de transporte individual de passageiros; e 22) foi suprimida a
expressao “sob permissdao”, de modo a viabilizar que a prestacdo desse tipo de servico pela
iniciativa privada ndo ficasse condicionada a aval publico.

Essas mudancas, sutis a ponto de passarem despercebidas a generalidade dos
intérpretes, foram profundas. O art. 12 ndo trata mais de servico publico outorgado por
permissdo (com este ou outros nomes, como autorizagdo ou licenga). Trata agora de coisa
diversa, que denominou de “servico de utilidade publica”, para diferencid-lo bem do servico
publico, objeto de outros dispositivos. Ponto importante: esse servico de utilidade publica, ao
contrdrio do taxi (o servico publico), ndo estd sujeito a permissdo; logo, em principio é servico
livre, independente de outorga estatal. A intengdo parece clara: o art. 12 disciplina hoje os
servicos privados de transporte individual, cuja liberdade ficou reconhecida com a mudanca de
2013. Esta é a hipdtese que o presente estudo adota.

E um caso de “mutac3o legislativa” do sentido das palavras do art. 12, as quais, embora
fossem em parte mantidas, tiveram o sentido alterado, pois deixaram de estar, como antes,
ligadas ao servico publico de taxi dependente de permissao. Aplicadas agora ao servico privado

de transporte individual remunerado, alteraram o comando normativo.

4 Esta era a redacdo original (BRASIL, 2012): “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 fixagdo prévia dos valores maximos das tarifas a serem cobradas” (grifos
acrescentados).

5 Veja-se 0 art. 22 desta lei (BRASIL, 2011): “Art. 22 E atividade privativa dos profissionais taxistas a
utilizacdo de veiculo automotor, préprio ou de terceiros, para o transporte publico individual remunerado
de passageiros, cuja capacidade sera de, no maximo, 7 (sete) passageiros”.
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E relevante o fato de o atual art. 12 dizer que a tarefa municipal em relacdo a esses
servicos livres se vincula a fiscalizacdo de “requisitos minimos”. Esses requisitos ja se encontram
na legislacdo nacional (seguranca, conforto, higiene e qualidade e respeito a direitos basicos do
consumidor), em funcdo da competéncia federal privativa para legislar sobre transito e
transporte (CF, art. 22, Xl), e para estabelecer normas gerais sobre direito do consumidor (CF,
art. 24, VIIl, e § 12). E plausivel ver aqui, mais uma vez, o reconhecimento da liberdade, limitada
apenas pelos requisitos minimos da legislacao geral de carater nacional.

Aspecto significativo é que o novo art. 12 da Lei de Mobilidade, uma lei ordindria, ndo
delegou aos municipios a competéncia legislativa para fixar os requisitos minimos para a
circulacdo e conducdo de veiculos do transporte individual de passageiros. A razdo talvez tenha
sido constitucional. Tratar sobre esses requisitos € legislar sobre transito, tarefa exclusiva da
Unido (CF, art. 22, XI), que sé pode ser delegada aos Estados, ndo aos municipios, e por meio de
lei complementar (CF, art. 22, paragrafo Unico). A competéncia suplementar genérica dos
municipios, prevista no art. 30, I, para “suplementar a legislacdo federal e a estadual, no que
couber”, ndo lhes permite criar novas regras de direito de transito. A questdo é pacifica.®

Para além de modificar o art. 12 da Lei de Mobilidade, a reforma legislativa de 2013
também acrescentou o art. 12-A. Este disciplinou o “direito a exploracdo de servigcos de tdxi”,
fixando condicBes para sua prestacdo por particulares e de transferéncia de outorgas a
terceiros.” Aqui o regime é outro, contrario ao dos servicos livres do art. 12. Os servicos publicos
de taxi do art. 12-A dependem de outorga municipal (permissdes). A linguagem da lei é
expressiva: a diferenca dos servicos livres do art. 12, sujeitos sé a “requisitos minimos”, os

servicos publicos de taxi do art. 12-A terdo de obedecer a todos “os requisitos exigidos pelo

6 No RE 227.384-SP (BRASIL, 2002), o STF deixou assentado que norma de transito, como a relativa aos
requisitos dos veiculos e seu uso (existéncia e uso de cinto de seguranca e transporte de criangas), ndo
diz respeito a “assunto de interesse local para pretender-se que se enquadre na competéncia legislativa
municipal prevista no inciso | do art. 30 da Carta Magna, nem se pode apoiar ... na competéncia comum
contemplada no inciso Xll do art. 23 da Constituicdo, ndo estando ainda prevista na competéncia
concorrente dos Estados (art. 24 da Carta Magna), para se sustentar que, nesse caso, caberia a
competéncia suplementar dos Municipios.”

7“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.

§ 1° E permitida a transferéncia da outorga a terceiros que atendam aos requisitos exigidos em legislacdo
municipal.

§ 2° Em caso de falecimento do outorgado, o direito a exploragdo 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 (Cddigo Civil).

§ 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”.
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poder publico municipal”. Sdo sutilezas relevantes, que apartam os servicos privados (art. 12)
dos servicos publicos (art. 12-A).

A disciplina do servico de taxi veio a ser depois mais uma vez ampliada, agora pela lei
13.146 (BRASIL, 2015), que incluiu um artigo, o 12-B, na Lei de Mobilidade. Este insistiu em um
ponto: taxis dependem de outorga, e o nimero delas é limitado, tanto que se instituiu cota de
10% para condutores com deficiéncia.®

O objeto de fundo do art. 12 mudou em 2013, deixando de se conectar aos servicos de
taxi — isto é, ao transporte publico individual de passageiros, chancelado e patrocinado pelos
municipios, passivel de ser prestado pela iniciativa privada apenas sob permiss3o.® Estes
passaram a ser tratados de modo distinto e mais detalhado por outros dispositivos da Lei de
Mobilidade (os arts. 12-A e 12-B). O objeto de fundo original do art. 12 foi deslocado para os

dispositivos subsequentes e substituido por outro, com caracteristicas diferentes.

NA LEI DE MOBILIDADE, TRANSPORTE INDIVIDUAL DE UTILIDADE PUBLICA E
SERVICO PRIVADO?

Diante disso, entender que o novo art. 12 da Lei de Mobilidade, na versdo de 2013,
teria continuado a se referir a servicos de taxi — atribuindo significado juridico idéntico as
expressdes “servicos de utilidade publica” e “servigos publicos” de transporte individual de
passageiros e desconsiderando a supressao do termo “sob permissdo” — seria como neutralizar
os efeitos da mudanca na norma promovida pelo Legislativo.

Sera que, no caso, servico de utilidade publica pode ser lido como sindnimo de servico
publico?

Servigos privados também podem, sem desnaturar-se, ser reconhecidos por lei como de

utilidade publica. E tradicional o uso dessa expressdo para reconhecer a relevancia, por

8 “Art. 12-B. Na outorga de exploracdo de servico de téxi, reservar-se-30 10% (dez por cento) das vagas

para condutores com deficiéncia.

§ 1° Para concorrer as vagas reservadas na forma do caput deste artigo, o condutor com deficiéncia
deverd observar os seguintes requisitos quanto ao veiculo utilizado:

| - ser de sua propriedade e por ele conduzido; e

Il - estar adaptado as suas necessidades, nos termos da legislacdo vigente.

§ 2° No caso de ndo preenchimento das vagas na forma estabelecida no caput deste artigo, as
remanescentes devem ser disponibilizadas para os demais concorrentes.”

° Entendeu de outro modo José Guilherme Giacomuzzi (2017, p. 211), para quem a mudanca legislativa
verificada no art. 12 ndo excluiu o servico de taxi de seu escopo. Para ele, teria havido a transformacéo
desse servico em atividade econémica em sentido estrito que, em razdo do evidente interesse publico
gue recai sobre ela, pode ser regulamentada de maneira mais incisiva pelo estado.
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exemplo, de entidades assistenciais privadas, sem que elas percam sua liberdade, figuem
sujeitas a interferéncias estatais ou sejam integradas a maquina do estado. Nessa linha,
reconhecer em lei a utilidade publica de servicos livres pode ser entendido como modo de
afirmar a necessidade de preservacdo de seu carater privado e de respeito a liberdade em seu
funcionamento. Ndo parece ser uma estratégia de publicizacdo legal desses servicos. A
afirmacdo da utilidade publica dos servigos privados de transporte individual soa na lei nacional
como estratégia para impedir interferéncias municipais exageradas sobre seu funcionamento, e
ndo o contrario.*

A mudanga na redacgdo do art. 12 e a inclusdo dos arts. 12-A e 12-B podem entdo ser
entendidas como parte de movimento de reforma orientado a sedimentar, em lei, por meio da
expressao complementar “servico de utilidade publica”, a categoria dos transportes privados
individuais de passageiros — que veio se somar as jd listadas no art. 421112

O fato de que a redacdo original do art. 12 da Lei de Mobilidade ndo havia previsto a
categoria dos servicos privados de transporte individual ndo parece suficiente para afirmar que,
antes da reforma de 2013, ela ndo existisse no plano da realidade ou fosse proibida. Como visto,
o art. 39, § 29, lll, b da lei, em sua redacdo original, ja tinha incluido o “servico privado” entre os
“modos de transporte urbano”. No mesmo sentido, o art. 42, X. Ademais, em sendo atividade
privada (é um servico de transporte privado individual de passageiros), a regra da Constituicdo
aplicavel é a da liberdade de iniciativa (art. 59, I, ¢/c art. 170, caput).

Sua insercdo na lei nacional pode revelar duas coisas. De um lado, o reconhecimento,

pelo Legislativo, da necessidade de aprimorar o acesso e mobilidade de pessoas e cargas no

10 A ideia de que servicos privados também podem ser considerados de utilidade publica é um dos
fundamentos da teoria da atividade administrativa de fomento (POZAS, 1949, p. 46).

1 Tudo indica que alguns diplomas normativos editados para regulamentar a Lei de Mobilidade em nivel
municipal também tém lido os artigos 12, 12-A e 12-B dessa maneira. E 0 que se depreende, por
exemplo, do decreto 56.981 (SAO PAULO/SP, 2016), e do decreto 16.770 (VITORIA/ES, 2016). Ambos os
diplomas afirmam ter por objetivo regulamentar “os artigos 12 e 18, |, da Lei Federal n2 12.587, de 3 de
janeiro de 2012, disciplinando o uso intensivo do vidrio urbano (...) para exploragdo de atividade
econdmica privada de transporte individual remunerado de passageiros de utilidade publica” (art. 12 dos
citados decretos). A redacdo dos diplomas sugere, em consonancia com a hipdtese deste estudo, que o
atual art. 12 da Lei de Mobilidade teria passado a dispor sobre transporte individual privado de
passageiros (e ndo mais sobre servico publico de transporte individual de passageiros).

12 Daniel Sarmento (2017, p. 299-339) sustenta a existéncia de dois regimes de exploracdo do servico de
transporte individual de passageiros: o publico, privativo do servico de taxi, e o privado, no qual se
enquadram os novos servicos. Ambos os regimes seriam permitidos pela Lei de Mobilidade. No entanto,
para ele os arts. 12, 12-A e 12-B da lei diriam respeito ao servi¢o de taxi e 0os novos servicos em regime
privado ndo teriam previsdo especifica na lei, dado seu carater inovador, mas nao estdo proibidos por ele.
Esse fato, alinhado com principios constitucionais como o da livre iniciativa e da inovac¢do, permitiria a
existéncia dos novos servicos privados de transporte individual, desde que em sintonia com o sistema de
mobilidade urbana.
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territério do municipio (objetivo central da Lei da Mobilidade, conforme os arts. 12 e 29)
também a partir da Stica do transporte privado individual de passageiros. E que este, em funcdo
dos avancos tecnoldgicos, acabara ganhando nova dimensdo e importancia. De outro lado, o
Legislativo estava reconhecendo que seria preciso, por lei nacional, proteger essa categoria de
transporte dos eventuais excessos estatais (pois envolve atividade privada, em regra livre) e
fornecer diretrizes gerais a sua disciplina juridica. Apesar de esse tipo de servico de transporte
n3o ser novo, é hoje prestado em modos e escalas sem precedentes.’?

Isso pode explicar a opgdo da legislagdo por classifica-lo como “de utilidade publica”.
Apesar de privado, livre e prestado de forma atomizada (é transporte individual, ndo coletivo,
de passageiros), sua importancia social e econdmica, inclusive pelo prisma da mobilidade
urbana, é hoje ébvia. Ao criarem instrumentos capazes de conectar, com eficiéncia e seguranca,
provedores e usuarios dos servicos de transporte individual de passageiros, as plataformas
tecnoldgicas criaram na pratica condi¢cdes para a expansdo da sua oferta e procura — tornando-
os relevantes ndo so para os sujeitos que o prestam e utilizam, mas para a coletividade.

Em suma: a hipdtese razodvel é que a expressao “servicos de utilidade publica de
transporte individual de passageiros” empregada pelo art. 12 da Lei de Mobilidade (versdo de
2013) se refira sé a servicos privados de transporte individual de passageiros — isto é, ndo
titularizados pelo estado, podendo ser prestados por atores privados, sem prévia chancela
publica. Ja os servigcos publicos de transporte individual de passageiros (taxis), cuja légica de
organizacdo e funcionamento é diversa, ficaram disciplinados por preceitos especificos (arts.

12-Ae 12-B).
A FUNCAO LIMITADA DOS MUNICIPIOS NO ART. 12 DA LEI DE MOBILIDADE

A avaliagdo das possibilidades e limites estabelecidos pelo art. 12 da Lei de Mobilidade
ao poder publico municipal em matéria de transporte privado individual de passageiros tem de
levar em consideracdo duas premissas.

A primeira é que a Constituicdo atribuiu a Unido competéncia privativa para legislar
sobre “transito e transporte” (art. 22, Xl). Desse modo, cabe a lei federal, com exclusividade e
em dmbito nacional, dispor sobre esses temas, fixando, em relacdo a eles, normas gerais e

especificas (ALMEIDA, p. 118). Trata-se de caso de reserva de lei federal, sem espaco para a

13 Dai 0 movimento legislativo atual em torno do assunto, que vem ocorrendo em muitas cidades do
mundo. Sobre isto, v. Zanatta, Paula e Beatriz (2017, pp. 131-177).
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competéncia suplementar de outros entes.!* A consequéncia é que eventual invasdo dessa
competéncia por outro ente federativo resultaria na inconstitucionalidade de lei ou decreto
editados por autoridade incompetente.

A segunda, a qual ja se aludiu, é que a atividade de transporte privado individual de
passageiros (art. 12 da Lei de Mobilidade), enquanto atividade privada, em regra é livre.
LimitacBes ao seu exercicio devem ser excepcionais e decorrer de lei formal (editada pela
autoridade competente), ndo devendo ser presumidas. A liberdade de iniciativa é objeto de
especial protecdo constitucional (CF, art. 59, I, c¢/c art. 170, caput).

Da conjugacgao dessas premissas vem a sugestdo de que a norma da lei federal voltada a
tracar diretrizes a acdo dos municipios em matéria de transporte privado individual de
passageiros seja lida de modo estrito, com cautela, para ndo sacar dela uma autorizacdo em
branco para as leis ou decretos municipais disciplinarem, mesmo supletivamente, temas
reservados a lei federal. Eventual leitura ampliativa desse tipo de norma poderia levar a
inconstitucionalidade por vicio de competéncia.

Portanto, em relacdo aos servicos de utilidade publica de transporte individual de
passageiros a que se refere o art. 12 da Lei de Mobilidade (servicos privados de transporte),
seria estranho o entendimento de que o diploma teria conferido aos municipios competéncia
para (via lei ou decreto) suplementar os requisitos minimos (de seguranca, de conforto, de
higiene, etc.) ja estabelecidos pela legislacdo nacional de transito e transporte — em boa
medida reunidos no Cédigo de Transito Brasileiro — CTB (BRASIL, 1997).

Apesar de o dispositivo ter limitado a competéncia normativa do municipio (em
consonancia com a reparticdo de competéncias prevista na Constituicdo), a ele garantiu
competéncia material para fiscalizar, o que é natural, pois ele integra o Sistema Nacional de
Transito. Na ponta, é ao municipio que compete aferir o cumprimento da legislagdo nacional de
transito por todos os veiculos e motoristas, inclusive pelos prestadores do servico de transporte
privado individual de passageiros (inscritos, ou ndo, em plataformas tecnoldgicas). Mas o
municipio ndo pode criar exigéncias novas em matéria de transito, pois é indispensavel manter

a coeréncia nacional das regras de trénsito.r

14 Note-se, contudo, que, pelo art. 31, V, da Constituicdo, o municipio dispde de poder de legislar em
matéria de transporte publico de interesse local (inclusive o do tipo individual de passageiros, o taxi).

15 Vale aqui, por identidade de raz3o, a diretriz da Siumula do STF 419 (BRASIL, 1964): “Os municipios tém
competéncia para regular o comércio local, desde que ndo infrinjam leis estaduais ou federais validas”.
Esta diretriz impede que os municipios violem, por contrariedade ou excesso, regulacdo ja adotada pela
lei federal em matéria de sua competéncia exclusiva. E plausivel que o art. 12 da Lei Nacional de
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Em relacdo aos veiculos, é atribuicdo do poder publico municipal — no exercicio da
fiscalizacdo de transito, realizada nas ruas, diariamente, pelos agentes de transito — por
exemplo, aferir: 1) se suas caracteristicas correspondem, ou nao, as de fabrica (art. 98, do CTB);
2) se atendem aos requisitos e condicBes gerais de seguranca (art. 103, caput, do CTB); 3) se
possuem controle adequado de emissdo de gases poluentes e de ruido (art. 104, caput, do
CTB); 4) se contém os equipamentos obrigatdrios definidos pela legislacdo do setor (art. 105,
caput, do CTB); e 5) se as areas envidracadas impedem a identificacdo do motorista ou pdem
em risco a seguranca do transito (art. 111, do CTB).

Em relacdo aos condutores dos veiculos, a fiscalizacdo municipal de transito compete,
por exemplo, apurar: 1) se estdo habilitados a conduzir veiculos automotores (art. 140, caput e
incisos do CTB); e 2) se portam habilitacdo adequada a atividade que realizam (art. 147, §59, do
CTB).

Ainda em relagdo a nova redacdo do art. 12 da Lei de Mobilidade, soa forcado extrair
dela autorizagdo para o municipio fixar, ele préprio, valores maximos dos precos a serem
cobrados pelos prestadores do servico de transporte privado individual de passageiros. E
verdade que a norma se referiu ao preco desses servicos com a palavra “tarifas”, mas o
legislador parece ter feito uso de expressdo popular, donde ser excessivo ver nisso a decisdo
legal de publicizar o regime de cobranca, em contradicdo com o art. 32, § 29, lll, b (que incluiu o
“servico privado” entre os “modos de transporte urbano”), com o art. 42, X, e com o restante da
norma do mesmo art. 12 (que dispensou qualquer outorga municipal, tipica do servigo publico,
ao contrdrio dos arts. 12-A e 12-B, que a exigiram dos taxis).

O dispositivo versa sobre servico privado e, nesse ambiente, o da iniciativa privada, a
regra é a liberdade de preco, que a lei ndo regulou. No Direito brasileiro, a fixacdo de precos

privados pelo poder publico é admitida em circunstancias excepcionais.® E ela jamais cabe aos

Mobilidade tenha limitado a agdo dos municipios em relagdo ao transporte individual privado apenas a
fiscalizagcdo do cumprimento dos requisitos minimos ja existentes na legislacdo nacional de transito (que
é exclusiva da Unido, CF, art. 22, XlI). Se os municipios impuserem novos requisitos para a circulagdo de
veiculos ou para a atividade de condutor profissional, estariam violando, por excesso, a regulacdo federal,
incidindo em inconstitucionalidade. As normas de transito tém de ser nacionais, sob o risco de crises
insolUveis na circulacdo viaria.

160 controle prévio ou a fixacdo de precos privados pelo estado (isto ¢, a determinac3o, pelo estado, por
meio de instrumentos regulatérios, do preco que o privado deverd praticar) é, como sustenta Luis
Roberto Barroso (2001, p. 723), pratica excepcional, com cabimento bastante restrito no direito
brasileiro. Segundo o autor, o controle prévio de precos privados pelo estado “ndo é admitido no
ordenamento constitucional brasileiro como uma politica publica regular”, sé tendo algum cabimento
“diante da ocorréncia de situa¢des de anormalidade, de grave deterioracdo das condicdes de mercado,
com auséncia de livre concorréncia e colapso da prépria livre iniciativa”.
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municipios, os quais ndo tém tais poderes de regulacdo econdmica sobre atividades privadas;
em todos os casos (como medicamentos e planos de salde), sdo autoridades federais que, nos
termos e limites das leis federais, fazem o controle de precos das atividades privadas.

Quando a norma do atual art. 12 diz que os servigos de utilidade publica de transporte
individual de passageiros “deverdo ser organizados, disciplinados e fiscalizados pelo poder
publico municipal, com base nos requisitos (...) de fixacdo prévia dos valores maximos das
tarifas a serem cobradas”, ndo aparenta ter conferido ao municipio competéncia para se
substituir ao privado, estabelecendo em seu lugar o preco-teto do seu servico.

Leitura plausivel é que a norma determinou caber ao poder publico municipal fiscalizar
a existéncia de previsdo, pelo proprio prestador do servico privado, de parametros do valor
maximo da tarifa passivel de ser cobrada dos usudrios. De modo reflexo, teria lembrado o dever
de os prestadores do servico privado de transporte individual de passageiros tornarem claros e
transparentes seus precos, informando-os de modo prévio a seus clientes.

O diploma, no ponto, parece ter querido evitar lesdo ao consumidor. E que a auséncia
de parametros dos valores maximos das tarifas abriria margem para os usudrios serem
surpreendidos com o valor final e efetivo das viagens. Em suma, a norma apenas teria dado
concrec¢do a exigéncia ja contida no art. 39, VI do Cddigo de Defesa do Consumidor (BRASIL,
1990). O objetivo ndo teria sido dar ao municipio o poder de fixar os precos privados, o que
seria esquisito em nosso regime constitucional.

Ademais, pode-se antever problemas graves de funcionamento se prestadores de
servicos tiverem de se adequar as exigéncias e restricdes de milhares de autoridades municipais
do pais, a pretexto de defender o consumidor. A economia é nacional e continua importante

que as regras dos servicos sejam nacionais.’

17 Pesquisa académica voltada a identificar a visdo do STF acerca do espaco normativo dos entes
federados na regulacdo de atividades econdmicas concluiu que “Em casos nos quais a atividade inserida
no dominio econémico disciplinada por lei estadual, distrital ou municipal (i) ndo estiver claramente
abarcada pela competéncia legislativa dos Estados, Distrito Federal e Municipios” e “(ii) demandar
tratamento isonémico por ocasido de repercutir em todo o territdrio nacional”, o STF “tende a afirmar a
existéncia de competéncia privativa da Unido” (MICALI, 2017, p. 33). A pesquisa analisou 69 decisdes
julgadas entre 2007 e 2017. Essa diretriz tem feito o STF julgar inconstitucionais, p.ex., leis locais que, a
pretexto de defender o consumidor, pretendam impor, a operadoras nacionais de servicos, regras locais
sobre o modo de faturamento dos servicos. Exemplo é a ADI 3.322-DF (BRASIL, 2010), que julgou invalida
lei local que exigira a inclusdo de novos dados nas faturas de prestadoras de telecomunicagdes. Outro
exemplo (agora envolvendo lei estadual) é a ADI 4.701-PE (BRASIL, 2014), que declarou inconstitucional
diploma que fixou prazos maximos, segundo a faixa etaria dos usuarios, para a autorizacdo de exames por
operadoras de planos de salde. Nas palavras do Ministro relator Luis Roberto Barroso, “Por mais
descentralizadas que sejam, as federacGes tém em comum o carater nacional do mercado, ndo havendo
barreiras domésticas a circulacdo de bens e servigos. Por isso mesmo, a regulacdo econdmica em sentido
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O QUE 0S MUNICIPIOS VEM FAZENDO EM RELACAO AOS SERVICOS PRIVADOS DE
TRANSPORTE INDIVIDUAL

Interpretacdo plausivel do art. 12 da Lei de Mobilidade é que compete aos municipios
apenas isto: fiscalizar o cumprimento dos requisitos minimos estabelecidos pela legislagdo
nacional de trdnsito (competéncia municipal material, de execuc¢do) e organizar e disciplinar o
modo dessa fiscalizag@o (aqui uma competéncia normativa, embora limitada).

No exercicio de sua competéncia fiscalizatéria, e como forma de viabiliza-la, pode o
municipio, por meio de normas adequadas, exigir o cadastro dos prestadores (regulares ou
eventuais) do servico de transporte privado individual de passageiros. O cadastramento é meio
efetivo para aferir o cumprimento dos requisitos minimos de transporte definidos pela
legislacdo federal.

O municipio pode decidir cadastrar (de forma vinculada, sem margem de
discricionariedade para as autoridades locais formularem novas exigéncias) os motoristas de
modo direto (isto é, por intermédio da propria prefeitura), ou indireto, por substituicdo. Nesse
ultimo caso, que faz mais sentido, poderd autorizar empresas detentoras de plataformas
tecnolégicas promotoras do servico de transporte privado individual de passageiros a
cadastrarem motoristas em seu nome, ficando estas empresas responsaveis pelo envio das
informacdes a prefeitura.’® Mas n3o poderia o municipio fazer novas exigéncias substantivas
para esse cadastramento, que teria de ser simples, rdpido e de carater formal; o contrario
poderia caracterizar abuso.

Em resumo, as possibilidades do municipio em matéria de transporte privado individual

de passageiros se afiguram restritas, sobretudo em relacdo a seu poder normativo.

Contudo, leis e decretos municipais e distritais, editados com a finalidade de disciplinar

o transporte individual privado remunerado de passageiros, vém cometendo excessos pontuais,

estrito é confiada ao ente central: sendo a Unica entidade federativa com abrangéncia territorial para
alcangar todo o mercado nacional, ele é o Unico que pode planejar, absorver e distribuir todos os efeitos
da regulacdo”.

18 A Lei Nacional de Mobilidade n3o atribuiu aos municipios, sequer implicitamente, competéncia para
regular empresas de tecnologia que se relacionem com prestadores de servigo privado de transporte.
Isso também ndo se inclui entre os assuntos de interesse local (CF, art. 30, 1), Assim, ndo ha como
autoridades locais pretenderem cadastrar essas empresas. Todavia, caso os municipios utilizem da
faculdade de, ao invés de criar cadastros proprios de prestadores de servicos de transporte, utilizar
informacdes coletadas pelas empresas de tecnologia, terdo de estabelecer um modo formal de identifica-
las e de com elas estabelecer um relacionamento quanto a isso. Mas ndo haverd espaco para exigéncias
municipais discriciondrias sobre essas empresas.
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aparentemente adentrando em espaco reservado pela Constituicdo a legislacdo nacional de
transito (art. 22, XI), de direito civil ou comercial (art. 22, I) ou de exercicio de profissGes (art.
22, XVI).

Essas exorbitancias parecem se materializar, sobretudo, em dispositivos que: 1) fazem
exigéncias relativas as caracteristicas de veiculos prestadores do servigco de transporte privado;
2) fazem exigéncias relativas a motoristas prestadores do servico de transporte privado; 3)
fazem exigéncias relativas a empresa (ou ao aplicativo) de intermediacdo do servico de
transporte; e 4) impdem o controle discriciondrio das autoridades sobre os precos dos servigos
de transporte privado.

Em relacdo ao item 1, é comum, por exemplo, a exigéncia de que veiculos utilizados na
prestacdo do servico de transporte individual privado remunerado de passageiros tenham
tempo de fabricagdo maximo. Este teto de idade do veiculo vem, inclusive, variando de
localidade para localidade.’® Outro exemplo conectado ao item 1 é o de diplomas que exigiram
emplacamento ou licenciamento de veiculos prestadores do servico de transporte individual
privado remunerado de passageiros na prépria localidade.?°

Sdo todas exigéncias que criam barreiras a atuacgdo privada. Os municipios ndo parecem
ter competéncia para fazé-las, ainda que argumentem com a seguranca e comodidade do
consumidor (no caso da idade dos veiculos) ou com o interesse econébmico de reservar o
mercado de transporte aos veiculos da prépria cidade (no caso do emplacamento). Cabe a
legislacdo nacional de transito dispor para todo o Brasil sobre os requisitos para a admissdo dos
veiculos a circulagdo pelas vias publicas, em atividade particular ou econémica. Quanto a
restricdo para os veiculos licenciados em outros municipios, trata-se de tentativa de reserva de
mercado. Mas um municipio ndo pode fechar seu mercado ao restante do Brasil. Quanto a
seguranca e comodidade dos passageiros, estas ja sdo garantidas pelas normas nacionais. As
outras medidas tém o aspecto de a¢do de autoridades municipais que, para proteger o mercado

dos taxis, querem impor barreiras novas ao desenvolvimento da liberdade econémica.

19 Nos municipios de Vitdria e de Sdo Paulo ele é de 5 anos — art. 14, V, do decreto 16.770 (VITORIA/ES,
2016) e art. 15, VI, do decreto 56.981 (SAO PAULO/SP, 2016) respectivamente; no municipio de Porto
Alegre ¢ de 6 anos — art. 11, Il, da lei 12.162 (PORTO ALEGRE/RS, 2016); no municipio de S&do José dos
Campos é de 8 anos — art. 12, VI, do decreto 17.462 (SAO JOSE DOS CAMPOS/SP, 2017a); ja no Distrito
Federal é de 5 anos “para veiculos a gasolina, alcool e outros combustiveis fosseis” e de 8 anos “para
veiculos adaptados, hibridos, elétricos e com outras tecnologias de combustiveis” —art. 59, I, “a” e “b”, da
lei 5.691(BRASILIA/DF, 2016).

20 Art. 11, 11, “c”, da lei 12.162 (PORTO ALEGRE/RS, 2016) e art. 59, |1, da lei 5.691 (BRASfLIA/DF, 2016).
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Em relacdo ao item 2, tem sido frequente a exigéncia de que motoristas s6 prestem o
servico de transporte individual privado remunerado de passageiros apds aprovacdo em curso
de formacdo, com contetddo minimo a ser definido pela prefeitura.?! Outro exemplo ilustrativo
do item 2 é o condicionamento do cadastro de motoristas de veiculos a apresentacdo de
certid®es negativas criminais.?2 Mas talvez o caso mais chamativo seja a exigéncia de que o
motorista resida no municipio onde presta o servico.?

S3do mais alguns exemplos de excessos. Os requisitos para a conducdo profissional de
veiculos ja sdo estabelecidos pela legislagdo nacional de transito e de profissGes. A competéncia
para tanto é exclusiva da Unido. Nao podem os municipios inventar novos requisitos, pois estdo
lidando com a liberdade profissional (CF, art. 59, Xlll). Ndo parece haver muita justificativa para
exigir cursinhos de quem ja é habilitado pelo Sistema Nacional de Transito, na forma da
legislacdo nacional, justamente para o exercicio profissional da atividade de conduzir veiculos.?*
Também parece incorreta a exigéncia de certiddes negativas criminais, na tentativa de criar
penas municipais acessorias a quem ja foi punido na forma da legislacdo penal, que é exclusiva
da Unido (CF, art. 22, I). Ndo ha como proibir a prestacdo de servigos por motoristas residentes
em outros municipios.

Quanto ao item 3, hd casos, por exemplo, em que diplomas municipais ou distritais
condicionaram a utilizacdo, por prestadores do servico de transporte individual privado
remunerado de passageiros, de aplicativos de intermediacdo, a exigéncia de que a empresa
fornecedora do aplicativo comprove possuir matriz ou filial na localidade.”® Mas esse tema ¢é de
natureza tributaria e ja é tratado pelas normas especificas.

Aqui, a interferéncia na liberdade de empreender parece grave. Normas locais tentam

criar barreiras a atuacdo de empresas brasileiras, que funcionam segundo os requisitos da

2L Art. 14, 1ll, do decreto 16.770 (VITORIA/ES, 2016); art. 11, |, “b”, da lei 12.162 (PORTO ALEGRE/RS,
2016); e art. 15, 11, do decreto 56.981 (SAO PAULO/SP, 2016).

22 Art. 11, 1, “c”, da lei 12.162 (PORTO ALEGRE/RS, 2016) e art. 42, IV, da lei 5.691 (BRAS[LIA/DF, 2016).

23 Essa exigéncia existia em S3o José dos Campos — art. 12, |, do decreto 17.384 (SAO JOSE DOS
CAMPOS/SP, 2017b) —, mas foi revogada pelo decreto 17.462 (SAO JOSE DOS CAMPOS/SP, 2017a). No
caso de Campo Grande, o decreto 13.157 (CAMPO GRANDE/MS, 2017) exige que o motorista tenha
inscricdo no cadastro de contribuintes mobilidrios (CCM) da prefeitura, fazendo com que, de forma
indireta, haja a exigéncia de o motorista residir no municipio. Vale lembrar que as normas que
determinam que o veiculo deva se emplacado no municipio em que presta o servico também implicam na
necessidade de que seu proprietdrio seja um residente na localidade.

24 Além disso, vale observar que o CTB e a Resolugio CONTRAN 168 (BRASIL, 2004) determinam que “o
condutor que exerce atividade de transporte remunerado de pessoas ou bens tera que se submeter ao
Exame de Aptiddo Fisica e Mental e a Avaliagdo Psicolégica de acordo com os §§ 22 e 32 do art. 147 do
Codigo de Transito Brasileiro”.

5 Art. 52, VIII, da lei 12.162 (PORTO ALEGRE/RS, 2016) e art. 82, IIl, da lei 5.691 (BRASILIA/DF, 2016).
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legislacdo comercial e econémica nacional. A ordem constitucional brasileira ndo é simpatica a

reserva do mercado municipal de servicos apenas as empresas e profissionais do municipio.

Em todos os exemplos a legislagdo municipal e distrital quis se sobrepor aos requisitos
minimos ja fixados pela legislacdo nacional atinente a transito ou transporte (matérias sobre as
quais compete privativamente a Unido legislar, sendo de observar que o art. 120 do CTB j4 trata
do assunto) e introduzir alguma reserva do mercado municipal de servicos a veiculos, empresas
e profissionais da localidade, o que é dificil de compatibilizar com a unidade econémica do pais,
que se quis viabilizar com um direito comercial, civil e econémico Unico. Seria penoso defender
a constitucionalidade dessas normas.?

Por fim, quanto ao item 4, ha casos em que a legislacdo municipal obrigou o servico de
transporte individual privado remunerado de passageiros a observar tarifa maxima fixada por
4rgdo municipal.?’

Todavia, como apontado, a interpretacdo mais razodvel para a referéncia a “valores
maximos de tarifas”, contida no art. 12 da Lei de Mobilidade, provavelmente é aquela que a
compatibiliza com a Constituicdo e a liberdade econdmica garantida pela propria lei aos servicos
privados, inclusive os de transporte individual (art. 32, § 29, lll, b e art. 42, X). Nessa linha, ndo
seria o poder publico municipal a fixar esses valores maximos, mas o préoprio prestador privado
do servico. Cabe a autoridade fiscalizar apenas se o prestador cumpre, entre outros “requisitos
minimos”, o de “fixacdo prévia” do preco que o consumidor vai pagar, o que é dever

estabelecido para ele pelo art. 39, VI do Cddigo de Defesa do Consumidor (BRASIL, 1990).

Em resumo, nenhuma dessas interferéncias, que autoridades municipais vém tentando
fazer sobre os servicos privados de transporte individual e sobre os aplicativos por eles
utilizados, parece compativel com o Direito brasileiro. Os municipios ndo tém competéncia
constitucional para a regulacdo econdbmica de servicos privados de transporte, nem para a
regulacdo das profissées, tampouco para regular o mercado de aplicativos. E perigoso se eles
opuserem Obices a atuacdo empresarial passando por cima do direito civil, comercial e
econdmico nacional, e da legislacdo nacional de transito.

Isso ndo significa que o poder publico municipal ndo possa editar normas sobre

servicos individuais de transportes. Pode, desde que o faca em relagdo ao servico publico de

26 Sobre a possivel inconstitucionalidade de criacBes legislativas desse tipo, v. Sundfeld (2003, p. 68-69).
27 Art. 11, do decreto 16.770 (VITORIA/ES, 2016) e art. 62, IV, do decreto 56.981 (SAO PAULO/SP, 2016).
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transporte individual de passageiros (isto é, em relacdo aos servicos de taxi). Nesse caso, de
servico publico de interesse local, o municipio estd autorizado a organiza-lo e disciplind-lo de
maneira adequada, respeitados os parametros constitucionais e legais (CF art. 31, V). E o que

reconhece o art. 107 do CTB.

CONCLUSAO

O presente estudo parece confirmar a leitura segundo a qual o art. 32, § 29, lll, b, da Lei
de Mobilidade, ao incluir o “servico privado” entre os “modos de transporte urbano”, e também
o art. 49, X, reconheceram consequéncia juridica da Constituicdo de 1988: os servicos de
transporte individual remunerado de passageiros, como atividade econdmica, sdo livres, ndo
podendo ser interditados pelos municipios.

Assim, é dificil aceitar que legislacdo impeca ou onere a atuacdo dos prestadores de
servicos privados de transporte (a qual é livre, nos termos do art. 170 da Constituicdo), ou
permita que autoridades municipais o facam. Ndo podem ser criadas barreiras burocraticas
artificiais a essa atuacdo, nem reservas de mercado em favor dos taxis. Ademais, os municipios
ndo tém competéncia constitucional para a regulacdo econémica desses servicos e ndo podem
fazé-la de modo indireto, pela imposicdo de novas exigéncias de direito de transito, exclusivas
da lei nacional (CF, art. 22, XI).

A circunstancia de o art. 12 da Lei de Mobilidade, em sua redacgdo atual, dispor sobre
servico privado de transporte individual de passageiros faz com que o dispositivo tenha que ser
lido de forma estrita, evitando-se, de um lado, interpretacBes que firam a reparticdo de
competéncias entre os entes federativos estabelecida pela Constituicdo e, de outro, conduzam
a indevida ingeréncia estatal em atividades privadas.

Se esta linha de interpretacdo estiver correta, a consequéncia sera que este art. 12 tera
limitado a atuacdo do poder publico municipal a fiscalizacdo do cumprimento dos requisitos
minimos estabelecidos pela lei nacional de transito e transporte, bem como a organizagao e
disciplina do modo dessa fiscalizacdo. Nao |he caberd suplementar a legislacdo nacional sobre
transito e transporte, tampouco fixar, para os prestadores do servico privado de transporte

individual, tarifa-teto.
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