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Ordem Constitucional Econdomica, Liberdade e Transporte Individual

de Passageiros: O “caso Uber”

SUMARIO: 1. A Consulta. 2. Livre iniciativa, livre concorréncia e
interpretagdo do direito infraconstitucional. 2.1. O papel dos principios
constitucionais na interpretacdo do Direito Economico. 2.2. O principio
constitucional da livre iniciativa. 2.3. O principio constitucional da livre
concorréncia. 3. Constitui¢do, servicos publicos e atividade econémica
stricto sensu. 3.1. Nogoes Gerais. 3.2. Critérios para distingdo entre
servigo publico e atividade econémica em sentido estrito. 3.3. Livre
empresa, inovag¢do e auséncia de regulamentacdo da atividade econémica.
4. Transporte individual de passageiros como atividade econémica stricto
sensu: interpreta¢do da legislagdo vigente, restri¢oes regulatorias e
competéncia legislativa. 4.1 A interpretagdo constitucionalmente adequada
da Lei n° 12.587/2012. 4.2. A debilidade dos argumentos em favor da
proibicdo dos servicos da Uber e de seus motoristas parceiros. 4.3.
(In)competéncia legislativa dos municipios, estados e distrito federal. 5.
Resposta aos quesitos.

1. A Consulta

Consulta-me a UBER BRASIL TECNOLOGIA LTDA, por intermédio de sua
ilustre advogada, Dra. Liliane Roriz do Espirito Santo, da prestigiosa banca Licks
Advogados, a propoésito da juridicidade das suas atividades no Brasil, bem como

daquelas desempenhadas pelos motoristas que atuam como seus parceiros.

Narra a Consulente que o aplicativo UBER ¢ uma plataforma tecnologica para
smartphones lancada nos Estados Unidos em 2010, que permite estabelecer uma
conexdo entre motoristas profissionais e pessoas interessadas em contratd-los. Por seu
intermédio, individuos previamente cadastrados no site/aplicativo da Consulente
conseguem encontrar, de modo simples e agil, motoristas parceiros da UBER para

transporté-los com conforto e seguranga.
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De acordo com a Consulente, esses motoristas sao empreendedores individuais,
que utilizam a plataforma UBER em sistema de “economia compartilhada” (sharing
economy), que otimiza o acesso ¢ contato entre passageiros e condutores. Eles sdo
credenciados pela UBER, pagando-lhe o correspondente a 20% do valor que percebem
de cada passageiro, como retribuicdo pela utilizagdo da plataforma tecnoldgica. A
UBER credencia apenas motoristas profissionais, cujas carteiras de habilitagdo
autorizem o exercicio de atividade remunerada de condutor de veiculos. A manutencao
do cadastramento dos motoristas parceiros depende, ademais, das avaliagdes anonimas
que estes recebem dos respectivos passageiros ao término de cada viagem, por meio de
um sistema de pontuacdo. A avalia¢do varia de zero a cinco estrelas, e os motoristas que

obtém média inferior a 4,6 estrelas podem ser descredenciados pela UBER.

Os automoveis dos motoristas também sdo credenciados pela Consulente, e
devem satisfazer a uma série de requisitos atinentes a seguranga, luxo e conforto, que
sdo muito mais rigorosos do que os demandados pela legislagdo para licenciamento dos

veiculos.

O valor das viagens ¢ calculado com base em fatores como a distancia a ser
percorrida e tempo de viagem, tendo em vista as informagdes repassadas previamente
por cada cliente, atinentes a sua localizacdo e destino. A UBER fornece uma estimativa
prévia do preco ao passageiro, € os pagamentos sdo realizados por meio de cartdo de

crédito, através do proprio aplicativo.

A comodidade e seguranca dessa modalidade inovadora de transporte individual
de passageiros, aliadas a simplicidade e eficiéncia do aplicativo, fizeram com que a
UBER caisse no gosto dos usuarios. A Consulente esta hoje presente em 58 paises e 311
cidades ao redor do mundo e, no Brasil, opera atualmente em Sao Paulo, Rio de Janeiro,

Brasilia e Belo Horizonte.

Apesar desse sucesso de publico — ou talvez exatamente em razdo desse sucesso
— as atividades da UBER e dos seus motoristas parceiros vém sofrendo uma série de
contestacdes judiciais e extrajudiciais, provenientes sobretudo de pessoas, entidades ou
forcas politicas ligadas aos taxistas e aos proprietarios de frotas de taxi. Tais opositores
argumentam, em sintese, que as referidas atividades seriam ilegais, eis que
pretensamente voltadas a prestacdo de um servigo de transporte publico individual de

passageiros, que, além de dependente de autorizagdo municipal, seria legalmente
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monopolizado pelos taxistas. Nessa perspectiva, os motoristas parceiros da UBER
seriam, supostamente, prestadores de uma espécie de servico de “taxi clandestino”, e,
por ndo seguirem a legislagdo que disciplina a atividade dos taxistas, praticariam uma
pretensa concorréncia desleal em relagdo a esses, prejudicando também os

consumidores.

Diante desse cendrio, formulou a Consulente os seguintes quesitos:

(a) As atividades desempenhadas pelos motoristas parceiros da UBER se
enquadram no conceito de “framsporte publico individual de
passageiros”, prevista no art. 4°, inciso VIII, da Lei n° 12.587/2012, ou
constituem hipdtese de “transporte individual privado de passageiros”,
contemplada no art. 3°, § 2°, inciso I, “a”, ¢/c inciso II, “b” e inciso III,

“b”, da referida lei?

(b) O transporte individual de passageiros configura no Brasil servigo

publico, ou se trata de atividade econdmica stricto sensu?

(c) As atividades da Consulente e dos seus motoristas parceiros dependem de
prévia regulamentacdo e/ou autorizagdo para que possam ser validamente

exercidas no pais?

(d) O legislador infraconstitucional de qualquer dos entes federativos pode
converter toda a atividade de transporte individual de passageiros em
servico publico, ou se valer de restricdes regulatorias que impegam que

particulares compitam, nesta area, com os servicos de taxi?

Para responder aos quesitos formulados, pretendo abordar, inicialmente, o
papel que os principios constitucionais da livre iniciativa ¢ da livre concorréncia devem
desempenhar na interpretagdo da legislacdo infraconstitucional que trata de atividades
economicas lato sensu. Em seguida, discuto os conceitos de servico publico e de
atividade econdmica stricto sensu, demarcando algumas diferengas entre os seus
regimes constitucionais, inclusive no que pertine a liberdade de atuacdo empresarial.

Assentadas essas premissas, passo a aplica-las ao transporte individual de passageiros,

3
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visando a responder adequadamente aos questionamentos da Consulente, a luz da

Constituicdo e da legislagao pertinente.

2. Livre iniciativa, livre concorréncia e interpretacio do direito

infraconstitucional

2.1. O papel dos principios constitucionais na interpretacdo do Direito Econémico

No passado, os principios constitucionais eram vistos como meras proclamacgdes
retoricas, cujos efeitos juridicos dependiam de decisdes do legislador
infraconstitucional. Este tempo, felizmente, ficou para trds. H4, na atualidade,
controvérsias importantes sobre os principios constitucionais,' mas um denominador
comum esta firmemente assentado: os principios da Constituicdo sdo normas juridicas
extremamente importantes, verdadeiros pilares do ordenamento, e ndo meras exortagdes

ao legislador, desprovidas de efeitos concretos.

Como normas juridicas, os principios constitucionais estabelecem limites para o
legislador infraconstitucional ¢ para a Administracdo, cuja inobservancia enseja a
invalidade das normas e dos atos que os contravenham. Eles também incidem
diretamente sobre as relagdes sociais, impondo comportamentos positivos ¢ negativos
ao Estado e a particulares.” Além disso — e este é 0 ponto que nos interessa no momento
—, 0s principios constitucionais sdo vetores fundamentais na interpretagdo da ordem

g 3
juridica.

Tratei extensamente do tema em Claudio Pereira de Souza Neto ¢ Daniel Sarmento. Direito
Constitucional: teoria, historia e métodos de trabalho. 2* ed., Belo Horizonte: Ed. Forum, 2014, pp. 375-
390. Na literatura brasileira, veja-se especialmente Humberto Avila. Teoria dos Principios. 11* ed., Sdo
Paulo: Malheiros, 2010.

% Na atualidade, tem grande penetragdo a teoria sobre principios formulada pelo autor alemdo Robert
Alexy, que os concebe como “mandados de otimizagdo”, que devem ser cumpridos na maior medida
possivel, dentro das possibilidades faticas e juridicas de cada caso. Cf. Robert Alexy. Teoria dos Direitos
Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, pp. 85-179.

3 Cf. Claus-Wilhelm Canaris. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito. Trad.
A. Menezes Cordeiro. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1989, pp. 88-100.
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Nesse sentido, tais principios operam como verdadeiras bussolas, que devem
guiar a interpretagao de regras constitucionais mais especificas, mas também a exegese
da legislagdo infraconstitucional referente ao tema de que tratam. Essa é a chamada
eficdacia interpretativa dos principios constitucionais, assim sintetizada por Luis

Roberto Barroso:

“A eficacia interpretativa consiste em que o sentido e alcance das
normas juridicas em geral devem ser fixados tendo em conta os
valores e fins abrigados pelos principios constitucionais. Funcionam
eles, assim, como vetores da atividade do intérprete, sobretudo na
aplicagdo de normas juridicas que comportam mais de uma
possibilidade interpretativa. (...) Em suma: a eficacia dos principios
constitucionais, nessa acep¢do, consiste em orientar a interpreta¢do
das regras em geral (constitucionais e infraconstitucionais), para que
o intérprete faca a opgdo, dentre as possiveis exegeses para o caso,
por aquela que realiza melhor o efeito pretendido pelo principio
constitucional pertinente.””

Ora, o constituinte enunciou diversos principios que regem a nossa ordem
econOmica, previstos no art. 170 da Constituicdo. Além disso, a Lei Fundamental
consagra inumeros outros preceitos que também devem influenciar o tratamento
infraconstitucional das relagdes econdmicas: os principios fundamentais da Republica,
os direitos fundamentais, as regras sobre a divisao de competéncias entre os entes
federativos, dentre outros. Tais principios e regras constitucionais possuem forca
normativa, devendo assim orientar a interpretacdo do Direito Econdmico, cuja

constitucionalizagdo, portanto, decorre da prépria Constituigdo.’

Como nao poderia deixar de ser, essas normas constitucionais também devem

pautar a exegese e aplicagdo dos diplomas legais que cuidam do transporte individual de

* Luis Roberto Barroso. Curso de Direito Constitucional: Os conceitos fundamentais e a constru¢do do
novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 209, p. 319.

° Advirta-se, porém, que ndo ¢é possivel extrair diretamente da Constituicio um modelo fechado e
minucioso de ordem juridica econdmica. Nesta seara, existe um razoavel espago para deliberagao legitima
pelos representantes do povo, que deriva ndo s6 do principio democratico, como também do carater
compromissorio da Carta de 88 em matéria econdmica. Nao se infere da Constitui¢do, por exemplo, a
dosimetria exata da interven¢do do Estado no mercado, que pode variar em alguma medida ao sabor das
escolhas que o eleitor tem o direito de fazer periodicamente nas urnas. Veja-se, a propdsito, Claudio
Pereira de Souza Neto e José Vicente Santos de Mendonga. “Fundamentalizagdo e fundamentalismo na
interpretagdo do principio da livre iniciativa”. /n: Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento
(Org.). A Constitucionalizagcdo do Direito: fundamentos teoricos e aplicacées especificas. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007.
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passageiros. Afinal, ¢ fora de davida que o transporte, pela sua propria natureza,
constitui uma atividade econémica — pelo menos em sentido amplo. Nao bastasse, o
proprio constituinte inseriu a disciplina do transporte (art. 178, CF) no capitulo da Carta

intitulado “Dos Principios Gerais da Atividade Economica” (Capitulo I do Titulo VII).

Dentre os principios que regem a ordem econdmica brasileira figuram dois que
sdo da maxima importincia ndo s6 para a compreensdo do respectivo sistema, como
também para o equacionamento das questdes suscitadas nesta Consulta: a livre
iniciativa (art. 1°, IV e 170, caput, CF), e a livre concorréncia (art. 170, IV, CF). E deles

que tratardo os proximos subitens do parecer.

2.2. O principio constitucional da livre iniciativa

A importancia do principio da livre iniciativa em nossa ordem juridica foi
propositadamente realgada pelo constituinte originario, quando o consagrou, logo no
artigo 1°, inciso IV, da Lei Fundamental, como um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, ao lado da soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana,
valor social do trabalho e pluralismo politico. A livre iniciativa, que mantém intima
correlacdo com a liberdade profissional, garantida no art. 5° inciso XIII, da
Constituicdo, figura também, junto com a valorizagdo do trabalho humano, como

fundamento da ordem econdmica nacional, no art. 170, caput, da Lei Maior.

A livre iniciativa foi garantida inicialmente na Franca revolucionaria, visando
a abolicdo das limitagdes e privilégios corporativos, herdados da Idade Média, que
cerceavam o exercicio de profissdes e atividades econdmicas.® Trata-se de principio
estruturante da ordem juridica capitalista, que preconiza a liberdade dos agentes
privados — individuos, coletividades ou empresas — para empreenderem atividades

econdmicas, no ambiente do mercado.” A livre iniciativa envolve tanto a liberdade de

® Cf. Modesto Carvalhosa. Direito Econdmico: Obras Completas. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2013, pp. 110-112.

7 No mesmo sentido, Francisco Amaral definiu a livre iniciativa como a “liberdade dos particulares de
utilizarem recursos materiais e humanos na organiza¢do de sua atividade produtiva, liberdade, enfim,
dos particulares de decidirem o que, quando e como produzir”. (“A liberdade de iniciativa econdmica.
Fundamentos, natureza e garantia constitucional”. Revista de Informac¢do Legislativa, n® 92, 1996, p.
228).
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iniciar uma atividade econémica, como de organiza-la, geri-la e conduzi-la.® O principio
abarca uma série de componentes, muitos deles também previstos em outros preceitos
constitucionais, como a liberdade de empresa (art. 170, Paragrafo unico, CF), a protecao
da propriedade privada (art. 5°, XXII ¢ 170, II, CF) — inclusive dos meios de producdo —

; € a autonomia negocial.” Nas palavras de Miguel Reale, a livre iniciativa

“(...) ndo é sendo a proje¢do da liberdade individual no plano da
produgdo, circulagdo e distribuicdo de rigquezas, assegurando ndo
apenas a livre escolha das profissoes e atividades economicas, mas
também a auténoma elei¢do dos processos ou meios julgados mais
adequados a consecugdo dos fins visados. Liberdade de fins e de
meios informa o principio de livre iniciativa, conferindo-lhe um valor

primordial, como resulta da interpretagdo conjugada dos citados arts.
1°e 170.”"

E certo que o principio da livre iniciativa nio ostenta carater absoluto e
incondicional na ordem constitucional brasileira. Afinal, a Constituicdo de 88 esta
longe de consagrar um modelo econdmico libertario, a8 moda do laissez-faire do século
XIX, como se percebe de outros fundamentos, objetivos e principios também
contemplados no seu art. 170 — e.g., “valorizacdo trabalho humano”, “existéncia
digna”, “justica social”, “func¢do social da propriedade”, “defesa do meio ambiente”,
“reducdo das desigualdades regionais e sociais”. Nossa Constituicdo legitima a
intervencdo estatal na economia ndo apenas para corrigir as chamadas “falhas do

11 , _r .
mercado”,” como também para promover outros objetivos fundamentais, como a

igualdade substantiva e da justica social.'?

¥ Nesse sentido, registraram J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira: “4 liberdade de iniciativa tem um
duplo sentido. Consiste, por um lado, na liberdade de iniciar uma atividade econémica (liberdade de
cria¢do de empresa, liberdade de investimento, liberdade empresarial) e, por outro, na liberdade de
organizagdo, gestdo e atividade da empresa (liberdade de empresa, liberdade do empresario, liberdade
empresarial). (Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada. Vol 1. Coimbra: Coimbra Editora, 2007,
p- 790).

® Cf. Luis Roberto Barroso. “A Ordem Econdmica Constitucional e os Limites Estatais 2 Atuagdo Estatal
no Controle de Pregos”. In: Temas de Direito Constitucional. Tomo II. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
pp. 50-51.

' Miguel Reale. “O Plano Collor II ¢ a intervengdo do Estado na ordem econdmica”. In: Temas de
Direito Positivo. S@o Paulo: RT, 1992, p. 249.

"Sobre a intervencdo estatal voltada & corre¢do de falhas do mercado na literatura juridica brasileira,
veja-se Carlos Emmanuel Jopert Ragazzo. Regulagdo Juridica, Racionalidade Econémica e Saneamento
Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, pp 18-30; e Marcelo Zenni Travassos. A Legitimagdo juridico-

7
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Sem embargo, o reconhecimento do carater fundante do principio da livre
iniciativa em nossa ordem constitucional significa, como consignou Tércio Sampaio
Ferraz, que a “estrutura da ordem esta centrada na atividade das pessoas e dos grupos,

~ . » 13
e ndo na atividade do Estado”.”” Nas suas palavras, que parecem talhadas para o
presente caso, a livre iniciativa acolhe e promove
“a espontaneidade humana na produgcdo de algo novo, de
comegar algo que ndo estava antes. Essa espontaneidade, base da
produgdo da riqueza, é o fator estrutural que ndo pode ser negado
pelo Estado. Se, ao fazé-lo, o Estado a bloqueia e impede, ndo estd

intervindo, no sentido de normar e regular, mas dirigindo, e com isso
o 14
substituindo-se a ela na estrutura fundamental do mercado”

Pode-se dizer que a livre iniciativa repousa em dois fundamentos essenciais:
trata-se de uma emanacdo relevante da liberdade individual, que também deve se
projetar na esfera econdmica; bem como de um meio voltado a promocao da riqueza e

desenvolvimento econdmico, em prol de toda a coletividade.

Em relacdo a protegdo dos direitos do individuo, a ideia ¢ de que os seres
humanos tém projetos e fazem escolhas também no ambito da sua vida econdmica.”” A
salvaguarda da sua liberdade e personalidade restaria incompleta se ndo fosse estendida
a esta seara a garantia da sua autonomia, diante de pretensdes autoritarias ou
paternalistas do Estado.'® Dai porque, a regra geral deve ser a liberdade dos particulares
para se engajarem em atividades econdmicas, desde que ndo lesem direitos de terceiros

ou interesses relevantes da comunidade.

moral da regulacdo estatal a luz de uma premissa liberal-republicana. Rio de Janeiro: Renovar, 2015,
pp- 53-100.

12 Veja-se, a proposito, a obra classica de Eros Roberto Grau. 4 Ordem Econdémica na Constituicio de 88
(interpretagdo e critica). 17" ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

" Tércio Sampaio Ferraz. “Congelamento de precos — Tabelamentos oficiais”. In: Revista de Direito
Publico, n° 91, 1989, p. 77.

' Idem, ibidem, p. 78.

15 ~ . . , . A . . . . . .

Isto ndo significa, porém, que as liberdades econdmicas e as existenciais sejam protegidas pela ordem
constitucional brasileira com a mesma intensidade, o que ndo ocorre. Explorei o tema em Daniel
Sarmento. Direitos Fundamentais e Relagoes Privadas. 2* ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, pp. 162
ss.

' Para um extenso desenvolvimento do ponto no 4mbito da filosofia constitucional, a partir de
perspectiva liberal, veja-se Charles Fried. Modern Liberty and the Limits of Government. New York:
W.W Norton & Company, 2007.
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Na dimensao coletiva, a premissa ¢ de que a sociedade tende a ser mais prospera
quando assegura a liberdade aos agentes economicos, do que quando o Estado se
apropria dos meios de producdo ou planifica completamente a economia. A garantia da
livre iniciativa estimula o empreendedorismo, gerando maior riqueza social. Nao por
outra razdo, Cass Sunstein, jurista insuspeito de simpatias libertarias, afirmou que os

: ~ o A 17
mercados livres “sdo motores de produtividade econémica’.

Ademais, o
funcionamento regular de um mercado competitivo tende a ser instrumento mais
eficiente para a captacdo e satisfacdo das necessidades e preferéncias de um universo
amplo e plural de pessoas do que a atuacdo de qualquer autoridade publica. Por isso, o
bem-estar coletivo é promovido quando as instituicdes asseguram a livre iniciativa e

preservam as “regras do jogo” em que ela se desenvolve de modo saudavel'®

— 0 que
ndo exclui, ¢ claro, a intervencao estatal na economia voltada & promocao de outros

objetivos legitimos que o mercado ndo atende bem, como a distribui¢ao de riqueza.

Apesar da faléncia do socialismo real, simbolizada pela queda do Muro de
Berlim, o principio da livre iniciativa ainda é, no Brasil ¢ em boa parte do mundo,
objeto de acesas controvérsias ideologicas. Nada obstante, o poder constituinte
origindrio fez a legitima escolha ndo s6 de positiva-lo, como também de eleva-lo a
condicdo de fundamento da Republica. Esse dado fundamental ndo pode ser ignorado
pelo intérprete na exegese dos preceitos constitucionais e legais que disciplinam a
atividade econdmica no Brasil — inclusive o transporte individual de passageiros. E que,
como destacou Fabio Konder Comparato — que certamente ndo pode ser tachado de
neoliberal —, o carater fundamental do principio da livre iniciativa na ordem juridica
brasileira importa que “todas as normas constantes no sistema da legislagdo ordinaria,

A . . \ . . 519
no campo economico, devem ser interpretadas a luz desse principio”.

2.3. O principio constitucional da livre concorréncia

17 Cass R. Sunstein. Free Markets and Social Justice. New York: Oxford University Press, 1997, p. 3.

'8 Veja-se, nesta linha, a obra classica do Prémio Nobel de Economia Douglass C. North. Institutions,
Institutional Change and Economic Performance. Cambridge: Cambridge University Press, 1990.

' Fabio Konder Comparato. “Regime constitucional de controle de pregos”. In: Direito Piiblico: Estudos
e Pareceres. Sao Pauo: Saraiva, 1996, p. 102.
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Profundamente ligado a livre iniciativa, o principio da liberdade de
concorréncia, previsto no art. 170, inciso IV, da Constituigao, ¢ outro pilar essencial da
ordem economica brasileira. Tal principio se volta, essencialmente, a protecao da livre
competicdo entre os agentes econdmicos no mercado, em prol do consumidor, da

A . aA . .. . . 20
eficiéncia econdmica e de outros objetivos socialmente importantes.” Nas palavras de
Paula Forgioni, a livre concorréncia consiste, basicamente, na “garantia da disputa” no

A s 21
campo €conomico.

A premissa basica ¢ a de que, em um mercado competitivo, amplia-se o direito
de escolha do consumidor, os pre¢os das mercadorias e servigos tendem a cair, € a sua
qualidade a se elevar, em proveito de todos.”> A competi¢io proporciona também uma
melhoria na eficiéncia alocativa da economia, ao fazer com que os precos dos produtos
correspondam aos valores que a sociedade lhes atribui, assim como na eficiéncia
produtiva das empresas, que sdo levadas a reduzir os seus custos e aperfeicoar os bens e
servicos que fornecem, no afd de prosperarem no mercado.”> A concorréncia estimula,
nesse sentido, a inovacdo e o progresso. Ademais, ela se liga a garantia da igualdade de
oportunidades entre os agentes econdmicos, na medida em se concretiza por meio da
disputa equanime dos competidores no mercado, que é incompativel com a criacdo de
privilégios ou imposi¢do de barreiras estatais que beneficiem ou prejudiquem quaisquer

deles.

A livre concorréncia gera, ainda, consequéncias politicas relevantes, pois tende a

dispersar o poder econdmico, dificultando a formacdo de grupos com excessiva

20 Existe polémica a propésito das finalidades da protegdo a concorréncia, que ndo convém aqui examinar.
Veja-se a propdsito, com posi¢des muito distintas, Calixto Salomao. Direito Concorrencial. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, pp. 76-121; Robert H. Bork. The Antitrust Paradox: A policy at war with itself. New
York: The Free Press, 1978; Jack B. Kirwood & Robert H. Lande. “The Fundamental Goal of Antitrust:
protecting consumers, not increasing efficiency”. Notre Dame Law Review, n° 191, 2008, pp. 191-243.

21 . . . L, . . . . n . . L. . . . ..
Paula Forgioni. “Principios constitucionais econdémicos e principios constitucionais sociais. A

formatag@o juridica do mercado brasileiro”. Revista do Advogado, n° 117,2012, p. 167.

2 Nesse sentido, o magistério de Luis Roberto Barroso sobre o principio da livre concorréncia: “Nele se
contém a crenga de que a competi¢do entre os agentes economicos, de um lado, e a liberdade de escolha
dos consumidores, de outro, produzirdo os melhores resultados sociais: qualidade dos bens e servigos e
prego justo” (“A Ordem Econdémica Constitucional e os Limites a Atuagdo Estatal no Controle de
Pregos”. In: Temas de Direito Constitucional. Tomo II. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 58).

2 0O tema das vantagens econdmicas da concorréncia é extensamente discutido em Richard A. Posner.
Antitrust Law. 2* ed. Chicago: The University of Chicago Press, 2001.
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. N . 24 .. e ~ 7.
influéncia sobre o governo e a sociedade.” Os objetivos principais da protecdo a livre
concorréncia foram sintetizados em decisdo da Suprema Corte norte-americana
referente ao Sherman Act, que € o principal diploma normativo sobre a matéria naquele
pais:

“Ele (o Sherman Act) se baseia na premissa de que a interagdo
livre de forcas competitivas vai acarretar a melhor aloca¢do dos
nossos recursos econoémicos, os precos mais baixos, a melhor
qualidade e o maior progresso material, criando, ao mesmo tempo,

um ambiente propicio a preservacdo das nossas institui¢oes
L , L L 025
democrdticas politicas e sociais”

O principio da livre concorréncia tem uma dupla face. Por um lado, ele /imita o
Estado, que ndo pode instituir restricdes excessivas que impecam o0s agentes
econdmicos de ingressar, atuar e competir livremente no mercado. Por outro, o principio
impoe que o Poder Publico atue sobre o mercado, para proteger a sua higidez,
prevenindo e coibindo abusos do poder econdmico e praticas anticoncorrenciais, como a
formagdo de monopolios, oligopodlios, cartéis etc. E que o principio ndo pressupde,
romanticamente, a existéncia de um mercado atomizado, formado por agentes
econdmicos de igual poder, competindo em condi¢des equanimes pela preferéncia do
consumidor. Pelo contrario, diante da constatagdo de que, quando livre de todas as
amarras, o poder econdmico tende a se concentrar patologicamente em detrimento da
concorréncia, o principio impde a atuagdo comissiva do Estado, em favor da saude do
proprio mercado.”® No plano infraconstitucional, essa atuagio comissiva tem como
diploma central a Lei n° 8.884/94 (com as alteragdes promovidas pela Lei n°
12.529/2011), que dispde sobre a prevencdo e a repressdo as infragdes contra a ordem

econdmica.

2% Cf. Eduardo Ferreira Jorddo. Restrigbes Regulatérias a Concorréncia. Belo Horizonte: Ed. Forum,
2009, p. 25.

2 Northern Pac. Ry. Co. v. United States, 365 U.S. 1 (1958). Tradug@o livre. No original “It rests on the
premise that the unrestrained interaction of competitive forces will yield the best allocation of our
economic resources, the lowest prices, the highest quality and the greatest material progress, while at the
same time providing an environment conducive to the preservation of our democratic political and social
institutions”.

2°Cf. Eros Roberto Grau. 4 Ordem Econdmica na Constitui¢do de 1988 (interpretagio e critica). Op. cit.,
pp- 205-210.
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Para os fins desta Consulta, interessa mais diretamente a faceta negativa do
principio da livre concorréncia, que se volta a limitacdo do poder estatal de intervir na
economia, restringindo o acesso ¢ a atuacao de particulares no mercado. Afinal, o que
esta em discussdo € se os motoristas parceiros da UBER podem ou nao ingressar no
mercado do transporte individual de passageiros, competindo com os taxistas. Ou, em
outras palavras, debate-se se o cidaddo deve ou ndo ter acesso a essa alternativa de
transporte, para que possa exercer a sua liberdade de escolha, ou se, ao contrario, o

Estado instituiu uma reserva de mercado em favor dos taxis.

Recorde-se, nesse ponto, que, conquanto a liberdade de concorréncia proteja os
agentes economicos diante de regulacdes estatais restritivas, o seu foco principal ndo ¢é a
protecdo desses agentes, mas sim a tutela dos interesses dos consumidores, que sdo
prejudicados pela imposicio de limites injustificados a sua liberdade de escolha.”’
Portanto, a criacdo de embaragos estatais a competi¢do, com a institui¢do de reservas e
privilégios a empresas ou grupos especificos, viola ndo apenas os direitos dos potenciais

concorrentes prejudicados. Mais que isso, ela ofende os interesses dos consumidores e

. . 28
da prépria sociedade.

A dimensdo negativa do principio da livre concorréncia vem sendo acentuada
pela jurisprudéncia do STF, exatamente para rechagar a criacdo legal de reservas de
mercado. Assim, a Corte afirmou a inconstitucionalidade, em face da Constituigdo
passada, de lei que estabelecera o monopolio de empresa de telefonia para a publicacao
de listas telefonicas.”” Na mesma trilha, ap6s proferir sucessivas decisdes nesse sentido,

o STF editou a Sumula Vinculante n°® 46, segundo a qual “ofende o principio da livre

" Nas palavras de Calixto Salomao, “toda a teoriza¢do econémica do direito anticoncorrencial baseia-se
na prote¢do do consumidor”. (Direito Concorrencial. Op.cit., p. 104). Veja-se, a propodsito, Robert H.
Lande e Neil W. Averitt. “Using the ‘Consumer Choice’ Approach to Antitrust Law”. Antitrust Law
Journal, vol. 77,2007, pp. 175-264.

8 Nesse sentido, veja-se Victor Rheim Schirato. Livre Iniciativa nos Servigos Piblicos. Belo Horizonte:
Ed. Férum, 2012, p. 146.

2 STF, 1* Turma, RE 15876, Rel. p/ ac. Min. Sepulveda Pertence, DJe 05/10/2007. A ementa do ac6rdao
tem a seguinte redagdo: “Servigos telefonicos. Exploracdo. Edi¢do de Listas ou Catalogos Telefonicos e
Livre Concorréncia. Se, por um lado, a publicagdo e a distribui¢do de listas telefonicas constituia um
onus das concessiondrias de servico de telefonia — que podem cumpri-lo com ou sem a veiculagdo de
publicidade — ndo se pode dizer que estas tinham exclusividade para fazé-lo. O artigo 2°da L. 6.874/80
(‘A edi¢do ou divulgacdo das listas referidas no § 2° do art. 1° desta Lei, sob qualquer forma ou
denominagdo, e a comercializagdo da publicidade nelas inserta sdo de competéncia exclusiva da
empresa exploradora do respectivo servigo de telecomunicagdes, que devera contratd-las com terceiros,
sendo obrigatoria, em tal caso, a realizagdo de licita¢do’) era inconstitucional — tendo em vista a Carta
de 1969 — na medida em que institui reserva de mercado para a comercializagdo das listas telefonicas em
favor das empresas concessionarias. RE desprovido”.
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concorréncia lei municipal que impede a instalacdo de estabelecimentos comerciais do
. C 30
mesmo ramo em determinada darea”.

’

E certo que a liberdade de concorréncia, tal como a livre iniciativa, ndo ¢
protegida pela Constituigdo de modo absoluto. Principios constitucionais eventualmente
. ~ . . 31 . . . s~
colidentes, como a protecdo ao meio ambiente,” podem justificar a imposi¢do de
restricdes proporcionais a esse importante principio constitucional. Porém, no caso do
UBER, como se vera adiante, ndo ha qualquer razao legitima que justifique a restri¢do a
concorréncia, que ndo passa de tentativa de reserva de mercado para taxistas no

transporte individual de passageiros.

De todo modo, ¢ indiscutivel que, como principio constitucional de regéncia da
ordem econdmica, a livre concorréncia representa vetor inafastavel para a interpretacao

das normas legais que disciplinam o transporte individual de passageiros.

3. Constituicfo, servicos publicos e atividade econémica stricto sensu

3.1. Nogoes Gerais

Em sentido amplo, a atividade econdomica compreende também a prestacao de
servicos publicos, uma vez que estes mobilizam recursos escassos para a satisfacdo de
necessidades sociais.”> De todo modo, a doutrina e jurisprudéncia nacional aludem &
existéncia de dois campos distintos da atividade econdmica em sentido amplo, sujeitos a
regimes constitucionais significativamente diversos: a atividade econdmica em sentido
estrito, campo de atuacdo prioritdria da iniciativa privada, e o servigo publico, setor

titularizado pelo Estado.”

3 STF, Plenario, DJe 23/06/2015.

3L Cf. STF, Plenario, ADPF 101, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe 04/06/2012. Nessa decisdo, afirmou-se
que uma ponderacdo entre, de um lado, a protecdo ao meio ambiente, e, do outro, a livre concorréncia e
livre iniciativa, justificavam a proibi¢do de importagdo de pneus usados de paises ndo pertencentes ao
Mercosul.

32 Cf. Eros Roberto Grau. 4 Ordem Econdémica na Constitui¢ido de 1988 (interpretagio e critica). Op.
cit, pp.89-150; Luis Roberto Barroso. “A Ordem Econdémica Constitucional ¢ o Limite a Atuagao Estatal
no Controle de Precos”. Op. cit., p. 67.

33 A - . ~ . .
De acordo com Celso Antdnio Bandeira de Mello, “a separagdo entre os dois campos — servi¢o
publico, como setor pertencente ao Estado, e dominio econémico, como campo reservado aos
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Na atividade econdmica em sentido estrito, a intervencdo direta do Estado,
consistente na sua atuagdo empresarial, deve ser excepcional, e s6 se justifica, nos
termos da Carta de 88, quando “necessdria aos imperativos de seguranca nacional ou
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei” (art. 173, caput). Ao intervir
diretamente na economia, o Estado, via de regra, vale-se de empresas publicas ou
sociedades de economia mista e suas subsidiarias (art. 173, § 1°, CF),** que atuam em
concorréncia com os particulares, sendo constitucionalmente vedada, nesta competicao,
a concessao de vantagens e beneficios aos entes estatais ndo extensivos a iniciativa
privada (art. 173, inciso II e § 2°, CF). Ha também hipoteses excepcionalissimas de
monopolio estatal sobre atividades economicas em sentido estrito (e.g., art. 177, incisos
I'a 'V, CF). De acordo com a doutrina dominante, tais hipdteses, que representam graves
restricdes aos principios da livre iniciativa e da livre concorréncia, sdo apenas aquelas

taxativamente previstas pela propria Constituigdo.”

O Estado também detém o poder de intervir indiretamente sobre a atividade
econdmica em sentido estrito, para normatiza-la, exercer o poder de policia ¢ fomentar
atuagdes privadas consideradas socialmente desejaveis (cf. art. 174, caput, CF).%
Evidentemente, a intervencdo indireta do Estado sobre a atividade econdémica em
sentido estrito ndo estd livre de amarras constitucionais. Pelo contrario, além das

normas constitucionais que regem a atividade economica — dentre os quais figuram os

particulares, é induvidosa”. (Curso de Direito Administrativo. 13* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.
610.

34 Na atualidade, fala-se também em mecanismos de neointervencionismo piiblico na atividade econémica
em sentido estrito, que se realiza sob novas formas, como a detencdo de golden shares — agdes que dao
poderes especiais aos seus titulares — em empresas privadas, participacdo minoritaria estratégica em
sociedades (“empresas publico-privadas”), e parcerias societarias entre estatais e empresas privadas.
Veja-se, a proposito, Alexandre dos Santos Aragdo. “Empresa publico-privada”. Revista dos Tribunais, v.
98, n° 980, 2009, pp. 33-68.

3% Nesse sentido, e. g., Luis Roberto Barroso. “Regime Constitucional do Servigo Postal. Legitimidade da
Atuacdo da Iniciativa Privada”. In: Temas de Direito Constitucional. Tomo II. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, pp. 171-173; Fabio Konder Comparato. “Monopolio publico e dominio publico — Exploragdo
indireta da atividade monopolizada”. In: Direito Publico: Estudos e Pareceres. Op. cit., pp. 146-153. Em
sentido contrario, cf. Claudio Pereira de Souza Neto e José Vicente Santos de Mendonga.
“Fundamentalizacdo e fundamentalismo na interpretagdo do principio da livre iniciativa”. Op. cit.

3% Ha diversas classificacdes sobre as formas de intervencdo do Estado na economia. Uma classificacdo
didatica e influente, da lavra de Luis Roberto Barroso alude a intervengdo direta, através da prestacdo de
servigos publicos e da exploragdo de atividades econémicas, e a intervengdo indireta, por meio da
disciplina e do fomento. (cf. “Modalidades de intervengdo do Estado na ordem econdmica. Regime
juridico das sociedades de economia mista. Inocorréncia de abuso de poder econémico”. In: Temas de
Direito Constitucional, Tomo 1. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 395-398). Aqui, parto da classificacdo
proposta por Barroso, apenas diferenciando, no ambito do que ele chamou de disciplina, a atividade
normativa do Estado do exercicio do poder de policia sobre a atividade econdmica.
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principios da livre iniciativa e da livre concorréncia® — o desempenho dessa fungdo
estatal tem de observar varias outras limitacdes importantes, como o respeito aos
principios da proporcionalidade, da legalidade e da igualdade. Nessa area, a regra geral,
que tem substrato constitucional — como ja se viu nos itens anteriores —, € a liberdade
do particular para atuar no mercado, que é nota essencial dos regimes capitalistas,

como o consagrado pela Constituicao de 88.

Ja o campo dos servigos publicos ¢ cometido prioritariamente ao Poder Publico
pela Constituigdo (art. 175, caput, CF). De acordo com a doutrina dominante e a
jurisprudéncia do STF,*® cabe ao legislador a decisdo politica sobre manter sob a
exclusividade estatal a prestag@o de cada servigo publico, ou possibilitar que o particular
também atue, em regime de concessdo ou permissio do poder publico.*” Sob essa
perspectiva, sequer incidiriam nesse campo os principios da livre iniciativa e da livre
concorréncia, ja que o Estado pode legitimamente optar por prestar os servigos publicos

. 1 c 1, . . N .. ~ . 40 41
em regime de monopdlio ou privilégio, sem abri-los  participagdo dos particulares.*’

37 Nessa linha, decidiu o STF: “I- 4 intervengdo estatal na economia, mediante regulamentagdo e
regulacdo de setores econdmicos, faz-se com respeito aos principios e fundamentos da Ordem
Economica. CF, art. 170. O principio da livre iniciativa é fundamento da Republica e da Ordem
economica: CF, art. 1° IV; art. 170.” (2® Turma, RE 422.941-2, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ
24/03/2005).

38 Cf. STF, Plenario, ADPF n° 46, Rel. p/ ac. Min. Eros Grau, DJe 26/02/2010.

3% Ressalte-se, porém, que a propria Constituicio contempla inequivocas excegdes a esta regra, quando
abre a iniciativa privada a prestacdo de servigos publicos nas areas de satide e educagio (cf. arts. 197, 199
e 209, CF)

0 Eduardo Ferreira Jorddo sintetizou com clareza esta orientacdo predominante: ”No tocante aos servigos
publicos, é a propria Constituicdo quem estabelece uma exceg¢do aos principios da livre iniciativa e da
livre concorréncia. Para estes servigos, a regra ndo é a liberdade de iniciativa empresarial, a regra ndo
¢ a livre competitividade. (...). A exclusdo dos deveres estatais relativos a competitividade, para o dmbito
da regulagdo dos servigos publicos, é explicita. Primeiro, porque se permite ao Poder Publico prestar
diretamente o servi¢o, mesmo monopolisticamente. Segundo porque se lhe autoriza expressamente o
controle das tarifas e o estabelecimento de regras cogentes relativas a qualidade do servigo. Terceiro,
porque do Poder Publico se exige que controle a entrada nos mercados correspondentes a estes servigos.
Note-se que, no tocante ao controle de entrada, a regra constitucional é até mesmo impositiva: se é
servigo publico, ndo estd aberto a livre iniciativa dos operadores particulares. A prestagdo privada deste
servigo dependerd de prévia concessdo ou permissdo do Poder Publico” (Restri¢oes Regulatorias a
Concorréncia. Op. cit., pp. 47-48). No mesmo sentido, veja-se, e.g., Eros Roberto Grau. 4 Ordem
Econémica na Constitui¢do de 1988 (interpretacdo e critica). Op. cit, pp.89-150; e Margal Justen Filho.
Teoria Geral das Concessoes de Servigo Publico. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 39.

1 Saliente-se, todavia, que vem se fortalecendo na doutrina outra corrente, ainda minoritaria, que afirma
que, como o0s servigos publicos visam a atender a direitos e interesses dos cidaddos, e ndo os do Estado,
quando os primeiros forem melhor servidos pela competicdo de agentes econdmicos prestadores, o
principio da livre concorréncia também se aplicaria, embora com matizagdes proprias. Veja-se, nessa
linha, Alexandre dos Santos Aragdo. Direito dos Servigos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, pp.
407-490; Floriano de Azevedo Marques. “A nova regula¢do dos servigos publicos”. Revista Eletrénica de
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Por ser o titular dos servigos publicos — mesmo quando prestados por
particulares — cabe ao Estado disciplina-los em detalhe, dispondo sobre aspectos como
os tipos de atividade a serem executadas, os direitos e deveres dos prestadores e
usuarios, as tarifas etc. Na area dos servigos publicos, portanto, a atuagdo normativa do
Estado, conquanto também sujeita a limites, desfruta de liberdade muito maior do que a

existente no ambito da atividade economica stricto sensu.

Em outras palavras, ndo cabe ao Estado, via de regra, ditar o preco dos bens ¢
servigos oferecidos pelas empresas no mercado, mas ele pode fixar as tarifas cobradas
pelos particulares que prestam servigos publicos. Do mesmo modo, ndo ¢ licito ao Poder
Publico, em geral, definir o modo como os agentes privados exercerdo as suas
atividades econdmicas, buscando atrair a clientela e prosperar. O Estado pode, ¢é certo,
instituir limites para essas atividades, visando a preservagdo de direitos de terceiros ou
de interesses da coletividade, mas ndo pode se substituir aos particulares em suas
decisdes empresariais legitimas, privando-os, por exemplo, da possibilidade de inovar,
de criar um novo negocio e oferecé-lo ao mercado consumidor. Porém, no campo dos
servigos publicos ndo é assim: como fitular do servigo, cabe ao Estado estabelecer a
forma como este deve ser prestado, mesmo quando houver delegagdo da prestacdo a
particulares. Portando, existe uma diferenca marcante entre os regimes constitucionais
da atividade economica stricto sensu ¢ do servigo publico, mesmo quando prestado por
entes privados: naquela, a regra ¢ a liberdade do particular, e a exce¢do a sua submissao
as escolhas estatais, enquanto nesse ultimo da-se justamente o inverso — desde que, ¢

claro, as escolhas estatais sejam conformes a ordem juridica e ao interesse publico.

Demarcadas, de forma muito abreviada, algumas das diferencas mais
significativas entre o regime constitucional da atividade econdmica em sentido estrito e
0 vigente para os servigos publicos, percebe-se claramente a importancia pratica de se
enquadrar uma determinada atividade em um ou noutro campo. O tema, como nao
poderia deixar de ser, se afigura extremamente relevante também em relagdo ao

transporte individual de passageiros. Por isso, discutir-se-a, no proximo item, os fatores

de Direito Administrativo, n° 1, 2005; e Vitor Rhein Schirato. Livre Iniciativa nos Servigos Publico. Op.
cit.

Essa é, desde sempre, a orientacdo predominante nos Estados Unidos, em que as public utilities — ideia
mais proxima no Direito norte-americano ao nosso servigo publico — sdo, em geral, titularizadas por
particulares, embora sujeitas a intensa regulacdo estatal. De acordo com Sabino Cassese, também na
Europa contemporanea ha uma tendéncia no campo dos servigos publico de abertura maior a
concorréncia, sobretudo em razdo da influéncia do Direito Comunitario (La Nuova Costituzione
Economica. Roma: Editori Laterza, 1995, pp. 71-90)
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que permitem a identificacdo de uma atividade como servigo publico, sendo certo que,
sempre que isso ndo ocorrer, ela sera enquadrada como atividade econdmica em sentido

estrito.

3.2. Critérios para distingdo entre “servico publico” e atividade econémica em sentido

estrito

Um dos temas mais polémicos no Direito Publico ¢ a forma de diferenciar o
servigo publico da atividade econdémica em sentido estrito. E que os contornos desses
institutos, além de ndo estarem expressamente definidos pela Constituicdo, tendem a
variar no tempo e no espaco, ao sabor de mudangas politicas, econdmicas, sociais,

- . 42
tecnologicas e culturais.

Ha hipoteses em que a caracterizagdo de determinada atividade como servigo
publico se afigura indiscutivel, em razdo de expressa determinagdo constitucional, ja
que a Constituicao de 88 aludiu a uma série de servicos publicos (e.g., art. 20, incisos X,
X1, XII). Cabe notar, neste particular, que a Carta de 88 ndo faz qualquer referéncia ao
transporte individual de passageiros como servico publico (a Constituigdo menciona,
isto sim, o transporte coletivo de interesse local — atribuido a titularidade municipal -

art. 30, inciso V, CF)

De acordo com a doutrina majoritaria, a qual me filio, também a lei pode

. .. . P 4 . .
caracterizar uma atividade como servigo publico,” por meio do que se denomina de
publicatio ou publicizacdo. Portanto, ndo ha “reserva de Constitui¢do” para a criacdo de

. , . 44 . P . . . . , .
servicos publicos,” embora existam limites constitucionais intransponiveis a esta

*2 Cf. Luis Roberto Barroso. “Regime constitucional do servigo postal. Legitimidade da atuagio da
iniciativa privada”. Op. cit., p. 154; Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro. 19* ed., Sao
Paulo: Malheiros, 1994, p. 294.

# Cf.,, e.g., Margal Justen Filho. Curso de Direito Administrativo. Op. cit., pp. 737-738; Maria Sylvia
Zanella Di Pietro. Direito Administrativo. 20* ed., Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 88; Alexandre dos Santos
Aragdo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 370; Celso Anténio Bandeira
de Mello. Curso de Direito Administrativo. Op. cit., pp. 607-609.

44 Consigne-se, porém, que existe posicdo contraria, sustentando que como o Estado, ao instituir um
servigo publico, restringe a livre iniciativa e a livre concorréncia — que sao principios constitucionais -, 0
legislador ndo poderia fazé-lo, em razdo da supremacia da Constituigdo. Veja-se, nesse sentido, Fernando
Herren Aguilar. Controle Social dos Servigos Publicos. Sdo Paulo: Max Limonad, 1990, pp. 133 ss.
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atividade do legislador. Para delinea-los, ¢ necessario realizar um rapido exame de

alguns aspectos tedricos atinentes ao servigo publico.

A doutrina tradicional afirmava a presenga de trés aspectos distintivos do servigo
publico: o subjetivo ou orgdnico, ligado a prestacao do servigco pelo Estado; o objetivo
ou material, relacionado a natureza da atividade, voltada a satisfacdo de necessidades
coletivas relevantes; e o formal, correspondente a submissao da atividade a um regime
juridico peculiar de Direito Publico.* Porém, aponta-se atualmente a existéncia de crise
nesta nogio tradicional,*® ligada a mutagdes sociais relevantes, bem como ao fato de
que, com grande frequéncia, tais critérios se encontram dissociados e se revelam
ambiguos ou insuficientes. O critério subjetivo tornou-se inviavel, seja em razdo da
prestagdo de servicos publicos também por particulares, seja pela exploragdo direta da
atividade econdmica em sentido estrito pelo Estado. O critério objetivo, por sua vez, €
de dificil manejo, pela sua extrema fluidez e variabilidade, muito dependente de

compreensdes ideoldgicas sobre o papel do Estado na sociedade.

Diante desse cenario, uma corrente importante de publicistas brasileiros advoga
a tese de que o elemento fundamental para a caracterizagdo do servigo publico € o
formal: o regime juridico ao qual a atividade esteja submetida. Tal posicdo ¢
capitaneada por Celso Anténio Bandeira de Mello, para quem o “elemento formal, isso
é, a submissdo a um regime de Direito Publico, o regime juridico-administrativo, é o

’ . 7 7. \ ~ . , . 9 47
que confere carater juridico a nogdo de servigo publico”.

Sem embargo, o proprio elemento formal, conquanto de indiscutivel
importincia, também atravessa crise e revela insuficiéncias. E que, na
contemporaneidade, se manifesta forte tendéncia a relativizagdo dos institutos e
principios que tradicionalmente caracterizam o regime juridico-administrativo. No
campo dos servigos publicos, tal tendéncia se manifesta, por exemplo, no emprego de

técnicas regulatorias mais flexiveis, pautadas pela busca da consensualidade e

5 Cf. Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro. Op. cit., p. 294.

6t Gaspar Oriflo Ortiz. El Nuevo Servicio Publico. Madrid: Marcial Pons, 1997; Alexandre dos Santos
Aragdo. “O servigo publico e suas crises”. In: Alexandre dos Santos Aragdo e Floriano de Azevedo
Marques (Orgs.). Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2008, pp.
421-440; Marcal Justen Filho. Curso de Direito Administrativo. 10* ed., Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 747.

47 Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. Op. cit., p. 600.
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eficiéncia, na eventual abertura para a concorréncia, ¢ em fendmenos correlatos, que

~ . . . . 48
pdem em xeque alguns purismos e ortodoxias conceituais.

Ademais, o foco exclusivo no regime juridico para a caracterizacdo do servigo
publico provocaria uma subversdo hierdrquica, em detrimento dos principios
constitucionais da livre iniciativa e livre concorréncia. Isso porque, é o legislador quem,
em geral, estabelece o regime juridico ao qual se submetem as atividades econdmicas
em sentido lato. Ora, se o legislador pudesse, ao seu alvitre, estabelecer o regime
juridico do servigo publico para qualquer atividade que lhe aprouvesse, permitir-se-ia,
por vias obliquas, que ele suprimisse espagos relevantes da iniciativa privada e
instituisse monopolios publicos, ao arrepio da Constituigdo. Imagine-se, por exemplo,
uma lei que publicizasse a produgdo e comercializacdo de perfumes, de cerveja ou de
automoveis, submetendo-as ao regime juridico peculiar dos servigos publicos e alijando
dessas atividades as empresas privadas. Haveria, no caso, manifesta

inconstitucionalidade, por afronta aos principios de regéncia da ordem economica.

Esse ponto ¢ reconhecido até mesmo pelos defensores da hegemonia do critério
formal para a caracterizagdo do servigo publico, que apontam para o fato de que o
legislador ndo pode se valer de qualquer alquimia legal para transmudar em servigo
publico aquilo que, & luz dos padrdes culturais e juridicos vigentes, ¢ considerado
atividade tipicamente econdmica, sob pena de absoluto esvaziamento normativo da

garantia constitucional da livre iniciativa.*

*8 Veja-se, a proposito, Floriano de Azevedo Marques Neto. “A nova regulagdo dos servigos publicos”.
Op. cit; e Alexandre dos Santos Aragdo. “O servigo publico e suas crises”. Op. cit.

* Nesse sentido, registrou Celso Antonio Bandeira de Mello: “21.E realmente o Estado, por meio do
Poder Legislativo, que erige ou ndo em servigo publico tal ou qual atividade, desde que respeite os
limites constitucionais. Afora os servigos publicos mencionados na Carta Constitucional, outros podem
ser assim qualificados, contanto que ndo sejam ultrapassadas as fronteiras constituidas pelas normas
relativas “a ordem econdmica, ds quais sdo garantidoras da livre iniciativa. E que a exploragio da
atividade econémica, o desempenho de ‘servigos’ pertinentes a esta esfera, assiste aos particulares e ndo
ao Estado. Este apenas em carater excepcional poderd desempenhar-se empresarialmente nesta orbita.
22. Sem embargo, o fato é que o Texto Constitucional, compreensivelmente, ndo define o que sejam
‘atividades economicas’. Em consequéncia, remanesce ao legislador ordinario um certo campo para
qualificar determinadas atividades como ‘servicos publicos’, no que, indiretamente, gizard, por exclusdo,
a drea configurada como das atividades econémicas’. E légico, entretanto, que, em despeito desta
margem de liberdade, ndo hd, para o legislador, liberdade absoluta. A falta de uma defini¢io
constitucional, ha de se entender que o constituinte se remeteu ao sentido comum da expressdo, isto é, ao
prevalecente ao lume dos padroes de uma cultura de uma época, das convicgoes predominantes da
Sociedade. Por isso mesmo ndo é total a liberdade do Legislativo, sob pena de ser retirado qualquer
conteudo de vontade ao dispositivo da Carta Magna, tornando-o letra morta, destituido de qualquer
valia e significado” (Curso de Direito Administrativo. Op. cit., pp. 609-610).
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Dai porque, tem-se buscado limitar a discricionariedade legislativa nessa area, a
partir do elemento material ou objetivo do servigo publico. Nesse sentido, por exemplo,
Margal Justen Filho sustenta que s6 podem ser qualificadas como servigo publico pelo
legislador as atividades “vinculadas diretamente a um direito fundamental”, e que
sejam, ademais, “insuscetiveis de satisfa¢do adequada mediante os mecanismos da
iniciativa privada”.”’ Para o autor, portanto, se uma atividade ndo apresentar conexo
direta com direitos fundamentais, ou se for possivel a satisfagdo das necessidades
subjacentes a esses direitos por meio da iniciativa privada — como no caso da produgdo
de alimentos ou medicamentos — ela ndo podera ser concebida como servigo publico,

independentemente da vontade do legislador.

Toshio Mukai, por sua vez, associou o servi¢o publico a natureza essencial da
. . . 1 , .
necessidade coletiva por ele atendida’’. Ja4 Eros Roberto Grau afirmou que servigo

r

publico € “atividade (...) indispensavel, num dado momento historico, a realiza¢do e ao

. - . A . . . 52
desenvolvimento da coesdo e interdependéncia social (Duguit)”.

Ha divergéncias entre essas posi¢cdes, mas todas partem de um mesmo e
inobjetdvel denominador comum: os principios da livre iniciativa e da livre
concorréncia — que, como Vvisto, sdo pilares da nossa ordem constitucional econdmica —
impdem limites inarredaveis ao poder do legislador de definir certas atividades como
servicos publicos. Ademais, de tais principios decorre o dever, para o intérprete, de
evitar as exegeses legais cujo resultado subtraia da livre atuagdo das empresas privadas

aquelas areas em que nio se justifique a sua exclusdo.”

% Margal Justen Filho. Curso de Direito Administrativo. Op. cit., pp. 7127-738.

> Nas suas palavras, “servico piiblico néo pode ser sendo aquilo que, dentro de certas circunstancias de
tempo e de lugar, tenha transcendéncia, pela sua necessidade e essencialidade para a comunidade, além
de outros requisitos retirados da natureza das coisas” (Toshio Mukai, O Direito Administrativo e os
regimes juridicos das empresas estatais. Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 190).

32 Eros Roberto Grau. 4 Ordem Econémica na Constitui¢io de 1988 (interpretagdo e critica). Op. cit., p.
132.

>3 Nesse sentido, Luis Roberto Barroso sustentou que as normas que criam servigos publicos ndo
inerentes — aqueles que, pela sua natureza, s6 podem ser prestados pelo Estado, porque relacionados com
o seu poder de império — “so serda admitida com fundamento, ainda que genérico, em outra norma
constitucional e, em qualquer caso, deverd ser interpretada restritivamente, como convém ds normas
excepcionais e restritivas de direitos’ (“Regime Constitucional do Servico Postal. Legitimidade da
Atuacdo da Iniciativa Privada”. Op. cit., p. 165).
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Vale ressaltar que o STF ja manifestou 0 mesmo entendimento, em questiao
atinente ao proprio setor de transportes. Discutiu-se no RE 220.999-7>* se haveria
responsabilidade civil da Unido em razdo da nao prestagao do servigo de transporte
fluvial de carga em determinado rio. Para assentar a auséncia de responsabilidade civil,
o STF afirmou que o transporte fluvial de cargas ndo era servigo publico, por nio
atender a qualquer necessidade coletiva essencial. O acérddo tem trechos importantes,
que serdo abaixo reproduzidos, em razdo da sua pertinéncia em relagdo ao objeto deste

Parecer:

“Nem se diga que o transporte fluvial é dos servigos que integram os
‘fins do Estado.

O Prof. RUY CIRNE LIMA, quanto ao conceito de servigco publico foi
preciso: ‘servigo publico é todo servico existencial, relativamente a
sociedade ou, pelo menos, assim havido num momento dado, por isso
mesmo tem que ser prestado pelos componentes daquela, direta ou
indiretamente, pelo Estado ou por outra pessoa administrativa’ (...)

Ndo é o que se passa, no caso, com o transporte fluvial.

Nao ¢é ‘indispensavel a realizacdo e ao desenvolvimento da
interdependéncia social’ (DUGUIT).

Ndo é existencial para a sociedade.

Existenciais e indispensaveis ‘a realizagdo e ao desenvolvimento da
interdependéncia social’ sdo os servigos publicos ditos essenciais. (...)

A Unido ndo tem a obrigagdo constitucional, legal nem contratual de
oferecer os servigos”.

Ora, ¢ evidente que o transporte coletivo de passageiros constitui servigo publico
— ndo s6 por expressa determinagdo constitucional (art 30, V, CF) — como também pelo
seu indiscutivel carater essencial para a coletividade. Mas serd que o mesmo pode ser
dito do transporte individual de passageiros? Serd que o poder publico tem obrigagdo de
assegurar acesso a carro com motorista para o transporte individual de cada cidadao? O

tema sera retomado mais a frente, mas a resposta ndo parece muito dificil...

3.3. Livre empresa, inovagdo e auséncia de regulamentagdo da atividade econémica

S4STF, 2* Turma, RE 220.999-7, Rel. p/ ac. Min. Nelson Jobim, DJ 24/11/2000.
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Antes de passar ao exame da legislagdo sobre o transporte individual de
passageiros, ¢ conveniente firmar outra premissa importante: a auséncia de
regulamentag@o de determinada atividade econdmica em sentido estrito nio importa em
vedagio ao seu exercicio, mas em possibilidade de atuagio do particular. E o que
decorre do principio da livre empresa, consagrado no art. 170, Paragrafo unico, da
Constitui¢do, segundo o qual “¢ assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econémica, independentemente de autorizagdo de orgao publicos, salvo nos

casos previstos em lei”.

O principio em questdo projeta, no ambito da atividade econdmica, a norma
geral sobre a conduta dos particulares que vigora nas sociedades democraticas, € que se
baseia no respeito a liberdade: ¢ licito fazer tudo aquilo que ndo seja proibido pelas

normas vigentes.

Existe uma sensivel diferenca entre a forma de vinculacdo do Estado e dos
particulares perante as normas juridicas, que também vale no dmbito da atividade
econdmica: o primeiro se acha positivamente vinculado & ordem juridica,” e s6 pode
fazer o que essa lhe impde ou autoriza, enquanto os segundos sdo negativamente
vinculados as leis, podendo atuar com plena liberdade, sempre que inexista vedagdo ou
imposigdo legal de determinada conduta.’® Esta diferenca tem fundamento politico-
filosofico na compreensdo de que, no Estado de Direito, os poderes publicos devem ser
limitados, em prol da garantia dos direitos fundamentais, mas os particulares devem ser

tratados como intrinsecamente livres.

Essa liberdade do particular se torna ainda mais relevante no campo da inovagao.

Sabe-se que a existéncia de um arcabougo normativo e institucional favoravel ¢ vital

> Na contemporaneidade, a vinculagdo estatal a ordem juridica € melhor captada pela ideia de
Jjuridicidade do que pela de legalidade, pois o primeiro termo expressa melhor a nogdo de que os poderes
publicos sdo vinculados positivamente ndo apenas as leis formais, como também ao ordenamento juridico
como um todo, especialmente a Constituicdo e a seus principios. Veja-se, a proposito, Gustavo
Binenbojm. Uma Teoria do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 137 ss.

% B classica, nessa matéria, a citagio de Guido Zanobini: “o individuo pode fazer tudo o que nio lhe é
expressamente vedado, ao passo que a Administragdo pode fazer apenas o que a lei expressamente lhe
consente” (‘L’ Attivita Legislativa e la Legge”. In: Scritti Vari di Diritto Pubblico. Milano: Giuffre, 1955,
pp. 206-207)
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para estimular a inovagdo na sociedade, sem a qual ndo ha progresso.’’ A protegdo e
estimulo & inovacdo &, alids, um traco caracteristico do Marco Civil da Internet®® — ao
qual se sujeita a atividade da Consulente, cujo negocio se da no ambito digital. Nesse
sentido, o art. 2°, inciso IV, da Lei 12.965/2014 estabelece como fundamento do marco
civil “a livre iniciativa e livre concorréncia”; o seu art. 3°, inciso VIII, fixa como
principio “a liberdade de modelos de negocios promovidos na internet”; e o art. 4°,
inciso III, define como objetivo “a promog¢do da inovagcdo e do fomento a ampla
difusdo de novas tecnologias e novos modelos de uso e acesso”. Ora, condicionar a
possibilidade do particular de inovar a existéncia de prévia regulamentacdo estatal da
sua atividade ndo é apenas inconstitucional.”® E também desastroso, sob a perspectiva
do desenvolvimento social, por asfixiar de modo intoleravel a capacidade de inovagao

dos agentes econdmicos, em detrimento de toda a sociedade.

E certo que a lei pode impor limitacdes ao exercicio da atividade empresarial,
desde que sejam proporcionais e ndo restrinjam em demasia a livre iniciativa e a livre
concorréncia. Tais normas restritivas devem se voltar a protecdo de objetivos legitimos -
dentre os quais certamente nao figura a defesa corporativa de segmentos economicos
prejudicados pela concorréncia. Ademais, para que qualquer medida cerceadora da
atuacdo da iniciativa privada na ordem econdmica seja valida, ela tem de ser editada
pelo ente federativo competente, € se mostrar compativel com o principio da

. . 60 ;q. . ~ 61
proporcionalidade, ~ na sua triplice dimensao” : deve ser adequada para os fins a que se

7 Cf. Richard Stewart. “Regulation, Innovation and Administrated Law: A Conceptual Framework”.
California Law Review, v. 69, 1981, pp. 1256 ss; Robert Cooter. “Direito, Desenvolvimento: inovagao,
informagdo e pobreza das nagdes”. In: Luciano Bennetti Timm e Pedro Paranagua (Orgs.). Propriedade
intelectual, antitruste e desenvolvimento. Rio de Janeiro: FGV, 2009, pp. 9- 34.

% Ronaldo Lemos. “O Marco Civil como simbolo do desejo por inovagdo no Brasil”. In: George
Salomao Leite e Ronaldo Lemos (Orgs.). Marco Civil da Internet. Sdo Paulo: Atlas, 2014, pp. 3-11.

59 . o . . . . . N ,

Ressalte-se, porém, que em certas atividades especialmente lesivas ao meio ambiente e a saide humana
— certamente ndo € esse o caso da Consulente — os principios ambientais da prevengdo e da precaugdo
impdem matizagdes e temperamentos em relagdo ao principio da livre empresa.

% Sobre a aplicagdo do principio da proporcionalidade na anélise de normas restritivas a livre
concorréncia, veja-se Eduardo Ferreira Jordao. Restri¢ées Regulatorias a Concorréncia. Op. cit, pp. 63-
80

81 Sobre o principio da proporcionalidade e os subprincipios em que se desdobra, veja-se Gilmar Ferreira
Mendes. “A proporcionalidade na jurisprudéncia do STF”. In: Direitos Fundamentais e Controle de
Constitucionalidade. Sao Paulo: Celso Bastos, 1998, pp. 67-84; Suzana Toledo de Barros. O Principio
da Proporcionalidade e o Controle de Constitucionalidade das Leis Restritivas de Direitos
Fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 1996; Jane Reis Gongalves Pereira. Interpretagdo
Constitucional e Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 324-383.
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destina; necessaria para o atingimento dos referidos fins, o que decorre da inexisténcia
de mecanismos mais brandos para que sejam alcangados os resultados pretendidos; e
proporcional em sentido estrito, por propiciar beneficios que superem, sob o angulo dos

valores constitucionais em jogo, os Onus impostos aos agentes econdmicos e a

sociedade, que sofrerdo os efeitos da restrigdo imposta.

Assentada mais essa premissa, passa-se, finalmente, a analise da legislagdo sobre

transporte individual de passageiros.

4. Transporte individual de passageiros como atividade econémica stricto sensu:
interpretacio da legislacio vigente, restricoes regulatéorias e competéncia
legislativa

4.1 A interpretagdo constitucionalmente adequada da Lei n®12.587/2012

A norma basica de regé€ncia de transportes urbanos no pais ¢ a Lei n°
12.587/2012, que instituiu as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana. A

referida lei, ao tratar dos transportes urbanos no seu art. 3°, § 2°, assim dispds:

“§ 2° Os servigos de transporte urbano sdo classificados:
I- quanto ao objeto:

a) de passageiros,

b) de cargas,

1I- quanto a caracteristica do servigo:

a) coletivo

b) individual;

1II- quanto a natureza do servigo:

a) publico

b) privado.”

Portanto, a mencionada lei, além de aludir ao servigo de transporte individual de

passageiros de natureza publica (art. 3°, § 2°, inciso I, “a”, ¢/c incisos II, “b”, e III, “a”)
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também contém referéncia expressa ao servigo de transporte individual de passageiros

de natureza privada (art. 3°, § 2°, inciso I, “a”, ¢/c incisos II, “b”, e 111, “b™).

E verdade que o art. 4° da Lei n® 12.587/2012 aludiu ao transporte piiblico
individual de passageiros (inciso VIII)**, mas ndo contém referéncia & sua modalidade
privada.” Isso, porém, nio significa que o legislador tenha deixado de reconhecer essa
tltima modalidade. E que o artigo 4°, como consta no seu caput, estabelece definigdes
“para os fins” da aplicagdo da Lei n® 12.587/2012. Como a referida lei apenas previu o
transporte privado individual de passageiros, mas niao o regulou — ao contrario do que

fez com o publico — o legislador deve ter considerado desnecessario definir o primeiro.

E certo que o transporte publico individual de passageiros ¢ atividade privativa
dos taxistas, nos termos do art. 2° da Lei n° 12.468, que regulamentou a profissdo de

taxista, e que reza:

“Art. 2° E atividade privativa dos profissionais taxistas a utiliza¢do
de veiculo automotor, proprio ou de terceiros, para o transporte
publico individual remunerado de passageiros, cuja capacidade sera,
no maximo, de 7 (sete) passageiros.” (grifei)

Contudo, ndo se concedeu aos taxistas o monopo6lio no exercicio de toda a
atividade de transporte individual de passageiros — que compreende as modalidades
publica e privada. O transporte individual privado de passageiros, previsto na Lei n°
12.587 — atividade desempenhada pelos motoristas parceiros da UBER — nao foi, nem
poderia ter sido, retirado pelo legislador do ambito da livre iniciativa e livre

concorréncia.

A Lei n° 12.587 ndo ¢ um primor de clareza e de técnica legislativa. Mas do seu

art. 12 se infere claramente que o transporte publico individual de passageiros ¢ a

82 0 referido preceito define o transporte publico individual de passageiros como “servi¢o remunerado de
transporte de passageiro aberto ao publico, por intermédio de veiculo de aluguel, para a realiza¢do de
viagens individualizadas”. O conceito ndo se estende ao servigo prestado pelos motoristas credenciados
pela UBER, pois ndo pode ser considerado “aberto ao publico” o transporte que sé possa ser realizado
para consumidores previamente cadastrados junto a uma empresa privada.

%Ha4, porém, alusdo na lei ao “fransporte motorizado privado” (art. 4°, inciso X), em que o servico de
transporte individual privado de passageiros se enquadra. O instituto é assim definido pelo legislador:
“meio motorizado de transporte de passageiros utilizado para a realizagdo de viagens individualizadas
por intermédio de veiculos particulares”.
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atividade desempenhada pelos taxistas. Quando a lei foi editada, o referido preceito

tinha a seguinte redagao:

“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 higiene, de qualidade dos
servigos e de fixagdo prévia dos valores maximos das tarifas a serem
cobradas.”

Dito preceito legal foi alterado pela Lei n° 12.865/2013, que também
acrescentou o art. 12-A, e respectivos paragrafos, a Lei n® 12.587/2012. Confira-se a

redac¢do dos mencionados dispositivos:

“Art. 12. Os servigos de utilidade publica de transporte individual de

passageiros deverdo ser organizados, disciplinados e fiscalizados
pelo poder publico municipal, com base nos requisitos minimos de
segurancga, de conforto, de higiene, de qualidade, de qualidade de
servigos, de fixagdo prévia dos valores mdximos das tarifas a serem
cobradas.

12-A. O direito a exploragdo de servigos de taxi podera 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 pelo poder publico local.

§ 2° Em caso de falecimento do outorgado, o direito a exploragdo do
servigo serd transferido a seus sucessores legitimos, nos termos dos
arts. 1.829 e seguintes do Titulo Il do Livro V da Parte Especial da
Lein® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil).

§ 3% As transferéncias de que tratam os §§ 1° e 2° dar-se-do pelo
prazo de outorga e sdo condicionadas a prévia anuéncia do poder
publico municipal e ao atendimento dos requisitos fixados para a
outorga.”

A evolugdo legislativa evidencia que, ao tratar do transporte publico

individual de passageiros, o legislador mirou os servicos de taxi. Mas demonstra,
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também, que, até pela nova otica do legislador, o servigo de taxi nao configura
propriamente servigo publico, mas sim de servico de utilidade publica, que sao
institutos diferentes. O servigo publico, como visto, ¢ titularizado pelo Estado, mas pode
ser eventualmente prestado por particulares, mediante concessao ou permissao, sempre
precedidas de licitagdo publica, nos termos do art. 175 da Constitui¢do. Ja o servico de
utilidade publica se enquadra no campo da atividade economica, mas se sujeita a intensa
regulacdo e fiscalizacdo estatal, em razdo do interesse publico inerente a sua prestagao.
Os servigos de utilidade publica, nas palavras de Alexandre dos Santos Aragdo, “sdo
atividades da iniciativa privada para as quais a lei, face a sua relagdo com o bem-estar
da coletividade e/ou por gerarem desigualdades ou assimetrias informativas para os
usudrios, exige autoriza¢do prévia para que possam ser exercidas, impondo ainda a
sua continua sujeicdo a regulagdo do poder publico autorizante, através de um

. g . 64
ordenamento juridico setorial”.

Vale destacar que, muito antes da inovacdo legislativa, Celso Antonio Bandeira
de Mello ja ressaltara que nao ha servigo publico prestado pelos taxis, mas servigo de

utilidade publica, inserido no ambito da iniciativa privada:

“(...) os servigos prestados pelos tixis — e quanto a isto nada importa
que o sejam por auténomos ou por empresas — possuem especial
relevo para toda a coletividade, tal como se passa, alids, com
inumeras outras atividades privadas, devendo por isso ser objeto de
regulamentacdo pelo Poder Publico, como de fato ocorre, mas
obviamente isto ndo significa que sejam categorizdveis como Servigos
publicos.(...)

Nem a Constituigdo, nem a Lei Organica dos Municipios, nem a lei
municipal regente da materia qualificam os servigos de taxi como
servigos publicos. Contudo, a Constitui¢do foi expressa em qualificar
como servigo publico o servico municipal de transporte coletivo local
de passageiros (art. 30, V), ndo se podendo, como é obvio, considerar
casual a explicita meng¢do a ‘coletivo’. Nisso, a toda evidéncia, ficou
implicito, mas transparente, o proposito de excluir o transporte
individual de passageiros da categorizacdo de servico piiblico.””

% Alexandre dos Santos Aragdo. Direito dos Servigos Puiblicos. Op. cit., pp. 191-192.

%Celso Antonio Bandeira de Mello. “Servicos Publicos e Servico de Utilidade Publica — Caracterizacdo
dos Servigos de Taxi — Auséncia de Precariedade na Titulacdo para presta-los — Desvio de Poder
Legislativo™. In.: Pareceres de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiro, 2011, pp. 216-217.
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A conclusio ndo poderia ser diferente. E que, como se demonstrou no item 3.2
deste Parecer, ha dois critérios relevantes para a caracterizagdo do servigo publico: o
regime juridico e a natureza da atividade. Nenhum dos dois € compativel com o
enquadramento da atividade de transporte individual de passageiros como servigo

publico.

Quanto ao regime juridico, ndo ha prévia licitagdo, seguida de concessdo ou
permissdo aos taxistas, como impde a Constituicdo para os servigos publicos (art. 175,
CF). N2o bastasse, o titulo que enseja o exercicio da atividade em questdo pode ser
alienado ou transmitido causa mortis (art. 12-A, §§ 1° ¢ 2° da Lei n°® 12.587/2012), o
que ¢ absolutamente inconcilidvel com a légica do servigo publico. O prestador do
servico — o taxista — ndo € obrigado a assegurar a sua continuidade: nada o impede de
deixar o seu taxi parado, por longos periodos, se assim preferir. Nao ha, por outro lado,
o “inescusavel dever do Estado de prestd-lo (o servigo de transporte individual de

"6 _ fator que o STF reputou essencial para a

passageiros) ou promover-lhe a prestacdo
caracterizagdo do servigo publico no julgamento do RE 220.999-7, no trecho acima

reproduzido.

No aspecto material, ¢ evidente que que o transporte individual de passageiros —
seja o publico, seja o privado — ndo tem a nota da essencialidade, que o STF reputou
essencial na decisdo proferida no RE 220.999-7. E fundamental assegurar a todos o
acesso ao transporte, mas a universalizacdo almejada é do transporte coletivo, e nao do
individual. Este ultimo consiste em atividade que, pelo seu custo, tem como publico
alvo a parcela mais bem aquinhoada da populacdo. Como observou ironicamente
Floriano de Azevedo Marques Neto, “seria risivel um programa ‘taxi para todos’ ou o

. . T 67
subsidio nas tarifas do transporte individual .

Portanto, conclui-se que ndo ha, na legislacdo de regéncia, a publicizagdo do
transporte individual de passageiro, que permanece, na sua totalidade, no ambito da
atividade economica em sentido estrito. O transporte individual de passageiros compde-
se, de todo modo, de duas modalidades: a “publica”, que configura servico de utilidade

publica, sujeita assim a intensa regulagdo estatal, e que ¢ prestada de modo privativo

% A expressio ¢ de Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. Op. cit., p. 601.

"Floriano de Azevedo Marques Neto. “O Estado contra o mercado: Uber e o consumidor”, publicado em
11/06/2015, disponivel em www.migalhas.com.br/dePeso/16.M1221670,91041-
Estado+contratmercado+uber+e+o+consumidor.
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pelos taxis; e a privada, prevista na lei, que ndo foi ainda regulamentada — o que, pelo
principio da livre empresa (art. 170, Paragrafo unico) nao impede a sua prestacao pelos

particulares interessados em fazé-lo.

Porém, ainda que se entenda que o transporte publico individual de passageiros
prestado pelos taxis corresponde a um auténtico servigo publico, isso ndo impede que se
reconheca a sua coexisténcia com a atividade econdmica, ainda ndo regulamentada, de
transporte privado individual de passageiros. Num ou noutro caso, tem-se um cenario de
assimetria regulatoria, fenomeno comum no Direito Econémico contemporaneo, que
ocorre no pais em diversas outras areas, como a dos portos, telefonia e energia elétrica,
em que ha regimes juridicos distintos aplicaveis aos prestadores de setores diferentes de

determinada atividade econémica em sentido amplo.®®

Pode-se até entender que os preceitos da Lei n® 12.587/2012 comportam outra
exegese, diferente da que foi acima sustentada, que ndo abre espago para o exercicio da
atividade de transporte individual privado de passageiros. Nesse caso, porém, sera
necessario recordar e aplicar a espécie o que foi exaustivamente discutido no inicio
deste parecer: os principios da livre iniciativa e da livre concorréncia sdo vetores
fundamentais de interpretacdo das normas que disciplinam as atividades econdmicas —
seja as que definem o seu regime, seja as que demarcam as fronteiras entre atividades

econOmicas em sentido estrito e os servicos publicos.

Ora, uma interpretacdo da Lei n° 12.587/2012 que ndo reconhecesse a iniciativa
privada a faculdade de levar aos consumidores alternativas para o transporte individual
de passageiros se afastaria das referidas diretrizes hermenéuticas vinculantes, violando
gravemente os principios da livre iniciativa e da livre concorréncia. Portanto, impde-se,
até por forca do principio da interpretagdo conforme a Constituicdo, a adogdo da
exegese da Lei n° 12.587/2012 acima sustentada, que preserva a possibilidade do
exercicio de atividades economicas como a da UBER e dos seus motoristas parceiros.

Isso ficara ainda mais claro apo6s a leitura do proximo item.

4.2. A debilidade dos argumentos em favor da proibi¢do dos servigos da Uber e de seus
motoristas parceiros

% Cf. Vitor Rhein Schirato. Livre Iniciativa nos Servi¢os Publicos. Op. cit., pp. 288-293; Alexandre dos
Santos Aragdo. Direito dos Servigos Publicos. Op. cit., pp. 434-435.
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As atividades da Consulente e de seus motoristas credenciados se sujeitam a
regulacdo estatal, como todas as demais atividades econémicas desenvolvidas no pais.
Como ja se demonstrou, antes que advenha essa eventual disciplina, o exercicio das
atividades € plenamente licito, a luz do principio da livre empresa (art. 170, Paragrafo
unico) e independe de qualquer autorizagdo ou licenga estatal. Neste item, pretendo
demostrar como sdo frageis os argumentos substantivos contrarios ao funcionamento

das atividades de transporte individual privado de passageiros relacionadas a UBER.

Nao ha davida de que as atividades em questdo podem causar impactos
econ0micos negativos sobre os prestadores de servico de taxi, que, por forca da legitima
competicdo pelo mercado consumidor, podem vir a perder parte da sua clientela. Ocorre
que, como ja ressaltado, a ampliacdo da concorréncia tende a ser benéfica ao
consumidor, e a tentativa de criagdo de reserva de mercado para os taxistas — que lembra
a logica pré-moderna das corporacdes de oficio, abolidas com a Revolucdo Francesa —

nao se afigura fundamento legitimo para a restri¢do a concorréncia e a livre iniciativa.

E importante ressaltar este ponto, pelo elevado risco de “captura™® do legislador
e das autoridades publicas pelos interesses dos donos de frotas de taxis e taxistas, que
tém grande poder de mobiliza¢do e de pressdo politica, e tém conseguido emprega-los
contra o interesse de toda a sociedade, que milita em favor da existéncia de maior

concorréncia no setor de transporte individual de passageiros.

Registre-se que o STF ja assentou que interesses meramente corporativos nao
justificam a imposi¢ao de restricdes a liberdade profissional — também em jogo no
presente caso, no que concerne aos motoristas parceiros da UBER — em raciocinio que ¢

igualmente aplicavel a liberdade de iniciativa econdmica. Em decis@o proferida ainda

%Eduardo Ferreira Jorddo assim resumiu as causas do sucesso das pressdes lobistas dos agentes
econdmicos sobre os entes reguladores, que explicariam a criagdo e implementacdo de muitas restricdes a
concorréncia francamente contrarias ao interesse publico: “Em primeiro lugar, interesses compactos e
organizados tendem a prevalecer sobre interesses difusos, tendo em vista o menor custo da sua
mobilizacdo. Isto importa uma tendéncia a que os interesses das empresas reguladas prevalecam sobre
aqueles dos consumidores na ‘competicdo pela regula¢do’. Em segundo lugar, tomada a regula¢do como
um bem adquirivel no mercado politico, ha uma tendéncia a que ela seja obtida pelo grupo que a valorar
mais intensamente — e este é o caso das empresas reguladas, afetadas de modo geralmente mais intenso e
concentrado pelas politicas regulatorias do que a massa dos consumidores” (Restri¢oes Regulatorias a
Concorréncia. Op. cit., pp. 84-85). O texto classico sobre esta matéria da captura dos reguladores é de
George J. Stigler. “The Theory of Economic Regulation”. The Bell Journal of Economics and
Management Science, v.2,1n° 1, 1971, pp. 2-21).
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em 1970, o STF invalidou a regulamentacdo do exercicio da profissdo de corretor de
imoéveis, sob o fundamento de que o seu objetivo nao era proteger o interesse publico,
mas tdo somente beneficiar os corretores ja registrados, o que chegou a ser comparado a

uma tentativa de ressurreigao das corporagdes de oficio pré-revolucionarias:

“

do se justifica, assim que, com fundamento em que a atividade
se acha regulamentada em lei (...), possa o art. 7° referido permitir
que, realizado o servigo licito, comum, o beneficiario desse servigo
esteja livre de pagar remuneragdo, porque esta se reserva aos
membros de um determinado grupo de pessoas. Admitir a
legitimidade dessas regulamenta¢oes seria destruir a liberdade
profissional no Brasil. Toda e qualquer profissdo, por vulgar que
fosse, poderia ser regulamentada, para que a exercessem somente 0s
que obtivessem atestagdo de orgdos da mesma classe. E
ressuscitadas, a sombra dessas regulamentagdes, estariam as
corporagoes de oficio, nulificando inteiramente o principio da
liberdade profissional.””’

Mais recentemente, em decisdo que afastou a exigéncia legal de inscricdo dos

musicos na Ordem dos Musicos do Brasil, a Suprema Corte reiterou o ponto:

“E que as exigéncias de cunho formal ndo podem servir a um
grupo, ndo podem se prestar a reserva de mercado, so se justificando
a imposi¢do de inscrigdo em conselho de fiscaliza¢do profissional,
mediante a comprovag¢do da realizagdo de formagdo especifica e
especializada, nos casos em que a atividade, por suas caracteristicas,
demande conhecimentos aprofundados de carater técnico ou
cientifico, envolvendo algum risco social.””" (grifei)

Por outro lado, alguns dos argumentos muitas vezes empregados para justificar

9572

as chamadas “regulacdes de entrada”’” sdo absolutamente impertinentes ao “caso Uber”.

" STF, Pleno, RE 65.968, Rel. Min. Amaral Santos, julgado em 04/03/1970.
' STF, Pleno, RE 414.426, Rel. Min. Ellen Gracie, DJe 10/10/2011.

2 Nas palavras de Carlos Emmanuel Jopert Ragazzo, a regulagdo de entrada “consiste alternativa ou
cumulativamente em limites com relagdo ao numero de agentes econémicos em determinado mercado,
bem como em requisitos minimos para a respectiva entrada e permanéncia” (Regulagcdo Juridica,
Racionalidade Economica e Saneamento Bdasico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 150).
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., ~ . 1 73
A hipdtese ndo ¢, evidentemente, de “monopoélio natural”

, pois o mercado de
transporte individual de passageiros comporta facilmente a atuacdo de muitos agentes,

de maneira competitiva.

Nao se trata, tampouco, de situagdo em que a limitagdo a concorréncia possa ser
justificada pelo objetivo de promogdo da universalizacdo do servigo, pela via de
subsidios cruzados.”* Nesses casos, restrigdes concorrenciais podem ser legitimas,
visando a evitar que novos competidores, atuando apenas na parte economicamente
mais atrativa do setor — o que é comumente designado como cream skimming —, acabem
comprometendo a equacdo econdmica que permite ao prestador original o oferecimento
de subsidios cruzados aos mais desfavorecidos, ou aos setores deficitarios da atividade,
visando a universalizac¢do do servigo. Porém, a hipdtese ¢ claramente inaplicavel, ja que
ndo se pretende universalizar o transporte individual de passageiros, nem tampouco se
exige que taxistas cobrem menos dos passageiros mais carentes ou que recebam valores

menores por corridas durante a madrugada, ou em regides mais longinquas ou inéspitas.

Outra justificativa para a regulacio ¢ a assimetria de informagdes.”” O
consumidor, com muita frequéncia, ndo tem acesso as informagdes necessarias para
fazer as suas escolhas conscientes sobre servigos e produtos, o que justifica a regulagdo
estatal para exigir a disponibilizacdo dessas informagdes ou para suprir a sua falta de
outro modo. As licengas concedidas a motoristas de taxi, historicamente, serviram
também a esse fim: os passageiros ndo conheciam os motoristas, mas supunha-se que
poderiam confiar nos que detivessem a autorizacdo estatal, pois estes, hipoteticamente,
reuniriam os requisitos para prestagdo do servigo a contento. Porém, a inovagdo

tecnologica trazida pela UBER propiciou a criagdo de mecanismo muito mais eficaz

™ O monopélio natural ndo é uma criagdo legal, nem o resultado de uma pratica lesiva & concorréncia,
mas um conceito econémico, que pode ter utilidade juridica. Ele ocorre quando o custo da atividade
econdmica se torna muito maior quando se busca promover a concorréncia, o que a torna
economicamente inviavel. Nesse cenario, ndo se justifica a instauragdo da competi¢do no mercado, pois
ela pode gerar aumento nos precos e se revelar prejudicial ao proprio consumidor. Um exemplo
tradicional ¢ o do transporte ferroviario, em que a duplicagdo das ferrovias tende a acarretar custos
exorbitantes e injustificaveis para os prestadores, que acabam sendo repassados aos consumidores. Veja-
se, a proposito, Paul Wonnacott e Ronald Wonnacott. Economia. Trad. Celso Seji Gondo et alli. 2* ed.
Sdo Paulo: Pearson, 2004, pp. 584-600.

™ Veja-se, a propodsito, Carlos Carlos Emmanuel Jopert Ragazzo. Regula¢do Juridica, Racionalidade
Econémica e Saneamento Basico. Op. cit., p.152; Diogo R. Coutinho. “A universalizagdo do servico
publico para o desenvolvimento como uma tarefa para a regulagdo”. /n: Calixto Saloméo Filho (Coord.).
Regulagdo e Desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 76.

> Cf. Cass Sunstein. After the Rights Revolution. Reconceiving the Regulatory State. Cambridge: Harvard
University Press, 1990, pp. 52-53.
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para a superacdo da assimetria de informag¢des do que os mecanismos vigentes da

burocracia estatal, que vém se revelando cada vez mais falhos.

No modelo UBER, o passageiro tem acesso de antemdo ao nome e a foto do
motorista, sabe o modelo e a placa do carro que o transportard, e pode visualizar as
avaliacdes do condutor realizadas pelos passageiros anteriores, que s2o disponibilizadas
no aplicativo. Tem conhecimento também da rota que sera seguida, além de estimativas
do prego do servigo, do tempo de espera para a chegada do veiculo e da duragdo da
viagem. Portanto, o consumidor tem acesso a uma gama muito mais completa e
confiavel de informagdes do que a propiciada pelos mecanismos regulatérios hoje
vigentes para o servico de taxi. O ponto foi destacado, com propriedade, pela Comision
Federal de Competéncia Econdémica do México — o6rgdo que atua na defesa da

concorréncia daquele pais, que assinalou:

“El uso de esta tecnologia se ha constituido como una herramienta
efectiva para resolver de una forma eficaz los problemas de
informacion assimétrica (...) entre conductores y pasajeros (...)

Estas nuevas plataformas construyen un nuevo producto en el
mercado, ya que ofrecen al pasajero, ademas de movilidad, atributos
nuevos y diferenciados en cuanto a: (i) confiabilidade y seguridade
personal, (ii) certidumbre en cuanto al cobro que se va a realizar y el
método de pago (iii) confort y conveniéncia, (iv) busqueda y tempos
de espera e (v) informacion sole el traslado.””’

Finalmente, cabe refutar o argumento de que os motoristas credenciados pela
Consulente violariam a legislagdo ou praticariam concorréncia desleal, por ndo se
submeterem aos requisitos impostos nas normas vigentes aos taxistas e seus veiculos. O
argumento nao se sustenta. Reitere-se que o servigo prestado pelos motoristas parceiros
da UBER ndo configura transporte individual publico de passageiros — como s2o 0s
taxis — mas modalidade privada de transporte. Por isso ndo deve, evidentemente, estar

sujeito aos mesmos regramentos impostos aos taxis, que t€ém natureza juridica diversa.

A submissdo as mesmas regras impostas aos taxis desnaturaria a inovagdo
proporcionada pelo novo servigo e frustraria o direito de escolha dos consumidores.

Com efeito, a homogeneizacao regulatoria retiraria dos passageiros a possibilidade de

76 Pleno de la Comision Federal de Competencia Econdmica, Opinién OPN-008-2015, de 4/06/2015.

33



PROFESSOR DANIEL SARMENTO

DIREITO CONSTITUCIONAL | FACULDADE DE DIREITO
UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

optar entre os taxis e outra alternativa de transporte individual, pois a suposta alternativa
tornar-se-ia idéntica a opg¢do original. Em outras palavras, para combater uma suposta
concorréncia desleal, frustrar-se-ia exatamente o objetivo principal da prote¢do a

concorréncia: a garantia da liberdade de escolha do cidadao.

De resto, ¢ comum a disputa por mercado travada por agentes de natureza
diversa, submetidos a regimes juridicos distintos. A TV por assinatura compete com a
TV aberta e elas estdo sujeitas a regramentos juridicos diferentes. O 6nibus disputa com
0 metrd, o transporte aéreo com o rodoviario, a venda de CDs compete com 0s servigos
de streaming de musicas. A diversidade ¢ favoravel e ndo prejudicial a concorréncia, na
medida que amplia o leque de opgdes do consumidor, e com isso o empodera no

mercado e na sociedade.

Todas estas consideracdes ndo infirmam a legitimidade da regulacao estatal do
servigo prestado pela UBER e pelos motoristas que credencia. Mas demonstram que nao
ha razao substantiva plausivel para eliminar essa alternativa de transporte do cardapio
dos consumidores brasileiros, pela sua explicita proibigdo ou por regulagdo tdo

limitativa que impeca, na pratica, o funcionamento da atividade.

4.3. (In)competéncia legislativa dos municipios, estados e distrito federal

As cidades em que opera a Consulente — Sao Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia e
Belo Horizonte — possuem, todas elas, legislagdo tratando dos servicos de taxi, cuja
interpretagdo, muitas vezes impregnada por uma visdo excessivamente corporativista e
distanciada de qualquer preocupagdo com os principios constitucionais da livre
iniciativa e da livre concorréncia, tem dado azo a medidas judiciais e administrativas
contra as atividades da UBER e de seus motoristas credenciados. Mais do que isso,
nessas localidades ha forte pressdo sobre o Poder Legislativo, exercida pelas
corporagOes ligadas aos taxistas e donos de frotas de taxi, no sentido da criacdo de
proibigdes ou restrigdes praticamente cabais as atividades econOmicas concorrentes,
como as exercidas pela Consulente ¢ por seus motoristas parceiros. No momento em
que se finaliza este Parecer, ha projetos de lei nessa linha em fase avangada de

tramitacdo em Sao Paulo e no Distrito Federal. Por isso, assume relevo a discussao
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sobre as competéncias federativas para a disciplina do transporte individual de

passageiros.

De acordo com o art. 22, inciso XI, da Constituicdo, “compete privativamente a
Unido Federal legislar sobre transito e transporte”. A competéncia legislativa privativa
da Unido ¢ também prevista nos incisos IV e IX do mesmo artigo, para tratar,
respectivamente, de “informatica” e de ‘diretrizes da politica nacional de

transportes”.

A atividade da Consulente, descrita no item 1 do Parecer, se liga a informatica e
a de seus motoristas parceiros ao transporte: como ja destacado, a UBER criou ¢
mantém uma plataforma digital que viabiliza uma eficiente conex@o entre consumidores
e motoristas profissionais. A atividade dos referidos motoristas ¢ a prestagdo de um
servigo privado de transporte individual de passageiros. Portanto, sdo matérias que se
inserem indiscutivelmente no ambito da competéncia legislativa privativa da Unido.
Afinal, chega a ser acaciana a afirmacao de que a disciplina do transporte individual de

passageiros ¢ matéria atinente a transportes.

Explanando a competéncia privativa da Unido para legislar sobre transportes,

Luis Roberto Barroso averbou:

“Tal como ocorre nos exemplos citados das normas de direito
civil e penal, a competéncia legislativa ampla em matéria de
transporte ndo diz respeito apenas a Unido como ente central. Muito
ao revés, o tema afeta a todos os entes federativos e a populagdo de
um modo geral, assumindo carater claramente nacional.

De fato, imaginar as competéncias da Unido na matéria como
algo diverso de competéncias nacionais ndo faria sequer sentido. O
ente central ndo tem uma populag¢do ou um territorio autonomos e o
transporte, referido nos dispositivos transcritos, serd realizado no
territorio de diferentes Estados e Municipios.””

As competéncias legislativas privativas da Unido — seja mais uma vez escusada
a redundancia —, exatamente porque privativas, excluem a de todos os demais entes
federativos para tratamento das mesmas matérias, ressalvada apenas a possibilidade de

delegacdo aos Estados, por lei complementar, da faculdade de disciplinarem questdes

" Luis Roberto Barroso. “Federagdo, Transportes ¢ Meio Ambiente: interpretagio das competéncias
federativas”. In: André Ramos Tavares, George Salomao Leite ¢ Ingo Wolfgang Sarlet (Orgs.). Estado
Constitucional e Organiza¢do do Poder. Sao Paulo: Saraiva, 2010, pp. 492-493.
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especificas dentre as arroladas no art. 22 da Constitui¢do, nos termos do Paragrafo tnico
do mesmo preceito constitucional. Assim, tais competéncias privativas afastam as
competéncias ndo enumeradas atribuidas aos municipios e Distrito Federal’®, para
“legislar sobre assuntos de interesse local” (art. 30, inciso I, CF), e para “suplementar
a legislacdo federal e estadual, no que couber” (art. 30, inciso II, CF). Nessa linha, tem

decidido o STF:

“A competéncia constitucional dos Municipios de legislar sobre
interesse local ndo tem o alcance de estabelecer normas que a
propria Constitui¢do, na reparti¢cdo de competéncias, atribui a Unido
ou aos Estados. O legislador constituinte, em matéria de legislacdo
sobre seguros, sequer conferiu competéncia comum ou concorrente
aos Estados ou aos Municipios”.”

“A competéncia constitucional dos Municipios para legislar
sobre interesse local ndo os autoriza a estabelecer normas que
veiculem matérias que a propria Constitui¢do atrvibui a Unido ou aos
Estados.”*’

“- A competéncia para legislar sobre trdnsito é exclusiva da

Unido, conforme jurisprudéncia reiterada desta Corte (ADI 1.032,
ADIMC 1.704, ADI 532, ADI 2.101 e ADI 2.064), assim como é a
competéncia para dispor sobre a obrigatoriedade do uso de cinto de
seguranca (ADIMC 874).
- Ora, em se tratando de competéncia privativa da Unido, e
competéncia essa que ndo pode ser exercida pelos Estados se ndo
houver lei complementar — que ndo existe — que o autorize a legislar
sobre questoes especificas dessa matéria (art. 22 da Constitui¢do),
ndo hd como pretender-se que a competéncia suplementar dos
Municipios, prevista no inciso Il do artigo 30, com base na
expressdo vaga ai constante ‘no que couber’, se possa exercitar para
a suplementacdo dessa legislagdo da competéncia privativa da
Unido. ™’ (grifei)

®Nos termos do art. 32, § 1°, da Constituicdo, o Distrito Federal retine as competéncias dos estados e
municipios.

STF. 2* Turma, RE 313.060-9, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 24/02/2006.
%STF. 1* Turma, Ag. Reg. no RE com Ag. 668.285, Rel. Min. Rosa Weber, julg. 27/05/2014.

8ISTF. Plendrio, RE 227.384-8, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 09/08/2002.
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Ressalte-se que a nossa Suprema Corte vem proferindo reiteradas decisdes
invalidando atos normativos de outros entes federativos por desrespeito a competéncia

legislativa privativa da Unido para legislar sobre transito e transportes. Nesse sentido,
eg.:

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei n° 6457/1993, do Estado
da Bahia. 2. Obrigatoriedade de instalagdo de cinto de seguranga em
veiculos de transporte coletivo. Matéria relacionada a transito e
transporte. Competéncia exclusiva da Unido (CF, art. 22, XI). 3.
Inexisténcia de lei complementar para autorizar os Estados a legislar
sobre a questdo especifica, nos termos do art. 22, paragrafo unico, da
Constitui¢do Federal. 4. A¢do direta julgada procedente.”

“I- Legislagcdo sobre transito: competéncia privativa federal: CF, art.
22, XI.

1I- Lei 11.766, de 1997, do Estado do Parana, que torna obrigatorio a
qualquer veiculo automotor transitar permanentemente com os farois
acesos nas rodovias do Estado do Parand, impondo a pena de multa
aos que descumprirem o preceito legal: inconstitucionalidade, porque
a questdo diz respeito a transito. »83

“I. E da competéncia exclusiva da Unido legislar sobre transito e
transporte, sendo necessaria expressa autorizagdo em lei
complementar para que a unidade federada possa exercer tal
atribui¢do (CF, artigo 22, inciso XI e pardagrafo unico).

2. Inconstitucional a norma ordindria estadual que autoriza a
exploragcdo de servigos de transporte remunerado de passageiros
realizado por motocicletas, espécie de veiculo de aluguel que nao se
acha contemplado no Cédigo Nacional de Tréansito.”* ¥’

82 STF. Plenario, ADI 874, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 28/02/2011.
BSTF. Plenario, ADI 3055, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 03/0222006.
8 STF. Plenario, ADI 2.606, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 07/02/2003.

% Ressalte-se que, sob o 4ngulo substantivo, ha diferencas significativas entre o caso do “mototéxi”,
examinado na ADI 2.606, e o dos servicos da UBER e de seus motoristas credenciados. Em primeiro
lugar, os servigos de “mototaxi” ndo tinham qualquer base na legislagdo federal, ao contrario do que
ocorre com os prestados pelos motoristas parceiros da UBER, que, como destacado no item 4.1 do
Parecer, se enquadram na atividade de transporte individual privado de passageiros, previsto na Lei n°®
12.587/2012. Ademais, os servicos de “mototaxi” suscitavam gravissimas preocupagdes atinentes a
seguranca, devidamente apontadas no acérdao, que ndo se fazem presentes no transporte por automével.
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Nem se diga, finalmente, que a competéncia legislativa municipal ou distrital
para tratar do tema objeto desta Consulta poderia se fundar no art. 30, inciso V, da
Constituicdo, segundo o qual é competéncia dos municipios “organizar e prestar,
diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissdo, os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter essencial”. Em
primeiro lugar, porque dita competéncia ¢ de natureza material, € ndo de cunho

legislativo, nao conflitando assim com o disposto no art. 22, inciso XI, da Constituigao.

Ademais, como foi exaustivamente demonstrado no item 4.1, supra, o
transporte individual de passageiros ndo configura servico publico, mas atividade
econdmica em sentido estrito. Mas, mesmo para os que entenderem que o transporte
individual publico de passageiros — correspondente ao servico de taxi — se qualifica
como servico publico, certamente isso ndo vale para o transporte individual privado, no

qual se enquadram as atividades da UBER e de seus motoristas parceiros.

Assim, pode-se concluir que os municipios e o Distrito Federal — e o mesmo vale
para os Estados — nao detém competéncia legislativa para disciplinar as atividades
econOmicas exercitadas pela Consulente e por seus motoristas credenciados. Dita
competéncia ¢ titularizada privativamente pela Unido Federal, nos termos do art. 22,

inciso XI, da Constituigao.

5. Respostas aos Quesitos

Diante do que foi exposto, passo a responder sinteticamente aos quesitos

formulados pela Consulente:

(a)  As atividades desempenhadas pelos motoristas parceiros da UBER se
enquadram no conceito de “transporte publico individual de passageiros”, prevista no
art. 4°, inciso VIII, da Lei n° 12.587/2012, ou constituem hipotese de ‘‘transporte

individual privado de passageiros”, contemplada no art. 3°, § 2° inciso I, “a”, c/c

inciso II, “b” e inciso IIl, “b”, da referida lei?
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As atividades em questdo configuram transporte individual privado de
passageiros, que ndo ¢ privativa dos motoristas de taxi. Tal interpretagdo, perfeitamente
amparada pelo texto legal, ¢ a inica que se concilia com os principios constitucionais da
livre iniciativa e da livre concorréncia, que sdo vetores que devem ser empregados na
exegese de toda a legislacio que disciplina as atividades econOmicas no pais.
Interpretagdo contraria importaria na criagdo de monopélio do transporte individual de
passageiros em favor dos taxis, o que ofenderia os referidos principios constitucionais.
Assim, o postulado hermenéutico da interpretagdo conforme a Constituicao impde que
se adote a exegese que mantém abertas outras possibilidades de prestacdo de servico de
transporte individual de passageiros além do taxi, em proveito, acima de tudo, da

liberdade de escolha da populagao.

(b) O transporte individual de passageiros no Brasil configura servigo publico, ou

se trata de atividade economica “‘stricto sensu’?

O transporte individual de passageiros ndo ¢ servigo publico, mas atividade
econdmica em sentido estrito. Ele se desdobra em duas modalidades: o transporte
publico individual de passageiros, e o transporte privado individual de passageiros. O
primeiro configura servigo de utilidade publica, que, conquanto pertencente a esfera da
atividade econdmica stricto sensu, se sujeita a intensa regulagdo estatal. O segundo €
atividade econdmica comum, também sujeita a regulagdo estatal, embora em menor

intensidade.

O transporte individual de passageiros, em qualquer das suas modalidades, nao
se qualifica como servigo publico, seja porque ndo possui o seu regime juridico
caracteristico, seja porque nao visa a suprir uma necessidade essencial, cujo
atendimento mereca ser universalizado, diferentemente do que ocorre com o servigo de

transporte coletivo de passageiros.

(c)  As atividades da Consulente e dos seus motoristas parceiros dependem de prévia

regulamentagdo e/ou autoriza¢do para que possam ser validamente exercidas no pais?
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Nao. Pelo principio da livre empresa (art. 170, Paragrafo tnico, CF), a falta de
regulamenta¢do de uma atividade econdmica ndo a torna ilicita, ndo impedindo o seu
exercicio. Ademais, em razao do referido principio, o exercicio de atividade economica
em sentido estrito, como a desempenhada pela Consulente ¢ pelos seus motoristas
credenciados, ndo depende de prévia licengca ou autorizagdo estatal, até o eventual

advento de regulamentacao estatal que disponha em sentido contrario.

(d) O legislador infraconstitucional de qualquer dos entes federativos pode
converter toda a atividade de transporte individual de passageiros em servigo publico,
ou se valer de restri¢oes regulatorias que impecam, que particulares compitam, nesta

area, com os servicos de taxi?

Nao. Em primeiro lugar, apenas a Unido Federal pode disciplinar a atividade de
transporte individual de passageiros, em razdo da sua competéncia privativa para

legislar sobre transportes (art. 22, XI, CF).

Ademais, o legislador ndo desfruta de liberdade irrestrita para instituir servigos
publicos, pois, nao fosse assim, ele poderia instituir novos monopo6lios € suprimir a
iniciativa privada ao seu talante, passando por cima dos principios constitucionais da
livre iniciativa e da livre concorréncia. Dai porque, e na linha da jurisprudéncia do STF,
a criagdo de servigos publicos além daqueles ja previstos na Constituicdo so ¢ legitima
se eles se voltarem ao atendimento de necessidades essenciais da populagdo. Nao ¢ o
caso do transporte individual de passageiros, que, pela sua propria natureza, nao
apresenta vocagdo para a universalizacdo, ao contrario do transporte coletivo. Por isso,
nem mesmo o legislador federal pode converter em servigo publico toda a atividade de

transporte individual de passageiros.

E possivel e legitima a regulagdo estatal dessa atividade, mas as restricdes
devem ser proporcionais, visando sempre a salvaguarda do interesse publico, e jamais a
garantia de uma reserva de mercado para uma corporacdo, a moda do Ancien Régime, o

que ndo se compatibilizaria com a nossa ordem constitucional republicana.
E o parecer.

Rio de Janeiro, 10 de julho de 2015
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