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RESUMO

Em resposta ao surgimento de modelos disruptivos de negdcio, insurgem-se
segmentos da sociedade reclamando protecdo juridico-legal as atividades
econbmicas que desenvolvem. Hodiernamente, depara-se com o caso do UBER,
aplicativo de smartphone que viabiliza a contratagéo, entre particulares, do servigo
de transporte individual de passageiros, além de outros servicos similares ofertados
no catalogo da empresa. Contrariamente, posicionam-se 0s taxistas, representados
por seus sindicatos, reivindicando a proibicdo da prestacdo do servico
disponibilizado por meio do UBER, por qualquer pessoa. Alegam, para tanto, que o
transporte individual de passageiros constitui atividade privativa do taxista
profissional, conforme definido na lei 12.468/11. A luz dos principios constitucionais
reguladores da Ordem Econbmica, busca-se evidenciar a inconstitucionalidade da
proibicdo de utilizagdo do UBER como ferramenta de contratagéo do servico de
transporte individual de passageiros no ambito privado.

Palavras-chave: UBER; Taxi; Mobilidade Urbana; Monopdlio; Economia;

Constitucionalidade.



ABSTRACT

In response to the emergence of disruptive business models, rebel-up segments of
society demanding legal and judicial protection of economic activities that they
develop. In our times, we are faced with the case of UBER, smartphone application
that enables hiring, private, individual passenger transport services, and other similar
services offered in the company's catalog. In contrast, the taxi drivers are positioned,
through their unions, claiming the prohibition of the service available through UBER,
by anyone. They argue, therefore, that the individual passenger transport is a private
activity of professional taxi driver, as defined in Law 12,468 / 11. In light of the
regulatory constitutional principles of Economic Order, seeks to demonstrate the
unconstitutionality of the UBER use prohibition as a hiring tool of individual transport

passenger service in the private sector.

Keywords: UBER; Taxi; Urban Mobility; Monopoly; Economy; Constitutionality.
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1 INTRODUCAO

A massificacdo da tecnologia mével de comunicacdo tem possibilitado o
surgimento de novos modelos de negécios e modificado paradigmas de atividades
econdmicas tradicionais, tais como o comércio de mercadorias, turismo, servicos
bancarios e, no caso em estudo, o transporte individual de passageiros. O Direito,
com todos o0s seus hiatos legislativos, apesar de mutavel, ndo se adéqua a
introducédo destas inovacdes na economia com a tempestividade requerida, tendo
como resultado a ocorréncia de conflitos de interesses e suas consequentes

disputas judiciais e politicas.

Assiste-se nesta quadra do século XXl a uma discussao acerca da
legalidade do transporte individual de passageiros no ambito privado®, contratado a
partir de aplicativos de celular, que, num primeiro momento, ndo atenderia as
exigéncias e habilitacdes requeridas para o exercicio da atividade de taxi, conforme

definido na Lei 12.468/12% e regulamentacdes municipais.®

E o caso do aplicativo de smartphone,UBER, desenvolvido pela empresa
multinacional norte-americana, homonima, estabelecida no Brasil sob a forma de
sociedade de responsabilidade limitada®, e que oferece um servico semelhante ao
do taxi, porém, baseado em e-hailing® (ato de se requisitar um taxi através de um
dispositivo eletrénico mével, geralmente um celular ou smartphone), substituindo os
meétodos tradicionais como ligacdes telefénicas ou sinalizar para um taxi em parada

destinada para tal finalidade nas vias publicas.

Anteriormente a entrada do UBER no mercado nacional, outros aplicativos ja

vinham sendo amplamente utilizados pelos taxistas como meio para captacéo de

CORREA, Alessandra. Uber: conheca as polémicas globais e onde ja foi requlamentado. BBC
Brasil, 12 ago. 2015, Noticias. Disponivel em: <http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2015/08/
150812 uber_regulamentacao_pai_ac>. Acesso em: 20 jun. 2016.

BRASIL. Lei n°®12.468, de 26 de agosto de 2011. Regulamenta a profissdo de taxista; altera a Lei
n° 6.094, de 30 de agosto de 1974; e da outras providéncias. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12468.htm>. Acesso em: 20 jun. 2016.
Exemplo de leis municipais que regulam a atividade de transporte individual de passageiros com
veiculos de aluguel: Lei n° 7.329, de 11 de julho de 1969, do Municipio de Sdo Paulo; Lei n°® 4.164,
de 03 de maio de 1973, do Municipio de Fortaleza.

UBER. Legal. 20 jul. 2016. Disponivel em: <https://www.uber.com/legal/terms/br/>. Acesso em: 20
jul. 2016.

E-HAILING. Wikipedia, the free encyclopedia. Disponivel em: <https://en.wikipedia.org/wiki/E-
hailing>. Acesso em: 20 jun. 2016.
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clientes (99Taxis, EasyTaxi).? Todavia, o ponto de conflito entre estes servicos e o
UBER consiste em que, no caso deste ultimo, o prestador do servigo nao precisa ser
taxista. No UBER, o cadastro do motorista profissional autbnomo € realizado
diretamente na empresa, atendendo a requisitos préprios e sem a fiscalizacdo ou
permissao de autoridade publica municipal, diferentemente do que se impde aos

taxistas.

Por um lado, argumenta-se que o0 uso deste aplicativo, sem a devida
regulamentacdo, constitui uma séria ameaca ao interesse publico, dado que, por ndo
estarem seus motoristas sujeitos ao poder de policia do estado, ndo haveria garantia
de uma qualidade minima e seguranca na prestacdo do servico, favorecendo o
exercicio ilegal da profissdo de taxista e fomentando, assim, uma concorréncia

desleal.

Em contraponto, sua utilizacdo pode ser vista como uma fonte de renda
alternativa, num momento em que 0 pais perpassa por uma crise econdémica com
indices crescentes de desemprego.” Vé-se, ainda, neste novo modelo de negécio,
uma solucdo de qualidade a inadequacdo do sistema publico de transporte a

demanda dos grandes centros urbanos, corrigindo falhas de mercado.

Neste diapasdo, alega-se a limitacdo numérica da quantidade de
autorizacdes (alvaras) expedidas pelos municipios para o exercicio da profissdo de
taxista, o que impde uma barreira intransponivel para aqueles que buscam,
amparados pelos principios constitucionais da livre iniciativa e valorizacdo do
trabalho, prover seu digno sustento. Ressalta-se que, em algumas capitais do pais,

a concessao de alvaras de taxista é alvo de recorrentes suspensdes.®

Para solucao deste impasse social e juridico, € de fundamental importancia

® CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. Assessoria de Comunicacéo Social.
Estudo do Cade analisa Uber e aplicativos de taxis. Portal CADE, 30 mar. 2016. Disponivel em:
<http://www.cade.gov.br/noticias/estudo-do-cade-analisa-uber-e-aplicativos-de-taxis>. Acesso em:
20 jun. 2016.

ABDALA, Vitor. Desemprego chega a 11,2% no trimestre e atinge 11,4 milhdes de pessoas. EBC:
Agéncia Brasil, 29 jun. 2016, Economia. Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/
noticia/2016-06/taxa-de-desemprego-fica-em-112-em-maio>. Acesso em: 20 ago. 2016.

CPI quer a suspenséo da licitagdo das novas placas de taxi em Vitéria. Eshoje, 11 abr. 2016,
Politica Capixaba. Disponivel em: <http://www.eshoje.jor.br/_conteudo/2016/04/politica/politica_
capixaba/39506-cpi-quer-a-suspensao-da-licitacao-das-novas-placas-de-taxi-em-vitoria.html>.
Acesso em: 20 jun. 2016; ZYLBERKAN, Mariana. Tribunal suspende concesséao dos alvaras do
Taxi Preto. Agora Sao Paulo, 15 dez. 2015, Nas ruas. Disponivel em: <http://
www.agora.uol.com.br/saopaulo/2015/12/1719151-tribunal-suspende-concessao-dos-alvaras-do-
taxi-preto.shtml>. Acesso em: 20 jun. 2016.
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a andlise do conceito de atividade econémica exposto na doutrina, a luz dos
principios constitucionais da ordem econdmica. Em seguida, passa-se a analisar a
natureza do servico de taxi, perpassando pela verificacdo de duas correntes: uma
primeira que entende tratar-se de servigo publico, stricto sensu; e uma segunda, que

o qualifica como servico particular sujeito ao controle publico.

Durante essa analise, verifica-se o0 papel do Estado na economia,
determinando os limites da atuacao estatal na ordem econdmica. Este, ao interferir
direta ou indiretamente nas relacbes econémicas, condiciona dois principios basicos
de uma sociedade com modo de producéo capitalista: a liberdade contratual (regime

dos contratos) e a propriedade dos bens de producao.®

Realizou-se, para tanto, uma pesquisa exploratéria e dedutiva, utilizando-se
0s métodos bibliografico e documental acerca dos assuntos relacionados ao tema da
pesquisa. Foram utilizadas obras relacionadas ao Direito Econdmico e
Constitucional, além das normas regulamentadoras atinentes ao tema, como a Lei
12.468/11 e a Constituicdo Federal de 1988.

® GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacéo e
critica.17.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 91.
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2 DEFINICAO E CLASSIFICACAO DAS ATIVIDADES ECONOMICAS

Uma premissa béasica a ser abordada neste estudo, para uma melhor
compreensao da natureza do transporte individual de passageiros, consiste na
definicdo e classificacdo das atividades econdmicas, sejam elas desenvolvidas pelo
Estado ou pela iniciativa privada. Neste ponto, mister se faz distinguir atividade
econbmica de servico publico, para entdo classificar o transporte individual de

passageiros enquanto atividade econdmica.
2.1 Da definicdo de atividade econémica

Inicialmente, perquire-se a definicdo de atividade econdémica, diferenciando-
a do conceito de servico publico. Segundo licdo de Eros Grau'?, atividade econdémica
em sentido amplo € género, do qual sdo espécies 0 servigco publico e a atividade
econdbmica em sentido estrito. A estas duas espécies, acrescenta ainda uma
terceira: a das atividades econdmicas ilicitas, ou seja, aquelas cujo exercicio é
vedado em lei, i.e. trafico de drogas, exploracéo de loterias (pela iniciativa privada),

etc.

O enquadramento de determinada atividade econdémica, in abstrato, em uma
das referidas espécies (servico publico ou atividade econdmica em sentido estrito),
se deslinda conforme interpretacdo, pelo legislador, dos principios e mandamentos

constitucionais atinentes a Ordem Econdmica dela emanada.

Atividade econbmica é qualquer atividade produtora de riquezas, que se
opera por meio da transformacdo de produtos ja existentes para a criacdo de
produtos novos.**Compreende tudo aquilo que possa ser objeto de especulacéo
lucrativa.® Em outras palavras, a atividade econdmica, em sentido amplo (abstrato),

presume potencialidade de geracao de lucro.

A capacidade de geracdo de lucro configura-se, de forma ndo mandatoria,
como caracteristica determinante para identificacdo de uma atividade econdémica.

Neste sentido, pode o Estado, enquanto agente econdmico, desenvolver, direta ou

'Y GRAU, 2015.

1 SILVA, Bruno Mattos e. Direito de empresa: teoria da empresa e direito societario. Sdo Paulo:
Atlas, 2007, p. 45

2 GRAU, 2015, p. 107
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indiretamente, atividades econémicas potencialmente lucrativas, mesmo que o faca

para satisfacdo de necessidades coletivas essenciais (saude, educacao, etc), sem

perseguir, contudo, a geracdo de riqueza. Esta é a nocao de servigco publico, que

sera explorada na préxima secao.

Corroborando com este ponto de vista, trazemos a classificacédo de atividade

econdmica, na licdo de Leonardo Vizeu Figueiredo:*®

Por atividade econ6mica entende-se todo o empreendimento envidado no
sentido de se produzir, circular ou consumir bens, a fim de atender as
necessidades coletivas e individuais da sociedade. Por sua vez, o ciclo
econdmico corresponde as etapas em que irdo se criar os bens, coloca-los
no mercado para se efetuar as trocas comerciais, bem como disponibiliza-
los para consumo final.

Observe-se que o atendimento das necessidades humanas pode se dar
tanto por parte do particular quanto por parte do Poder Publico.

Por ébvio, o agente privado constituido sob a forma empresarial atua
sempre no sentido de alcancar seus interesses proprios, vendo nas
necessidades coletivas e individuais da sociedade uma forma de se obter
lucro. Assim, quando participa do ciclo econémico seu objetivo imediato e
principal € a persecucdo de resultados financeiros, que serdo alcancados
mediante o atendimento das necessidades da coletividade, por meio da
venda de seus bens e produtos.

Por sua vez, o Estado tem por finalidade maior o atendimento dos
interesses da sociedade, em especial as necessidades dos notadamente
hipossuficientes, isto €, da parcela da populagdo que, por qualquer razédo
gue seja, ndo pode, por si, auferir renda e adquirir com o produto de seu
labor os bens necessarios para a subsisténcia.

Para tanto, atua sempre em regime de direito publico, de modo a garantir o
acesso universal aos bens que disponibiliza e, excepcionalmente, em
regime de direito privado.

O constituinte, por sua vez, empregou sentidos diversos a expressao,

atividade econdémica, ora designando género, ora espécie. No Titulo VII (Da Ordem

Econdmica e Financeira), da CF/88', encontramos quatro capitulos que insculpem

valores, principios e politicas regentes da Ordem Econbmica:

| - Dos Principios Gerais da Atividade Econémica;

Il - Da Politica Urbana;

Il - Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraéria;
IV - Do Sistema Financeiro Nacional.

No artigo 170, caput, do capitulo I, a expressdo “ordem econdmica’ é

utiizada em seu sentido amplo, designando a globalidade das atividades

¥ FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu, Licdes de direito econdmico. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2016, p. 136

“ BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 20

jun. 2016.
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econbmicas. Segundo este preceito, toda atividade, inclusive aquela desenvolvida
pelo Estado no campo dos servigos publicos, deve ser fundada na valorizacdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, tendo por fim assegurar a todos existéncia
digna.™® J& no paragrafo tnico do art. 170, a expresséo designa espécie, referindo-
se a atividade econdmica em sentido estrito, dado reportar-se aquelas exercidas
independentemente de autorizacdo dos 6rgaos publicos:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano

e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,

conforme os ditames da justica social, observados o0s seguintes

principios:[...] )

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer

atividade econdmica, independentemente de autorizacdo de o6rgaos
publicos, salvo nos casos previstos em lei. [grifos nossos]16

Do preceito insculpido no paragrafo unico do artigo 170, evidencia-se o
carater liberal da Ordem Econbmica na Constituicdo de 1988, que, na visdo de
Eros Grau'’, possui relevancia normativa menor, vez que, como se vé na Secéo 2.2,
o Estado atua como agente normativo e regulador de sua Ordem Econdmica e,
subsidiariamente, como agente econbmico, intervindo na economia quando

necessario.

Em seu artigo 173, caput e §81°, o termo assume novamente o significado de
atividade econb6mica em sentido estrito, tratando das hipéteses em que o Estado

atua como agente econdmico, intervindo em area de titularidade do setor privado:*®

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploragédo
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade
econdmica de producé@o ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de
servicos, dispondo sobre: (lReda(;éo dada pela Emenda Constitucional n°®
19, de 1998) [grifos nossos]*®

Por fim, no artigo 174 da CF/88, a expressao volta a conotar atividade
econdmica em sentido amplo, porquanto refere-se a atuacédo estatal como agente

normativo e regulador, referenciando a globalidade das atividades econdmicas. Este

> GRAU, 2015, p. 106.
'® BRASIL, 1988.
" GRAU, 2015, p. 203.
® GRAU, 2015, p.102.
Y BRASIL, 1988.
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sentido é claramente perceptivel ao definir o planejamento determinante para o setor

publico e indicativo para o setor privado:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. [grifos nossos]*

Apoés este breve estudo sobre a conceituacdo de atividade econémica na

doutrina e no texto constitucional, conceito no qual podemos enquadrar o servigo de

transporte individual de passageiros por se tratar de atividade potencialmente

lucrativa, passamos a definicdo de servi¢o publico. Ao fim desta analise, pretende-se

fundar a base tedrica e legal que possibilitara o correto enquadramento do servico

de transporte individual de passageiros, enquanto espécie de atividade econdmica.

2.2 Da defini¢cdo de servico publico

Conceituar servico publico é tarefa das mais espinhosas, visto tratar-se de

um conceito aberto e adaptavel a realidade socioeconémica vigente. Porém, a

melhor doutrina, de forma generalista e objetiva, assim intenta fazé-lo:

[...] toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou
parcialmente de direito publico [grifos nossos]**

Servigo publico é todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
essenciais de interesse geral [grifos nossos]22

Servico publico é uma atividade puablica administrativa de satisfagao
concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou
imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental,
insuscetiveis de satisfacdo adequada mediante 0os mecanismos da
livre iniciativa privada, destinada a pessoas indeterminadas, qualificadas
legislativamente e executada sob regime de direito publico [grifos nossos]*

Como vimos, segundo a doutrina, o servico publico consiste em atividade

econdmica, lato sensu, podendo ser executada direta ou indiretamente pelo Estado,

20 BRASIL, 1988.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 80
2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.

289.

28 JUSTEN FILHO, Marcal.Curso de Direito Administrativo. 8.ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.

687.
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sob regime de direito publico, para satisfacdo de necessidades coletivas essenciais,
diretamente vinculadas a direitos fundamentais e insuscetiveis de satisfacdo plena
em caso de livre oferta pela iniciativa privada. Nesta senda, o artigo 175, caput, da
CF/88, assim dispde: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,

diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacao,

a prestacdo de servicos publicos”.?*

Contudo, a atuacdo direta do Estado, enquanto agente econdémico, esta
limitada as atividades arroladas no artigo 177, bem como nas hipéteses previstas no
artigo 173, caput, “quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”.?®> Na licdo de Luis Roberto

Barroso:2°

A exploracdo da atividade econdmica, a sua vez, ndo se confunde com a
prestacdo de servicos publicos, quer por seu carater de subsidiariedade,
guer pela existéncia de regras préprias e diferenciadas. De fato, sendo o
principio maior o da livre iniciativa, somente em hipoteses restritas e
constitucionalmente previstas podera o Estado atuar diretamente, como
empresario, no dominio econdémico.

A regra é a intervencao indireta do Estado na Ordem Econbmica, em sentido
amplo, via regulacédo, normatizacéo e planejamento, a teor do que dispde o artigo
174 da CF/88, exercendo assim uma triplice funcédo. Excepcionalmente, ocorrera a
intervencao direta, tdo somente, nas hipoteses taxativamente previstas no texto
constitucional, como agente explorador de atividade econdmica, no que se refere

aos casos de monopdlio, na forma expressa pelo artigo 177 da CF/88:

Art. 177. Constituem monopdélio da Unido:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

Il - a importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados bésicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petrdleo bruto, seus derivados e gas natural de
gualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, 0 reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados, com excec¢do dos radioisétopos cuja producdo, comercializagdo
e utilizacdo poderdo ser autorizadas sob regime de permisséo, conforme as

>4 BRASIL, 1988.

> BRASIL, 1988.

6 BARROSO, Luis Roberto. Regime constitucional do servico postal. Legitimidade da atuacéo da
iniciativa privada. Revista Dir. Adm., Rio de Janeiro, n. 222, p. 179-212, out./dez. 2000.
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alineas b e ¢ do inciso XXIIl do caput do art. 21 desta Constituicao Federal.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 49, de 2006)*’

Aqui, mais uma vez, fica evidente a opcado do constituinte de 1988 pela
adocdo do sistema capitalista de producdo, estabelecendo um Estado de
intervencdo minimalista que, ao fazé-lo, busca unicamente a promogao do bem-estar
social. Este sistema estd assentado no individualismo proprio do liberalismo
econdmico, tendo como principais caracteristicas a propriedade privada dos meios
de producdo, o trabalho assalariado como mé&o de obra basica e o sistema de

mercado baseado na livre-iniciativa e na liberdade de concorréncia.

Para algumas atividades econdémicas, existe previsdo constitucional que lhes
atribui, de antema&o, carater publico, tendo em vista sua essencialidade e relevancia
aos interesses coletivos. Todavia, para enquadrar uma atividade econémica privada
na espécie servigo publico, o legislador devera se ater, além da determinagédo da
relevancia da atividade econdmica para o interesse coletivo, ao confronto entre as

forcas do capital e do trabalho, conforme assevera Eros Roberto Grau:*®

Observando, em outra oportunidade, ser um conceito aberto o de servico
publico, conceito que cumpre preencher com os dados da realidade,
devendo sua significacdo ser resgatada na realidade social, sustentei ser a
distincdo entre um (servico publico) e outra (atividade econdmica em
sentido estrito) funcdo das vicissitudes das relacdes entre as forcas sociais.
[...] Pretende o capital reservar para sua exploragdo, como atividade
econdmica em sentido estrito, todas as matérias que possam ser, [...] objeto
de proficua especulacéo lucrativa. J& o trabalho aspira atribua-se ao Estado
[...] o maior numero possivel de atividades econdmicas (em sentido amplo).

Os artigos 21, 25 e 30 da CF/88, elencam as atividades econdmicas, em
sentido amplo, cuja competéncia executéria cabe aos entes da federagdo (Unido,
Estados e Municipios), de forma direta ou delegada (autorizagcdo, concessao ou

permissao):

Art. 21. Compete a Uniéo: [...]

X - manter o servigo postal e o correio aéreo nacional;

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou
permissdo, os servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que
disporéa sobre a organizagéo dos servicos, a criagdo de um 6rgéo regulador
€ outros aspectos institucionais;

Xll - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou
permissao:

a) os servicos de radiodifusédo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalagcbes de energia elétrica e o aproveitamento

*’ BRASIL, 1988.
8 GRAU, 2015, p.107.
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energético dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos;

C) a navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria;

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de
Estado ou Territ6rio;

€) os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

Xl - organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico do
Distrito Federal e dos Territérios e a Defensoria Publica dos
Territorios;

XIV - organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de
bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia
financeira ao Distrito Federal para a execucdo de servicos publicos, por
meio de fundo préprio;

XV - organizar e manter os servicos oficiais de estatistica, geografia,
geologia e cartografia de ambito nacional;[grifos nossos]

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicao.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, 0s
servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢éo de
medida provisoéria para a sua regulamentacgéo. [grifos N0ssos]

Art. 30. Compete aos Municipios: [...]
V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdao ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial; [grifos nossos]*
Além daquelas expressamente enumeradas na Carta Magna, a classificacao
de outras atividades econdmicas como “servicos publicos” sera, obrigatoriamente,
precedida de atividade legislativa, de acordo com o mandamento constitucional

(paragrafo 1° do artigo 170 e 173, caput, da CF/88).

Desta forma, a publicizacdo das atividades econémicas esta limitada, como
ja definido, pela essencialidade e por sua vinculagdo a satisfacdo de direitos
fundamentais individuais e do interesse coletivo. Este, como se nota, ndo é o caso
do transporte individual de passageiros, no ambito municipal, em razdo do seu
carater complementar (subsidiario) a malha de transporte publico coletivo municipal,
de competéncia dos municipios e de carater essencial, a teor do artigo 30, inciso V,
da CF/88. Todavia, dada a utilidade publica do servico de transporte individual de
passageiros, sinaliza-se a necessidade de sua sujeicdo a fiscalizagdo e regulagéo
estatais. Frise-se, isto no ambito municipal, posto que, na esfera interestadual e
internacional, a execucdo do transporte de passageiros (coletivo ou individual)

compete a Unido, conforme art. 21, Xll, e, da CF/88, diretamente ou mediante

2 BRASIL, 1988.
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autorizacdo, concessao ou permissao, configurando servico publico.

A Constituicio da Republica Federativa do Brasil consignou as
competéncias administrativas especificas da Unido e dos Municipios, cabendo aos
Estados competéncia residual, além das que lhe foram especificamente atribuidas:
artigo 21 (Unido), 23 (competéncia comum), 25 (competéncia residual dos Estados),
30 (Municipios) e 32 (Distrito Federal).

A regulamentacdo do servi¢o publico cabe, pois, ao ente federado que tem
competéncia para a prestacdo do respectivo servigo, sendo atribuicdo inerente ao
Poder Regulamentar Administrativo de cada entidade. Conforme artigo 30, CF/88:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber; [...]30

Diante do siléncio constitucional acerca da natureza da atividade de
transporte individual de passageiros, seja ho ambito publico ou privado, observa-se
uma pluralidade interpretativa no tocante as regulamenta¢cdes municipais, ora
tratando a atividade de taxi como servi¢o publico, sujeita ao regime juridico de direito
publico, ora como servico de utilidade publica, adstrito apenas a regulacdo e

fiscalizacao estatais.

Anteriormente a entrada do UBER no mercado brasileiro, as
regulamentacdes aplicaveis ao transporte individual de passageiros referiam-se
apenas ao servico de taxi, de natureza publica (acessivel a toda populacéo).
Atualmente, motivados pela polémica gerada em torno da introducdo do aplicativo
UBER no mercado brasileiro, ocorreu o primeiro caso de regulamentacéo deste novo
modelo de negodcio no pais, que se desenvolve no ambito privado, a exemplo do

Decreto n° 56.981, de 10 de maio de 2016°!, do municipio de S&o Paulo.

Resta-nos, empds de tudo quanto exposto acerca dos conceitos de atividade
econbmica e servico publico, classificar o transporte municipal individual de

passageiros como atividade econdmica em sentido estrito, de utilidade publica,

%0 BRASIL, 1988.

1 SAO PAULO. Decreto 56.981, de 10 de maio de 2016. Dispde sobre o uso intensivo do viario
urbano municipal para exploracao de atividade econdmica privada de transporte individual
remunerado de passageiros de utilidade publica, o servigco de carona solidaria e o
compartilhamento de veiculos sem condutor. Disponivel em: <https://www.legisweb.com.br/
legislacao/?id=320363>. Acesso em: 05 ago. 2016.
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e sujeito, portanto, a proporcional regulacao estatal, desde que tal intervencéo esteja
fundamentada na necessidade de salvaguardar o interesse publico, mormente no

tocante & prote¢do dos usuarios de tais servigos.
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3 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ATIVIDADE ECONOMICA

A ordem econdmica brasileira é fundada nos valores insertos no artigo 170,
caput, da CF/88, quais sejam: a valorizacdo do trabalho humano, a livre-iniciativa,
existéncia digna e a justica social; e regida por principios explicitamente dispostos
nos nove incisos do referido artigo. Além dos principios positivados, existem o0s
principios implicitos, inferidos a partir da exegese teleoldgica do texto constitucional:
Subsidiariedade, Liberdade Econbmica, Igualdade Econdmica, Desenvolvimento

Econdbmico, Democracia Econdmica e Boa-Fé EconOmica.

Utilizando-se da teoria tridimensional do direito, de autoria de Miguel Reale,
abarcamos a compreensdo da importancia dos valores para manutencdo da
harmonia e paz social. Podemos conceituar os valores como sendo todos os
preceitos fundamentais sobre o0s quais a sociedade se baseia, com primazia
axiolégica sobre os demais, uma vez que sdo essencialmente qualificados pelo

direito, que lhes outorga cogéncia por meio da norma juridica.*

Além dos valores, o sistema do direito compde-se de: (i) principios explicitos,
recolhidos no texto da constituicdo ou da lei; (ii) principios implicitos, inferidos como
resultado da analise de um ou mais preceitos constitucionais ou de uma lei ou
conjunto de textos normativos da legislacdo infraconstitucional [...]; (iii) principios
gerais de Direito, também implicitos, coletados no Direito pressuposto, qual o da

vedacéo do enriquecimento sem causa.*

Disp6e o artigo 170 da CF/88, in verbis:

Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizagédo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos
de elaboracéo e prestacao;

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracéo no Pais.

%2 FIGUEIREDO, 2016, p. 120
¥ GRAU, 2015, p.152.
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Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econOmica, independentemente de autorizacdo de O&rgéos
publicos, salvo nos casos previstos em lei.**

Por ordem econdmica:

[...] entendem-se as disposi¢des constitucionais estabelecidas para
disciplinar o processo de interferéncia do Estado na conducdo da vida
econdmica da Nagdo, mormente nas atividades geradoras de renda e
riquezas.®
Doravante, passamos a uma analise objetiva dos valores e principios
explicitos que regulam a exploracdo das atividades econdmicas pelo Estado e

particulares.

3.1 Valor do trabalho humano, da livre iniciativa e a existéncia digna

O valor social do trabalho, juntamente com o da livre iniciativa e a dignidade
da pessoa humana, sdo fundamentos da CF/88, conforme art. 1°, IV:
Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:]..]
lll - adignidade da pessoa humana,;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; [grifos nossos].*
Deveras, para que um individuo goze de uma existéncia plena e digna, fim
da ordem econbmica, cabera ao Estado assegurar-lhe os meios pelos quais consiga
prover seu sustento, utilizando-se de sua forga laboral, desempenhando uma fungao
em beneficio da sociedade e adquirindo, assim, consciéncia de sua utilidade social.
A finalidade do trabalho, nestes termos, transcende a mera subsisténcia, conferindo

sentido maior a prépria existéncia.

Desta forma, o valor social do trabalho deve ser o meio pelo qual o
trabalhador efetivara os direitos sociais positivados no artigo 6° (educacao, saude,
alimentacdo, trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranca, previdéncia social,
protecdo a maternidade e a infancia e assisténcia aos desamparados), observadas
as garantias do artigo 7° (direitos dos trabalhadores urbanos e rurais: seguro-

desemprego, fundo de garantia saladrio minimo fixado em lei, piso salarial, etc.),

% BRASIL, 1988.
** FIGUEIREDO, 2016, p.119.
% BRASIL, 1988.
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ambos da CF/88.

Em sintese, inserto na ordem econdmica brasileira:

[...] a valorizacdo do trabalho humano é fator de garantia do principio
da dignidade da pessoa humana. Vale observar que a valorizacdo do
trabalho humano necessita de politicas de investimento em capacitacdo de
mao de obra, que, para tanto, deve passar necessariamente por um
conjunto de politicas de investimento em educa(;éo.37
Observe-se que, no caput do artigo 170 da CF/88, a valorizacéao do trabalho
humano vem antes da livre iniciativa, demonstrando a opg&o do constituinte por um
sistema capitalista de bem-estar social, estabelecendo as diretrizes de uma ordem

econdmica que tem por fim assegurar a todos uma existéncia digna.

Por seu turno, a valorizacdo da livre iniciativa implica em duas premissas
bésicas: (i) o Estado ndo podera restringir o livre exercicio da atividade econdmica,
salvo nos casos previstos na prépria constituicdo federal (art. 173 e art. 177, CF/88
— Monopdlios da Unido), conforme mandamento constitucional disposto no art. 170,
paragrafo unico; (i) a escolha da atividade econémica deve estar condicionada,
unicamente, ao arbitrio da pessoa fisica ou juridica que decida empreendé-la.

[...] A atuacdo do Estado na organizacao, regulacdo e controle da atividade
econdbmica ndo pode interferir na livre-iniciativa fora dos padrdes
estabelecidos na prépria Constituicdo Federal. Tanto na participacéo direta
do Estado na atividade econdmica (desenvolve diretamente atividade
econdmica) quanto nas formas de intervencdo indireta o Estado deve
obedecer aos limites determinados pela Constituicdo Federal.*®

Conforme visto anteriormente (Secdo 2.2), dada a utilidade publica de
algumas atividades econdmicas privadas, e em defesa do interesse da coletividade,
impde-se sujeitem-se essas atividades a fiscalizacdo e regulamentacdo do Estado,
estabelecendo-se requisitos minimos para seu exercicio, de forma a garantir a
qualidade e seguranca requeridas na prestacdo de tais servicos. Tal intervencao,
entretanto, devera ser fundamentadamente proporcional a necessidade de protecéo

do interesse publico.

N&o se pode, contudo, restringir o alcance do principio da livre iniciativa

apenas a liberdade de empresa, tipica do capitalismo. A liberdade econbmica,

¥ FIGUEIREDO, 2016, p. 122.
¥ MASSO, Fabiano Del. Direito econdmico esquematizado. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense; Séo
Paulo: Método, 2013, p. 74.
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enunciada como fundamento da ordem econémica no artigo 170, caput, da CF/88,

seria apenas uma das faces da livre iniciativa, conforme leciona Eros Grau:*°
Dir-se-a, contudo, que o principio, enquanto fundamento da ordem
econdmica, a tanto se reduz. Aqui também, no entanto, isso ndo ocorre. Ou
— dizendo-o de modo preciso: livre iniciativa ndo se resume, ai, a “principio
basico do liberalismo econémico” ou a “liberdade de desenvolvimento de
empresa” apenas — a liberdade Unica do comércio, pois. Em outros termos:
ndo se pode visualizar no principio tdo-somente uma afirmagdo do
capitalismo. [...] Pois é certo que ela abrange todas as formas de producéo,
individuais ou coletivas [...]. Assim, entre as formas de iniciativa econdmica
encontramos, além da iniciativa privada, a iniciativa cooperativa (art. 5°,
XVII e, também, art. 174, 88§ 3° e 49), a iniciativa autogestionaria e a
iniciativa publica (arts. 173 e 177).
[...] A liberdade, amplamente considerada [...], liberdade real, material, é

um atributo inalienavel do homem, desde que se o conceba inserido no todo
social e ndo exclusivamente em sua individualidade [...].

Na licdo de Eros Grau, portanto, a livre iniciativa é fundamento de toda forma
de iniciativa econf6mica, seja ela empreendida pela iniciativa privada, cooperativa,

autogestionaria ou publica, sendo esta liberdade atributo inalienavel do individuo, no

ambito, é importante que se frise, dos interesses transindividuais.
3.2 Principios explicitos da ordem econdmica

Tratam-se de principios constitucionais impositivos, dado seu carater
constitucional conformador, e que assumem também feicdo de diretriz (norma-
objetivo), como observa Eros Grau®® (em referéncia a Canotilho e Dworkin), a
excegcdo do inciso IX, art. 170 — tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte — que possui apenas natureza impositiva, mas que, ndo obstante,
“[..] fundamenta a reivindicagdo, por tais empresas, pela realizacdo de politicas

publicas.”
3.2.1 Principio da soberania nacional

Inscrita como principio conformador da Ordem Econdmica, a Soberania
Nacional é primordialmente um dos fundamentos da Republica Brasileira, sobre o
qual se erige o Estado Democratico, em obediéncia ao artigo 1°, |, consagrando, em

seu paragrafo unico, a soberania constituinte:

¥ GRAU, 2015, pp. 200, 204 e 205.
9 GRAU, 2015, p. 253.
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Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;]...]

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.
[grifos nossos]**

Um Estado soberano, interna e externamente, é aquele que atingiu um nivel
tal de desenvolvimento econdmico e social que |lhe assegure independéncia em
suas decisdes politicas e econbmicas, minimizando as interferéncias ou a
necessidade de auxilios externos. Neste sentido, as normas de direito econdmico
devem orientar os agentes produtivos, publicos ou privados, de forma a promover o
desenvolvimento socioeconémico da nacgdo, alcancando um de seus objetivos
fundamentais, conforme art. 3° |Il, da CF/88: “Art. 3° Constituem objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil: [...] Il - garantir o desenvolvimento

nacional;” (grifos nossos).*?

Como exemplos de mandamentos emergentes da Ordem EconOGmica
brasileira, na busca pelo desenvolvimento nacional e, por conseguinte, pela

conquista de sua soberania, citamos os artigos 192 e 219, ambos da CF/88:

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da
coletividade, em todas as partes que o compfem, abrangendo as
cooperativas de crédito, sera regulado por leis complementares que
dispordo, inclusive, sobre a participacdo do capital estrangeiro nas
instituicbes que o integram.[...]

Art. 219. O mercado interno integra o patriménio nacional e sera
incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e
socioecondbmico, o bem-estar da populacdo e a autonomia tecnoldgica

do Pais, nos termos de lei federal.*®
Atualmente, discute-se o papel da soberania enquanto principio da ordem
econdmica, face ao fendbmeno da globalizacdo. Em razdo desta, verifica-se que as
dindmicas de alguns mercados afetam, inexoravelmente, a economia dos Estados
em escala mundial, principalmente, mas ndo exclusivamente, dos estados em vias

de desenvolvimento e que ainda apresentam alto nivel de dependéncia econémica.

“1 BRASIL, 1988.
42 BRASIL, 1988.
“3 BRASIL, 1988.
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Para Raul Oliveira**:

[...] A globalizacdo, na atualidade, tem, pelo menos, duas peculiaridades
nos seus efeitos. A manifestacdo de interesses paranacionais, e seu
impacto, na relacdo entre os estados, ddo-se de forma muito mais agil e
intensa. [...]O elemento econdmico € o que se manifesta de forma mais
efetiva no processo de globalizagéo.

Ademais, afirma Eros Grau® que a soberania nacional econémica n&o
pressupde o isolamento econdmico, mas antes, pelo contrario, a modernizacao da
economia — e da sociedade — e a ruptura de nossa situacao de dependéncia em
relacdo as sociedades desenvolvidas.

3.2.2 Principios da propriedade privada e da funcéo social da propriedade

by

Passemos agora a analise conjunta de dois principios interdependentes,
tendo em vista que a propriedade privada € pressuposto necessario para a funcao
social da propriedade, e esta, por sua vez, condiciona a utilizacdo daquela. Com
efeito, preceitua o artigo 5°, incisos XXII e XXIlll, da CF/88:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atenderd a sua funcéo social;

XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados 0s casos previstos nesta
Constituicéo; [grifos nossos]*

O direito a propriedade, ao qual a constituicdo conferiu status de garantia
fundamental, € um direito real, exercido por um determinado titular em face de um
determinado bem, movel ou imovel, e que |he assegura direito de uso e de fruicdo
(aufericdo de lucro por meio do uso do bem). No direito econémico, tem-se que:

Este principio assegura aos agentes econdmicos direito a propriedade dos

fatores de producédo e circulacdo de bens em seus respectivos ciclos
econdmicos, sendo instrumento garantidor da livre-iniciativa de

* OLIVEIRA, Raul Jose Galaad. O principio da soberania como paradigma de interpretacado
constitucional. Ambito Juridico, Rio Grande, I, fev. 2000. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=2073>. Acesso em: 20 ago.
2016.

> GRAU, 2015, p. 226.

*® BRASIL, 1988.
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empreendimentos privados. [grifos nossos]*’

Sendo a garantia da propriedade privada um direito fundamental,
assegurado constitucionalmente, toda e qualquer medida expropriatéria do Estado
deverd ser precedida de justa e prévia indenizagdo, conforme preceitua o inciso
XXIV, do artigo 5° da CF/88. Na esteira do pensamento econdmico, infere-se que
qualquer interferéncia do Estado no intuito de regular a fruicdo dos bens de
producdo deverd estar solidamente fundamentada na consecucdo do bem-estar

coletivo, constituindo-se assim medida excepcional.

Em contrapartida, ao instituir a funcéo social da propriedade, pretendeu o
constituinte de 1988 condicionar a fruicdo dos bens de producdo aos ditames da
justica social e bem-estar da coletividade. O direito a propriedade e a liberdade
contratual estdo protegidos pelo Estado, exigindo-se que sejam exercidos em
consonéancia com os mandamentos sociais da boa-fé e da funcdo social do contrato.
Por meio da insercéo deste principio no dominio da ordem econdémica, assegura-se
gue a propriedade privada dos bens de producdo esteja a servico do interesse
coletivo, na medida em que sua fruicAo deverd perseguir o bem-estar social,
assegurando a todos uma existéncia digna. Nas palavras de Grau:*®

O que mais revela enfatizar, entretanto, € o fato de que o principio da
funcéo social da propriedade imp&e ao proprietario — ou a quem detém o
poder de controle, na empresa — o dever de exercé-lo em beneficio de
outrem e ndo, apenas, de ndo o exercer em prejuizo de outrem. [...]

No mais, quanto a inclusdo do principio da garantia da propriedade privada
dos bens de producdo entre os principios da ordem econdmica, tem o
conddo de ndo apenas afeta-los pela fungéo social [...] mas, além disso, de
subordinar o exercicio dessa propriedade aos ditames da justica social

e de transformar esse mesmo exercicio em instrumento para a realizacéo
do fim de assegurar a todos uma existéncia digna.

Indaga-se: podemos considerar atendimento a funcao social da propriedade
o fato de um proprietario de veiculo automotor utiliza-lo nas congestionadas vias
publicas, para sua locomocéo individual, diaria e irrestrita, contabilizando-se todas
as externalidades oriundas deste exercicio, enquanto dezenas de outros individuos
fazem uso de transporte coletivo de baixa qualidade e conforto, face a inadequada

prestacdo do servigo publico de transporte coletivo municipal? Espera-se do Estado,

neste caso, a imposicdo de limitagbes racionais ao uso da propriedade privada,

*" FIGUEIREDO, 20186, p. 125.
8 GRAU, 2015,p. 250 e 252.
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sempre pautado e delimitado pela lei.

Como exemplo de possiveis interferéncias do Poder Publico, visando
garantir a finalidade social a ser dada a propriedade privada, impondo limites a sua
utilizacdo, podemos citar o sistema de rodizio de veiculos do municipio de S&o
Paulo® e o Sistema de Tarifacdo de Congestionamento, j& em implantacdo em

alguns grandes centros urbanos mundiais.>®

Ainda neste sentido, relacionamos o ja citado Decreto n° 56.981, de 10 de
maio de 2016, do municipio de Sdo Paulo, que regulamentou a atividade de
transporte individual privado de passageiros, contratados por meio de aplicativos,
além de outras modalidades de transportes alternativos, retirando-os da alegada
clandestinidade. Considerou-se, para tanto, os beneficios obtidos por meio do
incentivo ao desenvolvimento da economia compartilhada, impactando
positivamente na mobilidade urbana e reduzindo os passivos ambientais gerados

por estas atividades.
3.2.3 Principio da livre concorréncia

A livre concorréncia € caracteristica determinante de uma economia de
mercado. Em razdo da competicdo por clientela que ela acarreta, as empresas
tendem a melhorar seu processo produtivo e suas tecnologias, passando a produzir
bens e servicos de melhor qualidade e ofertando-os a precos mais baixos ao
consumidor. Neste processo, acabam sendo beneficiadas as empresas, 0s

consumidores e, por conseguinte, a economia nacional.

O principio da livre concorréncia deriva logicamente da existéncia da livre
iniciativa, posto que desta depende para que seja exercida. Na doutrina,
encontramos as seguintes definicdes para tal principio:

Cuida-se, assim, da protecdo conferida pelo Estado ao devido processo
competitivo em sua Ordem Econdmica, a fim de garantir que toda e

gualguer pessoa que esteja em condicbes de participar do ciclo
econdémico de determinado nicho de nossa economia, dele possa,

9 SAO PAULO. Companhia de Engenharia de Trafego. Rodizio Municipal: Como Funciona. Portal
CET— Companhia de Engenharia de Trafego. Disponivel em: <http://www.cetsp.com.br/consultas/
rodizio-municipal/como-funciona.aspx> Acesso em: 03 ago. 2016.

* MANCHESTER makes move towards congestion charge. The Guardian, 27 jul. 2007,
Society.Disponivel em: <https://www.theguardian.com/society/2007/jul/27/
communities.environment>. Acesso em: 03 ago. 2016.


https://www.theguardian.com/society/2007/jul/27/communities.environment
https://www.theguardian.com/society/2007/jul/27/communities.environment
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livremente, entrar, permanecer e sair, sem qualquer interferéncia
estranha oriunda de interesses de terceiros.™

O principio da livre concorréncia imp8e ao Estado abrigar uma ordem
econdmica fundada na rivalidade dos entes exploradores do mercado.
Segundo esse principio, 0 mercado deve ser explorado pela maior
guantidade de agentes possiveis, ndo que se exijam quantidades
exorbitantes de agentes, mas o Direito deve garantir a entrada e a
capacidade de concorrer a quem queira exploré-lo.*

Cabe salientar, conforme leciona Eros Grau, que a livre concorréncia é
confrontada, no mundo do ser, pela manifestacdo do poder econémico, cujo abuso é
reprimido pela propria CF/88, nos termos do 8§ 4°, do artigo 173. Dessa forma, é,
para o jurista, contraditéria a consagracdo do principio da livre concorréncia, diante
de tantas confrontacfes que lhe traz o préprio texto constitucional. Nas palavras do
préprio Eros Grau:®

De outra banda, é ainda instigante a afirmacédo do principio porque o proprio
texto constitucional fartamente o confronta. A livre concorréncia, no sentido
qgue lhe é atribuido — “livre jogo das forcas de mercado, na disputa de
clientela” -, supde desigualdade ao final da competicdo, a partir, porém, de
um quadro de igualdade juridico-formal. Essa igualdade, contudo, é
reiteradamente recusada, bastando, para que se o confirme, considerar as
disposi¢cfes contidas no art. 170, 1X, no art. 179 e nos 88 1° e 2°do art. 171.

Entendo que os dispositivos constitucionais, em confronto com o principio da
livre concorréncia, a que se refere o jurista (arts. 170, IX e 179 da CF/88 - tratamento
favorecido e juridicamente diferenciado as microempresas e empresas de pequeno
porte), justificam-se como forma de defesa da ordem econbmica e meio para

assegurar a todos uma existéncia digna, como veremos adiante na subsec¢éo 3.2.8.
3.2.4 Principio da defesa do consumidor

Trata-se de principio constitucional que cuida, desde o art. 5°, XXXII, CF/88,
da protecdo aos consumidores. Estes, dentre os diversos agentes econémicos, sao
agueles que se encontram em situacao de hipossuficiéncia econémica e informativa
acerca do ciclo de producéo e circulagédo dos bens de consumo e servigos. Inserto
na Ordem Econdmica (art. 170, V, CF/88), possui também o conddo de equacionar e
proteger o mercado.

*! FIGUEIREDO, 2016, p. 126
2 MASSO, 2013, p. 78.
3 GRAU, 2015, p. 206.
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No Brasil, por determinacdo dos arts. 5°, inciso XXXII, 170, inciso V, da
Constituicdo Federal e art. 48 de suas Disposicdes Transitorias, foi criada a Lei n°
8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cdédigo de Defesa do Consumidor), que
estabelece as normas de protecéo e defesa do consumidor.

Assim, preceitua Figueiredo,>* tal principio:

E corolario do principio da livre-concorréncia, sendo, juntamente com este,
principios de integragdo e de defesa de mercado, uma vez que se compde
de fornecedores e consumidores. [...]

Trata-se da prote¢do conferida pelo Estado a base do ciclo econémico, que
se inicia com a producéo ou oferecimento de determinado bem ou servico,
desenvolve-se com a circulacdo ou a distribuicdo dos mesmos, e perfaz-se
guando sdo adquiridos pelo consumidor final, sendo este (0o consumo) a
base que sustenta o respectivo ciclo, sem o qual tende a ruir.

Contudo, ressalta Vizeu, ndo pode tal principio de protecdo ao consumidor
consubstanciar-se em protecionismo injustificado, visto que sua existéncia na ordem
econdmica intenta garantir o equilibrio juridico das forcas que atuam no mercado,
sendo instrumento, desta forma, para a realizacao do fim de assegurar a todos uma

existéncia digna.
3.2.5 Principio da defesa do meio ambiente

Conforme disposi¢cdes constitucionais, a ordem econdmica brasileira é
baseada num modelo de producéo capitalista, de liberdade empresarial e
concorrencial, mas voltada para a consecug¢do do bem-estar social por meio da
valorizagdo do trabalho humano e do desenvolvimento sustentavel. Isto implica,
como ja visto, em algumas limitacbes a exploracdo das atividades econémicas,
dentre elas, que tais atividades sejam desenvolvidas, quer por particulares ou pelo

estado, da forma menos danosa ao meio-ambiente.

O principio da defesa do meio ambiente (art. 170, inciso VI, CF/88),
insculpido na ordem econdmica, impde o estabelecimento de limites ao exercicio
das atividades que compfe o ciclo econdbmico, de forma que, reduzindo as
externalidades delas advindas, assegure-se o0 desenvolvimento social com

sustentabilidade.

Nas palavras de Eros Grau®?, assim podemos conceituar tal principio:

** FIGUEIREDO, 2016, p. 126.
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O principio da defesa do meio ambiente conforma a ordem econdémica
(mundo do ser), informando substancialmente os principios da garantia do
desenvolvimento e do pleno emprego. Além de objetivo, em si, é
instrumento necessario — e indispensavel — a realizacdo do fim dessa
ordem, o de assegurar a todos existéncia digna. Nutre também, ademais, os
ditames da justica social. Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo — diz o art. 225,
caput.

E consequéncia logica deste principio, ainda, a imposicdo pela busca de
formas racionais e menos gravosas ao meio ambiente, na utilizagcdo dos recursos
disponiveis. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana, que estabelece principios,
diretrizes e objetivos visando a integracdo e otimizacdo do uso dos diferentes meios

de transporte e vias urbanas (arts. 5°, 6° e 7° da Lei 12.587/2012), sera abordada
detalhadamente na secéo 4.2.

3.2.6 Principio da reducédo das desigualdades regionais e sociais

Consiste, este principio, na necessidade premente do Estado brasileiro,
diante de uma realidade de desigualdades regionais e sociais reconhecida pelo
poder constituinte, de reduzi-las por meio de politicas publicas que visem equacionar
a distribuicdo das riquezas geradas em funcdo da exploracdo das atividades

econdmicas.

Este comando principiolégico imp8e a diminuicdo da situacdo de
desequilibrio econdmico-social em que se encontram, e que tende a acentuar-se
cada vez mais numa economia capitalista, os distintos agentes que atuam no
mercado das diversas regifes do pais. Desequilibrio este historicamente presente
na construcdo da realidade socio econémica brasileira, mormente nos estados do
Nordeste e Norte, atingidos pela seca e/ou pelos tardios investimentos econémicos e

escassez de politicas publicas eficazes.

Para um maior aclaramento acerca deste principio, transcrevemos sua

definicdo nas palavras de Figueiredo:*°

Consiste no compartilhamento equanime, em todas as regides do pais, do
desenvolvimento social advindo da exploracdo de atividade econdémica.
Fundamenta-se no principio geral de direito do solidarismo que
consubstancia todo o intervencionismo social, bem como num conceito de
justica distributiva, visto sob uma perspectiva macro, no qual o

*® GRAU, 2015, p. 250 e 251.
*® FIGUEIREDO, 2016, p.127.
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desenvolvimento da Nacg&o deve ser por todos compartilhado, adotando-se
politicas efetivas de reparticao de rendas e receitas, com o fito de favorecer
as regides e as classes sociais que se encontram em desnivel e em posi¢éo
de hipossuficiéncia em relacéo as demais.

Trata-se, portanto, de principio que, impondo a necessidade de
implementacéo de politicas publicas que visem a reducéo das desigualdades sociais
e econbmicas, acaba, por consequéncia, protegendo a ordem econémica. Uma vez
que o ciclo econémico é mantido por diversos agentes econémicos (fornecedores,
distribuidores e consumidores), a distribuicdo de renda e riquezas se afigura como
fator determinante para que a economia mantenha-se em regular e organico

funcionamento.
3.2.7 Principio da busca do pleno emprego

Outro importante principio explicito, impositivo, e que se constitui um objetivo
em si mesmo (norma-diretriz), € o principio da busca do pleno emprego. Cuida-se,
aqui, da obrigacdo do estado em fomentar o exercicio das atividades geradoras de
renda e riqueza pela populagdo economicamente ativa, possibilitando a cada
trabalhador uma existéncia digna por meio da valorizacao do seu trabalho.

Importante destacar, neste sentido, que, em obediéncia a este principio,
devera o Estado permitir ao particular o desempenho do méaximo possivel de
atividades econdmicas, stricto sensu, considerando, em contrapartida, o interesse da
coletividade. Ressalta-se, mais uma vez, o teor do paragrafo Unico do artigo 170 da
CF/88, in verbis:

Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizagédo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justi¢a social, observados o0s seguintes principios: [...]
Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econOmica, independentemente de autorizacdo de O&rgéos
publicos, salvo nos casos previstos em lei.*’

A luz da doutrina, langcamos mao da seguinte observagao:

O pleno emprego, na verdade, é uma das consequéncias da economia em
pleno e eficiente funcionamento. O Estado pode operar identificando
situagBes econbmicas que afetem determinado setor produtivo com
consequéncias para o mercado de trabalho. [...]JAssim, como o Banco
Central vende ddlares americanos de suas reservas para manter a taxa de

> BRASIL, 1988.
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cambio, o Estado, por intermédio de uma estrutura administrativa, deve
intervir e criar medidas para proporcionar o maior nivel de emprego
possivel. Em conclusdo, o Estado deve estimular os agentes de
producdo econbmica a proporcionar a maior quantidade possivel de
efeitos sociais, e a geracdo de empregos é um deles.*®

Respaldado por este principio, diante da implementacdo de politicas
publicas que acarretem a reducdo do pleno emprego da méao de obra disponivel,
poderd o trabalhador prejudicado propor acdo anulatéria dos atos administrativos
que afrontem referido comando constitucional, qual seja, o do pleno emprego.
Corroborando com este posicionamento, trazemos a licdo do jurista, Celso Antonio
Bandeira de Melo:*°

Por forca disto, impende reconhecer que as disposi¢cBes constitucionais
balizadoras da ac&o do Estado sdo mecanismos prepostos a conter certos
rumos estatais, em prol dos individuos e a direcionar-lhe as condutas para
certos rumos, em prol dos cidaddos. Donde serem, eles mesmos,
individuos, titulares de direitos a obediéncia destas regras que assujeitam o
Poder Publico.

Calcado nestas premissas, temos por certo que aos administrados assiste
direito de propor acdo anulatéria de atos - ou de politica - do Executivo que
favoreca o dominio dos mercados ou que concorra para 0 aumento
arbitrario dos lucros, ou que faculte elevacgbes injustificadas de pregos
controlados pelos proprios organismos estatais.

Aqui, mais uma vez, deparamo-nos com outro principio protetor do ciclo
econdmico e dos seus agentes e, por consequéncia, do proprio desenvolvimento da
nacéo. Devera o Estado, portanto, pautar suas acdes orientado por este e demais
principios da ordem econdmica, a fim de que seja assegurado a todo e qualquer
individuo a persecucdo e gozo de uma existéncia plena e digna, por meio de sua

atividade laborativa.

3.2.8 Principio do tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte

Por derradeiro, cumpre-nos abordar o principio que determina seja conferido
tratamento diferenciado as empresas de pequeno porte, constituidas sob as leis
brasileiras, e que tenham sua sede e administragdo no pais, conforme redagédo dada
ao art. 170, IX, da CF/88, pela Emenda Constitucional n° 6/95. Refere-se a
dispositivo que, em respeito ao principio da igualdade material, da liberdade de

% MASSO, 2013, p. 82.

*® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Eficacia das normas constitucionais sobre justica social.
Direito Social, n. 07, p.137. Disponivel em: <http://www.amdjus.com.br/doutrina/constitucional/
21.htm>. Acesso em: 20 ago. 2016.
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iniciativa e de concorréncia, concede tratamento diferenciado aos pequenos
empreendedores, favorecendo sua entrada e assegurando-lhes condicbes de

permanecer atuando no mercado.

Para Vizeu Figueiredo®, “Empresa é toda a organizacdo destinada para a
producdo e o comércio, objetivando o lucro no exercicio de suas atividades”. No
Brasil, a Lei Complementar 123, de 14 de dezembro de 2006, instituiu o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, em obediéncia aos
arts. 170, IX e 179 da CF/88. Conforme referido diploma legal (Lei Complementar
123/2006), foi, também, reconhecida e instituida a figura do MEI
(Microempreendedor Individual), na forma do seu art. 18-A, caput e 8§ 1°
dispensando-lhe tratamento tributario ainda mais favoravel:

Art. 18-A. O Microempreendedor Individual - MEI podera optar pelo
recolhimento dos impostos e contribuicbes abrangidos pelo Simples
Nacional em valores fixos mensais, independentemente da receita bruta por
ele auferida no més, na forma prevista neste artigo.

8§ 1° Para os efeitos desta Lei Complementar, considera-se MEI o
empresario individual a que se refere o art. 966 da Lei no 10.406, de 10 de
janeiro de 2002 (Cdédigo Civil), que tenha auferido receita bruta, no ano-
calendario anterior, de até R$ 60.000,00 (sessenta mil reais), optante pelo

Simples Nacional e que ndo esteja impedido de optar pela sistematica
prevista neste artigo.®*

Neste sentido, a criacdo da figura do MEI esta em consonancia com a
definicdo de empresario que nos traz o artigo 966 do Codigo Civil Brasileiro de 2002:
Art. 966. Considera-se empresario quem exerce profissionalmente
atividade econémica organizada para a producdo ou a circulacdo de

bens ou de servigos.*

Conforme jA& mencionado na secdo 3.2, este principio explicito da ordem
econOmica, diferentemente dos anteriormente estudados, possui apenas natureza
impositiva (ver nota 40), mas que, ndo obstante, fornece a base legal para que tais
empresas reivindiqguem a implementacéo de politicas publicas que Ihes assegurem a

livre entrada e condi¢cbes permanéncia na exploracéo do ciclo econbémico.

% FIGUEIREDO, 2016, p. 128.

®1 BRASIL. Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006. Institui o Estatuto Nacional da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte e da outras providéncias. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp123.htm>. Acesso em: 6 dez. 2016.

2 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 6 dez. 2016.



35

4 O TRANSPORTE INDIVIDUAL DE PASSAGEIROS NO ORDENAMENTO
JURIDICO PATRIO

Para aferir a inconstitucionalidade da proibicdo do transporte individual de
passageiros no ambito privado, h4 que se analisar a questdo sob o prisma da
legislacdo federal infraconstitucional. Inicialmente, abordaremos a questdo da
competéncia legislativa em matéria de transito e transporte, para, em seguida,
analisarmos as leis que regulam a matéria. Busca-se, dessa forma, evidenciar a
existéncia, ou nao, de sustentacdo legal para defesa da reserva de mercado em
favor dos taxistas e em detrimento do motorista autbnomo, usuario da plataforma

UBER, relegando-o a clandestinidade.

4.1 A competéncia legislativa em matéria de transporte individual de

passageiros

Em que pese a proibicdo do transporte individual de passageiros por
intermédio de leis municipais®, é de competéncia privativa da Unigo legislar sobre
transito e transporte, conforme preceitua o art. 22, inciso Xl, da CF/88:

Art. 22. Compete PRIVATIVAMENTE & Unido legislar sobre:[...]
IX - diretrizes da politica nacional de transportes; [...]
XI - transito e transporte;[grifos nossos]**

Aos Municipios, por sua vez, compete legislar sobre assuntos de interesse
local (art. 30, I, CF/88), bem como “organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessédo ou permissao, 0s servi¢cos publicos de interesse local, incluido o de

transporte coletivo, que tem caréater essencial:” (art. 30, V, CF/88).%°

Neste sentido, sinaliza-se uma inconstitucionalidade formal subjetiva nas

legislagbes municipais que versam sobre a proibicdo do transporte individual de

®3 Lei Municipal n° 6.106/2016 - Rio de Janeiro-RJ; Disponivel em: <http://www.migalhas.com.br/
Quentes/17,M1249663,101048-Lei+proibe+Uber+na+cidade+do+Rio>.
Lei Municipal n°® 9066/2016 - Salvador-BA; Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/a/ba/s/
salvador/lei-ordinaria/2016/907/9066/lei-ordinaria-n-9066-2016-dispoe-sobre-a-proibicao-de-
veiculos-particulares-para-o-transporte-remunerado-de-pessoas-individual-ou-coletivo-no-ambito-
do-municipio-de-salvador?q=9.066>.
Lei Municipal n® 6552/2016 - Macei6-AL; Disponivel em: <https://www.legisweb.com.br/legislacao/
?id=323978>.

* BRASIL, 1988.

® BRASIL, 1988.
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passageiros no ambito privado, contratado por meio de aplicativos, como o UBER.

Quanto a legislacdo federal que regulamenta o transito e transporte,
relacionamos os seguintes instrumentos: a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(Lei n® 12.587, de 3 de janeiro de 2012); a Regulamentacéo da Profissdo de Taxista
(Lei n°® 12.468, de 26 de agosto de 2011); e o Cddigo de Transito Brasileiro (Lei n°
9.503, de 23 de setembro de 1997).

Cabe ressaltar, ainda, a competéncia privativa da Unidao para legislar sobre
Direito Civil, a teor do art. 22, |, da CF/88. No Cdédigo Civil Brasileiro (Lei n° 10.406,
de 10 de janeiro de 2002), especificamente em seu capitulo XIV (Do Transporte),
encontramos a definicAo do contrato de transporte, cujas caracteristicas serdo

tratadas na Secéo 4.3.

4.2 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU)

A Lei 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana - PNMU), que
regulamenta os mandamentos constitucionais dispostos no art. 21, inciso XX, e art.
182 da CF/88, estabelece principios e diretrizes para integragdo e otimizacao do uso
dos diferentes meios de transporte e vias urbanas, visando a melhoria da
acessibilidade e mobilidade das pessoas, dentre outros objetivos. Assim dispde o0s

citados artigos da Constituicdo Federal:

Art. 21. Compete a Uniao:
[...]

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo,
saneamento basico e transportes urbanos;

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pdblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.®®
No art. 3° da Lei 12.587/2012 (PNMU), encontra-se a classificacdo dos
modos de transporte urbano. De acordo com esta definicdo, podemos classifica-los
guanto ao objeto transportado, quanto ao nimero de beneficiarios (caracteristica) e
natureza do servigo. In verbis:

Art. 3° O Sistema Nacional de Mobilidade Urbana é o conjunto organizado e
coordenado dos modos de transporte, de servicos e de infraestruturas que

% BRASIL, 1988.
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garante os deslocamentos de pessoas e cargas no territério do Municipio.
[...]

§ 2° Os servigos de transporte urbano séo classificados: |[...]
| - quanto ao objeto:

a) de passageiros;[grifos nossos]

b) de cargas;

Il - quanto a caracteristica do servigo:

a) coletivo;

b) individual;[grifos nossos]

Il - quanto a natureza do servico:

a) publico;

b) privado.[grifos nossos]®’

No tocante as defini¢cdes, o art. 4° da Lei 12.587/12 prevé, dentre outros, os
seguintes tipos de transportes publicos de passageiros:
Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se: [...]
VI - transporte publico coletivo: servico publico de transporte de

passageiros acessivel a toda a populacdo mediante pagamento
individualizado, com itinerarios e precos fixados pelo poder publico;

[...]
VIII — transporte pablico individual: servico remunerado de transporte de
passageiros aberto ao publico, por intermédio de veiculos de aluguel, para
a realizacéo de viagens individualizadas; [grifos nossos]68

A Lei classifica como publico o transporte acessivel a toda populagdo e
independente de acordo bilateral entre prestador e beneficiario. Ou seja, devera ser
prestado pelo concessionario/permissionario mediante pagamento de preco
previamente fixado pelo poder publico e desde que observadas as regras de

utiizagdo dos mesmos. Pode ser coletivo ou individual, consubstanciando-se a

diferenca na quantidade méaxima de pessoas atendidas pelo servico

simultaneamente. No caso do inciso VIII — transporte publico individual —, podemos

enquadrar como tal o servico de taxi, conforme dispde a Lei 12.468/11

(Regulamentacéo da Profissdo de Taxista):

Art. 2° E atividade privativa dos profissionais taxistas a utilizagdo de veiculo
automotor, proprio ou de terceiros, para o transporte publico individual
remunerado de passageiros, cug;a capacidade serd de, no maximo, 7
(sete) passageiros. [grifos nossos]®

Como claramente se nota, por ser de natureza publica o servi¢o de taxi, ndo

pode o taxista recusar a sua prestacdo a quem o demande, desde que observadas

" BRASIL. Lei n° 12.587, de 3 de janeiro de 2012. Institui as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana e da outras providéncias. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
_ato2011-2014/2012/1ei/112587.htm>. Acesso em: 6 dez. 2016.

°® BRASIL, 2012.

% BRASIL, 2012.
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as regras de utilizacdo impostas pelas leis municipais regulamentadoras do servi¢co
(artigo 30, I, Il e V, CF/88 e artigo 18, I, Lei 12.587/12). Como exemplo, podemos
citar o art. 1° da Lei 4.164/73, do municipio de Fortaleza, que disciplina o Servi¢co de
automoveis de Aluguel (taxi):

Art. 1°. Os veiculos de aluguel destinados ao transporte individual de
passageiros (TAXI), quando na via publica, estdo permanentemente a
disposicdo do publico, ndo podendo seus condutores recusar a
prestacdo de servicos salvo quando se tratar de pessoas perseguidas pela
policia ou pelo clamor publico sob a acusacdo de pratica de crimes ou
guando se tratar de pessoas embriagadas ou em estado que permita prever
venha a causar danos ao veiculo ou ao condutor.

Art. 2°. O veiculo de aluguel ndo é obrigado ao transporte de animais,
podendo fazé-lo mediante consentimento do condutor e sob a
responsabilidade do passageiro, observando entretanto, a tarifa em vigor,
sem qualquer acréscimo no preco.[...][grifos nossos]

Dispfe ainda, a PNMU, na atual redacao do seu art. 12, que:

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 seguranca, de
conforto, de higiene, de qualidade dos servigos e de fixacdo prévia dos
valores maximos das tarifas a serem cobradas. (Redacao dada pela Lei n°
12.865, de 2013).”

Ainda que a expressao “servicos publicos”, contida na redacéo original do
art. 12, tenha sido substituida pela expressdo “servicos de utilidade publica’,
percebe-se que ambas se referem ao servico aberto ao publico de taxi, portanto,
organizado, disciplinado e fiscalizado pelo poder publico municipal. E o que se
confirma na leitura dos dispositivos subsequentes:

Art. 12-A. O direito a exploracéo de servigos de téxi podera ser outorgado a
gualquer interessado que satisfaca os requisitos exigidos pelo poder publico
local. (Incluido pela Lei n° 12.865, de 2013) [...]

Art. 12-B. Na outorga de exploragdo de servi¢o de téxi, reservar-se-do 10%
(dez por cento) das vagas para condutores com deficiéncia. (Incluido pela
Lei n° 13.146, de 2015)"

De outro modo, o art. 4° da Lei 12.587/2012 (PNMU) assim define o
transporte privado de passageiros:

Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se: [...]
VII - transporte privado coletivo: servi¢o de transporte de passageiros nao

" BRASIL, 2012.
"I BRASIL, 2012.
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aberto ao publico para a realizacdo de viagens com caracteristicas
operacionais exclusivas para cada linha e demanda;

[...]

X - transporte motorizado privado: meio motorizado de transporte de
passageiros utilizado para a realizacdo de viagens individualizadas por
intermédio de veiculos particulares; [grifos nossos]’

Pelo que se depreende da classificagdo e definicbes acima, o transporte
privado individual de passageiros é previsto no ordenamento juridico patrio. Frise-se
que, no citado instrumento legal, ndo existe vedacado a que se preste o servico de
transporte remunerado com o objeto passageiro, de caracteristica individual e de
natureza privada (por meio de veiculos particulares, ou seja, aqueles nao

cadastrados como téaxi perante 6rgdo municipal de transito).

Todavia, ao contrario do servico publico de transporte, o transporte individual
de passageiro no ambito privado depende de acordo bilateral entre particulares:
passageiro e proprietario do veiculo automotor. Trata-se de um contrato de
transporte conforme definido no Cadigo Civil Brasileiro, em seu capitulo XIV (Do

Transporte), que analisaremos na préxima subsecao.

No caso do aplicativo UBER, em particular, quando um usuario sinaliza a
necessidade de transporte, ao motorista primeiramente é dada a oportunidade de
decidir sobre o aceite da demanda, apds considerar previamente a qualificacdo e
localizacdo do usuario solicitante, avaliando, assim, a seguranca e viabilidade da
demanda, de forma transparente para o solicitante. Neste primeiro momento, ndo é
informado o destino do passageiro ao motorista, isto para evitar que escolham os

destinos.

Caso ocorra 0 aceite da solicitacdo por parte de algum motorista, cabera ao
passageiro, por sua vez, aceitar ou ndo o transportador que se habilitou para
transportd-lo. Para tanto, é possibilitado ao passageiro consultar as caracteristicas
do veiculo, a qualificacdo do motorista, bem como o tempo estimado de chegada do
veiculo até o local em que se encontra. Apos chegarem ao destino acordado,
motorista e passageiro se qualificam mutuamente (atribuem uma nota),

considerando a qualidade do servico prestado e a boa e fiel execucéo do contrato.”

> BRASIL, 2012.

& Informacdes obtidas por meio de experiéncia realizada em 28/11/2016, quando da utiliza¢&o do
aplicativo UBER para transporte préprio, no municipio de Fortaleza-CE. O veiculo chegou ao ponto
de partida em menos de 5 minutos, apés aceite bilateral, levando cerca de 10 minutos até o
destino, distante 5,3 Km do local de partida. Ressalte-se o excelente estado do veiculo e a
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Dentre os principios em que se fundamenta a PNMU (artigo 59),

destacamos:

| - acessibilidade universal;

I - desenvolvimento sustentavel das cidades, nas dimensdes
socioecondmicas e ambientais; [...]

IV - eficiéncia, eficacia e efetividade na prestacao dos servigos de transporte
urbano; [...]

VI - seguranca nos deslocamentos das pessoas;

VII - justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do uso dos
diferentes modos e servicos;

VIII - equidade no uso do espago publico de circulacéo, vias e logradouros;
e

IX - eficiéncia, eficacia e efetividade na circulagdo urbana.”

No tocante as diretrizes da PNMU (artigo 6°), ressaltamos:

Il - integracdo entre os modos e servigos de transporte urbano;

IV - mitigacdo dos custos ambientais, sociais e econdmicos dos
deslocamentos de pessoas e cargas na cidade;

V - incentivo ao desenvolvimento cientifico-tecnolégico e ao uso de energias
renovaveis e menos poluentes.’

Em relagéao aos objetivos da PNMU (artigo 7°), elencamos:

| - reduzir as desigualdades e promover a inclusao social;

Il - promover o0 acesso aos servicos basicos e equipamentos sociais;

Il - proporcionar melhoria nas condi¢c6es urbanas da populacdo no que se
refere & acessibilidade e a mobilidade;

IV - promover o desenvolvimento sustentavel com a mitigacdo dos custos
ambienta}(ias e socioecondmicos dos deslocamentos de pessoas e cargas nas
cidades.

Tais principios, diretrizes e objetivos extraidos da PNMU, em consonancia

com o principio da defesa do meio ambiente (art. 170, VI, CF/88), deixam clara a

necessidade de fomentar e estimular o desenvolvimento de atividades econbmicas

que permitam uma utilizacdo racional dos recursos disponiveis, tornando a

prestacdo dos servicos de transporte urbano mais eficiente e promovendo o

desenvolvimento sustentavel por meio da redugéo dos impactos ambientais.

cordialidade do condutor. Pagamento realizado por meio de cartdo de crédito previamente
cadastrado no aplicativo.

"4 BRASIL, 2012.
S BRASIL, 2012.
S BRASIL, 2012.
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4.3 O contrato de transporte no Cédigo Civil

Como vimos, o contrato de transporte esta definido no Codigo Civil (Lei n°
10.406/2002), em seu capitulo XIV (Do Transporte). No art. 730, do CC/2002,
encontramos a definicdo genérica do contrato de transporte, aplicavel tanto para o
transporte publico, quanto para o privado: “Art. 730. Pelo contrato de transporte
alguém se obriga, mediante retribuicdo, a transportar, de um lugar para outro,

pessoas ou coisas”.

Vemos que o contrato de transporte pode ter por objeto pessoas ou coisas.
Destaca-se que, para caracterizacdo de um contrato de transporte, faz-se
necessario que a obrigacdo ocorra mediante retribuicdo, pecuniaria ou ndo. Com
efeito, de acordo com o art. 736 do Codigo Civil:

Art. 736. Nao se subordina as normas do contrato de transporte o feito
gratuitamente, por amizade ou cortesia.

Paragrafo anico. Nao se considera gratuito o transporte quando, embora
feito sem remuneracao, o transportador auferir vantagens indiretas.’’

A hipotese prevista no caput do art. 736, acima, refere-se a modalidade de
transporte popularmente conhecida como carona solidaria ou amiga, conforme seja

realizada por cortesia ou amizade.

Por sua vez, o contrato de transporte de natureza publica, coletivo ou
individual, esta definido no art. 731 do Cdadigo Civil: “Art. 731. O transporte exercido
em virtude de autorizacdo, permissdo ou concessdo, rege-se pelas normas
regulamentares e pelo que for estabelecido naqueles atos, sem prejuizo do disposto

neste Cédigo”.”

Independentemente da natureza ou caracteristica do transporte envolvido
(publico ou privado, coletivo ou individual), o Cédigo Civil prevé a responsabilizacéao
do transportador, conferindo protecdo ao consumidor, nos termos dos artigos que

seguem.

Art. 734. O transportador responde pelos danos causados as pessoas
transportadas e suas bagagens, salvo motivo de forca maior, sendo nula
qualquer clausula excludente da responsabilidade.

Art. 735. A responsabilidade contratual do transportador por acidente com o

passageiro ndo é elidida por culpa de terceiro, contra o qual tem acéo

" BRASIL, 2002.
8 BRASIL, 2002.
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regressiva. [...]
Art. 737. O transportador esta sujeito aos horarios e itinerarios previstos,
sob pena de responder por perdas e danos, salvo motivo de forca maior.”

Ao passageiro, por seu turno, caberd, na forma do art. 738 do CC/2002:

Art. 738. A pessoa transportada deve sujeitar-se as normas estabelecidas
pelo transportador, constantes no bilhete ou afixadas a vista dos usuéarios,
abstendo-se de quaisquer atos que causem incédmodo ou prejuizo aos
passageiros, danifiquem o veiculo, ou dificultem ou impecam a execucéo
normal do servico.

Paragrafo Unico. Se o prejuizo sofrido pela pessoa transportada for
atribuivel & transgresséo de normas e instru¢fes regulamentares, o juiz
reduzira equitativamente a indenizacdo, na medida em que a vitima houver
concorrido para a ocorréncia do dano.?

A obrigatoriedade de prestacdo de servico, imposta aos permissionarios e
concessionarios, no ambito do transporte publico de passageiros, quando em
circulacdo nas vias publicas, esta disposta no artigo 739 do Cédigo Civil de 2002, in
verbis: “Art. 739. O transportador ndo pode recusar passageiros, salvo 0s casos

previstos nos regulamentos, ou se as condicdes de higiene ou de saude do

interessado o justificarem”.

Entendo que, no caso do transporte individual privado de passageiros
contratado por meio do aplicativo, UBER, a vedacao a recusa de passageiros do art.
739 é inaplicavel, pois, como vimos na subsec¢éo anterior, ao motorista do UBER é
dada a possibilidade de recusar a solicitacdo de transporte, antes de firmar o
contrato com o pretenso passageiro (dar o aceite). Frise-se, este processo ocorre de
forma transparente ao usuario demandante, que apenas tomara conhecimento da
identidade do motorista se e somente se este der o aceite na solicitagcdo, ocasido em
que caberd ao passageiro avaliar e dar o aceite ao motorista que se habilitou para

atendimento de sua solicitagéo.

" BRASIL, 2002.
8 BRASIL, 2002.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar da polémica gerada em torno da utlizagdo do UBER, néo
identificamos, apdés o presente estudo, fundamentos legais e juridicos que
justifiquem a instituicdo de reserva de mercado, referente a atividade de transporte
municipal individual de passageiros, na modalidade privada, em favor da categoria

dos taxistas.

Trata-se, no nosso entendimento, e com fundamento em tudo quanto
exposto na Secao 2, de atividade econdmica stricto sensu, cujo exercicio é fundado
na livre iniciativa e na liberdade contratual, respaldado pelo carater liberal da Ordem
Econbmica na Constituicdo de 1988, insculpido no paragrafo unico do artigo 170, da
CF/88. Desta forma, vimos que a atuacdo direta do Estado enquanto agente
econdmico esta limitada as atividades arroladas no artigo 177, CF/88, bem como
nas hipoteses previstas no artigo 173, caput, sendo regra a intervenc¢ao indireta do
Estado na Ordem Econbmica, em sentido amplo, via regulacdo, normatizacdo e

planejamento.

A publicizacdo das atividades econGmicas sera, obrigatoriamente,
precedida de atividade legislativa. Considerando a auséncia de legislacédo federal
especifica, nesse sentido, podemos classificar o transporte municipal individual de
passageiros como atividade econdémica em sentido estrito, de utilidade publica, e
sujeito, portanto, a proporcional regulacdo estatal, desde que fundamentada na
necessidade de salvaguardar o interesse publico, mormente no tocante a protecéo

dos usuarios de tais servicos.

As leis municipais que proibem a contratacdo do transporte individual de
passageiros, no ambito privado, afrontam valores e principios constitucionais da
ordem econbmica, consubstanciando-se a inconstitucionalidade material.
Resumimos, nos paragrafos que seguem, os dispositivos constitucionais

frontalmente atingidos por tal proibicéo.

Tomando uma existéncia plena e digna como fim da ordem econémica (art.
170, caput, CF/88), é dever do Estado assegurar a todo e qualquer individuo os
meios pelos quais este consiga prover seu sustento, utilizando-se de sua forca
laboral, sendo a valorizacdo do trabalho humano fator de garantia do principio da
dignidade da pessoa humana.
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Por sua vez, a valorizacdo da livre iniciativa implica em duas premissas
basicas, desrespeitadas, in casu: o Estado ndo pode restringir o livre exercicio da
atividade econdmica, salvo nos casos previstos na prépria constituicdo federal; e a
escolha da atividade econdmica deve estar condicionada, unicamente, a vontade da

pessoa fisica ou juridica que decida empreendé-la.

Ao restringir a prestacao do servico de transporte individual de passageiros
apenas a categoria profissional do taxista, na modalidade servico de utilidade
publica, na forma da Lei n® 12.468/2011, para cuja habilitacdo se impde limitac6es
de vagas, fere-se a protecdo, a que se incube o Estado, ao devido processo
competitivo em sua Ordem Econdmica (art. 170, IV, CF/88), a fim de garantir que
todo agente esteja em condi¢Oes de patrticipar, livremente, do ciclo econdmico de
uma atividade econdmica em sentido estrito. O Direito deve garantir a entrada e a

capacidade de concorrer a quem queira explorar determinado nicho econémico.

Além de impor o estabelecimento de limites ao exercicio das atividades que
compde o ciclo econdmico, de forma a reduzir as externalidades delas advindas, o
principio da defesa do meio ambiente (art. 170, VI, CF/88) determina a utilizacdo

racional dos recursos disponiveis.

No que concerne a questdo ambiental, a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana estabelece principios, diretrizes e objetivos para integracédo e otimizacao do
uso dos diferentes meios de transporte e vias urbanas, visando, além de outros:

[...] desenvolvimento sustentdvel das cidades, nas dimens@es
socioecondmicas e ambientais; [...] mitigacdo dos custos ambientais,
sociais e econdmicos dos deslocamentos de pessoas e cargas ha cidade;
incentivo ao desenvolvimento cientifico-tecnoldgico e ao uso de energias
renovaveis e menos poluentes; [...] promover o desenvolvimento

sustentivel com a mitigacdo dos custos ambientais e socioeconémicos dos
deslocamentos de pessoas e cargas nas cidades.

Vé-se, portanto, que o desestimulo a utlizacdo de modalidades de

transporte alternativas e sustentaveis, como o UBER, est4 em total desacordo com o

comando emanado deste preceito constitucional.

A proibicdo da contratacdo do transporte individual de passageiros, por meio
de aplicativos de smartphone, fere a obrigacdo do estado em fomentar o exercicio
das atividades geradoras de renda e riqueza pela populacdo economicamente ativa,
retirando do trabalhador a possibilidade de uma existéncia plena e digna por meio da
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valorizacéo do seu trabalho (art. 170, VIII, CF/88).

Do estudo da competéncia legislativa em matéria de Transporte Individual
De Passageiros, verificamos que compete, privativamente, a Unido legislar sobre
transito e transporte (art. 22, XI, CF/88), bem como sobre Direito Civil (art. 22, I, CF/
88). Neste sentido, evidencia-se uma inconstitucionalidade formal subjetiva nas
legislagdes municipais que versam sobre a proibicdo do transporte individual de

passageiros, no ambito privado, contratado por meio de aplicativos, como o UBER.

Verificamos ainda que a legislacdo brasileira classifica como publico o
transporte acessivel a toda populacdo e independente de acordo bilateral entre
prestador e beneficiario. Ou seja, deverd ser prestado pelo concessionario /
permissiondrio mediante pagamento de preco previamente fixado pelo poder publico
e desde gque observadas as regras de utilizagcdo dos mesmos. No caso do transporte
publico individual, podemos enquadrar como tal o servico de taxi, conforme dispde a

Lei 12.468/11 (Regulamentacéo da Profissdo de Taxista).

Por sua vez, o transporte individual privado de passageiros esté previsto no
ordenamento juridico patrio. Frise-se que, na PNMU (Lei n° 12.587/2011) e no
Cadigo Civil Brasileiro (Lei n°® 10.406/2002), ndo existe vedacao expressa a que se
preste 0 servico de transporte remunerado com o0 objeto passageiro, de
caracteristica individual e de natureza privada (por meio de veiculos particulares, ou

seja, aqueles ndo cadastrados como taxi perante 6rgao municipal de transito).

Ao contrario do servico publico de transporte, o transporte individual de
passageiro no ambito privado depende de acordo bilateral entre particulares:
passageiro e proprietario do veiculo automotor. Trata-se de um contrato de
transporte conforme definido no Codigo Civil Brasileiro, em seu capitulo XIV (Do

Transporte), art. 730, analisado na secao anterior.
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