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Resposta aos quesitos.

1. A Consulta

Consulta-me a UBER BRASIL TECNOLOGIA LTDA, por imteédio de sua
ilustre advogada, Dra. Liliane Roriz do Espiritont®a da prestigiosa banca Licks
Advogados, a proposito da juridicidade das suailaties no Brasil, bem como daquelas

desempenhadas pelos motoristas que atuam compaeesos.

Narra a Consulente que o aplicativo UBER é umgafdema tecnoldgica para
smartphonetancada nos Estados Unidos em 2010, que perntgteedscer uma conexao
entre motoristas profissionais e pessoas interassad contrata-los. Por seu intermédio,
individuos previamente cadastrados sibe/aplicativo da Consulente conseguem
encontrar, de modo simples e agil, motoristas jpaxda UBER para transporta-los com

conforto e seguranca.
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De acordo com a Consulente, esses motoristasngieendedores individuais,
que utilizam a plataforma UBER em sistema de “enwaocompartilhada” gharing
economy),que otimiza 0 acesso e contato entre passageimma@utores. Eles sao
credenciados pela UBER, pagando-lhe o correspoa@de0% do valor que percebem
de cada passageiro, como retribui¢cdo pela utilzdedplataforma tecnoldgica. A UBER
credencia apenas motoristas profissionais, cujgeices de habilitacdo autorizem o
exercicio de atividade remunerada de condutor deuls. A manutencdo do
cadastramento dos motoristas parceiros dependeaijalas avaliagbes andnimas que
estes recebem dos respectivos passageiros ao dédmicada viagem, por meio de um
sistema de pontuacdo. A avaliagédo varia de zelnoc® estrelas, e 0os motoristas que

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

Os automoveis dos motoristas tambéneitenciados pela Consulente, e devem
satisfazer a uma série de requisitos atinenteguaasca, luxo e conforto, que sdo muito

mais rigorosos do que os demandados pela legispegadicenciamento dos veiculos.

O valor das viagens é calculado com base em fatmmmo a distancia a ser
percorrida e tempo de viagem, tendo em vista asmd@cOes repassadas previamente por
cada cliente, atinentes a sua localizacao e destidBER fornece uma estimativa prévia
do preco ao passageiro, e 0s pagamentos sao deslipar meio de cartdo de credito,

através do proprio aplicativo.

A comodidade e seguranca dessa modalidade inavadeédransporte individual
de passageiros, aliadas a simplicidade e efici@uacagplicativo, fizeram com que a UBER
caisse no gosto dos usuarios. A Consulente esgphegente em 58 paises e 311 cidades
ao redor do mundo e, no Brasil, opera atualment€&wmPaulo, Rio de Janeiro, Brasilia

e Belo Horizonte.

Apesar desse sucesso de publico — ou talvez exataem razaadesse sucesso
— as atividades da UBER e dos seus motoristasipsoe&m sofrendo uma série de
contestacOes judiciais e extrajudiciais, provemgrsobretudo de pessoas, entidades ou
forcas politicas ligadas aos taxistas e aos pitdpids de frotas de taxi. Tais opositores
argumentam, em sintese, que as referidas atividadesn ilegais, eis que pretensamente
voltadas a prestacéo de um servico de transpoblepindividual de passageiros, que,

além de dependente de autorizagcdo municipal, ssgeElmente monopolizado pelos
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taxistas. Nessa perspectiva, 0os motoristas pascéi@oUBER seriam, supostamente,
prestadores de uma espécie de servico de “taxdesino”’, e, por ndo seguirem a
legislacdo que disciplina a atividade dos taxigieetjcariam uma pretensa concorréncia

desleal em relacdo a esses, prejudicando tambéomsamidores.

Diante desse cenario, formulou a Consulente asirgeg quesitos:

(a) As atividades desempenhadas pelos motoristas pescea UBER se
enguadram no conceito dednsporte publico individual de passageitos
prevista no art. 4°, inciso VIII, da Lei n° 12.538F12, ou constituem
hipétese detfansporte individual privado de passageitosontemplada
no art. 3°, 8 29, inciso |, “a”, c/c inciso Il, “& inciso I, “b”, da referida

lei?

(b) O transporte individual de passageiros configurBrasil servigo publico,

ou se trata de atividade econdnstacto sensf

(c) As atividades da Consulente e dos seus motoriatagipos dependem de
prévia regulamentacdo e/ou autorizacdo para queaposer validamente

exercidas no pais?

(d) O legislador infraconstitucional de qualquer dosegrfederativos pode
converter toda a atividade de transporte individigl passageiros em
servico publico, ou se valer de restricbes regtikgdque impecam que

particulares compitam, nesta &rea, com 0s serdigdéxi?

Para responder aos quesitos formulados, pletdvordar, inicialmente, o papel
gue os principios constitucionais da livre iniciatie da livre concorréncia devem
desempenhar na interpretacao da legislacdo infstitorional que trata de atividades
econdmicasato sensuEm seguida, discuto os conceitos de servi¢o publa®atividade
econdmicastricto sensu,demarcando algumas diferencas entre 0s seus regimes
constitucionais, inclusive no que pertine a libeelde atuacdo empresarial. Assentadas

essas premissas, passo a aplica-las ao transpdivedual de passageiros, visando a

3
CONTATO@DSARMENTO.ADV.BR | +55 21 3974-9950
AV. GRACA ARANHA 206, 10° ANDAR, CENTRO - RIO DE JANEIRO, RJ, 200300-01 BRASIL
WWW.DSARMENTO.ADV.BR



PROFESSOR DANIEL SARMENTO

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

responder adequadamente aos questionamentos da€wasa luz da Constituicdo e da

legislacdo pertinente.

2. Livre iniciativa, livre concorréncia e interpretacdo do direito infraconstitucional

2.1. O papel dos principios constitucionais naiptetacao do Direito Econdmico

No passado, o0s principios constitucionais erato¥isomo meras proclamacoes
retéricas, cujos efeitos juridicos dependiam dés@es do legislador infraconstitucional.
Este tempo, felizmente, ficou para trds. Ha, nalatade, controvérsias importantes sobre
o0s principios constitucionatspas um denominador comum esta firmemente assentado
0os principios da Constituicdo sdo normas juridieasremamente importantes,
verdadeiros pilares do ordenamento, e nao merasae&es ao legislador, desprovidas

de efeitos concretos.

Como normas juridicas, os principios constitugismestabelecem limites para o
legislador infraconstitucional e para a Adminisfi@g¢ cuja inobservancia enseja a
invalidade das normas e dos atos que os contrawveiiitias também incidem diretamente
sobre as relagfes sociais, impondo comportamepgsvos e negativos ao Estado e a
particulareg. Além disso — e este é o ponto que nos interessanmento —, 0S principios

constitucionais séo vetores fundamentais na irgtapéio da ordem juridiéa.

Nesse sentido, tais principios operamaverdadeiras bussolas, que devem guiar

a interpretacdo de regras constitucionais maiscégm@es, mas também a exegese da

! Tratei extensamente do tema em Claudio PereiraSaléza Neto e Daniel SarmentBireito
Constitucional: teoria, histéria e métodos de triim 22 ed., Belo Horizonte: Ed. Férum, 2014, pp. 375-
390. Na literatura brasileira, veja-se especialmétumberto AvilaTeoria dos Principios112 ed., Sdo
Paulo: Malheiros, 2010.

2 Na atualidade, tem grande penetracédo a teoria poincipios formulada pelo autor alemado Roberkyle
gue os concebe comanandados de otimizagdaque devem ser cumpridos na maior medida possivel
dentro das possibilidades faticas e juridicas d#a czaso. Cf. Robert AlexyTeoria dos Direitos
Fundamentais.Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Mallwesy 2008, pp. 85-179.

8 Cf. Claus-Wilhelm Canari®¥2ensamento Sistematico e Conceito de Sistema nai€i@o Direito.Trad.
A. Menezes Cordeiro. Lishoa: Fundagdo Calouste éhkilan, 1989, pp. 88-100.
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legislacéo infraconstitucional referente ao temguietratam. Essa é a chamatieacia
interpretativados principios constitucionais, assim sintetizantalpis Roberto Barroso:

“A eficécia interpretativa consiste em que o se@oté alcance das
normas juridicas em geral devem ser fixados temdoa@nta os valores
e fins abrigados pelos principios constituciondiaincionam eles,
assim, como vetores da atividade do intérpreteretado na aplicacéo
de normas juridicas que comportam mais de uma Ipididside
interpretativa. (...) Em suma: a eficacia dos pfpios constitucionais,
nessa acepgao, consiste em orientar a interpretat#®o regras em
geral (constitucionais e infraconstitucionais), pagque o intérprete
faca a opcéo, dentre as possiveis exegeses pasog gor aquela que
realiza melhor o efeito pretendido pelo principio constitual
pertinente.”

Ora, o constituinte enunciou diversos principiag qegem a nossa ordem
econdmica, previstos no art. 170 da Constituicad@mAdisso, a Lei Fundamental
consagra inumeros outros preceitos que também dewm#oenciar o tratamento
infraconstitucional das relacdes econémicas: ogfpios fundamentais da Republica, os
direitos fundamentais, as regras sobre a divisdocatapeténcias entre 0s entes
federativos, dentre outros. Tais principios e regeanstitucionais possuem forca
normativa, devendo assim orientar a interpretacéo Direito Econdmico, cuja

constitucionalizag&o, portanto, decorre da propaastituicac:

Como nédo poderia deixar de ser, eseasas constitucionais também devem
pautar a exegese e aplicacdo dos diplomas legaisuggiam do transporte individual de
passageiros. Afinal, é fora de duvida que o trareppela sua propria natureza, constitui

uma atividade econdémica — pelo menos em sentiddoarMéio bastasse, o proprio

4 Luis Roberto BarrosoCurso de Direito Constitucional: Os conceitos fangkntais e a construgédo do
novo modelo.Sao Paulo: Saraiva, 209, p. 319.

5 Advirta-se, porém, que néo é possivel extraitaimente da Constituicio um modelo fechado e misacio
de ordem juridica econdmica. Nesta seara, existeazwavel espaco para deliberacéo legitima pelos
representantes do povo, que deriva ndo s6 do piinademocratico, como também do carater
compromissério da Carta de 88 em matéria econdrhida. se infere da Constituicdo, por exemplo, a
dosimetria exata da intervencao do Estado no meyapee pode variar em alguma medida ao sabor das
escolhas que o eleitor tem o direito de fazer da@nente nas urnas. Veja-se, a propésito, Cldeelieira

de Souza Neto e José Vicente Santos de Mendongmddfentalizacdo e fundamentalismo na
interpretacao do principio da livre iniciativdf. Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmentm.)Or

A Constitucionalizagdo do Direito: fundamentos teds e aplicagbes especificaRio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007.
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constituinte inseriu a disciplina do transporté. (Br8, CF) no capitulo da Carta intitulado
“Dos Principios Gerais da Atividade EconémicéCapitulo | do Titulo VII)

Dentre os principios que regem a ordem econdémgsiléira figuram dois que
sdo da maxima importancia ndo s6 para a compreeaftsdiespectivo sistema, como
também para o equacionamento das questdes susaitsta Consulta: a livre iniciativa
(art. 1°, IV e 170¢aput,CF), e a livre concorréncia (art. 170, IV, CF).dles que trataréo

0S proximos subitens do parecer.

2.2. O principio constitucional da livre iniciativa

A importancia do principio da livre iniciativa empossa ordem juridica foi
propositadamente realgada pelo constituinte oniginguando o consagrou, logo no
artigo 1°, inciso IV, da Lei Fundamental, como uos undamentosia Republica
Federativa do Brasil, ao lado da soberania, cidagdmgnidade da pessoa humana, valor
social do trabalho e pluralismo politico. A livrediativa, que mantém intima correlacdo
com a liberdade profissional, garantida no art.irsiso Xlll, da Constituicdo, figura
também, junto com a valorizacdo do trabalho humaomo fundamento da ordem

econdmica nacional, no art. 1'8aput,da Lei Maior.

A livre iniciativa foi garantida inicialmentea Franca revolucionéria, visando
a abolicdo das limitacbes e privilégios corporajvberdados da ldade Média, que
cerceavam o exercicio de profissdes e atividadesoeticas Trata-se de principio
estruturante da ordem juridica capitalista, quegniza a liberdade dos agentes privados
—individuos, coletividades ou empresas — para eemglerem atividades econémicas, no

ambiente do mercadoA livre iniciativa envolve tanto a liberdade deciar uma

6 Cf. Modesto Carvalhosaireito Econémico: Obras Completa8do Paulo: Revista dos Tribunais, 2013,
pp. 110-112.

” No mesmo sentido, Francisco Amaral definiu a limieiativa como dliberdade dos particulares de
utilizarem recursos materiais e humanos na orgagéivede sua atividade produtiva, liberdade, enfiog d
particulares de decidirem o que, quando e como ol (“A liberdade de iniciativa econémica.
Fundamentos, natureza e garantia constitucioRaWista de Informacéo Legislativa, 92, 1996, p. 228).
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atividade econdmica, como de organiza-la, geridar@luzi-la® O principio abarca uma
série de componentes, muitos deles também preestasitros preceitos constitucionais,
como a liberdade de empresa (art. 170, Paragrado,UdF), a protecdo da propriedade
privada (art. 5°, XXIl e 170, ll, CF) — inclusivesimeios de producéo —; e a autonomia

negocial’ Nas palavras de Miguel Reale, a livre iniciativa

“(...) n@o é senao a projecao da liberdade indivatlno plano da
producéo, circulacdo e distribuicdo de riquezassexgirando néo
apenas a livre escolha das profissbes e atividatesmomicas, mas
também a autbnoma eleicdo dos processos ou mdgmdps mais
adequados a consecucdao dos fins visados. Liberdiadies e de meios
informa o principio de livre iniciativa, conferindbe um valor
primordial, como resulta da interpretacédo conjugatdizs citados arts.
1°e 170.19

E certo que o principio da livre iniciativa n&oterga carater absoluto e
incondicional na ordem constitucional brasileifdinal, a Constituicdo de 88 esta longe
de consagrar um modelo econémico libertario, a nedaissez-fairedo século XIX,
como se percebe de outros fundamentos, objetipdaapios também contemplados no
seu art. 170 e.g.,“valorizacao trabalho humano”, “existéncia digna”justica social”,
“funcdo social da propriedade”, “defesa do meio aiette”, “reducdo das
desigualdades regionais e sociaid\lossa Constituicao legitima a intervencao estatal n

economia ndo apenas para corrigir as chamadasaéfalb mercado® como também

8 Nesse sentido, registraram J. J. Gomes CanotNMimeMoreira: “A liberdade de iniciativa tem uduplo
sentido.Consiste, por um lado, na liberdade de iniciar uatigidade econémica (liberdade de criacdo de
empresa, liberdade de investimento, liberdade esapi@) e, por outro, na liberdade de organizacao,
gestao e atividade da empresa (liberdade de emplibsadade do empresario, liberdade empresarial).
(Constituicao da Republica Portuguesa Anotadal.|. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 790).

% Cf. Luis Roberto Barroso. “A Ordem Econdémica Citasional e os Limites Estatais a Atuacdo Estatal
no Controle de Precosth: Temas de Direito Constitucionalomo Il. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, pp.
50-51.

10 Miguel Reale. “O Plano Collor Il e a intervencémEstado na ordem econémichi: Temas de Direito
Positivo. Sdo Paulo: RT, 1992, p. 249.

11Sobre a intervencgédo estatal voltada a correcéaldasfdo mercado na literatura juridica brasileiega-
se Carlos Emmanuel Jopert Raga®egulagdo Juridica, Racionalidade Econdmica e Saweedio Basico.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011, pp 18-30; e MarZelmni TravassosA Legitimacao juridico-moral da
regulacao estatal a luz de uma premissa liberaltdigana.Rio de Janeiro: Renovar, 2015, pp. 53-100.
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para promover outros objetivos fundamentais, conguadade substantiva e da justica

sociall?

Sem embargo, o reconhecimento do carater fuaddat principio da livre
iniciativa em nossa ordem constitucional significamo consignou Tércio Sampaio
Ferraz, que &estrutura da ordem esta centrada na atividade gassoas e dos grupos,
e néo na atividade do Estadd®Nas suas palavras, que parecem talhadas parseniares

caso, a livre iniciativa acolhe e promove

“aespontaneidade humana na producéo de algo novwmecar
algo que néo estava antes. Essa espontaneidade dagsroducao da
riqgueza, é o fator estrutural que ndo pode ser degaelo Estado. Se,
ao fazé-lo, o Estado a blogueia e impede, ndo Eg&vindo, no
sentido de normar e regular, mas dirigindo, e cesoisubstituindo-se
a ela na estrutura fundamental do mercatfo”

Pode-se dizer que a livre iniciativaoega em dois fundamentos essenciais: trata-
se de uma emanacdo relevante da liberdade indiyigiua também deve se projetar na
esfera econdmica; bem como de um meio voltado anggéo da riqgueza e

desenvolvimento econémico, em prol de toda a cudietile.

Em relagéo a protecdo dos direitos dividuo, a ideia é de que os seres humanos
tém projetos e fazem escolhas também no Ambitoadeida econdmic. A salvaguarda
da sua liberdade e personalidade restaria incoanpéehdo fosse estendida a esta seara a
garantia da sua autonomia, diante de pretenséestaras ou paternalistas do Esta€lo.
Dai porque, a regra geral deve ser a liberdadepddiculares para se engajarem em

12 veja-se, a propdsito, a obra classica de Eros oksrau.A Ordem Econdmica na Constituicdo de 88
(interpretacéo e critica)l 72 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

13 Tércio Sampaio Ferraz. “Congelamento de precosbelimentos oficiais’ln: Revista de Direito
Pudblico,n® 91, 1989, p. 77.

14 1dem, ibidem, p. 78.

15 Isto ndo significa, porém, que as liberdades emicds e as existenciais sejam protegidas pela ordem
constitucional brasileira com a mesma intensidadgie ndo ocorre. Explorei o tema em Daniel Samment
Direitos Fundamentais e Relacdes Privadésed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, pp. $62 s

16 Para um extenso desenvolvimento do ponto no amdhifdosofia constitucional, a partir de perspegti
liberal, veja-se Charles Friedlodern Liberty and the Limits of Governmedew York: W.W Norton &
Company, 2007.
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atividades econdmicas, desde que nao lesem didstteyceiros ou interesses relevantes

da comunidade.

Na dimensao coletiva, a premissa é de que a suRaende a ser mais prospera
guando assegura a liberdade aos agentes econddoanss quando o Estado se apropria
dos meios de producdo ou planifica completamenteamomia. A garantia da livre
iniciativa estimula o empreendedorismo, gerandocomagueza social. Nao por outra
razdo, Cass Sunstein, jurista insuspeito de siaghitiertarias, afirmou que os mercados
livres “sdo motores de produtividade econdmi¢aAdemais, o funcionamento regular
de um mercado competitivo tende a ser instrumersis eficiente para a captacao e
satisfacado das necessidades e preferéncias deivensonamplo e plural de pessoas do
que a atuacédo de qualquer autoridade publicasBoy® bem-estar coletivo é promovido
quando as instituicdes asseguram a livre iniciagiyaeservam as “regras do jogo” em
que ela se desenvolve de modo saud&vel que ndo exclui, é claro, a intervencio estatal
na economia voltada a promocao de outros objekagismos que o mercado nao atende

bem, como a distribuicdo de riqueza.

Apesar da faléncia do socialismo reahbolizada pela queda do Muro de
Berlim, o principio da livre iniciativa ainda €, Boasil e em boa parte do mundo, objeto
de acesas controvérsias ideoldgicas. Nada obstaptajer constituinte originario fez a
legitima escolha ndo s6 de positiva-lo, como tamiEmeleva-lo a condicdo de
fundamento da Republica. Esse dado fundamentgbod® ser ignorado pelo intérprete
na exegese dos preceitos constitucionais e legaisligciplinam a atividade econémica
no Brasil — inclusive o transporte individual desgageiros. E que, como destacou Fabio
Konder Comparato — que certamente ndo pode seadaate neoliberal —, o carater
fundamental do principio da livre iniciativa na end juridica brasileira importa que
“todas as normas constantes no sistema da legislagfinaria, no campo econémico,

devem ser interpretadas a luz desse prinéiplo

17 Cass R. SunsteirF-ree Markets and Social Justicélew York: Oxford University Press, 1997, p. 3.

18 Veja-se, nesta linha, a obra classica do PrémioeNde Economia Douglass C. Northstitutions,
Institutional Change and Economic Performan€ambridge: Cambridge University Press, 1990.

19 Fabio Konder Comparato. “Regime constitucionatdetrole de pregos'n: Direito Publico: Estudos
e PareceresSao Pauo: Saraiva, 1996, p. 102.
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2.3. O principio constitucional da livre concorréac

Profundamente ligado a livre iniciativa, o prinoiga liberdade de concorréncia,
previsto no art. 170, inciso IV, da Constituicdooédro pilar essencial da ordem
econdmica brasileira. Tal principio se volta, ess#mente, a protecdo da livre
competicdo entre os agentes econdmicos no meremoprol do consumidor, da
eficiéncia econdmica e de outros objetivos sociatmémportante$® Nas palavras de
Paula Forgioni, a livre concorréncia consiste, d@sente, négarantia da disputa”no

campo econdmicé:

A premissa basica é a de que, em um mercado cimpeimplia-se o direito de
escolha do consumidor, os precos das mercadors&svegos tendem a cair, e a sua
qualidade a se elevar, em proveito de tdd@s.competicdo proporciona também uma
melhoria naeficiéncia alocativada economia, ao fazer com que 0s precos dos dut
correspondam aos valores que a sociedade |hesiatagsim como naficiéncia
produtivadas empresas, que sao levadas a reduzir os s¢os ewperfeicoar os bens e
servicos que fornecem, no afa de prosperarem noache® A concorréncia estimula,
nesse sentido, a inovagao e o progresso. Adentaise diga a garantia da igualdade de
oportunidades entre 0os agentes econdmicos, na aedidse concretiza por meio da
disputa equéanime dos competidores no mercado, guepgpativel com a criacdo de
privilégios ou imposicao de barreiras estatais lgpreeficiem ou prejudiquem quaisquer

deles.

20 Existe polémica a propésito das finalidades déegém a concorréncia, que ndo convém aqui examinar.
Veja-se a proposito, com posi¢cdes muito distin@aixto SalomaoDireito Concorrencial.Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, pp. 76-121; Robert H. BoFke Antitrust ParadaA policy at war with itselfNew York:

The Free Press, 1978; Jack B. Kirwood & Robert&hde.“The Fundamental Goal of Antitrust: protecting
consumers, not increasing efficiencilotre Dame Law Review? 191, 2008, pp. 191-243.

21 Paula Forgioni. “Principios constitucionais ecoida e principios constitucionais sociais. A
formatacdo juridica do mercado brasileir®Revista do Advogada?® 117, 2012, p. 167.

22 Nesse sentido, 0 magistério de Luis Roberto Barsobre o principio da livre concorréncidlele se
contém a crenga de que a competigdo entre os agentndmicos, de um lado, e a liberdade de escolha
dos consumidores, de outro, produzirdo os melhmregltados sociais: qualidade dos bens e servigos e
preco justo”(“A Ordem Econdmica Constitucional e os LimiteAtaagdo Estatal no Controle de Precos”.
In: Temas de Direito Constituciondlomo II. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 58).

2 0 tema das vantagens econémicas da concorrémitegsamente discutido em Richard A. Posner.
Antitrust Law.22 ed. Chicago: The University of Chicago Pres§120
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A livre concorréncia gera, ainda, consequéncidisiqgas relevantes, pois tende a
dispersar o poder econdémico, dificultando a formalgigrupos com excessiva influéncia
sobre o governo e a socied&fi@s objetivos principais da protecio a livre corémeia
foram sintetizados em decisdo da Suprema Corte-aanericana referente &merman
Act,que é o principal diploma normativo sobre a matéaiguele pais:

“Ele (o Sherman Actye baseia na premissa de que a interacao
livre de for¢cas competitivas vai acarretar a mellatwcacédo dos nossos
recursos econdémicos, 0s pre¢cos mais baixos, a mglrdidadee o
maior progresso material, criando, ao mesmo tempu, ambiente

propicio a preservacao das nossas instituicbes deftioas politicas
e sociais®

O principio da livre concorréncia tem uma dupleefaPor um lado, el@mita o
Estado, que ndo pode instituir restricdes excessjMa impecam 0s agentes econdémicos
de ingressar, atuar e competir livremente no merdaadr outro, o principionpdeque o
Poder Publicatuesobre o mercado, para proteger a sua higidez, mrele@ e coibindo
abusos do poder econbémico e praticas anticoncaaisnaccomo a formacdo de
monopolios, oligopolios, cartéis etc. E que o gpicnao pressupde, romanticamente, a
existéncia de um mercado atomizado, formado pantageecondémicos de igual poder,
competindo em condi¢cdes equanimes pela preferéucieonsumidor. Pelo contrario,
diante da constatacdo de que, quando livre de axlasiarras, o poder econdémico tende
a se concentrar patologicamente em detrimento deoo@ncia, o principio impde a
atuacdo comissiva do Estado, em favor da salderd@arip mercadd® No plano
infraconstitucional, essa atuagédo comissiva temocdiploma central a Lei n°® 8.884/94
(com as alteracdes promovidas pela Lei n° 12.529/2@ue dispde sobre a prevencgao e

a repressao as infragdes contra a ordem econémica.

24 Cf. Eduardo Ferreira Jord&estricGes Regulatdrias a Concorréndielo Horizonte: Ed. Férum, 2009,
p. 25.

25 Northern Pac. Ry. Co. v. United Stat865 U.S. 1 (1958). Tradug&o livre. No origin#tl fests on the
premise that the unrestrained interaction of coritipetforces will yield the best allocation of cezonomic
resources, the lowest prices, the highest quatity the greatest material progress, while at the sgime
providing an environment conducive to the preseovatof our democratic political and social
institutions”.

26Cf. Eros Roberto Gras Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (integm&@o e critica). Op. cit.,
pp. 205-210.
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Para os fins desta Consulta, interessa mais uhegtiz a faceta negativa do
principio da livre concorréncia, que se volta aitligéio do poder estatal de intervir na
economia, restringindo 0 acesso e a atuacdo deyareés no mercado. Afinal, o que
esta em discussdo é se os motoristas parceiroBE& Yodem ou nado ingressar no
mercado do transporte individual de passageiraspetindo com os taxistas. Ou, em
outras palavras, debate-se se o cidaddo deve oten@wesso a essa alternativa de
transporte, para que possa exercer a sua libedeeetcolha, ou se, ao contrario, o Estado

instituiu uma reserva de mercado em favor dos .taxis

Recorde-se, nesse ponto, que, conquanto a likedadoncorréncia proteja os
agentes econdmicos diante de regulacdes estagtitivas, o seu foco principaboé a
protecdo desses agentes, mas sim a tutela dossseerdos consumidores, que sao
prejudicados pela imposicdo de limites injustifizadd sua liberdade de escotha.
Portanto, a criagdo de embaracos estatais a ca@petiom a instituicdo de reservas e
privilégios a empresas ou grupos especificos, viataapenas os direitos dos potenciais
concorrentes prejudicados. Mais que isso, ela efesdnteresses dos consumidores e da

propria sociedad&

A dimenséo negativa do principio da livre concacré vem sendo acentuada pela
jurisprudéncia do STF, exatamente para rechagaa@io legal de reservas de mercado.
Assim, a Corte afirmou a inconstitucionalidade, fane da Constituicdo passada, de lei
que estabelecera o0 monopodlio de empresa de tedefmaria a publicacdo de listas

telefonicas® Na mesma trilha, apds proferir sucessivas decisésse sentido, o STF

27 Nas palavras de Calixto Salomaimda a teorizacdo econdmica do direito anticonancial baseia-se
na protecdo do consumidor{Direito Concorrencial. Op.cit.p. 104). Veja-se, a propoésito, Robert H.
Lande e Neil W. Averitt. “Using the ‘Consumer ChalicApproach to Antitrust Law” Antitrust Law
Journal, vol. 77, 2007, pp. 175-264.

28 Nesse sentido, veja-se Victor Rheim Schiratere Iniciativa nos Servigos PublicoBelo Horizonte:
Ed. F6rum, 2012, p. 146.

2 STF, 12 Turma, RE 15876, Rel. p/ ac. Min. Seplvedrtence, DJe 05/10/2007. A ementa do acérdéo
tem a seguinte redaca®@ervicos telefénicos. Exploracdo. Edicdo de ListasCatalogos Telefénicos e
Livre Concorréncia. Se, por um lado, a publicacdodistribuicao de listas telefénicas constituia éinus

das concessionarias de servico de telefonia — qdem cumpri-lo com ou sem a veiculacdo de publieda

— néo se pode dizer que estas tinham exclusivigadefazé-lo. O artigo 2° da L. 6.874/80 (‘A edigio
divulgagéo das listas referidas no § 2° do art.dé%ta Lei, sob qualguer forma ou denominacéo, e a
comercializacdo da publicidade nelas inserta sdadmpeténcia exclusiva da empresa exploradora do
respectivo servico de telecomunicacdes, que demtiata-las com terceiros, sendo obrigatoria, ein t
caso, arealizagdo de licitacdo’) era inconstitutéh— tendo em vista a Carta de 1969 — na medidguen
institui reserva de mercado para a comercializagd®ms listas telefénicas em favor das empresas
concessionarias. RE desprovido
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editou a Sumula Vinculante n® 46, segundo a qué¢nde o principio da livre
concorréncia lei municipal que impede a instalac@oestabelecimentos comerciais do

mesmo ramo em determinada area”.

E certo que a liberdade de concorréncia, tal cotivoesiniciativa, ndo é protegida
pela Constituicdo de modo absoluto. Principiostitnegonais eventualmente colidentes,
como a protecdo ao meio ambiefitgpodem justificar a imposicdo de restricdes
proporcionais a esse importante principio constnal. Porém, no caso do UBER, como
se vera adiante, ndo faalquerrazao legitima que justifique a restricdo a corécaia,
gue nao passa de tentativa de reserva de mercealtagsstas no transporte individual

de passageiros.

De todo modo, € indiscutivel que, cgmincipio constitucional de regéncia da
ordem econdmica, a livre concorréncia represerita weafastavel para a interpretacao

das normas legais que disciplinam o transportevidaial de passageiros.

3. Constituicdo, servi¢os publicos e atividade emdmica stricto sensu

3.1. NocgoOes Gerais

Em sentido amplo, a atividade econdmica compreéamudém a prestacdo de
servigcos publicos, uma vez que estes mobilizamrgsesuescassos para a satisfacdo de
necessidades socidisDe todo modo, a doutrina e jurisprudéncia naciaatlem a
existéncia de dois campos distintos da atividaded@uoica em sentido amplo, sujeitos a

regimes constitucionais significativamente diversostividade econémica em sentido

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

31 Cf. STF, Plenario, ADPF 101, Rel. Min. Carmen [ajdJe 04/06/2012. Nessa decisdo, afirmou-se que
uma ponderacédo entre, de um lado, a protecdo anandiiente, e, do outro, a livre concorréncia eeliv
iniciativa, justificavam a proibicédo de importagimpneus usados de paises ndo pertencentes acsMerco

32 Cf. Eros Roberto GrauA Ordem Econdmica na Constituigdo de 1¢i8&rpretacéo e critica). Op. cit,
pp.89-150; Luis Roberto Barroso. “A Ordem Econdn@amstitucional e o Limite a Atuacédo Estatal no
Controle de PrecosOp. cit.,p. 67.
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estrito, campo de atuacdo prioritaria da iniciatiwavada, e o0 servico publico, setor
titularizado pelo Estad®.

Na atividade econb6mica em sentido estritantervencao diretado Estado,
consistente na sua atuagdo empresarial, devecagaanal, e sO se justifica, nos termos
da Carta de 88, quandnécessaria aos imperativos de seguranca nacionatiewante
interesse coletivo, conforme definidos em [@iftt. 173,capu). Ao intervir diretamente
na economia, o Estado, via de regra, vale-se deesamp publicas ou sociedades de
economia mista e suas subsidiarias (art. 173,8A)%3* que atuam em concorréncia com
0s particulares, sendo constitucionalmente vedaesta competicdo, a concessao de
vantagens e beneficios aos entes estatais nacseeiem iniciativa privada (art. 173,
inciso Il e § 2°, CF). Ha também hipoteses exaapadissimas de monopolio estatal sobre
atividades econdémicas em sentido est@@.(art. 177, incisos | a V, CF). De acordo
com a doutrina dominante, tais hipdteses, que septam graves restricbes aos
principios da livre iniciativa e da livre concoroim sdo apenas aquelas taxativamente

previstas pela prépria Constituicio.

O Estado também detém o podeiingiervir indiretamentesobre a atividade
econdmica em sentido estrito, para normatiza-laroex o poder de policia e fomentar

atuacBes privadas consideradas socialmente deisejfofe art. 174,caput, CF)3°

33 De acordo com Celso Antdnio Bandeira de Meltbséparacio entre os dois campos — servico publico,
como setor pertencente ao Estado, e dominio ecandraomo campo reservado aos particulares, &
induvidosa”.(Curso de Direito Administrativd.32 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 610.

34 Na atualidade, fala-se também em mecanismao®dimtervencionismo publiam atividade econémica
em sentido estrito, que se realiza sob novas foromamo a detencéo dmlden shares -a¢bes que dao
poderes especiais aos seus titulares — em emppesaslas, participagdo minoritaria estratégica em
sociedades (“empresas publico-privadas”), e pasaocietarias entre estatais e empresas privéejas.
se, a propasito, Alexandre dos Santos Aragao. “Esgplblico-privada’Revista dos Tribunais, 98, n°
980, 2009, pp. 33-68.

35 Nesse sentida.g.,Luis Roberto Barroso. “Regime Constitucional doviger Postal. Legitimidade da
Atuacgdo da Iniciativa Privadaln: Temas de Direito Constitucionalomo Il. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, pp. 171-173; Fabio Konder Comparato. “Monmpdliblico e dominio publico — Exploracao indireta
da atividade monopolizadafh: Direito Publico: Estudos e Pareceres. Op. qifp. 146-153. Em sentido
contrario, cf. Claudio Pereira de Souza Neto € Josente Santos de Mendonca. “Fundamentalizacéo e
fundamentalismo na interpretacéo do principio d# liniciativa”. Op. cit.

36 Ha diversas classificacdes sobre as formas devartedo do Estado na economia. Uma classificacdo
didatica e influente, da lavra de Luis Roberto Bsoralude antervencéao diretaatravés darestacéo de
servicos publicoee daexploracdo de atividades econémicas;aintervencéo indiretapor meio da
disciplinae dofomento(cf. “Modalidades de intervencéo do Estado namrdeondmica. Regime juridico
das sociedades de economia mista. Inocorréncidbuleoade poder econdmicdh: Temas de Direito
Constitucional;Tomo I. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 395-388i, parto da classificacdo proposta
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Evidentemente, a intervencao indireta do Estadeesmhatividade econdmica em sentido
estrito ndo esta livre de amarras constitucionB&lo contrario, além das normas
constitucionais que regem a atividade econdmiocantré os quais figuram os principios
da livre iniciativa e da livre concorréngia- o desempenho dessa funcéo estatal tem de
observar vérias outras limitagcbes importantes, cameespeito aos principios da
proporcionalidade, da legalidade e da igualdadessalérea, a regra geral, que tem
substrato constitucional — como ja se viu nos igerieriores —, & liberdade do particular
para atuar no mercadajue € nota essencial dos regimes capitalistas, oaronsagrado

pela Constituicdo de 88

Ja o campo dos servicos publicos € cometido fr@mente ao Poder Publico
pela Constituicdo (art. 17%aput, CF). De acordo com a doutrina dominante e a
jurisprudéncia do STE cabe ao legislador a decisdo politica sobre masdbr a
exclusividade estatal a prestacdo de cada serulgap, ou possibilitar que o particular
também atue, em regime de concessdo ou permissimdiy plblicd® Sob essa

perspectiva, sequer incidiriam nesse campo osiprotcda livre iniciativa e da livre

por Barroso, apenas diferenciando, no ambito doetpiehamou ddisciplina, a atividade normativalo
Estado do exercicio dmoder de policisobre a atividade econdmica.

37 Nessa linha, decidiu o STH: ‘A intervencao estatal na economia, mediante l@gentacédo e regulacdo
de setores econdmicos, faz-se com respeito aosipios e fundamentos da Ordem Econdmica. CF, art.
170. O principio da livre iniciativa é fundamenta Bepublica e da Ordem econ6mica: CF, art. 1°4lV;
170.” (22 Turma, RE 422.941-2, Rel. Min. Carlos Velldsd,24/03/2005).

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

%9 Ressalte-se, porém, que a propria Constituicatenmia inequivocas excecdes a esta regra, quanglo ab
a iniciativa privada a prestacéo de servigos pabli@ms areas de salde e educacéo (cf. arts. 10& 209,
CF)
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concorréncia, ja que o Estado pode legitimamentar gor prestar os servi¢os publicos
em regime de monopdlio ou privilégio, sem abridgsarticipacdo dos particularés!

Por ser o titular dos servigos publicos — mesnmanda prestados por particulares
— cabe ao Estado disciplina-los em detalhe, disp@otre aspectos como os tipos de
atividade a serem executadas, os direitos e dedeseprestadores e usuarios, as tarifas
etc. Na area dos servicos publicos, portanto, acatunormativa do Estado, conquanto
também sujeita a limites, desfruta de liberdaddamaaior do que a existente no ambito

da atividade econbmigsdricto sensu.

Em outras palavras, ndo cabe ao Bstad de regra, ditar o preco dos bens e
servicos oferecidos pelas empresas no mercadoelmamde fixar as tarifas cobradas
pelos particulares que prestam servigos publicoamBsmo modo, néo € licito ao Poder
Publico, em geral, definir o modo como os agentes@os exercerdo as suas atividades
econdmicas, buscando atrair a clientela e prosp&rdtstado pode, € certo, instituir
limites para essas atividades, visando a preseyvdeadireitos de terceiros ou de
interesses da coletividade, mas ndo pode se suibat particulares em suas decisdes
empresariais legitimas, privando-os, por exemg@qasksibilidade de inovar, de criar um

40 Eduardo Ferreira Jord&o sintetizou com clareza@stntacdo predominantéNld tocante aos servicos
publicos, é a propria Constituicdo quem estabelewa excecdo aos principios da livre iniciativa e da
livre concorréncia. Para estes servicos, a regra Ba liberdade de iniciativa empresarial, a reg@o é

a livre competitividade. (...). A exclusdo dos dese@statais relativos & competitividade, para damda
regulacdo dos servigcos publicos, € explicita. Phimeporque se permite ao Poder Publico prestar
diretamente o servico, mesmo monopolisticamentguri8® porque se lhe autoriza expressamente o
controle das tarifas e o estabelecimento de reg@gentes relativas a qualidade do servico. Tergeiro
porque do Poder Publico se exige que controle ea€latnos mercados correspondentes a estes servicos.
Note-se que, no tocante ao controle de entradagearconstitucional é até mesmo impositiva: send@e
publico, ndo esta aberto a livre iniciativa dos cguores particulares. A prestacéo privada desteviger
dependera de prévia concessédo ou permissao do Pattdico” (Restricbes Regulatérias a Concorréncia.
Op. cit., pp. 47-48). No mesmo sentido, veja-se3., Eros Roberto GrauA Ordem Econdémica na
Constituicdo de 198@nterpretacéo e critica). Op. cipp.89-150; e Marcal Justen Filheoria Geral das
Concess0es de Servigo PubliSdo Paulo: Dialética, 2003, p. 39.

41 saliente-se, todavia, que vem se fortalecendoon#rida outra corrente, ainda minoritaria, quenadir
que, como 0s servicos publicos visam a atendereitali e interesses dos cidadaos, e ndo os dodkstad
quando os primeiros forem melhor servidos pela @atipio de agentes econdmicos prestadores, o
principio da livre concorréncia também se aplicamabora com matizag¢des proprias. Veja-se, nadsa, li
Alexandre dos Santos Aragdoireito dos Servigcos PublicoRio de Janeiro: Forense, 2007, pp. 407-490;
Floriano de Azevedo Marques. “A nova regulagdo slwicos publicos"Revista Eletrdnica de Direito
Administrativo,n® 1, 2005; e Vitor Rhein Schiratovre Iniciativa nos Servigos Publico. Op. cit.

Essa é, desde sempre, a orientacdo predominantestamos Unidos, em que jasblic utilities —ideia
mais préxima no Direito norte-americano ao nosswige publico — sdo, em geral, titularizadas por
particulares, embora sujeitas a intensa regulagtateé De acordo com Sabino Cassese, também opadur
contemporénea ha uma tendéncia no campo dos semigdico de abertura maior a concorréncia,
sobretudo em razéo da influéncia do Direito Conduinit(La Nuova Costituzione Economica&Roma:
Editori Laterza, 1995, pp. 71-90)
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novo negocio e oferecé-lo ao mercado consumidorerPono campo dos servigos
publicos ndo € assim: contitular do servigo, cabe ao Estado estabelecer a forma como
este deve ser prestado, mesmo quando houver débegacprestacdo a particulares.
Portando, existe uma diferenca marcante entregisie@s constitucionais da atividade
econdmicastricto sense do servi¢o publico, mesmo quando prestado fges gmivados:
naquela, a regra é a liberdade do particular, ecagdo a sua submissao as escolhas
estatais, enquanto nesse ultimo da-se justameirtgeosso — desde que, é claro, as

escolhas estatais sejam conformes a ordem jugdacainteresse publico.

Demarcadas de forma muito abreviada, algumas das diferencass ma
significativas entre o regime constitucional daiddide econémica em sentido estrito e
0 vigente para os servi¢cos publicos, percebe-samsknte a importancia pratica de se
enquadrar uma determinada atividade em um ou ncainpo. O tema, como nao poderia
deixar de ser, se afigura extremamente relevamém em relagdo ao transporte
individual de passageiros. Por isso, discutir-see,proximo item, os fatores que
permitem a identificacdo de uma atividade comoisemiblico, sendo certo que, sempre

gue isso nao ocorrer, ela sera enquadrada conidaaté/econdmica em sentido estrito.

3.2. Critérios para distin¢cdo entre “servigo putii’ e atividade econdémica em sentido

estrito

Um dos temas mais polémicos no Direito Publico férma de diferenciar o
servico publico da atividade econémica em sentgtdte. E que os contornos desses
institutos, além de ndo estarem expressamenteidiefipela Constituicdo, tendem a
variar no tempo e no espago, ao sabor de mudam#Egs, econdmicas, sociais,

tecnoldgicas e culturaf$.

Ha hipdteses em que a caracterizacadeterminada atividade como servico
publico se afigura indiscutivel, em razacedpressa determinacdo constitucionalgue

a Constituicdo de 88 aludiu a uma série de serygbtcos €.g.,art. 20, incisos X, X,

42 Cf. Luis Roberto Barroso. “Regime constitucional servico postal. Legitimidade da atuacdo da
iniciativa privada”.Op. cit.,p. 154; Hely Lopes Meirelle®ireito Administrativo Brasileiro192 ed., S&o
Paulo: Malheiros, 1994, p. 294.
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XIl). Cabe notar, neste particular, que a CartaB8endo faz qualquer referéncia ao
transportendividual de passageiros como servi¢co publico (a Constituiggiaciona, isto
sim, o transporteoletivode interesse local — atribuido a titularidade mipaic- art. 30,
inciso V, CF)

De acordo com a doutrina majoritadagual me filio, também a lei pode
caracterizar uma atividade como servico publcppr meio do que se denomina de
publicatioou publicizacdoPortanto, ndo ha “reserva de Constituicdo” pandag@o de
servicos publico4! embora existam limites constitucionais intranspeisi a esta
atividade do legislador. Para delinea-los, é néceseealizar um rapido exame de alguns

aspectos tedricos atinentes ao servico publico.

A doutrina tradicional afirmava a presenca de asggectos distintivos do servico
publico: osubjetivoou orgénico,ligado a prestacdo do servigo pelo Estadihjetivoou
material, relacionado a natureza da atividade, voltada &faefio de necessidades
coletivas relevantes; eformal, correspondente a submissdo da atividade a um regime
juridico peculiar de Direito Publics.Porém, aponta-se atualmente a existénciaide
nesta noc&o tradicion#flligada a mutagdes sociais relevantes, bem corfat@de que,
com grande frequéncia, tais critérios se enconttissociados e se revelam ambiguos ou
insuficientes. O critério subjetivo tornou-se ing§ seja em razdo da prestacdo de
servicos publicos também por particulares, seja jgeploracdo direta da atividade
econdmica em sentido estrito pelo Estado. O aritgbjetivo, por sua vez, é de dificil

43 Cf., e.g.,Marcal Justen FilhoCurso de Direito Administrativo. Op. citpp. 737-738; Maria Sylvia
Zanella Di PietroDireito Administrativo.20? ed., S8o Paulo: Atlas, 2007, p. 88; Alexandre $antos
Aragdo.Curso de Direito Administrativdrio de Janeiro: Forense, 2012, p. 370; Celso AatBaindeira
de Mello.Curso de Direito Administrativo. Op. cipp. 607-609.

44 Consigne-se, porém, que existe posicdo contsiri@entando que como o Estado, ao instituir uniggerv
publico, restringe a livre iniciativa e a livre @mmréncia — que séo principios constitucionaidegalador

ndo poderia fazé-lo, em raz&o da supremacia dati@igio. Veja-se, nesse sentido, Fernando Herren
Aguilar. Controle Social dos Servigos Public&io Paulo: Max Limonad, 1990, pp. 133 ss.

45 Cf. Hely Lopes MeirellesDireito Administrativo Brasileiro. Op. citp. 294.

46 Cf. Gaspar Orifio OrtizEl Nuevo Servicio Plblicdadrid: Marcial Pons, 1997; Alexandre dos Santos
Aragdo. “O servigco publico e suas crisebl: Alexandre dos Santos Aragdo e Floriano de Azevedo
Marques (Orgs.Direito Administrativo e seus Novos ParadignBslo Horizonte: Forum, 2008, pp. 421-
440; Margal Justen Filh&€urso de Direito Administrativd.0? ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014,
p. 747.
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manejo, pela sua extrema fluidez e variabilidadeitondependente de compreensdes

ideoldgicas sobre o papel do Estado na sociedade.

Diante desse cenario, uma corrente importanteidicgstas brasileiros advoga a
tese de que o elemento fundamental para a caract@o do servi¢o publico é o formal:
o regime juridico ao qual a atividade esteja sulttaefTal posicdo é capitaneada por
Celso Anténio Bandeira de Mello, para querfelemento formal, isso €, a submisséo a
um regime de Direito Publico, o regime juridico-adistrativo, € o que confere carater

juridico a noc&o de servigo publicd”.

Sem embargo, o proprio elemento formal, conqudetmdiscutivel importancia,
também atravessa cris& revela insuficiéncias. E que, na contemporaneidae
manifesta forte tendéncia a relativizacao dostirtsts e principios que tradicionalmente
caracterizam o regime juridico-administrativo. Nampo dos servicos publicos, tal
tendéncia se manifesta, por exemplo, no empregécdeas regulatorias mais flexiveis,
pautadas pela busca da consensualidade e efici@mriaventual abertura para a
concorréncia, e em fendbmenos correlatos, que pdenxexjue alguns purismos e

ortodoxias conceituaf®.

Ademais, o focexclusivono regime juridico para a caracterizacdo do servic
publico provocaria uma subversdao hierarquica, entringento dos principios
constitucionais da livre iniciativa e livre conddmcia. Isso porque, € o legislador quem,
em geral, estabelece o regime juridico ao quallsmstem as atividades econémicas em
sentido lato. Ora, se o legislador pudesse, aalsére, estabelecer o regime juridico do
servico publico para qualquer atividade que lheoasse, permitir-se-ia, por vias
obliquas, que ele suprimisse espacos relevantemicdativa privada e instituisse
monopolios publicos, ao arrepio da Constituicaadme-se, por exemplo, uma lei que
publicizasse a producdo e comercializacdo de pedunte cerveja ou de automoveis,
submetendo-as ao regime juridico peculiar dos @asvpublicos e alijando dessas
atividades as empresas privadas. Haveria, no oamafesta inconstitucionalidade, por

afronta aos principios de regéncia da ordem ecara@mi

47 Celso Antdnio Bandeira de Mell&Curso de Direito Administrativo. Op. cip, 600.

48 Veja-se, a propdsito, Floriano de Azevedo Mardiet®. “A nova regulacéo dos servigcos publica3y.
cit; e Alexandre dos Santos Aragdo. “O servico puldisoas crisesOp. cit.
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Esse ponto é reconhecido até mesmo pelos deferdatesgemonia do critério
formal para a caracterizacdo do servico publicee gpontam para o fato de que o
legislador ndo pode se valer de qualquer alquieggll para transmudar em servico
publico aquilo que, a luz dos padrdes culturaisurédicos vigentes, é considerado
atividade tipicamente econOmica, sob pena de alos@svaziamento normativo da
garantia constitucional da livre iniciatif?.

Dai porque, tem-se buscado limitar a discriciomue legislativa nessa area, a
partir do elemento material ou objetivo do senpéiblico. Nesse sentido, por exemplo,
Marcal Justen Filho sustenta que s6 podem serfigadis como servigco publico pelo
legislador as atividadesifhculadas diretamente a um direito fundamentaltjue sejam,
ademais, ihsuscetiveis de satisfacdo adequada mediante oanisenos da iniciativa
privada”.>® Para o autor, portanto, se uma atividade n&o e@sconexao direta com
direitos fundamentais, ou se for possivel a sgiisfalas necessidades subjacentes a esses
direitos por meio da iniciativa privada — como ras@ da producdo de alimentos ou
medicamentos — ela ndo podera ser concebida cawigaspublico, independentemente

da vontade do legislador.

Toshio Mukai, por sua vez, associou 0 servico pobd naturezassenciada

necessidade coletiva por ele atendfid#a Eros Roberto Grau afirmou que servigo publico

49 Nesse sentido, registrou Celso Ant6nio Bandeirsleio: “21.E realmente o Estado, por meio do Poder
Legislativo, que erige ou ndo em servigo publicoota qual atividade, desde que respeite os limites
constitucionais. Afora os servigos publicos menaitms na Carta Constitucional, outros podem sermassi
qualificados, contanto que ndo sejam ultrapassaafronteiras constituidas pelas normas relativas
ordem econdmica, as quais sdo garantidoras da limieiativa. E que a exploragdo da atividade
econbmica, o desempenho de ‘servi¢os’ pertinenéstaaesfera, assiste aos particulares e nao aadbst
Este apenas em carater excepcional podera deserapsatempresarialmente nesta 6Orbita.

22. Sem embargo, o fato é que o Texto Constituci@eapreensivelmente, ndo define o que sejam
‘atividades econ6micas’. Em consequéncia, remanascéegislador ordinario um certo campo para
qualificar determinadas atividades como ‘servicablros’, no que, indiretamente, gizara, por exélus

a area configurada como das atividades econémi¢aigico, entretanto, que, em despeito desta nmarge
de liberdade, ndo ha, para o legislador, liberdabesoluta. A falta de uma definicdo constituciomal de

se entender que o constituinte se remeteu ao sertithium da expressao, isto é, ao prevalecenterae lu
dos padrdes de uma cultura de uma época, das cg@iespredominantes da Sociedade. Por isso mesmo
nao é total a liberdade do Legislativo, sob penaeleretirado qualquer contetido de vontade ao digpo

da Carta Magna, tornando-o letra morta, destituidi® qualquer valia e significado(Curso de Direito
Administrativo. Op. cit.pp. 609-610).

0 Marcal Justen FilhcCurso de Direito Administrativo. Op. cipp. 727-738.

51 Nas suas palavraservico publico ndo pode ser sendo aquilo que,taede certas circunstancias de
tempo e de lugar, tenha transcendéncia, pela seassidade e essencialidade para a comunidade, além
de outros requisitos retirados da natureza das agiigToshio Mukai,O Direito Administrativo e os
regimes juridicos das empresas estat8&o Horizonte: Férum, 2004, p. 190).
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7z bY

€ “atividade (...) indispensavel, num dado momentstdrico, a realizacdo e ao
desenvolvimento da coeséo e interdependéncia J@uigluit)”.>

Ha divergéncias entre essas posicfes, mas todé&smpale um mesmo e
inobjetavel denominador comum: os principios deelimiciativa e da livre concorréncia
—que, como visto, sao pilares da nossa ordemittarishal econémica — impdem limites
inarredaveis ao poder do legislador de definirasedtividades como servigcos publicos.
Ademais, de tais principios decorre o dever, pamééoprete, de evitar as exegeses legais
cujo resultado subtraia da livre atuacao das erapngsvadas aquelas areas em que nao

se justifique a sua exclusao.

Vale ressaltar que o STF ja manifestou 0 mesmondmento, em questao
atinente ao préprio setor de transportes. Dis@gitro RE 220.99927 se haveria
responsabilidade civil da Unido em raz&o da nastacéo do servico de transporte fluvial
de carga em determinado rio. Para assentar a aausEnoesponsabilidade civil, o STF
afirmou que o transporte fluvial de cargas ndoseraico publico, por ndo atender a
qualquer necessidade coletiva essencial. O acdedddrechos importantes, que serao
abaixo reproduzidos, em raz&o da sua pertinéncigkgio ao objeto deste Parecer:

“Nem se diga que o transporte fluvial € dos serviggs integram 0s
‘fins do Estado

O Prof. RUY CIRNE LIMA, quanto ao conceito de igerpublico foi
preciso: ‘servico publico é todo servico existehcialativamente a
sociedade ou, pelo menos, assim havido num mordadty por isso
mesmo tem que ser prestado pelos componentes dagireta ou
indiretamente, pelo Estado ou por outra pessoa adhtnativa’ (...)

N&o é o que se passa, ho caso, com o transpovialflu

52 Eros Roberto GrauA Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (inttianzéo e critica). Op. citp.
132.

53 Nesse sentido, Luis Roberto Barroso sustentoagjm@rmas que criam servigos publicos ndo inerentes
— aqueles que, pela sua natureza, s6 podem s&aduepelo Estado, porque relacionados com o s#erpo
de império —s6 sera admitida com fundamento, ainda que geoéee outra norma constitucional e, em
qualquer caso, devera ser interpretada restritivategcomo convém as normas excepcionais e reafitiv
de direitos’(“Regime Constitucional do Servi¢o Postal. Legitiade da Atuacdo da Iniciativa Privada”.
Op. cit.,p. 165).

54 STF, 22 Turma, RE 220.999-7, Rel. p/ ac. Min. bieldobim, DJ 24/11/2000.
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Ndo € ‘indispensavel a realizacdo e ao desenvohimmeda
interdependéncia social’ (DUGUIT).
N&o é existencial para a sociedade.

Existenciais e indispensaveis ‘a realizacdo e asedeolvimento da
interdependéncia social’ sdo os servigos publidasscessenciais. (...)

A Unido néo tem a obrigacao constitucional, legaimcontratual de
oferecer 0s servigos”.

Ora, é evidente que o transpartdetivode passageiros constitui servigo publico
— nao sO por expressa determinacéo constitucianaB@, V, CF) — como também pelo
seu indiscutivel carater essencial para a coletiledMas sera que o mesmo pode ser dito
do transporténdividual de passageiros? Sera que o poder publicodiengacaode
assegurar acesso a carro com motorista para @ard@sndividual de cada cidadédo? O

tema sera retomado mais a frente, mas a respasfaanéce muito dificil...

3.3. Livre empresa, inovacao e auséncia de reguisagéo da atividade econémica

Antes de passar ao exame da legislacdo sobreneptnde individual de
passageiros, € conveniente firmar outra premissportante: a auséncia de
regulamentacao de determinada atividade economcseatido estritm&o importa em
vedac&o ao seu exercicio, mas em possibilidadtidez do particular. E o que decorre
do principio da livre empresa, consagrado no @f, Paragrafo unico, da Constituicao,
segundo o quék assegurado a todos o livre exercicio de qualcateridade econdmica,
independentemente de autorizacdo de érgao pubkedep nos casos previstos em lei”.

O principio em questédo projeta, no ambito da ddide econdmica, a norma
geral sobre a conduta dos particulares que vigasasaciedades democraticas, e que se
baseia no respeito a liberdade: é licito fazer tagoilo que ndo seja proibido pelas

normas vigentes.

Existe uma sensivel diferenca entferma de vinculagdo do Estado e dos

particulares perante as normas juridicas, que tarmbde no ambito da atividade
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econémica: o primeiro se acha positivamente vimtuka ordem juridic& e s6 pode

fazer o que essa lhe impde ou autoriza, enquantsegandos sao negativamente
vinculados as leis, podendo atuar com plena liltkrdsempre que inexista vedagao ou
imposicédo legal de determinada condt&sta diferenca tem fundamento politico-
filosofico na compreensao de que, no Estado det®imes poderes publicos devem ser
limitados, em prol da garantia dos direitos fundatais, mas os particulares devem ser

tratados como intrinsecamente livres.

Essa liberdade do particular se torna ainda neéesante no campo da inovagao.
Sabe-se que a existéncia de um arcabouco nornasitnatitucional favoravel é vital para
estimular a inovacio na sociedade, sem a qualafoolgressé’ A protecéo e estimulo
ainovacao é, alids, um traco caracteristico deM@ivil da Internef — ao qual se sujeita
a atividade da Consulente, cujo negdcio se da nmtdmiigital. Nesse sentido, o art. 2°,
inciso IV, da Lei 12.965/2014 estabelece como fumel#o do marco civil & livre
iniciativa e livre concorréncia”;o seu art. 3°, inciso VIII, fixa como principia “
liberdade de modelos de negdcios promovidos naneté e o art. 4°, inciso lll, define
como objetivo“a promo¢do da inovacdo e do fomento & ampla didusi® novas
tecnologias e novos modelos de uso e acesSed, condicionar a possibilidade do
particular de inovar a existéncia de prévia regelatacio estatal da sua atividade nao €

apenas inconstitucional.E tambéndesastrospsob a perspectiva do desenvolvimento

55 Na contemporaneidade, a vinculagdo estatal a ojulédica € melhor captada pela ideigjuiédicidade

do que pela diegalidade,pois o primeiro termo expressa melhor a no¢cédo @eogiypoderes publicos sao
vinculados positivamente ndo apenas as leis formaimo também ao ordenamento juridico como um
todo, especialmente a Constituicdo e a seus piascip'eja-se, a propdsito, Gustavo Binenbojyma
Teoria do Direito AdministrativaRio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 137 ss.

5 E classica, nessa matéria, a citacdo de Guidob#i@ndo individuo pode fazer tudo o que néo lhe é
expressamente vedado, ao passo que a Administraad® fazer apenas o que a lei expressamente lhe
consente”(‘L’Attivita Legislativa e la Legge”In: Scritti Vari di Diritto Pubblico.Milano: Giuffré, 1955,

pp. 206-207)

57 Cf. Richard Stewart. “Regulation, Innovation andndinistrated Law: A Conceptual Framework”.
California Law Reviewy. 69, 1981, pp. 1256 ss; Robert Cooter. “Direidesenvolvimento: inovacao,
informacéo e pobreza das nac¢dés’.Luciano Bennetti Timm e Pedro Paranagua (Orgsgpriedade
intelectual, antitruste e desenvolvimen®io de Janeiro: FGV, 2009, pp. 9- 34.

58 Ronaldo Lemos. “O Marco Civil como simbolo do desmr inovagdo no Brasil”’In: George Salomao
Leite e Ronaldo Lemos (OrgsMarco Civil da InternetSao Paulo: Atlas, 2014, pp. 3-11.

%9 Ressalte-se, porém, que em certas atividadesiatspeste lesivas ao meio ambiente e a saide humana
— certamente ndo é esse 0 caso da Consulesgeprincipios ambientais da prevencdo e da precauca
impdem matizacGes e temperamentos em relacaoramgo da livre empresa.
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social, por asfixiar de modo intoleravel a capadédade inovacdo dos agentes

econdmicos, em detrimento de toda a sociedade.

E certo que a lei pode impor limitacbes ao exardada atividade empresarial,
desde que sejam proporcionais e nao restrinjamemasia a livre iniciativa e a livre
concorréncia. Tais normas restritivas devem sawalprotecdo de objetivos legitimos -
dentre os quais certamente nao figura a defesaredia de segmentos econémicos
prejudicados pela concorréncia. Ademais, para queqger medida cerceadora da
atuacao da iniciativa privada na ordem econémigavegida, ela tem de ser editada pelo
ente federativo competente, e se mostrar compatb@h o principio da
proporcionalidadé&® na sua triplice dimens#odeve seadequadapara os fins a que se
destina;necessarigpara o atingimento dos referidos fins, o que decda inexisténcia
de mecanismos mais brandos para que sejam alcangad@sultados pretendidos; e
proporcional em sentido estritppr propiciar beneficios que superem, sob o andpso
valores constitucionais em jogo, os 6nus imposissagentes econdmicos e a sociedade,

que sofrerdo os efeitos da restricdo imposta.

Assentada mais essa premissa, passa-se, finajraeanélise da legislagdo sobre

transporte individual de passageiros.

4. Transporte individual de passageiros como ativeile econémicastricto sensu
interpretacdo da legislacéo vigente, restricdes ratatorias e competéncia legislativa

4.1 A interpretacdo constitucionalmente adequadaeian® 12.587/2012

80 Sobre a aplicacéo do principio da proporcionakdaa andlise de normas restritivas a livre connoiaé
veja-se Eduardo Ferreira Jord&estricbes Regulatorias a Concorréncia. Op.mit, 63-80

61 Sobre o principio da proporcionalidade e os suofpios em que se desdobra, veja-se Gilmar Ferreira
Mendes. “A proporcionalidade na jurisprudéncia dd='S In: Direitos Fundamentais e Controle de
Constitucionalidade Sdo Paulo: Celso Bastos, 1998, pp. 67-84; Sukaleglo de BarroO Principio da
Proporcionalidade e o Controle de Constitucionatidadas Leis Restritivas de Direitos Fundamentais.
Brasilia: Brasilia Juridica, 1996; Jane Reis GorgmlPereiralnterpretacdo Constitucional e Direitos
Fundamentais.Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 324-383.
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A norma bésica de regéncia de transportes urbanpais € a Lei n® 12.587/2012,
que instituiu as diretrizes drolitica Nacional de Mobilidade Urband referida lei, ao

tratar dos transportes urbanos no seu art. 39,&s&fn dispos:

“ § 2°. Os servicos de transporte urbano séo classlbs:
I- quanto ao objeto:

a) de passageiros;

b) de cargas;

lI- quanto a caracteristica do servico:

a) coletivo

b) individual,

lll- quanto a natureza do servico:

a) publico

b) privado.”

Portanto, a mencionada lei, além de aludir acigede transporte individual de
passageiros de naturgzablica (art. 3°, § 2°, inciso |, “a”, c/c incisos Il, “bg Ill, “a”)
também contém referéna@apressano servico de transporte individual de passagdeos

naturezagprivada(art. 3°, 8 2°, inciso 1, “a”, c/c incisos Il, “b& Ill, “b”).

E verdade que o art. 4° da Lei n° 122812 aludiu ao transporfaiblico
individual de passageiros (inciso VM) mas ndo contém referéncia a sua modalidade
privada®® Isso, porémnao significa que o legislador tenha deixado de recomhessa
ultima modalidade. E que o artigo 4°, como constgeucaput, estabelece definicdes
“para os fins da aplicagcéo da Lei n°® 12.587/2012. Como a réfelei apenas previu o

52 O referido preceito define o transporte publiatividual de passageiros corfgervico remunerado de
transporte de passageiro aberto ao publico, poeimtédio de veiculo de aluguel, para a realizagédo de
viagens individualizadas”O conceito ndo se estende ao servico prestado peltmsistas credenciados
pela UBER, pois ndo pode ser considerado “aberfmihtico” o transporte que so possa ser realizada p
consumidores previamente cadastrados junto a urpeesenprivada.

63 Ha, porém, alusdo na lei atrénsporte motorizado privaddart. 4°, inciso X), em que o servico de

transporte individual privado de passageiros saiah@g. O instituto é assim definido pelo legislador
“meio motorizado de transporte de passageiros zdilio para a realizacdo de viagens individualizadas
por intermédio de veiculos particulares”.
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transporte privado individual de passageiros, ndasoregulou — ao contrario do que fez
com o publico — o legislador deve ter consideragkndcessario definir o primeiro.

E certo que o transporg®iblico individual de passageiros € atividade privativa
dos taxistas, nos termos do art. 2° da Lei n°® 82.46e regulamentou a profissao de

taxista, e que reza:

“Art. 2°, E atividade privativa dos profissionaisxistas a utilizag&o de
veiculo automotor, proprio ou de terceiros, par&ansportepublico
individual remunerado de passageiros, cuja capad&asera, no
maximo, de 7 (sete) passageirofgtifei)

Contudo, ndo se concedeu aos taxestasnopodlio no exercicio dda a
atividade de transporte individual de passageiragie- compreende as modalidades
publica e privada. O transporte individyaivado de passageiros, previsto na Lei n®
12.587 — atividade desempenhada pelos motoristasipes da UBER — nao foi, nem

poderia ter sido, retirado pelo legislador do amdd livre iniciativa e livre concorréncia.

A Lei n°® 12.587 ndo € um primor de clareza e deita legislativa. Mas do seu
art. 12 se infere claramente que o transporte gubhdividual de passageiros é a
atividade desempenhada pelos taxistas. Quanddaa éelitada, o referido preceito tinha
a seguinte redacéao:
“Art. 12. Os servi¢os publicos de transporte indivél de passageiros,
prestados sob permissdo, deverdo ser organizadesiplinados e
fiscalizados pelo poder publico municipal, com bass requisitos

minimos de seguranca, de higiene, de qualidadesdodcos e de
fixacdo prévia dos valores maximos das tarifasrareecobradas.”

Dito preceito legal foi alterado pela Lei n°® 158813, que também acrescentou
0 art. 12-A, e respectivos paragrafos, a Lei n5822012. Confira-se a redacdo dos

mencionados dispositivos:
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“Art. 12. Os servicos de utilidade publica de trapste individual de
passageiros deverdo ser organizados, disciplinadfiscalizados pelo
poder publico municipal, com base nos requisitosiimds de
seguranca, de conforto, de higiene, de qualidadeqdalidade de
servicos, de fixacdo prévia dos valores maximostdafas a serem
cobradas.

12-A. O direito a exploragéo de servicos de t&xdgra ser outorgado
a qualquer interessado que satisfaca os requigiiogidos pelo poder
publico local.

§1. E permitida a transferéncia outorga a terceiros que atendam aos
requisitos exigidos pelo poder publico local.

§ 2°. Em caso de falecimento do outorgado, o dirgiexploracéo do
servico sera transferido a seus sucessores legitimas termos dos
arts. 1.829 e seguintes do Titulo Il do Livro VRiate Especial da Lei
n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil).

§ 3°. As transferéncias de que tratam os 88 1dai2%e-do pelo prazo
de outorga e sao condicionadas a prévia anuéncigatter publico
municipal e ao atendimento dos requisitos fixados @& outorga.”

A evolucéo legislativa evidencia que, ao trdtatransport@ublico individual
de passageiros, o legislador mirou os servicogxdeMas demonstra, também, que, até
pela nova otica do legislador, o servico de tad wanfigura propriamente servico
publico, mas sim dservico de utilidade publicague séo institutos diferentes. O servi¢o
publico, como visto, é titularizado pelo Estadosmade ser eventualmente prestado por
particulares, mediante concessédo ou permisséao,regrgredidas de licitagcdo publica,
nos termos do art. 175 da Constituicdo. Ja o sedecutilidade publica se enquadra no
campo daatividade econdmicanas se sujeita a intensa regulacéo e fiscalizasiatag
em razao do interesse publico inerente & sua péest®s servicos de utilidade publica,
nas palavras de Alexandre dos Santos Ardigao,atividades da iniciativa privada para
as quais a lei, face a sua relacdo com o bem-edtacoletividade e/ou por gerarem
desigualdades ou assimetrias informativas para f1igtios, exige autorizacao prévia
para que possam ser exercidas, impondo ainda asntinua sujeicdo a regulacao do
poder publico autorizante, através de um ordenamgpntdico setorial” %

64 Alexandre dos Santos Aragddireito dos Servigos Publicos. Op. citp. 191-192.
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Vale destacar que, muito antes da inovacgao leégs)eCelso Antdnio Bandeira
de Mello j& ressaltara que n&o ha servico publiestpdo pelos taxis, mas servigo de

utilidade publica, inserido no &mbito da iniciatpmavada:

“(...) os servicos prestados pelos taxis — e quanisto nada importa
gue 0 sejam por autbnomos ou por empresas — posssnial relevo
para toda a coletividade, tal como se passa, atiégs) inUmeras outras
atividades privadas, devendo por isso ser objetoedgilamentacéo
pelo Poder Publico, como de fato ocorre, mas obeiate isto ndo
significa que sejam categorizaveis como servictdiqns.(...)

Nem a Constituicdo, nem a Lei Organica dos Munidpnem a lei
municipal regente da matéria qualificam os servigles tAxi como
servicos publicos. Contudo, a Constituicao foi esga em qualificar
como servigo publico o servico municipal de tranmgpaoletivo local
de passageiros (art. 30, V), ndo se podendo, coolvi®, considerar
casual a explicita mencéo a ‘coletivo’. Nisso, dacaevidéncia, ficou
implicito, mas transparente, o proposito de exclairtransporte
individual de passageiros da categorizacéo de serpiiblico.®®

A conclus&o ndo poderia ser diferefitque, como se demonstrou no item 3.2
deste Parecer, ha dois critérios relevantes paaracterizacdo do servico publico: o
regime juridico e a natureza da atividade. Nenhwws dois € compativel com o
enquadramento da atividade de transporte individiealpassageiros como servigo

publico.

Quanto ao regime juridico, ndo ha previa licitacgeguida de concessao ou
permissdo aos taxistas, como imp8e a Constituied® @s servi¢cos publicos (art. 175,
CF). Nao bastasse, o titulo que enseja o exerditiatividade em questdo pode ser
alienado ou transmitidcausa mortigart. 12-A, 88 1° e 2° da Lei n° 12.587/2012)ue
€ absolutamente inconciliavel com a légica do serpliblico. O prestador do servico —
o0 taxista — ndo é obrigado a assegurar a sua oatdde: nada o impede de deixar o seu
taxi parado, por longos periodos, se assim prefégio h4, por outro lado,“mescuséavel

dever do Estado de presta-(o servico de transporte individual de passageioos)

8 Celso Antbnio Bandeira de Mello. “Servicos PlhbdieServico de Utilidade Publica — Caracterizacéo
dos Servigos de Taxi — Auséncia de Precariedad@itéacdo para presta-los — Desvio de Poder
Legislativo”. In: Pareceres de Direito Administrativdsdo Paulo: Malheiro, 2011, pp. 216-217.
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promover-lhe a prestacdd® —fator que o STF reputou essencial para a caraatéiiz
do servigo publico no julgamento do RE 220.999ertracho acima reproduzido.

No aspecto material, € evidente que que o tratespatividual de passageiros —
seja o publico, seja o privado — ndo tem a notasgancialidade, que o STF reputou
essencial na decis&o proferida no RE 220.999-Tnéaimental assegurar a todos 0 acesso
ao transporte, mas a universalizacdo almejada dérashsportecoletivo, e ndo do
individual. Este ultimo consiste em atividade que, pelo setoctesm como publico alvo
a parcela mais bem aquinhoada da populacéo. Cossowal ironicamente Floriano de
Azevedo Marques Net6seria risivel um programa ‘taxi para todos’ ou alssidio nas

tarifas do transporte individual®’

Portanto, conclui-se que ndo ha, na legislacacegéncia, a publicizagdo do
transporte individual de passageiro, que permanegesua totalidade, no ambito da
atividade econémica em sentido estrifotransporte individual de passageiros compde-
se, de todo modo, de duas modalidadépiialica”, que configura servico de utilidade
publica, sujeita assim a intensa regulacdo estatple é prestada de modo privativo pelos
taxis; e grivada, prevista na lei, que nado foi ainda regulamertadaue, pelo principio
da livre empresa (art. 170, Paragrafo Unico) ngeae a sua prestacéo pelos particulares

interessados em fazé-lo.

Porém, ainda que se entenda que o transportecpubtiividual de passageiros
prestado pelos taxis corresponde a um auténtie@;egrublico, isso ndo impede que se
reconheca a sua coexisténcia com a atividade edoapainda ndo regulamentada, de
transporte privado individual de passageiros. Numautro caso, tem-se um cenério de
assimetria regulatériafendmeno comum no Direito Econdmico contemporanee,
ocorre no pais em diversas outras areas, como patiws, telefonia e energia elétrica,
em que ha regimes juridicos distintos aplicavess@estadores de setores diferentes de

determinada atividade econémica em sentido affiplo.

66 A expressao é de Celso Antonio Bandeira de MEllwso de Direito Administrativo. Op. cip, 601.

57 Floriano de Azevedo Marques Neto. “O Estado conmtneercado: Uber e o consumidor”, publicado em
11/06/2015, disponivel em www.migalhas.com.br/deP&sMI1221670,91041-
Estado+contra+mercado+uber+e+o+consumidor.

68 Cf. Vitor Rhein SchiratoLivre Iniciativa nos Servigos Publicos. Op. cjip. 288-293; Alexandre dos
Santos Aragddireito dos Servigos Puablicos. Op. ciip. 434-435.
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Pode-se até entender que os preceitos da Led.B87/2012 comportam outra
exegese, diferente da que foi acima sustentadan@ueabre espaco para o exercicio da
atividade de transporte individual privado de pgssas. Nesse caso, porém, sera
necessario recordar e aplicar a espécie o quadostivamente discutido no inicio deste
parecer: os principios da livre iniciativa e dadizoncorréncia sédo vetores fundamentais
de interpretacdo das normas que disciplinam aglatigs econdmicas — seja as que
definem o seu regime, seja as que demarcam agifementre atividades econémicas

em sentido estrito e 0s servi¢os publicos.

Ora, uma interpretacdo da Lei n°® 12.587/2012 @eraconhecesse a iniciativa
privada a faculdade de levar aos consumidoresatieas para o transporte individual
de passageiros se afastaria das referidas dietie@nenéuticas vinculantes, violando
gravemente os principios da livre iniciativa e igtleel concorréncia. Portanto, impde-se,
até por forca dprincipio da interpretagdo conforme a Constituicdadocao da exegese
da Lei n° 12.587/2012 acima sustentada, que presepossibilidade do exercicio de
atividades econdmicas como a da UBER e dos sewsistas parceiros. Isso ficara ainda

mais claro ap0s a leitura do proximo item.

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

As atividades da Consulente e de seus motoriseteciados se sujeitam a
regulacdo estatal, como todas as demais atividec@®micas desenvolvidas no pais.
Como ja se demonstrou, antes que advenha essaiavdigciplina, o exercicio das
atividades é plenamente licito, a luz do princiggolivre empresa (art. 170, Paragrafo
anico) e independe de qualquer autorizacdo ou dacesstatal. Neste item, pretendo
demostrar como sao frageis os argumentos subsiambntrarios ao funcionamento das

atividades de transporte individual privado de pgssos relacionadas a UBER.

N&o ha& duavida de que as atividades em questdo padersar impactos
econdmicos negativos sobre os prestadores de gelwitaxi, que, por forca da legitima
competicdo pelo mercado consumidor, podem vir dgugrarte da sua clientela. Ocorre
que, como j& ressaltado, a ampliagdo da concoaésmile a ser benéfica ao consumidor,
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e a tentativa de criagdo de reserva de mercadmpdexistas — que lembra a logica pré-
moderna das corporacdes de oficio, abolidas coeval&ao Francesa — ndo se afigura

fundamento legitimo para a restricdo a concorréméidivre iniciativa.

E importante ressaltar este ponto, pwado risco de “captur?’’do legislador
e das autoridades publicas pelos interesses dos derfrotas de taxis e taxistas, que tém
grande poder de mobilizac&o e de pressao poléitéan conseguido emprega-los contra
o0 interesse de toda a sociedade, que milita enn tevexisténcia de maior concorréncia

no setor de transporte individual de passageiros.

Registre-se que o STF ja assentou que interessesm@nte corporativos nao
justificam a imposicao de restricbes a liberdadefiggional — também em jogo no
presente caso, no que concerne aos motoristasrparda UBER — em raciocinio que é
igualmente aplicavel a liberdade de iniciativa éeoita. Em deciséo proferida ainda em
1970, o STF invalidou a regulamentacéo do exerd@iprofissdo de corretor de imoveis,
sob o fundamento de que o seu objetivo ndo erageoi interesse publico, mas tao
somente beneficiar os corretores ja registradagjeochegou a ser comparado a uma
tentativa de ressurreicdo das corporacgfes de giiéioevolucionarias:

“Nao se justifica, assim que, com fundamento emagagvidade
se acha regulamentada em lei (...), possa o arefétido permitir que,
realizado o servigo licito, comum, o beneficiaresse servico esteja
livre de pagar remuneracao, porque esta se resansmembros de
um determinado grupo de pessoas. Admitir a legitaie dessas
regulamentacdes seria destruir a liberdade profisal no Brasil.
Toda e qualquer profissdo, por vulgar que fossedepa ser
regulamentada, para que a exercessem somente oshjivessem
atestacdo de 6rgdos da mesma classe. E ressussitadambra dessas

% Eduardo Ferreira Jorddo assim resumiu as causasucksso das pressdes lobistas dos agentes
econdmicos sobre os entes reguladores, que exalitarcriacdo e implementagdo de muitas restrigdes
concorréncia francamente contrarias ao interesbcptl “Em primeiro lugar, interesses compactos e
organizados tendem a prevalecer sobre interessksadi, tendo em vista 0 menor custo da sua
mobilizacdo. Isto importa uma tendéncia a que ¢sr@sses das empresas reguladas prevalecam sobre
aqueles dos consumidores na ‘competicao pela regolaEm segundo lugar, tomada a regulacdo como
um bem adquirivel no mercado politico, h4 uma tan@éa que ela seja obtida pelo grupo que a valorar
mais intensamente — e este é o caso das empregdadas, afetadas de modo geralmente mais intenso e
concentrado pelas politicas regulatérias do que assa dos consumidore¢Restricdes Regulatorias a
Concorréncia. Op. cit.pp. 84-85). O texto classico sobre esta matériaagdura dos reguladores € de
George J. Stigler. “The Theory of Economic Regalaiti The Bell Journal of Economics and Management
Sciencey. 2, n° 1, 1971, pp. 2-21).

31
CONTATO@DSARMENTO.ADV.BR | +55 21 3974-9950
AV. GRACA ARANHA 206, 10° ANDAR, CENTRO - RIO DE JANEIRO, RJ, 200300-01 BRASIL
WWW.DSARMENTO.ADV.BR



PROFESSOR DANIEL SARMENTO

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

regulamentacdes, estariam as corporacdes de oficidificando
inteiramente o principio da liberdade profissioria?.

Mais recentemente, em decisdo que afastougéreia legal de inscricdo dos
musicos na Ordem dos Mdusicos do Brasil, a Supreonte Ceiterou o ponto:

“E que as exigéncias de cunho formmlo podem servir a um
grupo, ndo podem se prestar a reserva de mercadase justificando
a imposicado de inscricdo em conselho de fiscaliaagéofissional,
mediante a comprovacdo da realizacdo de formacimeafca e
especializada, nos casos em que a atividade, @s saracteristicas,
demande conhecimentos aprofundados de caraterct#onicientifico,
envolvendo algum risco social ¥ (grifei)

Por outro lado, alguns dos argumentos muitas \ernpsegados para justificar as
chamadas “regulacées de entrdda%o absolutamente impertinentes ao “caso Uber”. A
hipotese ndo é, evidentemente, de “monopolio natdraois o mercado de transporte
individual de passageiros comporta facilmente aga de muitos agentes, de maneira

competitiva.

N&o se trata, tampouco, de situacdgeena limitacdo a concorréncia possa ser
justificada pelo objetivo de promocéao da universaléo do servico, pela via de subsidios

cruzados? Nesses casos, restricdes concorrenciais podeegéémas, visando a evitar

0 STF, Pleno, RE 65.968, Rel. Min. Amaral Santolgjgido em 04/03/1970.
"L STF, Pleno, RE 414.426, Rel. Min. Ellen Graciee 20/10/2011.

2 Nas palavras de Carlos Emmanuel Jopert Ragazemeguacio de entradaonsiste alternativa ou
cumulativamente em limites com relacdo ao numermeates econdémicos em determinado mercado, bem
como em requisitos minimos para a respectiva eatra&d permanéncia”’ (Regulacdo Juridica,
Racionalidade Econémica e Saneamento Ba8lamde Janeiro: Renovar, 2011, p. 150).

73 0 monopdlio natural ndo € uma criacédo legal, neasoltado de uma pratica lesiva a concorréncia, ma
um conceito econdmico, que pode ter utilidade jcaicEle ocorre quando o custo da atividade ecore@mi
se torna muito maior quando se busca promover eocd@ncia, 0 que a torna economicamente inviavel.
Nesse cenario, ndo se justifica a instauracao aigeticdo no mercado, pois ela pode gerar aumersto no
precos e se revelar prejudicial ao préprio consomidm exemplo tradicional é o do transporte feidow,

em que a duplicacdo das ferrovias tende a acacuttos exorbitantes e injustificaveis para ostpdeses,
gue acabam sendo repassados aos consumidoresseyegapropdésito, Paul Wonnacott e Ronald
WonnacottEconomiaTrad. Celso Seji Gondo et alli. 22 ed. S&o Pdarson, 2004, pp. 584-600.

4 Veja-se, a propdsito, Carlos Carlos Emmanuel JdRagazzo.Regulacdo Juridica, Racionalidade
Econdbmica e Saneamento Basico. Op, @it152; Diogo R. Coutinho. “A universalizacdo dervico
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gue novos competidores, atuando apenas na parteremamente mais atrativa do setor
— 0 que é comumente designado carmeam skimming ,—-acabem comprometendo a
equacao econdmica que permite ao prestador originaferecimento de subsidios
cruzados aos mais desfavorecidos, ou aos setofiegadi®s da atividade, visando a
universalizagdo do servigco. Porém, a hipotesam@miente inaplicavel, j& que nédo se
pretende universalizar o transporte individual @gspgeiros, nem tampouco se exige que
taxistas cobrem menos dos passageiros mais camntgse recebam valores menores

por corridas durante a madrugada, ou em regideslorainquas ou indspitas.

7

Outra justificativa para a regulacdo é a assimette informacoes. O
consumidor, com muita frequéncia, ndo tem acessd@macoes necessarias para fazer
as suas escolhas conscientes sobre servicos égqepdwue justifica a regulacéo estatal
para exigir a disponibilizacdo dessas informacdigsana suprir a sua falta de outro modo.
As licengas concedidas a motoristas de taxi, gstorente, serviram também a esse fim:
0S passageiros ndo conheciam os motoristas, mastssge que poderiam confiar nos
que detivessem a autorizacao estatal, pois egp@seticamente, reuniriam 0s requisitos
para prestacdo do servico a contento. Porém, agdovtecnologica trazida pela UBER
propiciou a criagdo de mecanismo muito mais efpEra a superacdo da assimetria de
informacdes do que os mecanismos vigentes da laciacestatal, que vém se revelando

cada vez mais falhos.

No modelo UBER, o passageiro tem are&santemado ao nome e a foto do
motorista, sabe 0 modelo e a placa do carro quansgortara, e pode visualizar as
avaliacdes do condutor realizadas pelos passaggitesores, que sao disponibilizadas
no aplicativo. Tem conhecimento também da rotasgué seguida, além de estimativas
do preco do servigo, do tempo de espera para aadaedp veiculo e da duracdo da
viagem. Portanto, o consumidor tem acesso a uma ganto mais completa e confiavel
de informacdes do que a propiciada pelos mecanisegogatorios hoje vigentes para o

servico de taxi. O ponto foi destacado, com projade, pela Comision Federal de

publico para o desenvolvimento como uma tarefa paegulagdo”In: Calixto Salomao Filho (Coord.).
Regulacéo e Desenvolvimen&#io Paulo: Malheiros, 2002, p. 76.

S Cf. Cass Sunsteidfter the Rights Revolution. Reconceiving the Retignt StateCambridge: Harvard
University Press, 1990, pp. 52-53.
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Competéncia Econdmica do México — 6rgao que atubefesa da concorréncia daquele

pais, que assinalou:

“El uso de esta tecnologia se ha constituido coma herramienta
efectiva para resolver de una forma eficaz los fEolas de
informacion assimétrica (...) entre conductoresagaeros (...)

Estas nuevas plataformas construyen un nuevo ptoducel mercado,
ya que ofrecen al pasajero, ademas de movilidaihwabs nuevos y
diferenciados en cuanto a: (i) confiabilidade ysedade personal, (ii)
certidumbre en cuanto al cobro que se va a realyzgirmétodo de pago
(i) confort y conveniéncia, (iv) busqueda y tempme espera e (v)
informacién sole el traslado’®

Finalmente, cabe refutar o argumento de que osristats credenciados pela
Consulente violariam a legislagdo ou praticariamcooréncia desleal, por ndo se
submeterem aos requisitos impostos nas normastegans taxistas e seus veiculos. O
argumento n&do se sustenta. Reitere-se que o s@nastado pelos motoristas parceiros
da UBER néo configura transporte individpablicode passageiros — como sao 0s taxis
— mas modalidadgrivadade transporte. Por isso ndo deve, evidentemerise, ®geito

aos mesmos regramentos impostos aos taxis, quest@neza juridica diversa.

A submissdo as mesmas regras impa@giastaxis desnaturaria a inovacao
proporcionada pelo novo servigo e frustraria oittirde escolha dos consumidores. Com
efeito, a homogeneizacao regulatéria retiraria pissageiros a possibilidade de optar
entre os taxis e outra alternativa de transpodigintual, pois a suposta alternativa tornar-
se-ia idéntica a opcgdo original. Em outras palavgesa combater uma suposta
concorréncia desleal, frustrar-se-ia exatamentebjetivo principal da protecdo a

concorréncia: a garantia da liberdade de escollwdadoldo.

De resto, € comum a disputa por merti@dada por agentes de natureza diversa,
submetidos a regimes juridicos distintos. A TV a@ssinatura compete com a TV aberta
e elas estdo sujeitas a regramentos juridicosedties. O 6nibus disputa com o metrd, o
transporte aéreo com o rodoviario, a venda de ©Bgpete com 0s servigos skeeaming
de musicas. A diversidade é favoravel e ndo preigidh concorréncia, na medida que

76 Pleno de la Comisién Federal de Competencia Ecmad@pinion OPN-008-2015, de 4/06/2015.
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amplia o leque de opc¢des do consumidor, e comassempodera no mercado e na

sociedade.

Todas estas consideragcfes nédo infirmam a legiteidia regulacdo estatal do
servigo prestado pela UBER e pelos motoristas teoeacia. Mas demonstram que néo
h& razdo substantiva plausivel para eliminar desaativa de transporte do cardapio dos
consumidores brasileiros, pela sua explicita pcéiiou por regulacdo tao limitativa que

impeca, na pratica, o funcionamento da atividade.

4.3. (In)competéncia legislativa dos municipiosa@ss e distrito federal

As cidades em que opera a Consulente — Sdo PaaldeRaneiro, Brasilia e Belo
Horizonte — possuem, todas elas, legislacdo tratashms servicos de taxi, cuja
interpretacdo, muitas vezes impregnada por uma \@géessivamente corporativista e
distanciada de qualquer preocupacao com os prascgoinstitucionais da livre iniciativa
e da livre concorréncia, tem dado azo a medidasi@isl e administrativas contra as
atividades da UBER e de seus motoristas credergiddais do que isso, nessas
localidades ha forte presséo sobre o Poder Legis|axercida pelas corporacdes ligadas
aos taxistas e donos de frotas de taxi, no sedadcriacdo de proibicdes ou restricbes
praticamente cabais as atividades econdmicas aentes, como as exercidas pela
Consulente e por seus motoristas parceiros. No mioneen que se finaliza este Parecer,
ha projetos de lei nessa linha em fase avancattardéacdo em Sao Paulo e no Distrito
Federal. Por isso, assume relevo a discussédo ashtempeténcias federativas para a

disciplina do transporte individual de passageiros.

De acordo com o art. 22, inciso Xl, dan€tituicdo, tompete privativamente a
Unido Federal legislar sobre transito e transport& competéncia legislativa privativa
da Unido é também prevista nos incisos IV e IX desmmo artigo, para tratar,
respectivamente, dénformatica” e de“diretrizes da politica nacional de transportes”.

A atividade da Consulente, descrita no item 1 @e¢er, se liga a informatica e
a de seus motoristas parceiros ao transporte: @odestacado, a UBER criou e mantém
uma plataforma digital que viabiliza uma eficierdenexao entre consumidores e
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motoristas profissionais. A atividade dos referidaxoristas € a prestagdo de um servico
privado de transporte individual de passageirostaRtn, sdo matérias que se inserem
indiscutivelmente no ambito da competéncia legisadrivativada Unido. Afinal, chega

a ser acaciana a afirmacéo de que a disciplirnteadsporteindividual de passageiros é

matéria atinente mansportes.

Explanando a competéncia privativa da Unido paialr sobre transportes, Luis
Roberto Barroso averbou:
“Tal como ocorre nos exemplos citados das norneagickito civil
e penal, a competéncia legislativa ampla em matdigransporte nédo
diz respeito apenas a Unido como ente central. dait revés, o tema

afeta a todos os entes federativos e a populacdondenodo geral,
assumindo carater claramente nacional.

De fato, imaginar as competéncias da Unido na neat®omo algo
diverso de competéncias nacionais nao faria segeatido. O ente
central ndo tem uma populacdo ou um territorio auaidos e o
transporte, referido nos dispositivos transcritegra realizado no
territorio de diferentes Estados e Municipio$.”

As competéncias legislativasivativasda Unido- seja mais uma vez escusada a
redundancia —, exatamente porquevativas excluem a de todos os demais entes
federativos para tratamento das mesmas matérgsalvada apenas a possibilidade de
delegacdo aos Estados, por lei complementar, dédéate de disciplinarem questdes
especificas dentre as arroladas no art. 22 da i@og&b, nos termos do Paragrafo anico
do mesmo preceito constitucional. Assim, tais cet@pcias privativas afastam as
competéncias ndo enumeradas atribuidas aos musicépiDistrito Feder&, para
“legislar sobre assuntos de interesse Id€ait. 30, inciso I, CF), e pafauplementar a
legislacdo federal e estadual, no que coub@t. 30, inciso I, CF). Nessa linha, tem
decidido o STF:

7 Luis Roberto Barroso. “Federacdo, Transportes @ Menbiente: interpretacdo das competéncias
federativas”.In;: André Ramos Tavares, George Saloméao Leite e Ingligefmy Sarlet (Orgs.)Estado
Constitucional e Organizacao do Pod&&o Paulo: Saraiva, 2010, pp. 492-493.

78 Nos termos do art. 32, § 1°, da Constituicdo, strid Federal reline as competéncias dos estados e
municipios.
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“A competéncia constitucional dos Municipios dgiséar sobre
interesse local ndo tem o alcance de estabeleaena®que a propria
Constituicdo, na reparticdo de competéncias, airdiwnido ou aos
Estados. O legislador constituinte, em matéria egislacdo sobre
seguros, sequer conferiu competéncia comum ou o@mte aos
Estados ou aos Municipiog®.

“A competéncia constitucional dos Municipios paggiklar sobre
interesse local ndo os autoriza a estabelecer nermae veiculem
matérias que a prépria Constituic&o atribui & Unido aos Estados®®

“- A competéncia para legislar sobre transito éclkesiva da
Unido, conforme jurisprudéncia reiterada desta @ofADI 1.032,
ADIMC 1.704, ADI 532, ADI 2.101 e ADI 2.064), assiomo é a
competéncia para dispor sobre a obrigatoriedadeudo de cinto de
seguranca (ADIMC 874).

- Ora, em se tratando de competéncia privativa deidd, e
competéncia essa que nao pode ser exercida pekasidssse nao
houver lei complementar — que néo existe — quetoriae a legislar
sobre questdes especificas dessa matéria (arta Zbdstituicdo)nao
ha como pretender-se que a competéncia suplementirs
Municipios, prevista no inciso Il do artigo 30, colrase na expressao
vaga ai constante ‘no que couber, se possa exarcipara a
suplementacdo dessa legislagdo da competéncia pvva da
Unido.” 8 (grifei)

Ressalte-se que a nossa Suprema Corte vem pdafereiteradas decisdes
invalidando atos normativos de outros entes fedlesapor desrespeito a competéncia

legislativa privativa da Unido para legislar sob@nsito e transportes. Nesse sentido,
e.g.:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n® 6453993, do Estado da
Bahia. 2. Obrigatoriedade de instalacdo de cinto s#guranca em
veiculos de transporte coletivo. Matéria relacioaad transito e
transporte. Competéncia exclusiva da Uniao (CF, &2, XI). 3.
Inexisténcia de lei complementar para autorizaiessados a legislar

SSTF. 22 Turma, RE 313.060-9, Rel. Min. Ellen Grabig 24/02/2006.
80STF. 12 Turma, Ag. Reg. no RE com Ag. 668.285, Ral. Rosa Weber, julg. 27/05/2014.

81STF. Plenario, RE 227.384-8, Rel. Min. Moreira Ay®J 09/08/2002.
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sobre a questéo especifica, nos termos do arpp@&grafo unico, da
Constituicdo Federal. 4. Agdo direta julgada proeate.®?

“I- Legislacao sobre transito: competéncia privatitederal: CF, art.
22, XI.

lI- Lei 11.766, de 1997, do Estado do Parana, quied obrigatorio a
qgualquer veiculo automotor transitar permanentemeam os farois
acesos nas rodovias do Estado do Parana, impongena de multa
aos que descumprirem o preceito legal: inconstitnalidade, porque
a questdo diz respeito a transitd”

“1. E da competéncia exclusiva da Unido legislabotransito e
transporte, sendo necessaria expressa autorizacdn i

complementar para que a unidade federada possaceixetal

atribuicdo (CF, artigo 22, inciso XI e paragrafoian).

2. Inconstitucional a norma ordinaria estadual quitoriza a

exploracdo de servigcos de transporte remuneradopdssageiros
realizado por motocicletas, espécie de veiculo ldgwel que ndo se
acha contemplado no Cédigo Nacional de Trans#o®

Nem se diga, finalmente, que a competéncia legialatunicipal ou distrital para
tratar do tema objeto desta Consulta poderia seéafumo art. 30, inciso V, da
Constituicdo, segundo o qual é competéncia dos aipios “organizar e prestar,
diretamente ou sob o regime de concessao ou p&miss servicos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que teandter essencial”’ Em primeiro lugar,
porque dita competéncia é damtureza material e ndo de cunho legislativo, ndo

conflitando assim com o disposto no art. 22, inékala Constituigao.

82 STF. Plenéario, ADI 874, Rel. Min. Gilmar Mendes]é®28/02/2011.
83STF. Plenario, ADI 3055, Rel. Min. Carlos Vellogn] 03/02?2006.
84 STF. Plenario, ADI 2.606, Rel. Min. Mauricio Caar@J 07/02/2003.

8 Ressalte-se que, sob o angulo substantivo, héedifas significativas entre o caso do “mototaxi”,
examinado na ADI 2.606, e o dos servicos da UBER sus motoristas credenciados. Em primeiro lugar,
0s servicos de “mototaxi” ndo tinham qualquer bestegislacdo federal, ao contrario do que ocarme ¢

os prestados pelos motoristas parceiros da UBER, cpmo destacado no item 4.1 do Parecer, se
enquadram na atividade de transporte individualapid de passageiros, previsto na Lei n® 12.587/2012
Ademais, os servicos de “mototaxi” suscitavam g@sinias preocupacdes atinentes a seguranca,
devidamente apontadas no acérddo, que néo se faesentes no transporte por automovel.
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Ademais, como foi exaustivamente destrado no item 4.kupra,o transporte
individual de passageiros ndo configura servico publico, tieglade econdmica em
sentido estrito. Mas, mesmo para 0s que entendguero transporte individugliblico
de passageiros — correspondente ao servico de s&xigualifica como servigo publico,
certamente isso nao vale para o transporte indavghivado, no qual se enquadram as
atividades da UBER e de seus motoristas parceiros.

Assim, pode-se concluir que 0s municipios e orlasEederal — e o mesmo vale
para os Estados rao detém competéncia legislativa para disciplinaratgidades
econdmicas exercitadas pela Consulente e por sedsristas credenciados. Dita
competéncia € titularizada privativamente pela Ori&deral, nos termos do art. 22,

inciso Xl, da Constituicao.

5. Respostas aos Quesitos

Diante do que foi exposto, passo a responder tisi@teente aos quesitos

formulados pela Consulente:

(@) As atividades desempenhadas pelos motoristas pasada UBER se enquadram
no conceito de “transporte publico individual dessageiros”, prevista no art. 4°, inciso
VIII, da Lei n® 12.587/2012, ou constituem hipotsétransporte individual privado de
passageiros”, contemplada no art. 3°, § 2°, indis@”, c/c inciso Il, “b” e inciso IlI,
“b”, da referida lei?

As atividades em questdo configuram transportevicshehl privado de
passageiros, que nao € privativa dos motoristadxileTal interpretacéo, perfeitamente
amparada pelo texto legal, é a Unica que se camilin 0s principios constitucionais da
livre iniciativa e da livre concorréncia, que saiores que devem ser empregados na
exegese de toda a legislacdo que disciplina asdadies econbmicas no pais.
Interpretac@o contraria importaria na criacdo deopolio do transporte individual de
passageiros em favor dos taxis, o que ofenderrafesdos principios constitucionais.

Assim, o postulado hermenéutico da interpretacafoome a Constituicdo impde que se
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adote a exegese que mantém abertas outras pasglbai de prestacdo de servigo de
transporte individual de passageiros além do témi, proveito, acima de tudo, da

liberdade de escolha da populacgéo.

(b) O transporte individual de passageiros no Brasitfigura servigco publico, ou se

trata de atividade econdmica “stricto sensu”?

O transporte individual de passageiros ndo é @erpiblico, mas atividade
econbmica em sentido estrito. Ele se desdobra esirdodalidades: o transporte publico
individual de passageiros, e o transporte privadiovidual de passageiros. O primeiro
configura servico de utilidade publica, que, comjogertencente a esfera da atividade
econdmicastricto sensuse sujeita a intensa regulacao estatal. O seguradividade

econdmica comum, também sujeita a regulacdo estatélora em menor intensidade.

O transporte individual de passageiros, em qualdae suas modalidades, ndo se
qualifica como servico publico, seja porque ndospbso seu regime juridico
caracteristico, seja porque nao visa a suprir uznassidade essencial, cujo atendimento
mereca ser universalizado, diferentemente do qoeedcom o0 servigo de transporte

coletivode passageiros.

(c) As atividades da Consulente e dos seusrisiat® parceiros dependem de prévia

regulamentacao e/ou autorizacdo para que possaniaietamente exercidas no pais?

N&o. Pelo principio da livre empresa (art. 170agaafo unico, CF), a falta de
regulamentagcdo de uma atividade econdmica naona tticita, ndo impedindo o seu
exercicio. Ademais, em razao do referido principiexercicio de atividade econémica
em sentido estrito, como a desempenhada pela @osué pelos seus motoristas
credenciados, ndo depende de prévia licenca otizagao estatal, até o eventual advento

de regulamentacédo estatal que disponha em seitidiAGo.
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(d) O legislador infraconstitucional de qualquer dosesnfederativos pode converter
toda a atividade de transporte individual de pagsags em servigo publico, ou se valer
de restricdes regulatorias que impecam, que padi@s compitam, nesta area, com 0s

servicos de taxi?

N&o. Em primeiro lugar, apenas a Unido Federaé mhsciplinar a atividade de
transporte individual de passageiros, em razao@eosnpeténcia privativpara legislar

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

Ademais, o legislador ndo desfruta de liberdadkstrita para instituir servicos
publicos, pois, ndo fosse assim, ele poderia umistitovos monopolios e suprimir a
iniciativa privada ao seu talante, passando poa cias principios constitucionais da livre
iniciativa e da livre concorréncia. Dai porque,alimha da jurisprudéncia do STF, a
criacdo de servicos publicos além daqueles ja gies/na Constituicdo so € legitima se
eles se voltarem ao atendimento de necessidadascess da populacdo. Nao é o caso
do transporte individual de passageiros, que, petapropria natureza, ndo apresenta
vocacao para a universalizacdo, ao contrario adep@te coletivo. Por isso, nem mesmo
o legislador federal pode converter em servico ipabioda a atividade de transporte

individual de passageiros.

E possivel e legitima a regulagio estatal dessdaate, mas as restricbes devem
ser proporcionais, visando sempre a salvaguard@et@sse publico, e jamais a garantia
de uma reserva de mercado para uma corporacaoda codncien Régimeo que nao

se compatibilizaria com a nossa ordem constituti@mpablicana.
E o parecer.

Rio de Janeiro, 10 de julho de 2015

St

Daniel Sarmento

Professor de Direito Constitucional da UERJ
Mestre e Doutor em Direito Publico pela UERJ
Pds-doutor pela Yale Law School
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