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1 INTRODUGAO

A Camara dos Deputados aprovou, no dia 4 de
abril de 2017, o Projeto de Lei (PL) n? 5.587/2016,
de autoria do Deputado Carlos Zarattini (PT/SP), que
altera a Lei Federal n212.587, de 3 de janeiro de 2012.

Trata-se do famigerado PL que, na pratica, inviabi-
liza o exercicio da atividade de empresas, como Uber e
Cabify, que prestam servicos de transporte individual
de passageiros.

O tema dos limites do poder-dever do Estado
de regular a exploracdo de atividades econémicas é
bastante complexo e caberia sem dificuldades em uma
dissertacdo (em sentido lato).

Contudo, para nao perder a oportunidade do
momento (o PL ainda nao foi apreciado pelo Senado),
entendi por bem elaborar o presente trabalho, ainda
gue sem grande profundidade, a fim a transmitir mi-
nhas primeiras impressdes sobre o tema, obtidas apds
algum periodo de reflexdes.

Como falado, o PL n2 5.587/2016 pretende alte-
rar a Lei n? 12.587/2012, que institui as diretrizes da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Em outras
palavras, a lei que se pretende alterar cria o Sistema
Nacional de Mobilidade Urbana e estabelece normas
gerais (defini¢des, principios, diretrizes, direitos dos
usudrios e atribui¢cdes dos entes federados) sobre os
meios de transporte urbano existentes, sejam eles
motorizados ou ndo motorizados, de passageiros ou
de cargas, coletivos ou individuais, publicos ou priva-
dos (art. 39).

1. Nota do Editor: Artigo recebido em 19.4.2017.

O que interessa para este trabalho, portanto, sdo
os transportes motorizados de passageiros indivi-
duais. A questdo de sua natureza, publica ou privada,
sera abordada adiante.

2 ANATUREZA JURIDICA DO SERVICO DE TRANS-
PORTE INDIVIDUAL DE PASSAGEIROS

O art. 49, inc. VI, da Lein2 12.587/2012 define o
transporte publico individual como sendo o “servico
remunerado de transporte de passageiros aberto ao
publico, por intermédio de veiculos de aluguel, para
a realizagdo de viagens individualizadas”. E nessa
definicdo que se enquadra o transporte individual de
passageiros realizado pelos taxis e pelos aplicativos
como Uber e Cabify.

Vé-se que, embora a lei trate esse tipo de trans-
porte como aberto ao publico, ndo lhe atribui, expres-
samente, o carater de servico publico, tal como faz no
caso do transporte coletivo, veja-se:

VI — transporte publico coletivo: servigo publico
de transporte de passageiros acessivel a toda a po-
pulacdo mediante pagamento individualizado, com
itinerdrios e precos fixados pelo poder publico.

E importante fazer-se essa diferenciac3o, pois o
fato de determinado servigco ser aberto ao publico
nao o torna, necessariamente, um servigo publico em
sentido juridico. Por exemplo, os shoppings centers e
supermercados sdo abertos ao publico, mas exercem
atividades de natureza exclusivamente privadas.

No caso do transporte individual de passageiros,
a Lei n2 12.587/2012 o define como servico de utili-
dade publica:
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Art. 12. Os servigos de utilidade publica de
transporte individual de passageiros deverdo ser
organizados, disciplinados e fiscalizados pelo poder
publico municipal, com base nos requisitos minimos
de seguranga, de conforto, de higiene, de qualidade
dos servigos e de fixagdo prévia dos valores maximos
das tarifas a serem cobradas.

Segundo Hely Lopes Meirelles,? servigos de uti-
lidade publica:

Sdo os que a Administracdo, reconhecendo
sua conveniéncia (ndo essencialidade, nem neces-
sidade) para os membros da coletividade, presta-os
diretamente ou aquiesce em que sejam prestados
por terceiros (concessiondrios, permissionarios ou
autorizatdrios), nas condicGes regulamentadas e sob
seu controle, mas por conta e risco dos prestadores,
mediante remuneragdo dos usuarios. Sdo exemplos
dessa modalidade os servigos de transporte coletivo,
energia elétrica, gas, telefone.

Tomando-se por base esse conceito, ndo ha como
concordar que o transporte individual de passageiros
tenha natureza de servigo de utilidade publica, con-
forme atribuido pela lei. Mais adequado é compreen-
dé-los como servigos impréprios do Estado, assim
conceituados por Meirelles:

sdo os que ndo afetam substancialmente as
necessidades da comunidade, mas satisfazem in-
teresses comuns de seus membros, e, por isso, a
Administragao os presta remuneradamente, por seus
orgdos ou entidades descentralizadas (autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista,
fundagdes governamentais), ou delega a sua prestagao
a concessionarios, permissiondrios ou autorizatarios.
Esses servicos, normalmente, sdo rentdveis e podem
ser realizados com ou sem privilégio (ndo confundir
com monopdlio), mas sempre sob regulamentagdo e
controle do Poder Publico competente.?

Maria Sylvia Zanella Di Pietro,* por sua vez, explica
gue os servigos impréprios do Estado:

sdo os que, embora atendendo também a ne-
cessidades coletivas, como os anteriores, ndo sdo
assumidos nem executados pelo Estado, seja direta
ou indiretamente, mas apenas por ele autorizados,

2. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 33. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2007. p. 331.

3. ldem, p. 332.

4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 18. ed. Sdo Pau-
lo: Atlas, 2005. p. 103.
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regulamentados e fiscalizados; eles correspondem
a atividades privadas e recebem impropriamente o
nome de servicos publicos, porque atendem a neces-
sidades de interesse geral; vale dizer que, por serem
atividades privadas, sdo exercidas por particulares,
mas, por atenderem a necessidades coletivas, depen-
dem de autorizagdo do Poder Publico, sendo por ele
regulamentadas e fiscalizadas; ou seja, estdo sujeitas
a maior ingeréncia do poder de policia do Estado.

E, a confirmar essa corrente, Celso Antonio Ban-
deira de Mello conclui que “os servicos corresponden-
tes a exploracdo de atividade econémica sdo servigos
privados, atividades privadas, e ndo servigos publicos”.®

O transporte individual de passageiros é, portan-
to, servico privado, mas de interesse coletivo, ja que
interfere no modo de vida das comunidades locais, na
medida em que se utiliza do espaco publico e integra
o sistema de mobilidade dos centros urbanos.

Assiste ao Estado, pois, o direito de regulamenta-lo.

Porém, o Projeto de Lei n2 5.587/2016, aprovado
na Camara dos Deputados, falha ao exercer esse dever-
-poder, na medida em que ultrapassa a competéncia
legislativa da Unido e extrapola os limites constitucio-
nais de regulamentacao, conforme se vera a seguir.

3 DAINCOMPETENCIA DA UNIAO PARA LEGISLAR
SOBRE ASSUNTO DE INTERESSE LOCAL

Conforme ja se falou, coube a Lei Federal n?
12.587/2012 estabelecer as normas gerais sobre o
Sistema Nacional de Mobilidade Urbana.

Ja as normas especificas e a regulamentacdo dos
servicos de transporte individual de passageiros no
ambito dos Municipios sdo de competéncia consti-
tucional destes entes federados, nos termos do que
determina o art. 30 da Constituicdo da Republica:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local.

O Projeto de Lei n2 5.587/2016, entretanto, viola
o referido dispositivo constitucional, ao extrapolar
a competéncia da Unido — estabelecer regras gerais
sobre o sistema de transportes — para imiscuir-se em
assuntos de interesse local, de competéncia exclusiva
dos Municipios.

5. MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 687.



Exemplo claro é a pretensa redacdo a ser dada
aoart. 12 da lei a ser alterada pelo projeto legislativo:

Art. 12. O servico de utilidade publica de transpor-
te individual remunerado de passageiros em veiculos
com capacidade de até 7 (sete) passageiros, inclusive
qguando intermediados por plataformas digitais, devera
ser organizado, disciplinado e fiscalizado pelo poder
publico municipal, com base nos requisitos minimos
de seguranga, de conforto, de higiene, de qualidade
dos servigos e de fixagdo prévia dos valores minimos
e maximos das tarifas a serem cobradas por meio de
taximetro fisico aferido pelo érgao metrolégico com-
petente, nos termos da lei federal, e a utilizagdo de
caixa luminosa externa no veiculo, com a palavra “Taxi".

A redacdo acrescida ao final do dispositivo de-
termina expressamente que a cobranca das tarifas
somente podera ser feita por meio de taximetro fisico
e ainda determina que os veiculos utilizem em seu
exterior uma caixa luminosa com a palavra “Taxi".

Assim, se determinado Municipio entender por
bem implantar uma nova tecnologia de cobranca nos
seus taxis, por taximetros eletronicos, em plataformas
virtuais, visando reduzir seus custos e elevar seus
niveis de eficiéncia, estard impedido pela lei federal
de fazé-lo. Também, caso o Municipio deseje alterar
a forma de identificacdo do taxi para, em vez de uma
caixa luminosa, determinar a plotagem dos veiculos,
também ndo podera fazé-lo.

Ndo restam duvidas de que o Projeto de Lei da
Camara dos Deputados pretende legislar sobre minu-
cias, cuja competéncia foi atribuida pela Constituicao
ao poder publico local.

0O mesmo caminho foi seguido pelo art. 22 do PL
n2 5.587, que pretende acrescentar o art. 12-C a Lei
n2 12.587, com a seguinte redacao:

Art. 12-C. O transporte individual remunerado
de passageiros em veiculos com capacidade de até
7 (sete) passageiros somente podera ser realizado
por veiculos de aluguel conduzidos por profissionais
taxistas, ficando expressamente vedada a utilizagdo
de veiculos particulares para viagens individuais
municipais, intermunicipais ou interestaduais, inclu-
sive por meio de plataformas digitais quando houver
qualquer proveito econémico direto ou indireto das
partes envolvidas no transporte (g.n.).

O malsinado PL ainda pretende incluir o § 22 ao
art. 12 da Lei n? 13.103/2015, que regulamenta o
exercicio da atividade de motorista profissional de
transporte rodoviario de passageiros ou de cargas.
Ent3o, diz o texto:
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§ 22 A exploragdo do transporte remunerado in-
dividual de passageiros aberto ao publico é atividade
privativa do Profissional Taxista, inclusive quando a
conexdo entre usuarios e motoristas ocorrer por meio
de plataformas digitais com ou sem prévio cadastro
dos usuarios, através de telefonia moével ou fixa ou
transmissdo de dados por qualquer instrumento (g.n.).

Os dispositivos transcritos intervém de forma
inconstitucional no poder regulamentar dos Munici-
pios, ao dispor quais sdo os profissionais que pode-
rdo exercer a atividade de transporte individual de
passageiros, sendo que a prépria lei que se pretende
alterar determina, em seu art. 12-A, que “O direito a
exploragao de servigos de taxi podera ser outorgado
a qualquer interessado que satisfaca os requisitos
exigidos pelo poder publico local”.

Ha nitida tentativa de ingeréncia do projeto de lei
federal em questdes que sdo de atribuicdo dos pode-
res publicos locais, que tém as condic¢des de definir a
melhor forma de presta¢do dos servicos de transporte
individual de passageiros nos limites de suas circuns-
cricdes e sobre quem podera fazé-lo.

O estabelecimento de requisitos especificos pela
Unido é, certamente, inconstitucional. Nesse sentido,
vejam-se os precedentes do Supremo Tribunal Federal:

E bastante plausivel a alegada violagdo da regra
constitucional que assegura autonomia aos Municipios
para dispor sobre assuntos de interesse local, causada
por limitagdo territorial constante em dispositivo de
Constituigdo Estadual (ADIn. n2 2.077 MC, rel. p/ o ac.
Min. Joaquim Barbosa, j. 6.3.2013, P, DJe de 9.10.2014).

O poder constituinte dos Estados-membros esta
limitado pelos principios da Constituicdo da Republica,
que lhes assegura autonomia com condicionantes,
entre as quais se tem o respeito a organizagao auto6-
noma dos Municipios, também assegurada constitu-
cionalmente. O art. 30, |, da Constituicdo da Republica
outorga aos Municipios a atribuigao de legislar sobre
assuntos de interesse local. A vocagdo sucessoéria dos
cargos de prefeito e vice-prefeito pde-se no ambito da
autonomia politica local, em caso de dupla vacancia.
Ao disciplinar matéria, cuja competéncia é exclusiva
dos Municipios, o art. 75, § 22, da Constituicdo de
Goias fere a autonomia desses entes, mitigando-lhes
a capacidade de auto-organizagdo e de autogoverno
e limitando a sua autonomia politica assegurada pela
Constituicdo brasileira (ADIn. n2 3.549, Rel. Min. Car-
men Lucia, j. 17.9.2007, P, DJ de 31.10.2007).
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Aparenta inconstitucionalidade a resolugdo de
autoridade estadual que, sob pretexto do exercicio do
poder de policia, discipline horario de funcionamento
de estabelecimentos comerciais, matéria de consumo
e assuntos analogos (ADIn. n2 3.731 MC, rel. Min. Ce-
zar Peluso, j. 29.8.2007, P, DJ de 11.10.2007 — ADIn.
n23.691, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 29.8.2007, P, DJe
de 9.5.2008).

Portanto, sob a dtica da competéncia legislativa,
ja se observa que, se aprovada, sera inconstitucional
a lei decorrente do Projeto de Lei n® 5.587/2016.

4 DOS LIMITES AO PODER REGULAMENTAR DO
ESTADO NA ATIVIDADE ECONOMICA

Além da inconstitucionalidade formal anterior-
mente apontada, vislumbra-se outra, dessa vez de
ordem material.

Como ja se analisou, o transporte individual de pas-
sageiros ndo tem natureza juridica de servigo publico,
mas sim de servico privado, porém de interesse coletivo.
E indubitdvel, também, que o referido servigo se trata
de exploracao de atividade eminentemente econdmica.

Como tal, o servico de transporte individual
de passageiros ndao comporta prestacdo direta pelo
Estado (art. 173, CR/1988), mas apenas por meio de
terceiros permissionarios ou autorizatdrios, os quais
podem ser quaisquer interessados que satisfacam os
requisitos exigidos pelo Poder Publico local.

O art. 170, pardgrafo unico, da Constituicdo esta-
belece que: “E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdémica, independentemente
de autorizacdo de drgdos publicos, salvo nos casos
previstos em lei”.

A livre iniciativa ainda esta inserida na Carta
Magna de 1988 como cldusula pétrea, conforme o
art. 19, inc. IV:

Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito e tem como fundamentos:

[.]

IV —osvalores sociais do trabalho e da livre iniciativa.

A indagacdo, pois, é se o Estado, especialmente
por meio de seu Poder Legislativo, encontra, na qua-
lidade de agente normativo e regulador da atividade
econOmica, limites para intervir e impor restricdes no
campo de atuacao da iniciativa privada.
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Muito embora este artigo ndo tenha por finalida-
de o esgotamento do tema sobre quais seriam esses
limites, é certo que a algumas conclusdes se pode
chegar quanto ao caso especifico dos taxis e aplicati-
vos de transporte individual de passageiros.

Celso Antonio Bandeira de Mello® explica que o
texto constitucional ndo define de forma exaustiva o
que sejam “atividades econdmicas”, de modo que o
legislador tem certa margem de liberdade para inter-
vir nesse campo. E prossegue:

E I6gico, entretanto, que, em despeito desta mar-
gem de liberdade, ndo ha, para o legislador, liberdade
absoluta. A falta de uma definicdo constitucional,
ha de se entender que o constituinte se remeteu ao
sentido comum da expressao, isto €, ao prevalente
ao lume dos padrées de cultura de uma época, das
convicgdes predominantes na Sociedade. Por isso
mesmo ndo é total a liberdade do Legislativo, sob
pena de ser retirado qualquer conteudo de vontade
ao dispositivo da Carta Magna, tornando-a letra morta,
destituido de qualquer valia e significado.

Logo, se ha limites para o Estado definir o que
é servico publico e o que ndo é, mais limites ainda
havera para intervir na esfera da iniciativa privada e
do dominio econdémico.

O caput do art. 37 da Constituicao de 1988 esta-
belece que “a administracdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos prin-
cipios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia”.

Ao impor a observancia do principio da impes-
soalidade, a Constituicdo determina que, indepen-
dentemente de quais sejam os individuos envolvidos
em determinado ato, o importante é o alcance da
finalidade publica.

Por isso, Hely Lopes Meirelles,” ao dizer que o
principio da impessoalidade se confunde com o da
finalidade, expde que “o que o principio da finalidade
veda é a pratica de ato administrativo sem interesse
publico ou conveniéncia para a Administracdo, visan-
do unicamente a satisfazer interesses privados, por
favoritismo ou perseguicdo dos agentes governamen-
tais, sob a forma de desvio de finalidade”.

6. Op. cit., p. 687.
7. Op. cit., p. 92.



E conclui o mesmo autor:

Do exposto, constata-se que o principio em foco
esta entrelagado com o principio da igualdade (art.
592, inc. |, da CF), o qual imp&e a Administragdo Publica
tratar igualmente a todos os que estejam na mesma
situagdo fatica e juridica.

Assim, o Estado é obrigado a obedecer ao princi-
pio da impessoalidade, ou seja, ndo preferir ninguém
em detrimento de outrem, salvo quando essa pre-
feréncia for essencial ao atendimento do interesse
publico a que se destina.

N3o a toa, o inc. XXI, do art. 37, da CR/1988, ao
tratar das licitagGes publicas, limita as exigéncias de
qualificagdo técnica do licitante apenas aquelas indis-
pensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.
Isto é, se determinada exigéncia ndo tem pertinéncia
com o contrato a ser futuramente celebrado, nao
contribuindo com o alcance da finalidade almejada,
ela simplesmente ndo podera ser feita.

Nesse sentido é o art. 32, § 19, inc. |, da Lei n2
8.666/1993, aqui invocada por analogia, ao vedar
a inclusdo nos editais de cldusulas que frustrem o
carater competitivo da licitagdo, sem pertinéncia ou
relevancia para os fins especificos do contrato:

§ 12 E vedado aos agentes publicos:

| — admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocacao, clausulas ou condi¢des que comprome-
tam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo,
inclusive nos casos de sociedades cooperativas, e
estabelecam preferéncias ou distingdes em razdo da
naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de
qualquer outra circunstancia impertinente ou irrele-
vante para o especifico objeto do contrato, ressalvado
o disposto nos §§ 52 a 12 deste artigo e no art. 32 da
Lei n© 8.248, de 23 de outubro de 1991.

O mesmo, por dbvio, aplica-se aos atos de au-
torizagdo para que determinadas pessoas exergcam
a atividade de transporte individual de passageiros.
Assim sendo, para fins de autorizar terceiros a exercer
a atividade privada e econdmica de interesse coletivo
de transporte individual de passageiros, o Estado s6
pode fazer as exigéncias que forem essenciais ao al-
cance da finalidade publica almejada.

Por exemplo, é adequado e pertinente que o Po-
der Publico local estabeleca que os veiculos tenham
um tempo maximo de fabricag¢do; que os motoristas
ndo possuam antecedentes criminais; que seja feito
seguro de protecao do passageiro e de terceiros; que
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sejam feitas revisOes periddicas; que se pague uma
taxa para o exercicio da atividade etc.

Ndo hd impedimento para que as duas categorias
coexistam em concorréncia, ambas sob a regulamen-
tacdo estatal, oferecendo-se a cada uma delas 6nus
e retribuicOes diferentes. Por exemplo, atribui-se aos
taxis o direito de parada em locais estratégicos e aos
ndo taxistas o direito de recusar determinados passa-
geiros. Ou seja, sdo duas categorias distintas de um
mesmo servico, com suas particularidades, encargos
e beneficios distintos.

Porém, ndo é pertinente e muito menos admis-
sivel que se exija, para o exercicio da atividade, que o
motorista pertenca a determinada classe profissional,
ou que limite a atuacdo de ndo taxistas por meio de
exigéncias meramente restritivas, que visam nao ao
alcance da finalidade publica, mas apenas proteger,
sem qualquer amparo no interesse publico e coletivo,
determinado grupo de pessoas.

Isso porque a limitagao da atividade a apenas uma
categoria ndo contribui, em nenhum sentido, para o
melhor alcance do interesse publico. Ao contrario, ob-
serva-se que a motivagao dessa restricao visa apenas
beneficiar uma classe especifica, e ndo a coletividade.
Tal afirmativa se comprova pela prépria justificacdo do
Projeto de Lei, que motiva a restricao sob o argumento
de que a nova modalidade de transporte individual
de passageiros “esta impactando negativamente na
gestdo publica, além de desconstruir o mercado de
taxi, invadir o campo restrito ao profissional taxista
e causar inseguranga aos consumidores”.

Veda-se, entdo, a intervencao do Estado no do-
minio econémico e no exercicio de servigos privados
de interesse coletivo sem razdes de interesse publico
que ajustifiquem, por mera protecao injustificadaa um
grupo ou perseguicdo a outro. Tal vedagdo é ainda mais
imperiosa no Brasil, onde interesses eleitorais quase
sempre se sobrepdem aos interesses da coletividade.

Por este motivo, entende-se que é inconstitucio-
nal o Projeto de Lein2 5.587/2016, o qual permite que
apenas os “profissionais taxistas” exercam a atividade
econdmica de transporte individual de passageiros.
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