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Excelentissimo Senhor Ministro Luiz Fux,

CONSTITUCIONAL. POLITICA URBANA,
MOBILIDADE E TECNOLOGIA. ARGUICAO
DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUN-
DAMENTAL. LEI MUNICIPAL 10.553/2016 DE
FORTALEZA-CE. APLICACAO DA NORMA A
TRANSPORTE INDIVIDUAL DE PASSAGEI-
ROS ORGANIZADO POR APLICATIVO ON-
LINE. COMPETENCIA PRIVATIVA DA
UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE TRANS-
PORTE (ART. 22, XI). NATUREZA PRIVADA
DO TRANSPORTE INDIVIDUAL DE PASSA-
GEIROS. VIOLACAO AOS ARTS. 1°, IV (VA-
LOR SOCIAL DO TRABALHO E LIVRE
INICIATIVA) E 170, IV, V E VIII (LIVRE CON-
CORRENCIA, DEFESA DO CONSUMIDOR E
BUSCA DO PLENO EMPREGO) DA CONSTI-
TUICAO. NAO APLICACAO DE REGRA DA
LEI 12.587/2012 (LEI DA POLITICA NACIO-
NAL DE MOBILIDADE URBANA) A SERVICO
POR ELA NAO REGULADO. SIMILITUDES
INSUFICIENTES ENTRE TAXI E SERVICO
ORGANIZADO POR APLICATIVO A JUSTIFI-
CAR APLICACAO ANALOGICA DE REGU-
LACAO ESPECIFICA. IMPOSSIBILIDADE

Gabinete da Procuradora-Geral da Republica
Brasilia/DF
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DE ELEVACAO DE REGRA INFRACONSTI-
TUCIONAL A STATUS DE PARAMETRO
PARA O CONTROLE DE CONSTITUCIONA-
LIDADE. LEI MUNICIPAL QUE PROIBE A
INOVACAO TECNOLOGICA EM ATIVIDA-
DES DE TRANSPORTE AFRONTA O PRINCI-

PIO DA PROPORCIONALIDADE.
VIOLACAO A PRECEITOS FUNDAMEN-
TAIS. PROCEDENCIA.

1. Auséncia de fundamentacio dos pedidos de de-
claraciao de inconstitucionalidade formal, de incons-
titucionalidade material com reducido de texto e
interpretacio conforme da norma impugnada.

2. Incabivel ADPF quando o resultado pretendido se
alcanca por impugnacio de legalidade da conduta
fiscalizadora municipal alvejada pela acao. Igual-
mente incabivel o controle concentrado extremo
quando existente meio de representacio de inconsti-
tucionalidade em face da Constituicio estadual, pe-
rante o respectivo Tribunal de Justica. Desatendido
o requisito da subsidiariedade. Indeferimento limi-
nar do pedido.

3. Violacao do regime constitucional de reparticio
de competéncias. Lei municipal que proibe o trans-
porte individual de passageiros organizado por apli-
cativos online usurpa competéncia legislativa
privativa da Unido para legislar sobre transportes e
desconsidera o principio da proporcionalidade. In-
constitucionalidade formal e material.

5. Transporte individual remunerado de passageiros
organizado por aplicativos online é atividade pri-
vada de carater econémico. Regulamentacdo do
transporte individual deve considerar o bem-estar
dos cidadaos e o equilibrio urbano. Politicas publi-
cas devem ser definidas com base em evidéncias ci-
entificas e participacdio popular. Respeito ao
principio da separacido de poderes e ao regime de-
mocratico.
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6. Apenas lei federal pode interferir sobre o trans-
porte privado individual de passageiros organizado
por aplicativos online como atividade de interesse
publico. Principio da livre iniciativa, concorréncia e
defesa do consumidor.

7. Impossibilidade de regra infraconstitucional so-
bre taxi (art. 12 da Lei. 12.468/2012) atuar como
parametro para controle de constitucionalidade. Hi-
erarquia constitucional. Diferenca entre regras e
principios.

8. Parecer pelo nao conhecimento da acdo e pela
procedéncia do pedido.

1. RELATORIO

Partido Social Liberal — PSL propde arguicdo de descumprimento de preceito funda-

mental (ADPF), com pedido de providéncia cautelar, em face dos arts. 1° e 2° da Lei Munici-

pal 10.553, de 23 de dezembro de 2016, que “dispde sobre a proibicao do uso de carros parti-

culares, cadastrados ou ndo em aplicativos, para o transporte remunerado individual de pesso-

as no Municipio de Fortaleza”. Aponta como preceitos fundamentais violados aqueles que

garantem o valor social do trabalho e da livre iniciativa (CF/1988, art. 1°, inciso IV), da livre

concorréncia, da defesa do consumidor e da busca do pleno emprego (art. 170, incisos IV, V e

VIII).

Eis o teor dos dispositivos legais impugnados:

Art. 1° — E vedado no municipio de Fortaleza o transporte publico individual de
passageiro sem a devida permissao legal.

Art. 2° — A infracdo ao disposto nesta Lei acarretara ao condutor a multa de R$
1.400,00 (mil e quatrocentos reais), aplicada até o limite de 4 (quatro) vezes o va-
lor da multa, em caso de reincidéncia no periodo de 12 (doze) meses.

Sustenta o proponente que, ndo obstante o art. 1° da norma exija permissao legal espe-

cificamente para o transporte publico individual de passageiros, atividade privativa dos pro-

fissionais taxistas, o Poder Executivo municipal de Fortaleza, conferindo interpretacao ampli-
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ativa ao dispositivo, tem autuado e multado motoristas e apreendido veiculos que realizam
transporte privado individual de passageiros por meio do aplicativo Uber, ao fundamento da

auséncia de permissao municipal para o exercicio da atividade.

Segundo argumenta, tal interpreta¢do viola os preceitos fundamentais que asseguram
o valor social do trabalho e da livre iniciativa (CF/1988, art. 1°, IV)!, a livre concorréncia, a

defesa do consumidor e a busca do pleno emprego (CF/1988, art. 170, IV, V e VIII)%

Articula que, enquanto o taxista desenvolve transporte individual publico, os profissi-
onais autonomos que prestam servico de transporte por meio de aplicativos tecnologicos, tal
como o Uber, desenvolvem transporte privado individual, disciplinado pelo art. 3° da Lei
12.587, de 3 de janeiro de 2012, que institui diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade

Urbana.?

Sustenta que a norma impugnada, originaria do Projeto de Lei 146/2016, de iniciativa
do chefe do Poder Executivo municipal, foi elaborada com propoésito especifico de coibir a
atividade de transporte remunerado individual de passageiros “prestado por empresas como
Uber e afins”. Afirma que o Municipio tem conferido ao enunciado normativo interpretacao
ampliativa, nele enquadrando servigos privados de transporte de passageiros, realizados por
meio do aplicativo Uber; que, assim fazendo, a norma confere aos taxistas indevido monopo-
lio do transporte individual e remunerado de passageiros. Ressalta que a reserva de mercado

criada pela norma para os taxistas afronta a liberdade de trabalho, prevista nos arts. 1°, inciso

1 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...] IV - os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa”.

2 “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: IV - livre concorréncia; [...] V - defesa do consumidor; [...]VIII - busca do pleno emprego”.

3 “Art. 3° O Sistema Nacional de Mobilidade Urbana é o conjunto organizado e coordenado dos modos de
transporte, de servigos e de infraestruturas que garante os deslocamentos de pessoas e cargas no territério do
Municipio.

§ 1° Sdo modos de transporte urbano:
I - motorizados; e

IT - nio motorizados.

§ 2° Os servicos de transporte urbano sio classificados:
I - quanto ao objeto:

a) de passageiros;

b) de cargas;

II - quanto a caracteristica do servigo:
a) coletivo;

b) individual;

IIT - quanto a natureza do servico:

a) publico;

b) privado”.
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IV e 5° inciso XIII, da Constitui¢do, ao tempo em que “restringe as op¢des dos usudrios na

busca por melhores pregos e servigos de melhor qualidade”.

Por fim, sustenta o autor que, ao promover indevida limitagao ao novo modelo de ne-
gocio de transporte pela internet, a norma impugnada viola a opgao legislativa da Unido con-
signada no Marco Civil da Internet que assegura “liberdade dos modelos de negocios promo-
vidos na internet” (art. 3°), o que resulta em violacao a liberdade de iniciativa assegurada pela

Constitui¢ao de 1988.

Nesses termos, postula cautelarmente a suspensao da eficacia e, ao final, a declaragao
de inconstitucionalidade material e formal dos arts. 1° e 2° da Lei Municipal 10.553/2016, de
Fortaleza. Subsidiariamente, requer a declaracdo de inconstitucionalidade sem reducdo de
texto, para que se defina “interpretagao aplicavel a norma de modo a reconhecer a distin¢ao
entre ‘transporte publico individual’ e ‘transporte privado individual’, para que o Municipio
de Fortaleza esteja impedido de categorizar — ilegalmente — motoristas do aplicativo Uber e

afins como transportadores publicos”.

Em despacho constante do arquivo na peca 20 dos autos eletronicos, o Ministro Rela-
tor adotou analogicamente o rito do art. 12 da Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, solici-
tando informagdes as autoridades requeridas e determinando a oitiva da Advogada-Geral da

Uniao e do Procurador-Geral da Republica.

O Prefeito de Fortaleza apresentou informagdes, sustentando irregularidade de repre-
sentacdo processual da parte autora, descabimento da agdo também por inobservancia do re-
quisito da subsidiariedade. No mérito, argumenta o chefe do Poder Executivo municipal que
os transportes publico e privado de passageiros constituem atividades sujeitas a regulamenta-
¢do e ao poder de policia do Poder Publico municipal, nos termos do art. 30, V, da Constitui-

¢ao (pecas 40 e 41).

A Advocacia-Geral da Unido suscita preliminares de irregularidade processual do au-
tor e de impossibilidade juridica do pedido subsidiario de interpretacao conforme a Constitui-
¢do. No mérito, sustenta a AGU que a Lei 12.587/2012 estabelece distin¢do entre o transporte

individual pablico e o privado de passageiros (art. 4°),* e que ndo ¢ cabivel analisar, por esta

4 “Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se: [...] VIII -transporte publico individual: servi¢o remunerado de
transporte de passageiros aberto ao publico, por intermédio de veiculos de aluguel, para a realizagio de viagens
individualizadas; [...] X -transporte motorizado privado: meio motorizado de transporte de passageiros utilizado
para a realizacio de viagens individualizadas por intermédio de veiculos particulares.”
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via, a validade dos atos concretos do Poder Publico. Requer, nesses termos, o indeferimento

do pedido (peca 54).

A Camara Municipal de Fortaleza defende a regularidade constitucional da tramitacao

do projeto que originou a norma impugnada, pedindo a improcedéncia do pedido (peca 56).

Formularam pedidos de ingresso como amici curiae em defesa da tese autoral a Con-
federacao Nacional de Servigos — CNS (arquivo na peca 28) e a Uber do Brasil Tecnologia
Ltda (peca 70). Em sentido contrario a tese autoral, requereu ingresso como amicus curiae o

Municipio de Fortaleza (pecas 44 a 46).

Vieram os autos a Procuradoria-Geral da Republica, oportunidade em que foram
apontadas preliminares e, em seguida, se prop0s a realizacdo de audiéncia publica, na forma

do art. 6°, § 1°, da Lei 9.882, de 3 de dezembro de 1999.

Em relacdo a preliminar de irregularidade na representacdo processual, o Ministro Re-
lator considerou-a atualizada pela peticao n® 26541/2017, e retornou os autos a Procuradoria-

Geral da Republica para manifestacao quanto ao mérito do pedido.

E o relatério.

2. PRELIMINARES

Em manifestagdo anterior, a Procuradoria-Geral da Republica suscitou prelimi-
nares ao conhecimento da demanda, que reitera neste instante. Entende que a inicial ca-
rece da devida fundamentacdo e que ndo estd presente o pressuposto da subsidiariedade.

Vencidas as preliminares, passa ao tema de fundo.

3 MERITO
3.1 CONSIDERACOES INICIAIS

A discussdo de fundo que o caso impde diz respeito a existéncia de fundamento cons-
titucional para regulagdo e controle municipal de atividade de transporte de passageiros orga-
nizada por meio de plataforma digital (Uber e similares). Para definicdo da constitucionalida-
de da Lei 10.553/2016, do Municipio de Fortaleza, ¢ preciso avaliar se tal regulacdo: (a) ¢ de

competéncia do Municipio, conforme reparticdo constitucional de competéncias; (b) se inva-
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de esfera de livre atuacdo econdmica dos agentes privados, em violagdo aos valores sociais

do trabalho e da livre-iniciativa.

Essa investigacdo exige que se compreenda que o servigo de transporte individual em
questdo organiza-se digitalmente. Ou seja, a tecnologia, enquanto variavel indispensavel a

compreensdo do funcionamento desse servigo, nao pode ser ignorada.

A regulacido juridica da inovacdo e da tecnologia em nada se diferencia da regulacao
dos demais fatos e valores da vida humana: se realiza a posteriori. Nao ¢ possivel ao direito
antecipar a inovagao, isso nao significa, entretanto, que o novo surja deslocado juridicamente.
A compreensdo principiologica do direito ¢ a chave-mestra da for¢ca normativa da Constitui-
¢do pois garante sua permanéncia mesmo quando a sociedade se altera (/iving constitution).
Nesse sentido, toda inovagao ja surge constitucional e principiologicamente regulada. Cabe
ao intérprete, todavia, a tarefa de incorporagao do novo, sob pena de dar causa a um distanci-

amento da Constitui¢do em relagdo ao substrato social ao qual ela se refere.

No campo do direito e tecnologia, o0 marco normativo infraconstitucional existente,
exaustivamente debatido, em um movimento também inovador de uso da propria tecnologia a

favor da democracia ¢ a Lei 12.965, de 23 de abril de 2014, o Marco Civil da Internet.

Embora compondo a legislacdo infraconstitucional, em relagdo ao uso da internet no
Brasil, o Marco Civil reafirma a aplicagcdo dos principios constitucionais da livre iniciativa,
livre concorréncia e defesa do consumidor, além de apontar o carater de abertura e colabora-
¢ao da internet. A dimensao colaborativa da internet atua como seu braco mais democratico.
Sdo intimeros os setores que vivenciam os impactos do principio colaborativo, nas mais di-

versas areas (coworking, crowdsourcing, crowdfunding), etc.

Ademais, a mencionada lei densifica o principio constitucional da livre iniciativa fi-
xando a liberdade dos modelos de negocio promovidos pela internet que nao conflitem com

os demais principios por ela estabelecidos (art. 3°).

Dois conceitos sdo importantes para que se compreenda a inovagao tecnolégica no
campo digital e seu impacto na economia: consumo colaborativo € economia compartilhada.
Em que pese as diferencgas conceituais entre essas ideias, bem como as analises sobre os ris-
cos e possibilidades dessa nova forma de organizar a economia e o consumo, para fins de
analise do caso, ¢ suficiente a identificagdo de que ha novas oportunidades econdmicas ¢ for-

mas de consumo baseadas na tecnologia, na descentralizac¢ao, no acesso e confianga.
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A base da economia compartilhada ¢ a troca da propriedade permanente pelo compar-
tilhamento temporario. Economistas e socidlogos debatem se as plataformas comerciais tam-
bém podem ser consideradas formas de economia compartilhada ou se apenas relagdes hori-
zontais e de troca igualitaria estariam nessa classificagdo. O debate nao ¢ exclusivamente aca-
démico, a compreensdo da atividade ¢ importante para o esclarecimento do marco normativo

aplicavel.

Como nota PAES DE BARROS, quanto ao consumo colaborativo, a criacdo de confianca
entre estranhos ¢ uma dimensdo importante dessa forma de consumo. Intermediérios criam
ferramentas e ambientes para que as pessoas estabelecam relagdes de confianga, reduzindo a

necessidade de fiscalizagdo e controle, em suas palavras:

[...] a colaborag@o estd em evidente crescimento, principalmente no ambito das midias digitais.
Muito além do fato de implicarem na atuacdo dos individuos, estas praticas revelam uma reconfi-
guragdo no modelo de negdcios, na forma como empresas e cidadaos se relacionam, na conscien-
tizagdo a respeito do consumo e das relagdes sociais e politicas.’

Apesar do principio colaborativo, inovagdes tecnoldgicas que impactam no consumo
continuam ocorrendo no contexto de funcionamento do mercado e de suas contradigdes (ex-
ploracdo e dominacdo). Embora a tecnologia propicie alteragdes na relagdo entre consumido-
res e prestadores de servico, no casos de plataformas comerciais, que visam a obtencao de lu-

cro, as relagdes ainda operam conforme a 16gica de mercado.

Dessa forma, nao se pode desconsiderar alertas como o de Juliet B. Schor e William

Attwod-Charles:

A economia compartilhada inicia-se com a retdrica da cooperagdo ¢ mutualidade. Fitzmaurice et
al. (2016) identifica que muitos participantes expressam valores compartilhados, veem sua partici-
pacdo nesses mercados como uma tentativa de criar mercados personalizados ¢ mais humanos, em
oposi¢ao a economia corporativa global. Entretanto, manter esses ideais em face das mudancgas na
economia compartilhada parece ser cada vez mais dificil. Como argumentamos, as condi¢des de
trabalho parecem estar se deteriorando. (...) Os maiores players da economia compartilhada,
Airbnb e Uber, podem estar a caminho de se transformarem em monopolios. Analises criticas fre-
quentes que especulam sobre a trajetoria da economia compartilhada apontam para uma distopia
neoliberal que, ironicamente, se assemelha a escraviddo. ¢

5 Paes de Barro, Ana Cirne. Uber: O consumo colaborativo ¢ as l6gicas do mercado. Disponivel em:
http://anais-comunicon2015.espm.br/GTs/GT5/24_GT5_BARROS.pdf. Ultimo acesso em: 23 out. 2017.

6 “The sharing economy began with a rhetoric of cooperation and mutuality. Fitzmaurice et al. (2016) finds that
many participants expressed sharing values, seeing their participation in these markets as an attempt to create
personalized, more humane markets, in opposition to the global corporate economy. However, retaining these
ideals in the face of changes in the sharing economy seems to be increasingly difficult. As we have argued, con-
ditions for workers seem to be deteriorating. (...) The biggest sharing economy players, Airbnb and Uber, may
be on their way to becoming monopolies. Popular critical accounts that speculate on the trajectory of the sharing
economy point to a neoliberal dystopia. that, ironically, resembles serfdom.” (Hill, 2015; Slee, 2015)
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Assim, nota-se que ha importantes questdes postas pela economia compartilhada e
pelo consumo colaborativo que exigirdo respostas individualizadas e uma regulacdo juridica
em respeito aos direitos fundamentais. Inovacao e tecnologia sdo conquistas que devem rece-
ber um tipo de conformacao juridica que parta da ideia de que seus instrumentos, quando uti-
lizados em setores com dimensdo publica (a cidade, por exemplo), devem considerar o au-
mento do bem-estar de todas as pessoas e ndo apenas de algumas pessoas. Isso exige que de-
finigdes sobre mobilidade urbana considere ndo apenas o marco das liberdades, mas também

as garantias de igualdade.

3.2 INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. COMPETENCIA LEGISLATIVA PRIVATIVA DA

UNIAO.

Como parte integrante da politica de desenvolvimento urbano, a Lei federal
12.587/2012 (Lei de Mobilidade Urbana) instituiu as diretrizes da politica nacional de mobi-
lidade urbana, visando o aperfeigoamento da acessibilidade e mobilidade das pessoas e a inte-
gragdo entre os diferentes tipos de transporte urbano,” com uso do critério da extensio territo-

rial dos interesses, segundo as normas constitucionais de distribui¢do de competéncias:

(a) a Unido compete explorar diretamente ou mediante concessdo, permissao ou autorizagao,
o0 servico de transporte publico interestadual de carater urbano (art. 16),* nos termos do art.
21, XII, alinea e, da Constituicao, que atribui a Unido “explorar, diretamente ou mediante au-
torizagdo, concessao ou permissao: [...] e) os servigos de transporte rodoviario interestadual

e internacional de passageiros”;

b) aos estados compete a prestagdo de idéntico servigo no Ambito intermunicipal (art. 17),’

com esteio no art. 25, § 1°, da Constituicido Federal;'’ e

7 “Art. 6° A Politica Nacional de Mobilidade Urbana ¢ orientada pelas seguintes diretrizes: I - integragio
com a politica de desenvolvimento urbano [...]. III - integrag@o entre os modos e servigos de transporte
urbano”.

8  “Art. 16. Sao atribuigdes da Unido: [...] VII - prestar, diretamente ou por delegagdo ou gestao associada, os
servigos de transporte publico interestadual de carater urbano”.

9 “Art. 17. Séo atribui¢des dos Estados: I - prestar, diretamente ou por delegag@o ou gestao associada, os
servicos de transporte publico coletivo intermunicipais de carater urbano, em conformidade com o § 1° do
art. 25 da Constituicdo Federal.”

10 “§ 1° Sao reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta

Constitui¢ao.”
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¢) aos municipios compete, conforme o art. 30, V, da Constitui¢do, organizar e prestar, dire-
tamente ou sob regime de concessdo ou permissao, 0s servigos publicos de interesse local, in-

cluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial.

No mesmo sentido, o art. 18 da Lei de Mobilidade Urbana que reservou ao Municipio
competéncia para planejar, executar e avaliar a politica de mobilidade urbana, bem como pro-
mover a regulamentacao dos servigos de transporte urbano e prestar, direta ou indiretamente,

os servigos de transporte publico coletivo urbano:

Art. 18. Sdo atribui¢cdes dos Municipios:

I - planejar, executar e avaliar a politica de mobilidade urbana, bem como promover a
regulamentac¢do dos servicos de transporte urbano;

II - prestar, direta, indiretamente ou por gestdo associada, os servigos de transporte publico
coletivo urbano, que tém carater essencial [...].

Vale assinalar que prevalece, no Supremo Tribunal Federal, a inteligéncia exposta no
ARE 639.496, julgado sob rito da repercussdo geral, no qual se decidiu que “compete privati-
vamente a Unido legislar sobre transito e transporte, impossibilitados os Estados-membros e
municipios legislar sobre a matéria enquanto nao autorizados por Lei Complementar” (Rel.

Ministro Cezar Peluso, Dje 31/8/2011).

Outros precedentes se alinham a nocao de que limitagdes em abstrato a meios de
transporte se inserem no dominio de competéncia legislativa privativa da Unido. A esse pro-
posito:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DO ESTADO DE MINAS GERAIS.
LICENCIAMENTO DE MOTOCICLETAS PARA TRANSPORTE DE PASSAGEIROS
("MOTOTAXI"). COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAQ. INCONSTITUCIONALIDA-
DE FORMAL RECONHECIDA. I - Competéncia privativa da Unido para legislar sobre transito
e transporte (CF, art. 22, XI). II - Exercicio de atribui¢do pelo Estado que demanda autorizagio
em lei complementar. III - Inexisténcia de autorizag@o expressa quanto ao transporte remunerado
de passageiros por motocicletas. IV - Agdo direta julgada procedente para declarar a inconstitucio-
nalidade da lei mineira 12.618/97. (ADI 3136, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI,
Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2006, DJ 10-11-2006 PP-00049 EMENT VOL-02255-02 PP-
00250 RT v. 96, n. 857, 2007, p. 168-175 LEXSTF v. 29, n. 338, 2007, p. 56-70)

Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Lei do Estado do Para. 3. Servigo de transporte indivi-
dual de passageiros prestado por meio de ciclomotores, motonetas e motocicletas. 4. Compe-
téncia privativa da Unido para legislar sobre transito e transporte(art. 22, XI, CF). 5. Prece-
dentes (ADI 2.606/SC). 6. Procedéncia da agdo (ADI 3135, Relator(a): Min. GILMAR MEN-
DES, Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2006, DJ 08-09-2006 PP-00033 EMENT VOL-02246-01
PP-00168 LEXSTF v. 28, n. 334, 2000, p. 52-58 — grifos acrescidos)

Acao direta de inconstitucionalidade. L. Distrital 3.787, de 02 de fevereiro de 2006, que cria,

no ambito do Distrito Federal, o sistema de MOTO-SERVICE - transporte remunerado de
passageiros com uso de motocicletas: inconstitucionalidade declarada por usurpacio da
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competéncia privativa da Unido para legislar sobre trinsito e transporte (CF, art. 22, XI).
Precedentes: ADIn 2606, P1., Mauricio Corréa, DJ 7.2.03; ADIn 3.136, 1.08.06, Lewandowski;
ADIn 3.135, 0.08.06, Gilmar. (ADI 3679, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, julgado em 18/06/2007, DJe-072 DIVULG 02-08-2007 PUBLIC 03-08-2007 DJ 03-08-
2007 PP-00030 EMENT VOL-02283-03 PP-00486 — grifos acrescidos)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DO ESTADO DE SAO PAULO. FIS-
CALIZACAO ELETRONICA. MULTA. COMPETENCIA DA UNIAO. INCONSTITUCIONA-
LIDADE MATERIAL. 1. E da competéncia exclusiva da Unido legislar sobre transito e transpor-
te, sendo necessaria expressa autorizagdo em lei complementar para que a unidade federada possa
exercer tal atribuig¢do (CF, artigo 22, inciso XI e paragrafo unico). 2. Nao tem competéncia o Es-
tado para legislar ou restringir o alcance de lei que somente a Unifio pode editar (CF, artigo
22, XI). Agdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente. (ADI 2328, Relator(a): Min.
MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 17/03/2004, DJ 16-04-2004 PP-00052
EMENT VOL-02147-02 PP-00363 — grifos acrescidos)

A competéncia dos Municipios para legislar sobre temas afetos ao interesse local (art.

30, I) ou para suplementar a legislacdo federal e estadual de regéncia (art. 30, II), ndo pode

sobrepor-se a competéncia para legislar sobre assunto contido no dominio privativo da Unido

—art. 22, IX, da CF.

Além disso, como aponta a Ministra FATIMA NANCY ANDRIGHI, em estudo sobre a

regulagdo de aplicativos de intermediagao de contrato de transporte:

Também quanto & questdo da competéncia legislativa, lembro ainda que, a teor do que
prevé o inciso I do art. 22 da Constituigdo, a Unido tem competéncia privativa para legislar
sobre “direito civil” e assim foi aprovada a Lei Federal n® 10.406/2002, isto é, o Cddigo
Civil, que prevé em seu art. 730 o “contrato de transporte”, pelo qual “alguém se obriga,
mediante retribuicdo, a transportar, de um lugar para outro, pessoas ou coisas”. E ¢ a
propria lei federal, isto ¢ o Codigo Civil, quem faz a distingdo entre “transporte privado
individual”, ou “servigo privado de transporte”, regulado pelo art. 730, e o “transporte
publico coletivo”, ou “transporte coletivo”, que vem previsto no art. 731, como aquele
“exercido em virtude de autorizagdo, permissdo ou concessdo”, que serd regido
primariamente “pelas normas regulamentares e pelo que for estabelecido naqueles atos” e
apenas subsidiariamente pelo Codigo Civil.

Como sera detidamente demonstrado a seguir, tanto o tdxi como servico de transporte

individual organizado por aplicativo sdo servigos de transporte privado de passageiros, o que

afasta a competéncia do Municipio que se restringe a regulacdo do transporte publico coleti-

vo urbano.

3.3 INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. TRANSPORTE INDIVIDUAL PRIVADO DE

PASSAGEIROS E LIVRE INICIATIVA.
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Parte importante da argumentagdo do autor ¢ de que o servigo prestado por profissio-
nais vinculados a plataformas digitais que organizam servigos de transporte (Uber e outros),
possui natureza de transporte individual privado de passageiros, modelo que seria discipli-
nado pelo art. 3° da Lei 12.587/2012, que institui diretrizes gerais da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, diverso do transporte individual publico desenvolvido pelos taxistas,
regulamentado pelo art. 2° da Lei 12.468, de 26 de agosto de 2011, que disciplina a profissao.
Sustenta, pois, que a atividade privada ndo se sujeita a regulamentagdo e controle estatal, re-
servada que se encontra ao campo da livre iniciativa econdmica, constitucionalmente protegi-

da.

Tal diferenciagdo deve ser afastada de plano, considerando a atual natureza juridica
do servico de taxi, esse servico ¢ considerado atividade privada de interesse publico, nos ter-
mos do art. 12 da Lei 12.587/2012, que fixa a Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

Dispde o enunciado em vigor:

Art. 12. Os servigos de utilidade publica de transporte individual de passageiros deverdo ser orga-
nizados, disciplinados e fiscalizados pelo poder publico municipal, com base nos requisitos mini-
mos de seguranga, de conforto, de higiene, de qualidade dos servigos ¢ de fixagdo prévia dos valo-
res maximos das tarifas a serem cobradas.

O caminho interpretativo que se estrutura a partir da diferenca de natureza juridica
dos servigos nao contribui para o esclarecimento da controvérsia, na medida em que ambos

sao servigos privados.

E compreensivel a tentativa de diferenciagdo dos servigos de taxi e de transporte or-
ganizado por aplicativo, j& que € recente a alteragdo no art. 12 da Lei 12.587/2012. Até o ad-
vento da Lei 12.865/2013, que a alterou, o servigo de taxi era considerado servico publico de

transporte individual de passageiros, prestado por permissao.

Notam-se, inclusive, resquicios dessa concep¢do na Lei 10.553/2016, em analise.
Embora a norma de Fortaleza mencione “transporte publico individual”, a aplicagdo concreta,
inclusive comprovada nos autos de apreensdo juntados ao processo, tem se direcionado ao

transporte privado individual organizado por plataforma digital (Uber e outros).

O transporte individual de passageiros, aquele realizado por meio de viagens individu-
alizadas sob encomenda, contratadas a terceiros mediante remuneragao, com trajeto e destino
definidos pelo usuério, ndo se insere na Orbita dos servigos publicos, apanhados pelo Estado

como sua atribui¢ao.
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Nessa seara se encontra a atividade profissional do taxista, regulamentada pela Lei
12.468/2011. Embora comumente entendida como servigo publico, essa atividade ndo consti-
tui servico devido ou prestado pelo Estado. Trata-se de atividade profissional privada, inseri-
da na orbita da atuagdo econdmica do particular, que a exerce em seu proprio interesse, mas
que, em face de sua utilidade e relevancia para satisfagdo de interesse publico local, estd su-
jeita a regulacdo e controle pelo Poder Publico, inclusive com remuneragdo fixada por meio

de tarifa publica.

Segundo JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO, essa salutar alteracdo evidencia que
tal servico possui natureza preponderantemente privada, “permitindo concluir-se que o con-
sentimento estatal se formaliza por autorizagdo, € ndo por permissdo, a despeito da erronea

denominag¢io que ainda subsiste em algumas leis anacronicas, sobretudo de carater local”."

Dessa forma, o servigo de taxi assume natureza juridica privada, definida em norma

federal, ainda que de utilidade publica, dependente de autorizagdo do Poder Publico.

Nesse sentido, recente decisdo do STF no RE 1.002.310/SC, Relator o Ministro
GILMAR MENDES, confirmada em agravo regimental pela Segunda Turma do STF. No en-
tendimento do Tribunal, o servigo de taxi constitui atividade econdmica privada, prestada sob
regime de direito privado, apenas sujeita a autorizagao do Poder Publico local por se tratar de
servico de utilidade publica, conforme reconhecido pela Lei 12.587/2012, Lei de Mobilidade

Urbana. O julgado recebeu a seguinte ementa:

Agravo regimental no recurso extraordinario. 2. A¢ao direta de inconstitucionalidade perante o
Tribunal de Justica estadual. 3. Servico de transporte individual de passageiro. Taxis. Prorrogagao
das atuais autorizagdes ou permissdes que estiverem com o prazo vencido, ou em vigor por prazo
indeterminado, por 15 anos, admitida prorrogacdo por igual periodo. 4. Servigo de utilidade publi-
ca prestado por particular. Ndo caracterizagdo como servigo publico. 5. Inaplicabilidade do art.
175 ou do art. 37, XXI, da Constitui¢do Federal. Inexigibilidade de licitacdo. 6. Necessidade de
mera autorizagdo do Poder Publico para a prestagcdo do servico pelo particular. Competéncia do
Municipio para estabelecer os requisitos autorizadores da exploragdo da atividade economica. 7.
Precedente do Plenario desta Corte: RE 359.444. Inteligéncia do art. 12-A da Lei 12.587/2012,
com a redagdo dada pela Lei 12.865/2013. 8. Agravo regimental a que se nega provimento.

Vé-se, portanto, que ndo ha como diferenciar os servigos de tdxi dos servigos de
transporte individual por meio de aplicativo (Uber e outros) a partir da natureza juridica do
servico (publico e privado). Esse caminho foi construido para evitar a aplicacao analdgica da

regulamentacdo do servigo de taxi, presente na Lei 12.587/2012, a Lei de Mobilidade Urba-

11 CARVALHO FILHO, JOSE DOS SANTOS. Manual de Direito Administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016,
pp. 476.

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 449/DF 13

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DODGE, em 31/10/2017 19:27. Para verificar a assinatura acesse

Chave A5D78441.07512505. BCBA25D2. 0109CBB1

. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

na, ao servico de transporte privado individual organizado por aplicativo digital, j& que even-
tual analogia qualificaria o servigo como de utilidade publica, sujeitando-o a disciplina muni-

cipal que exige autorizacdo para realizacdo dessa modalidade de transporte.

Ainda que ambas as atividades tenham natureza privada, o caminho hermenéutico que
esgota a analise do caso na comparagdo entre taxi e servicos via plataforma online ndo deve
tomar a regulacao infraconstitucional do servico de taxi como parametro de anélise da consti-
tucionalidade de lei que proibe a prestacao do servigo por aplicativo. Esse caminho desconsi-
dera ndo apenas o novo paradigma de consumo e economia compartilhada e seus impactos na
protecdo ao consumidor, mas principalmente a exigéncia constitucional de disposi¢ao legal
especifica para imposi¢gdes de obrigagdes que impactem no fundamento do valor social do

trabalho e da livre iniciativa.

No ambito de atividades privadas, “a regra ¢ a liberdade”. O Supremo Tribunal Fede-

ral, em decisdo sobre liberdade profissional, apontou:

DIREITO CONSTITUCIONAL. EXERCICIO PROFISSIONAL E LIBERDADE DE EXPRES-
SAO. EXIGENCIA DE INSCRICAO EM CONSELHO PROFISSIONAL. EXCEPCIONALIDA -
DE. ARTS. 5°, IX e XIII, DA CONSTITUICAO. Nem todos os oficios ou profissdes podem ser
condicionadas ao cumprimento de condigdes legais para o seu exercicio. A regra ¢ a liberdade.
Apenas quando houver potencial lesivo na atividade ¢ que pode ser exigida inscrigdo em conselho
de fiscalizag@o profissional. A atividade de musico prescinde de controle. Constitui, ademais, ma-
nifestacdo artistica protegida pela garantia da liberdade de expressdo.'

Assim, quanto ao transporte individual de passageiros, hd um modelo regulado de
transporte privado, taxi, e a tarefa delegada a Unido de definir normas gerais que gerenciem a
inovagao no campo do servigo de transporte privado individual, de forma transparente e parti-
cipativa, a partir da Constitui¢ao e ndo a partir de regras infraconstitucionais, desenhadas em
outro paradigma econdmico, técnico e social. Até que advenha lei federal que redesenhe o
sistema de transporte individual privado de passageiros, ndo ha razdes constitucionais para

sua proibicao.

3.4 INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. POLITICA URBANA E DE MOBILIDADE E

SEPARACAO DE PODERES.

12 STF. Recurso Extraordinario 414.426/SC, Dje 07.10.2011
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Além de negocio passivel de exploracdo econdmica, o transporte de passageiros € ati-
vidade sensivel & organizacdo social, porque afeta a liberdade de locomogdo e circulagdo,
mobilidade, protecdo ao meio ambiente. O bem-estar dos cidaddos e a dimensao publica da
questdo devem se sobrepor ao interesse privado ou comercial no que tange a organizacao do
espaco urbano, mas a maneira como essa ponderagdo deve ser feita, organizada e administra-

da ndo compete ao Poder Judiciario.

A decisao sobre um modelo tUnico de transporte privado de passageiros, realizado ex-
clusivamente por autorizacdo, que sujeitasse todos as modalidades (taxi, Uber, etc) a qualifi-
cacdo de utilidade publica ¢ decisdo que ndo compete ao Municipio e tampouco pode ser de-

finida pelo Poder Judiciario.

A jurisprudéncia do STF ¢ firme no sentido de que o livre exercicio de qualquer ativi-
dade economica, independentemente de autorizagdo do Poder Publico, somente pode ser ex-
cepcionada por lei e, mesmo assim, a lei limitadora deve estar em harmonia com principios

constitucionais regentes do sistema economico adotado em 1988. A propdsito:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. LEI N° 10.991/91, DO MUNICIPIO
DE SAO PAULO. FIXACAO DE DISTANCIA PARA A INSTALACAO DE NOVAS FARMA -
CIAS OU DROGARIAS. INCONSTITUCIONALIDADE. 1. A Constitui¢do Federal assegura o
livre exercicio de qualquer atividade economica, independentemente de autorizagdo do Poder Pu-
blico, salvo nos casos previstos em lei. 2. Observancia de distancia minima da farmécia ou droga-
ria existente para a instalagdo de novo estabelecimento no perimetro. Lei Municipal n® 10.991/91.
Limitag@o geografica que induz a concentragdo capitalista, em detrimento do consumidor, e im-
plica cerceamento do exercicio do principio constitucional da livre concorréncia, que € uma ma-
nifestag@o da liberdade de iniciativa econdmica privada. Recurso extraordinario conhecido e pro-
vido. (RE 193.749/SP, Plenario, redator para acorddo o Ministro Mauricio Corréa, DJ 4/5/01).

No mesmo sentido, a Simula Vinculante 49 esclarece que “ofende o principio da livre
concorréncia lei municipal que impede a instalacdo de estabelecimentos comerciais do mes-

mo ramo em determinada area” .

Decerto, o exercicio de atividade econdmica ndo ¢ indene a limitacdes de ordem juri-
dico-constitucional, “destinadas, de um lado, a proteger a integridade do interesse social e, de
outro, a assegurar a coexisténcia harmoniosa das liberdades, pois nenhum direito ou garantia
pode ser exercido em detrimento da ordem publica ou com desrespeito aos direitos e garanti-

as de terceiros” (RE 597.165 AgR, rel. min. Celso de Mello, DJe de 9-12-2014).

Em relacdo ao valor social do trabalho, no atual regime juridico, como ja exposto, a

norma legal que regulamenta a profissao de taxista, Lei 12.468/2011, ¢ regra que apenas a
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essa profissdo se aplica. A alianga entre empresas como Uber e os motoristas precisa ser
compreendida no modelo de economia compartilhada, mas sem que se descuide dos direitos

sociais envolvidos.

Na definicdo da politica publica urbana e de transporte, ¢ possivel desenhar diversos
modelos aptos a garantir o desenvolvimento urbano, o acesso a cidades sustentaveis, o bem-
estar dos cidadaos, sem descuidar da livre iniciativa, concorréncia e protecao ao consumidor.
Decisdes dessa natureza devem ser fruto de estudos técnicos e do debate aberto e participati-
vo, tipico de um estado democratico. E exatamente nesse sentido que o Estatuto da Cidade,
Lei 10.257/2001, estabelece a diretriz de gestdo democratica e cooperagdo entre governos,
Iniciativa privada e demais setores da sociedade no processo de urbanizagdo (que inclui o

transporte) e atendimento ao interesse social (art. 2°, I, IT e III).

Ao taxi se garante um espectro de atuagdo indisponivel ao transporte via aplicativo.
Apenas parte da atividade desempenhada pelo servigo de taxi se encontra no segmento porta-
a-porta, em que também atuam os servicos de transporte individual organizado por aplicativo.
Os taxis tém um segmento mais amplo, que inclui os pontos de taxi e a circulagdo em vias,

além da circulagdo porta-a-porta por meio de chamadas telefonicas.

Exemplo da importancia de decisdes de gestdo publica baseada em evidéncias, € o es-
tudo realizado pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica/CADE, especificamente
sobre o Uber, que identificou que “o aplicativo, ao contrario de absorver uma parcela relevan-
te das corridas feitas por taxis, na verdade conquistou majoritariamente novos clientes, que
ndo utilizavam servicos de taxi”. Esse estudo preliminar do CADE concluiu que “o Uber ndo
“usurpou” parte consideravel dos clientes dos taxis nem comprometeu significativamente o

negdcio dos taxistas, mas sim gerou uma nova demanda”. "

Ha varios caminhos regulatorios possiveis para o transporte individual de passageiros
que vao desde a total desregulamentacao, até a op¢ao pelo equilibrio, em que modalidades di-
ferentes compartilham algum segmento (porta-a-porta, por exemplo). Alguns paises como Ir-
landa, Nova Zelandia, Suécia, Noruega, Holanda, optaram pela desregulamentacdo dos mer-

cados de taxi a partir da década de 1980."

13 Conselho Administrativo de Defesa Economica. Documento de Trabalho. “Rivalidade apds entrada: o
impacto imediato do aplicativo Uber sobre as corridas de taxi porta-a-porta”. Brasilia, dezembro de 2015. p.
25

14 Conselho Administrativo de Defesa Economica. Documento de Trabalho. “O mercado de transporte
individual de passageiros: regulacdo, externalidades e equilibrio urbano”. Brasilia, setembro de 2015. p. 10
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Revisitando o mercado de taxi, o retromencionado estudo aponta que um dos cami-
nhos tedricos de avaliagcdo da questdo sob exame ¢ por meio da analise do equilibrio urbano,
j& que as variagdes nos custos de deslocamento dentro das areas urbanas podem afetar os pre-
cos dos imdveis, dos aluguéis residenciais e at¢ mesmo a taxa de crescimento e espraiamento
das cidades. Assim, “[...] um resultado esperado da legalizacdo dos servigos de caronas pa-
gas ou da desregulamenta¢@o dos mercados de taxi seria a redugdo generalizada dos custos de
deslocamento dentro das cidades (embora isso nem sempre ocorra na pratica)”. Esse segundo

estudo do CADE conclui que:

[...] é necessario discutir a regulacdo do mercado de transporte individual de passageiros, visto
que ndo ha elementos econdmicos que justifiquem a proibicdo de novos prestadores de servigos
de transporte individual. Para além disso, elementos econdmicos sugerem que, Sob uma otica con-

correncial e do consumidor, a atuagdo dos novos agentes tende a ser positiva.'®

A otica do direito constitucional aponta no mesmo sentido, ou seja, a decisdo sobre o
modelo regulatorio desse setor deve ser tomada de forma democratica e participativa, a partir

de evidéncias cientificas e em respeito aos direitos fundamentais.

Nesse sentido, a atualizacao da politica de transporte necessaria a incorporacao do
novo servigo em debate ndo pode incluir a total proibi¢do do transporte organizado por apli-
cativo, sob pena de violagdo do principio da proporcionalidade. Ademais, hé limites constitu-

cionais ao que o Estado pode retirar da esfera de liberdade do particular.

Sobre o principio da liberdade, DANIEL SARMENTO esclarece a questdo no parecer

acostado aos autos (peca 11):

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

Nao ha adequacao dos meios aos fins na lei do Municipio de Fortaleza. O direito fun-
damental a liberdade ndo se aplica apenas a atividade econdmica dos prestadores de servico,

mas alcanga, igualmente, o direito de escolha do consumidor.

15 Conselho Administrativo de Defesa Economica. Documento de Trabalho. “O mercado de transporte
individual de passageiros: regulagdo, externalidades e equilibrio urbano”. Brasilia, setembro de 2015. p. 48
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Inexiste amparo constitucional para se definir que a atividade oferecida pelos aplicati-
vos de transporte individual submete-se inteiramente a disposi¢ao do art. 12 da Lei de Mobi-
lidade Urbana, que, € preciso que se esclareca, é regra (e nao principio), aplicavel ao servi-

¢o prestado por taxi.

A regra criada para o servigo de taxi ndo pode tomar as vestes de principio constituci-
onal a guiar a interpretacdo da lei municipal em analise, porque ndo passa de regra constante
de legislacao infraconstitucional. Considerando a inexisténcia de comprovacao de violagao
ao principio dos valores sociais do trabalho, livre iniciativa e livre concorréncia, o que foi de-
finido em regra infraconstitucional para o servigo de taxi, por ora, apenas a esse Servi¢o se

aplica.

As empresas proprietarias de aplicativos de transporte devem submeter-se, como
qualquer outra organizacao empresarial, aos condicionamentos da legislagao relativos a orga-
nizacdo da estrutura de transporte e mobilidade urbanos, sem que tais defini¢des impliquem
macula a garantia de livre-iniciativa. Ocorre que, no caso dos autos, além da auséncia de
competéncia legislativa, a defini¢ao feita pelo Municipio de Fortaleza ¢ desproporcional por-

que implica, no plano da efetividade, em proibi¢do do servigo.

Novamente, vale mencionar o parecer de DANIEL SARMENTO, quando afirma que
“antes que advenha essa eventual disciplina, o exercicio das atividades € plenamente licito, a
luz do principio da livre empresa (art. 170, paragrafo tnico) e independe de qualquer autori-

zacdo ou licenca estatal. (peca 11)

Em relacdo a concorréncia entre os servigos e a garantia constitucional de protecao

do consumidor, o estudo do CADE avalia que:

(...) um contingente elevado de familias utiliza diariamente carros particulares, ndo somente pelas
limitagdes impostas pela baixa substitutibilidade provida pela rede de transporte coletivo de pas-
sageiros, mas também pela baixa substitutibilidade fornecida pelos servigos de taxis a um seg-
mento nio negligenciavel de consumidores.

(...) a tendéncia ¢ que a rivalidade entre os servigos de caronas pagas e de corridas de taxis cresca
ao longo do tempo, gerando diferentes graus de substitutibilidade em diferentes nichos de consu-
midores, ou seja, uma situagdo competitiva vivida diariamente pela ampla maioria dos agentes
econdmicos. ¢

Como gerenciar o servico de forma a respeitar a livre iniciativa e concorréncia, sem

descuidar da dimensao publica da vida na cidade e do bem-estar de todos os cidadaos

16 Conselho Administrativo de Defesa Economica. Documento de Trabalho. “Rivalidade apds entrada: o
impacto imediato do aplicativo Uber sobre as corridas de taxi porta-a-porta”. Brasilia, dezembro de 2015. p.
25
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compde o espectro de politicas publicas que dependem de deliberacdo popular e que devem
ser tomadas em nivel nacional. O que a Lei de Mobilidade Urbana regula, até o presente mo-
mento, ¢ o servigo de taxi, atividade que ndo ¢é equivalente ao servigo de transporte privado

organizado por aplicativo.

3.5. A Lei municipal 10.533/2016 e a utilidade publica do servi¢o de transporte

privado individual de passageiros.

A Lei 10.533/2016 do Municipio de Fortaleza veda o “transporte publico individual
de passageiros” sem a devida permissao federal. Embora semanticamente refira-se ao “trans-
porte publico individual de passageiros”, a norma direciona-se ao servi¢o de transporte indi-
vidual privado organizado por aplicativo, € o que se avalia pelos autos de apreensdo juntados

aos autos.

Os dez autos de apreensdo de veiculos juntados pelo autor fundamentam-se no art. 1°
da Lei 10.553/2016, norma impugnada, e no art. 28 da Lei municipal 7.163, de 30 de junho
de 1992, que aprova o Regulamento do Servigo de Transporte Coletivo do Municipio de For-

taleza (peca 6).

“Transporte publico individual de passageiro”, expressao utilizada pela Lei
10.553/2016, do Municipio de Fortaleza ¢ definido pelo art. 4° da Lei de Mobilidade Urbana
como “servigo remunerado de transporte de passageiros aberto ao publico, por intermédio de

veiculos de aluguel, para a realizacao de viagens individualizadas”.

Essa nog¢do ¢ originalmente descritiva da atividade de taxi, que ¢ o modelo de trans-
porte individual urbano amplamente disponivel ao publico, normatizado pela Lei de Mobili-
dade Urbana. Em outras palavras, a regra do mencionado art. 4° ndo contempla outro modelo
de transporte individual remunerado de passageiros, amplamente acessivel ao publico, sendo
aquele realizado pelo taxi (servigo de utilidade publica previsto em seu art. 12). Ocorre que a
lei em analise ndo impacta o servigo prestado por taxis, ¢ em relacdo a empresas como Uber

que a norma tem sido aplicada.

Quanto a referéncia da Lei em analise a permissao, observa-se novo equivoco concei-
tual j4 que o transporte individual de passageiros ndo constitui servico publico passivel de
concessao ou permissdo. De toda sorte, leitura a melhor luz da lei, aponta a exigéncia de ma-

nifestacdo prévia do Poder Publico, ou seja, autorizagdo para exercicio da atividade.
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Nesse ponto, autorizagdo consiste em consentimento publico unilateral e precério para
que o particular desenvolva atividade privada, em seu proprio interesse, mas em conformida-
de com exigéncias especiais estabelecidas pelo Poder Publico, com vistas a preservar o inte-

resse publico especial sobre a atividade.

Ainda que se possa avaliar que o servico em analise tem carater de utilidade pu-
blica, a proibicao é forma de restri¢iao ao principio da liberdade e da livre iniciativa, fei-
ta por ente sem competéncia legislativa e em afronta ao principio da proporcionalidade.
Como ja mencionado, a regra definida para o servi¢o de taxi nao pode ser potencializa-
da a ponto de operar como principio constitucional, capaz de adequar a legislacdo infra-

constitucional.

Do ponto de vista unicamente semantico, a Lei 10.553/2016 ndo deveria ter qualquer
aplicabilidade, ja que taxi e transporte individual organizado por aplicativo ndo configuram
“transporte publico individual de passageiro”, todavia, a norma (e ndo o texto) contido no art.
1° da mencionada Lei ganhou sentido a partir de sua aplicagdo, realizada com o fim de im-
possibilitar o exercicio concreto da segunda modalidade de transporte, conforme comprovou

0 autor.

Por fim, ndo cabe a funcdo jurisdicional do Estado escolher qual é o melhor modelo
regulatorio para o desenvolvimento urbano e mobilidade das pessoas, com base em analogias

imperfeitas, sob pena de malferimento a divisao democratica de Poderes.

O que o Supremo Tribunal Federal deve assegurar, no caso, ¢ a fiel observancia dos
principios constitucionais que, conforme demonstrado, apontam que a Lei 10.553/2016 viola
a liberdade individual e suas derivagdes, bem como o principio da proporcionalidade, além

de representar quebra no sistema de reparticdo de competéncias.
4. CONCLUSAO

A vista do exposto, a Lei 10.553/2016, do Municipio de Fortaleza, ¢ inconstitucional
por usurpar competéncia privativa da Unido (CF/1988, art. 22, XI), e afrontar os preceitos
fundamentais da liberdade (art. 5° caput), valores sociais do trabalho e livre iniciativa
(CF/1988, art. 1°, IV) e livre concorréncia e defesa do consumidor (CF/1988, art. 170, IV, Ve
VII).
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Assim, a Procuradora-Geral da Republica opina pelo ndo conhecimento da agdo e, no

mérito, pelo deferimento do pedido.

Brasilia (DF), 26 de outubro de 2017.

RAQUEL ELIAS FERREIRA DODGE

Procuradora-Geral da Republica

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 449/DF 21

PROCURADORA- GERAL DA REPUBLI CA RAQUEL ELI AS FERREI RA DODGE,

a assinatura acesse

em 31/10/ 2017 19:27. Para verificar

Chave A5D78441.07512505. BCBA25D2. 0109CBB1

. np. br/val i dacaodocunent o.

Docurment o assi nado via Token digital mente por

http://ww. transparenci a. npf



