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VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Como
relatado, trata-se de Agao Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de
medida cautelar, proposta pela Confederacao Nacional de Servicos -
CNS, tendo por objeto a Lei n. 18.156/2025, do Estado de Sao Paulo, a qual
dispoe sobre a obrigatoriedade de autorizagao e regulagao dos
municipios para a utilizagdo de motocicletas na prestacao do servigo de

transporte individual privado remunerado de passageiros.

I - DA CONVERSAO DO REFERENDO EM JULGAMENTO DE
MERITO

Em carater preliminar, constato que, ja aperfeicoado o contraditorio
formal e oportunizada a apresentacao de manifestacoes por todos os
sujeitos processuais e interessados, mostra-se conveniente e oportuno,
por imperativo da celeridade processual e da eficiéncia, o conhecimento
pleno do mérito da presente Acgao Direta de Inconstitucionalidade.

Anoto, a esse respeito, que a conversao de julgamento cautelar em
deliberacao de meérito nao é medida inédita nesta SUPREMA CORTE,
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tendo sido adotada, em beneficio da entrega satisfatoria da jurisdigao,
entre outros, nos seguintes casos: ADI 4.163, Rel. Min. CEZAR PELUSO,
Tribunal Pleno, DJe de 1%/3/2013; ADI 4.925, Rel. Min. TEORI ZAV ASCK]I,
Tribunal Pleno, DJe de 10/3/2015; ADI 5.253, Rel. Min. DIAS TOFFOLI,
Tribunal Pleno, DJe de 1°/8/2017; ADI 4.788 AgR, Rel. Min. EDSON
FACHIN, Tribunal Pleno, DJe de 8/8/2017; ADI 6.083, Rel. Min. ROSA
WEBER, Tribunal Pleno, julgado em 29/11/2019, DJe de 18/12/2019; e ADI
6.031, Rel. Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 27/3/2020,
DJe de 16/4/2020.

II - PRELIMINAR: DA LEGITIMIDADE ATIVA E DA PERTINENCIA
TEMATICA

Inicialmente, cabe analisar a preliminar de ilegitimidade ativa por
auséncia de pertinéncia tematica, invocada pela Assembleia Legislativa
do Estado de Sao Paulo (eDoc. 39).

Segundo argumenta, de acordo com o Cadastro Nacional de
Entidades Sindicais - SNES, o registro sindical da requerente exclui
expressamente a representacao das federagdes atinentes ao setor de
transportes, o que comprovaria a auséncia de pertinéncia tematica entre o
seu objeto social e o conteudo material da legislacao impugnada.

Verifico que, apesar de nao se mostrar entidade sindical
representativa do setor de transportes, a requerente comprova a
representacao do setor de servigos tecnoldgicos, inclusive das empresas
que operam na intermediacdo do transporte privado individual
remunerado de passageiros (transporte por aplicativo).

Ha, notoriamente, certa interacao entre os interesses do tradicional
setor de transportes e o setor das empresas de tecnologia que operam no
transporte por aplicativo, sobretudo no que se refere ao modelo de
negdcios e as relagdes de trabalho. A lei questionada afeta diretamente o

setor de servigos de tecnologia e intermediacdao digital que operam no
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mercado de transporte individual de passageiros. Essas empresas, que
sao representadas pela entidade Requerente, tém interesse direto na
discussao sobre a necessidade de limitacao de acesso aos servigcos de
transporte por motocicletas.

Dessa forma, a presente Acao Direta atende aos requisitos e
pressupostos legais de admissibilidade, porque foi promovida por
entidade constitucionalmente legitimada - confederagao sindical de
ambito nacional (art. 103, IX, da CF), presente também a pertinéncia
tematica, em razdo da matéria discutida guardar relacdo com a classe
representada pela requerente.

Portanto, CONHECO da presente Acao Direta.

III - MERITO

No caso em apreco, discute-se a validade formal e material de norma
estadual que fixa critérios para o exercicio de atividade de transporte
individual privado remunerado de passageiros por meio de motocicletas,
exigindo a prévia autorizagao e regulamentacdao pelos Municipios (art.
1°), além de prever condicOes relacionadas a transito e transportes que
devem ser seguidas pelos entes municipais do Estado (art. 2° e seguintes).

A argumentacdo central da entidade requerente na tese de
inconstitucionalidade formal da norma € a existéncia de usurpagdao da
competéncia privativa da Unido para legislar sobre diretrizes da politica
nacional de transportes e sobre transito e transportes (art. 22, IX e XI, da
CF). De outra perspectiva, a tese de inconstitucionalidade material da
norma ¢ resumida em violagao aos principios constitucionais da livre
iniciativa, da livre concorréncia e da defesa do consumidor (arts. 1° 1V, e
170, 1V eV, da CF).

II1.1 - DA INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL: USURPACAO DE
3
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COMPETENCIA LEGISLATIVA PRIVATIVA DA UNIAO
Modelo constitucional de reparticio de competéncias

O federalismo e suas regras de distribuicio de competéncias
legislativas sao um dos grandes alicerces da consagragao da formula
Estado de Direito, que, conforme salientado por PABLO LUCAS VERDU,
ainda exerce particular fascinagao sobre os juristas. Essa formula aponta a
necessidade de o Direito ser respeitoso com as interpretagdes acerca de
diferentes  dispositivos  constitucionais que envolvem diversas
competéncias legislativas, para que se garanta a previsao do legislador
constituinte sobre a divisao dos centros de poder entre os entes
federativos, cuja importancia é ressaltada tanto por JORGE MIRANDA
(Manual de direito constitucional. 4. Ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1990,
t1, p. 13-14), quanto por JOSE GOMES CANOTILHO (Direito
constitucional e teoria da Constituicdo. Almedina, p. 87).

A essencialidade da discussao, portanto, ndo estd na maior ou menor
importancia do assunto especifico tratado pela legislacao, mas sim, na
observancia respeitosa a competéncia constitucional do ente federativo
para edita-la (MAURICE DUVERGER. Droit constitutionnel et institutions
politiques. Paris: Presses Universitaires de France, 1955. p. 265 e ss.), com
preservacao de sua autonomia e sem interferéncia dos demais entes da
federacgao, pois, como salientado por LUCIO LEVI:

“a federacao constitui, portanto, a realizagao mais alta dos
principios do constitucionalismo. Com efeito, a ideia do Estado
de direito, o Estado que submete todos os poderes a lei
constitucional, parece que pode encontrar sua plena realizacao
somente quando, na fase de uma distribuicdo substancial das
competéncias, o Executivo e o Judicidrio assumem as
caracteristicas e as func¢des que tém no Estado Federal”.
(NORBERTO BOBBIO, NICOLA MATTEUCCI, GIANFRANCO
PASQUINO (Coord.). Diciondrio de politica. v. 1, p. 482).
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O equilibrio na interpretacao constitucional sobre a distribuigcao de
competéncias na historia do federalismo iniciou com a Constituicao
norte-americana de 1787. A andlise de suas caracteristicas e
consequéncias, bem como do desenvolvimento de seus institutos vem
sendo realizada desde os escritos de JAY, MADISON e HAMILTON, nos
artigos federalistas, publicados sob o codinome Publius, durante os anos
de 1787-1788, até os dias de hoje, e mostra que se trata de um sistema
baseado principalmente na consagracao da divisao constitucional de
competéncias, para manutencao de autonomia dos entes federativos e
equilibrio no exercicio do poder (THOMAS MCINTYRE COOLEY. The
general principles of constitutional law in the United States of America. 3. ed.
Boston: Little, Brown and Company, 1898. p. 52; DONALD L.
ROBINSON. To the best of my ability: the presidency the constitution . New
York: W. W. Norton & Company, 1987. p. 18-19). Em 1887, em seu
centendrio, o estadista inglés WILLIAM GLADSTONE, um dos mais
influentes primeiros-ministros ingleses, afirmou que a Constituicao dos
Estados Unidos “era a mais maravilhosa obra jamais concebida num momento
dado pelo cérebro e o propdsito do homem”, por equilibrar o exercicio do
poder.

E importante salientar, dentro dessa perspectiva da “mais maravilhosa
obra jamais concebida”, que a questao do federalismo e do equilibrio entre o
Poder Central e os Poderes Regionais foi das questoes mais discutidas
durante a Convencao norte-americana, pois a manutencao do equilibrio
Democratico e Republicano, no ambito do Regime Federalista, depende
do bom entendimento, definicao, fixacao de fungdes, deveres e
responsabilidades entre os trés Poderes, bem como da fiel observancia da
distribuigdo de competéncias legislativas, administrativas e tributarias
entre Unido, Estados e Municipios, caracteristica do Pacto Federativo,
consagrado constitucionalmente no Brasil, desde a primeira Constitui¢ao
Republicana, em 1891, até a Constituicao Federal de 1988.

A Federagao, portanto, nasceu adotando a necessidade de um poder
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central, com competéncias suficientes para manter a unido e coesao do
proprio Pais, garantindo-lhe, como afirmado por HAMILTON, a
oportunidade maxima para a consecucao da paz e liberdade contra o
facciosismo e a insurreicao (The Federalist papers, no IX) e permitindo a
Uniao realizar seu papel aglutinador dos diversos Estados-Membros e de
equilibrio no exercicio das diversas fung¢oes constitucionais delegadas aos
trés poderes de Estado.

Durante a evolucao do federalismo, passou-se da ideia de trés
campos de poder mutuamente exclusivos e limitadores, segundo a qual a
Unido, os Estados e os Municipios teriam suas dreas exclusivas de
autoridade, para um novo modelo federal baseado principalmente na
cooperacao, como salientado por KARL LOEWENSTEIN (Teoria de la
constitucion. Barcelona: Ariel, 1962. p. 362).

O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolug¢ao, bem como
sabedor da tradicao centralizadora brasileira, tanto obviamente nas
diversas ditaduras que sofremos, quanto nos momentos de normalidade
democratica, instituiu novas regras descentralizadoras na distribuicao
formal de competéncias legislativas, com base no principio da
predominancia do interesse, e ampliou as hipdteses de competéncias
concorrentes, além de fortalecer o Municipio como polo gerador de
normas de interesse local.

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre os
entes componentes do Estado Federal brasileiro, portanto, é o principio
da predominancia do interesse, nao apenas para as matérias cuja
defini¢ao foi preestabelecida pelo texto constitucional, mas também em
termos de interpretacdo em hipodteses que envolvem varias e diversas
matérias, como na presente agao direta de inconstitucionalidade.

A propria Constituigao Federal, presumindo de forma absoluta para
algumas matérias a presenca do principio da predominancia do interesse,
estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos entes
federativos, Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a

partir dessas opgOes, pode ora acentuar maior centralizacao de poder,
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principalmente na prépria Unido (CF, art. 22), ora permitir uma maior
descentraliza¢dao nos Estados-Membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30, I).

Atuando dessa maneira, se, na distribui¢ao formal de competéncias,
houve um maior afastamento do federalismo centripeto que sempre
caracterizou a republica brasileira, na distribuicdo material, nossas
tradigoes historicas, politico-econdmicas e culturais, somadas ao proprio
interesse do legislador constituinte, que permaneceria como poder
constituido (Congresso Nacional), apos a edi¢ao da Constituicao de 1988,
acabaram por produzir grande generosidade do texto constitucional na
previsao dos poderes enumerados da Unido, com a fixacao de
competéncia privativa para a maioria dos assuntos de maior importancia
legislativa.

Consequentemente, concordemos ou nao, no texto da Constitui¢ao
de 1988, as contingéncias historicas, politico-econdmicas e culturais
mantiveram a concentracao dos temas mais importantes no Congresso
Nacional, em detrimento das Assembleias locais, como salientado por
JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO (Teoria geral do federalismo.
Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 317), e facilmente constatado ao
analisarmos o rol de competéncias legislativas da Unido estabelecidas no
artigo 22 do texto constitucional.

Essa opcgao inicial do legislador constituinte, ao centralizar nos
poderes enumerados da Uniao (CF, artigo 22) a maioria das matérias
legislativas mais importantes, contudo, nao afastou da Constituigao de
1988 os principios basicos de nossa tradi¢ao republicana federalista, que
gravita em torno do principio da autonomia, da participagao politica e da
existéncia de competéncias legislativas proprias dos Estados/Distrito
Federal e Municipios, indicando ao intérprete a necessidade de aplica-los
como vetores principais em cada hipdtese concreta em que haja a
necessidade de andlise da predomindncia do interesse, para que se
garanta a manutengao, fortalecimento e, principalmente, o equilibrio
federativo (GERALDO ATALIBA. Republica e constituicio. Sao Paulo:

Revista dos Tribunais, 1985. p. 10), que se caracteriza pelo respeito as
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diversidades locais, como bem salientado por MICHAEL ]J. MALBIN, ao
apontar que a intencao dos elaboradores da Carta Constitucional
Americana foi justamente estimular e incentivar a diversidade,
transcendendo as facgdes e trabalhando pelo bem comum (A ordem
constitucional americana. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 1987, p.
144), consagrando, ainda, a pluralidade de centros locais de poder, com
autonomia de autogoverno e autoadministracao, para que se reforgasse a
ideia de preservagao da autonomia na elaboracdo do federalismo, como
salientado por ALEXIS DE TOCQUEVILLE, ao comentar a formagao da
nacao americana (Democracia na América: leis e costumes. Sao Paulo:
Martins Fontes, 1988. p. 37 e ss.), que serviu de modelo a nossa Primeira
Constituigao Republicana em 1891.

Nos regimes federalistas, respeitadas as opgOes realizadas pelo
legislador constituinte e previamente estabelecidas no préprio texto
constitucional, quando surgem duvidas sobre a distribuicdo de
competéncias e, consequentemente, a necessidade de definicao do ente
federativo competente para legislar sobre determinado e especifico
assunto, que engloba uma ou varias matérias com previsao ou reflexos
em diversos ramos do Direito, caberd ao intérprete priorizar o
fortalecimento das autonomias locais e o respeito as suas diversidades
como pontos caracterizadores e asseguradores do convivio no Estado
Federal, que garantam o imprescindivel equilibrio federativo (JUAN
FERRANDO BADIA. El estado unitdrio: El federal y El estado regional.
Madri: Tecnos, 1978, p. 77, MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO.
O Estado federal brasileiro na Constituicio de 1988. Revista de Direito
Administrativo, n. 179, p. 1, RAUL MACHADO HORTA. Tendéncias
atuais da federacdo brasileira. Cadernos de direito constitucional e ciéncia
politica, n. 16, p. 17; e, do mesmo autor: Estruturacdo da federacao.
Revista de Direito Publico, n. 81, p. 53 e ss.; CARLOS MARIO VELLOSO.
Estado federal e estados federados na Constituicio brasileira de 1988: do
equilibrio federativo. Revista de Direito Administrativo, n. 187, p. 1 e ss.;
JOSAPHAT MARINHO. Rui Barbosa e a federacdo. Revista de Informacao

8
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Legislativa, n. 130, p. 40 e ss.; SEABRA FAGUNDES. Novas perspectivas do
federalismo brasileiro. Revista de Direito Administrativo, n. 99, p. 1 e ss.).

Em vadrias oportunidades, venho defendendo uma interpretagao
mais eldstica, no sentido de permitir aos Estados e mesmo aos Municipios
a possibilidade de legislar. Temos, portanto, historicamente, dentro do
federalismo brasileiro, nao um federalismo cooperativo, mas, como ja
disse, um federalismo centripeto, em que a Unido, tradicionalmente, ndao
sO fica com as matérias mais importantes, mas também, nas demais, com
as normas gerais. E, por cultura juridica nossa, no embate entre leis
federais, leis estaduais e leis municipais, ha uma tendéncia de valorar
mais a legislacao federal. Entao, quando verifico a possibilidade de uma
interpretagao pela autonomia dos Estados, que isso configure realmente
uma das finalidades da Constituicao de 1988, que ampliou a reparticao de
competéncias. Tenho por principio, portanto, interpretar mais
extensivamente aos Estados.

Em relacdo ao tema tratado no presente julgamento, o texto
constitucional previu o interesse geral e a necessidade de observancia
nacional da matéria atinente a transito e transportes, com a finalidade de
garantir uniformidade normativa em todo o territorio nacional, evitando,
assim, fragmentacao regulatdria sobre o tema.

Desse modo, ainda que haja interesse local na organizagao e
prestagao dos servigos de transporte (art. 30 da Constitui¢do), os
municipios devem seguir as diretrizes tragadas pela legislagao federal.

O legislador federal, cumprindo competéncia constitucional prevista
(art. 22, IX e XI), instituiu diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, por meio da Lei 12.587/2012. Essa legislacao foi posteriormente
alterada com nova redacao dada ao inciso X do art. 4° e a inclusao dos
arts. 11-A e 11-B pela Lei n. 13.640/2018, abordando expressamente a
regulamentacdo e a fiscalizacao dos servigos de transporte remunerado
privado individual de passageiros, e consolidando-as como de
competéncia exclusiva dos municipios e do Distrito Federal.

Transcrevo a integra dos dispositivos:
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Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se:

()

X - transporte remunerado privado individual de
passageiros: servi¢o remunerado de transporte de passageiros,
nao aberto ao publico, para a realizacdo de viagens
individualizadas ou compartilhadas solicitadas exclusivamente
por usudrios previamente cadastrados em aplicativos ou outras
plataformas de comunica¢do em rede. (Redagao dada pela Lei
n® 13.640, de 2018)

(..)

Art. 11-A. Compete exclusivamente aos Municipios e ao
Distrito Federal regulamentar e fiscalizar o servico de
transporte remunerado privado individual de passageiros
previsto no inciso X do art. 4% desta Lei no ambito dos seus
territorios.

Paragrafo unico. Na regulamentagao e fiscalizagao do
servico de transporte privado individual de passageiros, os
Municipios e o Distrito Federal deverao observar as seguintes
diretrizes, tendo em vista a eficiéncia, a eficdcia, a seguranca e a

efetividade na prestagao do servigo:

I - efetiva cobranca dos tributos municipais devidos pela
prestagao do servigo;

I - exigéncia de contratacao de seguro de Acidentes
Pessoais a Passageiros (APP) e do Seguro Obrigatorio de Danos
Pessoais causados por Veiculos Automotores de Vias Terrestres
(DPVAT);

III - exigéncia de inscri¢ao do motorista como contribuinte
individual do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), nos
termos da alinea h do inciso V do art. 11 da Lei n? 8.213, de 24
de julho de 1991.
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Art. 11-B. O servigo de transporte remunerado privado
individual de passageiros previsto no inciso X do art. 4° desta
Lei, nos Municipios que optarem pela sua regulamentagao,
somente sera autorizado ao motorista que cumprir as seguintes
condigoes:

I - possuir Carteira Nacional de Habilitagao na categoria B
ou superior que contenha a informacao de que exerce atividade
remunerada;

IT - conduzir veiculo que atenda aos requisitos de idade
maxima e as caracteristicas exigidas pela autoridade de transito
e pelo poder publico municipal e do Distrito Federal; (Incluido
pela Lei n® 13.640, de 2018)

III - emitir e manter o Certificado de Registro e
Licenciamento de Veiculo (CRLV);

IV - apresentar certidao negativa de antecedentes

criminais.

Pardgrafo tnico. A exploragao dos servigos remunerados
de transporte privado individual de passageiros sem o
cumprimento dos requisitos previstos nesta Lei e na
regulamentacdao do poder publico municipal e do Distrito
Federal caracterizara transporte ilegal de passageiros.

O legislador criou a figura do “transporte remunerado privado
individual de passageiros”, distinguindo-o de transporte publico coletivo
(art. 4°, VII) e transporte publico individual (art. 4%, VIII). A delegacao de
competéncia para regulagao e fiscalizagao teve como destinatario
exclusivo os municipios e o Distrito Federal.

Dessa forma, o Estado de Sao Paulo nao possui competéncia para
tratar sobre a matéria e sequer para delegar ou condicionar a atuagao
municipal, como o fez na lei questionada.

Este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL possui solida e reiterada
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jurisprudéncia no sentido da inconstitucionalidade de leis estaduais que
invadam a competéncia da Unido para tratar sobre o tema. A CORTE ha
muitos anos, definiu a inconstitucionalidade de lei do Estado de Santa
Catarina que autorizava o transporte remunerado de passageiros
realizado por motocicletas, reforcando o interesse nacional da tematica
envolvida (ADI 2606, Rel. Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, DJ
7/2/2003).

No julgamento da ADI 3135, de Relatoria do Min. GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, DJ 8/9/2006, a CORTE, por unanimidade,
julgou inconstitucional lei do Estado do Pard, que regulamentava no
ambito estadual o servico de transporte individual de passageiros,
prestados por ciclomotores, motonetas e motocicletas.

Lei semelhante do mesmo Estado (Pard) foi editada em seguida, o
que levou ao questionamento e posterior julgamento na ADI 4961, Rel.
Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, DJe 14/3/2019. Mais uma vez, a
CORTE oportunamente reafirmou sua jurisprudéncia, reconhecendo a
inconstitucionalidade formal da legislagdo, em julgado com a seguinte

ementa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
N.2 6.942/2007 DO ESTADO DO PARA. REGULAMENTACAO
DO SERVICO DE TRANSPORTE INDIVIDUAL DE
PASSAGEIROS PRESTADO POR MEIO DE CICLOMOTORES,
MOTONETAS E  MOTOCICLETAS. COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO. INCONSTITUCIONALIDADE.
ACAO JULGADA PROCEDENTE.

1. E inconstitucional norma estadual ou distrital que
regulamente o servico individual de passageiros, por ser
matéria afeta a transporte, de competéncia privativa da Uniao,
nos termos do art. 22, XI, CRFB. Precedentes.

2. Agao direta julgada procedente.
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Tenho, assim, integralmente aplicavel ao caso os precedentes deste
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL que censuram legislagdes locais
editadas como escopo de regulamentar servigos de transporte urbano em
contrariedade, ou sem o respaldo, de legislagao federal.

Nesse sentido, colaciono os seguintes julgados:

EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DO ESTADO DE MINAS
GERAIS. LICENCIAMENTO DE MOTOCICLETAS PARA
TRANSPORTE DE  PASSAGEIROS  ("MOTOTAXI").
COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL RECONHECIDA.

I - Competéncia privativa da Unido para legislar sobre
transito e transporte (CF, art.22, XI).

I - Exercicio de atribuicao pelo Estado que demanda

autorizagao em lei complementar.

III - Inexisténcia de autorizagao expressa quanto ao

transporte remunerado de passageiros por motocicletas.

IV - Acao direta julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade da lei mineira 12.618/97.

(ADI 3136, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI,
Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2006, DJ de 10/11/2006)

EMENTA: INCONSTITUCIONALIDADE. Acao direta.
Lei n® 2.769/2001, do Distrito Federal. Competéncia Legislativa.
Direito do trabalho. Profissio de motoboy. Regulamentacao.
Inadmissibilidade. Regras sobre direito do trabalho, condigoes
do exercicio de profissao e transito. Competéncias exclusivas da
Uniao. Ofensa aos arts. 22, incs. I e XVI, e 23, inc. XII, da CF.
Acao julgada procedente. Precedentes. E inconstitucional a lei
distrital ou estadual que disponha sobre condi¢des do exercicio
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ou criagao de profissao, sobretudo quando esta diga a
seguranca de transito.

(ADI 3610, Rel. Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno,
julgado em 01/08/2011, DJe de 21/9/2011)

EMENTA: 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 usurpacao da competéncia
privativa da Unido para legislar sobre transito e transporte (CF,
art. 22, XI). Precedentes: ADIn 2606, Pl., Mauricio Corréa, DJ
7.2.03; ADIn 3.136, 1.08.06, Lewandowski; ADIn 3.135, 0.08.06,

Gilmar.

(ADI 3679, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, julgado em 18/06/2007, DJe de 2/8/2007)

Com o mesmo sentido: ADI 4530, Rel. Min. EDSON FACHIN,
Tribunal Pleno, DJe 27/5/2020; ADI 4293, Rel. Min. NUNES MARQUES,
Tribunal Pleno, DJe 14/3/2025.

Sobre o tema, veio esta CORTE a firmar os precedentes referidos
pela Requerente — ADPF 449 (Rel. Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno,
julgado em 8/5/2019) e RE 1.054.110 (Rel. Min. ROBERTO BARROSO,
Tribunal Pleno, julgado em 9/5/2019, Tema 967 da Repercussao Geral) —
nos quais apreciada a controvérsia constitucional sobre legislacoes locais
que pretenderam a restricao de servigos de transportes de passageiros por
meio de aplicagOes digitais.

Prevaleceu o entendimento segundo o qual a competéncia para a
regulagao de transporte individual particular de passageiros, ainda que
com fundamento no interesse publico na protecido ao consumidor,
mobilidade urbana e meio ambiente, ndo permite a proibicao dessa

atividade. Nesse sentido, as teses fixadas no julgamento do Tema 967:
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1. A proibicao ou restricao da atividade de transporte
privado individual por motorista cadastrado em aplicativo é
inconstitucional, por violagao aos principios da livre iniciativa e

da livre concorréncia; e

2. No exercicio de sua competéncia para regulamentacao e
fiscalizacdo do transporte privado individual de passageiros, os
Municipios e o Distrito Federal nao podem contrariar os
parametros fixados pelo legislador federal (CF/1988, art. 22, XI).

Essas referéncias legais e jurisprudenciais sao perfeitamente
aderentes ao caso em julgamento, que trata de regulacao de transporte
remunerado privado individual de passageiros, ou seja, “servico
remunerado de transporte de passageiros, nio aberto ao puiblico, para a realizacdo
de viagens individualizadas ou compartilhadas solicitadas exclusivamente por
usudrios previamente cadastrados em aplicativos ou outras plataformas de
comunicacio em rede” (art. 4°, X, Lei 12.587/2012, na redacdao da Lei
13.640/2018).

A circunstancia de se tratar de transporte por meio de motocicletas
poderia, em tese, justificar a regulamentacao de aspectos relacionados a
esse tipo de veiculo. Inclusive, os motivos que embasaram a proposigao
legislativa que originou a norma impugnada, como narrado pela
Assembleia do Estado de Sao Paulo, destacam dados oficiais sobre
sinistros ocorridos no transporte por motocicleta.

Todavia, ndo hda fator que distingua, sob o aspecto juridico, o
transporte por aplicativos, seja por automoveis (carros) ou por
motocicletas, devendo-se aplicar o mesmo entendimento firmado pela
CORTE nos precedentes acima referidos.

Os precedentes destacados corroboram a primazia da Unido para o
tratamento da matéria, na medida em que estabelece que os Municipios
nao podem contrariar os parametros fixados pelo legislador federal.

Assim, verifico clara inconstitucionalidade formal da Lei n.
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18.456/2025, editada pelo Estado de Sao Paulo, ao inserir inovagoes sobre
matéria de competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22, IX e XI, da
CF). Essa conclusao também ¢ endossada pela Advocacia Geral da Uniao

e pelo Procurador-Geral de Republica em suas manifestagoes:

“a Lei n® 18.156/2025, do Estado de Sao Paulo, a pretexto
de tutelar a defesa do consumidor e a protecdo a saude,
ofendeu a competéncia privativa da Uniao para legislar sobre
transito e transporte, culminando por disciplinar a utilizagao de
motocicletas para transporte individual privado remunerado de

passageiros, em afronta ao artigo 22, inciso XI, da Constituicao
de 1988.” [Manifestacao do AGU, e-Doc 52, p. 8]

“Nao se trata, portanto, de simples reproducao de
conteido normativo federal. A Lei estadual n. 18.156/2025
inova no ordenamento juridico ao estabelecer disciplina
propria sobre matéria ja regulada por legislacao federal,
invadindo a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
transito e transporte (art. 22, IX e XI, da Constituigao). Eo que
basta para a declaracao de inconstitucionalidade da norma.”
[Manifestacao do PGR, e-Doc 60, p. 9-10]

III.2 - DA INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL:
VIOLACAO A LIVRE INICIATIVA E A ORDEM ECONOMICA

Como mencionado, a Lei n. 18.156/2025 do Estado de Sao Paulo, em
seu art. 1°, fixa critérios para o exercicio de atividade de transporte
individual privado remunerado de passageiros por meio de motocicletas,
exigindo prévia autorizacdo e regulamentagao pelos Municipios.

Relevante a transcrigao:

Artigo 1° - No Estado, a utilizacao de motocicletas para a

16



ADI 7852 MC-REF / SP

prestacao do servico de transporte individual privado
remunerado de passageiros fica condicionada a autorizagao e
regulamentacao dos municipios.

Paragrafo tnico - Para fins desta lei, entende-se como
transporte individual privado remunerado de passageiros a
atividade cuja utilizagdo seja intermediada por plataformas
digitais ou outros meios de contratacdo de servigos de
transporte individual pago.

Essa exigéncia legal, na verdade, impoe uma generalizada condigao
suspensiva ao uso de motocicletas em atividades profissionais no ambito
do Estado de Sao Paulo, atingindo sobremaneira os “mototaxis” e os
motociclistas que atuam no transporte de passageiros por intermédio de
aplicativos. Desse modo, o uso de motocicletas nas atividades descritas s
voltaria a ser permitido apds autorizacdo e regulamentacao dos
municipios.

No caso, apesar de a lei impugnada nao proibir expressamente o
exercicio da atividade, ela condiciona sua pratica a obtencao de prévia
autorizagao por cada Municipio paulista, adicionando, assim, critérios e
exigéncias que, como apontado pelo Procurador-Geral da Republica,
caracterizariam uma “barreira de entrada” para o exercicio da atividade.

A Constitui¢ao Federal prevé os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa como fundamentos do Estado brasileiro (art. 1%, IV). Ao tratar
sobre a ordem econdmica, repisa como alicerce a valoriza¢ao do trabalho
e a livre iniciativa (art. 170), e em seguida discrimina os principios, dentre
os quais destaco a livre concorréncia (art. 170, IV) e a busca do pleno
emprego (art. 170, VIII).

Como sustentei no campo académico (Direito Constitucional, 412 ed.
Sao Paulo:Atlas, 2025), é através do trabalho que o homem garante sua
subsisténcia e o crescimento do pais, prevendo a Constituicdo, em
diversas passagens, a liberdade, o respeito e a dignidade ao trabalhador
(exemplos: CF, arts. 5% XIII, 6°, 7°, 8% 194-204). A ordem econdmica na
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Constituicao optou pelo modelo capitalista de producao, também
conhecido como economia de mercado (art. 219), cujo coragdo é a livre
iniciativa. E bem por isso a Carta Magna assegura a todos o livre exercicio
de qualquer atividade econdmica, independente de autorizagao de érgaos
publicos, salvo nos casos previstos em lei (art. 170 pardgrafo tnico).

Conforme me manifestei no julgamento da ADPF 449, o transporte
remunerado por aplicativos segue dinamica econdmica e social propria,
atendendo a uma demanda que surgiu, em primeiro lugar, dos sérios
problemas de mobilidade urbana das grandes cidades brasileiras,
sobretudo a deficiéncia do transporte publico coletivo, e das
possibilidades tecnologicas ofertadas pelos aplicativos on line.

Nao se trata, conforme firmado naquele julgamento, de servigo
publico que legitime a sua sujeicdo a regime juridico de direito
administrativo, ou a atribuicao de sua titularidade ao Poder Publico,
ainda que em regime de nado exclusividade. Trata-se, a0 meu ver, de
necessidades sociais sendo supridas pela iniciativa de particulares, no
exercicio de sua liberdade de empreender em uma economia de mercado.
A eventual submissao dessa realidade a um regime de autorizagao ou
permissao pela Administragao Publica esvaziaria a sua utilidade
econdmica.

Assim, agiu corretamente o legislador em definir a pratica desses
servicos como de natureza distinta do transporte piblico individual de
passageiros, estatuido pelo Plano Nacional de Mobilidade Urbana como o
“servico remunerado de transporte de passageiros aberto ao publico, por
intermédio de veiculos de aluguel, para a realizagdio de viagens individualizadas”
(art. 4°, VIII, do PNMU), bem como dos “servigos de utilidade piiblica de
transporte individual de passageiros”, referido no art. 12 da mesma lei, do
qual também constitui exemplo o servico a cargo dos profissionais
taxistas (art. 2° da Lei 12.468/2011).

O legislador federal, ainda, atribuiu aos municipios e ao Distrito
Federal a competéncia para regulamentar certos aspectos da prestagao

desse servigo, relacionados a seguranca dos envolvidos, a possibilidade
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de fiscalizagao pelos drgaos de transito e a garantia dos direitos sociais
dos motoristas.

Certamente, sendo tema de utilidade publica, cabera ao Poder
Publico regulamentar os aspectos necessarios para o correto atendimento
de todos os interesses envolvidos, até o ponto em que isso nao inviabilize
o pleno exercicio da liberdade pelos particulares.

O ponto relevante é que o transporte individual de passageiros, por
meio de aplicativos, nao € definido como servigo publico, como
expressamente distinto nas definicdes da Lei n. 12.587/2012, sendo,
portanto, guarnecido pelos principios da ordem econdmica, em especial
pelo principio da livre iniciativa.

As restricdes impostas pela lei estadual questionada, ao fixar
condicao suspensiva ao uso de motocicleta em determinadas atividades
profissionais, termina por ofender principios constitucionais que tutelam
a ordem econOmica, representando verdadeiro obstaculo desarrazoado ao
exercicio laboral.

A dimensao dessa violagdo pode ser aferida ao se observar dados
sobre o mercado de trabalho no Brasil, especificamente sobre
mototaxistas e sobre o crescente contingente de condutores mediados por
plataformas digitais.

A amplitude deste ultimo grupo revela a gravidade das restricoes.
Recente Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) Continua,
divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e
anunciada nos diversos meios de comunica¢do, apontou que o Brasil
atingiu a marca de quase 1,7 milhdo de trabalhadores que tém as
plataformas digitais como principal meio de trabalho (Disponivel em:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2025-10/trabalhador-
por-aplicativo-ganha-mais-porem-tem-jornadas-mais-longas).

Ainda que a lei impugnada mire especificamente o transporte de
passageiros, os dados gerais sobre o trabalho com motocicletas
demonstram a magnitude da atividade econdomica afetada. Segundo o
IBGE, do universo de 1,1 milhdo de pessoas que trabalham conduzindo
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motos no pais, 351 mil (ou 33,5%) utilizam aplicativos para exercer sua
atividade remunerada.

A pesquisa do IBGE ilustra que o servico de transporte por
motocicletas é fonte de renda principal para parcela relevante dos
cidadaos. Ainda que se verifiquem contrapartidas a essa modalidade (a
exemplo do maior nivel de informalidade e maior carga horaria média de
trabalho), os dados econdmicos realgam sua importancia. O rendimento
médio de um motociclista que opera por aplicativos é de R$ 2.119,00,
maior que o salario-minimo vigente (R$ 1.525,00) e quase 30% superior
ao rendimento médio dos motociclistas “nao plataformizados”
(R$ 1.653,00).

As estatisticas reforcam nitida tendéncia de migragao para a
tecnologia: entre 2022 e 2024, o nuamero de motociclistas
“plataformizados” cresceu 140 mil, enquanto houve queda de 53 mil dos
“nao plataformizados”. Em especial, a regido Sudeste, liderada pelo
Estado de Sao Paulo (alvo da lei questionada), é o principal polo da
atividade, concentrando 53,7% de todos os trabalhadores por
aplicativos do pais, o que evidencia o impacto econdmico e social local
da norma impugnada.

Cuida-se, assim, de uma realidade social e econOmica consolidada,
que afeta diretamente a subsisténcia de centenas de milhares de
trabalhadores que atuam, em sua esmagadora maioria (86,1%, segundo o
IBGE), por “conta propria”.

Condicionar o desenvolvimento de determinados servicos com uso
de motocicletas, mormente atinentes a atividade profissional de massa, a
uma autorizagao e regulacao municipal, revela indevida vedagao prévia
que inverte a logica constitucional da liberdade econdmica, insculpida no
art. 170 da Constituicao.

Ofende, a proposito, o nucleo essencial da livre iniciativa destacado
na tese ja mencionada do Tema 967 de Repercussao Geral (RE 1054110),
que nao obstante tenha sido apreciada em relagao aos motoristas, a ratio

do fundamento é integralmente aplicavel aos motociclistas: “1. A proibicio
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ou restricio da atividade de transporte privado individual por motorista
cadastrado em aplicativo é inconstitucional, por violagdo aos principios da livre
iniciativa e da livre concorréncia”.

Vislumbro assim que a condigao praticada pela Lei n. 18.156/2025 do
Estado de Sao Paulo ao desempenho de atividade profissional com uso de
motocicletas promove uma prévia restrigao geral indevida que contraria a
Constituigao, por violar os principios da ordem econdmica, em especial a

livre iniciativa e a livre concorréncia.

I11.3 - DA INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL POR OFENSA
PROTECAO DO CONSUMIDOR: EFEITO OPOSTO
JUSTIFICATIVA DA CRIACAO DA LEI

A
A

Sob outra perspectiva, a argumentacao de prote¢ao ao consumidor e
defesa da saude, que legitimaria a competéncia legislativa do ente
federado (art. 24, VIII e XII, da CF) na argumentacdao da Assembleia
Legislativa estadual, embora tenha alguma relacdo com o caso a
considerar as estatisticas de acidentes e afins, nao representa o ponto
substancial da legislacdo, que é o tratamento conferido em matéria de
transito e transportes e, em ultima andlise, séria restricao ao
desenvolvimento de atividade profissional.

Nao se desconhece que a seguranga vidria, a saide da populagao e a
protecao dos consumidores sejam objetivos estatais legitimos, todavia nao
pode servir como um cheque em branco para a liquidacao de direitos e
garantias fundamentais. Isto é, nao é defensavel que o legislador ignore
uma série de principios e fundamentos constitucionais, a fim de impor
restricoes desarrazoadas, ao argumento de protecao consumerista e da
satde publica.

Na pratica, a lei questionada promove evidente intervencao
desproporcional e irrazoavel na ordem econdmica, ofendendo principios
constitucionais basilares.
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Como destaquei anteriormente, a existéncia do transporte por
aplicativos atende a uma demanda que emergiu, dentre outros, da
deficiéncia do transporte publico e dos problemas de mobilidade nos
grandes centros urbanos, falhas que, em menor ou maior grau, sao
atribuidas ao Poder Publico.

Em vez de editar regramento a garantir prote¢ao aos consumidores,
as restrigdes impostas resultam no efeito inverso: limitam, mesmo que
sob condicao suspensiva, as opcoes de mobilidade urbana, impactando os
consumidores e, de forma ainda mais grave, a populagao de baixa renda e
de regides periféricas - a maior utilizadora desses servigos.

Logo, os consumidores usudrios da tecnologia, que veem
restringidas suas opg¢oes na busca por melhores precos e servigos de
melhor qualidade, tém tolhido o seu direito de escolha, até que cada
Municipio paulista resolva convenientemente autorizar e regulamentar a
matéria, o que pode levar anos e estender-se indefinidamente a vontade
politica.

Sobre o tema e pela pertinéncia, convém destacar trechos do voto do
Ministro LUIS ROBERTO BARROSO na ADPF 449, em que bem discorre
sobre a livre iniciativa e a livre concorréncia no contexto do transporte de

passageiros por aplicativos:

“(..2)

Livre iniciativa ndo tem apenas uma dimensao econdOmica,
tem uma dimensao de uma liberdade individual, de exercicio
dos direitos da personalidade. Ela transcende, portanto, o
dominio puramente econdmico, para significar as escolhas
existenciais das pessoas, seja no plano profissional, seja no
plano pessoal, seja no plano filantrépico.

Além disso, a livre iniciativa também ¢ um principio
especifico da ordem econdmica brasileira, e isso significa uma
opgao pela economia de mercado, que significa uma economia

que gravita em torno da lei da oferta e da procura, com
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pontuais intervengdes do Estado para corrigir falhas do
mercado. Essa é a opgao constitucional no Brasil. Portanto,
nesse ambiente, eu penso ser incompativel com a livre iniciativa
normas que proibam explicitamente uma atividade econ6mica,
como, no caso, € o transporte individual remunerado de

passageiros cadastrados em aplicativos.

(...) livre iniciativa significa também livre concorréncia, e
nessa ideia se contém uma opcao pela economia de mercado
assentada na crenca de que é a competicdo entre os agentes
econdomicos de um lado e a liberdade de escolha dos
consumidores do outro que produzirao os melhores resultados
sociais, que sdao a qualidade dos bens e servi¢os a um prego

justo.”

As restricdes forcam os cidaddaos a submeterem-se a alternativas
potencialmente mais caras, mais lentas e menos eficientes, enfraquecendo
o ambiente competitivo, em claro prejuizo ao consumidor. Isso porque é
de conhecimento geral que o transporte individual de passageiros por
aplicativos, em especial por motocicletas, possui custo mais acessivel,
significando alternativa robusta ao transporte publico.

Sob outro angulo, Sao Paulo é um dos estados brasileiros com a
menor taxa de mortes por acidentes com motocicletas por 100 mil
habitantes, inclusive ficando abaixo da meédia nacional, conforme
divulgado no Atlas da Violéncia de 2025, publicado pelo Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada, IPEA (Disponivel em: https://
www.ipea.gov.br/atlasviolencia/arquivos/artigos/5999-
atlasdaviolencia2025.pdf).
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O grafico bem ilustra o comparativo:

Percentual de ébitos envolvendo acidentes com motocicletas em rela¢do ao total de dbitos com sinistros no transito
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A pesquisa refor¢a ainda, que a mortalidade no transito é um
fendomeno multifatorial e de amplitude nacional, influenciado por causas
que escapam a competéncia de um unico Estado. Evidencia, a propdsito,
uma falha de politicas publicas, com destaque ao corte de recursos
destinados a seguranca no transito e a falta de acdes em prol do tema.

Acentuo que a lei questionada, ao enfrentar o problema com a
imposicao de uma barreira de acesso, nao contribui de forma 1util para a
sua solu¢do. O Poder Publico, que falha na promogao de politicas
publicas aptas a tutelar os cidadaos no transito (fiscalizagao, medidas
educativas, conscientizacdo e etc.), nao pode embaracar o livre
desempenho de atividade profissional, sob a justificativa de protecao
consumerista e da saude publica.

O papel do Estado nessa matéria nao € proibir atividades
econOmicas licitas (Lei 12.587/2012), como o transporte remunerado
privado individual de passageiros, nem impor limita¢Oes
desproporcionais que beiram a vedac¢ao, como feito pela lei impugnada,
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mas regulamentar, no campo de sua competéncia, as atividades para
garantir a seguranca de todos os envolvidos, sem que haja transgressoes a
ordem econOmica e seus alicerces.

A opgao adotada pelo legislador estadual com a Lei 18.156/2025
incentiva a migracao do servi¢o para a clandestinidade, expondo o
consumidor a um risco ainda maior, ao eliminar as salvaguardas que a
tecnologia e a formalizacdo do servigo proporcionam (rastreamento pelo
aplicativo, avaliacao dos motociclistas, canais de reclamacao, elogios e
etc.).

Assim, incorre a lei impugnada em violagao constitucional ao dever
de protecao ao consumidor, previsto nos arts. 52, XXXIIL, e 170, V, da
Constituigao.

IV - DISPOSITIVO

Ante o exposto, convertido o presente julgamento de referendo de
medida cautelar em julgamento definitivo de mérito, CONHECO da
presente acao e, confirmando a medida cautelar, JULGO PROCEDENTE a
presente Acao Direta, para declarar a inconstitucionalidade da Lei
18.156/2025, do Estado de Sao Paulo.

E o voto.

25



