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SUMARIO EXECUTIVO

Nesse texto de contribuicdo apresentamos resultados preliminares de duas frentes de pesquisa em andamento no
InternetLab: uma voltada a histéria da regulacdo do transporte individual em S3o Paulo e outra voltada a analise
comparada de respostas juridicas ao surgimento de plataformas peer-to-peer no setor de transporte (e.g. Uber).
Em sintese, evidenciamos:

* A expansdo da Uber nos ultimos quatro anos e as tensdes juridicas provocadas no Brasil;
* Osdiferentes momentos e formatos de regulacdo do transporte individual em Sdo Paulo (1870-1969);
* AsrazOes para regular o transporte individual, em perspectiva juridica e econémica;

* As diferentes estratégias adotadas por outras cidades para regulamentar as plataformas que intermediam
servicos entre motoristas e passageiros por aplicativos on-line.



1. CONTEXTUALIZAGAO DOS PROBLEMAS JURIDICOS E REGULATORIOS

1.1. O que é a Uber?

Em junho de 2010 a Uber iniciou suas atividades em Sao Francisco (EUA), oferecendo ao consumidor local trés
inovacgdes: (i) chamada de corrida por meio de sistema de posicionamento global (GPS); (ii) transac¢des via cartdo de

crédito, (iii) sistema reputacional onde motoristas e passageiros se avaliam apds a corrida.

Em pouco mais de um ano apds o inicio de suas operagdes em Sdo Francisco, a Uber realizou trés rodadas de
investimento — USS 1,25 milhdes em outubro de 2010, USS 11 milhdes em fevereiro de 2011 e USS 37 milhdes em
dezembro de 2011 (Hyder, 2014) — e iniciou um plano de expansdo nacional e local. A tabela abaixo reproduz a

analise feita por Semil Shah sobre a agressiva expansdo da Uber entre 2011 e 2013:

Tabela 1. Expansdo nacional e internacional da Uber (2011-2013)

Ano

Cidades nos EUA

Cidades fora dos EUA

2011

Nova lorque, Seattle, Chicago, Boston

2012

Washington, Los Angeles, Philadelphia, San
Diego, Atlanta, Denver, Dallas, Twin Cities,
Phoenix

Paris, Londres, Sydney

2013

Baltimore, Sacramento, Detroit, Oakland,
Indianapolis, Honolulu, Providence, Charlotte,
Oklahoma City, New Jersey, Rockies, Nashville,
Columbus

Melbourne, Singapore, Milan, Lyon,
Taipei, Seoul, Mexico City, Johannesburg,
Dubai, Bangalore, Cape Town, Bogot3,
Montreal, Abu Dhabi, New Delhi

Em maio de 2014, a Uber iniciou suas operag¢des no Rio de Janeiro em um cendrio global de protestos de taxistas
contra a “ilegalidade” e “concorréncia desleal” da Uber. Tal conflito social e juridico foi notado pela primeira
noticia sobre a chegada da empresa no Brasil, publicada pelo O Globo, que mencionou os protestos de Londres e
Paris e a reacdo de associa¢des de taxistas no Brasil.2 Entre maio e dezembro de 2014, mais de 30 noticias foram

Fonte: adaptado de Shah (2014)

. , . ~ .3
publicadas sobre a Uber em grandes veiculos de comunicacdo no Brasil.

Detalharemos, a seguir, quais sdo tais problemas legais, especialmente no sistema juridico brasileiro.

! Uma andlise do conflito na Europa é feita por Girard (2015).
20 Globo, Servico de caronas remuneradas Uber inicia operagées no Brasil, 27/05/2014.
3 InternetLab, Andlise de impacto mididtico sobre Uber no Brasil no ano de 2014. InternetlLab, 2015 (arquivo com os autores).




1.2. Quais as tensdes juridicas da operagao da Uber no Brasil?

Dentre os argumentos apresentados em 2014 pela Associacdo das Empresas de Taxi do Municipio de Sdo Paulo e
pela Associacdo de Assisténcia ao Motorista de Taxi do Brasil, dois ganham destaque: (i) que a Uber opera sem
regulamentacdo, oferecendo “servico ilegal”; (ii) que a Uber promove servico clandestino que incorre no “exercicio
ilegal da profissdo de taxista”, uma vez que os motoristas do aplicativo ndo tém autorizacdo para exercer essa
atividade.*

A Uber, por sua vez, utilizou duas frentes de argumentos: de (i) que é uma empresa de tecnologia e ndo de
transporte, e (ii) que facilita a prestacdo de transporte privado individual (e ndo “transporte publico individual”,
como diz a Lei 12.468/2011).”

Em 2015, esse debate polarizou-se ainda mais no més de abril, apds a publicacdo de textos pelo porta-voz da Uber
e o presidente do Sindicato dos Taxistas Auténomos de S3do Paulo no jornal Folha de Sdo Paulo. As farpas trocadas
foram evidentes: os taxistas denunciaram a “concorréncia desleal” da Uber, enquanto que a empresa de tecnologia
afirmou que os cidaddos querem a expansdo do acesso a motoristas e mobilidade urbana.

No final de abril de 2015, tais conflitos discursivos chegaram ao judiciario. Em 29 de abril de 2015, o juiz Roberto
Luiz Corcioli Filho, da 122 Vara Civel da Comarca de Sdo Paulo, determinou a suspensdo das atividades da Uber por
ndo haver “autorizacdo ou permissdo do Poder Publico competente”. Motivado pela peticdo do Sindicato dos
Motoristas e Trabalhadores nas Empresas de Taxi no Estado de Sdo Paulo (Simtetaxi-SP), o juiz também determinou
a remoc3o do aplicativo em plataformas da Google, Samsung e Microsoft e a aplicacdo de multa de RS 100.000,00
por descumprimento da decisdo.®

No dia seguinte, a decisdo foi revertida pelo préprio juiz que a havia proferido sob o argumento de que outra Vara
Judicial da mesma Comarca detinha competéncia anterior sobre a matéria. Isso porque, em agdo anterior, a juiza
Fernanda Camacho, da 192 Vara Civel de Sdo Paulo, havia extinguido acdo de mesmo escopo ajuizada por outra
associacdo de taxistas (Associacdo de Taxi Boa Vista) sem julgamento do mérito, pois entendeu que a associagao
ndo tinha legitimidade para representar os interesses dos taxistas como um todo.” A acdo deveria ter sido
interposta pelo Ministério Publico, segundo interpretacdo da magistrada.

Especificamente no caso de Sdo Paulo — que tomamos como exemplo para uma discussdo regulatdria concreta —, as
guestdes juridicas podem ser sintetizadas nos seguintes termos, a partir de interpretacdes divergentes para cada
texto legal, seja legislagdo municipal ou federal:

Tabela 2. Moldura juridica da regulagdo do transporte individual em Sdo Paulo aplicada ao
caso Uber

Texto legal

Argumento pro-taxistas

Argumento pré-Uber

A Lei Municipal n. 7.329/1969 (que
estabelece normas para execucgdo de servigo
de transporte individual de passageiros em
veiculos de aluguel a taximetro em Sao
Paulo) define que “o transporte individual de
passageiros, no Municipio, em veiculos de
aluguel providos de taximetro, constitui
servico de interesse publico, que somente
podera executado mediante prévia e
expressa autorizacdo da Prefeitura” (Art. 12)

O transporte individual de
passageiros é servico de
interesse publico e
depende de prévia
autorizacao da Prefeitura

A Uber ndo oferece servico
de “transporte individual
de passageiros em veiculos
de aluguel a taximetro”. Os
veiculos operam com a
plataforma Uber, que
calcula o valor da corrida
por meio de algoritmos.

* Idem.

® Lei 12.486/2011, Art. 22: “E atividade privativa dos profissionais taxistas a utilizagcdo de veiculo automotor, préprio ou de terceiros, para o

transporte publico individual remunerado de passageiros, cuja capacidade sera de, no maximo, 7 (sete) passageiros”.
® Rafael Zanatta et al., Entendendo a Decisdo que Suspendeu a Uber em S3o Paulo, Brasil Post, 30/04/2015.
? Dennys Antonialli e Francisco Cruz, Uber: “sim e ndo0” n3o s&o as Unicas respostas, O Estado de Sdo Paulo, 06/05/2015.




A Lei Federal n. 9.503/1997 (Cddigo de
Transito Brasileiro) define que “os veiculos
de aluguel, destinados ao transporte
individual ou coletivo de passageiros de
linhas regulares ou empregados em qualquer
servico remunerado, para registro,
licenciamento e respectivo emplacamento de
caracteristica comercial, deverdo estar
devidamente autorizados pelo poder publico
concedente” (Art. 135)

A Uber oferece servico de
transporte individual de
passageiros de forma
remunerada e depende de
autorizacao pelo poder
publico concedente

A legislacdo de 1997 ndo
previa a possibilidade de
“servicos de transporte em
rede” (Uber) e ndo pode ser
aplicada a essa nova
modalidade de servico.

A Lei Federal n. 12.468/2011 (que
regulamenta a profissdo de taxista) define
que “é atividade privativa dos profissionais
taxistas a utilizagdo de veiculo automotor,
proprio ou de terceiros, para o transporte
publico individual remunerado de
passageiros” (Art. 29)

Os motoristas cadastrados
na plataforma Uber
realizam atividade
privativa dos taxistas, pois
transportam passageiros
de forma remunerada.

Os motoristas da Uber ndo
oferecem “transporte
publico individual” pois
operam em plataforma
privada, ndo sendo possivel
realizar uma corrida ao
chama-lo em locais
publicos.

A Lei Federal n. 12.587/2012 (que institui as
diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana) define o transporte publico
individual como “servico remunerado de
transporte de passageiros aberto ao publico,
por intermédio de veiculos de aluguel, para a
realizacdo de viagens individualizadas” e o
transporte motorizado privado como “meio
motorizado de transporte de passageiros
utilizada para a realizagcdo de viagens
individualizadas por intermédios de veiculos
particulares” (Art. 42)

A Politica Nacional de
Mobilidade Urbana reforca
as regras da Lei
12.468/2011, definindo
gue o transporte publico
individual é atividade
privativa dos taxistas.

Os motoristas da Uber
oferecem transporte
privado e ndo podem ser
encaixados na categoria de
transporte publico
individual.

A Lei Federal n. 12.865/2013 modifica a Lei
Federal n. 12.587/2012 e define que “os
servigos de utilidade publica de transporte
individual deverdo ser organizados,
disciplinados e fiscalizados pelo poder
publico municipal, com base nos requisitos
de seguranca, de conforto, de higiene, de
gualidade dos servicos e de fixa¢do prévia
dos valores maximos das tarifas a serem
cobradas” (Art. 27)

A Uber ndo pode operar
sem regulamentacgdo e
autorizagdo, pois presta
“servico de utilidade
publica”.

A Uber merece
regulamentacdo especifica
pelo poder publico
municipal e, enquanto ndo
for criada, pode operar
livremente.

Fonte: elaboragdo prdpria

Tais divergéncias mostram um cendrio complexo, no qual ha um emaranhado de normas juridicas, de diferentes
momentos histéricos, que se cruzam sem precisdo conceitual ou objetivos regulatérios compartilhados.

Diante desse quadro, algumas iniciativas legislativas foram tomadas em 2015 para modificar pontos especificos
dessa moldura normativa, tendo em mente a realidade de motoristas utilizando o aplicativo Uber em cidades como
Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia. Tais iniciativas, em nivel federal e municipal, sdo explicadas no
guadro abaixo.



Tabela 3. Respostas legislativas em 2015

Instdncia

Projeto de lei

Proponente

Data

Conteudo

Camara dos
Deputados

PL
1584/2015

Paulo
Teixeira
(PT/SP)

19/05/2015

Altera o Cdédigo de Transito Brasileiro
(Lei 9.503/1997) para incluir paragrafo
Unico no Art. 135, dispondo que “a
prestacdo de servico remunerado de
transporte de passageiros por
intermédio da utilizacdo de aplicativo ou
gualquer outro servigo tecnolégico esta
sujeita a autorizagdo do poder publico
concedente”.

Camara dos
Deputados

PL
1667/2015

Renata Abreu
(PTN/SP)

25/05/2015

Veda a prestacdo de transporte publico
individual “por pessoas fisicas ou
juridicas que ndo atendam as
caracteristicas do veiculo e do condutor
exigidas pela autoridade de transito”
(Art. 19).

Inclui na “vedacéao do servico vedado”
(sic) a “disponibilizacdo por meio de
aplicativos de celulares, sitios de
internet, radio ou quaisquer outros
meios de comunicagdo existentes e
futuras inovagdes tecnoldgicas”
(paragrafo unico).

Veda que lojas virtuais disponibilizem os
aplicativos gratuitos ou pagos “para
servigos proibidos por esta lei” (Art. 29).

Camara
Municipal de
S3do Paulo

PL 01-
00102/2015

Saloméao
Pereira
(PSDB)

19/03/2015

Reconhece, no Municipio, a “legalizacado
da profissdo do trabalhador em
transporte publico individual
remunerado de passageiros” (Art. 192).

Define que “nenhuma empresa de
aplicativo de procedéncia nacional ou
estrangeira pode prestar servigo
remunerado no municipio de Sdo Paulo,
fazendo uso de carro particular, por
menor que seja a cobranga, entre os
passageiros, ou a pratica de carona com
divisdo de valores” (Art. 17)

Estabelece multa de RS 50.000,00 para
os “infratores, cooperativa, associagdes
e empresas que preste servico por meio
de aplicativos”.

Camara
Municipal de
Belo
Horizonte

PL
1582/2015

Lucio Bocdo
(PTN/MG)

10/06/2015

Acrescenta dispositivo ao caput do art.
1° da Lei N° 10.309/11, dispondo que
“deve ser coibido, nos termos
estabelecidos nesta lei, o transporte
clandestino ou irregular remunerado
divulgado por meio de aplicativos ou das
redes sociais".




Camara
Municipal de
Belo
Horizonte

PL
1531/2015

Lucio Bocdo
(PTN/MG)

30/04/2015

Estabelece normas para coibir a
atividade econémica que consiste no
uso de carros particulares para
transporte remunerado de pessoas em
locais pré-estabelecidos cadastrados em
aplicativos.

Camara
Legislativa
do Distrito
Federal

PL 282/2015

Rodrigo
Delmasso
(PTN/DF)

17/03/2015

DispGe sobre a utilizacdo de aplicativos
para a prestacdo do transporte
individual e remunerado de passageiros
— taxi —, estabelecendo que “dentro dos
limites do Distrito Federal, a utilizagado
de aplicativos ficara restrita aos veiculos
com cadastros e autoriza¢Ges vigentes
junto ao Governo do Distrito Federal,
nado sendo permitido a tais programas a
veiculagdo e disponibilizacdo de veiculos
e profissionais ndo autorizados na forma
da lei”.

Assembleia
Legislativa
do Rio de
Janeiro

PL357/2015

Jorge Felippe
Neto
(PSD/RJ)

30/04/2015

Altera a redac¢do da Lei Estadual n2
6504, de 16 de Agosto de 2013,
introduzindo um paragrafo Unico no
artigo 292 e o artigo 32-A, dispondo que

“a pessoa juridica interessada na
utilizacdo e terceirizagdo do servico de
transporte publico individual
remunerado de passageiros deve
solicitar autorizacdo do poder publico
(...). Entende-se por utilizacdo e
terceirizagdo do servico de transporte
publico individual remunerado de
passageiros qualquer mecanismo que
explore a atividade, inclusive por meio
digital".

Fonte: Camara dos Deputados, Camara Municipal de Sdo Paulo, Cdmara Municipal de Belo Horizonte,
Camara Legislativa do Distrito Federal e Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro (2015)

Tais projetos de lei evidenciam a preocupacdo do legislador com tais conflitos e abrem frente a uma discussdo
regulatdria rica sobre novas plataformas tecnoldgicas (plataformas peer-to-peer) como o Uber.® Essa preocupaco
pode se traduzir em uma questdo especifica: se os Municipios tém competéncia para regulacdo do transporte
individual por ser “servico publico de interesse local”, como tratar dessa questdo? Quais sdo os objetivos
regulatdrios a serem perseguidos?

1.3. Quais os problemas regulatérios em jogo?

Com relagcdo ao mercado de transporte individual, o debate sobre a emergéncia das plataformas peer-to-peer
envolve questdes especificas. Se os taxis operam numa ldgica de tarifa e barreiras de entrada, como estabelecer o
tamanho do mercado com multiplos atores? Qual a consequéncia, em longo prazo, do surgimento de milhares de

o) impacto das plataformas peer-to-peer para o direito administrativo e regulatério no Brasil foi discutido por De Paula & Zanatta (2014).
Para um argumento em favor de auto-regulamentagdo e supervisdo governamental sobre as atividades de plataformas peer-to-peer, ver
Sundararajan (2014).
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motoristas conectados online disputando o mesmo mercado? Faz sentido criar as mesmas regras para empresas
com objetivos distintos, como aquelas que pretendem estimular caronas com pagamento em “créditos”?

Além das questdes relativas a estrutura do mercado de transporte remunerado de passageiros, o grande problema
desse debate regulatério é: como estimular a inovacdo, aprimorar a mobilidade urbana e proteger o consumidor de
fraudes, riscos e lesGes?

Se a violéncia sexual contra mulheres é um problema nesse setor — como mostra o caso da india®® —, pode o Estado
obrigar a criacdo de politicas de prevencdo de violéncia sexual por empresas como Uber? Se a seguranca dos
cidaddos é uma questdo importante, quais os mecanismos que podem ser utilizados pelo regulador para
supervisionar a verificacdo feita por essas empresas de tecnologia?

2. A PESQUISA DO INTERNETLAB SOBRE HISTORIA DA REGULAGAO DO TRANSPORTE
INDIVIDUAL EM SAO PAULO

2.1. Contexto e metodologia

Em dezembro e 2014, elaboramos um projeto de pesquisa para entender a construc¢do histdrica do modelo
regulatério do transporte individual em Sdo Paulo. Optamos pela perspectiva histérica (Hurst, 1979) para entender
algumas questGes basicas e centrais dessa discussdo: (i) a prestacdo do servigco de transporte individual sempre foi
uma atividade regulada em S3o Paulo?, (ii) como os arranjos regulatdrios existentes foram criados? (iii) a
competéncia para regulacdo sempre foi do Municipio? (iv) quais elementos politicos, sociais e juridicos levaram a
construcdo do modelo existente?

Entre janeiro e junho de 2015, conduzimos a parte central da coleta de dados de nossa pesquisa, por meio da
analise de centenas de noticias publicadas entre 1890 e 1960, disponibilizadas pelo repositério da Hemeroteca
Digital Brasileira e pelo acervo do jornal O Estado de Sdo Paulo.™* Analisamos também resolugdes, atos municipais,
decretos e leis sobre o transporte de aluguel nesse periodo.

2.2. Resultados preliminares de pesquisa: entendendo a regulacdo dos “taxis” em S3o Paulo™

Identificamos cinco momentos distintos da regulacdo do transporte individual na cidade de Sdo Paulo, desde
guando o primeiro empreendedor — o imigrante italiano Donato Severino — passou a explorar o servico de
transporte individual em S&o Paulo em 1865." A regulagio dos carros de praca e dos cocheiros teve inicio em 1870
em S3o Paulo, durante o Brasil Império.*

No periodo republicano, a regulagdo teve dois momentos distintos (1889-1920 e 1920-1930), de adaptacdo de
regras do Império e compartilhamento de fungdes com a Secretaria de Justica e Seguranca do Estado de Sdo Paulo.

® Existem novas empresas de compartilhamento de veiculos que propdem um “sistema de crédito” para os motoristas. Se vocé transporta
alguém em seu veiculo, adquire um “crédito” para ser transportado por outra pessoa.

10 “yper quer que tribunal dos EUA rejeite processo por estupro na India”, IDGNow, 07/04/2015. Disponivel em:
http://idgnow.com.br/mobilidade/2015/04/07/uber-tenta-descartar-julgamento-de-caso-de-estupro-na-india/

' A maioria das noticias gue analisamos foi publicada no Correio Paulistano. O restante é oriundo do Correio de S3o Paulo, Diario Nacional, A
Lanterna, O Combate e Il Pasquino.

2 Essa parte detém-se com mais cuidado a histéria do transporte individual em Sao Paulo.

¥ Em seu andncio, feito no Correio Paulistano em 21 de agosto de 1865, Severino escreveu: “O abaixo assignado participa ao publico, e
particularmente a seus fregueses que, do dia 21 deste més em diante, tem carros e tilburys para aluguer, estacionados em o largo da Sé,
onde podem ser procurados para qualquer servigco. Em quanto ndo houver um regulamento da policia, ou postura a respeito, e nem for
aprovada uma tabella especial, previne o mesmo abaixo assignado que vigorardo os pregos seguintes”.

" Resolugdo Provincial ne 69, de 10 de abril de 1870. Disponivel para consulta em:
http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1870/1ei-69-10.04.1870.html
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E nesse periodo que se iniciam as primeiras greves dos motoristas em S3o Paulo (1905-1906), em um contexto de
ascensao do sindicalismo e organizacgdo das classes trabalhadoras.

Na Era Vargas, ocorreu aquilo que Eduardo A. Vasconcellos chamou de “estadualizacdo” das regras de transito
(Vasconcellos, 1999: 103-104), com a atribuicdo de competéncia da regulacdo dos taxis para érgdos de policia do
Estado de S3o Paulo, especialmente a Diretoria de Servico de Transito (DST), criada em 1931 e reestruturada em
1934. Entre 1967 e 1968, ocorreu a redefinicdo da competéncia para o municipio, a modificacdo do Cddigo
Brasileiro de Transito e a criacdo da Secretaria Municipal de Transporte, instituicdo que se tornou central na

regulacdo dos taxis em S3o Paulo.

Tabela 4. Regulagdo do transporte individual em S3o Paulo (1870-1969)

Momentos | Bases Preocupacgdo do Principais regras Instituicbes Instrumentos
normativas | regulador existentes competentes regulatorios

1870-1889 | Resolugdes | Controle sobre Matricula dos Chefe de Licenca;
provinciais | cocheiros e veiculos e dos policia verificagdo dos

condutores de condutores de (provincia de condutores;

t|'|burys;15 carros de aluguel; | Sdo Paulo) fiscalizagdo in

seguranca dos prova de pericia loco e

usuarios; para conducgdo; aplicacdo de
regras de multas;
velocidade

1889-1920 | Atos Urbanizagdo e Matricula dos Inspetoria de Licenca; regras
municipais | expansdo dos veiculos e dos Policia; de seguranca e

automoveis; condutores; tabela | Delegacia higiene; tabela
higiene dos de preco; regras auxiliar; de precos;
veiculos e de seguranca; fiscalizacdo e
seguranca dos aplicacdo de
usuarios; multas;

1920-1930 | Lei Obrigatoriedade Matricula dos Inspetoria Licenca;
municipal do taximetro;16 motoristas; Geral de matricula;

e atos expansdo dos categorizacdo dos | Fiscalizacdo fiscalizacdo dos

municipais | veiculos; veiculos de aluguel | (Municipio); taximetros e da
caracterizagdo do (ponto ou Secretaria de tabela de
servico como garagem); uso de Justica e precos;
publico taximetro e tabela | Seguranca fiscalizagdo e
(motoristas nao de precos; regras Publica aplicacdo de
podem negar de conduta e (Estado); multas;
passageiros); vestimenta;

1930-1967 | Decretos Criagdo de regras Matricula dos Departamento | Licenga;
estaduais, de transito para veiculos e dos de Transito e matricula;
decretos todo o Estado; motoristas; uso de | Policiamento fiscalizacdo dos
municipais, | contengdo de taximetro e tabela | (1931-34); taximetros e da
portarias fraudes ao de precos; regras Diretoria de tabela de
municipais | taximetro; criacdo de conduta; regras | Servico e pregos;

de burocracia de informacdo (ao | Transito fiscalizagdo e
especializada em cliente); punicdo a | (Estado); aplicacdo de
transito; controle fraudes; multas;

das transferéncias

de licengas;

15 . . . X
Tilbury ou tilburi era uma carruagem leve de duas rodas, sem cobertura, puxada por um cavalo, usada como meio de transporte.

® 0 taximetro foi criado na Alemanha em Stuttgart em 1896 e foi popularizado pelo empreendedor Friedrich Greiner. Em Portugal, os
primeiros taxis automoveis surgiram em 1907 em Lisboa.
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1967-1969 | Lei Definicdo de Matricula dos Secretaria Licenca;
Municipais; | competéncia do veiculos e dos Municipal de matricula;
Leis municipio para motoristas; uso de | Transito fiscalizacdo dos
Federais guestdes de taximetro e tabela taximetros e da
transporte; de precos; regras tabela de
de conduta; regras precos;
de informacdo (ao fiscalizacdo e
cliente); punicdo a aplicacdo de
fraudes; definicao multas;
do nimero
maximo de
licengas;

Fonte: elaboragdo prdpria

2.3. O que a pesquisa histoérica realizada tem a nos dizer?

A compreensdo dinamica, e em perspectiva histdrica, da regulacio do transporte individual demonstra a
permanéncia de determinados valores sociais (protecdo da seguranca e higiene, precos estaveis, honestidade) e
dificuldades na implementacdo de instrumentos regulatdrios, como a obrigatoriedade de matricula dos motoristas
e a imposicdo dos taximetros.'” Transformacdes nesse mercado — como a emergéncia dos automdveis e dos
taximetros e variagdes do preco do combustivel — também geraram conflitos sociais, estimulando a capacidade de
organizacdo desses trabalhadores.'®

A competéncia para regulagdo variou em diferentes momentos histdricos, passando das inspetorias de policia da
provincia e municipio para érgdos técnicos de planejamento do transito no Estado. E somente a partir de 1967 que
se consolidou o arranjo existente atualmente, com a criagdo da Secretaria Municipal de Transporte. Por tras disso
tudo, ocorreram importantes mudancas no arranjo politico e constitucional do Brasil."

Desde o final do século XIX, o transporte individual em S3o Paulo tem sido considerado como servigco de “interesse
publico”, com nitidas preocupagdes regulatérias para obtencdo de determinados objetivos. Em sintese, tais
objetivos seriam: (i) reducdo da inseguranca com relagdo ao condutor a partir do controle prévio dos motoristas
matriculados; (ii) definicdo de um prego previamente conhecido pelo usudrio; (iii) inspecdo dos veiculos por agente
publico para evitar acidentes; (iv) prevencdo de fraudes do mecanismo de controle de preco (taximetro).

Como veremos a seguir, tais objetivos se repetem em tentativas de regulacdo de servicos como o Uber e as
plataformas peer-to-peer de transporte, em diferentes cidades do mundo.

3. RESPOSTAS JURIDICAS A UBER EM ESCALA GLOBAL: ANALISE COMPARATIVA

Como ressaltamos anteriormente, a expansdo da empresa Uber para mais de 200 cidades em um periodo de
guatro anos (2011-2015) tem provocado diferentes reagdes juridicas, em diferentes comunidades politicas com
sistemas juridicos préprios. Entre abril e junho de 2015, realizamos um mapeamento em 32 grandes cidades do
mundo, analisando se houve decisdo judicial em a¢do movida contra a empresa Uber e se houve resposta
regulatdria por parte de autoridade competente para questdes de transporte.?’

7 Tais normas regulatérias geraram protestos em S3o Paulo e em todo o mundo no inicio do século XX. Em sintese, os motoristas
reclamavam do controle exercido sobre o Estado — que poderia ter cardter politico (lideres de organizagGes sindicais) — e a falta de liberdade
para negociar os pregos com os clientes.

'8 Uma andlise semelhante (papel dos trabalhadores na disputa pelas leis) é feita por Terra (2012) em seu estudo de doutorado sobre os
cocheiros no Rio de Janeiro.

9 Tais mudancgas estdo espelhadas na Constituicdo de 1891, Constituicdo de 1934, Constituicdo de 1937 e Constituicdo de 1967,
posteriormente alterada pelos Atos Institucionais.

% |nternetLab, Reagdes juridicas ao aplicativo Uber: andlise de 32 cidades. Sdo Paulo, 2015 (arquivo com os autores).
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O resultado de nossa pesquisa comparada mostra um cendrio heterogéneo, com diferentes reagdes juridicas e
politicas. Neste documento, analisamos, em maior detalhe, seis experiéncias concretas.

3.1. Frankfurt (Alemanha)

Em 18 de margo de 2015 o Tribunal de Frankfurt (Landgericht Frankfurt am Main) proibiu em toda a Alemanha o
servico Uber Pop,** oferecido pela Uber.?

O processo foi iniciado pela empresa Taxi Deutschland, responsavel pelo aplicativo que conecta taxistas licenciados
e passageiros no pais. O Tribunal considerou a conduta do Uber anti-competitiva, pois a empresa intermediava o
contato entre passageiros e motoristas que ndo possuiam a licenca exigida pela lei alema
(Personenbeférderungsgesetz), determinando a suspensdo do servi¢co no pais.

A decisdo ainda pode ser contestada em uma instancia superior (Oberlandesgericht).

3.2. Portland (Estados Unidos da América)

Nos Estados Unidos, apesar de inUmeras decisGes judiciais contrarias ao Uber em todo o pais, algumas cidades tém
desenvolvido alterativas regulatdrias menos repressivas.

Em Portland, a primeira reagdo juridica a chegada da Uber foi um processo iniciado pela prefeitura contra a
empresa, em 2014, acusando-a de ndo observancia das regula¢des em vigor e requisitando a proibicdo do servico
até sua adequacdo as normas de seguranca, salde e protec¢do do consumidor.

Ndo obstante, a Uber manteve negociacdes com as autoridades locais para a construcdo de uma alternativa
regulatéria. Em 2015, o Conselho Municipal de Portland alterou a regulamentacdo de taxi da cidade de modo a
incluir uma nova categoria: Transportation Network Services (TNS), que abarca os servicos oferecidos pela Uber.

Em abril de 2015, um projeto regulatério piloto® para os TNSs foi aprovado no Conselho Municipal, pelo periodo
teste de 4 (quatro) meses. Durante esse periodo os motoristas de TNC serdo submetidos a exigéncias similares as
estabelecidas para as empresas de taxis. Os veiculos, por exemplo, devem estar equipados com kits primeiros
socorros e ser acessiveis a portadores de necessidades especiais. J4 os motoristas deverdo ser submetidos a
verificagOes de antecedentes e ndo poderdo trabalhar por mais de 14 (quatorze) horas seguidas. Além disso, foram
estabelecidos seguros obrigatérios com valores minimos de cobertura e as empresas serdo obrigadas a manter uma
politica de responsabilidade civil, entre outras medidas.?*

Durante o periodo teste, a cidade de Portland coletara informacgdes acerca do programa piloto, tais como a duracdo
das viagens, reclamacgGes de passageiros em relagdo aos motoristas, numero de pedidos de corridas negadas, etc.,
de modo a reunir dados para a melhoria do modelo regulatério a ser adotado.

3.3. Washington (Estados Unidos da América)

Em Washington, o Conselho Distrital aprovou, em outubro de 2014, um projeto de lei que autoriza o uso de
veiculos privados para o transporte publico, desde que as corridas sejam combinadas por meio de um aplicativo ou

I No Brasil, o UberPop foi recentemente langado como UberX. Tal servigo permite que motoristas com carros populares, fabricados apds
2008 e com quatro portas, possam oferecer servigo de transporte.

2 Landgericht Frankfurt, 8. Kammer fiir Handelssachen, Az. 3-08 O 136/14, Urteil vom 18.03.2015

2 A ideia de um “projeto regulatério piloto” é que regras sejam criadas provisoriamente. Mais importante, o projeto piloto prevé
mecanismos de avaliagdo da regulacdo e extensa documentagdo do que deu certo e o que deu errado. Sobre a importancia dessas regras
experimentais e os mecanismos de avaliagdo, ver Ranchodas (2015).

*|sso significa que essas empresas precisam explicitar como dividem os riscos e responsabilidade civil com seus “parceiros” (motoristas) por
atos praticados a terceiros (usuarios da plataforma).
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outro meio eletrdnico.”® As novas regras exigem seguros com niveis minimos de cobertura e a verificacdo dos
antecedentes dos motoristas. As empresas devem estar registradas na Comissdo de Taxis de Washington, que sera
responsdvel pela aplicacdo da legislacdo, e os veiculos utilizados para transporte de passageiros deverdao ser
submetidos a inspec¢des anuais.

Em abril de 2015, o Senado de Washington recepcionou a categoria Transportation Network Companies (TNCs) e
aprovou uma legislacdo mais detalhada para regular estes servicos.”® A lei pormenorizou a cobertura minima de
seguros e estabeleceu regras que definiram parametros para a responsabilizacdo civil dos motoristas em casos de
acidentes ou dados causados a passageiros. Além disso, obrigou as empresas de TNC a fornecer informacgdes
relativas a quantidade de motoristas atuantes, nUmero de corridas realizadas, bem como a reportar a ocorréncia de
acidentes.

3.4. Nova lorque (Estados Unidos da América)

Nova lorque é conhecida pelo sistema de licengas (medallions) inaugurado em 1937, com limitacdo do niumero de
veiculos que podem circular na cidade.?’ Até hoje, houve pouca mudanca na quantidade de licencas emitidas pela
cidade, criando barreiras de entrada para ingresso nesse mercado para novos motoristas. A chegada da Uber
provocou a reagao dos taxistas e também dos reguladores locais.

Em janeiro de 2015, houve decisdo de corte administrativa de Nova lorque pelo fato de a Uber ndo ter cumprido
com regras locais que exigem o compartilhamento de dados de seus clientes (detalhes de viagens, horarios e locais
de busca de passageiros) com reguladores. A empresa foi multada.

Em maio de 2015, a autoridade competente para regulacdo do transporte individual (New York City Taxi and
Limousine Commission) iniciou um processo de consulta publica para novas regras voltadas aos aplicativos de
chamada de veiculos (car-hailing apps).?® Uma das principais inova¢des do texto elaborado para discussio é a
obrigatoriedade de transparéncia com relagio aos mecanismos flutuantes de prego (price surging).”® Outras regras
envolvem obrigatoriedade de carros para pessoas portadoras de necessidades especiais e oferecimento de servico
de atendimento ao cliente. Segundo membros da comissdo, a preocupacdo central é com a transparéncia dessas
empresas e seguranga do consumidor.

A comissdo fara uma nova discussdo do texto proposto em junho deste ano.

3.5. Paris (Franga)

Paris é uma das cidades onde a Uber tem provocado as mais fortes reacdes em toda a Europa. Desde 2013, os
taxistas tém organizado grandes protestos no centro da cidade. Houve forte pressdo das associa¢des e cooperativas
para proibicdo da Uber em todo o territdrio francés por concorréncias desleal (concurrence déloyale).

Em 2014, o governo francés aprovou a Lei 2014-1104%° — conhecida como “lei Thévenoud” — e regulamentou a
operacdo de “empresas intermedidrias” de transporte, que conectam motoristas e passageiros. Determinados
artigos dessa lei tratam rigorosamente das empresas que disponibilizam aos seus clientes veiculos de transporte
com motoristas, nas condi¢des estabelecidas pelas partes. Além das empresas que exploram essa atividade com
carros, o governo tratou especificamente das plataformas como Uber como “intermediarias” da categoria de
véhicles de tourism avec chauffuer (VTC).

%5 Vehicle for Hire Innovation Amendment Act of 2014, aprovada pelo Council of the District of Columbia, em 18 de novembro de 2014.

%6 5B 5550, aprovada pelo Washington Senate, em 16 de abril de 2015.

7 Ver Hodges (2007).

® http://www.nyc.gov/html/tlc/downloads/pdf/proposed _rules fhv_app_cert.pdf

'y empresa Uber utiliza um algoritmo para calculo do valor da corrida que leva em conta a distancia do passageiro, o tempo estimado da
corrida e a demanda para corridas em determinada regido. Isso gera um mecanismo de preco flutuante (price surging) que pode surpreender
0 usuario.

%% Loi n2 2014-1104 du ler octobre 2014 relative aux taxis et aux voitures de transport avec chauffeur. France. Président de la République.
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A legislacdo reforcou as exigéncias de licenga profissional para todos os motoristas e vedou a utilizacdo de
softwares de georeferenciamento por parte dos véhicles de tourism avec chauffuer (VTC) — categoria criada em
2009 para ampliar o ndmero de carros em Paris.>' A lei elaborada pelo governo de Francois Hollande seguiu as
linhas tracadas pelo relatério do deputado Thomas Thévenoud para mediar a crise entre taxistas e sociedades de
VTC em abril de 2014. Em sintese, Thévenoud apontou para a necessidade de “garantir a seguranga das pessoas”,
“restabelecer as condi¢des de concorréncia sélidas” e “melhor gerenciar o transporte de pessoas que precisam de
taxi” .

Atualmente, as autoridades concentram-se em reforcar o policiamento e a fiscalizagcdo, bem como em aplicar das
punicoes definidas pela Lei 2014-1104. A Uber continua em operacgdo e, recentemente, ofereceu o servico UberPop
em trés novas cidades na Franga. Segundo o governo, a empresa atua em situacdao de irregularidade e oferece
suporte juridico para motoristas que s3o pegos em blitz pelas ruas de Paris.*®* A empresa contesta a
constitucionalidade da legislacdo.

3.6. Milao (Italia)

Inicialmente, a reacgdo juridica ao uso do aplicativo Uber ocorreu pela via judicial, apés mobilizacdo dos taxistas
(mais de 10 associa¢Oes e empresas). Em 25 de maio de 2015, o Tribunal de Mildo decidiu pelo bloqueio do
aplicativo UberPop em toda a Italia. Em decisdo assinada pelo juiz Claudio Marangoni, foi caracterizada a violagdo
de normas publicas e concorréncia desleal (concorrenza sleale) pelo fato de os motoristas do Uber ndo arcarem
com 0s mesmos custos que os taxistas regularmente inscritos suportam.

A decisdo do Tribunal de Mildo determinou o prazo de quinze dias para cumprimento da decisdo de suspensdo do
servico UberPop, com estipulacdo de multa de vinte mil euros por dia em caso de descumprimento da decis3o.>*
Determinou também a publicacdo do texto da sentencga por trinta dias no site www.uber.com, na sec¢do dedicada
ao territdrio italiano.

Na primeira semana de junho, a autoridade de transporte da Italia (L’Autorita per i Trasporti) notificou o governo e
o parlamento, sugerindo uma intervencao legislativa para lidar com as novas plataformas de servigos de transporte.
Segundo a autoridade, “os servicos tecnoldgicos para a mobilidade obrigam a reconsiderar a adequacgdo dos
institutos e das categorias juridicas sobre as quais foi fundada a regulacdo da matéria”. A autoridade também
prop6s uma solugdo para o problema do UberPop, alegando que o servico pode ser oferecido, desde que por um
regime de part-time de até 15 horas semanais, com registro nacional e seguro obrigatério que cubra terceiros.*

A Autorita também propo0s a distingdo de varios modelos de negdcio de compartilhamento, como o BlaBlaCar —
que oferece o compartilhamento de viagens entre cidades®® — e a Uber, centrada no servigo dentro de grandes
cidades. Até o momento, ndo houve resposta do parlamento com relacdo a proposta da autoridade reguladora do
transporte na Italia.

4. REPENSANDO A REGULAGAO DO TRANSPORTE INDIVIDUAL

Antes mesmo de se questionar sobre a necessidade de ampliar, reduzir, acabar ou realizar qualquer alteragdo na
atual regulacdo do transporte publico individual de passageiros e atividades correlatas, cabe compreender melhor
por que regular. A regulacdo das atividades economicas se funda na existéncia de falhas de mercado e na
necessidade de promocdo do interesse publico e de inser¢do de critérios de justica em determinados mercados,
como redistribuicdo de riquezas e universalizagdo de servicos (Baldwin et al., 2012).

*1 por enquanto, empresas como Uber sdo classificadas como intermediarias de VTC e devem seguir as regras especificas dessa categoria.
32 Thomas Thévenoud, Un Taxi Pour L’Avenir Des Emplois Pour La France, Paris, Avril 2014. Disponivel em:
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/144000239.pdf
3 «yber’s French Resistance”, New York Times, 03/06/2015.
*A acdo foi movida contra Uber International B.V., Uber International Holding B.V., Raiser Operations B.V. e Uber Italy.
35 a1’ Autorita dei Trasporti Riconosce Uber”, La Stampa, Torino, 04/06/2015.
36
http://blablacar.com/
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Por tras dessa nocdo estd a constatacdo de que, em alguns mercados, ndo ha as condi¢des objetivas do modelo de
“concorréncia perfeita”, sendo, portanto, necessario corrigir falhas a respeito do fluxo e do acesso a informacdes
por parte de todos os consumidores, ao exercicio de poder dominante de alguns competidores sobre outros, as
externalidades negativas e positivas geradas pelas relagdes econ6micas. Um exemplo concreto: em um “livre
mercado” de taxis, poderiamos ter um numero tdo grande de competidores que a disputa por clientes seria
predatéria e levaria a destruicdo do préprio mercado.’” Além disso, teriamos consequéncias geradas para terceiros,
como congestionamento e poluicdo da cidade (duas conhecidas “externalidades negativas”, no jargdo econémico).

Em sintese, os objetivos regulatoérios, via de regra, sdo: manutencdo e garantia de existéncia de mercados, acesso a
informac¢do adequada e garantia de direitos do consumidor. O que isso significa para o setor de transporte publico
individual de passageiros? Quais as caracteristicas desse mercado que podem ser consideradas “falhas” ou
“imperfeitas” (Schreiber, 1975), justificando a intervencao regulatoria?

Os servicos de taxi sdo basicos em sua natureza e tém sido objeto de “justa regulacdo intrusiva” ha muito tempo (p.
3). Dentre as razGes para regular os servicos de taxi, estdo: (1) excesso de taxis e congestionamento na auséncia de
controle de entrada; (2) medo, particularmente durante a grande depressdo, de que se os taxis estivessem em
grande numero, teriamos competicdo ruinosa e baixa qualidade de servico; (3) correcdo de assimetria de
informacgdo, pois usudrios ndo saberiam se as tarifas pagas sdo justas e razoaveis e se o veiculo esta em boas
condicdes (Girard, 2015: 4).

Segundo o autor, com algumas variagGes, a regulacdo do servico de taxi envolve tipicamente: (1) controle de
entrada (com autoridades locais definindo o nimero maximo de veiculos), (2) licenciamento e exigéncias de
performance (para motoristas e companhias), desenhados para garantir critérios de seguranca para motoristas
(que precisam de treinamento) e veiculos (que devem ser inspecionados), (3) padrées de responsabilidade
financeira (seguro compulsério), (4) definicao de tarifas maximas baseadas em vdrias metodologias. Nesse aspecto,
o autor baseia-se no estudo Taxi Industry Regulation, Deregulation e Reregulation, de Paul Dempsey (1996).

A necessidade de regulacdo dos taxis quanto a seguranca e a saude publicas é facilmente compreensivel. Precisa-se
saber quem sdo os atores que fornecem servigcos que envolvem algum risco a coletividade e como esse servico é
prestado. No entanto, isso ndo explica outras caracteristicas da regulacdo da atividade, como metodologias para
tarifas maximas.

Tradicionalmente ha grande preocupacao da regulacdo dos taxis com os valores a serem pagos pelo servigo, ou a
tarifa, tendo em vista os altos custos de acesso a informacdo e custos de oportunidade envolvidos no momento da
transacdo econOmica. Se se tratasse de um mercado com precos nao tabelados, e no modelo tradicional de taxi, o
consumidor so tomaria conhecimento do valor a ser cobrado assim que entrasse no veiculo ou quando estivesse
prestes e com grande interesse em fazé-lo. Por isso, visando a garantir algum tipo de padronizacdo e evitar abusos
e excessivos custos no acesso a informacao, buscou-se tabelar ou estabelecer parametros para a precificacdo nesse
mercado.

No entanto, e justamente pelo fato de haver tarifacdo publicamente definida, sempre se constatou uma
preocupacdo em limitar a entrada de atores no mercado. Como, na auséncia de regulacdo, o mercado de taxis
possui poucas barreiras a entrada (i.e. os custos de aquisicdo do automovel e das habilidades necessarias para
realizar o servigco sdo relativamente baixos), foram criadas barreiras juridicas para facilitar a regulacdo e limitar o
numero de atores, garantindo que todos teriam acesso a um numero razoavel de “corridas”, dado que o pre¢o nao
é variavel.

Outra preocupacgdo com a limitacdo de motoristas pode ser a das consequéncias ambientais (poluicdo) e para
mobilidade urbana (congestionamento). Ao se estimular ou facilitar o uso de taxis ao invés de modais coletivos de
transporte, se incentiva um modelo mais poluente, que usa os espacos publicos de forma gratuita e individualizada,
entre outras consequéncias para a coletividade que ndo sdo abrangidas pelo valor pago naquela relagdo econ6mica
especifica.

70 exemplo histdrico é o que ocorreu em Nova lorque apds a Grande Depressdo (Schreiber, 1975; Hodges, 2007).
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Essas foram as questdes que tradicionalmente pautaram a regulacdo dos servicos de transporte individual no
século XX. Sem algum tipo de intervencdo governamental, dificilmente esse mercado teria se sustentado ao longo
do tempo (Dempsey, 1996).

Contudo, o advento da popularizagcdo do acesso a Internet banda larga através de smartphones abre espaco para
mudancas substanciais nas formas de se enxergar o mercado e suas imperfeicdes (ou falhas). De posse de um
celular com acesso a Internet moével e mediado por uma plataforma eletronica, os consumidores passam a ter
acesso a informacgdes que seriam extremamente custosas de se obter (em termos de tempo e acesso). Do outro
lado, de posse também de um smartphone, o prestador de servico pode ofertar sua atividade a um custo menor,
evitando gastos com publicidade e organiza¢Ges que se especializam em intermediar a relagdo entre consumidor e
prestador. Uma ponta da relacdo econ6mica passa a “encontrar” a outra e a saber exatamente as condi¢Oes na
guais o contrato sera celebrado a um custo marginal proximo de zero e em um espaco infimo de tempo. Exemplos
dessa relagdo mediada por plataformas eletronicas se proliferam em diversos setores: aluguel de quartos em
apartamentos particulares (AirBnb), contratacdo dos servicos de taxistas regulamentados (99taxi, Easytaxi, entre
outros), inumeros servicos de transporte (Uber, Caronetas, Bikesampa, entre outros) e onde mais se puder
imaginar a necessidade de contratar um servico cujo custo de mediacdo entre as duas partes era extremamente
alto e passa a ser minimo.

Se as caracteristicas do setor regulado se alteraram, é possivel que as razdes para se regular e as formas de fazé-lo
também tenham que se modificar, para dar conta de novas realidades. Isso, contudo, ndo implica saber, de
antemao, a forma e o conteudo dos novos parametros da regulacao.

Um exercicio interessante a ser feito no Brasil é revisitar estudos e relatdrios sobre regulacdo do setor de
transporte individual produzidos antes da expansdo do uso de smartphones com acesso a banda larga movel,
“requestionando” suas premissas sobre falhas de mercado e instrumentos regulatérios utilizados para enfrenta-las
em face as novas caracteristicas tecnoldgicas do setor.

5. CONCLUSAO

Nossa pesquisa histérica e comparada nos permite algumas conclusdes sobre esse objeto de discussdo. Primeiro,
gue a regulacdo do transporte individual é algo dindmico e enraizado em contextos histdricos, materiais e politicos
especificos. Segundo, que existem questées de “interesse publico” nesse setor, nem sempre claramente
identificadas, que servem para proteger o interesse do consumidor e garantir a propria existéncia desse mercado
de servicos.

Até o momento, importantes cidades do mundo ofereceram respostas juridicas distintas a questdao — permitindo ou
proibindo a atuacdo de plataformas como Uber. Reguladores do mundo todo estdo em um momento muito
peculiar de compreensdo das transformacgdes em curso nos Ultimos anos e identificacdo dos interesses coletivos
gue precisam ser protegidos pelo direito.

O que nos parece mais interessante é que as experiéncias que resultaram em criacdo de novos conceitos juridicos
(e.g. Transport Network Company) nao surgiram “da noite para o dia” ou por iniciativa de somente uma autoridade
ou poder publico. As experiéncias de Califérnia e Nova lorque relevam um longo processo de (i) identificacdo do
problema, (ii) reunido das partes interessadas e (iii) realizacdo de discussGes e audiéncias para pensar em novos
modelos regulatdrios de forma experimental e provisoria.
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