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RESUMO

O mercado de prestacdo de servigo de transporte de passageiros tem passado por
transformagdes catalisadas pela plataformizacdo do segmento. Muitos prestadores desse
servico ja operam intermediados por plataformas digitais, ferramentas tecnoldgicas que
utilizam sofisticados algoritmos para coordenar de maneira mais eficiente a oferta e a
demanda, além de melhorar a comunicacdo entre as duas pontas do mercado. O presente
estudo examina como a nova dindmica do mercado de transporte, delineada partir da
emergéncia das plataformas de fretamento colaborativo, pode influenciar a universalidade, a
continuidade e a modicidade tarifaria do servigo publico de transporte rodovidrio
intermunicipal de pessoas, em Minas Gerais. Além de revisitar o arcabougo normativo que
rege a atividade e identificar em que medida essas normas alcancam as plataformas digitais,
este trabalho analisa o artigo 6° inciso I, da Lei Estadual n® 23.941/2021 sob o crivo da
proporcionalidade e tece consideragdes sobre aspectos do funcionamento das plataformas
digitais que merecem atengao dos entes reguladores e fiscalizadores, dada sua capacidade de
interferir nas condi¢des de universalidade, continuidade e modicidade tarifaria dos servicos de
transporte.

Palavras-chave: Transporte coletivo rodoviario intermunicipal de passageiros. Universalidade.
Continuidade. Modicidade tarifaria. Plataformas digitais. Regulacao.



ABSTRACT

The passengers transportation market has undergone transformations catalyzed by
the platforming of the segment. Many providers of this service already operate through digital
platforms, technological tools that use sophisticated algorithms to more efficiently coordinate
supply and demand, in addition to improving communication between the two ends of the
market. The present study examines how the new dynamics of the transportation market,
outlined after the emergence of platforms for collaborative charter, can influence the
universality, continuity and affordability of the public service of intercity road transport of
people, in Minas Gerais. Besides revisiting the normative framework that governs the activity
and identifying the extent to which these norms reach digital platforms, this work analyzes
article 6, item I, of State Law n°® 23.941/2021 under the filter of proportionality principle and
explores some aspects of the operation of digital platforms that deserve attention from
regulatory and supervisory bodies, given their ability to interfere in the conditions of
universality, continuity and affordability of transport services.

Key-words: Intercity road transportation of people. Universality. Continuity. Affordability.
Digital platforms. Regulation.
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1 INTRODUCAO

O mercado de transporte de pessoas tem sofrido significativas transformagdes em sua
dinamica de funcionamento, gragas a emergéncia das plataformas digitais, dentre as quais estdo os
aplicativos de fretamento colaborativo, voltados para o transporte coletivo rodoviario. Essas
plataformas sdo ferramentas tecnoldgicas que utilizam sofisticados algoritmos para coordenar de
maneira mais eficiente a oferta e a demanda, melhorando a comunicagdo entre as pontas do
mercado, impulsionando as contratagdes. Além disso, as métricas e os dados que as plataformas
geram, a partir do mapeamento do comportamento do mercado, sdo de grande utilidade para o
aperfeigoamento dos algoritmos a ela subjacentes, recursos estes que agregam crescente eficiéncia
ao mencionado processo de coordenacdo, além de auxiliar na otimiza¢do do emprego dos ativos
fisicos utilizados na prestacdo dos servicos, gragas a sua excepcional capacidade preditiva
(MONTERO, 2019, p. 4).

Muitos agentes no mercado de transporte de pessoas ja operam intermediados por
plataformas digitais. Com isso, surgem preocupacdes sobre a pressdo competitiva que esses agentes
tém imposto aos prestadores do transporte publico de pessoas, que, em geral, ndo operam via
plataformas. Diante dessa perspectiva, a presente pesquisa visa compreender a nova dinamica do
mercado de transporte rodoviario intermunicipal de passageiros, a partir da emergéncia das
plataformas digitais de transporte, e propde-se a investigar como essa nova dindmica pode
influenciar as condi¢des de universalidade, de continuidade e de modicidade tarifaria do servigo
publico de transporte coletivo rodoviario intermunicipal de passageiros em Minas Gerais.

A importancia desse estudo repousa na essencialidade do servico de transporte de pessoas,
porquanto determinante para a efetivacdo do direito fundamental de locomogao, instrumental para a
concretizacdo de tantos outros. A compreensdo dessa nova dindmica ¢ pressuposto para a
reavaliacdo das politicas publicas de transporte coletivo de passageiros, a proposi¢do de nova
regulamentagdo para as atividades do segmento e, talvez, até a redefinicao do papel do Estado nessa
atividade, sob a premissa da Administracdo Publica infraestrutural.

O préximo tdpico revisita as teorias do servico publico, para que se compreenda a
possibilidade juridica da concorréncia no ambito dos servigos publicos e, ainda, a livre iniciativa em
atividades materialmente concorrentes com o servigo publico, em regime de assimetria regulatoria.
Sdo analisados, também, os fundamentos juridicos para a restricdo da livre iniciativa em prol da
efetividade da prestagdo de servigos publicos. O terceiro topico examina o arcaboug¢o normativo

incidente sobre o servigo de transporte intermunicipal de pessoas em Minas Gerais e explica de que
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forma ele alcanca as atividades das plataformas digitais de fretamento colaborativo. Em seguida,
sdo avaliadas das limitagdes impostas as plataformas de fretamento colaborativo no Estado de
Minas Gerais, sob a 6tica da proporcionalidade. O quinto tdpico traz a discussao aspectos relevantes
da plataformizacdo do segmento de transporte que merecem ser incluidos na agenda do dia dos
entes reguladores e fiscalizadores, haja vista a sua capacidade de influenciar as condicdes de
universalidade, de continuidade e de modicidade tarifaria do servico de transporte. Por fim, a
conclusdo sintetiza o conhecimento extraido das analises feitas ao longo da pesquisa, consolidando
uma visdo panoramica sobre a atuacao e os impactos das plataformas de fretamento colaborativo no

mercado de transporte de pessoas.
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2 FUNDAMENTOS JURIDICOS DA LIMITACAO A CONCORRENCIA NO
TRANSPORTE COLETIVO RODOVIARIO DE PASSAGEIROS

2.1 Constitucionalidade do regime de concorréncia no transporte coletivo rodoviario

intermunicipal de passageiros

A concepcdo tradicional de servico publico, acolhida por relevante parcela de
doutrinadores brasileiros do Direito Administrativo, influenciados pelas ideias francesas
oitocentistas da chamada Escola do Servico Publico, enfatiza a nog¢do de publicatio, isto ¢, a
titularidade do Estado para desempenhar atividades que visam a satisfazer necessidades de ordem
geral na sociedade, como transporte de pessoas, abastecimento de d4gua e fornecimento de energia. A
relevancia e a prestacdo pelo Estado afastaria desses servigos a incidéncia do direito comum, em
favor da aplicagcdo de um regime juridico especial, o regime de direito publico (DI PIETRO, 2021,
p. 116).

Na andlise de Vitor Schirato, em diferentes lugares houve razdes particulares para a adogao
da nocdo de servigo publico. Na Franca essa nogao surgiu para delimitar os contornos do Direito
Administrativo, a extensdo da competéncia jurisdicional do Conselho de Estado e a amplitude de
atuacdo do proprio Estado, reconciliando o liberalismo com as demandas sociais reivindicadas com
fundamento nas declaragdes de direitos. No Brasil, ao contrario, a no¢do de servigo publico surgiu
da convicgdo de que o Estado deve assumir ou, pelo menos, controlar a conducao de atividades de
relevante interesse publico, diante da insuficiéncia da atuagdo da iniciativa privada nesse campo
(SCHIRATO, 2011, p. 12).

Essa percepgao sofreu variacdes ao longo do tempo, até que restou subjacente a nogao de
servico publico a ideia de prerrogativa do Estado na prestagao dessas atividades, em pretericdo da
iniciativa privada. Um dos elementos que confluiu para a consolidagdo dessa ideia, na visdo de
Vitor Schirato, ¢ a existéncia de diversos servigos publicos sob a forma de monopoélios naturais
(SCHIRATO, 2011, p. 176). A partir do momento em que o Estado assume a prestacdo de atividades
econdmicas que sdo monopodlios naturais, a atuagdo de agentes privados nesses setores fica
inviabilizada e isso reforca o sentido de exclusividade do Estado na prestacao dos servigos publicos.
Com efeito, a necessidade de realiza¢do de vultuosos investimentos na infraestrutura que da suporte
a prestagdo do servico (como ¢ o caso da construcdo de usinas hidrelétricas e de redes de
distribuicao e transmissdo de energia), inviabiliza a concorréncia, sob pena de nao se cobrirem o0s

custos da atividade para quem assume a obrigagdo de presta-la.
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Essa contextualizacao ¢ fundamental para compreender a conceituagdao de servigo publico

proposta por Celso Antonio Bandeira de Mello, que leciona:

Servigo publico ¢ toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente diretamente
pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por si
mesmo ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de direito publico — portanto
consagrador de prerrogativas de supremacia ¢ de restrigdes especiais — instituido em favor
dos interesses definidos como publicos no sistema normativo. (BANDEIRA DE MELLO,
2014, p. 689)

Todavia, com o tempo, observou-se a ampliacdo do leque de atividades desempenhadas
pelo Estado, para contemplar atividades econdmicas ndao necessariamente vinculadas diretamente a
satisfacdo de necessidades coletivas, os entdo chamados servigos comerciais e industriais do Estado.
Observou-se, ainda, atividades materialmente coincidentes com aquelas consideradas servigos
publicos passarem a ser desempenhadas por particulares, sob o regime predominantemente privado.
Essa perspectiva evocou uma analise critica que, por sua vez, provocou uma reformulagcdo da nocao
de servico publico (DI PIETRO, 2021, p. 119).

Surgiu a classificagdo dos servigos publicos em proprios e improprios. Proprios seriam
aqueles servigcos tendentes a satisfazer necessidades coletivas assumidos pelo Estado, que os
prestaria diretamente ou indiretamente, por meio de concessodes e permissdes. Improprios seriam as
atividades privadas voltadas a satisfazer necessidades coletivas, ndo assumidas pelo Estado, mas
autorizadas, regulamentadas e fiscalizadas pela Administracdo Publica, no exercicio do seu poder de
policia.'

H4, outrossim, a classificagao proposta por Eros Roberto Grau, segundo a qual atividades
econdmicas em sentido amplo seriam género que compreenderia, a rigor, trés espécies: as atividades
econdmicas em sentido estrito, os servigos publicos e as atividades ilicitas (GRAU, 2018, p. 99).
Para Eros Grau, os servicos publicos sdo o tipo de atividade economica desenvolvida
preferencialmente, mas ndo exclusivamente, pelo setor publico, sendo servigos publicos privativos
aqueles prestados pelo Estado diretamente ou por particulares, mediante concessao ou permissao,

enquanto servicos publicos ndo privativos sdo aqueles que podem ser prestados pelo setor privado

1 Classificacdo originalmente proposta por Arnaldo de Valles, segundo Cretella Junior, conforme reporta Di Pietro
(2021, p. 127). Na visao da autora, servicos improprios, segundo essa classificagdo, ndo seriam servigos publicos no
sentido juridico, j& que ndo atribuidos por lei ao Estado, em carater de exclusividade, tendo sido submetidos a
regime juridico especial somente em fungdo de sua importancia. (DI PIETRO, 2021, p. 128). Hely Lopes Meirelles
acolhe a classificacdo dos servigos publicos em proprios e improprios, mas com sentido diferente; ele considera
servigos proprios aqueles relacionados com as atribui¢des do Poder Publico e para cuja execugdo a Administragido
se vale da supremacia do interesse publico; servigos improprios seriam aqueles que “ndo afetam substancialmente
as necessidades da comunidade, mas satisfazem a interesses comuns de seus membros e, por isso, a Administragao
os presta remuneradamente”, por intermédio das entidades da Administragdo indireta ou por delegatarios
particulares. (MEIRELLES et al, 2018, p. 430).
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sem necessidade de delegacio estatal’, como servigos de satde e educagdo (GRAU, 2018, p. 118).
O autor reconhece, ademais, a possibilidade de o Estado explorar atividade econdmica em sentido
estrito, inobstante essa espécie seja, como regra, de titularidade dos agentes econdmicos privados
(GRAU, 2018, p. 121). Nesse sentido, elucida que “a mera atribui¢do de determinada competéncia
atinente a prestacdo de servicos ao Estado ndo ¢ suficiente para definir essa prestagdo como servigo
publico” (GRAU, 2018, p. 122).

Ainda na licdo de Eros Grau, o Estado desenvolve atividade econémica em sentido estrito
quando atua por imperativos de seguranga nacional ou por relevante interesse coletivo, como
disposto no artigo 173 da Constituicao Federal de 1988, e nos demais casos constitucionalmente
previstos. Os servigos publicos, por outro lado, sdo as atividades que visam ao desenvolvimento da
interdependéncia social e a promo¢do da coesdo social, vinculados, portanto, a interesse social.
Interesse coletivo e interesse social compdem o interesse publico primario (GRAU, 2018, pp. 122 e
123).

Tanto servigos publicos, quanto atividades econdmicas em sentido estrito, quer sejam
prestados pelo Estado, quer por agentes economicos privados, podem, ao que nos parece, satisfazer
interesses publicos e ser instrumentalizados para a efetivacao de direitos fundamentais. A crise do
modelo de Estado Providéncia cedeu lugar a consolidagdo do Estado de Garantia, no qual o Poder
Publico efetivamente divide com os particulares o protagonismo na persecu¢do dos interesses da
coletividade, com o compartilhamento de responsabilidades nesse sentido (SANTOS, 2021, p. 204).
Adicionalmente, e ainda nesse contexto de um Estado menos prestador direto e mais planejador,
regulador e garantidor da concretizagdo dos objetivos constitucionalmente previstos, reformas
legislativas preconizaram a despublicatio e a intensifica¢ao da atividade regulatéria do Estado. Na
analise de Leonardo Santos, “h4a uma setorizagcdo da regulagdo e a complexificagdo dos regimes
aplicaveis, ndo sendo possivel indicar a existéncia de apenas dois regimes para explicar a
variabilidade que hoje se observa” (SANTOS, 2021, p. 207). O autor constata, ainda, a ocorréncia
de uma “aproximacgao entre regimes tradicionalmente tidos como publicos e privados” (SANTOS,
2021, p. 207).

Vitor Schirato propde a adog¢do de uma nogdo moderna de servigo publico® que guarde
coeréncia com a Constituicdo Federal de 1988, concitando ao abandono da interpretacao do texto

constitucional com base na teoria tradicional, que dele extrai “termos que ndo estdo expressos”

2 A diferenciagdo entre servigos publicos privativos, ndo privativos e atividades econdmicas em sentido estrito,
segundo Eros Grau, foi originalmente proposta por Celso Antonio Bandeira de Mello, em sua obra ‘Prestagdo de
Servigos Publicos e Administragdo Indireta’, de 1973 (GRAU, 2021, P. 121).

3 Schirato entende os servicos publicos como “obrigacdes positivas impostas ao Estado pela ordem juridica com a
finalidade de satisfazer direitos fundamentais que exigem do Estado uma atuagdo positiva e material na ordem
econdmica para prestar determinado servigo ou, no minimo, garantir sua prestacdo”. (SCHIRATO, 2011, p. 107).
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(SCHIRATO, 2011, p. 63), d4 grande importancia ao elemento subjetivo ou organico (a titularidade
estatal) e concebe esses servigos como prerrogativa do Estado (SCHIRATO, 2011, p. 61). Para o

autor,

O cidadao, no atual contexto constitucional, ¢ o centro da ordem juridica, fazendo com que
a atuag@o estatal esteja vinculada a realiza¢do de seus direitos fundamentais. (...) qualquer
atuagdo estatal analisada deve ser vista a partir dos direitos fundamentais, uma vez que eles
s@o os definidores das prerrogativas criadas em favor dos individuos, ocupantes do centro
da ordem juridica, e, em contrapartida, das obrigagdes impostas ao Estado. Na exata
medida em que todos os direitos dos individuos decorrem, de modo direto ou indireto, de
um direito fundamental, todas as obrigacdes do Estado — ai incluidos os servigos publicos —
também tém como base a relacdo de direitos fundamentais contemplada nos textos
constitucionais contemporaneos. (SCHIRATO, 2011, p. 70)

Desse modo, a concepcdo dos servicos publicos como instrumentos para a efetivagdo dos
direitos fundamentais constitucionalmente assegurados, aqueles de carater positivo, cuja
concretizagao nao prescinda de uma acdo estatal, coloca a énfase da conceituagdo no elemento
material e finalistico, incrementando a seguranca juridica ao caracterizar servigo publico como a
atividade tendente a satisfazer necessidades coletivas decorrentes de direitos fundamentais — e ndo
quaisquer necessidades coletivas ou consideradas essenciais pela doutrina ou pelo legislador
ordinario.

Importante ressaltar que, nessa nova visdo, servicos publicos nao sdo considerados, de
forma direta, direitos fundamentais; na realidade, estes ddo embasamento legal para a caracterizagio
daqueles enquanto tais. Ademais, ¢ de se esclarecer, nem todo direito fundamental necessariamente
da ensejo a criagdo de um servigo publico correspondente, pois estes ndo sdo a unica maneira de se
efetivar direitos fundamentais (SCHIRATO, 2011, p. 74). A conformagdo de uma atividade a
categoria de servigo publico exige atendimento ao principio da proporcionalidade, de modo que nao
ha que se falar em “atividades que sejam permanentes servigos publicos, imutdveis ao longo do
tempo” (SCHIRATO, 2011, p. 78).

Conceber os servigos publicos como meio para a concretizacao dos direitos fundamentais,
no contexto de constitucionalizagdo do Direito Administrativo, abordada adiante, tornou obsoleta a
ideia de que a prestagdo de servico publico seria uma prerrogativa do Estado, e favoreceu o
entendimento de que isso se caracteriza melhor como uma obrigagdo estatal. Essa compreensao
conduz a conclusdo de que os servigos publicos sdo atividades econdmicas que a Constitui¢ao
obriga o Estado a exercer. Nas palavras de Vitor Schirato, “o artigo 175 nada mais contempla do
que uma das formas de exploracdo de atividades economicas pelo Estado, na forma permitida pelo
artigo 173” (SCHIRATO, 2011, p. 101). Nesse contexto, o autor explica a diferenca entre os artigos
173 e 175 da Constitui¢ao:
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“(...) o artigo 175 contempla uma forma obrigatdria de exercicio de atividades econdmicas
pelo Estado para realizar algo aos cidaddos, ao passo que o artigo 173 contempla hipoteses
de exercicio facultativo de atividades econdmicas pelo Estado. O fundamento de nossa
posi¢do decorre do proprio texto constitucional, quando este menciona no artigo 173 a
possibilidade de exercicio de atividades economicas e no artigo 175 a obrigatoriedade de
exercicio de determinadas atividades econdmicas classificadas como servigos publicos que
consistem em prestacdes em favor dos cidaddos. (SCHIRATO, 2011, p. 102)*

Nessa perspectiva, a caracterizagdo de uma atividade como servigo publico ndo elidiria, de
plano, a livre iniciativa para exploragdo de atividade que a ela faca concorréncia, uma vez que a
livre iniciativa ¢ direito fundamental previsto no artigo 5°, inciso XIII, da Constituicao de 1988 e,
ainda, fundamento da Republica brasileira, nos termos do artigo 1° da Carta Magna. Desse modo,
admitida a livre iniciativa, pressupde-se naturalmente a existéncia de livre concorréncia na
prestagdo de atividades materialmente concorrentes com servigos publicos. Por ser principio da
ordem econOmica constitucional, a livre concorréncia nao pode ser mitigada ou suplantada, sendo
ap6s criteriosa ponderacdo em face dos demais principios juridicos com ela conflitantes.
Decorréncia desse entendimento, a garantia de exclusividade estatal no desempenho de determinada
atividade tem natureza excepcional, e deve estar prevista em lei e guardar proporcionalidade com a
finalidade que se pretende alcangar com o desempenho da atividade.

A obrigacdo estatal de assegurar a efetividade dos direitos fundamentais através da
prestacdo de servigos publicos, em ambiente concorrencial, ganha complexidade quando se
considera que a concorréncia pode ser dar tanto entre concessiondrios, submetidos ao mesmo
regime juridico, quanto entre estes e outros agentes que desempenham atividades materialmente
concorrentes com esses servigos, mas sob outros titulos habilitantes — ou livremente, sem nenhum
titulo juridico — e, portanto, em regime juridico diverso. Na primeira situa¢ao, tem-se a concorréncia
em regime simétrico, ao passo que no segundo caso, a concorréncia se da a luz de uma assimetria
regulatoria.

O transporte coletivo rodovidrio intermunicipal de passageiros em Minas Gerais admite
concorréncia em regime assimétrico. H4 os concessionarios, que recebem a delegacdo do Estado e
se submetem as regras do Regulamento do Servigo de Transporte Coletivo Rodoviario
Intermunicipal e Metropolitano do Estado de Minas Gerais — RSTC (Decreto Estadual n°® 44.603 de
2007). Esses agentes atuam controlados pela Administragao Direta do Estado de Minas Gerais, que
¢ quem define itinerarios, horarios, tarifas e outras regras a serem observadas na prestacdo do

servico de transporte de pessoas (artigo 4°, inciso XXX, do Regulamento). H4, paralelamente, os

4 Schirato reputa facultativa a exploragao de atividade econdmica pelo Estado, para os fins previstos no artigo 173,
porque considera a possibilidade de haver outras formas de intervengdo no dominio econémico tendentes a atender
relevante interesse coletivo e imperativo de seguranca nacional (SCHIRATO, 2011, p. 103).
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agentes que, mediante autorizagdo concedida pelo Estado de Minas Gerais, realizam o transporte de
pessoas sob regime de fretamento (continuo ou eventual), regidos pela Lei Estadual n® 23.941 de
2021.

A entrada das plataformas digitais no mercado de transporte coletivo rodoviario de
pessoas, propiciando melhor conexao entre passageiros em potencial com os prestadores do servigo,
foi vista como um elemento que impulsionou a atividade do fretamento, acirrando a concorréncia
com os concessionarios. O teor dos relatdrios produzidos durante a tramitagdao do PRL n° 24.886 de
2021, aprovado e convertido na supramencionada Lei Estadual n® 23.941 de 2021, revela, como se
vera adiante, a preocupacao do legislador com a intensificagdio da concorréncia e suas
consequéncias para a manutengao da prestagao dos servicos sob o regime juridico de concessao.

No préximo topico, analisaremos a possibilidade de restri¢ao a livre concorréncia e a livre

iniciativa como forma de evitar que o alcance das finalidades do servigo publico reste prejudicado.

2.2 A possibilidade juridica de restricio a livre iniciativa no transporte coletivo

rodoviario intermunicipal de passageiros e o dever de proporcionalidade

Afastar o comprometimento da finalidade do servigo publico ¢ razdo que justifica a adocao
de medidas restritivas da livre concorréncia e da livre iniciativa. A possibilidade juridica dessas
restri¢des estd insculpida no artigo 170 da Constituigao de 1988, que, ao tratar dos principios gerais
da atividade economica, inaugurando o capitulo que disciplina a ordem econdmica e financeira

brasileira, prevé:

Art. 170. A ordem economica, 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:

(...)

Paragrafo tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizacdo de orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.
(BRASIL, 2022)

(grifo nosso)

Acerca desse dispositivo, Ana Frazdo leciona que “a Constituigdo brasileira ndo apenas
ndo coloca a livre-iniciativa em nenhuma posicdo de supremacia diante dos demais principios
constitucionais, como deixa claro que ela precisa ser integrada com a valorizagdo social do trabalho
e com a justica social” (FRAZAO, 2020, p. 98), sendo esta ultima corolario da efetivacio de
diversos direitos fundamentais, inclusive o de ir e vir e todos os que dele se instrumentalizam. Féabio

Ulhoa Coelho, ao tempo em que reconhece o carater essencial da liberdade de iniciativa para o
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sistema capitalista, por potencializar a eficiéncia dos modos de producao, admite que a perspectiva
de lucro ¢ a variavel que dita a quantidade e a qualidade do que ¢ produzido; como consequéncia,
“bens essenciais (comida, por exemplo) podem ndo ser produzidos na escala necessaria ao
atendimento de todos” (COELHO, 2020, p. 443). Essa logica ¢ inteiramente aplicavel ao transporte
de pessoas, que pode vir a ser caro € ruim — ou até inexistente — em algumas regides com baixa
expectativa de retorno financeiro da atividade. Dai a relevancia da classificacdo de algumas
atividades como servigos publicos, aos quais ¢ insita a obrigagdo de universalizagdo da prestagao.

Para que seja viavel o desempenho de determinadas atividades como servigo publico, pode
ser necessaria a mitigacdo da concorréncia enfrentada pelo prestador, com a limitacdo da livre
iniciativa para as atividades materialmente concorrentes com esses servi¢os. Essa circunstancia,
para uns, decorreria do privilégio da titularidade do Estado sobre a atividade, preconizado pela
supremacia do interesse publico sobre o privado, mas, para outros, resulta exatamente daquela
ponderacgao que se deve realizar entre o direito a livre iniciativa e o direito fundamental que subjaz
ao servigco publico’.

Nesse ponto, cabe discorrer sobre as controvérsias que cercam hodiernamente a concepgao
de supremacia do interesse publico. Binenbojm (2005) tece criticas ao principio, afirmando que
interesse publico ¢ um conceito juridico indeterminado, uma referéncia genérica que pode
compreender tanto interesses privados quanto coletivos. Segundo o autor, os valores insculpidos na
Constituicdo representam interesses publicos; nada obstante, as diretrizes constitucionais se
encarregam de enderecar tanto interesses privados, quanto coletivos. Tal circunstancia inviabilizaria
“a determinagdo a priori de uma regra de supremacia absoluta do coletivo sobre o individual”
(BINENBOJM, 2005, p. 19). Binenbojm defende, ainda, que a atual influéncia do Direito
Constitucional sobre o regime juridico-administrativo (que ele descreve como a
constitucionalizagdo do Direito Administrativo) deflagra um processo de releitura de alguns
canones do regime juridico-administrativo, dentre eles, o principio da supremacia do interesse
publico sobre o privado e o conjunto de privilégios da Administracdo Publica dele decorrentes.

No contexto da constitucionalizagcdo do Direito Administrativo, Binenbojm aponta como
vetores axioldgicos para a atuacdo da Administracdo Publica os sistemas de direitos fundamentais e
de democracia, convergentes no principio da dignidade humana. Nessa perspectiva, Binenbojm

entende que o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, enquanto axioma que

5 Conforme exposto no topico anterior, Celso Antonio Bandeira de Mello ¢ um grande expoente do Direito
Administrativo Brasileiro que, representando a primeira corrente, defende a supremacia do interesse publico e,
como corolario disso, a titularidade estatal sobre os servigos publicos como verdadeira prerrogativa, a preterir a
iniciativa privada nessas atividades. Vitor Schirato, por outro lado, filia-se a segunda corrente, ao defender uma
adaptacdo do conceito de servigo publico, para dar énfase ao elemento finalistico, ou seja, a realizagdo dos direitos
dos usudrios, numa concepgao de titularidade como obrigacao — e ndo como prerrogativa.
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emana normatividade para todo o sistema juridico de Direito Administrativo, seria inconsistente
com a sistematica constitucional; haveria uma incongruéncia entre o principio e as atuais
necessidades e expectativas da sociedade face a Administracdo Publica. Ademais, desde que a
prioridade passa a ser protecdo e promog¢do dos direitos individuais, em concertacio com a
realizagdo das aspiracdes coletivas, o conceito de interesse publico deixa de resultar unicamente da
discricionariedade do administrador para decorrer “de juizos de ponderagdao proporcional entre os
direitos fundamentais e outros valores e interesses metaindividuais constitucionalmente
consagrados” (BINENBOJM, 2005, p. 8).

Sob essa nova otica, a concretizagdo do interesse publico pode, por vezes, consubstanciar-
se na preservacdo do direito individual, em absoluta oposicdo a limitacdo deste em favor dos
interesses coletivos. Consequentemente, ganha relevancia o principio da proporcionalidade, no
contexto do processo de densificacdo dos valores constitucionais, que resultard na realizagdo do
interesse publico no caso concreto.

Gustavo Binenbojm ainda invoca os estudos de Humberto Bergamnn Avila no artigo
Repensando o ‘Principio da supremacia do interesse publico sobre o particular’ para desconstruir o
principio da supremacia do interesse publico, tanto como norma-principio, quanto como postulado
normativo. Segundo Avila, a supremacia do interesse publico sobre o privado ndo poderia ser
concebida como um principio porque, ao preceituar a preferéncia absoluta do interesse publico,
afasta a possibilidade de aplicagdo gradual, num contexto de ponderagdo de valores para permitir a
melhor coordenagdo entre bens juridicos. Nao bastasse isso, ao propor a prevaléncia absoluta do
interesse publico, o principio perde seu fundamento de validade, a luz da Constituicao de 1988, que
¢ orientada pelo principio maior da dignidade humana, consoante anteriormente elucidado.

Avila também rechaga a adogdo do principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado como “um postulado normativo, ou seja, como elemento explicativo do fendmeno juridico”
(BINENBOJM, 2005, p. 17), pois, como norma explicativa, deveria refletir a diversidade de
interesses — individuais e coletivos — amparados na Constitui¢ao, contemplando a reconciliagao
entre eles e ndo a pretericao absoluta, em abstrato, de uns em favor de outros, sobretudo diante da
constatagdo de que nem sempre havera contraposicdo entre esses interesses. Ha, além disso, a
impossibilidade de se definir em abstrato, mas de maneira objetiva, o conceito de interesse publico,
para que o principio pudesse ter valor explicativo.

Luis Roberto Barroso, por outro lado, defende a subsisténcia do principio da supremacia
do interesse publico, resgatando a distin¢do entre interesse publico primario e secundario. Segundo
o autor, o interesse publico secundario, ¢ dizer, o da pessoa juridica de direito publico parte numa

relagdo juridica, o interesse do erario, “jamais desfrutard de supremacia a priori ¢ abstrata em face
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do interesse particular” (BARROSO, 2020, p. 93). No entanto, para Barroso, hd que se reconhecer a
supremacia dos valores fundamentais que justificam a existéncia do Estado e consubstanciam o
interesse publico primario, a saber a justica, a seguranga e o bem-estar social, porquanto ndo sejam
passiveis de ponderagdo, sendo eles proprios os parametros dessa ponderagao.

Para a solucdo do conflito entre um interesse publico primario que exprime uma meta
coletiva e outro que se baseia na efetivacdo de um direito fundamental, as balizas devem ser, na
visdo de Barroso, a dignidade humana e a razdo publica, entendida esta como os elementos
constitucionais essenciais € os principios consensuais de justi¢a, apurados num ambiente de
pluralismo politico e de desapego a dogmas religiosos ou ideologicos aceitos apenas por alguns

grupos. No que concerne a ponderagdo baseada na razao publica, o jurista adverte:

Para que um direito fundamental seja restringido em favor da realizacdo de uma meta
coletiva, esta deve corresponder aos valores politicos fundamentais que a Constituicao
consagra, € ndo apenas ao ideario que ocasionalmente agrega um nimero maior de adeptos.
(BARROSO, 2020, p. 95)

Ao tratar do principio da dignidade humana, o autor invoca a maxima kantiana de que

“cada individuo deve ser tratado como um fim em si mesmo” (BARROSO, 2020, p. 95) e explica:

“(...) se determinada politica representa a concretizagdo de importante meta coletiva (como
a garantia da seguranga publica ou da saude publica, por exemplo), mas implica a violagdo
da dignidade humana de uma s6 pessoa, tal politica deve ser preterida (...)” (BARROSO,
2020, p. 95)

Dessa forma, ao que nos parece, na concep¢do de Barroso, a aplicagdo do principio da
supremacia do interesse publico nao prescindiria da reconciliagdo dos valores politicos
fundamentais insculpidos na Constituicdo com o absoluto respeito a dignidade humana.

Tracadas essas consideragdes, importa registrar que o servico publico deve atender as
exigéncias de universalidade, continuidade e modicidade tarifaria — critérios relevantes para a
caracterizagdo do servi¢o adequado (CARVALHO FILHO, 2015, p. 420)° (artigo 7°, inciso I, da Lei
n°® 8.987/1995) — e que a livre concorréncia pode interferir no atendimento a essas exigéncias.

Sobre os possiveis efeitos adversos da aplicagdo da racionalidade econdmica sobre a

universalizacdo dos servigos publicos, Vitor Schirato elucida o quanto segue:

Em um mercado competitivo, a tendéncia natural dos agentes é a concentragdo nas areas
mais rentaveis. Dessa forma, a prestacdo dos servigos em localidades mais distantes e, nao
raro, mais carentes, pode ser prejudicada (...) ferindo o dever de universalizacdo. Logo,

6 No mesmo sentido, Vitor Schirato (2011, p. 197), com a diferenca de esse autor ndo considerar esses conceitos
como principios juridicos, ao contrario do entendimento exposado por Carvalho Filho (2015, p. 420).
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diante das configuracdes especificas do mercado, podera haver restricdes a concorréncia
para possibilitar que o servigo seja levado a maior quantidade de pessoas possivel, caso ndo
haja outros mecanismos de universalizagdo (tais como subsidios cruzados setoriais,
subsidios derivados de fundos de universalizagdo etc.). (SCHIRATO, 2011, p. 127)

A ldgica da livre concorréncia também pode influenciar a politica tarifaria. No contexto de
ampla concorréncia, a disputa por mercados pode forgar o prestador de servigo publico a reduzir
precos, o que pode prejudicar a cobrancga de eventuais excedentes destinados a sustentar programas
de subsidios cruzados que, por sua vez, asseguram a modicidade tarifaria a usuarios
financeiramente hipossuficientes ou em circunstancias sob as quais a atividade tenha o custo maior.
Desse modo, a competitividade proporcionada pela livre concorréncia pode resultar em reducao de
precos para o consumidor, mas nem sempre. Nestes casos, justifica-se a modulag¢do da concorréncia,
para garantir que o servico publico atinja suas finalidades. Caso isso ndo seja feito, a propria
continuidade da prestacao do servico publico pode ficar arruinada.

Ao tratar da regulagdo economica das utilidades publicas, Marques Neto rechaca a
primazia do aspecto concorrencial, aduzindo que “h4d toda uma gama de interesses de
universalizacdo e de perenidade na fruicdo destes servigos (...) que justificam a preteri¢do, ao
menos transitoria, de um regime de competi¢ao plena” (MARQUES NETO, 2001, p. 137). Segundo
o autor, o foco na eficiéncia econdmica pura e simples, consubstanciada na redugdo de custos e na
escolha do prestador do servigo pelos usuarios, tem por efeito beneficiar os consumidores efetivos,
em detrimento dos consumidores potenciais, o que entra em conflito com o conceito de
universalidade.

Admite-se, por todo o exposto, a limitacdo da concorréncia em determinadas situagdes. A
validade dessa limitagdo, no entanto, esta condicionada a aplicacao do filtro da proporcionalidade; ¢
dizer, para ser acolhida na ordem constitucional vigente, ela deve ser aplicada na medida necessaria,
adequada e proporcional em sentido estrito. Assim, essa restricdo deve ser tal que sem ela restaria
inviavel a atividade que satisfaca minimamente o conteudo essencial do direito fundamental que
subjaz a prestagao do servigo publico, ndo se vislumbrando alternativa que permitisse fazé-lo sem
afastar a concorréncia. Ainda, o grau de limitacdo a livre iniciativa deve ser coerente e proporcional
a implementacao do outro direito fundamental.

Nesse cendrio, se a pluralidade de agentes no mercado de transporte de pessoas colocar em
cheque o atendimento dos usudrios situados em determinadas localidades, faltando-lhes com a
prestacdo ou impondo-lhes, quando atendidos, valores que exorbitem sua capacidade de pagamento,
a livre concorréncia e a livre iniciativa poderdo ser restringidas para evitar o comprometimento dos

direitos fundamentais dessas pessoas, direitos estes que ndo se restringem a liberdade de
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locomogao, mas incluem direito a saude, a educacao e diversos outros cuja efetivagdo dependa do
deslocamento das pessoas de e para essas regioes.

A luz do principio da proporcionalidade, essa restricio ndo devera ocorrer caso exista
alguma outra medida que seja adequada a viabilizar a universaliza¢do do servico e a garantir a
modicidade das tarifas sem que se proceda ao sacrificio da livre concorréncia. As alternativas
vislumbradas por Marques Neto sdo o financiamento da universalizacdo do servico pela sociedade,
através do recolhimento de tributos que sejam depois destinados a cobrir os investimentos ndo
amortizaveis’, e/ou o pagamento desse déficit — ou de parte dele — pelos proprios usuérios do
servico, pelo sistema de subsidios cruzados, reconhecendo as criticas feitas pelos economistas a
essa segunda op¢cao (MARQUES NETO, 2001, p. 139).

A ponderagdo anteriormente mencionada, conduzida a luz do principio da
proporcionalidade, deve ser feita para cada tipo de atividade em particular, pois o grau de liberdade
de iniciativa e de concorréncia — ou de restricdo delas — ird variar de acordo com as peculiaridades
de cada mercado, em cada regido®. Dai a crescente complexificacdo dos regimes juridicos das
atividades econdmicas, constatada por Leonardo Santos (SANTOS, 2021, p. 204).

No transporte coletivo rodoviario intermunicipal de passageiros em Minas Gerais ha
restricdo a livre iniciativa e limitagao a livre concorréncia. Em relacdao ao exercicio da atividade sob
regime juridico de concessao, observa-se a atribuicao de exclusividade para a exploragdo de cada
linha concedida, ao seu respectivo concessiondrio, por for¢a de cldusula contratual. No que
concerne ao exercicio, por particulares, de atividade econdmica materialmente concorrente com o
servico publico concedido, h4 o servigo de fretamento, exercido mediante autorizacdo conferida
pela Administragcdo Publica Estadual. A necessidade de autorizacdo para prestar o servico de
transporte por fretamento representa uma barreira ao ingresso de agentes nesse mercado, pois a
auséncia desse titulo habilitante torna a pratica da atividade ilicita. Para mitigar os efeitos da
concorréncia da atividade de fretamento com a do transporte regular desenvolvida pelos
concessionarios, a Lei Estadual n°® 23.941/2021 também institui diversas limitagdes, que alcancam

inclusive a atuacdo das plataformas digitais de fretamento colaborativo, porquanto sejam

7  E o caso, por exemplo, dos servicos de telecomunicagdes, submetidos a concorréncia, com universalizagio custeada
mediante subsidios externos, oriundos do Fundo de Universalizagdo dos Servigcos de Telecomunica¢des — FUST,
consoante explica Schirato (2011, p. 132).

8 Insta salientar, por oportuno, que a analise de impacto regulatorio (AIR) vem se revelando instrumento de grande
utilidade para o delineamento de arcabougos regulatdrios para situagdes novas e/ou complexas como essas. Trata-se
de estudos, inclusive econométricos, que, com fundamento no principio da eficiéncia e numa visdo sistémica do
direito, tentam antever as consequéncias de uma regulacdo a ser proposta. A AIR confere, ainda, legitimidade
democratica a atividade regulatoria por exigir que as decisdes sobre acolher ou rejeitar determinadas medidas
regulatorias, privilegiando ou sacrificando, em algum grau, diferentes interesses envolvidos, sejam cabalmente
motivadas ao longo do processo que culminard na regulagio (ARAGAO, 2020). A Lei 13.874/2019, também
conhecida como Lei de Liberdade Economica, consagra a AIR como instrumento regulatorio no Direito Brasileiro,
em seu artigo 5°, que foi regulamento pelo Decreto Federal n° 10.411/2020.
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importantes impulsionadoras da atividade de fretamento. No proximo tépico, serdo analisadas as
recentes alteragdes regulatoérias incidentes sobre o servigo de transporte intermunicipal de pessoas
em Minas Gerais, com vistas a identificar as restri¢des instituidas sobre a atividade de fretamento e

compreender de que modo elas alcangam as plataformas digitais de fretamento colaborativo.
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3 RECENTES ALTERACOES REGULATORIAS NO TRANSPORTE COLETIVO
RODOVIARIO INTERMUNICIPAL DE PASSAGEIROS EM MINAS GERAIS

O Decreto Estadual n. 44.603, de 22 de agosto de 2007, contém o Regulamento do Servigo
de Transporte Coletivo Rodoviario Intermunicipal e Metropolitano do Estado de Minas Gerais —
RSTC. Consoante definido no artigo 4°, inciso XXX, do RSTC, constitui transporte coletivo de

passageiros, in verbis:

Art. 4°. Para efeitos deste Regulamento, considera-se:

(..)

XXX — transporte coletivo de passageiros: servico publico regular e permanente de
transporte coletivo intermunicipal de passageiros, delegado, controlado e coordenado pela
SETOP, executado sob as condi¢cdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade de tarifas, aberto ao
publico, mediante itinerario, seccionamentos intermedidrios, horarios e tarifas previamente
definidos pela SETOP, freqiiéncia regular, venda individual de passagens, destinado ao
transporte indistinto de pessoas, compreendendo a frota cadastrada, equipamentos,
instalagdes e as atividades inerentes a sua execucao;

(...). (MINAS GERAIS, 2007)

O servigo publico de transporte coletivo rodovidrio intermunicipal de passageiros em
Minas Gerais ¢, pois, coordenado e controlado por 6rgdo da administracdo direta do Estado,
podendo ser prestado diretamente pela Administragdo Publica ou por particulares mediante
delegacdo. As linhas e seus itinerarios, horarios e tarifas sao definidos pelo Poder Publico, sendo
sua opera¢do delegada a empresas privadas, mediante contrato de concessdo, sob regime de
exclusividade’, é dizer, sem concorréncia entre delegatarios. O Regulamento prevé expressamente
que a venda de passagem ¢ responsabilidade da delegataria do servico de transporte e permite que
isso seja feito por intermédio de terceiros (artigo 28), o que d4 margem para atuagdo de plataformas
digitais nessa intermediacao, a critério da empresa prestadora do servigo.

Paralelamente ao servico publico regular e permanente de transporte coletivo
intermunicipal de passageiros, ¢ previsto o servigo de fretamento de veiculo de transporte coletivo
para realizacdo de viagem intermunicipal. Essa atividade econdmica, que ¢ materialmente
concorrente com o servigo publico de transporte, depende de autorizagdo da Administragcdo Publica
para ser desempenhada; o particular ¢ quem define o itinerario, o valor cobrado, os horarios das
viagens e outros detalhes da prestagdo do servico, desde que observadas as restricdes

preestabelecidas em lei.

9 Consoante se depreende da “Relacdo de linhas intermunicipais do Estado de Minas Gerais”, disponivel em

<http://200.198.42.171/images/documentos/onibus_intermunicipais/Relacao-das-empresas-das-linhas-
intermunicipais-26052022.pdf>, cada linha ¢ delegada a uma inica empresa delegataria.
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De acordo com a lei estadual vigente (Lei n® 23.941 de 2021), a autorizagdo para prestagao
de servigo de fretamento, continuo ou eventual, ¢ concedida a pessoa juridica constituida sob a
forma de sociedade empresaria ou de sociedade cooperativa, previamente cadastrada junto a
autoridade competente, o Departamento de Edificagdes e Estradas de Rodagem de Minas Gerais —
DER/MG (artigo 2°). E exigido também o prévio cadastro do condutor e do veiculo, mediante
apresentacao de uma série de documentos comprobatorios da aptiddo do motorista para a atividade
e da regularidade e da seguranca do veiculo, que s6 podera ser 6nibus, micro-6nibus ou van (artigo
9°).

Essa modalidade de transporte ¢ a que sofreu significativa expansdao com o advento das
plataformas digitais que fazem a intermediacdo entre transportadores e passageiros (CUNHA,
2020). A expansao vem provocando tensdes entre as empresas prestadoras do servico de fretamento
e as plataformas digitais que atuam nesse segmento, de um lado, e os tradicionais players do servigo
publico de transporte coletivo de passageiros, de outro (MACIEL, 2021)."°

Uma série de alteracdes legislativas levadas a efeito no ano de 2021 revelam um
acirramento das disputas, que parecem exorbitar a esfera da administracdo e coordenacdo de
servigos publicos e privados, para se colocar no Ambito politico''. Essas alteragdes serdo abordadas

adiante, pela ordem cronolégica de sua edigao.

3.1. O Decreto n° 44.035 de 2005

Até o inicio de 2021, o servigo de fretamento era regulamentado pelo Decreto n® 44.035 de

2005, que trazia as seguintes defini¢oes:

Art. 2° — Para efeito de prestacdo de servigo fretado de transporte rodoviario intermunicipal
de pessoas, considera-se:

()

10 Esses embates sdo observados na retdrica que os grupos envolvidos adotam na midia e também no Poder Judiciario,
como, por exemplo, na agdo civil publica n® 1033775-97.2018.8.26.0053, ajuizada pelo Sindicato das Empresas de
Transportes de Passageiros do Estado de Sao Paulo (Setpesp), em face da plataforma de fretamento colaborativo
Buser, no TJSP, e nas agdes n° 5090883-03.2017.8.13.0024 ¢ n°® 5090855-35.2017.8.13.0024, ajuizadas pelo
Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros no Estado de Minas Gerais, em desfavor da plataforma Buser,
no TIMG. Como essas, ha diversas outras.

11 Em artigo de opinido publicado no site Poder 360, os fundadores da Buser expdem o tom das discussdes ao
descreverem: “Brasilia viveu momentos de tensdo e muitas articulagdes politicas nesta semana. De um lado, os
empresarios das velhas viagdes de onibus, que ha décadas formam um oligopdlio, tentando manter a todo custo seus
privilégios e fechar o mercado para a nova concorréncia. Do outro lado, empresas de tecnologia do Brasil e do
exterior ¢ milhares de pequenos empresarios de Onibus buscando alternativas para democratizar o acesso da
populacado ao transporte rodoviario. (...) Aos dinossauricos empresarios do oligopdlio, representantes do atraso e de
velhas praticas éticas que o mundo atual ndo mais comporta, valem os ensinamentos da historia: é impossivel parar
o tempo, ¢ impossivel frear a inovagao. E vocé, de que lado vocé esta?” (ABRITTA; VASCONCELLOS, 2021)
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V — fretamento continuo — servigo autorizado pelo DER/MG, destinado ao deslocamento
de empregados e servidores de pessoas juridicas privadas ou publicas, bem como de grupo
de pessoas matriculadas ou inscritas em estabelecimento de ensino, desde que comprovado
o vinculo, em carater habitual, mediante contrato e emissdo de documento fiscal, com
pontos de origem e destino preestabelecidos, ndo aberto ao publico, vedado qualquer
caracteristica de transporte publico;

(..)

VII — fretamento eventual — servigo autorizado pelo DER/MG, destinado ao deslocamento
eventual, ndo aberto ao publico, de grupo fechado de pessoas devidamente identificadas em
relacdo nominal ¢ mediante emissdo de documento fiscal apropriado, ambos de porte
obrigatério no veiculo, com finalidade turistica, cultural, recreativa, religiosa ou
assemelhada, com pontos de origem e destino preestabelecidos, sendo-lhe vedado praticar
quaisquer caracteristicas do servigo de transporte publico, tais como, o embarque ou
desembarque de pessoas nos terminais rodoviarios de passageiros e suas dreas de
entorno, e a cobranca individual de passagens;

VIII — transporte fretado — servico remunerado de transporte rodoviario intermunicipal de
pessoas, ndo aberto ao publico, prestado mediante contrato bilateral de aluguel entre o
transportador e grupo de pessoas ou entidades de direito publico ou privado, prestado em
veiculo de aluguel, devidamente cadastrado mediante emissdo da respectiva documentagéo
fiscal e da necessaria autoriza¢do do DER/MG, em conformidade com o art. 107, do
Codigo de Transito Brasileiro; (...). (MINAS GERAIS, 2005)

(grifo nosso)

Para o fretamento continuo, o requerimento de autorizagdo deveria ser instruido com o
original ou a cOpia autenticada do contrato de prestacao de servigo firmado entre as partes, contendo
os pontos de inicio e término da viagem, o itinerdrio, os hordrios. Alteragdes nesse contrato
deveriam ser comunicadas ao DER/MG no prazo de 5 (cinco) dias da ocorréncia (artigo 7° e
paragrafos do Decreto n® 44.035 de 2005). J4 para o fretamento eventual, o requerimento de
autorizagao deveria ser instruido com os dados do autorizatario, do veiculo e do condutor, o nimero
do documento fiscal correspondente a viagem e a relagdo nominal das pessoas que seriam
transportadas, fechada até 12 (doze) horas antes do inicio previsto da viagem (artigo 8° do Decreto
n°® 44.035 de 2005).

Enquanto no fretamento continuo a validade da autorizacdo seria adstrita ao prazo de
vigéncia do contrato de fretamento (artigo 7°, §3°, do Decreto n°® 44.035 de 2005), no fretamento
eventual, a autorizagdo concedida seria valida pelo periodo da duragao da viagem, “compreendendo
o ciclo origem/destino/origem” (artigo 8°, §3°, do Decreto n°® 44.035 de 2005) (MINAS GERAIS,
2005).

Nao ha no Regulamento regra especifica sobre a intermediacdo para a celebragdo do
contrato de fretamento. Embora o inciso VIII do artigo 2° fale em contrato bilateral, eventual
intermediagdao feita por plataforma digital ndo necessariamente transformaria o contrato de
fretamento em multilateral, pelo fato de a plataforma manter contratos bilaterais independentes com
cada uma das partes no contrato bilateral de fretamento. Por ser uma prestadora do servigo de

tecnologia — e ndo de fretamento — a plataforma digital ndo figura, a rigor, como parte no contrato



25

de fretamento, seja do lado do prestador, seja do lado do tomador. Apesar de poder parecer, para o
usudario do servico que desconhece a dinamica do funcionamento do mercado de duas pontas e o
modelo de negodcio de plataforma digital nesse contexto, que a contratagcdo do servigo de transporte
¢ feita com a plataforma, na realidade, sob a perspectiva negocial e juridica, o contrato firmado com
a plataforma ndo ¢ de transporte — o que, alids, deve ser tornado absolutamente claro pela
plataforma, haja vista o dever de informacdo inerente a boa-fé¢ que deve orientar as relagdes
contratuais.

Nao ha, igualmente, ao que nos parece, nesse cendrio regulatdrio, a exigéncia de que o
servico de fretamento eventual seja prestado no esquema de circuito fechado (i.e. ida e volta, com
retorno para o mesmo local de partida no trecho de ida), inobstante a referéncia ao ciclo
origem/destino/origem no artigo 8°, §3°, do Decreto n°® 44.035 de 2005. Essa referéncia ¢ feita no
contexto da definicdo da validade da autorizacdo concedida. Nessa perspectiva, caso o fretamento
eventual seja ajustado como compreendendo ida e volta, a autorizagdo obtida pelo transportador
alcancaria tanto a ida quanto a volta, sendo desnecessaria a obtencdo de nova autorizagdo para
realizar a viagem de retorno ao mesmo ponto de origem. A consequéncia ldgica dessa regra nao
seria a obrigatoriedade de realizacdo do fretamento eventual em esquema de ida e volta (i.e., em
circuito fechado) — o que ficaria sob livre definicdo das partes contratantes do servigo de
fretamento, que poderiam optar pelo ciclo “origem/destino”, apenas. O sucedaneo l6gico dessa
prescricao do artigo 8°, §3°, do Decreto n® 44.035 de 2005 ¢, ao revés, a constatacdo da necessidade
de o transportador obter nova autorizacdo para fretamento eventual, caso o retorno do veiculo seja
feito sob novo contrato de fretamento, com a apresentacdo de nova relagdo nominal de pessoas
transportadas, ainda que a nova viagem seja para o mesmo local de origem do fretamento

imediatamente anterior.

3.2. O Decreto n° 48.121 de 2021

Em 13.01.2021, o Decreto n°® 44.035 de 2005 foi revogado pelo Decreto n® 48.121 de 2021,
que passou a disciplinar a “autorizagdo para prestacao de servico de transporte de passageiro, nao
aberto ao publico, caracterizado como fretamento continuo ou eventual”. A primeira altera¢ao digna
de nota foi a desvinculacdo do fretamento eventual a uma finalidade especifica, conforme

evidenciam as novas defini¢des propostas:

Art. 2° — Para efeito deste decreto, considera-se:

()
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V — contrato de fretamento: contrato celebrado entre o autorizatario e determinada pessoa
fisica ou juridica, que tenha por objeto o transporte fretado de determinado grupo fechado,
com pontos de origem e destino preestabelecidos e mediante emissdo do respectivo
documento fiscal,

VI — servigo de fretamento ou transporte fretado: servigo de transporte de passageiro, ndo
aberto ao publico, para a realizagdo de viagem exclusiva para cada linha e demanda,
prestado para grupo fechado de pessoas, por meio de contrato de fretamento e prévia
autorizagdo do DER-MG, podendo ser prestado na forma de fretamento continuo ou
eventual;

VII — fretamento continuo: fretamento destinado ao deslocamento de grupo fechado de
empregados, servidores ou colaboradores de pessoas juridicas privadas ou publicas, ou de
estudantes matriculados ou inscritos em estabelecimento de ensino, desde que comprovado
o vinculo contratual;

VIII — fretamento eventual: fretamento destinado ao deslocamento eventual de grupo
fechado de pessoas; (...). (MINAS GERAIS, 2021a)

(grifo nosso)

As vedacgOes a comercializacdo de passagens e a realizacao de embarque e desembarque de
pessoas nos terminais rodoviarios de passageiros e em seu entorno, que antes integravam a propria
definicdo de fretamento eventual, passaram a constar do rol de vedagoes dirigidas aos autorizatarios
(artigo 12 do Decreto n° 48.121 de 2021). Além disso, o Decreto n® 48.197 de 2021 acrescentou no
artigo 2° do Decreto n® 48.121 de 2021, o inciso IX, definindo grupo fechado como o conjunto de
pessoas fisicas que utilizardo o servigo de transporte fretado, identificadas em lista apresentada ao
DER/MG.

Desse modo, no tocante ao fretamento continuo, os antigos critérios de validade e
requisitos para obtencdo de autorizagdo foram mantidos, com o acréscimo da exigéncia da
apresentacdo da lista dos integrantes do grupo fechado a ser transportado, com a devida
comprovagdo de seu vinculo com entidade empregadora ou instituicdo de ensino (artigo 8° do
Decreto n° 48.121 de 2021).

Ja no que tange o fretamento eventual, no requerimento de autorizacdo passou-se a exigir,
além das informagdes anteriormente exigidas, também a indica¢do das localidades de origem e
destino da viagem (artigo 9°, inciso IV, do Decreto n°® 48.121 de 2021); ainda, a antecedéncia
minima de apresentacdo da lista nominal de pessoas a serem transportadas foi retirada do texto legal
(artigo 9°, inciso I, do Decreto n® 48.121 de 2021). O prazo de validade da autorizagdao continuou
adstrito a duracdo da viagem, mas sem mencdo ao “ciclo origem/destino/origem”, (artigo 9°,
paragrafo unico, do mesmo Decreto), o que esvaziou a discussdo sobre a obrigatoriedade ou ndo do
circuito fechado no fretamento eventual.

De acordo com noticia veiculada no sitio eletronico do Partido Novo, ao qual se filia o
Governador Romeu Zema, responsavel pela edi¢do do Decreto n® 48.121 de 2021, o objetivo do
Decreto ¢ “desburocratizar e modernizar a emissdo de autorizagdes para a realizagdo do transporte

fretado, conferindo maior liberdade econdmica ao servico” (GOVERNO, 2021), o que coadunaria
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com a tonica da gestdo governamental proposta por Zema.'? Ainda segundo a publicacdo, além de
contribuir para impulsionar o turismo no Estado, a nova regulamentagdo, por eliminar a
obrigatoriedade de apresentacdo da lista de pessoas a serem transportadas com antecedéncia de 12
(doze) horas, teria o potencial de aumentar a demanda no setor de fretamento, elevando as receitas e
gerando empregos, uma vez que as estimativas apontariam para o fato de 10% a 24% das reservas
de passagens em viagens intermunicipais acontecerem nas 12 (doze) horas que antecedem o
momento do embarque.

A possibilidade de utilizagdo de aplicativos de fretamento colaborativo, nesse contexto
regulatdrio, parecia irrestrita. Todavia, em 15.02.2021, praticamente um més ap6os a publicacao do
Decreto n° 48.121 de 2021, foi instaurado perante o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
— TCE/MG, por provocagdo do Deputado Estadual Alencar Magalhdes da Silveira Junior, o
procedimento de Representagdo n°® 1098456, contra o Governador do Estado, Sr. Romeu Zema
Neto, e contra o Secretario de Estado de Infraestrutura e Mobilidade, Sr. Fernando Scharlack
Marcato®.

No julgamento do pedido liminar na referida Representacdo (MINAS GERALIS, 2021h),
em 07.07.2021, o TCE/MG determinou cautelarmente — e contrariamente ao Parecer do Ministério
Publico (MINAS GERALIS, 2021i) — a sustacao dos efeitos do Decreto n® 48.121 de 2021, bem
como a suspensdo da emissdo, pelo DER/MG, de novas autorizagdes especificas de servico de
fretamento até nova manifestacdo do Tribunal. Ordenou, ademais, a discussdo e votacdo do Projeto

de Resolugdo n® 109 de 2021",

3.3. O Decreto n° 48.241 de 2021

Antes mesmo da votacdo do Projeto de Resolucdo n° 109 de 2021, o Decreto n° 48.121 de
2021 foi expressamente revogado pelo Decreto n® 48.241 de 2021, que, publicado em 30.07.2021,

limitou-se a dispor:

12 No bojo do Programa Minas Livre Para Crescer, o Partido Novo apresentou o projeto de lei que, aprovado, se
converteu na Lei Estadual n® 23.959 de 2021, que “Institui a Declaragdo Estadual de Direitos de Liberdade
Econdmica”, prevendo, no artigo 5°, que a administracdo publica deve suprimir ou simplificar formalidades ou
exigéncias desnecessarias ou superpostas, de modo a racionalizar atos e procedimentos e minimizar seu custo
econOmico e social, tanto para o erario quanto para o cidaddo, quando esse custo superar o risco de fraude. (MINAS
GERALIS, 2021g)

13 Além do requerimento liminar de sustagcdo dos efeitos do Decreto Estadual n® 48.121 de 2021, pugnou-se pela
sustagdo definitiva do referido ato, bem assim fosse determinada, ao Estado de Minas Gerais ¢ a SEINFRA, a
realizagdo de analise de impacto regulatorio das alteragdes das regras do transporte fretado sobre os contratos do
servigo publico de transporte coletivo intermunicipal e metropolitano de passageiros e, ainda, a implementagdo de
meios para a adequada e eficiente fiscalizacdo dos autorizatarios (MINAS GERALIS, 2021h, p. 5).

14 Em cumprimento a determinagdo da Corte de Contas, foi editada a Resolucdo n® 5.575 de 06.08.2021 (MINAS
GERALIS, 2021e), para sustar os efeitos do Decreto n® 48.121 de 2021.
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“Art. 1° — Este decreto estabelece critérios para a prestacdo de servigo de transporte fretado
intermunicipal de passageiros.

Art. 2° — O servigo de transporte intermunicipal de passageiros realizado por meio de
fretamento continuo ou eventual depende de autorizagdo concedida pelo Departamento de
Edificagdes e Estradas de Rodagem do Estado de Minas Gerais— DER-MG.

§ 1°— A autorizag@o possui carater precario, personalissimo, intransferivel e temporario.

§ 2° — A autorizagdo deverd ser precedida de cadastro do requerente, do condutor e do
veiculo, nos termos de ato conjunto do Secretario de Estado de Infraestrutura e Mobilidade
e do Diretor-Geral do DER-MG.

§ 3°— O prazo para a requisicdo da autorizacido nao podera ser inferior a seis horas ao
inicio do primeiro trecho da viagem.

§ 4° — Dentre outras exigéncias previstas no ato conjunto previsto no § 2° a autorizagdo sé
sera concedida para o transporte de grupo fechado de pessoas que devera ser o mesmo
para todos os trechos da viagem.

§ 5° — E proibida a venda prévia de lugares ou de passagens individualizadas por
passageiro e por meio de terceiros.

§ 6° — Durante todo o periodo de execucdo do servigo de fretamento, o condutor do veiculo
devera portar o documento contendo a lista de identifica¢do dos passageiros e do respectivo
protocolo junto ao DER-MG, além de outros exigidos pela legislagdo ou pela autorizagdo
concedida.

§ 7° — O autorizatario responde pelas agdes ou pelas omissdes de seus prepostos.

Art. 3° — Nao serd exigida idade minima do veiculo utilizado no servigo previsto no art. 2°.
Paragrafo inico — O ato conjunto previsto no § 2° do art. 2° dispord sobre os instrumentos
de garantia da seguranga do veiculo a serem exigidos para a concessdo da autorizag@o,
sendo esses mais rigorosos quanto maior for a idade do veiculo.

Art. 4° — Em caso de descumprimento das normas dispostas neste decreto ou no ato
conjunto previsto no § 2° do art. 2° serdo aplicadas as penalidades previstas na Lei n°
19.445, de 11 de janeiro de 2011, no Coédigo de Transito Brasileiro e nas demais legislagdes
aplicaveis.

Art. 5° — O transporte fretado intermunicipal de trabalhadores rurais serd disposto em
decreto proprio, dispensada a exigéncia de lista de passageiros.

Art. 6° — Fica revogado o Decreto n° 48.121, de 13 de janeiro de 2021.

Art. 7° — Este decreto entra em vigor na data de sua publicagdo.” (MINAS GERAIS, 2021d)
(grifo nosso)

Consoante se depreende da redagdo do Decreto n® 48.241 de 2021, a autorizagdo do servigo
de fretamento nao pode ser requerida com antecedéncia menor que seis horas do inicio do primeiro
trecho da viagem, sendo exigido, ainda, que as pessoas transportadas sejam as mesmas em todos os
trechos da viagem, do que se infere a necessidade de apresentacdo da lista nominal das pessoas a
serem transportadas no momento da requisicdo do ato, ou seja, seis horas antes do inicio do
primeiro trecho da viagem. Constou expressamente do novo Decreto, ademais, a proibicao da venda
de passagens individualizadas e por intermédio de terceiros, o que parece ter eliminado a
possibilidade de utilizacdo de plataformas de fretamento colaborativo para fazer a ligacdo entre as

duas pontas desse mercado: os transportadores e as pessoas interessadas em viagens fretadas.

3.4. A Lei Estadual n° 23.941 de 2021
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Em nova tentativa de alteracao da disciplina regulatoria do servico de fretamento para
transporte rodoviario intermunicipal de pessoas no Estado de Minas Gerais, foi retomada a
tramitacdo do Projeto de Lei n°® 1.155 de 2015, resultante do desarquivamento do Projeto de Lei n°
398 de 2011 do mesmo Deputado Estadual Alencar Magalhdes da Silveira Junior. Com a

apresentacao de diversas emendas ao texto original, esse projeto foi apelidado de “Projeto da

9915

Buser” >, em inequivoca referéncia a empresa gestora de aplicativo de fretamento colaborativo.

Em sua analise do Projeto, a Comissdo de Constitui¢do e Justica da Assembleia Legislativa
de Minas Gerais externou preocupac¢do com a ‘aproximac¢do’ dos regimes juridicos do transporte
publico e do transporte mediante fretamento, refutando a possibilidade de o primeiro ser prestado
mediante autorizagdo, como o segundo. Nesse sentido, apresentou o Substitutivo n® 1, composto por
cinco artigos, e as exigéncias de que o fretamento seja realizado mediante circuito fechado, com
comunicagdo prévia da lista nominal de pessoas transportadas e, ainda, a proibicdo da venda de
passagens ou lugares individualizados e por meio de terceiros, dentre outras. Vale trazer a colagdo o

teor do artigo 1° do Substitutivo n° 1:

Art. 1° — O servico de transporte intermunicipal de passageiros realizado por meio de
fretamento continuo ou eventual depende de autorizagdo concedida pelo Departamento de
Edificagoes e Estradas de Rodagem — DER-MG.

§ 1° — A autorizagdo possui carater precario, personalissimo, intransferivel e temporario.

§ 2° — A autorizagdo devera ser precedida de cadastro do requerente, do condutor ¢ do
veiculo, nos termos do regulamento.

§ 3° — O prazo para requisi¢do da autorizacdo ndo podera ser inferior a 3 (trés) horas ao
inicio do primeiro trecho da viagem.

§ 4° — Dentre outras exigéncias previstas em regulamento, a autorizag@o s6 sera concedida
para o transporte de grupo fechado de pessoas, que devera ser o mesmo para todos os
trechos da viagem.

§ 5°— E proibida a venda prévia de lugares ou passagens individualizadas por passageiro e
por meio de terceiros.

§ 6° — Durante todo o periodo de execucdo dos servigos de fretamento, o condutor do
veiculo devera portar documento contendo a lista de identificagdo dos passageiros e
respectivo protocolo junto ao DER-MG, além de outros exigidos pela legislacdo ou pela
autorizacdo concedida.

§ 7° — O autorizatario responde pelas agdes ou pelas omissdes de seus prepostos.

A Comissdo de Transporte, Comunicacdo e Obras Publicas defendeu, em seu parecer, a
ilegalidade do revogado Decreto n® 48.121 de 2021, por exorbitar o poder regulamentar, afrontar a
legislagdo estadual disciplinadora do transporte coletivo intermunicipal publico e interferir no
equilibrio econdmico-financeiro desse servi¢o. Propds o Substitutivo n° 2 para incluir a exigéncia
de que o autorizatario do fretamento seja uma pessoa juridica, aumentar para seis horas a

antecedéncia minima de apresentagdo da lista nominal de passageiros, vedar a prestacdo do servigo

15 Conforme consta da ficha de informagdes do projeto de lei, disponivel no site da Assembleia Legislativa de Minas
Gerais, <https://www.almg.gov.br/atividade parlamentar/tramitacao_projetos/texto.html?a=2015&n=1155&t=PL.>.
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de fretamento com caracteristicas de transporte publico, mantendo a proibi¢ao da intermediagao da
venda de passagens ou lugares individualizados, dentre outras alteracdes. Esse substitutivo seguiu
para a Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Orgamentéria com catorze artigos, onde recebeu mais
um artigo, no Substitutivo n°® 3, sem grandes alteragdes, € nenhuma obje¢do, por ndo criar despesa
para o erario.

ApoOs a proposicao de diversas emendas tendentes a esvaziar a restricao da atuacdo das
plataformas digitais de fretamento colaborativo (permitindo a intermediacdo), novo parecer da
Comissao de Transporte, Comunicagao e Obras Publicas, em 2° turno, opinou pela rejei¢do de todas
elas, apresentando o Substitutivo n° 4, que incorporou apenas trés emendas, acerca do transporte por
automovel de aplicativo, fretamento para transporte de trabalhadores rurais € uma correcdo na
redagdo do artigo 11. Ao final, o Substitutivo n° 4 resultou na proposicao de lei PRL n° 24.886 de
2021, a qual, por sua vez, foi aprovada e convertida na Lei Estadual n® 23.941 de 24.09.2021.

Na fase de promulgagdo, os seguintes artigos foram vetados pelo Chefe do Poder

Executivo Estadual:

Art. 3° — A autorizacdo a que se refere o art. 1° somente sera concedida para o
transporte de grupo de pessoas em circuito fechado, sendo obrigatdrio o envio, ao DER-
MG, da relag@o nominal dos passageiros a serem transportados, a qual devera ser a mesma
em todos os trechos da viagem.

Paragrafo unico — Entende-se como circuito fechado a viagem de um grupo previamente
definido de pessoas com motivagdo comum que parte em um veiculo do local de origem ao
de destino e que, apos percorrer todo o itinerario, retorna a origem no mesmo veiculo que
efetuou o transporte na viagem de ida.

Art. 4° — A requisi¢do da autorizagdo a que se refere o art. 1° ¢ o envio ao DER-MG da
relacio nominal dos passageiros a serem transportados deverdo ocorrer até seis horas
antes do inicio do primeiro trecho da viagem.

Art. 5° — A relagdo nominal dos passageiros a serem transportados podera ser parcialmente
alterada, no limite de dois passageiros ou de 20% (vinte por cento) da capacidade do
veiculo, o que for maior, e comunicada ao DER-MG até o momento de inicio do primeiro
trecho da viagem.

Art. 6° — E vedada a prestacio do servico de fretamento de que trata esta lei nas
seguintes condicoes:

I — intermediada por terceiros que promovam a comercializa¢io de lugares fracionada
ou individualizada por passageiro;

IT — com caracteristicas de transporte publico.

Paragrafo tnico — Sao caracteristicas de transporte ptblico que ensejam a vedagdo prevista
no inciso II do caput:

I — a realizagdo de viagens habituais, com regularidade de dias, horarios ou itinerarios;

II — a comercializagdo de passagens individualizadas por passageiro;

III — o embarque ou desembarque de passageiros ao longo do itinerdrio e em terminais
rodoviarios utilizados pelo transporte coletivo publico.

(grifo nosso)
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A Mensagem de Veto n° 155 de 2021, publicada no Didrio do Executivo de 25/09/2021,
aduz a inconstitucionalidade dos dispositivos e sua flagrante contrariedade ao interesse publico.
Argumenta, ainda, que a restri¢do decorrente da imposicao de circuito fechado contraria o principio
da proporcionalidade e n3o concorre para resguardar a qualidade do servico. Considera a
antecedéncia minima para a apresentacdo da lista nominal de passageiros e os limites para sua
retificagdo burocracias desnecessarias, uma vez que o DER/MG faria esse controle de forma virtual.
No que tange a intermediagdo para a comercializa¢do do servigo, a mensagem de veto argui suposta
contradi¢do com o artigo 10, que permitiria a intermediagdo para transporte de trabalhadores rurais,
e, ademais, alega ser uma inconstitucional ingeréncia na autonomia privada dos prestadores e
tomadores do servigo de fretamento, exemplificando com a hipdtese de uma empresa contratar esse
servigo para transporte de funciondrios, de seus dependentes ou de terceiros, para destino diverso do
local de trabalho, como em visitas técnicas. Por fim, quanto ao inciso III do artigo 6°, a mensagem
de veto pondera ser exorbitante dos limites constitucionalmente permitidos para a limitagdo da
liberdade de locomogao das pessoas.

Pouco tempo depois, a Assembleia Legislativa, por diferenca de dois votos, rejeitou os
vetos do Governador e promulgou os artigos 3° a 6° da Lei Estadual n® 23.941 de 2021, no Diario
do Legislativo de 18.11.2021. Desde entdo, referida lei ndo sofreu alteracdes, mas a empresa Buser
e 0 Movimento Fretadores Pela Liberdade'®, afirmaram que questionardo a nova lei perante o Poder

Judiciario (SALES, 2021).

16 Entidade que retine pequenos e médios empresarios do setor de transporte rodoviario de passageiros que atuam por
meio de plataformas digitais e que também faz pressdo em Brasilia e junto & Agéncia de Transporte do Estado de
Sao Paulo (Artesp) para alteracdo das regras do transporte de pessoas por fretamento (COSTA, 2021).
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4 ANALISE DE PROPORCIONALIDADE DA RESTRICAO AS PLATAFORMAS
DIGITAIS DE FRETAMENTO COLABORATIVO EM MINAS GERAIS

Consoante acima exposto, a atividade de fretamento, com o advento das plataformas
digitais de fretamento colaborativo, parece ter intensificado a concorréncia com o transporte regular
desempenhado pelos concessionarios. A preocupacao do legislador em mitigar os efeitos deletérios
dessa concorréncia para a sustentabilidade do servigo publico de transporte rodoviario
intermunicipal de passageiros resultou na edicdo da Lei Estadual n® 23.941 de 2021. Essa lei proibe
que o fretamento seja empreendido com caracteristicas de transporte publico, isto ¢, mediante a
realizagao de viagens habituais, com regularidade de dias, horarios ou itinerarios, a comercializagao
de passagens individualizadas por passageiros, com embarque e desembarque realizados ao longo
do trajeto e em terminais rodoviarios utilizados pelo transporte publico (artigo 6°, inciso 11, da Lei).
Também com o objetivo de minimizar a concorréncia dos fretadores, a nova lei passou a exigir que
o transporte mediante fretamento seja realizado em circuito fechado, com as mesmas pessoas em
todos os trechos de uma mesma viagem e vedou, no artigo 6° inciso I, a intermediagdo para
comercializacdo de lugares fracionada ou individualizada por passageiro.

A lei, resultante da aprovagao da proposicao legislativa que ficou conhecida como “Projeto
da Buser”, exatamente nesse dispositivo (artigo 6°, inciso I), limita sobremaneira o ambito de
atuacdo das plataformas digitais que operam no segmento de transporte coletivo, no modelo de
negocio de fretamento colaborativo. Nesse modelo, o objetivo ¢ tornar o servico amplamente
acessivel, a um prego mais baixo, gragas ao compartilhamento dos custos entre os interessados, o
que ¢ possivel gragas a um algoritmo que faz a coordenagdo entre varias pessoas que querem viajar
para o mesmo destino e um prestador do servigo de transporte, possibilitando a contratacdo com a
divisdo do valor do frete.

Ao favorecer a conexdo entre potenciais passageiros e transportadores disponiveis, as
plataformas de fretamento colaborativo contribuem para o crescimento dessa atividade. De um lado,
reduzem os custos de transagdo para que as pessoas interessadas em viajar encontrem uma empresa
de fretamento que preste o servico nas condi¢des que lhes atendam; de outro, atraem novos agentes
dispostos a prestar o servi¢o, dada a maior facilidade de encontrar clientes, o que, de certa forma,
funciona como uma redugdo de barreiras a entrada (inobstante a exigéncia de autorizagdo dos
orgaos competentes para o desempenho da atividade).

Nessa perspectiva, as plataformas digitais de fretamento colaborativo tendem a alavancar a

livre iniciativa da atividade de transporte de pessoas na modalidade fretamento, o que, por
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consequéncia, estimula a concorréncia entre os prestadores desse servigo, com possiveis ganhos dai
advindos para os usuarios que, de plano, ja experimentam maior comodidade na forma de
contratacdo do servico. Possivel efeito colateral do impulsionamento das viagens fretadas ¢ o
aumento da participacdo das empresas de fretamento no mercado mais amplo de transporte coletivo
de pessoas, inclusive no rodoviario intermunicipal, objeto deste estudo. Essa tem sido a razao
alegada para justificar as vedagdes instituidas no artigo 6° da Lei Estadual n® 23.941/2021.

Pondera-se, nesse contexto, que o impedimento a intermediagdo para comercializa¢do do
servigo de transporte coletivo rodoviario intermunicipal mediante fretamento traduz uma limita¢ao
nao s6 da forma de se desempenhar a propria atividade econdmica de transporte, mas também uma
restri¢ao a livre iniciativa dos agentes que se proponham a fazer essa intermediacdo, sejam agéncias
de viagens, sejam plataformas digitais de fretamento colaborativo. E dizer, a regulagio alcanca nio
somente a atividade que se pretende disciplinar, mas outras que se colocam como atividades-meio
para que ela exista. Essa circunstancia nos provoca a avaliar a validade da vedagdo, em relacao as
plataformas digitais de fretamento colaborativo, que ¢ escopo do presente trabalho, escrutinando a
norma do artigo 6° inciso I, da Lei Estadual n° 23.941/2021, a luz do principio da
proporcionalidade."

Consoante ja elucidado, as restricoes a concorréncia na seara dos servigos publicos
justificam-se para evitar o comprometimento das finalidades desses servicos, sintetizadas na propria
satisfacdo dos direitos fundamentais a eles subjacentes. A tensdo entre esses direitos fundamentais,
de um lado, e o direito a livre iniciativa e ao livre desempenho de trabalho, oficio ou profissao, de
outro, ensejara o dever de ponderacdo para que esses direitos se reconciliem, na maior medida
possivel, sob o critério da proporcionalidade.

No caso do servico publico de transporte de pessoas, busca-se a efetivagdo do direito
fundamental a liberdade de locomog¢do, como fim e como meio para se garantir a realizagdo de
outros direitos fundamentais, como o acesso a saude, a educacdo e diversos outros cuja
concretizagao possa depender, em algum momento, do deslocamento das pessoas. O transporte
rodoviario, em particular, ¢ de grande relevancia no Brasil, j4 que o pais tem uma matriz de

transporte majoritariamente construida sobre esse modal, que tem maior capilaridade, se comparado

17 O principio da proporcionalidade desenvolveu-se no ambito do Direito Administrativo, como baliza para controlar a
discricionariedade do administrador publico na consecugdo de atos administrativos. Posteriormente, a partir da
segunda metade do século XX, com a emergéncia do pds-positivismo e do paradigma da diferenciagdo normativa
entre regras e principios, o principio da proporcionalidade passou a ser utilizado também para controle judicial da
discricionariedade legislativa, isto ¢, da atuagdo do Parlamento na edigdo de leis e regulamentos e, ainda, como
critério de ponderagdo para reconciliagdo de valores constitucionais aparentemente colidentes. Com origem na
Alemanha, o principio preceitua a coeréncia entre os fins invocados e os meios utilizados para o seu atingimento,
além da necessaria harmonizagao desses meios e desses fins com valores fundamentais insculpidos no ordenamento
juridico. A jurisprudéncia alema dividiu o conteudo desse principio em trés subprincipios: o da adequagdo, o da
necessidade e o da proporcionalidade em sentido estrito. (BARROSO, 2022, p. 261).
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com o transporte ferroviario, o aéreo e outros (BRASIL, 2021, p. 44). Por esse motivo, o transporte
coletivo rodoviario de pessoas demanda um alto nivel de universalizacdo, as tarifas mais modicas
possiveis e baixos indices de descontinuidade na prestacao.

Com base nessas premissas, serdo avaliadas a adequagdo, a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito da limitacdo do direito a livre iniciativa das plataformas
digitais de fretamento colaborativo, a partir da andlise do seu potencial de alterar as condi¢des de
universalidade, continuidade e modicidade tarifaria do servigo de transporte de pessoas.

A adequacdo refere-se a aptidao da medida adotada para que se alcance o fim perseguido.
Assim, importa perquirir se a vedacao decorrente da norma do artigo 6°, inciso I, da Lei Estadual n°
23.941/2021, tem a capacidade de contribuir para a universalizagdo, a continuidade e a modicidade
tarifaria do servigo de transporte coletivo rodovidrio intermunicipal de passageiros. A medida
restritiva pode, de fato, dificultar que os agentes que operam mediante fretamento se valham dos
efeitos catalisadores das plataformas digitais para expandir suas operacoes, evitando, dessa forma,
que esses agentes dominem uma fracdo do mercado grande o suficiente para comprometer a
sustentabilidade do servi¢o publico de transporte. Sem as plataformas digitais, o transporte publico
provavelmente ndo enfrentaria um acirramento tdo vertiginoso da concorréncia e conseguiria
manter o nivel de universalidade até entdo praticado.

Mas ¢ preciso ponderar que, se bem reguladas, as plataformas digitais podem impulsionar
a universaliza¢do do servico, inclusive quanto ao transporte publico, caso os concessionarios adiram
as plataformas para ampliar seu alcance junto aos potenciais usudrios. Na realidade, o modelo
“analogico” nao parece ter folego para ampliar o nivel de universalidade do transporte coletivo
rodoviario intermunicipal de pessoas, ja que a exclusividade na concessao das linhas nao incentiva a
eficiéncia operacional, tampouco a redugdo de pregos; sem o ganho de escala que as plataformas
proporcionam, o movimento de universalizagcdo tende a se estagnar. A fuga de usudrios para outros
modais'® também tem potencial de, nesse contexto, afetar o equilibrio do mecanismo de subsidios
cruzados que sustenta os atuais niveis de universalidade, continuidade ¢ modicidade tarifaria do
servigo, de modo que a reformulagdo das bases regulatérias ora em andlise se impord, mais cedo ou
mais tarde.

O critério da necessidade traduz a indispensabilidade da restricdo para que se atinjam o0s

objetivos pretendidos, eis que a limitacao dos direitos fundamentais em conflito deve se reduzir ao

18 Na analise de Antonio Maria Esposito Neto (NETO, 2014, p. 10), a partir de dados da ANAC, da ANTT e do IBGE,
dos anos 2002 a 2013, houve, no Brasil, uma migracdo de passageiros do modal rodoviario para o modal aéreo,
circunstancia motivada por uma série de fatores, dentre os quais o aumento da renda da populagdo brasileira, a
diminui¢do dos precos das passagens aéreas, associados ao incremento da competicdo por pregos nesses modais,
resultante da instituicdo da liberdade tarifaria no transporte aéreo e da flexibilizagdo das regras para permitir tarifas
promocionais no setor rodoviario.
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minimo necessario. Esse angulo de analise invoca a reflexao sobre a existéncia de alternativa menos
gravosa a vedacdo instituida no artigo 6°, inciso I, da Lei Estadual n° 23.941/2021, a luz das
consequéncias praticas dela decorrentes. Para que se contenha o aumento da concorréncia
enfrentada pelo transporte publico, o legislador entendeu necessario restringir a livre iniciativa das
empresas de tecnologia que desenvolvem e fazem gestdo das plataformas digitais para o segmento
de transporte. Seria impossivel controlar a livre iniciativa da atividade de transporte de pessoas por
fretamento — que ¢ a atividade econdmica materialmente concorrente com o transporte publico de
pessoas — restringindo, com fundamento nas diretrizes que norteiam o planejamento do transporte
coletivo rodoviario, a quantidade de autorizagdes concedidas, uma vez que a autorizacao conferida
nesse contexto ¢ ato administrativo vinculado. Desse modo, restringir a atividade-meio que
proporciona maior alcance as empresas de fretamento, a saber, as plataformas digitais de fretamento
colaborativo, aparece como alternativa possivel e potencialmente eficaz.

No que toca a proporcionalidade em sentido estrito, concita-se a avaliar os valores
abstratamente envolvidos no conflito e as implicacdes para sua concretizagao em cada cendrio, a luz
de cada possivel solucdo. Os valores preteridos e a medida dessa limitagdo devem ser proporcionais
a importancia e ao nivel de prote¢ao conferido ao valor privilegiado na solugdo. No caso em andlise,
parece-nos razoavel admitir a restricdo a livre iniciativa no mercado de tecnologia'® voltado para
plataformas digitais de fretamento colaborativo, em favor da manutencdo da universalidade, da
continuidade e da modicidade tarifaria dos servigos publicos de transporte, haja vista a importancia
do direito fundamental de locomocao, que ¢ instrumental para a concretiza¢do de varios outros.

Feita a analise de proporcionalidade do artigo 6°, inciso I, da Lei Estadual n® 23.941 de
2021, importa salientar que referido dispositivo restringe a atuagdo das plataformas digitais no
transporte coletivo desempenhado mediante fretamento, mas ndo no transporte coletivo regular.
Neste ultimo, os prestadores, delegatarios de servigo publico, podem se valer dos aplicativos de
transporte para comercializagdo de seus servicos, por autorizagao do artigo 28 do RSTC, o que tem
pontos positivos, conforme sera abordado adiante. Exsurge, no entanto, a preocupagdo com oS

possiveis impactos que a plataformizacdo desses delegatirios pode ter sobre o ecossistema de

19 O empreendedorismo inovador ¢ particularmente reconhecido no ordenamento juridico brasileiro como vetor de
desenvolvimento econdémico, social e ambiental; o incentivo a constituicdo de ambientes a ele favoraveis ¢ a
modernizagdo do ambiente de negocios brasileiro, a luz dos modelos de negodcios emergentes, sdo diretrizes
estabelecidas no Marco Legal das Startups (Lei Complementar Federal n® 182 de 2021). A limitagdo insculpida no
artigo 6°, inciso I, da Lei Estadual n. 23.941/2021 ndo afronta essas diretrizes, na medida em que ndo impede que as
plataformas de fretamento colaborativo existam; o que esse dispositivo impossibilita ¢ a desverticalizagdo da
cadeia negocial de prestacdo de servigo de transporte mediante fretamento. Dessa forma, os fretadores podem
comercializar seus servigos via plataformas digitais, mas eles devem ser os detentores desses aplicativos, de modo a
descaracterizar a intermediacdo. Analogamente, podem as empresas detentoras dos aplicativos de fretamento
colaborativo continuar operando, desde que obtenham a autorizagdo do Poder Publico para o fretamento em seu
proprio nome, atendendo os requisitos necessarios para tanto.
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transporte publico, preocupagdo que, ao que parece, ainda ndo ganhou notoriedade na agenda do
Poder Legislativo em Minas Gerais. Para jogar luz sobre o assunto, o proximo topico tratard dessa

questao.
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5 CONSIDERACOES SOBRE A PLATAFORMIZACAO DO TRANSPORTE
COLETIVO RODOVIARIO DE PASSAGEIROS, A LUZ DA UNIVERSALIDADE, DA
CONTINUIDADE E DA MODICIDADE TARIFARIA

O mercado ¢ dindmico e a pervasividade da economia digital pode tornar a
plataformizacdo dos delegatarios do servico publico de transporte coletivo rodoviario

intermunicipal interessante e até inevitavel®

. A autorizagdo para intermediacdo na comercializacao
desses servigos em Minas Gerais, contida no artigo 28 do RSTC, ja permite que oferecam seus
servicos por meio dos aplicativos, o que pode aumentar sua visibilidade perante os usuarios
(sobretudo os adeptos dos aplicativos de fretamento colaborativo, ou seja, os que compdem a fatia
do mercado em que a concorréncia atualmente se d4) e pode estimular as pessoas a viajar, por
reduzir os custos de transa¢do para a contratagdo dos servicos. Além disso, a atual condicdo de
exclusividade dos concessionarios sobre as linhas que operam faz com que o incremento da
competitividade, que normalmente acontece com a plataformizacdo, ndo seja experimentado de
forma tdo intensa por esses delegatarios.

Nesse sentido, a regulagdo das plataformas digitais de transporte ¢ medida importante.
Com efeito, ha pontos de atengdo quanto a relacdo das plataformas digitais de transporte com a
universalidade, a continuidade e a modicidade tarifaria do servigo publico de transporte de pessoas
que ndo devem ficar obliteradas do campo de visao dos legisladores e dos reguladores. O propdsito
deste estudo ¢ também trazer contribui¢cdes que possam jogar luz sobre esses aspectos, para
demonstrar que o assunto merece ser debatido com cuidado e profundidade, dada a importancia do
transporte coletivo de pessoas para a efetividade dos direitos fundamentais e, em ultima analise,
para promover a dignidade humana.

A plataformizagdo do transporte coletivo rodoviario de pessoas ¢ medida propulsora da
universalizacdo, na medida em que, favorecendo a conexdo entre passageiros e transportadores,
impulsionando e expandindo a atividade, contribui para o sucesso dos arranjos baseados em
subsidios cruzados e pode permitir a prestacdo da atividade em mais localidades e em lugares mais
distantes. E preciso, no entanto, que se tenha bons servicos de conectividade a internet®' e que os
potenciais usudrios do servigo tenham a chance de se incluir no mundo digital. Essas medidas

seriam importantes também para fortalecer o movimento, ainda incipiente no Brasil (CULTURA,

20 Grandes empresas de transporte terrestre de passageiros, que tradicionalmente operam linhas de transporte publico,
a Cometa, a 1001 e a Expresso do Sul, pertencentes ao Grupo JCA, ja atuam via plataforma digital, com o
aplicativo de fretamento colaborativo Wemobi (MACIEL, 2021).

21 Segundo Relatorio da OCDE, “a disponibilidade de servigos de comunicagdo fixa e movel de alta qualidade com
precos competitivos, € essencial para a transformagdo digital no Brasil. Um dos principais desafios do Brasil nesse
sentido, diz respeito a expansao da banda larga de qualidade a areas rurais e remotas.” (OECD, 2020)
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2019), de renuncia a propriedade de veiculos individuais, em favor de um estilo de vida mais
sustentdvel, o que contribuiria para a adesdo de mais pessoas ao transporte publico, inclusive ao
intermunicipal. O uso de plataformas digitais em prol da universalizagdo do transporte coletivo
rodovidrio de pessoas ndo deve prescindir, portanto, da ado¢do de medidas de ampliagdo e de
melhoria da cobertura de internet nas localidades mais distantes dos grandes centros urbanos, além
do fomento a inclusdo digital dos potenciais usuarios do servico, numa atuagdo holistica da
Administragdo Publica, em concertagdo com os agentes econdmicos dos segmentos de transporte,
de telecomunicagdes e de tecnologia.

Os servigos intermediados por plataformas digitais dependem, ainda que parcialmente, de
conexao a internet para promover a coordenacao entre tomadores e prestadores, o que €, de plano,
um fator de risco a manuten¢do da prestacdo regular da atividade, dialogando com a questdo da
melhoria da qualidade (estabilidade e velocidade) da conexdo de internet, anteriormente
mencionada. Além disso, € necessario garantir que as plataformas adotem excelentes medidas de
sustentabilidade operacional dos seus sistemas informatizados, para que seu funcionamento ndo seja
facilmente interrompido e seus niveis de performance ndo sejam comprometidos diante de ameagas
cibernéticas ou de falhas na arquitetura do software. Esses pontos poderiam ser enderecados pelos
entes reguladores e fiscalizadores, de modo que sejam estabelecidos parametros de continuidade
aplicaveis as plataformas digitais de transporte, por evidente ressonancia desse fator, tanto nos
direitos do consumidor, quanto nos servigos publicos de transporte.

Outro quesito que inspira atencdo, a proposito da continuidade e da universalidade, ¢ o
grau de liberdade da plataforma para estabelecer condi¢cdes de acesso dos usudrios a ela e, no
extremo, para proceder ao banimento de pessoas e empresas, dificultando-lhes, na primeira
hipdtese, ou até mesmo impedindo-lhes, neste segundo caso, de usufruir das conexdes que a
plataforma promove, no contexto de um servigo essencial a efetivagao do direito fundamental de ir
e vir e de outros que dele se instrumentalizam. No cerne dessa questdo estd a forma de monetizagao
do negocio de plataforma digital de transporte, em torno da qual orbitam assuntos como a
possibilidade de cobranga pelo acesso a plataforma, por viagem vendida/comprada, etc — e quanto.
Encontra-se, ainda, uma delicada questdo concorrencial oriunda do crescente poder de mercado das
plataformas em face dos demais agentes do mercado (prestadores e tomadores do servigo),
justamente por estar na posicdo de coordenar esses agentes, muitas vezes atuando também como

prestadora do servigo, o que parece gerar um conflito de interesse relevante®, dificuldade ainda

22 A aviagdo civil, desde a década de 1980, utiliza plataformas digitais para integrar as companhias aéreas com o0s
agentes de viagens. O sistema Amadeus foi criado pelas companhias europeias para fazer face ao sistema norte-
americano Sabre. Diante das recorrentes disputas sobre a falta de transparéncia e de neutralidade das empresas no
controle dessas plataformas, e com a entrada de diversas companhias aéreas menores no mercado apos a
liberalizagdo da aviacdo na Europa, as proprias empresas decidiram desverticalizar a cadeia e vender as agdes que
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agravada em razdo das impenetraveis regras determinantes do funcionamento da plataforma,
insculpidas num algoritmo geralmente protegido como segredo desse negdcio. A assimetria de
poder entre o usuario e a plataforma digital pode evocar também, em certos casos, a incidéncia de
leis protetivas da parte hipossuficiente nessa relacdo juridica e econdmica, aos moldes da legislacao
consumerista.

A monetizacdo desse modelo de negocio e a dinamica concorrencial que ele instaura
podem impactar, adicionalmente, as tarifas do transporte publico. Por um lado, é possivel que o
ganho de eficiéncia proporcionado pela melhor coordenagdo de oferta e demanda e pela reducao da
ociosidade dos ativos favoreca a diminui¢ao dos custos envolvidos na prestacdo do servigo; em
contrapartida, operar intermediado por plataforma digital também tem um custo, que precisa ser
considerado na precificacdo do servico de transporte, de maneira a resguardar a modicidade
tarifaria.

Impende refletir, outrossim, sobre a nova camada de dados gerada em virtude da prestagao
do servigco de transporte com intermediacdo de plataformas digitais. Esses dados, uma vez
anonimizados, podem ser Uteis para monitorar o comportamento dos usudrios, realizar diagndsticos
e, a partir disso, tomar decisdes mais acertadas a respeito da gestdo do proprio transporte publico,
de modo a potencializar a universalidade, garantir a continuidade e preservar a modicidade tarifaria
do servigo.

E bom que se esclarega que ndo estamos defendendo o engessamento da atuagdo das
empresas desenvolvedoras e gestoras de plataformas digitais; entendemos que ¢ preciso dar espago
para que as startups superem o vale da morte” e esse mercado prospere, até para que haja
concorréncia entre plataformas. O que ndo se pode perder de vista ¢ o dever do legislador, dos entes
reguladores e fiscalizadores de evitar que empresas oportunistas progridam extraindo valor do
ecossistema de transporte brasileiro, sem oferecer uma contrapartida real e duradoura em beneficio
do proprio servigo e dos usudrios, comprometendo o equilibrio e a sustentabilidade do mercado de

transporte coletivo rodovidrio de pessoas.

detinham das companhias controladoras dessas plataformas. Os conflitos, todavia, ndo terminaram, ja que muitas
companhias comercializam passagens diretamente nos seus sites e, além disso, surgiram outras plataformas, como o
Google Travel. (FINGER, 2021)

23 Tradugdo da expressdao ‘valley of death’, cunhada pelo congressista norte-americano Vernon Ehlers, para exprimir o
periodo entre a concep¢do de uma empresa e 0 momento em que essa empresa torna-se lucrativa (no caso das
startups, quando ganham escala na comercializagdo de seus produtos/servigos), por ser esse intervalo o momento
critico em que a maioria das empresas fracassam. A expressdo ganhou notoriedade em 1998, ao ser incluida num
relatorio dirigido ao Congresso dos Estados Unidos. (CHANDER, 2014).



40

6 CONCLUSOES

A vigente legislacdo reguladora do transporte de pessoas na modalidade fretamento, no
Estado de Minas Gerais, impede a intermediagdo para a comercializagdo fracionada de lugares, o
que se traduz nao apenas numa limitacdo ao modo de desenvolvimento dessa atividade econdmica,
mas também numa restricdo a livre iniciativa das empresas desenvolvedoras e gestoras de
plataformas digitais de fretamento colaborativo. Segundo o Poder Legislativo do Estado de Minas
Gerais, a justificativa para essas restrigdes seria a interferéncia da atividade de transporte por
fretamento, impulsionada pelas plataformas digitais, no equilibrio do servigo publico de transporte
coletivo rodovidrio intermunicipal. Para o Poder Executivo, por outro lado, essas normas restritivas
sdo inconstitucionais, por manifesta violagdo ao principio da proporcionalidade, dentre outras
razoes.

Essa dualidade de concepgdes remete as diferencas entre a nogdo tradicional e a visdo
hodierna dos servigos publicos. A primeira, fortemente inspirada no Direito Francés, enfatiza a ideia
de publicatio e compreende a titularidade do Estado na prestacdo dessas atividades essenciais como
uma prerrogativa, pautada na supremacia do interesse publico. A segunda, idealizada a partir do
direito positivo e com base na ideia de constitucionalizagdo do Direito Administrativo, inspiracao
do Direito Alemao, concebe a prestagao dos servigos publicos como instrumento para a efetivacao
dos direitos fundamentais, e, por consequéncia, como obrigacdo do Estado.

Nesse contexto, a atual disciplina constitucional d4 guarida as teorias que preconizam a
despublicatio e, como contrapartida, a intensificagdo da atividade regulatoria do Estado. Nessa
perspectiva, passa-se a conceber a existéncia de concorréncia na prestacdo de servigos publicos,
inclusive em regime de assimetria regulatoria, ou seja, quando alguns agentes se submetem ao
regime publicistico e outros ndo. A limitacdo da livre concorréncia e da livre iniciativa, em prol do
atingimento das finalidades do servigo publico, a saber, a concretizagao dos direitos fundamentais a
eles subjacentes, ¢ admitida em carater excepcional e desde que atenda ao principio da
proporcionalidade.

O transporte coletivo rodoviario intermunicipal no Estado de Minas Gerais submete-se a
concorréncia, em regime de assimetria regulatoria; os concessionarios das linhas do transporte
publico operam com exclusividade no regime publico, mas suportam a concorréncia de particulares
que prestam servigo de transporte por fretamento mediante autorizagdo concedida pelo Poder
Publico Estadual. Essa concorréncia foi fortemente impulsionada com a entrada das plataformas
digitais nesse segmento. Dai a restricdo a intermediagdo para a comercializagdo fracionada de

lugares no transporte por fretamento.
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A sociedade brasileira estd em processo de adaptacdo para a vida digital. Mesmo que as
inovagoes tecnologicas ocorram mais rapidamente do que as mudancgas sociais € institucionais, ¢
preciso reconhecer que se estd num processo de transicdo para uma era de servigos publicos
inseridos na economia digital. Desse modo, ¢ mister seja adotada uma abordagem holistica e uma
perspectiva de longo prazo, em relagao a regulacao das plataformas digitais de transporte. Cautela ¢
importante porque decisdes estratégicas de governanca dos servigos publicos podem pautar a
trajetoria desse processo de transicdo e ser dificeis de se reverter no futuro. Parece-nos acertado,
portanto, adotar a postura de olhar para a mudanga, para compreendé-la e ditar os rumos dessa
transi¢do, de modo a assegurar que a plataformizacdo dos servigos de transporte esteja em
consonancia com a universalidade, a continuidade e a modicidade das tarifas, porquanto sejam essas
condi¢des indispensaveis a concretizagdo do direito fundamental de locomocgao e de todos os que

dele se instrumentalizam.
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