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1 Introducao: desenvolvimento urbano e transportes

Nem tudo que cresce se desenvolve. E crescer desordenadamente, sem planejamento,
sem rumo, sem proporcionar ganhos de qualidade de vida é um dos problemas
centrais das cidades brasileiras. Espacos urbanos se expandem territorialmente,
tornam-se mais densos em termos demograficos, mas o bem-estar dos cidadados
urbanos com frequéncia se reduz, encolhe, degrada-se em vez de aumentar. Esse
fendmeno ilustra a inexisténcia de uma associacdo necessdria entre crescimento e
desenvolvimento, processos aqui aplicados as cidades.

Enguanto o crescimento assume carater marcadamente quantitativo, o desenvolvi-
mento representa uma marcha qualitativa. Dai porque nem todas as cidades que
crescem automaticamente se desenvolvem e nem todas as que se reduzem, em
termos populacionais, espaciais ou econémicos, estdo em retrocesso. Além disso, é
possivel que o desenvolvimento urbano ocorra sem que haja qualquer alteracdo
guantitativa do espaco urbano, da populacdo ou da economia local. Tal constatacdo
novamente evidencia que desenvolvimento e crescimento s3o processos que se

influenciam negativa ou positivamente, mas, em esséncia, sdo distintos.

Referida premissa ndo passou despercebida pelo legislador no momento de elabo-
racao do Estatuto da Cidade. Nele, o desenvolvimento é traduzido na fun¢ao social da
cidade que, segundo o art. 29, inciso |, impde a concretizacdo do direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte, aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para a presente e as futuras geracées.

Dessa diretriz central da politica urbana brasileira, extrai-se uma conclusdo simples: o
desenvolvimento se constata na medida em que avanca o grau de concretizagao de
direitos fundamentais das mais diversas ordens no cendrio urbano. Quanto mais
direitos a cidade viabilizar, mais intensamente ela cumprird sua func¢do social.
Desenvolvimento urbano, portanto, é processo histdrico pelo qual se ampliam as
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condicGes de execucdo de direitos fundamentais pelos cidaddos urbanos. E nesse
pacote de condicbdes se incluem tanto os servicos, quanto as infraestruturas, os
recursos naturais, os recursos financeiros, as atividades econOmicas e os devidos
limites a liberdade e a propriedade privada e estatal.

A politica de transporte, nesse contexto, representa uma das ferramentas de
ampliacdao da mobilidade urbana, a qual também se insere como condicao essencial
para a viabilizacdo da fung¢do social da cidade, ou seja, do desenvolvimento urbano.
Por isso, nas linhas seguintes, pretende-se evidenciar com mais detalhes como se
estabelece a relacdo entre transporte, mobilidade e desenvolvimento urbano; como a
legislacdo interfere nessa relacdo mediante a criacdo de uma disciplina normativa para
o transporte urbano quer na modalidade publica e coletiva, quer na modalidade de
interesse publico e atendimento privativo. Ademais, serdo destacados alguns desafios
da politica de transporte urbano, quais sejam: o do financiamento, da qualidade e da
universalidade (ou igualdade), buscando-se ressaltar o papel do direito em sua
superagao.

2 O retrocesso da mobilidade nas cidades brasileiras: trés fatores
Em poucas palavras, mobilidade indica a possibilidade de locomoc¢do e seu grau ou
intensidade.” Mobilidade urbana, por conseguinte, designa o grau de movimento
possivel na cidade, ou melhor, a facilidade com a qual pessoas se locomovem e cargas
sdo transportadas no tecido urbano. Quanto maior a mobilidade, mais simples e rapida
se supde que seja a movimentacdo de pessoas e objetos.

Sob o prisma juridico, a mobilidade ganhou enorme espaco nas ultimas décadas.
InUmeros paises passaram a elaborar politicas publicas para promové-la, inclusive por
meio de lei. A ciéncia juridica, por sua vez, intensificou seu interesse sobre o assunto, o
gue multiplicou estudos na area.” Diante desses fendmenos, a pergunta inicial que se
pOe aos juristas é evidente: Por que o ordenamento disciplina a mobilidade? Por que o
Legislativo cria politicas de mobilidade e determina a Administracdao Publica a
execucdo de planos e outras medidas restritivas e prestativas nesse campo? Enfim, por
gue o direito e sua ciéncia se interessam pelo assunto?

Para todas essas indagacdes, ha respostas com uma mesma raiz. Todas remetem o
jurista novamente ao desenvolvimento urbano e a fungdo social da cidade.

A mobilidade constitui uma das principais condicdes materiais para que a cidade
cumpra suas funcdes. O motivo pelo qual o ser humano se reine em aglomeracgoes
urbanas — espagos marcados por culturas, atividades econdémicas, instituicdes e
caracteristicas geograficas proprias que as distinguem do mundo rural — esta no fato
de que o espaco urbano propicia intensas trocas. Nao se esta a falar apenas de trocas

' Sobre a problematica, Magagnin; Silva, 2008.
2 Cf., entre outros, Guimaraes, 2012.
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no sentido juridico de permuta, de dar um objeto ndo pecunidrio para receber outro.
Troca aqui é substantivo usado em sentido amplo. A cidade facilita trocas de objetos e
também de sentimentos, de informacdes, de cultura, de prazer, bem como da forca de
trabalho por remuneragao, saldrio, vencimentos. O espago urbano é um espaco de
trocas, 0 que pressupde contatos e fluxos.?

Como espago de contatos, de fluxos, de trocas, a capacidade de os cidaddos urbanos
satisfazerem suas necessidades depende de um fator essencial: a mobilidade! E a
capacidade de se deslocar pelo tecido urbano com facilidade, velocidade, seguranca e
a um custo razodvel que permite ao cidadao extrair das cidades os beneficios que elas,
em sua esséncia, devem oferecer a coletividade. A mobilidade, a possibilidade real e
plena de locomog¢dao de pessoas e de movimentag¢ao de cargas, pelos mais diversos
meios de transporte, sdo instrumentos pelos quais a cidade se aproxima de sua fungao
social ideal. Dizendo de outro modo: a mobilidade é uma condi¢do urbana instru-
mental para o direito urbanistico. Ela ndo configura um fim em si mesmo, mas sim o
requisito essencial para que se concretizem a liberdade de iniciativa, a liberdade de
manifestacdo, o direito ao lazer e a cultura, o direito ao trabalho, o direito ao minimo
de bem estar por meio do acesso a servigos publicos sociais e econdémicos etc.

Por via reversa, um espaco urbano sem mobilidade é um espago contrério a direitos.*
Eis o grande problema atual! Muitas cidades brasileiras, sobretudo as de médio e
grande porte, sofreram mudancas demasiadamente velozes nos planos econ6mico,
social e urbanistico, que, entre outras coisas, reduziram a mobilidade urbana. No
Brasil, ao menos trés fatores podem ser indicados para justificar esse problema: um de
ordem demografica; outro de ordem politico-administrativa e o terceiro, de carater
econdmico-social.

O primeiro consiste no crescimento populacional das cidades desacompanhado das
medidas necessarias de planejamento. O aumento demografico induz urbanizagao,
mas nem sempre as solu¢des urbanisticas individuais levam ao melhor resultado
coletivo. Problemas de urbanizacdo, de ocupacdo do espaco urbano, multiplicam-se
guando o Estado ndo planeja, planeja tardiamente ou de modo falho. E mesmo
cidades planejadas em sua origem, como Brasilia e Belo Horizonte, podem esbarrar
nesse fator.

A auséncia de processos democraticos e eficientes que busquem diagnosticar as
cidades e, sobre tal diagndstico, desenvolver estratégias de desenvolvimento é uma
constante no Brasil. Para superar essa desordem, o direito positivo passou a oferecer
ferramentas muito tardiamente. Embora ja estivesse previsto na Constituicdo da
Republica, foi apenas em 2001 que o Congresso Nacional editou o Estatuto da Cidade e

* Cf. Santos, 2001.
* Nesse sentido, Marrara, 2007, p. 1-15.
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estipulou as situacdes de obrigatoriedade de edi¢o de plano diretor.” Também foi no
Estatuto da Cidade que se determinou o planejamento integrado de transportes, em
favor da mobilidade. Ocorre que o Estatuto limitou a obrigatoriedade de editar
referido plano a Municipios com mais de quinhentos mil habitantes,® afastando os
entes de médio porte que, nos ultimos doze anos, viram explodir a frota de veiculos e
problemas de mobilidade dai gerados. Tal situagao somente foi corrigida em 2012,
guando se aprovou a Lei de Mobilidade Urbana e se imp0s a elaboracdo de plano de
mobilidade para todos os Municipios obrigados a editar plano diretor.’

Em segundo lugar, além dos problemas de planejamento, a baixa mobilidade de
muitas cidades brasileiras decorre da falta de investimento, politico e financeiro, em
solugdes de transporte coletivo de qualidade e também em meios mais sustentaveis
de transporte individual, por exemplo, por bicicletas. A baixa qualidade do transporte
publico dissuade grande parte da populacdo a preferir meios coletivos em detrimento
de meios individuais motorizados, como carros e motocicletas.

Essa enorme insatisfacdo com o transporte urbano publico e coletivo foi demonstrada
no Sistema de Indicadores de Percepcdo Social (SIPS) de 2011, realizada pelo Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). De acordo com a pesquisa, em cidades com
mais de 100 mil habitantes, 41% da populagao considerou ruim ou muito ruim o
transporte publico local. Também nessas cidades, 48% da populagao afirmaram que o
transporte publico ndo permite que as pessoas se desloquem com facilidade. Essas e
muitas outras indagacdes revelaram uma percepcdo que ja era sentida por todos: a
mobilidade urbana no Brasil é baixa em termos qualitativos e quantitativos!

> O Estatuto da Cidade ampliou as hipdteses constitucionais de obrigatoriedade do planejamento. A
Constituicdo da Republica (em seu art. 182, § 12 e 49) prevé respectivamente uma hipotese explicita
(Municipios com mais de 20 mil habitantes) e outra implicita (Municipios que pretendam usar os
mecanismos de parcelamento e edificagdo compulsérios). Em 2001, o Estatuto da Cidade estendeu a
obrigatoriedade também para Municipios que: 1) estdo em regides metropolitanas ou aglomeragoes
urbanas; 2) estdo em drea de especial interesse turistico e 3) em area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional.
Enfim, no ano de 2012, foi inserida nova hipdtese de obrigatoriedade para Municipios que estdo em
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos. Hoje, portanto, sdo seis as hipdteses de obrigatoriedade.

®De acordo com o art. 41, § 292: no caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser
elaborado um plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido.
Acredita-se que esse dispositivo foi revogado pelo art. 24, § 12 da Lei de Mobilidade Urbana, a qual
estendeu a obrigatoriedade de planos de mobilidade, afastando o critério demografico de 500 mil
habitantes. Embora o Estatuto fale de plano de transporte integrado e a Lei de Mobilidade, de mero
Plano de Mobilidade, ndo ha razdo para entendé-los como tipos distintos.

’ Nos termos do caput do art. 24 da Lei de Mobilidade Urbana, o Plano de Mobilidade Urbana é o
instrumento de efetivacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana e devera contemplar os principios,
os objetivos e as diretrizes desta Lei (...). O § 12 prescreve, ademais, que “em Municipios acima de
20.000 (vinte mil) habitantes e em todos os demais obrigados, na forma da lei, a elaboracdo do plano
diretor, devera ser elaborado o Plano de Mobilidade Urbana, integrado e compativel com os respectivos
planos diretores ou neles inserido”.
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Em terceiro lugar, como resultado da descrenca geral da populagdo no servico de
transporte e, de outra via, do fortalecimento de crédito, as cidades brasileiras foram
inundadas nos ultimos dez anos por veiculos automotores de transporte privativo,
sobretudo carros e motocicletas. Os dados brasileiros s3ao espantosos sobre esse
fendbmeno. Enquanto a populagdo nacional saltou de 170 milhdes, em 2000, para 191
milhGes, em 2010, no periodo de 2001 a 2012, o numero de veiculos avangou de 34,9
milhdes para 76,1 milhdes. Isso significa que a populacdo brasileira cresceu aproxima-
damente 11,8% em dez anos, mas, em lapso igualmente decenal, o nimero veiculos
engordou 138,6%! Nesse salto, o volume de motocicletas foi quadruplicado e o de
carros, duplicado.

Os dados mais assustadores sdao os que revelam um aumento extremamente acen-
tuado da frota de veiculos automotores em regiGes com menor participagdo no PIB e,
supostamente, com menos recursos para investimento em infraestrutura viaria e de
mobilidade. Enquanto o sudeste e o sul tiveram aumento de 91,6% e 105,7% na frota,
a expansdao no centro-oeste atingiu 132,9%. Entretanto, os picos se localizaram na
regido nordeste e norte, em que os aumentos perfizeram 136,4% e 187,5%, respecti-
vamente.?

A situacdo das regides metropolitanas9 também se tornou especialmente complicada
pelo fato de concentrarem populacdao, ofertarem sistemas deficientes de transporte
coletivo™® e receberem grande parte da frota de veiculos. As 15 principais regides
metropolitanas brasileiras™ atingiram, em 2012, a marca de 24.038.572 automaveis, o
equivalente a 47,9% de toda a frota brasileira. Em dez anos, nessas areas intensa-
mente urbanizadas, o aumento da frota foi da ordem de 11,4 milhGes de automoveis,
ou de 90,2%.12 Em Manaus, maior capital da regidao norte, o indice se elevou em
aproximadamente 160% em dez anos.

3 Eis que se edita a Lei de Mobilidade...

Embora em 2001 a frota de veiculos ainda ndo tivesse entupido muitas cidades
brasileiras e destruido os poucos espacos de fluxos que existiam, os problemas
decorrentes da baixa de mobilidade ja eram bem conhecidos. O Estatuto da Cidade,
porém, tocou no assunto de modo extremamente timido. Umas das medidas mais

8 Informacdes do observatério de metrépoles a partir de dados de DENATRAN. Cf. Rodrigues, 2012.

° Entre outros estudos, cf. Scaringella, 2001.

%0 metré de Sdo Paulo dispde de aproximadamente 75km, que se somam a mais 260km de trens. As
quilometragens dos metros de outras cidades de grande porte sdo as seguintes: Rio de Janeiro (14km);
Brasilia (42km); Belo Horizonte (28km); Recife (39km); Porto Alegre (15km). Apenas a titulo de
comparagao, o metropolitano de Xangai conta com 468km; o da Cidade do México com mais de 200km
e o de Santiago com mais de 100km. Cf. dados disponiveis em http://www.mobilize.org.br/esta-
tisticas/27/extensao-do-metro-nas-cidades-do-mundo-km.html.

1 Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Porto Alegre, Recife, Campinas, Curitiba, Fortaleza, Salvador, Belém,
Floriandpolis, Goiania, Brasilia, Belo Horizonte, Vitdria e Manaus.

12 Informacdes do observatério de metrdpoles a partir de dados de DENATRAN.Cf. Rodrigues, 2012.
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importantes do diploma para salvar a mobilidade foi ter estabelecido — como dito — a
obrigatoriedade de criacdo do plano integrado de transportes para Municipios com
mais de 500 mil habitantes.

Assim, ndo se podia sustentar que as determina¢des do Estatuto em matéria de
transportes configuravam uma verdadeira politica de mobilidade urbana. Ainda
faltava, no Brasil, um diploma normativo que tratasse a mobilidade como um
problema sério e de grandes proporg¢des e implicagdes; uma lei que previsse principios
e meios necessarios para conter sua queda expressiva e, quando possivel, reverter o
movimento em favor de sua recuperacdo. Eis que surgiu a Lei de Mobilidade Urbana
(Lei n. 12.587, de 03 de janeiro de 2012), expressdo da competéncia privativa do
Congresso para legislar sobre “diretrizes” da politica nacional de transportes —
competéncia prevista na Constituicdo da Republica de 1988 desde sua promulgacado
(art. 22, inciso IX).

De modo simplificado e panoramico, a Lei de Mobilidade, como lei de carater nacional,
aplicavel a todas as esferas da federagdo, abrange inumeros tdpicos, dentre os quais:
1) principios e diretrizes de mobilidade; 2) uma tipologia dos servicos de transporte; 3)
regras sobre politica tarifaria para servicos de transporte publico urbano; 4) normas
sobre direitos dos usuarios de servicos de transporte; 5) atribuicGes dos entes
federativos na disciplina do transporte e 6) diretrizes para o planejamento da
mobilidade e a gestdo do transporte nas cidades.

Apesar desse vasto conteldo, a Lei de Mobilidade é maculada por uma série de falhas.
Muitas de suas normas tém conteddo meramente classificatério ou explicativo de
conceitos gerais, como se vislumbra em matéria de transporte. Ademais, ha varias
normas que sdo inovadoras apenas a uma primeira leitura, pois, quando se recorda da
legislacdao administrativa, chega-se facilmente a conclusdao de que muita coisa ja existia
no ordenamento juridico brasileiro. Isso pode ser dito, por exemplo, a respeito de
normas sobre politica tarifaria e também das que tratam de direitos dos usuarios, os
guais ja decorriam de diplomas como o Cddigo de Defesa do Consumidor e a Lei de
Concessodes. Fora isso, algumas iniciativas que ali se mencionam, como as politicas de
circulacdo restrita de que é exemplo o “rodizio”, também ja eram praticadas por
diversos municipios com base em suas competéncias para legislar sobre assuntos de
predominante interesse local.

Por esses e outros motivos, ndo parece exagerado afirmar que grande parte das
normas da Lei de Mobilidade detém carater meramente simbdlico. Elas ndo inovam,
ndo trazem institutos diferenciados, ndo preveem instrumentos que ja ndo pudessem
ser utilizados pelos Municipios com base em suas competéncias constitucionais. O que
a Lei faz é concentrar as normas sobre a matéria em uma politica publica nacional e
reiterar, por suas palavras e seu discurso, o papel da Administracao Publica de cada
ente federativo na criacdo de condigdes melhores de mobilidade urbana. Trata-se
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muito mais de uma lei de exortacdo do administrador publico, de lembranca, de
estimulo, do que efetivamente de uma grande novidade normativa.”> Ressalva seja
feita apenas a um aspecto ja destacado: a revogacdo da norma do Estatuto da Cidade
por uma determinagdao de obrigatoriedade de edi¢ao de planos de mobilidade por
todos os Municipios obrigados a editarem plano diretor!

Para além desse destaque em matéria de planejamento, os principios, as diretrizes e
os objetivos da politica de mobilidade, bem como a classificagdo dos servicos de
transportes merece alguma consideragdo. Em realidade, sdao esses mandamentos que
caracterizam a Lei, na medida em que ela redunda da competéncia do Congresso para
editar “diretrizes” sobre transporte — fator que talvez explique sua natureza mais
simbdlica, do que efetivamente criativa.

Em vdrios artigos, mas principalmente nos art. 52, 62 e 72 e seus muitos incisos, a Lei
arrola principios, diretrizes e objetivos.14 N3o resta nada evidente, porém, como esses
trés substantivos e, por conseguinte, esses trés artigos sao distintos. O legislador os
separou por que seu efeito juridico é diferenciado? Qual é a razdo de falar de trés
grupos de disposicdes que nada tém de muito concreto?

Considerando-se que o legislador ndo utiliza palavras inuteis e ndo distribui disposi¢des
com idéntica fungdo normativa em diferentes locais do texto legal, é possivel fazer
uma proposta de interpretacao desses trés dispositivos da seguinte maneira.

Os principios seriam os valores centrais da politica nacional de mobilidade, seriam as
caracteristicas que marcam essa politica e sua execucdo. Dai a mencgdo, no art. 59, a
gestdo democratica, a equidade no uso de espacos e infraestruturas, a sustentabi-
lidade. As diretrizes, previstas no art. 62, seriam micropoliticas ou detalhamentos da
politica de mobilidade e que deveriam ser desenvolvidas por todos os entes. Nisso se
incluem politicas de articulacdo dos transportes com outras areas (como educacgdo,
trabalho etc.); politicas de priorizacdo de meios ndo motorizados de transporte;
politicas de integracdao de modais etc. Essas diretrizes, do ponto de vista normativo,
deveriam ser priorizadas pela Administracdo Publica na concretizacdo da politica
nacional de mobilidade e dentro dos limites de competéncia de cada ente. Os
objetivos, enfim, seriam os alvos ou os resultados que a execucdo da politica deveria
ocasionar. Nisso se incluem a reducdo da desigualdade, a promocdo da inclusdo social,

a promocgdo do acesso a servicos e a infraestruturas, a ampliacdo da qualidade de vida

 Sobre os diferentes discursos nas leis administrativas, cf. as reflexdes de Sundfeld (2014).

" Fala-se de varios artigos, pois a Lei é extremamente repetitiva. Além dos trés dispositivos em
comento, ha outros que repetem diretrizes. Em verdade, o termo “diretrizes” aparece 15 vezes na Lei! O
dispositivo mais mal elaborado certamente é o art. 29, cuja redagdo dispde: “a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana tem por objetivo contribuir para o acesso universal a cidade, o fomento e a
concretizacdo das condi¢des que contribuam para a efetivacdo dos principios, objetivos e diretrizes da
politica de desenvolvimento urbano, por meio do planejamento e da gestdo democratica do Sistema
Nacional de Mobilidade Urbana”.
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na cidade etc. Em termos juridicos, o reconhecimento desses objetivos em lei por uma
decisdo do Congresso Nacional restringiria a margem de discricionariedade da
Administracdo Publica e imporia que a finalidade de suas acdes, em matéria de
mobilidade, fosse aderente as determinagdes do art. 72 da Lei de Mobilidade Urbana.

Além da vasta fixacdo de valores, estratégias e finalidades, o legislador se preocupou
com a construcao de muitas classificagdes e definicdes. Em alguns momentos, o leitor
pode inclusive confundir a Lei de Mobilidade com um dicionario ou um livro de
doutrina juridica. O problema é que esse tipo de lei classificatéria tem pouca impli-
cacdo pratica quando ndo agrega normas de conteldo. Eis outra critica a se direcionar
ao diploma em comento. O legislador valorizou a classificagdo dos meios de
transportes de modo intenso, mas quase nada ofereceu a respeito do regime juridico
dos transportes.

Resgatando-se o foco e deixando-se de lado as criticas, fato é que a Lei prevé: 1) de
acordo com um critério técnico, o transporte ndo motorizado (dependente do esfor¢o
humano ou animal e que é considerado preferencial na lei) e o motorizado; 2)
conforme um critério que valoriza os beneficiarios, o transporte coletivo ou individual;
3) de acordo com o objeto transportado, o transporte de cargas ou de passageiros; 4)
conforme o regime juridico, o transporte publico ou privado, bem como o transporte
de interesse publico (que ndo consta da classificacdo, mas é tratado na Lei de
Mobilidade por forca de alteracdo legislativa posterior); e 5) pelo critério do territério
percorrido, o transporte local (de competéncia do Municipio), intermunicipal (de
competéncia do Estado), interestadual e internacional (ambos de competéncia da
Unido).

Dessa longa lista, ha trés tipos de servicos que merecem consideragdo por sua rele-
vancia no contexto urbano e por sua disciplina na lei de mobilidade. Sao eles: o trans-
porte publico individual; o transporte publico coletivo e o transporte privado coletivo.

4 O peculiar “servico de interesse publico” de transporte
individual
O “transporte publico individua

III

é definido na propria Lei de Mobilidade como
“servico remunerado de transporte de passageiros aberto ao publico, por intermédio
de veiculos de aluguel, para a realizacdo de viagens individualizadas” (art. 42, VIII).
Trata-se de meio publico pelo fato de ser aberto a qualquer pessoa que deseje utiliza-
lo e também por ser disciplinado intensamente pelo direito administrativo. Ao mesmo
tempo, o transporte é individual por se limitar a um ou pouquissimos beneficiarios por
viagem. Ademais, a natureza individualizada designa que o itinerario percorrido é
personalizado, pois dependente da vontade do passageiro e ndo pré-estabelecido pelo
Poder Publico, como ocorre no transporte coletivo publico. Assim, em termos de
trajeto, o transporte individual € meio mais flexivel seja no tocante ao regime juridico,
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seja pelo fato de facilmente se ajusta aos interesses pontuais de cada cidaddo que o
utiliza.

Nos termos da redacdo originaria da Lei de Mobilidade Urbana, esse tipo de servico
estava regido por um Unico dispositivo que assim dispunha:

Os servigos publicos de transporte individual de passageiros, prestados sob
permissdo, deverao ser organizados, disciplinados e fiscalizados pelo poder
publico municipal, com base nos requisitos minimos de seguranga, de
conforto, de higiene, de qualidade dos servicos e de fixacdo prévia dos
valores maximos das tarifas a serem cobradas (g.n.).

Se o servico é publico de natureza econdmica, com razdo estabeleceu o legislador o
uso do contrato de permissdo de servico para delega-lo a particulares (conforme
prescreve o art. 175 da Constituicdo da Republica). Ademais, como publico, o pre¢o do
servigco constitui tarifa, ou seja, preco regulado, disciplinado pelas regras da permissao.
O regime criado pela Lei de Mobilidade em sua primeira redagdao parecia, destarte,
bastante coerente com o que o direito administrativo prega e com o que deveria
ocorrer em relacdo aos servicos de taxi urbano.

No entanto, em 2013, foi editada a Lei n. 12.865, a qual deu nova redacdo ao art. 12 da
Lei de Mobilidade e nela inseriu o art. 12-A. Ambos fizeram uma pequena revolug¢do no
tratamento juridico dos servicos ora tratados. O antigo servico publico de transporte
individual se transformou em servico de utilidade publica de transporte individual de
passageiros. Com isso, a nova redac¢do do art. 12 criou um choque com as defini¢des da
prépria Lei, a qual ndo prevé servicos de utilidade publica.

Ignorando-se tal falha redacional, fato é que, apesar do nome, tais servicos sao
organizados, disciplinados e fiscalizados pelos Municipios, inclusive no tocante aos
valores maximos das tarifas. Ocorre, porém, que se excluiu a ideia de servico publico e
com isso desapareceu a menc¢do ao contrato de delegacdo (ou seja, a permissao).
Aparentemente, deixou de haver a necessidade de outorga, pois o servico se tornou
privado. Mas apenas aparentemente! Afinal, dispde o art. 12-A, “o direito a exploragao
de servicos de taxi poderd ser outorgado a qualquer interessado que satisfaca os
requisitos exigidos pelo poder publico local”.

A partir dessa nova redacdo, ha duas interpretacdes possiveis. Ou o legislador quis
dizer que ndo existe mais nenhum ato de outorga, porque o servico ndo é publico, mas
de interesse publico (privado, ndo monopolizado pelo Estado, mas somente regulado),
razdo pela qual cabera ao Municipio apenas a pratica de atos de policia administrativa
ou, em outra op¢ao hermenéutica, desejou o legislador registrar que, embora o servico
seja monopolizado, ao Municipio caberd selecionar qual o tipo de outorga de servico
utilizara: concessao, permissao ou autorizagao.
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Embora o art. 12-A utilize a palavra “outorga”, a interpretacdo mais adequada da nova
sistematica legal parece ser a primeira das duas acima apontadas. O argumento mais
forte a favor desse entendimento se extrai do art. 30, inciso V, da Constituicdo da
Republica, de acordo com o qual compete ao Municipio “organizar e prestar,
diretamente ou sob o regime de concessdao ou permissdao, os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter essencial”.

A partir dessa redagdo, mostra-se aceitavel concluir que o servigco publico municipal
seria apenas o de transporte coletivo, ndo o individual. Desse modo, os servicos de
taxis e assemelhados configuram unicamente atividades econdémicas em sentido
estrito, a qual pode sofrer controle por via da policia administrativa quando prestados
por particulares, sem prejuizo de o préprio Municipio instituir seu servico em
concorréncia com os demais agentes econOmicos. Como, entretanto, o servico é
privado de mera “utilidade publica”, é possivel imaginar que nem o Municipio, nem os
particulares os prestem. Em outras palavras, concebe-se a hipdtese de que ninguém
preste o servico, porque ele é mero servico de utilidade publica. Por ndo ser
verdadeiramente servico publico, ndo haveria meio judicial para forcar o ente local a
executar tal tarefa.

Diante desse cenario, o ato de outorga previsto no art. 12-A da Lei de Mobilidade
Urbana ndo representa outorga de servico publico, mas simples ato de policia
administrativa de natureza liberatdria, ou seja, ato pelo qual se licenciam particulares
a prestarem atividades econOmicas consistentes no transporte individual de
passageiros por taxi e assemelhados. E se é assim, a tarifa mencionada pela Lei nada
mais é que um preco privado controlado pelo Estado com base em lei. Ndo se trataria,
portanto, de tarifa no sentido utilizado pelo direito dos servigos publicos. Nao ha que
se falar, por conseguinte, de equilibrio econdémico-financeiro nesses casos, nem
mesmo de controle de receitas dos prestadores do servico pelo Estado.

N3o bastasse isso, a Lei de Mobilidade, na redacgdo alterada em 2013, previu certas
regras questiondveis no tratamento desses tais servicos de transporte privado de
interesse publico. Considera-se problematica a determinacdo de que “em caso do
falecimento do outorgado” do servico de taxi, “o direito a exploracdo do servico serd
transferido a seus sucessores legitimos (...)”, ainda que dependentes de prévia
anuéncia do poder publico municipal e do atendimento de requisitos fixados para a
outorga (art. 12-A, § 22 e 39).

O problema dessa regra n3o reside em seu contetdo. E até compreensivel que alguns
direitos de outorga sejam transmissiveis, desde que o interesse publico seja resguar-
dado e as condicdes de prestacdo sejam cumpridas. Afinal, se os servicos de taxis estdo
vinculados a subsisténcia de varias familias — em semelhanca ao que ocorre com os
pequenos comércios realizados em feiras livres tradicionais — entdo faz sentido criar
normas de preferéncia para sucessores. Todavia, seria mais adequado que essa opgao
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politica fosse exercida por cada Municipio em conformidade com sua estratégia de
desenvolvimento urbano. Afinal, a transferéncia causa mortis da outorga ndo é um
assunto vinculado exatamente a mobilidade, mas sim a outras politicas no campo
econdmico e social. E aceitavel que a Lei de Mobilidade, como conjunto de diretrizes
nacionais, preveja a transferéncia, mas nao que a imponha aos Municipios brasileiros,
pois tal imposi¢ao representa violagao de competéncias.

Esses e outros inUmeros problemas revelam a dificuldade de se compreender, com
clareza, a finalidade da Lei de Mobilidade Urbana ao reger os tais “servico de interesse
publico” de transporte individual de passageiros. Além das duvidas juridicas, resta
também a indagagao: em que medida a lei colaborou com a ampliagao da mobilidade
com o regime criado para esse tipo de transporte? Essa é a pergunta que se langa para
futuros estudos.

5 Transporte publico coletivo

O grande foco da Lei de Mobilidade n3o se volta ao servigo individual, de interesse
publico ou privado, mas sim ao transporte coletivo de passageiros. Nesse particular,
cumpre trazer uma pequena distingdo: o servigo coletivo ora constituird atividade
econdmica em sentido estrito, ora servigo publico.

O transporte privado coletivo é definido pela Lei de Mobilidade Urbana como “servico
de transporte de passageiros ndo aberto ao publico para a realizacdo de viagens com
caracteristicas operacionais exclusivas para cada linha e demanda” (art. 42, VIl). Em
relacdo a tal servico, o Poder Publico exerce apenas poder de policia por meio de atos
de normatizacao, fiscalizagdo, prevencao e repressao. Ademais, o servico nao se abre a
populagdo, mas sim a passageiros selecionados e geralmente segue trajetos
personalizados e ndo estabelecidos pelo Poder Publico.

Ja o transporte publico coletivo configura “servico publico de transporte de passageiros
acessivel a toda a populacdo mediante pagamento individualizado, com itinerarios e
precos fixados pelo poder publico” (art. 42, VI). Essa definicdo se harmoniza ao art. 30,
inciso V da Constituicao da Republica, pelo qual o transporte coletivo de interesse local
é essencial, devendo ser organizado e prestado pelo Municipio.

Em termos tedricos, o transporte publico coletivo urbano: 1) é servico publico local,
desde que se limite ao territério de um dnico Municipio;™ 2) sujeita-se aos principios
da universalidade, da continuidade e da adequacdo, pilares dos servicos publicos; 3) é
remunerado, inclusive mediante tarifas diferenciadas, ou gratuito; 4) aceita delegacdo
a empresas particulares por concessao ou permissdo; 5) aceita delegacdo a consorcios
publicos formados pelo Municipio responsavel com outros entes politicos; 6) pode ser

15 . . . s . . .

Quando envolver dois ou mais Municipios de um Estado, serd servico estadual. Se envolver areas
urbanas de Municipios pertencentes a dois ou mais Estados e a paises vizinhos, o servigo publico urbano
serd de competéncia federal.
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viabilizado por diversas técnicas de transporte, desde o tradicional 6nibus, passando
pelos trens e bondes até outros tipos de veiculo e 7) tem seu itinerdrio fixado pelo
Poder Publico de acordo com os principios da eficiéncia, da impessoalidade e da
finalidade publica.

6 Trés desafios do transporte publico: financiamento, qualidade e
acessibilidade

Dentre tantas questdes e debates hodiernos que rondam o tema do transporte publico
coletivo, ha trés que merecem especial atencdo: o problema do financiamento e da
tarifacdo; o problema da qualidade dos servicos e o da acessibilidade.

Embora a Lei de Mobilidade, em sua definicdo legal do servico publico urbano de
transporte coletivo, mencione expressamente “itinerdrios e precos fixados pelo Poder
Publico” e, em outros dispositivos, fale extensamente sobre tarifas, ndo parece sempre
impositiva a prestacdo remunerada desse servico. Como servigos divisiveis, de fruicao
individualizavel, ao organiza-los, o Municipio (ou outro titular) tem a disposi¢do ao
menos quatro estratégias, incluindo: 1) a oferta remunerada a precos idénticos para
todos; 2) a oferta remunerada com precos diferenciados de acordo com as
caracteristicas do usuario (e.g. idade, situacdo escolar etc.) ou com o itinerario (e.g.
distancia, zona etc.); 3) a oferta remunerada, diferenciada ou padronizada, combinada
com a oferta gratuita e 4) a oferta gratuita para todos.

A oferta remunerada com tarifa padronizada por viagem é o modelo mais conhecido
no Brasil. O Municipio estabelece valor a ser recolhido pelo cidaddao a cada uso do
servico e com os valores assim arrecadados, custeia o transporte. O problema desse
modelo esta em tratar igualmente todos os usudrios e, por conseguinte, obstar a
equidade no acesso em violacdo as diretrizes tarifarias constantes da Lei de
Mobilidade (art. 82). Se a tarifa é fixada para cada viagem, individuos que dependem
de mais conexdes e viagens sao prejudicados, embora ndo necessariamente realizem
trajeto maior que outros que dependam de uma Unica viagem. Outra violacdo da
equidade se da no pagamento do mesmo valor de tarifa por individuos de diferentes
condicbes financeiras ou mesmo de individuos que usam o servico para diferentes
distancias, mas em mesmo numero de viagens. Mas as distor¢des ndao acabam ai.
Quando a tarifa é utilizada isoladamente para o custeio do transporte, ela se torna
extremamente cara, de modo a colocar em jogo outro principio relevante: o da
modicidade.

Por conta de todos esses problemas, a elaboracdo de politicas municipais de
transporte coletivo urbano ndo deve prescindir de técnicas de diferenciacdo tarifaria,
nem mesmo de multiplas fontes de financiamento® — acdes presentes na sistematica
geral do direito administrativo dos servicos publicos e também absorvidas pela prépria

®Sobre o tema, cf. Ratton Neto, 2010.
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Lei de Mobilidade Urbana (art. 99, § 52). Nesse sentido, existem inumeras solu¢bes que
estdo a disposicao do Poder Publico para financiar o servico e manusear a tarifacdo a
luz da equidade, dentre as quais: 1) o uso de tarifas diferenciadas por hordrio, situacdo
pessoal, distancia etc.; 2) a previsdao de certos servigos gratuitos; 3) o emprego de
receitas alternativas (e.g. por exploracdo de publicidade ou de bens publicos
acessorios ao servico);'” 4) o uso de subsidios estatais por tarifas superavitarias de um
mesmo tipo de servico ou de outro, bem como por receitas de impostos; 5) a obtencao
de subsidios da Unido, desde que o Municipio tenha aprovado seu Plano de
Mobilidade e 6) a reducdo de tarifas por ganhos de produtividade.

Outro problema extremamente grave no Brasil diz respeito a qualidade dos servigos de
transporte urbano prestados, conforme ja demonstrado com dados do IPEA. Para
solucionar esse problema, as ferramentas juridicas também sao fundamentais. Na
gestdo dos servicos de transporte, sobretudo os delegados por contrato de concessao,
cabe a Administracdo Publica detalhar regras de garantia do principio da atualidade;
prever clausulas qualitativas; dar publicidade aos parametros de qualidade e aos
deveres do prestador do servico; incentivar a participacdo popular no controle de
qualidade por diferentes canais de comunicac;éo;18 instituir mecanismos de vinculagado
da qualidade do servico a sua remuneracao; instituir penalidades por descumprimento
de padrdes de qualidade e buscar auxilio em entidades de controle de interesses
publicos e difusos, como o Ministério Publico, para combater irregularidades na
prestacdo do servico.

Enfim, atrelado ao desafio da qualidade, ao problema do financiamento do servico de
transporte publico e a diretriz da equidade, encontra-se o debate da acessibilidade,
tema relativo a universalidade de qualquer servigo publico. Em poucas palavras, a
acessibilidade indica a possibilidade de se usar um objeto fisico ou de se obter uma
informag¢do com autonomia e seguranca. Sob a perspectiva tradicional, os problemas
de acessibilidade a servicos, edificios e informag¢bes derivam tanto de deficiéncias
fisicas e enfermidades, quanto de fatores ndo patolégicos, como a idade avancada e a

obesidade. Em outras situacdes, as barreiras a acessibilidade nao resultam de certa

7 De acordo com a Lei de Mobilidade Urbana (art. 10, V), as receitas alternativas, complementares,
acessorias ou de projetos associados ndo precisam ser integralmente empregadas na reducdo de tarifa.
No contato de delega¢do do servico de transporte, deve constar, porém, as que serdo destinadas a
modicidade tarifaria. As restantes podem ser empregadas, por exemplo, para financiamento de obras
necessarias ao servico ou a sua ampliagdo.

¥ Nos termos do art. 15 da Lei de Mobilidade Urbana, a participacdo da sociedade civil no
planejamento, fiscalizagdo e avaliagdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana devera ser assegurada
pelos seguintes instrumentos: | - orgdos colegiados com a participacdo de representantes do Poder
Executivo, da sociedade civil e dos operadores dos servigos; Il - ouvidorias nas instituicdes responsaveis
pela gestdo do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana ou nos 6rgdos com atribuicGes analogas; Il -
audiéncias e consultas publicas; e IV - procedimentos sistematicos de comunica¢do, de avaliacdo da
satisfacdo dos cidaddos e dos usudrios e de prestacdo de contas publicas.
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caracteristica do individuo, mas de barreiras trazidas pelo préprio objeto acessado e
gue atingem a todos igualmente.

Em todos esses casos, cumpre ao Estado e aos particulares, de acordo com legislacdao
especifica,19 tomar medidas para reduzir os obstdculos, arquiteténicos ou ndo, a
acessibilidade, inclusive mediante técnicas de prestacdo e atendimento diferenciado. E
isso vale especialmente para os prestadores de servigos de transporte publico. Além da
adaptacdao do maquinario e dos imdveis utilizados no servigo de transporte, impde-se a
eles que modifiquem padrdes de atendimento e criem uma cultura de respeito sem a
qual a acessibilidade sera impossibilitada e a universalidade, por sua vez, ndo passara
de um belo principio juridico.

N3o bastasse isso, é preciso compreender a acessibilidade como capacidade de acesso
financeiro ao servico de transporte publico urbano, o que impde retomar a discussao
tarifaria que moveu o pais nos ultimos anos. E sobre isso, a Lei de Mobilidade trouxe
incontdveis disposi¢des. De um lado, apontou, como objetivos de sua politica nacional,
a inclusdo social e a reducdo de desigualdades (art. 72, 1) e, como diretrizes de politica
tarifaria, a equidade e a modicidade (art. 82, 1 e VI).

De outro, reafirmou mecanismos capazes de viabilizar esses principios. Nesse
particular, aponta o “déficit tarifario” (art. 92, § 32) para designar tarifa que ndo cobre
o valor do servigo. Tal técnica é bem conhecida no direito administrativo e geralmente
denominada “tarifa social”, como se verifica nos servicos publicos de telefonia, energia
e correio. Ademais, embora a Lei de Mobilidade ndo mencione a gratuidade, ndo ha
duvida de que os principios da acessibilidade e da inclusdo (como igualdade material)
impordo essa estratégia em vdrios casos, a depender sempre de uma opc¢do do
Municipio.

E certo que tais medidas (tarifa deficitdria ou gratuidade condicionada) terdo impacto
sobre o custeio do servico, mas, para tanto, o Estado também dispde de mecanismos
compensadores, devidamente disciplinados pelo Direito e ja enumerados anterior-
mente. Dentre eles sdo dignos de repeticao a utilizacdo de receitas alternativas e o uso
de subsidios cruzados intersetoriais (entre usudrios de diferentes tipos de servicos) ou
intrassetoriais (entre usuarios do mesmo tipo de servico).?°

N3o havendo espaco nem pretensdo de se explorar detalhadamente cada um desses
instrumentos, o que cabe a este breve ensaio é evidenciar uma simples afirmacéao.

Yt Marrara, 2012, p. 159 e seguintes.

2 por oportuno, observe-se que, por forgca do art. 92, § 6% da Lei de Mobilidade, “na ocorréncia
de superavit tarifario proveniente de receita adicional originada em determinados servigos delegados, a
receita deverd ser revertida para o préprio Sistema de Mobilidade Urbana”. Isso revela que valores
obtidos com o servico publico de transporte ndo deverdo ser usados para subsidios a outros servicos.
Todavia, é de se questionar se essa determinagdo pode ser imposta pelo Congresso aos Municipios em
uma lei de diretrizes de transporte.
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Para além dos meros limites da Lei de Mobilidade Urbana, o Direito oferece (ou
melhor, hd bom tempo ja vinha oferecendo) mdultiplos instrumentos para que a
Administracdo lide com os trés desafios apontados e tantos outros. Ao Poder Publico
sobra a tarefa de agir com criatividade e ousadia para manusear as normas juridicas
em favor da construcdo de uma realidade melhor e cidades mais justas, enterrando-se
em definitivo a mera repeticao irrefletida e anacrénica de praticas de gestdao publica
no campo dos transportes urbanos, sobretudo os coletivos de natureza publica.

7 Conclusao

Ao longo dessa exposicdo panoramica, buscou-se demonstrar as razoes pelas quais os
servicos de transporte e o sistema de mobilidade urbana representam fatores
fundamentais ao desenvolvimento das cidades, entendido como um processo histdrico
por meio do qual o tecido urbano viabiliza a concretizagdao de direitos fundamentais de
modo crescente. Se a cidade é o espago dos contatos, das trocas e dos fluxos, uma
cidade sem mobilidade ndo é capaz de cumprir suas fungdes sociais.

Aos riscos e problemas que afetam a mobilidade urbana, o Legislativo deve reagir por
meio da estruturacdo de politicas publicas e da oferta, a Administracao Publica, de
instrumentos juridicos de ordenacdo da coletividade, dos servicos e de suas
infraestruturas. O direito desponta, nesse cenario, como um instrumento fundamental
para garantir a mobilidade e para evitar que ela se reduza, colaborando, assim, com a
aproximacdo das cidades reais as func¢des ideais que o proprio direito lhes impde.

No Brasil, os problemas de mobilidade ja se sentem ha décadas, sobretudo em grandes
metrépoles. Mais recentemente, passaram a atingir cidades de médio porte e isso em
razdo de trés fatores centrais, apontados nesse ensaio: a falta de planejamento, o
planejamento tardio ou falho; a auséncia de estratégias eficientes na gestao do
transporte publico e o aumento intenso da frota de veiculos automotores de uso
privativo.

Embora atrasada, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, criada em 2012, busca
oferecer solugdes para evitar alguns desses problemas e para garantir e ampliar,
quando possivel, a mobilidade urbana. E nesse contexto que as regras disciplinantes do
servico de utilidade publica de transporte individual e dos servicos de transporte
publico coletivo ganham relevo. A partir de rapido debate quanto a disciplina juridica
desses dois servicos (um econOmico e outro publico), revelou-se, contudo, que ao
jurista e ao administrador publico se impdem duas tarefas centrais: trabalhar na
construcdo de consensos interpretativos quanto a Lei de Mobilidade Urbana de forma
a superar certos problemas normativos que a caracterizam, inclusive no tocante aos
dois servicos de transporte mencionados, e, mais, aproximar as normas de mobilidade
ao direito administrativo geral, na medida em que este é capaz de oferecer uma série
de ferramentas imprescindiveis a viabilizacdo do transporte mais acessivel, eficiente e
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justo. O direito do transporte e do sistema de mobilidade urbana vai, portanto, muito
além da Lei n. 12.587, de 02 de janeiro de 2012.
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