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Resumo

O presente artigo relaciona o problema dos transportes e da mobilidade urbana com o
desenvolvimento. A partir disso, aponta o conceito de mobilidade e debate trés fatores
responsaveis por sua queda nas cidades brasileiras. Trata entdo de normas trazidas pela Lei
de Mobilidade Urbana e discute, especificamente, alguns aspectos do regime juridico do

transporte publico coletivo e o transporte individual de interesse publico.
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Abstract

This essay analyses the relation between transport, urban mobility and development. On this
basis, it points out the concept of mobility and debates three factors by which Brazilian cities
have faced a mobility decrease. Besides, it examines the Urban Mobility Act and discusses
some issues related to the norms regarding collective public transportation means and public

interest private ones.

Keywords: Public transportation. Mobility. Urban development.

Introdugao: 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 ter-
mos demograficos, mas o bem-estar dos cidaddos urbanos com frequén-
cia se reduz, encolhe, degrada-se em vez de aumentar. Esse fendmeno
ilustra a inexisténcia de uma associacdo necessaria entre crescimento e
desenvolvimento, processos aqui aplicados as cidades.

Enquanto o crescimento assume carater marcadamente quantita-
tivo, o desenvolvimento 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
econdmicos, estdo em retrocesso. Além disso, é possivel que o desenvol-
vimento urbano ocorra sem que haja qualquer alteragdo quantitativa do
espaco urbano, da populagdo ou da economia local. Tal constatacdo
novamente evidencia que desenvolvimento e crescimento sdo processos
que se influenciam negativa ou positivamente, mas, em esséncia, sdo
distintos.

Referida premissa nao passou despercebida pelo legislador no
momento de elaboracdo do Estatuto da Cidade. Nele, o desenvolvimento
é traduzido na funcdo social da cidade que, segundo o art. 29, inciso I,
impoe a concretizacdo do direito a terra urbana, a moradia, ao sanea-
mento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte, aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para a presente e as futuras geracdes.

Dessa diretriz central da politica urbana brasileira, extrai-se uma
conclusdo simples: o desenvolvimento se constata na medida em que
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avanca o grau de concretizacdo de direitos fundamentais das mais di-
versas ordens no cenario urbano. Quanto mais direitos a cidade viabili-
zar, mais intensamente ela cumprira sua fungao social. Desenvolvimen-
to urbano, portanto, é processo historico pelo qual se ampliam as condi-
¢Oes de execucdo de direitos fundamentais pelos cidadaos urbanos. E
nesse pacote de condi¢cdes se incluem tanto os servigos, quanto as infra-
estruturas, os recursos naturais, os recursos financeiros, as atividades
econdmicas e os devidos limites a liberdade e a propriedade privada e
estatal.

A politica de transporte, nesse contexto, representa uma das fer-
ramentas de ampliacdo da mobilidade urbana, a qual também se insere
como condicdo essencial para a viabilizacdo da func¢io social da cidade,
ou seja, do desenvolvimento urbano. Por isso, nas linhas seguintes, pre-
tende-se evidenciar com mais detalhes como se estabelece a relacdo
entre transporte, mobilidade e desenvolvimento urbano; como a legisla-
cdo interfere nessa relacdo mediante a criacdo de uma disciplina norma-
tiva para o transporte urbano quer na modalidade publica e coletiva,
quer na modalidade de interesse publico e atendimento privativo. Ade-
mais, 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 superacao.

1 O retrocesso da mobilidade nas cidades brasileiras: trés fatores

Em poucas palavras, mobilidade indica a possibilidade de locomo-
c¢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 ul-
timas décadas. Inimeros 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 que multiplicou estu-

Sobre a problematica, Magagnin; Silva, 2008.
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dos na area.2 Diante desses fendmenos, a pergunta inicial que se pde aos
juristas é evidente: Por que o ordenamento disciplina a mobilidade? Por
que o Legislativo cria politicas de mobilidade e determina a Administra-
cdo Publica a execucao de planos e outras medidas restritivas e presta-
tivas nesse campo? Enfim, por que 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
funcado social da cidade.

A mobilidade constitui uma das principais condigdes materiais
para que a cidade cumpra suas fung¢des. O motivo pelo qual o ser huma-
no se retine em aglomeracdes urbanas - espacos marcados por culturas,
atividades econdmicas, instituicdes e caracteristicas geograficas pro-
prias 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 no
sentido juridico de permuta, de dar um objeto ndo pecuniario para re-
ceber outro. Troca aqui é substantivo usado em sentido amplo. A cidade
facilita trocas de objetos e também de sentimentos, de informacoes, de
cultura, de prazer, bem como da for¢a de trabalho por remuneracao,
salario, vencimentos. O espago urbano é um espago de trocas, o que
pressupoe contatos e fluxos.3

Como espaco de contatos, de fluxos, de trocas, a capacidade de os
cidadaos urbanos satisfazerem suas necessidades depende de um fator
essencial: a mobilidade! E a capacidade de se deslocar pelo tecido urba-
no com facilidade, velocidade, seguranca e a um custo razoavel 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 locomoc¢do de pessoas e de movimentagdo de cargas,
pelos mais diversos meios de transporte, sdo instrumentos pelos quais a
cidade se aproxima de sua funcao social ideal. Dizendo de outro modo: a
mobilidade é uma condi¢do urbana instru—mental para o direito urba-
nistico. Ela ndo configura um fim em si mesmo, mas sim o requisito es-
sencial para que se concretizem a liberdade de iniciativa, a liberdade de
manifestacio, o direito ao lazer e a cultura, o direito ao trabalho, o direi-

2

3

Cf., entre outros, Guimaraes, 2012.
Cf. Santos, 2001.
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4

to ao minimo de bem estar por meio do acesso a servigos publicos soci-
ais e econdmicos etc.

Por via reversa, um espa¢o urbano sem mobilidade é um espaco
contrario a direitos (MARRARA, 2007, p. 1-15). Eis o grande problema
atual! Muitas cidades brasileiras, sobretudo as de médio e grande porte,
sofreram mudang¢as demasiadamente velozes nos planos econOmico,
social e urbanistico, que, entre outras coisas, reduziram a mobilidade
urbana. No Brasil, ao menos trés fatores podem ser indicados para justi-
ficar esse problema: um de ordem demografica; outro de ordem politi-
co-administrativa e o terceiro, de carater econémico-social.

O primeiro consiste no crescimento populacional das cidades de-
sacompanhado das medidas necessarias de planejamento. O aumento
demografico induz urbanizacdo, mas nem sempre as solucdes urbanisti-
cas individuais levam ao melhor resultado coletivo. Problemas de urba-
nizacao, de ocupacgdo do espago urbano, multiplicam-se quando o Esta-
do ndo planeja, planeja tardiamente ou de modo falho. E mesmo cidades
planejadas em sua origem, como Brasilia e Belo Horizonte, podem es-
barrar nesse fator.

A auséncia de processos democraticos e eficientes que busquem
diagnosticar as cidades e, sobre tal diagnostico, desenvolver estratégias
de desenvolvimento é uma constante no Brasil. Para superar essa de-
sordem, o direito positivo passou a oferecer ferramentas muito tardia-
mente. Embora ja estivesse previsto na Constituicdo da Republica, foi
apenas em 2001 que o Congresso Nacional editou o Estatuto da Cidade e
estipulou as situacdes de obrigatoriedade de edicdo de plano diretor.*
Também foi no Estatuto da Cidade que se determinou o planejamento
integrado de transportes, em favor da mobilidade. Ocorre que o Estatu-
to limitou a obrigatoriedade de editar referido plano a Municipios com

O Estatuto da Cidade ampliou as hipdteses constitucionais de obrigatoriedade do planejamento. A
Constituicdo da Republica (em seu art. 182, § 12 e 42) prevé respectivamente uma hipdtese explicita
(Municipios com mais de 20 mil habitantes) e outra implicita (Municipios que pretendam usar os me-
canismos de parcelamento e edificagdo compulsérios). Em 2001, o Estatuto da Cidade estendeu a
obrigatoriedade também para Municipios que: 1) estdo em regides metropolitanas ou aglomeragdes
urbanas; 2) estdo em area de especial interesse turistico e 3) em area de influéncia de empreendi-
mentos 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 &reas sus-
cetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgi-
cos ou hidrolégicos correlatos. Hoje, portanto, sdo seis as hipoteses de obrigatoriedade.
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mais de quinhentos mil habitantes,> afastando os entes de médio porte
que, nos ultimos doze anos, viram explodir a frota de veiculos e proble-
mas de mobilidade dai gerados. Tal situacdo somente foi corrigida em
2012, quando se aprovou a Lei de Mobilidade Urbana e se imp0s a ela-
borag¢do de plano de mobilidade para todos os Municipios obrigados a
editar plano diretor.6

Em segundo lugar, além dos problemas de planejamento, a baixa
mobilidade de muitas cidades brasileiras decorre da falta de investi-
mento, politico e financeiro, em solucdes de transporte coletivo de qua-
lidade 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 de-
trimento de meios individuais motorizados, como carros e motocicletas.

Essa enorme insatisfacdo com o transporte urbano publico e cole-
tivo foi demonstrada no Sistema de Indicadores de Percepcdo Social
(SIPS) de 2011, realizada pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
(IPEA). De acordo com a pesquisa, em cidades com mais de 100 mil
habitantes, 41% da populacdo considerou ruim ou muito ruim o trans-
porte publico local. Também nessas cidades, 48% da populagdo afirma-
ram que o transporte publico ndo permite que as pessoas se desloquem
com facilidade. Essas e muitas outras indagagdes revelaram uma per-
cepg¢do que ja era sentida por todos: a mobilidade urbana no Brasil é
baixa em termos qualitativos e quantitativos!

Em terceiro lugar, como resultado da descrencga geral da popula-
¢do no servigo de transporte e, de outra via, do fortalecimento de crédi-
to, as cidades brasileiras foram inundadas nos ultimos dez anos por
veiculos automotores de transporte privativo, sobretudo carros e moto-

De acordo com o art. 41, § 22: 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 inseri-
do. 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 efetivagdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana e devera contemplar os princi-
pios, 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 elaboragdo 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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cicletas. Os dados brasileiros sdo espantosos sobre esse fenomeno. En-
quanto a popula¢do nacional saltou de 170 milhoes, em 2000, para 191
milhdes, em 2010, no periodo de 2001 a 2012, o nimero de veiculos
avancou de 34,9 milhdes para 76,1 milhdes. Isso significa que a popula-
¢do brasileira cresceu aproximadamente 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, dupli-
cado.

Os dados mais assustadores sdo os que revelam um aumento ex-
tremamente acentuado da frota de veiculos automotores em regides
com menor participacao 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 expan-
sdo 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%, respectivamente.”

A situacdo das regides metropolitanas® também se tornou especi-
almente complicada pelo fato de concentrarem populacdo, ofertarem
sistemas deficientes de transporte coletivo? e receberem grande parte
da frota de veiculos. As 15 principais regides metropolitanas brasilei-
ras!0 atingiram, em 2012, a marca de 24.038.572 automoveis, o equiva-
lente a 47,9% de toda a frota brasileira. Em dez anos, nessas areas in-
tensamente urbanizadas, o aumento da frota foi da ordem de 11,4 mi-
lhdes de automdveis, ou de 90,2%.11 Em Manaus, maior capital da regido
norte, o indice se elevou em aproximadamente 160% em dez anos.

Informagdes do observatdrio de metrdpoles a partir de dados de DENATRAN. Cf. Rodrigues, 2012.
Entre outros estudos, cf. Scaringella, 2001.

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

Informag&es do observatdrio de metrdpoles a partir de dados de DENATRAN. Cf. Rodrigues, 2012.
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2 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 importantes do diploma
para salvar a mobilidade foi ter estabelecido - como dito - a obrigatori-
edade de criacdo do plano integrado de transportes para Municipios
com mais de 500 mil habitantes.

Assim, ndo se podia sustentar que as determinacdes 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¢oes
e implica¢des; uma lei que previsse principios e meios necessarios para
conter sua queda expressiva e, quando possivel, reverter o movimento
em favor de sua recuperacao. 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 nacio-
nal de transportes — competéncia prevista na Constituicdo da Reptblica
de 1988 desde sua promulgacdo (art. 22, inciso IX).

De modo simplificado e panoramico, a Lei de Mobilidade, como lei
de carater nacional, aplicavel a todas as esferas da federacdo, abrange
inimeros topicos, dentre os quais: 1) principios e diretrizes de mobili-
dade; 2) uma tipologia dos servigos de transporte; 3) regras sobre poli-
tica tarifaria para servicos de transporte publico urbano; 4) normas
sobre direitos dos usudrios de servicos de transporte; 5) atribuicdes dos
entes federativos na disciplina do transporte e 6) diretrizes para o pla-
nejamento da mobilidade e a gestdo do transporte nas cidades.

Apesar desse vasto contetido, a Lei de Mobilidade é maculada por
uma série de falhas. Muitas de suas normas tém conteido meramente
classificatorio 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 legislacdo
administrativa, chega-se facilmente a conclusdo 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 quais ja decorriam de diplomas como
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o Cédigo de Defesa do Consumidor e a Lei de Concessdes. Fora isso,
algumas iniciativas que ali se mencionam, como as politicas de circula-
cdo 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 meramen-
te simbdlico. Elas ndo inovam, ndo trazem institutos diferenciados, nao
preveem instrumentos que ja ndo pudessem ser utilizados pelos Muni-
cipios 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 Administragao
Publica de cada ente federativo na criacdo de condicdes melhores de
mobilidade urbana. Trata-se muito mais de uma lei de exortacao do
administrador publico, de lembranga, de estimulo, do que efetivamente
de uma grande novidade normativa.!2 Ressalva seja feita apenas a um
aspecto ja destacado: a revogacao da norma do Estatuto da Cidade por
uma determinacdo de obrigatoriedade de edi¢ao de planos de mobilida-
de por todos os Municipios obrigados a editarem plano diretor!

Para além desse destaque em matéria de planejamento, os princi-
pios, as diretrizes e os objetivos da politica de mobilidade, bem como a
classificacdo dos servicos de transportes merece alguma consideracao.
Em realidade, sdo esses mandamentos que caracterizam a Lei, na medi-
da em que ela redunda da competéncia do Congresso para editar “dire-
trizes” sobre transporte - fator que talvez explique sua natureza mais
simbdlica, do que efetivamente criativa.

Em varios artigos, mas principalmente nos art. 52, 62 e 72 e seus
muitos incisos, a Lei arrola principios, diretrizes e objetivos.13 Ndo resta
nada evidente, porém, como esses trés substantivos e, por conseguinte,

2 Sobre os diferentes discursos nas leis administrativas, cf. as reflex8es de Sundfeld (2014).

B Fala-se de vérios artigos, pois a Lei é extremamente repetitiva. Além dos trés dispositivos em comen-
to, ha outros que repetem diretrizes. Em verdade, o termo “diretrizes” aparece 15 vezes na Leil 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 con-
cretizagdo das condigBes que contribuam para a efetivagdo 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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esses trés artigos sdo 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
nao distribui disposicées 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 mencgéo, no art. 52, a gestdo democratica, a equidade no
uso de espacos e infraestruturas, a sustentabilidade. As diretrizes, pre-
vistas 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 educagao, trabalho etc.); politicas de priorizacdo de meios nao
motorizados de transporte; politicas de integracdo de modais etc. Essas
diretrizes, do ponto de vista normativo, deveriam ser priorizadas pela
Administracdo Publica na concretizacdo da politica nacional de mobili-
dade e dentro dos limites de competéncia de cada ente. Os objetivos,
enfim, seriam os alvos ou os resultados que a execu¢do da politica deve-
ria ocasionar. Nisso se incluem a redu¢do da desigualdade, a promogao
da inclusio social, a promog¢do do acesso a servicos e a infraestruturas, a
ampliacdo da qualidade de vida na cidade etc. Em termos juridicos, o
reconhecimento desses objetivos em lei por uma decisao do Congresso
Nacional restringiria a margem de discricionariedade da Administragao
Publica e imporia que a finalidade de suas a¢des, em matéria de mobili-
dade, fosse aderente as determinagdes do art. 72 da Lei de Mobilidade
Urbana.

Além da vasta fixacdo de valores, estratégias e finalidades, o legis-
lador se preocupou com a construcao de muitas classificacdes e defini-
¢oes. Em alguns momentos, o leitor pode inclusive confundir a Lei de
Mobilidade com um dicionario ou um livro de doutrina juridica. O pro-
blema é que esse tipo de lei classificatéria tem pouca implicacdo pratica
quando ndo agrega normas de contetdo. 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.
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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 moto-
rizado (dependente do esforco humano ou animal e que é considerado
preferencial na lei) e o motorizado; 2) conforme um critério que valori-
za 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 posteri-
or); 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 servigos que merecem conside-
racdo por sua relevancia no contexto urbano e por sua disciplina na lei
de mobilidade. Sao eles: o transporte publico individual; o transporte
publico coletivo e o transporte privado coletivo.

3 O peculiar “servico de interesse publico” de transporte individual

O “transporte publico individual” é definido na prépria Lei de Mobi-
lidade como “servico remunerado de transporte de passageiros aberto ao
publico, por intermédio de veiculos de aluguel, para a realizagdo de via-
gens 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 dis-
ciplinado 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 cole-
tivo publico. Assim, em termos de trajeto, o transporte individual é meio
mais flexivel seja no tocante ao regime juridico, seja pelo fato de facilmen-
te se ajusta aos interesses pontuais de cada cidadao que o utiliza.

Nos termos da redacdo originaria da Lei de Mobilidade Urbana, es-
se tipo de servico estava regido por um unico dispositivo que assim dis-
punha:
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Os servigos publicos de transporte individual de passageiros, prestados
sob permissdo, deverdo ser organizados, disciplinados e fiscalizados pelo
poder publico municipal, com base nos requisitos minimos de seguranca,
de conforto, de higiene, de qualidade dos servicos e de fixacao prévia dos

valores maximos das tarifas a serem cobradas (g.n.).

Se o servigo é publico de natureza econdmica, com razao estabele-
ceu o legislador o uso do contrato de permissdo de servico para delega-
lo a particulares (conforme prescreve o art. 175 da Constituicao da Re-
publica). Ademais, como publico, o preco do servico constitui tarifa, ou
seja, preco regulado, disciplinado pelas regras da permissdo. O regime
criado pela Lei de Mobilidade em sua primeira redagao parecia, destar-
te, bastante coerente com o que o direito administrativo prega e com o
que deveria ocorrer em relacao aos servigos 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 revolucdo no tratamento juridico dos servicos ora
tratados. O antigo servico ptiblico de transporte individual se transfor-
mou em servico de utilidade piiblica de transporte individual de passa-
geiros. Com isso, a nova redagao do art. 12 criou um choque com as de-
finicdes da prépria Lei, a qual ndo prevé servigos de utilidade publica.

Ignorando-se tal falha redacional, fato é que, apesar do nome, tais
servicos sdo organizados, disciplinados e fiscalizados pelos Municipios,
inclusive no tocante aos valores maximos das tarifas. Ocorre, porém,
que se excluiu a ideia de servigo publico e com isso desapareceu a men-
¢do ao contrato de delegacdo (ou seja, a permissdo). Aparentemente,
deixou de haver a necessidade de outorga, pois o servi¢co se tornou pri-
vado. Mas apenas aparentemente! Afinal, dispde o art. 12-4A, “o direito a
exploracao de servigos de taxi podera ser outorgado a qualquer interes-
sado que satisfaga os requisitos exigidos pelo poder publico local”.

A partir dessa nova redagao, ha duas interpretacdes possiveis. Ou
o legislador quis dizer que nao existe mais nenhum ato de outorga, por-
que o servico ndo é publico, mas de interesse publico (privado, ndo mo-
nopolizado pelo Estado, mas somente regulado), razdo pela qual cabera
ao Municipio apenas a pratica de atos de policia administrativa ou, em
outra op¢do hermenéutica, desejou o legislador registrar que, embora o
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servico seja monopolizado, ao Municipio cabera selecionar qual o tipo
de outorga de servico utilizara: concessao, permissdo ou autorizacao.

Embora o art. 12-A utilize a palavra “outorga”, a interpretacao
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 Constituicio da Republica, de acordo
com o qual compete ao Municipio “organizar e prestar, diretamente ou
sob o regime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de inte-
resse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”.

A partir dessa redacido, mostra-se aceitavel concluir que o servico
publico municipal seria apenas o de transporte coletivo, ndo o individu-
al. Desse modo, os servicos de taxis e assemelhados configuram unica-
mente atividades econdmicas em sentido estrito, a qual pode sofrer
controle por via da policia administrativa quando prestados por parti-
culares, sem prejuizo de o proprio Municipio instituir seu servigo 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 hipotese de que ninguém preste o servico, porque ele é
mero servigo de utilidade publica. Por ndo ser verdadeiramente servigo
publico, ndo haveria meio judicial para for¢ar o ente local a executar tal
tarefa.

Diante desse cendrio, 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 econdmi-
cas consistentes no transporte individual de passageiros por taxi e as-
semelhados. E se é assim, a tarifa mencionada pela Lei nada mais é que
um preco privado controlado pelo Estado com base em lei. Nao se trata-
ria, portanto, de tarifa no sentido utilizado pelo direito dos servicos
publicos. Nao ha que se falar, por conseguinte, de equilibrio econémico-
financeiro nesses casos, nem mesmo de controle de receitas dos presta-
dores do servico pelo Estado.

Nao bastasse isso, a Lei de Mobilidade, na redacao alterada em
2013, previu certas regras questionaveis no tratamento desses tais ser-
vigos de transporte privado de interesse publico. Considera-se proble-
matica a determinacdo de que “em caso do falecimento do outorgado”
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do servico de taxi, “o direito a exploracdo do servico sera transferido a
seus sucessores legitimos (...)”, ainda que dependentes de prévia anuén-
cia do poder publico municipal e do atendimento de requisitos fixados
para a outorga (art. 12-A, § 22 e 32).

0 problema dessa regra nio reside em seu contetido. E até com-
preensivel que alguns direitos de outorga sejam transmissiveis, desde
que o interesse publico seja resguardado e as condi¢des de prestacdo
sejam cumpridas. Afinal, se os servicos de taxis estdo vinculados a sub-
sisténcia de varias familias — em semelhanca ao que ocorre com os pe-
quenos comércios realizados em feiras livres tradicionais - entdo faz
sentido criar normas de preferéncia para sucessores. Todavia, seria
mais adequado que essa opcao politica fosse exercida por cada Munici-
pio em conformidade com sua estratégia de desenvolvimento urbano.
Afinal, a transferéncia causa mortis da outorga nao é um assunto vincu-
lado 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 ndo que a imponha
aos Municipios brasileiros, pois tal imposicdo representa violacdo de
competéncias.

Esses e outros inimeros 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 indagacao: em
que medida a lei colaborou com a ampliacdo da mobilidade com o regi-
me criado para esse tipo de transporte? Essa é a pergunta que se lanca
para futuros estudos.

4 Transporte publico coletivo

0 grande foco da Lei de Mobilidade ndo se volta ao servigo indivi-
dual, de interesse publico ou privado, mas sim ao transporte coletivo de
passageiros. Nesse particular, cumpre trazer uma pequena distingdo: o
servico coletivo ora constituira atividade econdmica em sentido estrito,
ora servico publico.

O transporte privado coletivo é definido pela Lei de Mobilidade
Urbana como “servico de transporte de passageiros nao aberto ao pu-
blico para a realizacdo de viagens com caracteristicas operacionais ex-
clusivas para cada linha e demanda” (art. 42, VII). Em relagdo a tal servi-
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¢o, o0 Poder Publico exerce apenas poder de policia por meio de atos de
normatizacao, fiscalizacido, prevencio e repressiao. Ademais, o servico
ndo se abre a populacdo, mas sim a passageiros selecionados e geral-
mente segue trajetos personalizados e ndo estabelecidos pelo Poder
Publico.

J& o transporte piiblico coletivo configura “servigo publico de
transporte de passageiros acessivel a toda a populacdo mediante paga-
mento individualizado, com itinerarios e precos fixados pelo poder pu-
blico” (art. 42, VI). Essa definicdo se harmoniza ao art. 30, inciso V da
Constituicdo 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 tnico Mu-
nicipio;14 2) sujeita-se aos principios da universalidade, da continuidade
e da adequacdo, pilares dos servicos publicos; 3) é remunerado, inclusi-
ve mediante tarifas diferenciadas, ou gratuito; 4) aceita delegacido a
empresas particulares por concessdo ou permissado; 5) aceita delegacdo
a consorcios publicos formados pelo Municipio responsavel com outros
entes politicos; 6) pode ser viabilizado por diversas técnicas de trans-
porte, desde o tradicional 6nibus, passando pelos trens e bondes até
outros tipos de veiculo e 7) tem seu itinerario fixado pelo Poder Publico
de acordo com os principios da eficiéncia, da impessoalidade e da finali-
dade publica.

5 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 aten¢do: o
problema do financiamento e da tarifacdo; o problema da qualidade dos
servicos e o da acessibilidade.

Embora a Lei de Mobilidade, em sua defini¢do legal do servigo pu-
blico urbano de transporte coletivo, mencione expressamente “itinera-
rios e precos fixados pelo Poder Publico” e, em outros dispositivos, fale

14 . . .. 7 . 7
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 ur-
bano sera de competéncia federal.
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extensamente sobre tarifas, ndo parece sempre impositiva a prestagdo
remunerada desse servico. Como servicos divisiveis, de fruicdo indivi-
dualizavel, 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 dife-
renciados de acordo com as caracteristicas do usuario (e.g idade, situa-
¢do escolar etc.) ou com o itinerdario (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 mo-
delo mais conhecido no Brasil. 0 Municipio estabelece valor a ser reco-
lhido pelo cidadao a cada uso do servigco e com os valores assim arreca-
dados, custeia o transporte. O problema desse modelo estd em tratar
igualmente todos os usuarios e, por conseguinte, obstar a equidade no
acesso em violacdo as diretrizes tarifarias constantes da Lei de Mobili-
dade (art. 829). Se a tarifa é fixada para cada viagem, individuos que de-
pendem de mais conexdes e viagens sdo prejudicados, embora nao ne-
cessariamente realizem trajeto maior que outros que dependam de uma
Unica viagem. Outra violacdo da equidade se da no pagamento do mes-
mo valor de tarifa por individuos de diferentes condi¢des financeiras ou
mesmo de individuos que usam o servigo para diferentes distancias,
mas em mesmo numero de viagens. Mas as distor¢des ndo 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 prin-
cipio relevante: o da modicidade.

Por conta de todos esses problemas, a elaboragdo de politicas
municipais de transporte coletivo urbano nao deve prescindir de técni-
cas de diferenciagdo tarifaria, nem mesmo de multiplas fontes de finan-
ciamento!s - acdes presentes na sistematica geral do direito administra-
tivo dos servicos publicos e também absorvidas pela prépria Lei de Mo-
bilidade Urbana (art. 99, § 52). Nesse sentido, existem inimeras solu-
¢cdes que estdo a disposicdo 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 horario, situacido pessoal, distancia etc.; 2) a
previsdo de certos servicos gratuitos; 3) o emprego de receitas alterna-
tivas (e.g por exploracio de publicidade ou de bens publicos acessorios

> Sobre o tema, cf. Ratton Neto, 2010.

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 5, n. 2, p. 163-183, jul./dez. 2014



Transporte publico e desenvolvimento urbano: aspectos juridicos da Politi-
ca Nacional de Mobilidade B¥A]

ao servico);16 4) o uso de subsidios estatais por tarifas superavitarias de
um mesmo tipo de servico ou de outro, bem como por receitas de im-
postos; 5) a obtenc¢do 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 qua-
lidade dos servicos de transporte urbano prestados, conforme ja de-
monstrado com dados do IPEA. Para solucionar esse problema, as fer-
ramentas juridicas também sao fundamentais. Na gestdo dos servigos de
transporte, sobretudo os delegados por contrato de concessdo, cabe a
Administracdo Publica detalhar regras de garantia do principio da atua-
lidade; prever clausulas qualitativas; dar publicidade aos parametros de
qualidade e aos deveres do prestador do servico; incentivar a participa-
cdo popular no controle de qualidade por diferentes canais de comuni-
cacdo;!7 instituir mecanismos de vinculacdo da qualidade do servico a
sua remuneracdo; instituir penalidades por descumprimento de pa-
drdes de qualidade e buscar auxilio em entidades de controle de inte-
resses publicos e difusos, como o Ministério Publico, para combater
irregularidades na prestacdo do servico.

Enfim, atrelado ao desafio da qualidade, ao problema do financi-
amento do servigo de transporte publico e a diretriz da equidade, en-
contra-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 informagéao
com autonomia e seguranca. Sob a perspectiva tradicional, os problemas
de acessibilidade a servicos, edificios e informac6es derivam tanto de

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 redugdo de tari-
fa. No contato de delegacdo do servigo de transporte, deve constar, porém, as que serdo destinadas
a modicidade tarifaria. As restantes podem ser empregadas, por exemplo, para financiamento de
obras necessdrias ao servigo ou a sua ampliagdo.

Nos termos do art. 15 da Lei de Mobilidade Urbana, a participagdo da sociedade civil no planejamen-
to, fiscalizagdo e avaliagdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana devera ser assegurada pelos
seguintes instrumentos: | - érgdos colegiados com a participagdo de representantes do Poder Execu-
tivo, da sociedade civil e dos operadores dos servigos; Il - ouvidorias nas instituicGes responsaveis
pela gestdo do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana ou nos érgdos com atribui¢es andlogas; IlI -
audiéncias e consultas publicas; e IV - procedimentos sistematicos de comunicagdo, de avaliagdo da
satisfagdo dos cidaddos e dos usuarios e de prestagdo de contas publicas.
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deficiéncias fisicas e enfermidades, quanto de fatores ndo patolégicos,
como a idade avancada e a obesidade. Em outras situacGes, as barreiras
a acessibilidade nao resultam de certa caracteristica do individuo, mas
de barreiras trazidas pelo proprio objeto acessado e que atingem a to-
dos igualmente.

Em todos esses casos, cumpre ao Estado e aos particulares, de
acordo com legislacdo especifica (MARRARA, 2012, p. 159 e seguintes),
tomar medidas para reduzir os obstaculos, arquitetonicos ou nao, a
acessibilidade, inclusive mediante técnicas de prestacdo e atendimento
diferenciado. E isso vale especialmente para os prestadores de servigos
de transporte publico. Além da adaptagdo do maquindrio e dos imdveis
utilizados no servico 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, nao
passara de um belo principio juridico.

Nao bastasse isso, é preciso compreender a acessibilidade como
capacidade de acesso financeiro ao servigo de transporte publico urba-
no, o que impode retomar a discussao tarifaria que moveu o pais nos
ultimos anos. E sobre isso, a Lei de Mobilidade trouxe incontaveis dis-
posicdes. De um lado, apontou, como objetivos de sua politica nacional,
a inclusdo social e a reducdo de desigualdades (art. 72, 1) e, como dire-
trizes de politica tarifaria, a equidade e a modicidade (art. 82,1 e VI).

De outro, reafirmou mecanismos capazes de viabilizar esses prin-
cipios. Nesse particular, aponta o “déficit tarifario” (art. 92, § 32) para
designar tarifa que ndo cobre o valor do servico. Tal técnica é bem co-
nhecida no direito administrativo e geralmente denominada “tarifa so-
cial”, como se verifica nos servigos publicos de telefonia, energia e cor-
reio. Ademais, embora a Lei de Mobilidade ndo mencione a gratuidade,
nao ha davida de que os principios da acessibilidade e da inclusao (co-
mo igualdade material) imporido essa estratégia em varios casos, a de-
pender sempre de uma opg¢ao do Municipio.

E certo que tais medidas (tarifa deficitaria ou gratuidade condici-
onada) terdo impacto sobre o custeio do servico, mas, para tanto, o Es-
tado também dispde de mecanismos compensadores, devidamente dis-
ciplinados pelo Direito e ja enumerados anteriormente. Dentre eles sao
dignos de repeticdo a utilizacdo de receitas alternativas e o uso de sub-
sidios cruzados intersetoriais (entre usuarios de diferentes tipos de

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 5, n. 2, p. 163-183, jul./dez. 2014



Transporte publico e desenvolvimento urbano: aspectos juridicos da Politi-
ca Nacional de Mobilidade

servicos) ou intrassetoriais (entre usuarios do mesmo tipo de servi-
¢0).18

Nao havendo espaco nem pretensdo de se explorar detalhada-
mente cada um desses instrumentos, o que cabe a este breve ensaio é
evidenciar uma simples afirmacdo. Para além dos meros limites da Lei
de Mobilidade Urbana, o Direito oferece (ou melhor, hd bom tempo ja
vinha oferecendo) multiplos instrumentos para que a Administracao
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 repeticdo irre-
fletida e anacronica de praticas de gestdo publica no campo dos trans-
portes urbanos, sobretudo os coletivos de natureza publica.

Conclusdo

Ao longo dessa exposicdo panoramica, buscou-se demonstrar as
razdes pelas quais os servigos de transporte e o sistema de mobilidade
urbana representam fatores fundamentais ao desenvolvimento das
cidades, entendido como um processo histérico por meio do qual o teci-
do urbano viabiliza a concretizacdo 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 soci-
ais.

Aos riscos e problemas que afetam a mobilidade urbana, o Legis-
lativo deve reagir por meio da estruturacdo de politicas publicas e da
oferta, a Administracio Publica, de instrumentos juridicos de ordenagao
da coletividade, dos servigos e de suas infraestruturas. O direito despon-
ta, nesse cendario, como um instrumento fundamental para garantir a
mobilidade e para evitar que ela se reduza, colaborando, assim, com a

. por oportuno, observe-se que, por forga do art. 92, § 60, da Lei de Mobilidade, “na ocorréncia de

superavit tarifario proveniente de receita adicional originada em determinados servicos delegados, a
receita devera ser revertida para o proprio Sistema de Mobilidade Urbana”. Isso revela que valores
obtidos com o servigo publico de transporte ndo deverdo ser usados para subsidios a outros servigos.
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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aproximacdo das cidades reais as funcdes ideais que o préprio direito
lhes impoe.

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 razao de trés fatores centrais,
apontados nesse ensaio: a falta de planejamento, o planejamento tardio
ou falho; a auséncia de estratégias eficientes na gestdo do transporte
publico e o aumento intenso da frota de veiculos automotores de uso
privativo.

Embora atrasada, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, cria-
da em 2012, busca oferecer solu¢des para evitar alguns desses proble-
mas e para garantir e ampliar, quando possivel, a mobilidade urbana. E
nesse contexto que as regras disciplinantes do servigo de utilidade pu-
blica de transporte individual e dos servicos de transporte publico cole-
tivo ganham relevo. A partir de rapido debate quanto a disciplina juridi-
ca desses dois servicos (um econdmico 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 proble-
mas normativos que a caracterizam, inclusive no tocante aos dois servi-
cos de transporte mencionados, e, mais, aproximar as normas de mobi-
lidade 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 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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