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RESUMO

A pesquisa tem por objetivo analisar as implica¢des juridicas no ambito da
responsabilidade civil em decorréncia do surgimento de uma nova modalidade de transporte
publico de passageiro operado com a utilizacdo de motocicleta, nacionalmente conhecida
como servico de mototaxi. Apresentam-se dados da existéncia do servico enquanto sua
distribuicdo geogréfica e condicdo juridica da sua prestacdo. Aborda-se sua caracterizacdo
enquanto servico publico de transporte de passageiros, assim como a inadequacdo de sua
outorga mediante autorizacdo administrativa, conforme identificada em algumas leis
municipais de criacdo do servico de mototaxi, 0 que caracteriza vicio material da lei. No
aspecto da responsabilidade civil abordam-se as implica¢des advindas de conduta comissiva e
omissiva do Poder Puablico Municipal, em coibir e/ou regulamentar a atividade surgida pelo
fato social, identificando-se as responsabilidades dos operadores, sejam estes legalizados ou
ilegais, bem como a responsabilidade civil do poder municipal na acdo e na omissdo. Nas
conclusbes e recomendagfes apresentam resumidamente os resultados da pesquisa e 0s
assuntos que merecem analises futuras pelos operadores do direito e de areas afins a tematica.
Concluiu-se pela responsabilidade objetiva do permissionario de direito ¢ do “permissionario
de fato” em razdo risco da atividade e dano a direito de outrem, caracterizado pelo dano
injusto suportado pela vitima de acidente usuéria ou ndo do servigo de mototaxi, assim como
pela responsabilidade objetiva subsididria do Poder Pablico Municipal tendo o0 mesmo optado
por conduta comissiva de regular a atividade ilegal ou mesmo na omissiva em ndo coibir e
ndo regulamentar o servico de mototaxi.



INTRODUCAO

A pesquisa tem por objetivo analisar as implicagdes juridicas no ambito da
responsabilidade civil do surgimento de uma nova modalidade de transporte publico de
passageiros criada na cidade de Crateus/CE, em fins de 1995 (COELHO, 1997, p. 25). A
inovacdo deu-se pela utilizagdo da motocicleta como taxi, o que passou a ser conhecido por
mototaxi. Tal novidade em pouco mais de uma década proliferou tanto no ambito dos

municipios cearenses quanto em todos os estados nordestinos e demais regides do pais.

A abrangéncia territorial ndo foi somente o aspecto mais relevante de tal
fendmeno social. Na medida em que passou a ser entendido como uma possivel ameaca aos
operadores de transportes publicos ja estabelecidos no mercado de transporte, 0 mototaxi
tornou-se um inimigo a ser enfrentado no ambito dos tribunais estaduais (Tribunais de Justica
dos Estados — TJs) e do préprio Supremo Tribunal Federal (STF) pela proposicdo de Acbes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADINs) em oposic¢do, respectivamente, as leis municipais e
estaduais, que regulavam e estabeleciam um novo marco regulatorio para a nascente atividade

de prestacdo de servicos publicos de transporte de passageiros por motocicleta.

A presente pesquisa aborda a questdo relacionada a responsabilidade civil
decorrente da prestacdo do servico de mototaxi na maioria das cidades brasileiras nas quais se
tém tal tipo de servigo. Implica afirmar a imputacéo objetiva do Estado por conduta comissiva
e, também, omissiva. Devido ao exercicio legal dos permissionarios outorgados apds
procedimento licitatério, embora respondam civilmente pelo sinistro, ndo afasta a
responsabilidade subsidiaria do poder publico municipal, pois 0 mesmo é apenas um preposto
do poder municipal na prestacdo do servi¢o publico, devendo arcar com a indenizacdo em
razdo do inadimplemento da obrigacdo de indenizar daquele que ocasionou o dano, o

mototaxista.

Decorrente, também, da tolerancia do poder pablico em ndo coibir a
atividade ilegal (omissdo de dever) em razdo da prerrogativa do poder de policia do Estado.
Criando assim, a realidade esdrixula da exploracdo clandestina do mercado de transporte
publico de passageiros com a complacéncia da autoridade municipal. A simples fatalidade

com um passageiro de um mototaxi ou mesmo com nao usuario deveria ensejar a imputagdo



objetiva da Administragdo Publica com fundamento na obrigagdo de indenizar o dano injusto
suportado pela vitima, enquanto antijuridicidade objetiva.

A relevancia da pesquisa decorre do préprio fendmeno do mototaxi, pois se
trata de um fato social inquestionavel que faz surgir novas situacdes, exigindo do operador do
direito ndo apenas a capacidade de interpretacdo do marco regulatério vigente, mas, também,
a criatividade para elaborar legislagdo municipal propria para sua cria¢do e delegacdo. A nova
lei instituidora do servico de mototaxi com certeza envolve a participacdo dos poderes
Executivo e Legislativo Municipal, pois assim obriga a inteligéncia do art. 2°, da Lei n°
9.074/1995, em obediéncia aos regimes de delegacdo da outorga de servico publico
consagrados na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) — a concesséo e a permissao.

Ora, se a legislacdo federal obriga a existéncia de lei reconhecendo a
atividade como servico publico para que possa ser delegado a terceiros, como entdo se pode
questionar a constitucionalidade da norma fundadora do novo direito ao servigo instituido
pela municipalidade? Ainda mais se 0 municipio possui a prerrogativa constitucional de
“legislar sobre assuntos de interesse local” (art. 30, I, CF/1988) e “de organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse

local, incluido o de transporte coletivo, que tem caréater essencial” (art. 30, V, CF/1988).

Sendo o art. 30 da CF, o principal marco regulatoério definidor da autonomia
e da competéncia municipal para legislar e regulamentar suas atividades de transporte publico
de passageiros no ambito local, uma vez que este possui carater de interesse local (CF, art. 30,
1), inclusive com a legitimidade para suplementar a legislacdo federal e estadual no que
couber (CF, art. 30, 11). Portanto, nada mais proprio ao municipio do que a estruturacdo do seu
sistema de transportes de passageiros.

A necessidade de organizar e prestar atividade de transporte publico de
passageiros torna legitima a iniciativa do municipio em criar seu ordenamento juridico
aplicado ao sistema de transporte municipal, quaisquer que sejam 0s modos de transportes
escolhidos para atender as necessidades da populagéo. Tal prerrogativa implica em outra, ou
seja, a responsabilidade civil do Estado e das pessoas fisicas e juridicas de direito privado

prestadores de servico publicos.



Em 2005, j& existia o fenbmeno do mototéxi em 2.622 (47,1%) municipios
brasileiros passando para 52,7% em 2007 (IBGE, 2006 e 2008). Tal fendmeno pode ser
explicado pelo fato de que em apenas 23% dos municipios com populacdo acima de 60 mil e
inferior a 100 mil habitantes possuem sistema de transporte publico por énibus, em sua
maioria, localizados nas regifes Sul e Sudeste, pois sdo também os de maior renda per capita.
Nos municipios com populagdo inferior a 60 mil habitantes ndo se identifica a existéncia de
sistema de transporte publico por 6nibus. No entanto, nesses municipios se concentravam

89,5% das ocorréncias de mototaxi do pais no ano de 2005.

A metodologia da pesquisa guarda relacdo com a motivacdo decorrente de
um fato social existente a mais de uma década, e que possui dimensdo nacional quanto a
ocorréncia geogréafica. Todavia, o servico de transporte individual publico de passageiros por
motocicleta (Mototaxi) é exclusivamente de competéncia municipal a sua regulacdo e
delegacdo. N&o devendo haver a federalizacdo do problema como se fosse um problema de
regulamentacdo de trénsito a ser resolvido por norma federal, como entende muitos
parlamentares e até determinados doutos Desembargadores dos Tribunais de Justica dos

Estados e Ministros do Supremo Tribunal Federal (STF).

Desta forma, a pesquisa se utilizard de consulta bibliogréafica, para analisar a
legislacdo sobre os servicos publicos delegados, em particular dos servicos de transportes
publicos de passageiros, bem como da legislacdo municipal regulamentadora do servigo de
mototaxi. Da mesma forma, a consulta ao repertério da legislacdo nacional disponibilizado no

site da Presidéncia da Republica quanto ao marco regulatério do assunto.

Na pesquisa bibliogréafica foram identificados nos sites do Superior Tribunal
de Justica (STJ) e do Supremo Tribunal Federal (STF), Acoérddos referentes a
responsabilizacdo civil do Estado e seus delegados. Portanto, mediante consulta
jurisprudencial identificaram-se nos votos e no inteiro teor dos Acordaos prolatados nos TJs,
STJ e no STF pelos colendos julgadores, as correntes jurisprudenciais favoraveis ou
desfavoraveis a imputacdo objetiva do Estado por omissdo. Da mesma maneira procedeu-se

consulta a doutrina relacionada ao direito publico e a responsabilidade civil.

A monografia se encontra estruturada nos seguintes capitulos:
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No capitulo primeiro sera discutido o fato social do fenémeno do mototéxi

pertinente ao seu surgimento, expanséo, evolucao e abrangéncia assumida no Brasil.

No capitulo segundo pretende-se analisar 0s aspectos normativos e
doutrinarios sobre o servico de transporte publico de passageiros. Serdo discutidos os regimes
constitucionalmente esculpidos para se delegar os servigos de transportes publicos, a
permissdo e a concessdo. Assim como se introduz a discussdo sobre a natureza juridica do
servico de mototaxi, em particular, motivada pela verificacdo de que em alguns municipios a
lei instituidora do servigo tem adotado a delegacdo por meio da autorizacdo administrativa,
inclusive com a ndo realizacdo da licitacdo publica, investindo o particular na qualidade de
prestador de servico publico, por meio de um simples ato administrativo da autoridade
municipal. A distincdo entre o servico privado e o publico devera tornar claro o instrumento
mais adequado para se ter a concordancia do poder publico em possibilitar a determinada
pessoa privada prestar servigo de transporte, seja este publico ou privado. O que ndo se admite
é a utilizacdo da autorizacdo para delegacdo de servicos publicos, como tem sido utilizado em

varios municipios brasileiros.

O capitulo terceiro abordara aspectos relacionados a responsabilidade civil
do poder publico municipal e do mototaxista, o legalizado e aquele que realiza atividade
clandestina ou ilegal (exercicio ilegal da profissdo). Associada a responsabilizacédo civil estdo
0s acidentes, pois apenas a partir de um dano € que se busca apurar a responsabilidade pelo
sinistro e a consequente indenizacdo pecuniaria a vitima. Assim como, a repercussdao da
imputacdo da responsabilidade em relacdo as acGes comissivas e omissivas do municipio no

sentido de coibir ou regulamentar o servigo de mototaxi.

Apresentam-se as conclusdes e sugestdes de trabalhos futuros, até porque,
existem limitagcGes na abordagem e profundidade de uma pesquisa de monografia no ambito

da graduacao.
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Capitulo 1 Evolucéo do Servico de Transporte Pablico por Motocicleta

1.1 A Génese do servico de transporte publico por motocicleta

A utilizacdo da motocicleta no transporte publico de passageiros no Brasil é
um fenémeno recente. O marco temporal recua aos idos de 1995 com o0 seu surgimento em
Crateus/CE, a época a cidade contava com populacdo de aproximadamente 70 mil habitantes
e ndo dispunha de sistema municipal de transporte publico por énibus, fato sem modificacdo
até hoje. A inovacdo deu-se pela utilizacdo da motocicleta como téxi, passando a ser
conhecido por mototaxi. COELHO (1997, p. 25) antevendo a capacidade de proliferacdo da
nova ideia afirmava: “o sistema de transporte mototaxi que nasceu cearense, ja € nordestino e
caminha apressadamente na direcdo de ser brasileiro, tal é a forca da sua propagacao e a
territorialidade que estd construindo no ambito do pais”. De fato, tal novidade em pouco mais
de uma década proliferou tanto no ambito dos municipios cearenses quanto em todos 0s

estados nordestinos e demais regides do pais.

Segundo COELHO (1997, p. 39), a iniciativa da criacdo desse servico é
atribuida ao Sr. Antdnio Edilson Mourdo. Quando assistia 0 Jornal da TV Globo sobre o
transito congestionado na cidade de Londres (Inglaterra) e a opgdo dos turistas em locar a
motocicleta ao inves do automdvel para transitar na cidade. Teve a ideia de criar um servico
de transporte de passageiros por motocicleta na cidade de Cratels/CE, locando a garupa da

motocicleta, por ndo dispor de capital para locar a motocicleta.

COELHO (1997, p. 43) enumera possiveis razdes que poderiam explicar o

surgimento do mototaxi:

as populagdes urbanas necessitam de transportes coletivos; a maioria das
cidades de porte médio, no Nordeste, registra ou a completa auséncia, ou
insuficiéncia de 6nibus como meio de transporte urbano; para existirem, 0s
transportes coletivos demandam elevados investimentos e capacidade
empresarial; as populacfes de baixa renda ndo podem despender quantias
elevadas com outros meios de transporte; o custo do taxi ¢ alto e, portanto,
excludente de grande parte da populacdo urbana.
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A reflexdo de COELHO (1997) retrata a realidade da maioria das cidades
brasileiras de pequeno e médio porte com populacdo de baixa renda per capita, 0 que
inviabiliza a oferta de servicos de transportes pablicos por 6nibus operando em regime de
mercado e, para existir tal servico seria necessario o subsidio publico ou cruzado. O
tradicional “taxi de praga” naquelas cidades ndo se constitui na pratica em um servico de
transporte publico, pois a grande maioria da populacdo ndo pode dispor do mesmo para
viagens habituais, embora esteja presente em 76,7% dos 5.564 municipios brasileiros (IBGE,
2008).

1.2 Abrangéncia territorial do mototaxi

O servico de mototaxi surgiu de maneira informal, clandestina e a margem
da lei. Até o ano de 2005, as informacdes sobre a existéncia ou ndo do mototaxi se dava
basicamente por matéria veiculada na imprensa relatando a mobiliza¢do social em torno da
questdo, bem como a iniciativa de vereadores em criar o servico por meio de projeto de lei
municipal e, também, decorrente das lides juridicas questionando a constitucionalidade das
leis municipais sobre o servico publico de mototaxi em razéo do vicio formal de origem ou da
pretensa invasdo da competéncia privativa da Unido, por confundirem competéncias

privativas para regular transporte urbano com aquelas relacionadas ao transito.

COELHO (1997, p. 45) apresentou levantamento realizado em janeiro de
1997, dando noticia do fenbmeno do mototaxi em municipios da Regido Nordeste (29 no
Ceard, oito na Paraiba, um em Pernambuco, um na Bahia, trés em Alagoas), Norte (um em
Tocantins), Centro-Oeste (cidades satélites de Brasilia/DF), Sudeste (dois em Minas Gerais,
dois em S&o Paulo) e Sul (um em Santa Catarina), sejam estes legalizados ou ndo. Em 1998, a
Revista Veja publicou reportagem afirmando que aproximadamente 100 municipios ja haviam
regulamentado o servico e em cerca de 1.000 deles o sistema era operado de forma informal,
ou seja, valor bastante representativo nos 5.564 municipios do pais (OLIVEIRA JUNIOR,
2003).

Na consulta a base de dados da frota nacional de veiculos (ano-base de
2000), disponibilizada pela extinta Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes
(GEIPOT/MT) identificou-se uma frota de 29.921 motocicletas com placas vermelhas, o que
representava 0,74% da frota nacional de motocicletas do pais. Por regido indicou o seguinte
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resultado quanto a quantidade de motocicletas com placas vermelhas e percentuais: Nordeste
(10.939, 36,6%); Sudeste (8.051, 26,9%); Sul (3.007, 10,1%); Centro-Oeste (6.198, 20,7%) e
Norte (1.726, 5,8%). As regides mais ricas do pais (sul e sudeste) responderam por 37% do
total de motocicletas de aluguel do pais (OLIVEIRA JUNIOR, 2003).

A andlise desagregada dos dados de alguns estados da federacdo, nos quais
se destacava a quantidade de motocicletas de aluguel (placas vermelhas licenciadas) na frota
nacional de motocicletas, obedecia a seguinte distribuicdo: Para (635, 36,8%); Ronddnia (547,
31,7%); Ceara (5.709, 52,2%); Maranhdo (2.679, 24,5%); Rio Grande do Norte (937, 8,6%),
Paraiba (574, 5,3%); Minas Gerais (1.958, 24,3%); Sdo Paulo (5.905, 73,3%); Santa Catarina
(417, 13,9%); Rio Grande do Sul (2.513, 83,6%); Mato Grosso do Sul (1.245, 20,1%); Mato
Grosso (1.917, 30,9%) e Goias (3.036, 49%). O que ja demonstrava o incipiente crescimento

do fendmeno do servico de mototéxi no pais ja naquela época (OLIVEIRA JUNIOR, 2003).

O Estado do Ceara foi um dos primeiros estados da federacdo a licenciar as
motocicletas utilizadas no transporte de passageiros com a placa vermelha (vide Figura 1).

= 30
e |
-

4

Figura 1: permissionario de mototaxi no Municipio de Fortaleza, 1998

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) realiza desde 1999,
a Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais (MUNIC) em todos os 5.564 municipios do

pais. As duas Ultimas de 2006 e 2008 (ano-base de 2005 e 2007) apresentaram informacdes
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sobre 0 servigo de transporte publico de passageiros por motocicleta, 0 mototaxi. Em 2005, o
fendmeno do mototaxi estava presente em 2.622 (47,1%) municipios brasileiros evoluindo
para 52,7% em 2007 (IBGE, 2006 e 2008), um incremento de 5,6% em apenas dois anos. Em
2005, a distribuicdo geografica dos servicos de mototaxi por regido se dava da seguinte forma:
a) regido nordeste concentrava 32,2% dos municipios brasileiros com mototaxi; b) regido
sudeste respondia por 30%; c) regido sul com 21,4% do total; d) regido centro-oeste com
8,4% e e) regido norte possuia 8,1% dos municipios nos quais foi informada da existéncia de

mototaxi pelas prefeituras, sendo os servicos legais ou ilegais.

A distribuicdo geografica intrarregional dos servicos de mototaxi se deu em
2005 e 2007 da seguinte forma:

Tabela 1: Percentual de Municipios com Mototaxi por Regido e Pais

Municipios com

Regides Numero de Servico de Mototaxi (%)
Municipios Ano de 2005 Ano de 2007

Norte 449 72,2 75,9
Nordeste 1.793 78,9 88,2
Sudeste 1.668 23,1 28,5
Sul 1.188 14,2 16,9
Centro-Oeste 466 70,6 72,3
Brasil 5.564 47,1 52,7

Fonte: IBGE, 2006 e 2008

Observa-se de maneira geral o incremento no percentual de municipios com
mototaxi no biénio considerado. A maior evolucdo ocorreu na regido nordeste com 9,3% em
dois anos, seguido da regido sudeste, que experimentou aumento de 5,4% e da regido norte
com 3,7%. As menores variagcdes ocorreram na regido sul (2,7%) e na regido centro-oeste
(1,7%), no periodo de 2005 a 2007.

Todavia, a distribuicdo geogréfica intrarregional dos servicos de mototaxi

quanto a legalidade dos servigos, se da da seguinte forma:
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Tabela 2: Percentual de Servigos de Mototaxi Regulados

pelos Municipios e os Servigos Informais/llegais por Regido

Municipios com

Regides Servico de Mototaxi (%)

% do Servico Regulado pelo % do Servico

Municipio Informal/llegal
Norte 29,6 70,4
Nordeste 20,7 79,3
Sudeste 49,8 50,2
Sul 36,3 63,9
Centro-Oeste 39,5 60,5
Brasil 29,5 70,5

Fonte: Elaboracdo com base em IBGE, 2006

Embora com ressalvas quanto a confiabilidade na coleta de dados do IBGE
na pesquisa MUNIC 2006, acredita-se que a resposta “informal” dada pelos municipios reflita
o fato de inexistir norma municipal reguladora da atividade. Desta forma, é patente a
predominancia da informalidade na prestacdo de tais servicos nas diversas regides do Pais.
Merece destaque a observacdo dos maiores indice de informalidade se encontravam nas
regides Norte (70,4%) e Nordeste (79,3%). O menor nivel de informalidade se da na regido
mais rica do pais, o Sudeste com 50,2%, 0 que demonstra um maior nivel de organizacdo da
gestdo municipal nos municipios da regido, seguido do Sul com 63,9% e do Centro-Oeste
com 60,5%. Na média nacional o nivel de informalidade é da ordem de 70,5%, segundo a

Tabela 2, acima.

A anédlise do fenbmeno a partir do critério populacional apresenta, em
termos médios, a ocorréncia do mototaxi concentrada naqueles municipios com populagéo
inferior a 20 mil habitantes (61,8%), nos municipios acima de 20 mil e inferior a 60 mil o
percentual chega a 27,7% e apenas 10,5% em municipios acima de 60 mil habitantes (IBGE,
2006), nos quais se incluem algumas capitais (Fortaleza/CE, Rio Branco/AC, Palmas/TO,
Campo Grande/MS e Sdo Luis/MA) e cidades médias (Campina Grande/PB, Arapiraca/AL,
Santarem/PA, Parintins/AM, Macapa/AP, Imperatriz/MA, Juazeiro do Norte/CE, lguatu/CE,
Caucaia/CE, Mossor6é/RN, Nossa Senhora do Socorro/SE, Ribeirdo Preto/SP, Bauru/SP,
Franca/SP, Montes Claros/MG, Londrina/PR, Foz do Iguacu/PR, Blumenau/SC, Balneério

Camborit/SC, Rondonopolis/MT), que ja regulamentaram o servi¢co de mototaxi.

Todavia, em somente 23% dos municipios com populacéo acima de 60 mil e

inferior a 100 mil habitantes existe a oferta de transporte publico por dnibus, na sua maioria,
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localizados nas regides Sul e Sudeste, pois sdo também os de maior renda per capita. O que
atesta a inexisténcia do servigo de dnibus na grande maioria dos municipios brasileiros, ndo
obstante nas grandes e médias cidades que contam com servi¢os de transporte publico
também opera o mototaxi, a exemplo de Fortaleza, Sdo Luis, Campina Grande, Rio Branco e
outras. Nos municipios com populacdo inferior a 60 mil habitantes ndo se identifica a
existéncia de sistema de transporte publico por 6nibus. No entanto, nesses municipios se

concentram 89,5% das ocorréncias de mototaxi do pais (IBGE, 2006).

A evolucdo da existéncia do mototaxi entre 2005 e 2007 levando-se em

conta o porte do municipio apresenta os seguintes percentuais de distribuicao.

Tabela 3: Percentual de Servicos de Mototaxi pelo Porte do Municipio

Classe de tamanho NUmero de Municipios Municipios com
da populagéo Servico de Mototéxi (%0)
dos municipios

Ano de 2005 Ano de 2007 Ano de 2005 Ano de 2007

Até 5.000 1.362 1.267 27,2 31,1
De 5.001 a 10.000 1.310 1.290 39,7 47,2
De 10.001 a 20.000 1.298 1.385 56,2 60,2
De 20.001 a 50.000 1.026 1.037 64,3 70,4
De 50.001 a 100.000 313 319 69,0 69,9
De 100.001 a 500.000 220 229 51,4 55,5
Mais de 500.000 35 37 34,3 48,6
Brasil 5.564 5.564 47,1 52,7

Fonte: Elaboragdo com base em IBGE, 2006 e 2008

Na Tabela 3 observa-se para o ano de 2007, por faixa de populacdo
municipal, que em aproximadamente 1/3 dos municipios com populacdo até 5.000 habitantes
possuem servicos de mototaxi. Imediatamente no intervalo superior acima de 5 mil e inferior
a 10 mil habitantes, bem como nagueles superiores a 500 mil habitantes, cerca de ¥ deles
dispdem de mototaxi. Nos intervalos acima de 10 mil e inferiores a 500 mil de populacdo
municipal, os percentuais situam-se entre 55,5% a 70,4%, superiores a metade do total destes

municipios.

Utilizando-se os dados da Pesquisa MUNIC 2006 e 2008 se pode dizer, em
termos absolutos e relativos, a quantidade de municipios brasileiros nos quais existe o
fendmeno do mototéaxi. Contudo, 0 mesmo ndo pode ser dito no que diz respeito a quantidade

de viagens/dia realizadas em cada um deles.
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A informacdo do total de viagens diarias, também denominada de demanda
de transportes, pode ser apurada mediante a aplicagdo de Pesquisa de Demanda de
Transportes ou Pesquisa de Origem e Destino de Viagens, viabilizando a confec¢do da matriz
de viagens entre um ponto de origem e um de destino numa determinada cidade. Devido ao

custo de coleta desta informag&o, poucas séo as cidades brasileiras a disporem de tais dados.

A Matriz O/D da Regido Metropolitana de Fortaleza — RMF (1996)
apresentou um total de 5.871 viagens/dia, o que representava 0,3% da demanda total de
viagens por todos os modos e motivos na RMF. A Pesquisa Domiciliar de Transportes
Urbanos — PDTU/1997, do Municipio de Campina Grande, identificou a realizacdo de 2.112
viagens/dia por mototaxi, o que representava 0,4% da demanda total ou 1,4% da demanda por
transportes plblicos (OLIVEIRA JUNIOR, 2003). Observa-se que embora exista grande

diferenca na escala das cidades, em termos percentuais os valores sdo assemelhados entre si.

Outros estudos apresentaram informacgdes sobre o mototdxi, por exemplo:
Estimava-se que em Ribeirdo Preto/SP um total de 1.200 mototaxis atendia cerca de 12.000
passageiros/dia ou 6,5% das viagens diarias por transporte publico (LAPATE, 1999 apud
OLIVEIRA JUNIOR, 2003). Pesquisa realizada em 12 corredores de trafego de Fortaleza
demonstrou que o0 mototéaxi representava 8,1% da demanda de trafego dos corredores, 18,5%
das motocicletas em circulacdo nestes corredores e 10,2% dos veiculos contados (PMF, 2000
apud OLIVEIRA JUNIOR, 2003). O que demonstra a forca do fendémeno do mototaxi como

fato social que nédo pode ser ignorado pelos legisladores e pela justica.

Embora pequena a representatividade do modo mototadxi na matriz de
viagens destas cidades, 0 mesmo né&o pode ser dito daquelas cidades nas quais tal modalidade
exerce na pratica a Unica op¢do modal de transporte publico, uma vez que 0 modo taxi nédo
consegue atender as viagens pendulares (casa-trabalho-casa) em razdo do elevado custo.

Entretanto, permanece o problema juridico da regulamentacéo de tais transportes publicos.

Outra limitacdo da pesquisa MUNIC (IBGE, 2006 e 2008) é ndo apresentar
a informacdo sobre a regularidade constitucionalidade das leis municipais. Em alguns casos,
sabe-se que a legislacédo teve origem no legislativo municipal, suscitando a possibilidade de

arguicdo de inconstitucionalidade por vicio formal de origem, assim como, tem sido
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ressuscitado o instrumento da autorizacdo administrativa, fazendo surgir vicio material, uma

vez que existe vedacdo constitucional para delegar servigos publicos por tal instrumento.

Tais situacGes podem suscitar ADINs nos Tribunais de Justica dos Estados,
com possibilidade de repercussdes nos atos juridicos realizados na vigéncia da lei municipal,
isso sem falar dos impactos na responsabilidade civil do Estado e dos “autorizados”, caso se
estabeleca o0 nexo de causalidade entre a omissédo de dever do Estado e o dano causado ao
usudario ou nao-usuario do transporte ilegal, pelo simples fato do servico estar sendo prestado

ao arrepio da lei ou com vicio formal e/ou material da lei instituidora do mototaxi.
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Capitulo 2 Natureza Juridica do Servico de Mototaxi

2.1 Aspectos constitucionais dos servicos de transportes publicos de

passageiros no ambito do municipio

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) definiu a competéncia de cada
um dos entes federados no tocante a prestacdo de servicos publicos de transportes de
passageiros. A Unido compete estabelecer diretrizes e normas de carater nacional que possam
dar unidade as acdes de governos nos seus diversos niveis hierarquicos. Tal principio de
separacdo das atribuicbes por entes da federacdo reforca a autonomia dos Estados e
Municipios para estabelecerem seus sistemas de transportes publicos de passageiros,
quaisquer que sejam os modos (taxi, mototéxi, dnibus, microdnibus, etc.) que o poder publico
municipal entenda servir para a prestacdo do servico de transporte.

No art. 22 da Constituicdo Federal se observa este preceito.

Art. 22 — Compete privativamente a Unido legislar sobre:

IX — diretrizes da politica nacional de transportes;
XI — transito e transporte;

Paragrafo Unico — Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar
sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo.

Embora a Unido detenha a legitimidade para legislar sobre tais assuntos, a
questdo especifica do transporte urbano foi definida pela Constituicdo Federal como assunto
de carater local, sendo tal atribuicdo repassada as municipalidades. Na Constituicdo Federal
todo um capitulo foi dedicado as municipalidades (Capitulo IV — dos Municipios), o que

reforga o seu reconhecimento como ente autbnomo dotado de capacidade legislativa.

A propria Constituicdo Federal é quem estabelece a autonomia municipal
para legislar e regulamentar as atividades de transporte publico de passageiros em suas
cidades devido ao carater de assunto de interesse local (CF, art. 30, I) que este assume, pois

nada mais proprio do municipio do que a estruturacdo do seu sistema de transporte publico



20

para atender de forma satisfatdria o conjunto da populacdo. Associado ao Inciso V, que
positiva o transporte coletivo como servigo publico essencial, de interesse local e que pode ser
explorado diretamente ou delegado mediante concessdo ou permissdo a iniciativa privada,

conforme podem ser vistos a seguir.

Art. 30 — Compete aos Municipios:

I — legislar sobre assuntos de interesse local;

VV — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial.

MORAES (2002, p. 742) ao comentar o referido artigo defende a
competéncia municipal para se auto-regular. Argumenta quanto a funcédo legislativa exercida
pela Camara de Vereadores, a obediéncia aos limites estabelecidos pela Lei Organica
Municipal, definidora das matérias de competéncia desse poder, bem como daquelas de
iniciativa do Poder Executivo, a quem cabe sancionar e promulgar, seguindo o modelo do
processo legislativo federal (art. 61, § 1°, 11, b, CF/1988).

Na opiniédo do referido autor:

A atividade legislativa municipal submete-se aos principios da Constituicdo
Federal com estrita obediéncia a Lei Organica dos municipios, a qual cabe
definir as matérias de competéncia legislativa da Camara, uma vez que a
Constituicdo Federal ndo a exaure, pois usa a expressao interesse local como
catalisador dos assuntos de competéncia municipal (MORAES, 2002, p.
741).

MORAES (2002, p. 742) ao glosar o Inciso | do art. 30, da CF, afirma que a
competéncia legislativa municipal funda-se no principio da predominancia do interesse local.
Afirma que "apesar de dificil conceituagdo, interesse local refere-se aos interesses que
disserem respeito mais diretamente as necessidades imediatas do municipio, mesmo que
acabem gerando reflexos no interesse regional (Estados) e geral (Unido)". Finaliza
argumentando que "a Constituicdo enumera algumas hipdteses, de competéncia municipal
(CF, arts. 30, Il a IX e 169, § 5°". Dentre os quais, a regulamentacdo dos servicos de
transporte publico de passageiros (CF, art. 30, V).
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O carater privativo da competéncia da Unido para "explorar, diretamente ou
mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo, 0s servicos de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros” (CF, art. 21, XIll, e) associado com a
competéncia municipal privativa da mesma atividade na sua jurisdicdo (CF, art. 30, V),
estabelece por exclusdo a competéncia do Estado para exercer o mesmo papel no ambito do
transporte intermunicipal publico de passageiros no territério das unidades federadas, embora
tal atribuicdo ndo esteja no rol constitucional das atividades de competéncia comum (CF, art.
23), concorrentes (CF, art. 24) ou remanescentes dos Estados (CF, art. 25, § 1°), sendo esta
ultima a que de fato autorizaria tal atribuicdo, pois, simultaneamente, ndo pertence a Unido e
nem aos Municipios. Portanto, inexiste vedagdo constitucional aos entes federados de
legislarem sobre seus sistemas de transportes de passageiros, uma vez que cada ente detém

sua parcela de competéncia para legislar, constitucionalmente reconhecida.

Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — STF existem Acdrdaos
favoréveis de AcBes de Declaracdo de Inconstitucionalidade — ADIn tratando de leis estaduais
sobre transportes, devido a inexisténcia de lei complementar, a teor do art. 22, paragrafo
unico, da Constituicdo Federal. Enquanto outros reconhecem a competéncia do estado-
membro para legislar sobre o transporte intermunicipal de passageiros e 0 municipio para
legislar sobre transporte urbano local, mesmo com a auséncia de regulamentagédo
infraconstitucional, conforme se extrai da ADIN-2.349-7/ES, da relatoria do Ministro Eros
Grau, do Supremo Tribunal Federal, em discussdo sobre dispositivo da Constituicdo do

Estado do Espirito Santo, assim se pronunciou:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. § 2° DO ARTIGO
229 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO.
TRANSPORTE COLETIVO INTERMUNICIPAL. TRANSPORTE
COLETIVO. ARTIGO 30, V DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
TRANSPORTE  GRATUITO. COMPETENCIA  LEGISLATIVA.
POLICIAIS CIVIS. DIREITO ADQUIRIDO. INEXISTENCIA.

1. Os Estados-membros sdo competentes para explorar e regulamentar a
prestacdo de servicos de transporte intermunicipal.

2. (omissis).

3. A prestacdo de transporte urbano, consubstanciado servico publico de
interesse local, é matéria albergada pela competéncia legislativa dos
Municipios, ndo cabendo os Estados-membros dispor a seu respeito.

4. Pedido de delcaracdo de inconstitucionalidade julgado parcialmente
procedente. (ADIN 2.349-7/ES, rel. Min. Eros Grau, 31.8.2005).



22

Portanto, a andlise deve ser casuistica na discussdo da abrangéncia da
legislacdo, uma vez que as normas preconizadas pela Constituicdo Federal, como o caréater
privativo da Unido de legislar sobre transito e transportes, estariam afeitas apenas as normas
de carater geral, por exemplo, as regras de circulacdo de transito, limites de peso por eixo em
caminhdes e Onibus. Ndo tendo o condédo de interferir na producgéo legislativa estadual ou
municipal que da amparo a exploracéo dos servicos publicos de transporte de passageiros na
sua correspondente area de jurisdi¢do, conforme o comando da exigéncia de lei instituidora do

servigo de acordo com o art. 2° da Lei n°® 9.074/1995.

A Constituicdo Federal — CF define que o Estado ndo deve exercer
atividades econdmicas, somente em casos especificos definidos por ela, que sejam de
interesse coletivo e de seguranca nacional (art. 173, CF). Portanto, a lei maior do pais
recomenda que tais atividades devam ser exploradas pela iniciativa privada, cabendo ao
Estado o papel de regulador, normatizador e fiscalizador destas (art. 174 e 175, CF), reforcado
também pelos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, enquanto principios

constitucionais (art. 1°, IV, CF).

Conforme definicdo constitucional, os transportes publicos de passageiros
podem ser explorados pela iniciativa privada sendo regulados pelo art. 175 da CF, que
estabelece a obrigatoriedade de licitacdo para sua outorga. Isto &, todo e qualquer servigo
publico de transportes de passageiros instituido no municipio (énibus, taxi, metrd, trem,
mototaxi ou qualquer outro estabelecido por lei), somente podera ser outorgado mediante

processo licitatorio, seja ele em regime de permissdo ou concessdo. Conforme visto a seguir.

Art. 175. Incumbe ao Poder Pablico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre atraves de licitacdo, a prestacéo
de servigos publicos.

Paréagrafo Unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como
as condigbes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concesséo ou
permisséo;

Il - os direitos dos usuarios;

111 - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servigo adequado (CF, art. 175, 1 a IV).
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Os art. 37, XXI (define que os servigos publicos devem ser delegados por
licitacdo publica) e art.175 (institui normas para a Administragdo Publica licitar tais servicos)
da Carta Magna foram positivados pelas Leis n° 8.666/1993, n° 8.987/1995, n°® 9.074/1995 e
legislacdo complementar. Constituem o principio de legalidade que permite a realizacdo dos
processos licitatdrios para sele¢do de empresas e/ou autbnomos visando a exploragdo privada
das atividades de transportes publicos de passageiros.

A Lei n° 10.233/2001 estabelece o Sistema Nacional de Viacdo — SNV
como aquele formado pela infraestrutura viaria e a estrutura operacional dos diferentes meios
de transporte de pessoas e bens, que se encontram sob jurisdicdo dos diferentes entes
federados — da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (art. 2°). Define,
também, a atuacdo da Unido como sendo "formada por eixos e terminais relevantes do ponto
de vista da demanda de transporte, da integracdo nacional e das conexdes internacionais" (art.
39). Implica dizer que o preceito constitucional da atuacdo da Unido (art. 21, XII, e, CF), por
intermédio da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, define sua competéncia e
esfera de acdo apenas no ambito do "transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros” (art. 22, I11, Lei n® 10.233/2001), assim como a atribuicdo "de publicar os editais,
julgar as licitacbes e celebrar os contratos de permissdo para prestacdo de servigos de
transporte rodoviério interestadual e internacional de passageiros™ (art. 26, 1). Definindo as
atribuicBes da Unido em se tratando da exploracdo do transporte publico de passageiros de
ambito federal, 0 que sem sombra de davida ndo guarda relacdo com aquele administrado pelo

municipio cuja competéncia se circunscreve somente no seu territorio geopolitico.

2.2 Conceito de servi¢o publico

Doutrinariamente varios autores do direito publico discorrem sobre o
conceito de servico publico. A guisa de exemplo transcreve-se o entendimento destes

renomados doutrinadores.

MOREIRA NETO (1999, p. 323) entende "0s Servigos Publicos como uma
atividade da Administracao que tem por fim assegurar, de modo permanente, continuo e geral,
a satisfacdo de necessidades essenciais ou secundarias da sociedade, consideradas assim por
lei, e sob as condi¢cBes impostas unilateralmente pela prépria Administracdo”. Prossegue

argumentando que devido a importancia de algumas atividades para a sociedade, caberia ao
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Estado assegurar a sua prestacdo de forma permanente, sem interrup¢do e todos que dela

necessitem sejam atendidos sem disting&o.

CARVALHO FILHO (2002, p. 255-257) considera que a definicdo de
servico publico é de dificil consenso, pois possui significacdo tanto subjetiva quanto objetiva.
No ambito subjetivo, se analisa apenas quem presta o servico a coletividade, se prestados por
Orgdos estatais seriam servicos publicos, por exemplo, um érgdo de fiscalizacdo tributéria e
previdenciaria. Quanto ao sentido objetivo argumenta poder ser analisado por trés distintos
enfoques. Quanto ao seu critério organico, seria aquele servico prestado pelo préprio Poder
Publico ou érgdo puablico, ou seja, o Estado. Enquanto critério formal costuma-se denominar
aquele servico disciplinado pelo regime juridico de direito publico. Por fim, ter-se-ia o critério
material, isto €, aqueles servi¢os prestados em atendimento a comunidade e a populacao.
Entretanto, tais critérios ndo seriam suficientes para bem caracterizar servico publico, pois
nem sempre 0s critérios sdo isoladamente aplicaveis, pois alguns deles sdo prestados por
empresas de economia mista, onde se aplica, também, o regime de direito privado. O que
requer a aplicacdo simultanea dos trés critérios. Conclui definindo servico publico como "toda
atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime de direito

publico, com vistas a satisfacdo de necessidades essenciais e secundarias da coletividade".

DI PIETRO (2003, p. 99) considera que servi¢o publico é "toda atividade
material que a lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus
delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime
juridico total ou parcialmente de publico”. Por sua vez, MEIRELLES (2003, p.319) entende
que "servigo publico é todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus delegados, sob
normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da

coletividade, ou simples conveniéncias do Estado™”. MELLO (2003, p. 612) o define como:

Toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada & satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente
pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e
presta por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de
Direito Publico — portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de
restricdes especiais —, instituido em favor dos interesses definidos como
publicos no sistema normativo.
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GRAU (2008, p. 132-133) afirma que a “significagdo da expressdao servigo
publico” ndo poderia ser obtida pela definicdo conceitual de servigo publico. Aponta a
confusdo doutrinaria em afirmar que tal conceito seria indeterminado. Aquilo que se
denominaria indeterminagdo deveria ser entendido enquanto “noc¢do de servigo publico”. A
no¢do a ser construida deve ter por referencial teérico as “ideias de coesdo e de
interdependéncia social”. Portanto, para GRAU (2008, p. 134) a no¢do de servigco publico

dever ser entendida como:

[...] E a atividade explicita ou supostamente definida pela Constituicdo como
indispensavel, em determinado momento historico, a realizagdo e ao
desenvolvimento da coeséo e da interdependéncia social (Duguit) — ou, em
outros termos, atividade explicita ou supostamente definida pela
Constituicdo como servigo existencial relativamente a sociedade em um
determinado momento historico (Cirne Lima).

O reconhecimento constitucional da essencialidade do servico de transporte
publico de passageiros e do interesse local deixa claro que a sua prestacdo é dever estatal, seja
de forma direta ou indireta. Nesse viés pode-se reconhecé-lo como servigco publico definido
pela Constituicdo Federal de 1988, que no caso do transporte urbano a competéncia é
municipal (art. 30, I e V, CF).

A Lei n° 8.666/93 conceitua servigo publico como "toda atividade destinada
a obter determinada utilidade de interesse para a Administracdo, tais como: demolicdo,
conserto, instalacdo, montagem, operacdo, conservacao, reparacdo, adaptacdo, manutencéo,
transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais™ (Lei n°
8.666/93, art. 6°, 11).

E mister esclarecer que o vocabulo “transporte coletivo” (art. 30, V, CF)
deve ser compreendido no sentido de que se trata da prestacdo servicos publicos de transporte
de passageiros, abrangendo todas as modalidades de transportes consideradas pela
municipalidade para presta-lo e ndo apenas os de grande capacidade (6nibus, metrds, trens,
etc). Os veiculos de transporte individual como o taxi e o mototaxi devem ser instituidos
como transporte publico de passageiros, pois de fato e de direito sdo servigos publicos. Desta
maneira, acredita-se que tanto na definicdo constitucional quanto na infraconstitucional, bem
como na doutrina, pode-se afirmar que o transporte de passageiros € um tipo de servigo

publico passivel de prestacdo direta pela Administracdo Publica, bem como indireta por
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delegacédo a operador privado. No entanto, o servigo permanece publico, de interesse local e
essencial, e da competéncia municipal sua delegagéo.

2.3 Regimes de delegacéo dos servicos publicos de transportes: a permissao e

a concessao

Uma primeira consideracdo recai sobre o que é passivel de delegacdo. A
Constituicao Federal fez a opcéo pela iniciativa privada enquanto agente econdémico, inclusive
com a possibilidade de também ser prestadora de servicos pablicos, por delegacdo obtida em
processo de licitacdo publica. Portanto, se conclui do ordenamento constitucional, que a
delegacdo de servico publico somente pode ser outorgada em regime de permissdo e/ou
concessdo dada a predominancia do interesse publico sobre o privado. Ndo sendo possivel a
delegacdo por autorizacdo administrativa devido a predominancia do interesse privado na
autorizagcdo. Todavia, mesmo 0s servicos privados devem ser fiscalizados e autorizados

(regulamentacdo técnica) pelo poder publico, a exemplo do transporte escolar nas cidades.

A anélise do marco regulatério com incidéncia em processos de delegacdo
de servicos publicos pode ser dividida em duas partes. Uma trata do processo administrativo
em si, ou seja, as regras estipulando o correto procedimento licitatorio, a serem obedecidas
pelos entes federados para que o processo de licitagdo resulte numa outorga de servico
publico sem vicios (Lei n° 8.666/1993). A outra regula a prestacdo dos servicos licitados
guanto aos direitos e deveres dos prestadores, dos usuarios e do Poder Concedente/Permitente
(Leis n° 8.987/1995 e n° 9.074/1995). N&o se pretende exaurir 0 exame destes diplomas, mas
apenas destacar pontos relevantes a discussdo dos regimes de delegacdo utilizados na outorga
de servicos publicos de transportes de passageiros, em particular, a permissdo de servicos

publicos para pessoas fisicas ou autbnomos.

2.3.1 A Lei n° 8.666/1993 — das licitagdes e contratos administrativos

A Lei n° 8.666/1993 visa regular o art. 37, inciso XXI, da Constituigéo
Federal, e definir as normas de licitagdes e contratos, que permitem estabelecer relagdes entre

pessoas fisicas e juridicas com a Administracdo Publica, estabelecendo o seguinte:

Art. 37 — A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos



27

principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagbes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condicGes a todos 0s concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacGes de pagamento, mantidas as condi¢es
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e econbmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes (CF, art. 37, inciso XXI, grifo nosso).

Sobre este dispositivo cita-se Manoel Goncalves Ferreira Filho apud
MORAES (2002, p. 882) onde assevera que este "fixa a obrigatoriedade, em principio, da
licitacdo, para obras, servicos, compras e alienac6es, que o Poder Publico e os entes que dele
emanam pretendem contratar. E certo que ndo deixa de pairar duvida que esse principio
alcanca toda a administracdo publica indireta, inclusive fundacional”. Vinculando, ainda, tal
obrigatoriedade, os municipios que pretendam selecionar e contratar operadores privados de
servigos publicos (art. 1°, paragrafo Unico, Lei n° 8.666/1993). MORAES (2002, p. 882)
salienta que "enquanto os particulares desfrutam de ampla liberdade na contratacéo de obras e
servicos, a Administracdo Publica, em todos os seus niveis, para fazé-lo, precisa observar
como regra, um procedimento preliminar determinado e balizado na conformidade da
legislacdo"”. Por se tratar da res publica, o objeto do pacto contratual entre o privado e o
publico, hd de manter uma conduta pautada nos "imperativos constitucionais e legais, bem

como pela mais absoluta e cristalina transparéncia”.
MEIRELLES (2002, p. 25) define que licitacéo:

E o procedimento administrativo mediante o qual a Administragio Pblica
seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse. Visa a
propiciar iguais oportunidades aos que desejam contratar com o Poder
Publico, dentro de padrbes previamente estabelecidos pela Administragdo, e
atua como fator de eficiéncia e moralidade nos negcios administrativos. E o
meio técnico-legal de verificacdo das melhores condi¢Ges para a execucgdo de
obras e servicos, compra de materiais e alienacdes de bens publicos. Realiza-
se através de uma sucessdo ordenada de atos vinculados para a
Administracdo e para os licitantes, sem a observancia dos quais é nulo o
procedimento licitatorio, e o contrato subsequente.

E oportuno destacar que esta lei regulamenta a forma legal que permite aos

particulares contratarem com a Administragdo Publica, em especial, quanto ao procedimento
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administrativo requerido ao certame licitatdrio e a elaboracdo dos contratos. Na existéncia de
lei especifica esta adquire carater de norma geral naquilo que nao conflitar com a lei especial,
conforme se observa no art. 124, da Lei n° 8.666/1993: "Aplicam-se as licitacGes e aos
contratos para permissao ou concessao de servicos publicos os dispositivos desta Lei que ndo
conflitem com a legislacdo especifica sobre 0 assunto”. No caso especifico dos servicos de
transporte publico de passageiros prevalecem as regras das Leis n° 8.987/1995 e n°
9.074/1995.

Um aspecto considerado importante € o entendimento do art. 2°, da Lei n°
8.666/1993 quanto ao ajuste ou acordo sinalagmatico de vontades entre o privado e a
Administracdo Publica, pois @ mesma ndo importa a denominacgdo dada quando esta firma um
contrato administrativo seja este ou ndo de adesao (caracteristicos dos contratos de concessao
e de permissao), ndo se podendo considerar a permissdo de servico de transporte publico um
simples ato administrativo, conforme entendem alguns administrativistas, inclusive com a

dispensa de licitacdo publica.

A seguir se observa o dispositivo em destaque.

Art. 2° — As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienages,
concessOes, permissdes e locagcbes da Administracdo Publica, quando
contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacao,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.

Paréagrafo Unico — Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e
qgualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagao de
vinculo e a estipulacdo de obrigacdes reciprocas, seja qual for a
denominagcdo utilizada (Lei n° 8.666/93, art. 2°, grifo nosso).

A Lei n° 8.666/93 também define em seu art. 54 que "os contratos
administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas e pelos preceitos de
direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e

as disposicoes de direito privado".

Assume grande relevancia este dispositivo, pois empresta aos contratos
resultantes do certame licitatorio o atributo de contrato administrativo, o que reforca a linha

doutrinaria que considera os contratos de adesdo utilizados no pacto administrativo com o0s
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permissionarios como contratos e ndo atos administrativos. Os contratos possuem forca
vinculante ao edital de licitacdo, sendo parte integrante do processo administrativo, devendo
também “estabelecer com clareza e precisdo as condi¢cdes para sua execucdo, expressas em
clausulas que definam os direitos, obrigacdes e responsabilidades das partes, em
conformidade com os termos da licitagéo e da proposta a que se vinculam™ (art. 54, § 1°, Lei
n° 8.666/93). O contrato ndo pode divergir do edital de licitacdo e da legislacdo que regula a
delegacdo de servicos publicos. Assim como o edital, que possui elementos obrigatorios,
também, deve ser a redacdo da minuta do contrato integrante do edital, bem como o contrato
assinado com o outorgado. Deve-se constar as clausulas obrigatdrias de acordo com a norma

regulamentadora do servigo publico delegado.

A verdadeira compreensdo de tais dispositivos trara repercussdes na
discussao das leis municipais. O entendimento de que se trata de ato administrativo poder-se-
ia ndo realizar a licitagcdo publica e distribuir discricionariamente a autorizacdo administrativa,
burlando-se o certame licitatorio e a prépria regulacdo federal. Implica dizer sim, que o
contrato de adesao utilizado no regime de permissao é também um contrato administrativo
sujeito as mesmas regras do contrato de concessdo (Lei n° 8.987/1995, art. 40, paragrafo
unico), incidindo sobre tal relacdo, a previsao do art. 37, § 6°, CF/1988 e art. 25 da Lei n°

8.987/1995, ou seja, a imputacdo objetiva da responsabilidade civil.

2.3.2 A Lei n° 8.987/1995 — da concessédo e permissdo de servico publico

A Lei n° 8.987/1995 fixa regras juridicas para a delegacdo dos regimes de
concessdo e permissao na prestacdo de servicos publicos, constitucionalmente definidos no
art. 175 (art. 1°, paragrafo Gnico). Estabelece especificacdes do servico a ser delegado e as
obrigacGes dos contratantes, os deveres dos concessionarios, permissionarios e do Poder
Publico, os direitos dos usuarios, a politica tarifaria, bem como, detalha precisamente as
clausulas licitatorias exigidas na Lei n® 8.666/1993, pois se trata de lei especial e prepondera

em relacdo a regra geral, mas sem contradita-la.

Para o caso em analise, encontram-se definidos os conceitos de regime de

delegacéo e dos contratantes da seguinte forma:

a) Poder Concedente: estabelece os entes federados (Unido, o Estado, o

Distrito Federal ou o Municipio) como pdlos ativos da relacdo contratual "em cuja
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competéncia se encontre o servi¢o publico, precedido ou ndo da execugdo de obra publica,
objeto de concessdo ou permissdo” (art. 2°, 1);

b) Concessdo de Servico Publico: define como "a delegacdo de sua
prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco e por prazo determinado” (art. 2°, 11);

c) Permissdo de Servico Publico: conceituada como "a delegacédo, a
titulo precario, mediante licitacdo, da prestacdo de servicos publicos, feita pelo poder
concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por
sua conta e risco"” (art. 2°, 1V).

Embora textualmente ndo defina o que sejam concessionarios e
permissionarios, depreende-se da definicdo dos regimes de delegacdo, que somente podem ser
concessionarios, as empresas com personalidade juridica ou consércios delas e, aos
permissionarios faculta a possibilidade de ser pessoa fisica ou juridica, ou seja, tanto um
autbnomo quanto uma empresa podem ser investidos na condicdo de permissionarios, mas na
concessdo restringe a investidura somente as pessoas juridicas. Conclui-se que apenas no
regime de permissdo é possivel delegar servicos publicos a pessoas fisicas. Sendo tal distin¢do
a razdo da existéncia destes dois regimes de delegacdo da prestacdo de servigo publico por

pessoas privadas.

Outra questdo polémica reside na imposicdo de prazo determinado na
concessdo e na auséncia deste na permissdo, mas por ndo ser possivel contratar por prazo
indeterminado com a Administracdo Publica, aplica-se a permissdo, a norma de caréater geral
da Lei n° 8.666/93 em seu art. 57, § 3° O entendimento da obrigatoriedade de prazo
determinado é reforcado pelo disposto no art. 5° da Lei n® 8.987/1995, ao exigir do Poder
Publico a emissdo de ato administrativo justificativo da escolha do regime de delegagéo,

inclusive com objeto, area e prazo.

Quanto a prestacéo de servico adequado estabelece o seguinte:
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Art. 6° — Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servico
adequado ao pleno atendimento dos usuérios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° — Servico adequado é o que satisfaz as condicdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas.

§ 2° — A atualidade compreende a modernidade das técnicas, do equipamento
e das instalacOes e a sua conservagao, bem como a melhoria e expansdo do
Servigo.

§ 3° — N&o se caracteriza como descontinuidade do servico a sua interrupcéo
em situacdo de emergéncia ou ap6s prévio aviso, quando:

I — motivada por razdes de ordem técnica ou de seguranga das instalacoes; e,
Il — por inadimplemento do usuério, considerado o interesse da coletividade
(Lei n° 8.987/95, art. 6°, 88 1°, 2°, 3% l e Il).

Os principios estabelecidos no referido artigo caracterizam o interesse
pablico sobre o direito individual e privado do concessionario ou permissionario, que devem
explorar o servico publico de acordo com estes principios norteadores. No sentido de melhor
explicitar tais conceitos, pode-se exemplifica-los com as questbes relacionadas com a
prestacdo dos servigos publicos de transportes com base em OLIVEIRA JUNIOR (2002, pp.
249-252).

a) CondicGes de Regularidade: a nocdo de regularidade costuma ser
confundida com o conceito de continuidade. Quando aplicado ao servico de transporte publico

deve ser entendida como a frequéncia da oferta de um servico.

b) Condigbes de Continuidade: tal conceito expressa a ideia de coisa
perene ou continua a ser mantida. Nenhum problema de interesse individual ou de
conveniéncia privada pode interromper sua prestacdo, uma vez que a populacdo depende do
servico. Aplicando-se ao sistema de transporte publico, significa dizer que se deve garantir o
seu funcionamento ao longo do dia e noite, de toda a semana, dias Uteis e feriados. Nao &
faculdade do concessionario ou permissionario a defini¢cdo dos horarios e dos dias que deseja
trabalhar. Compete ao poder concedente definir as regras de funcionamento do sistema
através da legislacdo (lei, regulamento, edital, contrato, portarias e resolugdes) que garanta a

continuidade dos servigos.
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c) Condicbes de Eficiéncia: por eficiéncia compreende-se a adequada
aplicacdo dos insumos condizentes com a oferta dos servicos. Isto €, se o sistema é eficiente,
inexiste desperdicio. O aumento de eficiéncia pode se traduzir na reducdo dos custos e,
consequentemente, das tarifas. Desde que o ganho de produtividade seja capturado por
mecanismos contratuais da revisdo tarifaria ou mesmo pela realizagdo de licitagdo com prazos

contratuais de curta duragéo.

d) CondicGes de Seguranca: a oferta dos servicos de transportes com
seguranca, além dos aspectos de seguranca veicular (veiculos com idade média da frota em
nivel compativel com a tarifa, treinamento de motoristas, etc) devem contemplar aspectos
relacionados a integridade fisica e a seguranca publica, por meio da implantacdo de

equipamentos que inibam a violéncia nos transportes publicos.

A motocicleta por sua constituicdo € um veiculo que oferece um risco
inerente com potencial de se desencadear o risco adquirido que venha a vitimar e ocasionar
danos aos seus usuarios. Torna-la um veiculo utilizado em transporte publico requer além dos
cuidados com o treinamento dos operadores, a sua regularizacdo enquanto servico publico
devidamente permissionado, pois somente assim possibilita-se a incidéncia da regra da
responsabilidade civil objetiva, 0 que em caso de acidentes facilita o ressarcimento ou
indenizacdo do dano a vitima. Tal mecanismo de minimizacdo dos riscos pode ser acrescido
da exigéncia de apdlice de seguro como condicdo da investidura de permissionario. A
ponderacdo entre o exercicio de atividade privada que envolva risco a sociedade pode ser
contemporizada com tais tipos de providéncia pela Administracdo Publica de forma a proteger
0 interesse dos usuarios de transporte publico por motocicleta e também dos ndo-usuarios em

caso de acidentes com vitimas.

e) CondicGes de Atualidade: este conceito induz a incorporagdo de
avancos cientifico-tecnoldgicos na melhoria da prestacao dos servicos publicos, possibilitando
que os usudrios deles se beneficiem. A melhoria da qualidade dos servicos e a reducdo da
tarifa podem ser advindas de melhores e mais eficientes procedimentos operacionais

praticados pelos delegados.

f) Condicbes de Generalidade: significa dizer que os servi¢os publicos

devem ser ofertados a todos que dele necessitem de forma indistinta. Sua oferta néo se trata de
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favor, mas sim, dever legal. Implica na exigibilidade de quem tenha a competéncia para
institui-los, bem como de quem os explora. No entanto, o conceito de “todos” € relativo, uma

vez que se refere apenas aqueles com capacidade econémica para pagar pela tarifa cobrada.

g) Condicbes de Cortesia: cortesia ndo significa gratuidade, mas sim o
tratamento cortés ou de urbanidade oferecido aos usuarios, garantindo-se o respeito e a
dignidade da pessoa humana por parte dos operadores de transportes e dos seus prepostos.

h) Condi¢bes de Modicidade das Tarifas: a regra basica consiste em que
o célculo do preco do servico publico deve refletir as condi¢cdes de mercado e a capacidade de
pagamento dos usuarios. Para atender a tal ddplice comando, deve ser médico. A efetiva
modicidade possibilitaria maior generalidade dos servicos, beneficiando mais usuérios.

Conforme salientado, o foco do trabalho se da sobre o prestador individual
do servico de mototéxi. Por tal razdo, a analise se dara sobre o regime de permisséo ficando a

concessdo restrita a comparacOes necessarias entre o0s dois regimes de delegacéo.

O Capitulo XI que trata das permissdes constitui-se num dos assuntos mais
polémicos na delegacdo dos servicos publicos. Existem correntes doutrindrias que nao
definem o "contrato de adesdo" (art.40, caput, Lei n°® 8.987/1995), enquanto contrato
administrativo, mas sim como ato administrativo. Enquanto outros, efetivamente o
consideram um contrato estabelecendo relacdo bilateral entre os permissionarios e o poder
publico, equiparando-se a permissdo a concessdo, no que tange aos aspectos contratuais.
Outra questdo em destaque deve-se ao tratamento juridico da Lei n° 8.666/1993, que assevera
gue as outorgas decorrentes de processo licitatorio somente podem ser feitas mediante
contrato administrativo (art. 2°, paragrafo Gnico, Lei n® 8.666/1993), sendo tal regra aplicavel

tanto as concessdes quanto as permissdes.

O paragrafo unico do art. 40, da Lei n° 8.987/1995, reforca a aplicagdo das
regras definidas nas concessfes também nas permissdes. A seguir transcreve-se o citado
artigo e, disponibilizam-se os posicionamentos doutrinarios e jurisdicionais sobre esta

questéo.

Art. 40 — A permissao de servico publico serd formalizada mediante contrato
de adesdo, que observara os termos desta Lei, das demais normas pertinentes
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e do edital de licitacdo, inclusive quanto a precariedade e a revogabilidade
unilateral do contrato pelo poder concedente.

Paragrafo Unico. Aplica—se as permissGes o disposto nesta Lei (Lei n°
8.987/1995, art. 40).

MOREIRA NETO (1999, pp. 332, 340), define concessdao como uma forma
de contrato administrativo, onde o Poder Publico delega a um privado a prestacdo de um
servico publico. Quanto a permissdo, afirma que embora a doutrina entenda como ato
administrativo discricionario e precario no qual o Poder Publico investe um particular na
prestacdo do servico publico, a Constituicdo Federal no art. 175 a equipara a concessao,
exigindo licitacdo publica e regime contratual de direito publico, confirmado pelo comando
do art. 40, paragrafo unico, da Lei n° 8.987/1995, que requer um contrato de adesdo para sua
outorga. Corroborando o mesmo entendimento de CARVALHO FILHO (2002, pp. 298, 332),
ao afirmar que a Lei n° 8.987/1995 "atribuiu & permissdo o carater contrato de adeséo, [...]
provocando justificavel confusdo sobre esta forma de delegacdo. Com esta fisionomia,

atualmente inexiste, na prética, distingdo entre a concessado e a permissdo de servico publico™.

MOREIRA NETO (1999, p. 334) entende que:

A contratacdo é o instrumento obrigatdrio da transferéncia de execugdo de
servico publico a um particular e, por isso, tanto a concessdo quanto a
permissdo que a realizam, passaram a ter natureza contratual, deixando de
existir, no direito brasileiro, a permissdo unilateral de servigo publico, que
servia para a prestacdo de menor monta de investimentos, como ocorria, por
exemplo, com o servico de téxis.

A escolha do contrato de adesdo e a caracteristica da precariedade na
permissdo sdo instrumentos contraditorios, pois em sendo contrato, ndo seria precario,

segundo afirma o renomado autor.

CARVALHO FILHO (2002, p. 332) cita decisdo do Supremo Tribunal
Federal — STF na apreciacdo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADIn n° 1.491-DF,
julgada em 01/07/1998, tratando da delegagédo de servico movel celular (Lei n° 9.295/1996)
decidiu "que o art. 175, paragrafo unico, da CF, afastou qualquer distin¢do conceitual entre a
permissao e a concessao, ao conferir aquela o carater contratual prépria desta”". CARVALHO

FILHO (2002, p. 332) conclui afirmando que "a maioria do STF considerou que atualmente a
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concessdo e a permissdo de servigcos publicos tm a mesma natureza juridica: contrato

administrativo".

CARVALHO FILHO (2002, p. 303) lembra que na elaboragéo do edital de
licitacdo se deve obedecer as disposicdes da Lei n° 8.666/1993, onde obrigatoriamente deve

constar:

(a) direitos e obrigacBes do concedente e do permissionério; b) o objeto e o
prazo de concesséo; c) as condicdes para a adequada prestacao do servigo; d)
critério de reajustes das tarifas, etc. E, da mesma forma, necessério que o
edital tenha, como anexo, a minuta do contrato, a fim de que os interessados
ja possam verificar, antes da participacdo, se lhes sdo convenientes as
clausulas propostas.

Observa-se que no contrato entre o poder publico e os delegatarios existe
uma relagdo de forca entre as partes, onde predomina a vontade do concedente, em razdo de
ser do interesse publico. CARVALHO FILHO (2002, pp. 152, 162), se referindo ao contrato
de concessdao argumenta que a desigualdade entre as partes € uma prerrogativa da
Administracdo Publica, uma vez que “visam a alcangar um fim 1til para a coletividade”.
Reforga sua posicdo considerando que as “clausulas de privilégio, também denominadas de
clausulas exorbitantes, sdo as prerrogativas especiais conferidas a Administracdo Publica na
relacdo do contrato administrativo em virtude de sua posicdo de supremacia em relacdo a

parte contratada".

E evidente na elaboracdo da minuta de contrato de um edital de licitacdo, a
existéncia de um contrato de adesdo, cabendo apenas ao concessionario ou permissionario
decidir se adere ou ndo. Ao aderir, aceita as clausulas redigidas pelo poder publico, ja que ndo
cabe negociacdo das mesmas, pois a minuta reflete as regras estabelecidas na legislacéo,
cabendo a Administracdo Publica e aos seus delegatarios a fiel obediéncia, na medida em que
0 principio da legalidade ndo pode ser ignorado. Quando da consulta publica do edital, o
conteudo substancial das clausulas ndo pode ser alterado em funcdo daquele principio, o que

ndo o descaracteriza como contrato de adesao.

O Cddigo de Defesa do Consumidor — CDC (Lei n° 8.078/1990) define em

seu art. 54 que "contrato de adesdo € aquele cujas clausulas tenham sido aprovadas pela
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autoridade competente ou estabelecidas unilateralmente pelo fornecedor de produtos ou

servicos, sem que o consumidor possa discutir ou modificar substancialmente seu contetdo".

De acordo com FIUZA e ROBERTO (2002, pp. 62-63, 68), "o contrato de
adesdo tem seu conteudo previamente preparado por uma das partes, cabendo a outra aceita-lo
ou ndo sem a possibilidade de discuti-lo". Segundo aqueles, "nos contratos de adesdo ndo é
possivel & negociacdo do conteudo substancial da obrigacdo”. Na relagdo juridica entre o
poder publico e os delegatarios em regime de permissdo dos servi¢cos publicos de transportes
do modo mototaxi, via de regra, os editais de licitacdo ofertam uma quantidade de vagas que
muitas vezes superam a centena, sendo invidvel ajustar contratos individuais com cada um
dos permissionarios. Outra razdo decorre das regras gerais dos servicos, que sdo homogéneas
e obrigatdrias a todos os permissionarios, sendo mais econdmico estabelecer contratos de
adesdo com os mesmos. Consideram que o “contrato de adesdo ndo é uma categoria contratual
autdbnoma, nem um tipo contratual, mas, sim, uma técnica diferente de formacdo do contrato,

podendo ser aplicada a inUmeras categorias contratuais".

Portanto, conclui-se que dada a caracteristica unilateral pela qual o poder
concedente pode elaborar o edital de licitagdo com a minuta de contrato refletindo a legislacéo
preexistente. Pode-se considerar que tanto na concessdo quanto na permissao, o que prevalece
é a técnica do contrato de adesdo, como forma de contrato administrativo e ndo um ato

administrativo, no caso da permisséo.

A inércia da Administracdo Publica em realizar as licitagdes publicas para
regularizar a situacdo juridica dos milhares de prestadores de servicos publicos de transporte
de passageiros nos ambitos municipais, estaduais e da Unido, que operam servicos publicos
sem o devido diploma legal e a submissdo do processo licitatorio ocasionou a dilatacdo do
prazo de regularizacdo pela Administracdo Publica de tais contratos irregulares, conforme se
observa na leitura do art. 42, da Lei n°® 8.987/1995 (alterado pela Lei n® 11.445/2007). Na
pratica, prorrogou-se o0 prazo para realizar licitagbes até 31/12/2010, uma vez atendidas as
condicionantes estabelecidas na emenda a lei. Entende-se que de fato foi proporcionando um
bonus aqueles prestadores irregulares e um reconhecimento da omissdo da Administracdo
Publica. Em se tratando do servigco de mototaxi, sua génese deu-se apos a vigéncia do marco
regulatério das licitagcOes e permissdes de servigos pubicos e, por tal razdo, caso tenha havido

a criacdo da lei municipal instituindo o servico (art. 2°, Lei n°® 9.074/1995), a realizacdo do
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certame licitatério e a respectiva adjudicacdo do permissionario na prestacdo de servico
publico sdo obrigatérios, sendo pouco provavel que exista algum vicio no processo

administrativo de outorga dos servicos, se efetivamente observou o rito legal.

Conforme sustentado, a caracterizacdo da permissdo de servico de
transporte de passageiros considerado como contrato administrativo regido pelas Leis n°
8.666/1993 e n° 8.987/1995 é de fundamental importancia na analise da responsabilidade civil

objetiva do Estado e do permissionario.

Uma vez caracterizado a natureza juridica do servico de mototaxi, entendido
como servi¢o publico de transporte de passageiros, e da competéncia municipal a sua
instituicdo, regulamentacdo e delegacdo aos operadores privados sob regime de permissao,
torna-se necessaria a critica sobre a possibilidade da utilizacdo do instrumento da autorizacédo

administrativa enquanto instrumento de delegacdo de servico publico.

2.4 A Inadequacéao da autorizagdo administrativa para delegacéo do servico

de transporte individual publico de passageiro por motocicleta - mototaxi

A autorizacdo administrativa tem sido ressuscitada na legislacdo municipal
de criagdo do servico de mototaxi em varios municipios brasileiros, tais como: Sdo Luiz/MA
(Lei n° 3.576/1996 e Decreto n® 19.189/1999); Ribeirdo Preto/SP (Lei n° 8.201/1998 e
Decreto n® 195/1999); Londrina/PR (Lei n° 8.143/2000 e Decreto n° 265/2000); Iguatu/CE
(Lei n° 584/1998); Sobral/CE (Leis n°® 140/1997 e n° 376/2002) e Fortaleza/CE (Lei n°
8.004/1997), embora no Edital de Licitacdo tenha permissionado o servi¢o. Alguns destes
municipios também o consideraram enquanto instrumento da “concessdo” para delegacdo de
pessoa fisica, assim como previram a ndo realizacdo da licitacdo publica para a outorga dos

servigos, embora se referindo a Lei n°® 8.987/1995 como fundamento legal.

A falta de rigor dos legisladores municipais quanto ao uso dos vocabulos de
significacdo juridica é patente na legislacdo sobre mototaxi. Utilizam os termos “autoriza¢do”,
“permissdao” e “concessdo” como se fossem todos iguais e produzissem os mesmos efeitos
legais. O termo "autorizacdo" pode estar essencialmente expressando o sentido literal e leigo
da devida “licenca” ou delegacdo do poder publico para explorar servigos de transportes de
passageiros, que podem ser publicos ou privados. O Codigo de Transito Brasileiro — CTB (Lei
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n® 9.503/1997) comete tal tipo de atecnia e impropriedade ao tratar do veiculo de aluguel no
art.135, ndo fazendo distincdo entre a autorizagdo (transporte privado) e a permissdo

(transporte publico) para pessoas fisicas prestadoras de servigos de transportes, in verbis:

Art. 135. Os veiculos de aluguel, destinados ao transporte individual ou
coletivo de passageiros de linhas regulares ou empregados em qualquer
servigo remunerado, para registro, licenciamento e respectivo emplacamento
de caracteristica comercial, deverdo estar devidamente autorizados pelo
poder publico concedente (Lei n°® 9.503/1997, art. 135, grifo nosso).

A falta no rigor da técnica legislativa contamina inclusive douto
doutrinador. RIZZARDO (2001, pp. 346-347) nédo faz distingdo entre a prestacdo de servico
aluguel no ambito privado ou publico ao afirmar a necessidade de “prévia autorizacdo do
poder concedente, expressa por meio alvard ou qualquer documento que habilite os
proprietarios a exercer a atividade”. Cita, ainda, a Resolugdo n° 514/1977 do Conselho
Nacional de Transito (CONTRAN) que faculta ao servigo de transporte individual por taxi a
realizacdo de servico de lotacdo, mediante “autorizacdo” do poder competente. Conclui
afirmando que “na verdade todos os servigos que exploram economicamente o transporte de
pessoas necessitam de autorizagdo, inclusive os Onibus e microonibus”. Contudo, devido a
Carta Magna de 1988, os servicos de taxi, dnibus e mototaxi compreendidos enquanto
servigos de transportes publicos devem ser licitados para que possam ser prestados por pessoa
fisica. Somente desta maneira estariam devidamente regulamentados e ndo autorizados como
entende o referido autor. Em razdo desta confusdo legal quanto a utilizacdo da autorizacdo
administrativa € que se pretende discorrer sobre sua natureza juridica, descartando-a como

forma de delegacéo de servico publico de mototaxi.

2.4.1 Natureza juridica do ato administrativo da autorizacéo

MOREIRA NETO (1999, pp. 112-113) classifica a autorizagdo como um
tipo de ato administrativo negocial "que contém uma declaracéo de vontade da Administracdo
Publica coincidente com a pretensdo do particular”, onde a vontade do administrado nao é
importante para a formacgéo do ato, bastando que o mesmo provoque a Administragéo para
que se pronuncie aceitando ou ndo enquanto vontade publica. Argumenta, ainda, que podem
ser tambem denominados de "recepticios”, porque embora sejam unilaterais possuem um

"embrido de bilateralidade". Segundo este, a autorizagcdo seria a "concordancia que a
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Administracdo Pablica entende de manifestar discricionariamente com referéncia a atividades
de predominante interesse dos particulares”. Conceitua a permissdo como a "aquiescéncia que
a Administracdo Pablica julga oportuno e conveniente manifestar, discricionariamente, para
um particular vir a exercer atividade em que haja predominante interesse publico”. Observa-se
que ambos sdo discricionérios e a diferenca reside na finalidade da atividade, a permisséao ¢ de
estrito interesse publico e a autorizacdo é de interesse exclusivamente privado. No servico
publico de transportes de passageiros é patente a res puablica e, portanto, inapropriada a

autorizacdo para sua delegacéo.

MOREIRA NETO (1999, p. 197), quando se refere aos regimes de
permissao e concessdo nos ensina que na "Constituicdo de 1988, o direito positivo desligou-se
da tradicdo doutrinaria e assimilou a permissdo de servi¢os publicos a concessdo (art. 175,
paragrafo Unico, I, CF), mantendo-se, todavia, a permissdo como ato unilateral para transferir,
precisamente, a utilizacdo de bens publicos"”. Prossegue nos alertando que ndo se deve
confundir a "permissdo com a autorizacdo, enquanto esta € outorgada no exclusivo interesse
particular, a permissao pressupde o atendimento simultaneo do interesse do administrado e do

Poder Permitente"”, e concluindo afirma:

Reitere-se que ambos os institutos, concessdo e permissdo tém seus
delineamentos basicos na Constituicdo Federal sempre que se tratem de
servigos publicos (art. 175), sujeitando 0s concessionarios e permissionarios
ao controle permanente de suas atividades no que respeita ao objeto da
delegacéo, ao direito dos usuarios e a remuneragdo tarifaria.

Aguele ao distinguir a autorizacdo da licenca, enquanto a funcdo de poder
de policia da Administracdo Publica pondera que "ndo ha qualquer direito preexistente a
atividade privada ou ao uso do bem particular" aonde existem "meras expectativas a
considerar, o consentimento estatal decorre de um juizo administrativo de que 0 uso ou
atividade pretendidos sdo compativeis com o interesse publico, juizo este que, evidentemente,
podera ser revisto e alterado a qualquer tempo, dai a precariedade. N&o obstante, a autorizacéo
podera gerar direitos para 0 autorizado perante terceiros”. Finaliza concluindo que "a
autorizacdo € um ato administrativo constitutivo discricionario, pelo qual a Administragéo,
apos julgamento de compatibilidade com o interesse publico, concorda com a utilizagdo de
bens ou com certa atividade de particulares” (MOREIRA NETO, 1999, p. 302-303).
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CARVALHO FILHO (2002, p.339) ao conceituar autorizacdo, nos traz sua
concepcao, onde considera inadequada a definicdo de Hely Lopes Meirelles, que utiliza esse
ato administrativo para "servicos autorizados" e que "servem para atender interesses coletivos
instaveis ou emergéncia transitoria”. Segundo CARVALHO FILHO (2002, p. 339):

N&o hé autorizacdo para prestacdo de servigo publico. Este ou é objeto de
concessao ou de permissao. A autorizacao é ato administrativo discricionario
e precério pelo qual a Administracdo consente que o individuo desempenhe
atividade de seu exclusivo ou predominante interesse, ndo se caracterizando
a atividade como servicgo publico.

Analisando o argumento de Hely Lopes Meirelles, CARVALHO FILHO
(2002, p. 339) contra-argumenta que nao:

Parece impossivel conceber dois tipos diversos de atos para 0 mesmo
objeto”, bem como, néo se "convence que a diferenca se situe na natureza do
servigo publico, vale dizer, se é estavel ou instavel, ou se é emergencial ou
ndo emergencial, como parece pretender aquele grande mestre. Se o servico
se caracteriza como publico deve ser consentido por permissdo. Alguns
autores exemplificam a autorizagdo invocando a atividade de portar arma ou
de derivar a 4gua de rio pablico. Ora, com a devida vénia, tais atividades sdo
realmente autorizadas, mas estdo longe de considerar-se servico publico;
cuida-se, isto sim, de atividades de interesse privado, que precisam de
consentimento estatal pela necessidade de ser exercido pela Administrag&o,
0 seu poder de policia. Por isso é que o Poder Publico, nesses casos, confere
autorizacao.

Rebate, também, a argumentacdo de outros doutrinadores que utilizam o
preceito constitucional do art. 21, XII para justificar a utilizagdo da autorizagdo para a
delegacdo de servico publico. No entendimento de CARVALHO FILHO (2002, pp. 339-340):

O art, 21 da CF d& competéncia @ Unido Federal para explorar, diretamente
ou mediante autorizacao, concessdo ou permissao, algumas atividades, como
0s servicos de radiodifusdo sonora, de sons e imagens, navegacao,
transportes, etc. Essas atividades, contudo, nem sempre so tipicos servigos
publicos; algumas vezes sdo exercidas por particulares no préprio interesse
destes, ou seja, sem que haja qualquer beneficio para certo grupamento
social. Desse modo, a Unica interpretagdo cabivel, em nosso entender, para a
mencao as trés espécies de consentimento federal, reside em que a concessao
e a permissdo sdo 0s instrumentos préprios para a prestacdo de servicos
publicos, e a autorizacdo o adequado para o desempenho da atividade do
préprio interesse do autorizado.
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CARVALHO FILHO (2002, p. 340) pondera que poderia haver erros na
denominagdo do que seria de consentimento estatal e que para dirimir as ddvidas deve-se
analisar sua esséncia. Mesmo que rotulado de autorizacdo, se o servi¢co for destinado ao
desempenho de servigo puablico, utiliza-se o regime de permissdo, mas se tratar de atividade
de interesse privado faz-se uso da autorizagcdo. Na mesma linha doutrinaria de MOREIRA
NETO (1999, pp. 302-303), CARVALHO FILHO (2002, p.340) argumenta em definitivo

que:

A Constituicdo Federal, ao referir-se a prestacdo indireta de servicos
publicos, s6 faz mengéo a concessdo e a permissdo (art. 175). Parece-nos,
pois, que hoje a questdo esta definitivamente resolvida, no sentido de que o
ato de autorizacdo ndo pode consentir o desempenho de servicos publicos. A
conclusdo, desse modo, é a de considerar inaceitdvel a nocdo dos
denominados servicos publicos autorizados. A atividade, quando for
autorizada, ha de refletir interesse exclusivo ou predominante de seu titular,
ou seja, havera na atividade autorizada interesse meramente privado, ainda
gue traga alguma comodidade a um grupo de pessoas.

DI PIETRO (2003, p. 219) define a autorizagdo administrativa em seu

sentido amplo, como:

Ato administrativo unilateral, discricionario e precario pelo qual a
Administracdo faculta ao particular o uso privativo de bem publico, ou o
desempenho de atividade material, ou a pratica de ato que, sem este
consentimento, seriam legalmente proibidos.

Entende, a exemplo de CARVALHO FILHO (2002, p. 340), que a
autorizacdo "inexiste como delegacdo de servico publico prestado ao publico; na autorizagéo,

0 servigo é prestado no interesse exclusivo do autorizado” (DI PIETRO, 2003, p. 219).

POMPEU (1992) apud OLIVEIRA JUNIOR (2006, p. 159) traz a doutrina
de MENEGALE (1939), que embora antiga resume interessantemente o0 conceito de
autorizacdo. De acordo com MENEGALE (1939), "a autorizacdo é uma concessdo de
ocupacdo do dominio publico que ndo tem por objetivo o funcionamento de um servico
publico, a pedido e em beneficio de um particular”, enquanto que a concessdo seria "um
contrato que tem por fim um servico publico e encerra, por natureza, obrigacbes do
concessionario, em face da administracdo e da coletividade". Conclui-se extremamente atual

tais defini¢fes, somada a doutrina contemporanea, demonstra a inexisténcia no ordenamento
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juridico e doutrinario brasileiro da possibilidade da autoriza¢do enquanto regime de delegacéao
de servigo publico, neste compreendido o transporte publico de passageiros, inclusive o

mototaxi.

Em se tratando da jurisprudéncia sobre autorizacdo administrativa ser o
instrumento adequado ou ndo para delegar servico publico a entendo escassa, principalmente,
devido aos poucos casos apreciados nos Tribunais de Justica dos estados, no STJ e no STF
em particular, quando se trata de leis municipais com vicios formais e materiais. Sobretudo,
apos a Constituicdo Federal ter elevado os transportes de passageiros a categoria de servico
publico, inviabilizando desta forma o uso da autorizacdo para delegar tais servicos, sendo a
prética vigente anteriormente ao ordenamento constitucional de 1988 e, a positivacdo pelas
Leis n° 8.666/1993, n° 8.987/1995, n° 9.074/1995 e n® 11.079/2004. E raro encontrar ente
federativo que tenha revogado unilateralmente as autorizacbes e as permissdes dadas sem
licitagdo publica, antes e/ou depois da Constituicdo de 1988, assim como ter realizado novo
certame para delegacdo do transporte publico de passageiros, mesmo nos casos daqueles

“contratos” com prazo indeterminado de vigéncia.

Nesse mister, reproduz-se decisdo jurisprudencial da lavra da Ministra
Nancy Andrighi, do Superior Tribunal de Justica — STJ, em discussdo sobre o Recurso
Ordinario em Mandado de Seguranca n° 6.918/Tocantins, proferiu o seguinte Acordao:

CONSTITUCIONAL E  ADMINISTRATIVO. MANDATO DE
SEGURANCA. CONVERSAO DE AUTORIZACAO DE SERVICO
PUBLICO DE TRANSPORTE DE PASSAGEIROS EM CONTRATO DE
CONCESSAO.

I — Ofende o art. 37, inciso XXI da Constituicdo Federal de 1988 a
concessdo de servigco publico sem prévio procedimento licitatorio, ainda que
a contratada ja prestasse atividade delegada pelo Poder Publico sob forma de
autorizagdo [...]" (RMS n°® 6918/TO, rel. Min. Nancy Andrighi, 15.5.2000).

O relator Min. Franciulli Netto, do Superior Tribunal de Justica — STJ,
afastou o0 uso da autorizagdo como instrumento de outorga de delegacdo de transporte de

passageiros, na seguinte decisao:

N&o poderia o Tribunal a quo entender que, no caso, a autorizagdo do art.
141 do Dec. n® 92.353/86, ja revogado, foi suprida pela permisséo tacita dos
6rgdos estaduais ou municipais porque a empresa embargada vinha
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explorando a linha hd mais de dez anos com a toler&ncia da autoridade
administrativa, pois a Unido, no uso de sua competéncia (art. 21, XII,
CF/88), manifestou-se contra a autorizacdo disciplinada no Dec. n°
92.353/86. Com a demora na andlise do requerimento da recorrida e
manifestada a posicdo do Executivo, ndo cabe ao Judiciario modifica-la.
Ademais, salvo as excecbes previstas na lei, a concessdo de linha de
transporte interestadual depende de licitagdo. Precedentes citados — do STJ:
RMS n° 6.918-TO, DJ 15/5/2000; do STF: RE n° 214.382-CE, DJ
19/11/1999. (REsp n° 243.540-PB, Rel. Min. Franciulli Netto, julgado em
13/3/2001).

Extraem-se dos votos e acdrddos, a impossibilidade do ordenamento
juridico municipal derrogar a legislacdo federal que regula o assunto, ressuscitando desta
maneira a autorizacdo administrativa como instrumento de delegacao de servigos publicos de
transportes de passageiros. Portanto, conclui-se que a delegacéo de servicos de mototaxi nao €
uma atividade trivial exigindo para tanto a realizacdo de estudos técnicos, o planejamento do
transporte publico nas cidades que pretendam institui-lo. Requer a concepcdo de um modelo
de regulacdo que defina as regras de entrada e saida do mercado de transportes, os direitos e
obrigagBes dos permissionarios, a instituicdo da tarifa ou preco publico justo e mddico.
Necessita, ainda, a definicdo das condicbes minimas de seguranca para minimizar 0 risco
adquirido de um veiculo que possui risco inerente (inseguranca veicular caracteristica da
tecnologia de duas rodas), mas que pode ser reduzido pela adocdo de procedimentos
operacionais, treinamento dos permissionarios e a conscientizacdo do papel de prestadores de
servicos publicos que os mesmos exercerdo quando da outorga da delegacdo e da operagédo do

Servico.

Resta comprovada a natureza juridica de servi¢co publico da operacdo de
transporte de passageiros por mototéxi, afastando-se assim a previsdo da autorizacdo
administrativa como forma de delegacdo dos servigos. Os municipios que escolheram a
autorizacdo administrativa como instrumento de delegacdo incorreram em vicio material, por
confrontar diretamente a previsdo constitucional da delegacdo de servigos publicos apenas
mediante permissdo ou concessdo. A outorga em regime de permissdo € aquele determinado
pelo comando constitucional e infraconstitucional para outorgar pessoas fisicas na condi¢do

de prestadores de servicos publicos.

Daqui em diante sera procedida a analise da consequéncia juridica advinda

de um acidente provocado pelo servico de mototaxi (legal ou ilegal) que tenha ocasionado
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dano a vitima (usuario ou ndo), em particular, na imputacdo da responsabilidade civil do
prestador de servi¢co e do poder publico municipal frente @ conduta comissiva ou omissiva no

enfrentamento do fendmeno do mototaxi, presente em 52,7% dos municipios brasileiros.
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Capitulo 3 A Responsabilidade Civil no Servico de Mototaxi

A responsabilidade civil busca a reparacdo do dano causado a outrem. Este
seria 0 conceito mais simples do que se pretende com a analise da responsabilidade civil do
servico de transporte individual publico de passageiros por motocicleta. Este servico esta
sendo utilizado pela sociedade brasileira hd mais de uma década e possui contornos faticos
que requerem andlises mais aprofundadas do problema. Na rua encontramos o mototaxi em
situacOes tipicas e atipicas necessitando de solucdes juridicas, pois em muitos casos pde em

xeque os paradigmas estabelecidos nos canones do direito civil e publico.

Para abordar sua realidade factual é necessério adentrar na casuistica dos
problemas originados pelo servico de mototaxi. De acordo com o Capitulo 1, em 2005 o
mototaxi estava presente em 2.622 (47,1%) municipios passando em 2007 para 2.932 (52,7%)
em todo o pais (IBGE, 2006 e 2008). Contudo, a informalidade na prestacdo do servigo
predomina em 70,5% dos municipios nos quais o servico existe, sem que tenha havido

qualquer acdo do poder publico no sentido de coibir ou regularizar a situacao.

Portanto, como considerar a responsabilizacdo na prestacdo do servico caso
ocorra um acidente que tenha provocado danos a terceiros (usuarios e ndo usuarios) quando se
tratar de servico permissionado ou de servigo informal prestado com a total omissao do poder
publico municipal? Tem-se duas situagdes juridicas a analisar, uma trata de um
permissionario de direito e a outra de um “permissionario de fato”. A quem cabe
responsabilizar pelo dano causado? Qual a responsabilidade do poder puablico na acédo

(permissionario de direito) e na omissao (permissionario de fato)?

Antes de passar a discutir as duas espécies do género de responsabilidade
civil cabe discutir algumas caracteristicas do servico enquanto contrato de transporte de

passageiros utilizando-se da abordagem cléssica adotada em CAVALIERI FILHO (2007).
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3.1 A responsabilidade civil nas atividades de risco

O senso comum entendido como aquele do homem medio capaz de analisar
objetivamente que uma motocicleta apresenta um potencial de risco maior quando comparada
a outros modos de transportes motorizados, seria suficiente para compreender que andar de
motocicleta se constitui numa atividade de risco, independentemente se a mesma esta sendo
utilizada para fins exclusivamente privado de transporte de passageiros ou para fins de servico
publico. No extremo, morar, viver e circular na cidade constituem atividades de risco, seja
atravessar uma faixa de pedestre, andar de bicicleta, utilizar o transporte publico de
passageiros em qualquer modalidade escolhida pelo usuario. Pode-se afirmar que toda a
prestacdo de servigo de transporte publico ou privado constitui uma atividade de risco aceita e

tolerada pela populacédo para se viver em sociedade.

Nesta linha de raciocinio, CAVALIERI (2007, pp. 142, 153) considera o
caput do art. 927, do Cddigo Civil — CC (Lei n° 10.406/2002) como a primeira clausula geral
de responsabilidade objetiva, conjugado com art. 187, do CC, definidora da abrangéncia do
abuso de direito, se praticado implica em ato ilicito passivel de reparagdo. Por sua vez, 0
paragrafo Unico do art. 927, do CC, seria a segunda clausula geral de responsabilidade

objetiva, conforme se pode observar abaixo:

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem,
fica obrigado a reparé-lo.

Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de
culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente
desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para 0s
direitos de outrem.

Em razdo da abrangéncia do dispositivo, CAVALIERI (2007, p. 154) passa
a dissecar o sentido expresso em “atividade normalmente desenvolvida pelo autor” e

“implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem”.

Na opinido de CAVALIERI (2007, p.154), o dispositivo autoriza e adota a
teoria do risco criado, isto é, tolera-se o desenvolvimento de uma atividade que oferece risco a
sociedade, mas devido a necessidade de sua existéncia e dos beneficios de natureza

econbmica assume-se a compensagdo de que “independentemente da culpa, e dos casos
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especificados em lei, havera obrigacdo de reparar o dano quando a atividade normalmente
desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem”
(Caio Mario, Responsabilidade Civil, p. 284 apud CAVALIERI, 2007, p.154). Significa dizer
que o risco potencial é compensado pela responsabilizacdo objetiva e com o dever de

indenizar em decorréncia de um dano causado pela atividade desenvolvida.

CAVALIERI (2007, pp.154-155) afirma que o nucleo da norma seria o
vocabulo “atividade” entendida enquanto “conduta reiterada, habitualmente exercida,
organizada de forma profissional ou empresarial para realizar fins econdmicos”. Devendo,
ainda, ser compreendida que também designa servigos, em particular, os servi¢os publicos,
inclusive o de passageiros, quando se discutiu a natureza juridica do servi¢co publico de
mototaxi. Reforca o entendimento de “atividade” enquanto prestacdo de servico com a
definicdo do art. 3°, 8 2°, do Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990), podendo-
se, do mesmo modo, incluir a definicdo de fornecedor do caput do artigo, enquanto aquele

que exerce atividade de prestacdo de servigos, conforme se verifica em seguir:

Art. 3° Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
nacional ou estrangeira, bem como o0s entes despersonalizados, que
desenvolvem atividade de producdo, montagem, criacdo, construcéo,
transformacdo, importagdo, exportacdo, distribuicdo ou comercializacdo de
produtos ou prestacdo de servicos.

§ 2° Servigo é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo,
mediante remuneracdo, inclusive as de natureza bancéria, financeira, de
crédito e securitaria, salvo as decorrentes das relacdes de carater trabalhista.

CAVALIERI (2007, p. 156) procurando entender o sentido de “natureza de
risco” posto na norma, busca conceituar a diferenca entre risco inerente e risco adquirido, o
que pode ser bastante Util para delinearmos a abrangéncia da cadeia ou repercussdo da
responsabilizacdo do acidente com motocicleta no transporte de passageiros, na medida em
que existem riscos “que sdo inerentes a certos servicos, intrinsecamente atados a sua propria
natureza ¢ modo de funcionamento”. O doutrinador defende que existe como diferenciar os
riscos inerentes (ndo suportados pelo prestador de servico sob risco de inviabilizar a
atividade) daqueles adquiridos devidos a ma execucdo do servigo prestado. A ocorréncia de

risco adquirido se verifica quando:
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Bens e servicos ndo apresentam riscos superiores aqueles legitimamente
esperados, mas tornam-se perigosos por apresentarem algum defeito.
Imprevisibilidade e anormalidade sdo as caracteristicas do risco adquirido
(CAVALIERI, 2007, p. 156)

Quanto a tematica, CAVALIERI (2007, p. 156) transcreve citacdo de
Herman Benjamim, um dos autores do projeto de lei do Codigo de Defesa do Consumidor.

Em matéria de protecdo a salde e seguranca dos consumidores vige a no¢ao
geral da expectativa legitima. Isto é, a idéia de que os produtos e servicos
colocados no mercado devem atender as expectativas de seguranca que deles
legitimamente se espera. As expectativas sdo legitimas quando, confrontadas
com o estagio técnico e as condigdes econdmicas da época, mostram-se
plausiveis, justificadas e reais. E basicamente o desvio deste parametro que
transforma a periculosidade inerente de um produto ou servico em
periculosidade adquirida (Anténio Herman de Vasconcellos e Benjamim
apud CAVALIERI, 2007, pp. 156-157)

Interpretando o0 conceito para a situacdo fatica do uso da motocicleta, se
reconhece que a mesma possui uma periculosidade inerente e, apenas o seu uso anormal seria
capaz de provocar e realizar seu potencial para provocar acidente de consumo, enguanto
decorréncia do risco adquirido, que se soma ao risco inerente. Este Gltimo ndo é passivel de
responsabilizacdo, pois “inexiste vicio de qualidade por inseguranga”, segundo CAVALIERI
(2007, p. 157). Por tal razdo, raramente da causa a responsabilizacdo do fornecedor do
produto (fabricante da motocicleta). Na opinido do doutrinador seria como responsabilizar o
fabricante da corda usada pelo suicida ou de uma faca utilizada em um crime. O que de fato
gera a responsabilizacdo é a periculosidade adquirida, quando a inseguranca supera a

expectativa legitimamente esperada por parte do usuario.

CAVALIERI (2007, p. 157) ao discorrer sobre a periculosidade inerente
afirma ser aquela que integra a zona de legitima expectativa do usuario (consumidor) tanto
pelo requisito objetivo quanto pelo subjetivo. O primeiro requisito diria respeito a
periculosidade inerente a um tipo de servico e, o segundo, a capacidade do usuario em prever
0S riscos, Ou seja, O risco ndo seria nenhuma surpresa, coexistindo simultaneamente o0s
requisitos, qualifica-se o risco (periculosidade) inerente. Por exemplo, 0 usuario pode
antecipar as consequéncias decorrentes de um acidente de transito, quando se utiliza de uma
motocicleta. Entretanto, via de regra, a periculosidade inerente ndo enseja indenizagao,

responde o prestador do servico apenas em razdo da periculosidade adquirida. A diferenca
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entre ambas devera ser observada na casuistica, competindo ao juizo o uso do bom senso para

qualificar a periculosidade, distinguindo-as.

3.2 O Dever de seguranca na atividade de risco

Uma caracteristica marcante na prestacdo de servigo de transporte publico
de passageiro é a obrigagdo contratual assumida com o resultado certo e determinado.
Depreende-se que o transportador deva levar o passageiro até o seu destino sdo e salvo,
atingido tal proposito considera-se executado o servico. CAVALIERI (2007, p. 158) entende
que em se tratando de servico com obrigacdo de resultado, a responsabilidade serd sempre
objetiva.

A prestacdo do servigo de transporte publico de passageiro envolve riscos,
existindo probabilidade (maior ou menor) de ocasionar dano, ndo sendo, portanto,
deterministica a ocorréncia de acidente e muito menos a do dano. A caracteristica de atividade
arriscada (risco inerente) ndo e suficiente para produzir a obrigacdo de indenizar.
CAVALIERI (2007, p. 158) afirma que:

Ninguém viola dever juridico simplesmente porque exerce uma atividade
perigosa, mormente quando socialmente admitida e necessaria. MilhGes
fazem isso sem terem de responder por alguma coisa perante a ordem
juridica. A responsabilidade surge quando o exercicio da atividade perigosa
causa dano a outrem. Tanto é assim que o texto em exame fala
expressamente em obrigacdo de reparar o dano e em autor do dano — o que
evidencia que também em sede de responsabilidade objetiva o dever de
indenizar tem por fundamento a violagdo de um dever juridico, e ndo apenas
0 risco.

O risco inerente da atividade de prestacdo de servico de mototaxi ndo é
suficiente para firmar o entendimento de que o dano seria deterministico em razdo da
inimputabilidade do vicio de qualidade por inseguranca e a probabilidade incerta de
ocorréncia do risco adquirido pela mé execucdo da prestagdo da atividade. A questdo firma-se
na aceitacdo social da necessidade de sua existéncia enquanto modalidade de transporte
publico, criada por lei, regulamentada e outorgada mediante licitacdo publica, para que possa
ser prestada por operador privado. Compete a sociedade (representada pelos Poderes
Executivo e o Legislativo) a ponderagéo entre risco da atividade versus a nogéo de seguranca,

enquanto direito do usuario e dever do prestador do servico.
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Embora se saiba a priori (em razdo do senso comum do homem médio) que
a motocicleta (veiculo de duas rodas) tenha um risco inerente maior, o dever de seguran¢a ndo
¢ afastado, pois segundo CAVALIERI (2007, p. 158), “quem se dispde a exercer alguma
atividade perigosa tera de fazé-lo com seguranca, de modo a ndo causar dano a outrem, sob

pena de ter que por ele responder independentemente de culpa”.

O doutrinador entende ser esta a “sintese da responsabilidade objetiva”, pois
se trata de um “direito subjetivo a seguranga cuja violagado justifica a obrigagao de reparar o
dano sem nenhum exame psiquico ou mental da conduta do seu autor. Na responsabilidade
objetiva, portanto, a obrigacdo de indenizar parte da idéia de violagdo do dever de seguranga”
CAVALIERI (2007, p. 158). A quebra de tal dever ndo pode ser estabelecida a priori, apenas
a posteriori, pois somente na ocorréncia do risco adquirido é que se aperfeicoa o dever de
indenizar pela materializacdo da hipétese de incidéncia e do fato gerador da obrigacdo de

reparar o dano, em razdo do comando do art. 927, paragrafo unico.

Soma-se a inteligéncia do artigo o disposto no Codigo de Defesa do
Consumidor em razdo do conceito de fato do servico quando 0 mesmo é prestado com defeito,
segundo o comando do art. 14, 88§ 1° a 3° do Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n°
8.078/1990).

Art. 14. O fornecedor de servigos responde independentemente da existéncia
de culpa, pela reparacdo dos danos causados aos consumidores por defeitos
relativos a prestagdo dos servigos, bem como por informagdes insuficientes
ou inadequadas sobre sua fruicdo e riscos.

§ 1° O servico é defeituoso quando ndo fornece a seguranga que O
consumidor dele pode esperar, levando-se em consideracdo as circunstancias
relevantes, entre as quais:

| - 0 modo de seu fornecimento;

Il - o resultado e os riscos que razoavelmente dele se esperam;

111 - a época em que foi fornecido.

§ 2° O servico ndo é considerado defeituoso pela adocdo de novas técnicas.

8§ 3° O fornecedor de servicos sé ndo sera responsabilizado quando provar:

I - que, tendo prestado o servico, o defeito inexiste;
Il - a culpa exclusiva do consumidor ou de terceiro.
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O conceito de servigo defeituoso se harmoniza com o do Codigo Civil, pois
somente se considera defeituoso aquele que ndo oferece a seguranca esperada pelo
consumidor (usuario), isto também se relaciona a periculosidade adquirida. Da mesma forma,
com a responsabilizacdo objetiva do fornecedor de servico defeituoso. Na opinido de
CAVALIERI (2007, p. 159), as duas normas criaram “uma garantia de incolumidade, um
dever especial de seguranga criado pela lei para todos aqueles que exercem atividades
perigosas”. Nao se averigua o perigo propriamente, mas sim o defeito na prestacdo da
atividade que por natureza possua riscos inerentes suscetiveis de produzir riscos adquiridos
pelo fato do servico com defeito, pois somente ocorre quando é prestado sem a devida
(esperada) seguranca. Argumenta, ainda, sobre a nogéo de seguranca, que a mesma:

Tem também uma certa relatividade; depende do casamento de dois
elementos: a desconformidade com a expectativa legitima e a intensidade do
risco criado pela atividade, isto é, a probabilidade que ela tem de causar
dano. Cabera ao aplicador da norma aferir, em cada caso concreto, 0 grau
dessa periculosidade e a exigéncia de seguranca legitimamente esperada. O
que se quer é uma seguranca dentro dos padrdes da legitima expectativa da
coletividade.

CAVALIERI (2007, p. 159) conclui afirmando que “os servigos que geram
obrigacdo de resultado, por exemplo, terdo que ser prestados com tal seguranca que o
resultado alvejado seja efetivamente alcancado — o passageiro tera de ser levado sdo e salvo
ao seu destino”, mesmo que seja transportado em uma motocicleta, o dever de seguranga
permanece. Implicando ao ente municipal a obrigacdo de estipular regras rigidas quanto a
prestacdo dos servi¢os de mototéaxi. De tal forma, a oferecer a seguranga maxima possivel de
uma atividade naturalmente possuidora de risco inerente, de maneira a ndo produzir riscos
adquiridos na sua execucao, suscitando o dever de reparar o dano ao passageiro, decorrente de
um fato do servico prestado com defeito (acidente que tenha produzido dano a vitima, usuaria
ou ndo do servico de mototaxi). Tal preocupacdo devera estar presente na definicdo da
especificacdo técnica do veiculo e do servi¢o, bem como dos deveres dos permissionarios,
quando da elaboragdo do marco regulatorio (lei e decreto), da minuta do contrato de adeséo
que compde o edital de licitacdo, assim como durante todo o prazo de execucao do contrato de
permissdo, por meio de treinamento dos permissionarios e da fiscalizacdo rigorosa dos

servicos por parte do poder publico.

Observa-se 0 qudo abrangente é o art. 927 do Codigo Civil e suas

implicagdes no servigo de mototaxi. Porém, em se tratando de servigo publico, outras normas
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incidem sobre a atividade. Em particular, a regra da responsabilidade objetiva da Constituicéo
Federal (art. 37, § 6°) incidente sobre as pessoas juridicas de direito publico e as de direito
privado prestadoras de servigos publicos, prevalecendo sobre o comando das leis civilista e

consumerista, sendo repetida tal previsdo no art. 25, da Lei n® 8.987/1995.

O estabelecimento da responsabilidade objetiva do Estado e a equiparacéo
da obrigacdo aos prestadores privados (pessoa juridica de direito privado) de servicos
publicos defluem do preceito constitucional positivado no art. 37, 8 6° CF/1988, que

estabelece:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

No caso em tela, os permissionarios de mototaxi por serem pessoas fisicas
respondem pelo citado art. 927, paragrafo Unico, do Cddigo Civil, em razdo de ser atividade
de risco para o direito de outrem, combinado com o regulado pela lei consumerista devido ao
fato de ser servico publico prestado no mercado de consumo (art. 14, 88 1° a 3°, Lei n°
8.078/1990) e em razdo do carater subsidiario do CDC definido no art. 7°, caput, da Lei n°
8.987/1995 e da previsdo do art. 40, paragrafo unico (“aplica-se as permissdes o disposto

nesta Lei ), da referida lei de concessdes e permissoes.

No proximo topico se passa a analisar em conjunto tais normas
regulamentadoras da atividade, sob a Otica da responsabilidade do permissionario de

motototaxi e do poder pablico municipal, enquanto ente permitente.
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3.3 Andlise da responsabilidade civil no servico de transporte publico
individual de passageiros por motocicleta — o0 caso do permissionario de direito e

do permissionario de fato

N&o se pretende repetir as defini¢cbes sobre servico publico e a natureza
juridica do servico de mototaxi prestado por pessoas fisicas enquanto permissionarios de tais
servicos. Vencida a natureza juridica do mesmo, pretende-se analisar a luz do marco
regulatorio das concessdes e permissdes de servico publico, a divisdo de responsabilidades
entre o operador privado (pessoa fisica) e o poder puablico municipal, enquanto polos do

contrato administrativo celebrado em regime de permisséo.

O entendimento doutrindrio predominante pode ser sintetizado na
expressdo: “quem tem os bonus deve suportar os 6nus”. Funda-se na logica de que “aquele
que participa da Administracdo Publica, que presta servi¢cos publicos, usufruindo os
beneficios dessa atividade, deve suportar 0s seus riscos, deve responder em igualdade de
condi¢do com o Estado em nome de quem atua” (CAVALIERI 2007, p. 234). A sujei¢do ao
regime de direito publico das pessoas privadas prestadoras de servi¢os publicos também se
fundamenta no fato de que a natureza publica do servigo persiste em razdo da titularidade
permanecer com o ente publico permitente — Unido, Estado, Distrito Federal e os Municipios
— constitucionalmente competente para presta-lo diretamente ou indiretamente por pessoa

fisica ou juridica.

No caso da responsabilidade objetiva das pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado prestadoras de servicos publicos a abrangéncia do vocabulo
“terceiros” ¢ o dever de indenizar pelo dano provocado pela prestacdo de servi¢o publico ja
foi objeto de discussdo na doutrina e na jurisprudéncia, se 0 mesmo estava restrito ao usuario
ou, também, abrangia o terceiro ndo usuario. No RE-RG n° 591.874-2/MT a questéo voltou a
ser suscitada em razdo de acérddo do Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso que dera
provimento parcial ao recurso de um caso envolvendo a morte de um ciclista decorrente de
acidente com 6nibus de uma empresa de transporte publico de passageiros, inclusive no
pedido foi sustentada a justificativa de repercussao geral para o recurso. O acorddo atacado no
recurso extraordinario, embora tenha reconhecido a responsabilidade objetiva da empresa,

negou a pensdo alimenticia aos dependentes da vitima, segundo se observa a seguir.
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EMENTA — APELACAO CIVEL — ACAO DE REPARACAO DE DANOS
— ACIDENTE ENVOLVENDO CICLISTA E ONIBUS DE EMPRESA DE
TRANSPORTE COLETIVO - RESPONSABILIDADE OBJETIVA -
OBRIGACAO DE INDENIZAR - DANO MATERIAL NAO
COMPROVADO - DANO MORAL INDEPENDENTE DE PROVA -
RECURSO PROVIDO PARA JULGAR PROCEDENTES EM PARTE 0S
PEDIDOS INICIAIS.

1. A mingua de prova de que o acidente envolvendo ciclista e 6nibus de
empresa de transporte coletivo, com morte do ciclista, deu-se por caso
fortuito, forca maior ou por culpa exclusiva da vitima, a empresa
respondera objetivamente pelo dano, seja por se tratar de concessionaria
de servico publico, seja em virtude do risco inerente a sua atividade.

2. Inexistindo prova de que a vitima fatal de acidente de transito
desenvolvia atividade remunerada, tem-se por improcedente o pedido de
pensdo alimenticia formulado pela companheira e pela filha.

3. O sofrimento decorrente do sinistro que acarretou a morte do
companheiro e pai independe de qualquer atividade probatoria e permite
condenar a empresa de transporte coletivo a indenizar a familia pela dor
causada (STF — Tribunal Pleno — RE-RG n° 591.874-2/MT — Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, decisdo: 23.10.2008).

O relator Min. Ricardo Lewandowski sumariza o recurso com o argumento

da defesa de que ndo seria “aplicavel a hipdtese a teoria da responsabilidade objetiva,

porquanto a vitima ndo era usudria do servigo publico prestado pela recorrente”. Sustentou a

repercussdo geral em razdo da “relevancia das questdes constitucionais debatidas, ante a

circunstancia de refletir em demandas em que discutia a aplicabilidade da responsabilidade

objetiva a vitimas nao usudrias de servigos publicos”.

No entendimento do relator Min. Ricardo Lewandowski:

A questdo oferece repercussdo geral quanto ao aspecto juridico e econémico,
porquanto o seu julgamento definira se a responsabilidade objetiva, prevista
no art. 37, § 6° da Constituicdo, também ¢é aplicavel aos casos de
responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de
servico publico em relagdo aos terceiros ndo-usudrios do servigo (STF —
Tribunal Pleno — RE-RG n° 591.874-2/MT - Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, decisdo: 23.10.2008)

Por fim, transcreve-se a decisdo do Tribunal do Pleno do STF quanto a

responsabilidade objetiva do prestador de servigo de transporte publico de passageiros,

extensivo a todos os prestadores de servicos publicos delegados.



55

EMENTA: CONSTITUCIONAL. RESPONSABILIDADE OBJETIVA.
ART. 37, § 6°, DA CONSTITUICAO. PESSOAS JURIDICAS DE
DIREITO PRIVADO PRESTADORAS DE SERVICO PUBLICO EM
RELACAO A TERCEIROS NAO USUARIOS DO SERVICO.
REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA (STF — Tribunal Pleno — RE-
RG n° 591.874-2/MT — Rel. Min. Ricardo Lewandowski, decisdo:
23.10.2008)

CAVALIERI (2007, pp. 236-237) sustenta que a responsabilidade estatal,
enquanto poder permitente,é subsidiéria e ndo solidaria pelas seguintes razGes:

O art.

a) 0 objetivo da norma constitucional, como visto, foi estender aos
prestadores de servigos publicos a responsabilidade objetiva idéntica a do
Estado, atendendo reclamo da doutrina ainda sob o regime constitucional
anterior. Quem tem os bénus deve suportar os dnus;

b) as pessoas juridicas prestadoras de servi¢os publicos tém personalidade
juridica, patriménio e capacidade préprios. Sdo seres distintos do Estado,
sujeitos de direito e obrigacbes, pelo que agem por sua conta e risco,
devendo responder por suas proprias obrigacoes;

c) nem mesmo de responsabilidade solidaria é possivel falar neste caso,
porque a solidariedade sé pode advir da lei ou do contrato, inexistindo norma
legal atribuindo solidariedade ao Estado com os prestadores de servigos
publicos. Antes pelo contrério, o art. 25, da Lei n° 8.987/1995, que dispde
sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos,
estabelece responsabilidade direta e pessoal da concessionaria por todos os
prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios ou a terceiros.

25, 88 1°4a 3°, da Lei n° 8.987/1995, estabelece:

Art. 25. Incumbe a concessionaria a execucdo do servigo concedido,
cabendo-lhe responder por todos o0s prejuizos causados ao poder concedente,
aos usudrios ou a terceiros, sem que a fiscalizagdo exercida pelo 6rgdo
competente exclua ou atenue essa responsabilidade.

§ 1° Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a
concessionaria poderad contratar com terceiros o desenvolvimento de
atividades inerentes, acessdrias ou complementares ao servico concedido,
bem como a implementac&o de projetos associados.

§ 2° Os contratos celebrados entre a concessionaria e os terceiros a que se
refere o pardgrafo anterior reger-se-do pelo direito privado, ndo se
estabelecendo qualquer relacdo juridica entre os terceiros e o poder
concedente.

§ 3° A execucdo das atividades contratadas com terceiros pressupde o
cumprimento das normas regulamentares da modalidade do servigo
concedido.
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WALD, MORAES e WALD (2004, pp. 386-387) ao comentar tal

dispositivo argui ser intransferivel a responsabilidade da concessionaria

[...] perante o Poder Concedente, os usuarios e terceiros. Trata-se aqui da
responsabilidade objetiva da concessionaria, conforme expressa o § 6° do art.
37 da Constituicdo Federal, que ndo é excluida ou diminuida pelo fato de
que ao Poder Concedente compete a fiscalizacdo do servi¢co ou da obra
delegados pela via da concessdo. A responsabilidade prépria da
concessionaria nao exclui a eventual da entidade concedente, com base na

mesma disposi¢do constitucional.

CAVALIERI (2007, p. 237) conclui afirmando que o Estado apenas
responderia subsidiariamente quando “exauridos os recursos da entidade prestadora de
servicos publicos. Se o Estado escolheu mal aquele a quem atribuiu a execucgdo de servicos

publicos, deve responder subsidiariamente caso 0 mesmo se torne insolvente”.

MELLO (2003, pp. 690-691) sobre a natureza subsididria da
responsabilidade civil do poder pablico permitente, salienta que:

Pode dar-se o fato de que o concessionario responsavel por comportamento
danoso vir a encontrar-se em situagdo de insolvéncia. Uma vez que exercia
atividade estatal, congquanto por sua conta e risco, podera ter lesado terceiros
por forca do proprio exercicio da atividade que o Estado Ihe p6s em maos.
Isto é, 0s prejuizos que causar poderdo ter derivado diretamente do exercicio
de um poder cuja utilizacdo so Ihe foi possivel por investidura estatal. Neste
caso parece indubitdvel que o Estado terd de arcar com 0s Onus dai
provenientes. Pode-se entdo, falar em responsabilidade subsidiaria (ndo
solidaria) existente em certos casos, isto é, naqueles em que 0s gravames
suportados por terceiros hajam procedido do exercicio, pelo concessionario,
de uma atividade que envolveu poderes especificamente de Estado.

MELLO (2003, p. 691) finaliza afirmando que “os danos de atividade
diretamente constitutiva do desempenho do servico, ainda que realizado de modo faltoso,

acarretam, no caso de insolvéncia do concessionario, responsabilidade subsidiaria do poder

concedente”.

A equiparagdo entre a concessdo e a permissdo sustentada neste trabalho

deve ser modulada em relacdo a personalidade juridica do permissionario. Se o0 mesmo for
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pessoa juridica de direito privado a equiparacdo é plena e incide sobre a mesma a
responsabilidade civil objetiva conforme abordado.

No entanto, em se tratando de permissiondrio (pessoa fisica), a
fundamentacdo doutrindria empregada na concessao seria também aplicavel, até porque,
segundo MELLO (2003, p. 691), “o fundamento dela esta em que o dano foi efetuado por
quem agia no lugar do Estado e s6 pode ocorrer em virtude de estar o concessionario no
exercicio de atividade e¢ poderes incumbentes ao concedente”, pois se entende que o
permissionario também age em nome do Estado e, do mesmo modo, assume as consequéncias

da outorga do servico por sua conta e risco (art. 2°, IV, Lei n® 8.987/1995).

Portanto, o0 mesmo raciocinio pode ser aplicado ao permissionario do
servico de mototaxi, que ao agir e operar em nome do Estado pode causar dano a terceiro
além das suas condic@es financeiras de indenizar a vitima do sinistro, seja este seu passageiro
ou ndo conforme entendimento do STF, quanto ao terceiro sujeito aos riscos das atividades de
prestacdo de servico publico e ndo apenas aos USUArios aos quais se presta o servico. A
interpretacdo do STF ndo deve ser restrita apenas aos usuarios de servigcos de transportes
prestados por pessoas juridicas de direito pablico e de direito privado, mas sim ao fato da
atividade ser uma atividade de risco que sujeita pessoas ndo usuarias do servigo prestado,
podendo-se enquadrar no conceito de “risco para os direitos de outrem” do art. 927,
paragrafo Unico, do Cdédigo Civil. Portanto, entende-se que o dever de indenizar a vitima do
acidente com o servico de mototaxi abrange tanto o usuario quanto o ndo usuario, pois ambos
estdo sujeitos ao risco da atividade de servico de transporte publico em operacdo na via

publica.

O poder permitente age como segurador (responsabilidade objetiva e
subsidiaria) dos servicos publicos por ele delegado aos prestadores privados (pessoas fisicas
e/ou juridicas), uma vez que a indenizagdo mede-se pela extensdo do dano (art. 944, caput,
CC) devendo a vitima ser ressarcida diretamente pelo Estado para “saldar compromissos
derivados do exercicio de atuacdo que The competiria” (MELLO, p. 691) em razdo dos danos
sofridos e ndo indenizados por quem deu causa direta e imediata, sem que se entenda a
interrupcdo do nexo de causalidade, uma vez que 0 preposto age em nome e em substituicéo

do Estado até o limite dos proprios recursos para indenizar os danos causados a vitima, sejam
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estes pessoas juridicas de direito privado (concessionario/permissionario) ou pessoas fisicas

(permissionarios).

CAHALI (2007, p. 119) diverge da doutrina majoritaria quando se trata da
exegese constitucional do art. 37, § 6°, CF/1988 ao afirmar que teria trazido uma “inovagio
mais aparente, que apenas impressiona os constitucionalistas, deixando em aberto o problema
antevisto pela doutrina, e que diz respeito a extensdo dessa responsabilidade objetiva
indenizatdria que terd delegado a execugdo do servigo publico aquelas entidades” de direito

privado.

A critica torna-se mais contundente ao dizer:

Com efeito, nossos constitucionalistas, atendo-se a literalidade da nova
disposicdo constitucional, exaurem-se, em termos repetitivos, no sentido de
gue agora também as pessoas juridicas de direito privado, prestadoras de
servicos publicos, estariam sujeitas a responsabilidade civil objetiva fundada
na teoria do risco; mas ndo afloram a discussdo suscitada pela doutrina
quanto a saber se, em fungdo dele, poderia o Poder Publico — delegante do
servico, autoridade concedente ou permissionaria, dona da obra empreitada —
ser responsabilizado solidaria ou subsidiariamente pelos danos do delegado,
concessionario, permissionario ou empreiteiro (CAHALLI, 2007, p. 119).

CAHALI (2007, p. 121) sugere o desdobramento da responsabilidade civil
pela reparacdo de danos a terceiro prejudicado com duas indagagdes: “1) Responde o Poder
Publico pelos atos danosos causados pela concessionaria no exercicio da atividade
transferida?; 2) Sujeita-se a concessionaria ao principio da responsabilidade objetiva, da regra

constitucional?”.

Concorda em parte com o posicionamento de MELLO (2003, pp. 690-691)
ao afirmar que a distingdo proposta pelo referido doutrinador “nos parece defensavel”
(CAHALI, 2007, p. 122) ao identificar a responsabilidade subsidiaria do poder publico
delegante para os casos de insolvéncia do permissionario desde que o dano seja decorrente da
propria prestacdo do servigo permissionado e a responsabilidade exclusiva do permissionario
qguando néo se tratar de dano decorrente da prestacdo do servigo, o que em tese afastaria 0 ndo
usuario, pois 0 mesmo ndo estd recebendo servico prestado, ndo podendo repercutir a

responsabilidade subsidiaria do Poder Delegante.
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Todavia, CAHALI (2007, p. 123) admite a exclusdo da responsabilidade
objetiva e direta do Estado em reparar danos a terceiros pelo concessionario, permissionario

ou autorizatario fazendo incidir sobre si a sua responsabilizacéo

indireta (por fato de outrem) e solidéaria, se, em razdo da ma escolha do
concessionario a quem a atividade diretamente constitutiva do desempenho
do servico foi concedida, ou de desidia na fiscalizagdo da maneira como este
estaria sendo prestado a coletividade, vem a concorrer por esse modo para a
verificacdo do evento danoso.

Contrariado admite ser irresistivel o comando constitucional (art. 37, § 6°,
CF/1988) da responsabilizacdo objetiva pelos danos causados pelos operadores privados
(pessoa juridica) em se tratando da prestacdo de servigos publicos, mesmo em razdo da
presumida falha administrativa quanto a escolha ou da fiscalizacdo ineficaz. Persiste em
afirmar que ocorreria a “responsabilidade direta e solidaria, desde que demonstrado que a
falha na escolha ou na fiscaliza¢do da concessionaria possa ser identificada como a causa do
evento danoso” (CAHALI, 2007, p. 124), afirma que tal posicionamento ndo confronta o

disposto na parte final do caput do art. 25, da Lei n® 8.987/1995, vide abaixo.

Art. 25. Incumbe a concessionaria a execucdo do servigo concedido,
cabendo-lhe responder por todos os prejuizos causados ao poder concedente,
aos usudrios ou a terceiros, sem que a fiscalizagdo exercida pelo 6rgdo
competente exclua ou atenue essa responsabilidade.

A argumentacdo de CAHALI (2007, p. 124) apresenta-se confusa ao trazer
para a analise a simultaneidade da acdo de fiscalizacdo com falha e a omissdo em fiscalizar.
Do ponto de vista da vitima, pouco importa tal nuance, pois a mesma interessa receber o
guantum de indenizagdo na proporcdo do dano suportado. Observe que as indagacOes de
CAHALI (2007) se encontram superadas pelo Acorddo RE-RG n° 591.874-2/MT/STF.

A questdo parece ser mais bem resolvida na analise da conduta da
Administracdo Publica e a do prestador do servigo, quando se puder apurar em que medida a
ocorréncia da culpa administrativa (a acdo faltosa ou omissdo da fiscalizacdo) tenha
concorrido para o dano injusto suportado pelo administrado. Havendo culpa exclusiva do
delegado ndo ha responsabilizacdo do Estado (art. 25, Lei n° 8.987/1995), exceto por
inadimplemento da obrigacdo daquele, pois o dano injusto h& de ser ressarcido. Existindo a

falha de servigo ou omisséo do Estado, no caso do outorgado de direito, cabe ao mesmo o
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direito de regresso contra a Administracdo Publica pelo 6nus suportado na imputacdo da
responsabilidade. A mesma deve ser suportada por ambos na medida da extensdo do dano

com o qual concorreu.

Trata-se do que CAVALIERI (2007, p. 228) denomina de concorréncia de
causas. Isto ¢, “quando o dano for provocado por uma pluralidade de causas, de tal sorte que
todas concorram adequada e eficientemente para o resultado, devem ser consideradas na
determinagdo da responsabilidade ressarcitoria do Estado”. Defende que em tais
circunstancias “a responsabilidade do Poder Pablico devera ser atenuada ou circunscrita ao

dano efetivamente causado pela atividade administrativa”.

Dialogando com a postura de CAHALI (2007) em transformar a omisséo ou
fiscalizacdo falha em responsabilidade subjetiva, convém destacar a posi¢do de CAVALIERI
(2007, p. 230) quanto a omissdo do Estado. Sustenta o autor que a omissdo também é
albergada pelo art. 37, § 6° CF/1988, uma vez que “a agdo a que alude engloba tanto a
conduta comissiva como omissiva”’, ndo cabendo prosperar a responsabilizacdo subjetiva

defendida por MELLO (2003, pp. 871-872).

Quanto a omissao argumenta CAVALIERI (2007, pp. 230-231) que:

O ato ilicito, na moderna sistematica da responsabilidade civil ndo mais se
apresenta sempre com o elemento subjetivo (culpa), tal como definido no art.
186 do Caodigo Civil. H4, também, o ato ilicito em sentido lato, que se traduz
na mera contrariedade entre a conduta e o dever juridico imposto pela
norma, sem qualquer referéncia ao elemento subjetivo ou psicolégico, e que
serve de fundamento para toda a responsabilidade objetiva.

A questdo da omissdo do Estado quanto ao exercicio do poder de policia
administrativa sera abordado quando da discussdo do servico de mototaxi prestado por

operador clandestino.

Embora existam divergéncias entre doutrinadores, pode-se inferir que a
doutrina e jurisprudéncia majoritaria apontam no sentido de reconhecer a responsabilidade
objetiva dos prestadores de servigos publicos delegados (pessoa juridica de direito privado).

Concordando, ainda, com a possibilidade de responsabilizacdo subsidiaria do poder pablico
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delegante em se tratando da falta de capacidade financeira do delegatario em indenizar o dano
causado a vitima na execugdo do servigo publico de transporte de passageiros.

Raciocinio analogo ao permissionario (pessoa fisica), quando se maneja
com os dispositivos do Codigo Civil e o de Defesa do Consumidor, ao reconhecer a
responsabilidade objetiva para as atividades de risco e de servigos ofertados no mercado de
consumo, assim como o posicionamento doutrindrio em se tratando de atividade com

obrigacdo de resultado como € o caso do transporte publico de passageiros.

3.3.1. A Responsabilidade civil objetiva por ato legislativo ou executivo

inconstitucional na instituicdo da lei municipal do servi¢co de mototaxi

Um aspecto peculiar no processo legislativo municipal das leis instituidoras
dos servicos de mototaxi vem ocorrendo no pais, podendo ser constatado pelo fato de varios
municipios terem sancionado leis de iniciativa do Poder Legislativo por razdes politicas. Em
se tratando da criacdo de servico publico, tal procedimento se constitui num vicio formal de
origem de capacidade da iniciativa de leis, por se tratar de atribuicdo privativa e exclusiva do
Chefe do Poder Executivo, ou seja, do Prefeito Municipal e ndo de vereadores, conforme o

modelo constitucional do processo legislativo federal (art. 61, § 1°, Il, b, CF).

Outra espécie de vicio decorre do aspecto material da lei, quando institui a
autorizacdo administrativa como instrumento de delegacdo ao invés da permissdo, conforme
visto anteriormente. Portanto, indaga-se qual seria a responsabilidade civil por atos

legislativos, em particular daqueles inconstitucionais?

CAVALIERI (2007, p. 256) entende que a lei em sentido material, enquanto

ato legislativo, ndo é capaz de onerar as pessoas, uma vez que se trata de

norma genérica, abstrata e impessoal; seus efeitos, positivos ou negativos,
dependem da sua efetiva incidéncia sobre o caso concreto, quando, entéo
passivel de reparacdo sera o ato juridico ou administrativo que ensejou a
aplicacdo da norma, jamais a lei em tese.

Em regra, aplica-se o principio da irresponsabilidade do Estado quando
disser respeito “a atos legislativos tipicos que preordenam a vida em sociedade”. O mesmo

entendimento aduz sobre as leis inconstitucionais enquanto permanecerem em abstrato. O
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reconhecimento judicial de sua inconstitucionalidade pode suscitar obrigacdo de reparar
aquele que suportou em concreto as consequéncias da lei reconhecidamente inconstitucional,
cabendo ao responsavel pela promulgacdo a responsabilizacdo civil pelo dano causado
(CAVALIERI, 2007, p. 256).

JUSTEN FILHO (2008, p. 961) tem o0 mesmo entendimento de
CAVALIERI (2007) e afirma a existéncia de trés situacbes nas quais pode ocorrer a
responsabilizacdo do Estado pela “edi¢do de lei inconstitucional e a edigdo de lei

materialmente defeituosa, e a responsabilizacao civil por omissao legislativa”.

No presente trabalho ndo sera averiguada a questdo de constitucionalidade
das leis municipais que tratam do servico de mototdxi, apenas se destacara as possiveis
implicacdes decorrentes da afirmativa de JUSTEN FILHO (2008) em se tratando da

responsabilidade civil.

Os marcos regulatorios de mototéxi de S&o Luiz/MA (Lei n°® 3.576/1996 e
Decreto n°® 19.189/1999); Ribeirdo Preto/SP (Lei n° 8.201/1998 e Decreto n° 195/1999);
Londrina/PR (Lei n° 8.143/2000 e Decreto n® 265/2000); Iguatu/CE (Lei n° 584/1998);
Sobral/CE (Leis n° 140/1997 e n° 376/2002) e Fortaleza/CE (Lei n° 8.004/1997) sdo
detentoras de vicio formal de origem da proposicdo, em razdo da iniciativa do Poder
Legislativo, ou de vicio material por terem adotado a autorizacdo administrativa enquanto
regime de delegacdo do servico publico, sem que tenham sido declaradas a sua
inconstitucionalidade até o presente momento, segundo consulta nos Tribunais de Justica dos

respectivos estados.

Desta maneira, quais seriam as implicacOes para os prestadores de servigo
de mototdxi caso fossem declaradas inconstitucionais tais normas? Considerando-se a
incidéncia da “responsabilidade civil do Estado em virtude da edicdo de lei defeituosa ou
inconstitucional, cujo desfazimento produz lesdo a terceiros” (JUSTEN FILHO, 2008, p.

962). Sendo do mesmo entendimento a jurisprudéncia do STF nos seguintes julgados:

A orientacdo da doutrina, desse modo, tem-se fixado, na andlise desse
particular aspecto do tema, no sentido de proclamar a plena submisséo do
Poder Pdblico ao dever juridico de reconstituir o patriménio dos individuos
cuja situagdo pessoal tenha sofrido agravos motivados pelo desempenho
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inconstitucional da funcdo de legislar (Voto Min. Celso de Mello apud
JUSTEN FILHO, 2008, p. 963)

Uma vez praticado pelo Poder Publico um ato prejudicial que se baseou em
lei que ndo é lei, responde ele por suas consequéncias (Voto Min. Candido
Mota Filho apud JUSTEN FILHO, 2008, p. 963)

JUSTEN FILHO (2008, p. 963) é categ6rico no sentido de concluir que “a
resenha doutrinaria e jurisprudencial que vem de ser feita acentua, a meu juizo pessoal, 0
extremo relevo que assume a questdo referente a indenizacdo patrimonial dos prejuizos

causados por ato inconstitucional emanado do Poder Publico™.

Embora o objetivo da pesquisa seja a imputacdo da responsabilidade civil
com o foco no dano injusto suportado pela vitima, ndo se poderia deixar de observar a
possivel repercussdo sobre os contratos administrativos de adesdo dos permissionarios e/ou
“autorizatarios” que teriam de ser denunciados, em face da lei declarada inconstitucional,
ensejando a indenizacdo por quebra contratual a luz da Lei n° 8.987/1995. Possibilitando
demandar contra o poder publico municipal por lucros cessantes em razdo do que deixaria de

auferir com a atividade ao longo do contrato assinado com o poder municipal.

O vicio material da autorizacdo administrativa e a interpretacdo da
desnecessidade de realizar o certame licitatdrio para a prestacdo de servico publico por pessoa
fisica constituem ato de improbidade administrativa atentatério aos principios da
administracdo publica tipificados na lei de improbidade administrativa (Lei n® 8.492/1992),
nos seus arts. 11 e 12, I1l. Além dos aspectos ressarcitorios da responsabilidade civil, outras
implicacdes danosas podem ser verificadas, proporcionando o ressarcimento de danos aos
prejudicados, inclusive impactam o préprio agente delituoso devido as sancGes legais
decorrentes da improbidade administrativa surgida pela conduta antijuridica do Administrador

Publico.

E mister salientar que no atual modelo de controle de constitucionalidade
concentrado ou difuso, enquanto a incidéncia da lei ndo for afastada por
inconstitucionalidade, permanece provocando efeitos de ordem legal no tempo, bem como
possibilitando a constituicdo de atos juridicos com seu fundamento, inclusive a promulgacéo
de decretos regulamentadores, a realizacdo de licitagdes publicas e a assinatura de contratos

administrativos de adesdo na outorga das permissdes dos servi¢os. Desta forma, quaisquer
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sinistros decorrentes do servico de mototaxi outorgado com base em leis com vicios formais
e/ou materiais, enquanto ndo for declarada sua inconstitucionalidade sdo validos os atos
juridicos e do ponto de vista da responsabilidade civil do permissionario incide a
responsabilidade objetiva do comando constitucional do seu art. 37, 8 6° e infraconstitucional
do art. 25 da Lei n°® 8.987/1995.

3.3.2. A Responsabilidade civil extracontratual comissiva e omissiva estatal no
servico de mototéaxi
JUSTEN FILHO (2008, p. 950-951) introduz ponderacdes sobre a
responsabilidade do Estado a luz do preceito constitucional (art. 37, § 6°) que a considera
contratual, inclusive da pessoa de direito privado prestador de servigo publico, sobre a qual

ndo diverge da doutrina e da jurisprudéncia quanto a responsabilidade objetiva do Estado.

JUSTEN FILHO (2008, p. 950-951) aborda a questdo da responsabilidade
enquanto decorrente de conduta resultante de infracdo do dever juridico de origem
extracontratual. Enumera trés requisitos para que se configure a responsabilidade civil
extracontratual do Estado: “a) dano material ou moral sofrido por alguém; b) uma acdo ou
omissdo antijuridica imputavel ao Estado; ¢) um nexo de causalidade entre o dano e a a¢do ou

omissao estatal”.

O liame que vincula a acdo ou omissdo ao dano é o que se denomina de
nexo de causalidade. Segundo a opinido de JUSTEN FILHO (2008, p. 951-952), deve ser
“necessaria e suficiente entre a a¢do ou omissao estatal e o resultado danoso”. Adverte que a
imputacdo ndo pode ser simplista, devendo a analise factual ser bastante criteriosa para que se
comprove “se o evento foi propiciado pela atuacdo defeituosa do servico publico ou dos
Orgaos estatais”. Se for positiva a resposta, “existe responsabilidade civil”. Prossegue e afirma
ser tal obrigacdo resultado da aplicagdo da Teoria do Dever de Diligéncia Especial
subordinadora dos atos estatais e, também, serve para “climinar as duvidas sobre os casos de
omissdo, permitindo identificar com certa tranquilidade as hipdOteses em que surge a

responsabilidade civil do Estado”.

JUSTEN FILHO (2008, p. 955) ao discorrer sobre a teoria do dever de
diligéncia, diz ser obrigagédo do agente ao desempenhar uma atividade estatal, a capacidade de

“prever as consequéncias de sua conduta ativa ou omissiva, adotando todas as providéncias
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necessarias para evitar a consumacao de danos a terceiros”, pois sua inobservancia redundara
em ato ilicito e passivel de responsabilizacdo na ocorréncia de dano ao tutelado. Reforca seu

entendimento ao afirmar:

Observe-se que esse dever de diligéncia é especial e rigoroso. Ndo €
equivalente aquele gue recai sobre todo e qualquer individuo que convive em
sociedade. A natureza funcional das competéncias estatais produz o
surgimento de um dever de previsao acurada, de cautela redobrada.

Na opinido de JUSTEN FILHO (2008, pp. 952-953) a antijuricidade é o
requisito indispensavel para que surja a obrigacdo de indenizar do Estado. A antijuridicidade
enquanto ato comissivo ou omissivo ilicito requereria uma conduta subjetiva do agente.
Todavia, embora aparentemente divirja da doutrina predominante da responsabilidade
objetiva, a traduz pela assertiva de que se trata da “objetivagdo da culpa” em razdo da
investidura especial daquele que possui “competéncias estatais” e “o dever objetivo de adotar

as providéncias necessarias e adequadas a evitar danos as pessoas e ao patriménio”.

Na medida em que o Estado (por meio de seus agentes) contrariar “esse
dever objetivo e, exercitando suas competéncias, der oportunidade a ocorréncia do dano,
estardo presentes os elementos necessarios a formulacdo de um juizo de reprovabilidade
quanto a sua conduta”, sem que exista a necessidade de averiguar a “existéncia de uma
vontade psiquica no sentido da acdo ou omissao causadoras do dano” JUSTEN FILHO (2008,
p. 953). Sua posic¢do é taxativa na relacdo entre a omissdo e a materialidade da vontade de agir

ou ndo, segundo este:

A omissdo da conduta necessaria e adequada consiste na materializacdo de
vontade defeituosamente desenvolvida. Logo, a responsabilidade continua a
envolver um elemento subjetivo, consistente na formulacdo defeituosa da
vontade de agir ou deixar de agir.

A questdo casuistica do servigco de mototaxi operando a revelia do poder
publico municipal suscita um problema juridico passivel de caracterizacdo da omissdo de um
dever juridico estatal que possui duas dimens@es. A primeira delas resulta do dever de coibir e
reprimir o surgimento e a operacgéo de servigos publicos municipais sem previséo legal e sem
a realizacdo de certame licitatério para a devida outorga do particular na prestagéo de servicos
publicos, caracterizando, desta forma, atuacdo defeituosa do servico publico do poder de

policia administrativa estatal. A segunda decorre da primeira, qual seja, se a opg¢do politica do
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municipio é pela ndo coibicdo, em razdo do 6nus politico da sua repressdo, caberia a
obrigagdo de instituir a lei municipal e a realizagdo dos atos administrativos para a sua
delegacdo, isto é, existe uma omissdo em regular e prestar adequadamente o servico, pois se
trata de capacidade privativa do Poder Executivo a iniciativa de leis instituidoras de servicos

pubicos, bem como presta-los direta ou indiretamente.

Portanto, os dispositivos legais que regulam a delegacdo de servicos
publicos implicam na proibicdo do seu exercicio sem delegacdo (Decreto-Lei n° 3.688/1941 e
Lei n® 9.503/1997), apenas isto seria suficiente para caracterizar a antijuricidade do poder
publico municipal frente & omissdo de coibir ou de regulamentar, assumindo desta maneira o
onus e a obrigacdo de indenizar os possiveis danos sofridos pela populagdo usuéria ou nao de
servicos de mototaxi operando com a conveniente conivéncia e conduta omissiva do poder
estatal. Negando-se a exercer suas competéncias constitucionais e legais assume 0 risco

adquirido pelo exercicio de uma atividade de servico de transporte publico feito a sua revelia.

A competéncia municipal em instituir a lei de criacdo do servi¢o publico de
transporte de passageiros por motocicleta tem fundamento constitucional nos dispositivos do
art. 30, I, 1l e V, CF/1988, assim como no art. 2°, caput, da Lei n°® 9.074/1995. Quanto a
capacidade privativa de iniciativa do Poder Executivo para propor a criacdo de servicos
publicos decorre da obediéncia ao comando constitucional do art. 61, § 1°, |1, b, da CF/1988,
que regula o processo legislativo federal devendo ser observado no processo legislativo dos

demais entes federativos.

Por sua vez, a delegacdo da prestacdo de servicos publicos para pessoas
privadas (por exemplo, permissionérios de mototaxi) deve obedecer aos comandos das Leis
n® 8.987/1995, que regulamenta as concessdes e permissdes de servicos publicos e
n® 8.666/1993, que rege o processo administrativo da licitacdo publica de tais servigos. Na
auséncia de normativa municipal propria devem ser utilizadas as referidas leis e na sua

existéncia ndo pode contraria-las.

A néo observancia do marco regulatorio disponivel para a instituicdo do
servico municipal de mototaxi ja constitui antijuridicidade prépria caracterizadora de ato
ilicito do Poder Publico Municipal, que devido a sua omissao, tolera a existéncia de servicos

de mototaxi em 52,7% dos municipios brasileiros, dos quais 70,5% s&o clandestinos e ilegais.
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O fato social do servico de mototaxi passou a existir com a pratica de
proprietarios de motocicletas realizando o transporte de passageiros mediante a cobranca de
uma tarifa pela prestacdo do servico, sem que para tanto estivessem investidos pelo poder
estatal municipal na funcdo publica de permissionario de transporte publico de passageiros.
Inexistem lei e decreto regulamentador, licitacdo, outorga dos servigcos publicos e, muito
menos, assinatura do contrato administrativo de adesdo. Os mototaxistas surgiram como
parias sociais e aos poucos adquiriram organizacao social e sindical de uma atividade ilegal.
Num segundo momento receberam apoio da sociedade pelo servico que prestavam,
conquistaram poder politico-eleitoral enquanto categoria organizada e, assim, pressionaram o
poder publico (Legislativo e Executivo) no sentido da regulamentacgdo, seja pela criacdo do
servico publico no d&mbito municipal ou da categoria funcional no plano federal, exemplo
mais recente é a Lei n® 12.009/2009, que regulamenta o exercicio das atividades dos
profissionais em transporte de passageiros por motocicleta, 0 mototaxista. Todavia, embora
exista uma regulamentacdo federal da profissdo, a instituicdo do servigo publico continua
sendo uma prerrogativa municipal. Portanto, € nesse ambiente juspolitico que a andlise do ato

omissivo estatal deve ser pautada.

MELLO (2003, p. 709) empresta dois sentidos ao poder de policia do
Estado. Em sentido amplo diz que a atividade estatal limita a liberdade e a propriedade do
individuo condicionando-as ao interesse publico, exercendo tal poder mediante atos oriundos
tanto do Poder Legislativo e quanto do Executivo. A atividade privada é tutelada pelo Estado
em prol de um bem coletivo maior. Em sentido mais estrito entende a atuacédo de tais entes a
partir das limitagcbes impostas pelos marcos regulatorios destinados “a alcangar o mesmo fim
de prevenir e obstar ao desenvolvimento de atividades particulares contrastantes com 0s

interesses sociais”. Denomina esta atuacdo mais restrita de poder de policia administrativa.

Desta forma, existindo dispositivos legais que tutelem o exercicio da
prestacdo de servigos publicos por pessoas privadas, estas ndo podem por conta prépria
exercer atividade tipica de Estado (prestacdo de servico publico) a revelia do poder estatal.
Muito menos pode o Estado eximir-se de atuar (conduta comissiva) seja para coibir ou mesmo
regulamentar tal tipo de servigo publico. Em ambos 0s casos representa omisséo do dever de
policia em seus sentidos estrito e amplo. A inacdo estatal representa na concepcdo de
JUSTEN FILHO (2008, p. 955) a configuragdo de uma “infracdo de diligéncia no exercicio
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das competéncias proprias”, o que possibilitara “a responsabilizagdo civil se produzir ou der

oportunidade a dano patrimonial ou moral a terceiro”.

Conclui-se pela existéncia de um dever juridico estatal, que obriga a acdo do
Estado quanto a conduta de enfrentamento do problema originado pelo fato social do
fendmeno do mototéxi. Implicando em apenas duas opg¢fes comissivas a disposi¢do ao poder

pablico municipal.

A primeira diria respeito a decisdo politica de ndo deixar existir tal tipo de
servico. Neste caso, tem o dever de agir no sentido de coibir e retirar de circulacdo as pessoas
fisicas ou juridicas que de forma ilegal exercem atividade de prestacéo de servigo publico de
passageiro sem que tenham sido outorgados para tal servico pelo poder municipal. A segunda
seria pertinente a concordancia com a existéncia de tal tipo de servico de transporte de
passageiros. Por sua vez, teria o dever de iniciativa da propositura de lei municipal criando tal
servico, encaminhando-a ao Poder Legislativo Municipal e dando inicio ao Processo
Legislativo Municipal, se aprovado deve sancionar e promulgar, para em seguida
regulamentar por decreto municipal e, em ato continuo, dar inicio ao Processo Administrativo
da Licitacdo Pdblica para que possa outorgar as permissdes as pessoas fisicas vencedoras do

certame licitatorio.

Apos todo este procedimento deve permanecer exercendo o poder de policia
administrativa para coibir o surgimento de novos mototaxistas ilegais (denomino-os de
neoclandestinos) que ndo lograram éxito na licitacdo, bem como permanecer fiscalizando a
atuacdo dos permissionarios incumbidos de prestar tais servicos a populacdo de forma segura
e minimizar os riscos adquiridos com a ma prestacdo do servico. O exemplo mais patente é a
coexisténcia de permissionario de direito e o “permissionario de fato”, pela dificuldade da
Administracdo Publica em coibir a atividade ilegal, mesmo ap6s o0 processo de
regulamentacdo do servico surgido de maneira clandestina (vide Figura 2). Em caso de
acidente com vitima e com danos morais e/ou materiais, 0 poder publico municipal
respondera subsidiariamente em ambas as situacdes, tanto do permissionario de direito quanto

do “permissiondrio de fato”.
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Figura 2: permissionario de direito do servico de mototaxi e

o “permissionario de fato”” no Municipio de Rio Branco/AC, 2009

N&o agir em qualquer uma das duas opgdes citadas implicara em ato
omissivo fazendo surgir & assuncdo do risco administrativo do poder publico municipal (falta
do dever especifico de diligéncia conceituado por JUSTEN FILHO, 2008), pois se torna
previsivel a possibilidade de acidentes causadores de danos aos administrados pela existéncia
de um servico ilegal de transportes de passageiros, que goza junto a populagdo a aparéncia de
legal (servigo publico), pois 0 mesmo é prestado diuturnamente com a total conivéncia e
ciéncia da autoridade publica municipal, detentor do dever legal de agir, seja no sentido de

coibir, seja no de regulamentar.

A responsabilidade por omissdo do Estado tem sofrido mutacdo tanto na
doutrina quanto na jurisprudéncia, pois a responsabilidade objetiva tem sido aplicada em
casos de transporte clandestino que tenham causado acidentes e danos aos usuarios. Nesse
sentido transcreve-se decisdao transitada em julgado em sede de Decisdo Monocratica no
Aglnst. n° 1.110.761/SE, da lavra da Min. Eliana Calmon, do Superior Tribunal de Justica

(STJ). O relatério contextualiza um agravo de instrumento contra decisdo que denegou
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recurso especial com base na auséncia de prequestionamento e na impossibilidade de analise
de matéria fatico-probatdria pelo STJ. No entanto, por se tratar de matéria exclusivamente de
direito (arguicdo de ilegitimidade do agravante na lide), o agravo de instrumento foi

conhecido.

O Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de Sergipe (DER/SE)
agravou da decisdo do Tribunal de Justica do Estado de Sergipe alegando néo ser parte
legitima no pdlo passivo da acdo em razdo do acidente ter ocorrido em rodovia municipal e o
transporte estava sendo realizado nos limites do territério do municipio de Po¢o Redondo.
Desta maneira, ndo teria competéncia para fiscalizar o servi¢co, devendo ser demandado o
referido municipio possuidor de contrato de transporte com o proprietario do onibus

acidentado. Pediu a reforma da decisdo prolatada pelo TJSE.

Na analise do merito, a Min. Eliana Calmon afirmou que a questdo da
legitimidade fora dirimida pelo Tribunal a quo, pelo confronto da Lei Estadual n® 3.480/1994
e 0 art. 175, da CF ao reconhecer a “responsabilidade objetiva do transportador e de
responsabilidade subsidiaria do ente pablico (DER) pelo evento fatidico, decorrente da
omissdo de fiscalizacdo do transporte coletivo de passageiros em vias de municipio
interiorano” (STJ — Decisdo Monocrética — Aglnst n°® 1.110.761/SE — Rel. Min. Eliana
Calmon, decisdo: 03.04.2009). A Relatora confirmou a decisdo do juizo a quo e manifestou o

seguinte entendimento:

Expendendo um estudo da quaestio sub examine, entendo que razdo ndo
assiste ao recorrente, conforme acertadamente manifestado pelo magistrado
a quo, ao asseverar que o transporte rodoviario € um servico publico, ndo
constituindo atividade econémica de livre iniciativa e concorréncia, mas uma
atividade passivel de delegacdo a iniciativa privada, cabendo ao Poder
Publico a disciplina e a fiscalizacdo da prestacdo de tais servigos, estando
assim sujeita ao Poder de Policia da Administracdo Publica Estadual, por
razdo de seguranga dos usuarios do servigo (STJ — Decisdo Monocrética —
Aglnst n® 1.110.761/SE — Rel. Min. Eliana Calmon, deciséo: 03.04.2009).

Bastante ilustrativo o voto da relatora quando relaciona os limites da
iniciativa privada frente ao interesse publico e o dever de diligéncia especial do poder publico
ao qual se refere JUSTEN FILHO (2008) e MELLO (2003).

Sobre a questdo analisada no voto da relatora transcreveu-se a decisédo do

juizo a quo demonstrando que a existéncia do servigo clandestino era conhecida de longa data
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por parte do Poder Publico, sem que o mesmo coibisse, fiscalizasse ou concedesse o servico,
que embora de sua competéncia, era patente a incapacidade de fornecé-lo a populacdo que
dele necessitava. No acoOrddo introduziu-se o conceito de “concessionario de fato”
equiparando-o ao “concessionario de direito” para responsabiliza-lo objetivamente pelo dano
ao usuario e de forma subsidiaria ao poder publico em razéo do inadimplemento da obrigacéo,
conforme se observa da transcricdo do Acorddo do Tribunal a quo.

Essa espécie de transporte alternativo existe ha longa data - f. 109/110 — sob
as vistas do poder publico - cuja fiscalizacdo e repressdo competiria ao
DER/SE, como concedente do servi¢o de transporte coletivo intermunicipal,
com fulcro na mesma Lei Estadual 3.480/94 c/c art. 175 da Constituicdo
Federal.

Demais disso, justificada tal existéncia de transporte ndo regulamentado em
razdo da deficiéncia do DER/SE em n&o proporcionar tal servigco publico a
essa populacdo, para quem ele se apresenta como essencial, imprescindivel.

Nesse caso, 0 prestador de servigo de transporte clandestino em causa passa
a se constituir num concessionério de fato, o que conduz a responsabilizagdo
subsidiaria do segundo demandado, para que, na falta do patrim6nio do
particular, venha a ressarcir 0s prejuizos da vitima/passageira (STJ —
Decisdo Monocratica — Aglnst n® 1.110.761/SE — Rel. Min. Eliana Calmon,
decisédo: 03.04.2009)

Por fim, a Ministra Relatora complementou de forma categérica sobre a
responsabilizacdo do poder publico pela omissdo decorrente da falta do exercicio do poder de

policia, ao afirmar que:

N&o prospera a alegacdo do recorrente de que teria ocorrido culpa exclusiva
do transportador, a meu sentir, porque pré-existe a obrigacdo inescusavel do
ente publico de promover a fiscalizagdo das rodovias, prevenindo a
periclitacdo da vida dos passageiros de veiculos coletivos (STJ — Decisdo
Monocratica — Aglnst n°® 1.110.761/SE — Rel. Min. Eliana Calmon, deciséo:
03.04.2009).

O pedido para reformar a decisdo do juizo a quo foi denegado em razédo do
impedimento do STJ em julgar decisdo (art. 105, IlIl, CF/1988) fundamentada em direito
local, de acordo com o disposto na Sumula n® 280/STF (“por ofensa a direito local ndo cabe

recurso extraordinario”) e da Sumula n°® 07/STJ (“a pretensdo de simples reexame de prova
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ndo enseja recurso especial”). O agravo foi conhecido, mas denegou-se o recurso especial
conforme o juizo de admissibilidade exercido pelo Tribunal a quo.

No julgado, a distancia entre a omissdo estatal presente desde longa data,
segundo relato extraido do voto do Tribunal a quo, e a ocorréncia do acidente produzido por
pessoa fisica realizando transporte informal ou clandestino ndo foi suficiente para afastar o
liame do nexo de causalidade entre a omissédo (falta de diligéncia especial do Poder Publico) e
0 dano causado pelo “permissionario de fato” (operador ilegal) ao passageiro em decorréncia
do fato gravoso do acidente com vitima. Assim sendo, resta configurada a exigéncia de
JUSTEN FILHO (2008, p. 951) quanto a existéncia de “uma relagdo de causalidade

necessaria ¢ suficiente entre a acdo ou omissao estatal e o resultado danoso”.

E mister observar que conforme o acérddo Aglinst n° 1.110.761/SE, o
proprietario do veiculo sinistrado é o Sr. Justino Alfredo dos Santos (pessoa fisica) e ndo uma
empresa (pessoa juridica de direito privado), embora tenha sido denominado de
“concessiondrio de fato”, quando na verdade seria um “permissionario de fato” exercendo
atividade ilegal de transporte publico de passageiros. Foi reconhecida a responsabilidade
objetiva da pessoa fisica causadora do acidente com vitima e a responsabilidade objetiva
subsidiaria do Estado de Sergipe no caso de inadimplemento da obrigacdo do transportador
ilegal, reconhecendo-se assim a relacdo de causalidade entre a omissdo da fiscalizacdo do
estado, o acidente e o dano injustamente suportado pela vitima. Aduz-se que a construcao
jurisprudencial da responsabilizacdo estatal por omissdo reconhece a responsabilidade
objetiva da atividade de risco do servico publico prestado de forma ilegal em decorréncia da
omissdo do estado em coibir tal atividade e, ao mesmo tempo a responsabilidade objetiva
subsidiaria do poder publico, enquanto garantia a possibilidade de inadimplemento da

obrigacdo pelo imputado de reparar o dano (transportador ilegal).

Mesmo que néo se tenha tido acesso aos autos do processo, o liame do nexo
de causalidade somente seria cortado se ficasse comprovado que o transporte clandestino
operava apenas no ambito municipal, sem que realizasse transporte intermunicipal de
passageiros, mas sim, apenas o transporte intramunicipal, ligando a sede municipal aos
distritos na area rural. A quebra do nexo de causalidade se daria em decorréncia da

ilegitimidade de configurar no pdlo passivo da acdo, pois a pessoa juridica competente teria
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de ser o municipio, que teria a legitimidade para delegar e fiscalizar o transporte municipal e
n&o o estado.

Tal hipotese de excludente de responsabilidade por falta de nexo de
causalidade ocorreu em sede de Decisdo Monocratica no REsp. n® 943.452/SE, da lavra da
Min. Humberto Martins, do Superior Tribunal de Justica (STJ), também de recurso contra
decisdo do Tribunal de Justica do Estado de Sergipe, em razdo da comprovagéo de que o
acidente foi ocasionado em funcéo da prestacdo de servico de transporte intramunicipal. O
recurso ndo foi conhecido e manteve-se a decisdo do acorddo da Quinta Camara Civel do

Tribunal de Justica do Estado de Sergipe, a seguir reproduzido.

APELACAO CIVEL - ACAO ORDINARIA DE REPARACAO DE
DANOS MORAIS E MATERIAIS - ACIDENTE DE TRANSITO -
RESPONSABILIDADE ~ SUBSIDIARIA DA  AUTARQUIA -
INCABIMENTO - TRANSPORTE CLANDESTINO REALIZADO EM
TRAJETO INTRAMUNICIPAL - DEVER DE FISCALIZACAO DO ENTE
MUNICIPAL EM FACE DE DETERMINACAO CONSTITUCIONAL -
RECURSO CONHECIDO E PROVIDO - DECISAO UNANIME.

I - Sob uma andlise I6gico-sistematica da Lei Estadual n° 3.480/94 e da Carta
Magna, percebe-se que o D.E.R ndo detém a competéncia para fiscalizar o
transporte coletivo na esfera intramunicipal, estando apenas inserida em sua
seara de atribuicOes a fiscalizagdo de vias intermunicipais e metropolitanas.
Sendo assim, como o transporte coletivo envolvido no sinistro executava,
clandestinamente, o trajeto entre Municipio e um de seus Povoados, ndo ha
como responsabilizar a entidade autarquica ainda que subsidiariamente pelos
danos morais e materiais, frutos do acidente (STJ — Decisdo Monocrética —
REsp n° 943.452/SE — Rel. Min. Humberto Martins, decisdo: 08.10.2008).

No entanto, fica a licdo e 0 exemplo de que a omissao estatal se apresenta de
forma perene e se renova a cada dia em que a inacdo é perpetrada pelo Poder Pablico com
competéncia para agir. Imaginemos entdo a mesma consequéncia em se tratando do servico de
mototaxi em situacdo de ilegalidade, considerando-se que surgiu de forma clandestina em
aproximadamente 2.932 municipios, dos quais em 865 municipios foram regulados e que
permanecem operando a revelia do poder pablico municipal em 2.067 municipios brasileiros
(IBGE, 2008).

CRUZ (2005, pp. 150-151) aborda, a exemplo de JUSTEN FILHO (2008),
sobre a necessidade de vinculo do conjunto de causas imputaveis com 0 evento danoso.

Observa-se que na questdo fatica da omissdo, necessariamente existe vinculo entre aquela e o
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consequente acidente, pois caso a ac¢do de fiscaliza¢do fosse realizada para coibir e retirar de
circulacdo os veiculos (motocicletas) utilizados no servico ilegal por operadores clandestinos,
0 evento danoso seria eficazmente evitado, pois inexistiria 0 acidente e o subsequente dano.
No caso da acdo comissiva (regulamentacdo da atividade) a vinculagdo surge tanto por
comando constitucional da responsabilidade objetiva do poder publico e dos prestadores de
servicos publicos (pessoa juridica de direito pablico e de direito privado), segundo determina
o art. 37, 8 6°, CF/1988, combinado com o art. 25, da Lei n° 8.987/1995, assim como da
responsabilidade objetiva do permissionario (pessoa fisica) em razdo do art. 927, paragrafo
unico, do Caodigo Civil, combinado com o art. 14, 8§ 1° a 3° do Codigo de Defesa do

Consumidor.

CRUZ (2005, pp. 151-152, grifo nosso) transcreve a abordagem de Gustavo

Tepetino sobre a analise jurisprudencial em se tratando da pluralidade de causas.

Conclui-se que, diante da pluralidade de causas, a investigacdo do
magistrado realiza-se mediante trés indagacdes:

(1% Cuida-se de causas sucessivas (uma direta e as demais indiretas, que lhe
deram causa) ou simultaneas (todas diretas e concorrentes)?

Se todas as causas sdo diretas, evidenciando-se, pois o vinculo de
necessidade de todas elas em relagdo ao dano, procedendo-se em seguida a
valoracdo da preponderéncia, de modo a excluir algumas delas, ou a
reparticdo do dever de indenizar entre seus responsaveis, quando ndo se é
possivel estabelecer a preponderancia.

Em se tratando, ao revés de causas sucessivas, pergunta-se: (2% ha
necessariedade entre o conjunto de causas e o evento danoso?

Se a resposta for negativa, exclui-se o dever de indenizar.

Se positiva, passa-se a terceira indagacdo (3%, relativamente a
preponderancia ou equivaléncia de uma ou algumas causas necessarias
(concorrentes ou sucessivas), a solucdo se desloca para o critério da
preponderancia das causas ou, considerando-as equivalentes, para a
reparticdo do dever de reparar.

CRUZ (2005, pp. 152-153, grifo do autor) pondera que em ambos o0s casos é
imprescindivel o nexo de causalidade, a fim de que se configure a responsabilidade civil.
Adverte ser impossivel que qualquer Codigo consiga identificar todas as causas de todos 0s
casos, pois o problema da causalidade ndo possui solugdo teorica. Transcreve Fernando

Noronha quando este afirma que “ninguém até hoje, nem entre nds, nem nos sistemas
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juridicos com idéntico preceito, conseguiu explicar em termos satisfatérios, juridicamente
razoaveis, quais serdo esses danos que devem ser considerados efeito direto e imediato”.
Acrescenta que “nenhuma solu¢ao juridica pode fundamentar-se apenas em relacdes causais
cegas, antes de partir de juizos de valor, daqueles juizos que estejam subjacentes as normas”.
Preferencialmente pela analise do caso concreto ao invés da hipotese abstrata, deve, ainda,

possuir um “juizo de razoabilidade, que ¢ fundamentalmente um juizo de valor normativo”.

Suficientemente elucidativo o posicionamento de Noronha apud CRUZ
(2005), ao esclarecer que a abordagem abstrata construida hipoteticamente para identificar o
que é causa principal e aquela acesséria somente tém aplicabilidade préatica e vidvel quando se

analisa 0 caso em concreto.

Desta forma, identificam-se trés situacfes possiveis quanto ao fenémeno do
mototaxi, observando-se a conduta comissiva e a omissiva do poder publico municipal ao se

deparar com a questdo do mototaxi em seus municipios.

3.3.2.1 A Responsabilidade civil extracontratual comissiva no sentido de coibir o

servigco de mototaxi

A primeira situacdo fatica ocorre no momento em que surge o fato social e
tem inicio a prestacdo do servico de mototaxi de forma clandestina e ilegal. Nesta exata
ocasido, o poder publico municipal pode tomar a decisdo politica de ndo deixar prosperar tal
tipo de servico clandestino e, também, a ele ndo interessa sua regulamentagdo. Por
conseguinte, verifica-se a conduta comissiva do exercicio do poder de policia administrativa
visando coibir, reprimir e retirar de circulacdo as pessoas e veiculos que desenvolvem tal
atividade ilegal. Em tese, uma vez erradicado o servico ilegal de mototaxi, deixa de existir a
possibilidade do acidente e 0 dano consequente. Desta maneira, a conduta comissiva em razao
do dever especifico de diligéncia seria medida eficaz “para evitar o dano aos interesses
legitimos de terceiros”, segundo opinido de JUSTEN FILHO (2008).

A conduta comissiva da repressdo ao transporte ilegal tem fundamento no
Codigo de Transito Brasileiro — CTB (Lei n® 9.503/1997) ao estabelecer de maneira
heterébnoma um conjunto de regras de conduta a serem observadas pelo poder publico
municipal e pelas pessoas que circulam ou trafegam nas vias publicas. Convém lembrar a

regra do art. 135, do CTB, quanto a exigéncia do diploma legal (permissdo) da autoridade



76

competente, enquanto requisito para o registro, licenciamento e emplacamento dos veiculos
de aluguel utilizados no transporte publico de passageiros. A inexisténcia da placa de
caracteristica comercial, na cor vermelha (Resolucdo n° 45/1998/CONTRAN), no veiculo que
realiza transporte remunerado de passageiros se constitui em infracdo de transito, segundo o
comando do art. 161, caput, do CTB, sujeitando o infrator as penalidades e medidas
administrativas (art. 230, V e art. 231, VIII) indicadas no CTB, além das puni¢des previstas
no Capitulo XIX, que trata dos crimes de transito, materializando-se nas hipéteses de
incidéncia das infracGes e crimes de transito. Assim como, em normas penais extravagantes

como o Decreto-Lei n° 3.688/1941, que trata das contravengdes penais.

A falta de regramento do servico instituido pelo poder pablico municipal ou
a sua desobediéncia também pode desencadear uma serie de infracbes facilmente observadas
nas ruas, tais como aqueles previstos no art. 244, Incisos | a V, do CTB, sujeitando o infrator
a multa e suspenséo do direito de dirigir. A tipificacdo do crime de trénsito do art. 291, caput,
e art. 297, 88 1° a 3° do CTB serve de alerta aquele que pretende exercer o transporte
remunerado de passageiros com motocicleta esteja o servico permissionado ou ndo. Inclusive
com a qualificadora do art. 298, V, do CTB, em se tratando do prestador de servico de
transporte de passageiros, assim como decorrente de homicidio culposo (art. 302, 1V, CTB) e
de leséo corporal culposa (art. 303, CTB) imputando penalidade de detencdo, suspensdo ou
proibicdo de dirigir. Além das repercussdes na esfera privada (perda da liberdade), entende-se
gue em alguns casos, até agravaria a responsabilidade civil do Estado em razdo da omissao
implicar em acidente de transito com vitimas (lesdo ou homicidio culposo) provocado pelo

“permissionario de fato”.

Um aspecto favoravel da regulamentacdo em oposicdo a omissdo em ndo
regulamentar a atividade decorre do comando do art. 329, do CTB, ao exigir certiddo negativa
de crime daqueles que pretendem ser permissionarios. Tal regra deveria estar posta no edital

de licitacdo, pois filtra e seleciona aqueles individuos probos para serem permissionarios.

Art. 329. Os condutores dos veiculos de que tratam os arts. 135 e 136, para
exercerem suas atividades, deverdo apresentar, previamente, certiddo
negativa do registro de distribuicdo criminal relativamente aos crimes de
homicidio, roubo, estupro e corrupcdo de menores, renovavel a cada cinco
anos, junto ao 6rgdo responséavel pela respectiva concessdo ou autorizagdo
(art. 329, Lei n°9.503/1997).
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A obrigagéo de dever em se tratando da obediéncia aos comandos do CTB
pode ser observada no seu art. 3°, assim como a obrigacdo dos entes federativos criarem seus
respectivos orgdos e entidades executivos de transito e rodoviarios (art. 8°, CTB) para que
possam ser integrados ao Sistema Nacional de Transito e, desta maneira, fiscalizar o transito
nas vias publicas municipais que estdo sob a jurisdigdo do municipio (art. 24, 1, V, VI, VII,
Xl, CTB). Embora, o CTB tenha completado mais de uma década, muitos s&o 0s municipios
que ainda ndo instituiram seus oOrgdos de transito. Logo, a inexisténcia da infraestrutura
organizacional capaz de coibir o transporte clandestino com base nos dispositivos do CTB ¢
mais um elemento que se soma a omissdo do Estado a ser apurada na responsabilidade civil
devido ao acidente com vitimas e com danos produzidos pelo servi¢o de mototaxi clandestino.
Até em razdo da possibilidade apreensao, remoc¢do e retencdo do veiculo (motocicleta) em
situacdo irregular, enquanto medidas administrativas postas a disposi¢cdo do poder publico
municipal. Mesmo em si tratando de municipio que até a presente data ainda ndo assumiu
suas competéncias constitucionais e legais de gestdo do transito municipal, o 6rgdo estadual
(DETRAN) pode por meio de convénio desempenhar tal acdo coercitiva conjuntamente com o

poder municipal.

Uma vez exercida a competéncia e o dever de diligéncia especial do poder
publico municipal em coibir o transporte ilegal por meio das medidas administrativas (art.
230, art. 231, VIII e art. 269, CTB) ocorrerdo reagdes legitimas, sendo acionado o poder
judiciario para resolver a lide. A confirmacdo de tal competéncia no ambito do Superior

Tribunal de Justica (STJ) pode ser vista nos seguintes julgados.

Em sede de Decisdo Monocratica, na suspensdo da seguranca
SS n° 1.880/RJ, o relator Min. César Asfor Rocha, em caso envolvendo o Municipio de Barra
do Pirai/RJ, na Apelacdo Civil em Mandato de Seguranca n° 2008.001.13393, teve a
seguranca deferida pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro em desfavor do

municipio que recorreu ao STJ. O relator resumiu 0 caso nos seguintes aspectos:

[...] Acorddo proferido pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro
[...] concedeu parcialmente a ordem requerida, determinando ao Municipio
ora requerente a liberacdo dos veiculos apreendidos, de propriedade dos
impetrantes, bem como que “se abstenha de aplicar a medida administrativa
especificada de apreenséo, em razéo, exclusivamente da infragdo prevista no
art. 231, VIII, da Lei n° 9.503/97, mantidas as demais sanc¢des pertinentes
aplicadas.
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Segundo alega o requerente, a decisdo impugnada causa grave lesdo a
ordem, a seguranca e a saude publica, na medida em que impede o exercicio
do poder de policia do Municipio relativamente a fiscalizacdo do transporte
municipal e intermunicipal de passageiros por empresa ou pessoas ndo
autorizadas, colocando em risco a seguranca e a vida da populacdo local.
Argumenta que "o centro urbano ndo alcanga grandes extensdes territoriais, a
presenca de 23 (vinte e trés) veiculos de transporte em caréater irregular
provocaria verdadeira balbardia no sistema de transito e transporte, pois as
préprias ruas da cidade ndo aguentariam tal demanda alternativa, trazendo
perigo a manutencdo da ordem e seguranca publica.

Invoca, ainda a existéncia de coisa julgada material e sustenta que a
apreensdo de veiculos, em caso de transporte irregular de passageiros, esta
expressamente prevista na Lei Municipal n® 722/2003, que regulamenta o
servico publico de transporte coletivo de passageiros no Municipio, e que
esta medida administrativa ndo conflita com a pena prevista do art. 231,
inciso VIII, do Cddigo de Transito Brasileiro, que possui natureza juridica
diversa (STJ — Decisdo Monocratica — SS n° 1.880/RJ — Rel. Min. César
Asfor Rocha, decisdo: 13.10.2008).

Na decisdo o relator evoca o dever de diligéncia especial do municipio e a

prerrogativa de organizar e instituir sua politica de transportes, conforme se observa a seguir.

No caso, tenho por presentes os requisitos para o deferimento do pedido,
pois configurada a grave lesdo a ordem e a seguranca publicas.

Com efeito, impedir a municipalidade de apreender os veiculos de transporte
de passageiros exercido de forma irregular, conforme prevé o Codigo de
Transito, representa potencial lesivo aos bens tutelados pela lei de regéncia.
Ademais, frustra a tentativa do Municipio de organizar o sistema de
transporte publico e de dar seguranca a populacdo que dele faz uso.

Observe-se que o fato de a decisdo impugnada ter permitido que o Municipio
aplique outras san¢cdes ndo se mostra suficiente e eficaz ao pleno exercicio
da politica de transporte municipal, uma vez que a restricdo imposta
possibilita, por via transversa, a continuidade da utilizacdo de meio de
locomocao inseguro e ilegal pelos cidadaos.

Ante o exposto, defiro o pedido de suspensdo dos efeitos do acérddo
prolatado nos autos da Apelagdo Civel n°® 2008.001.13393 (STJ — Decisdo
Monocratica — SS n° 1.880/RJ — Rel. Min. César Asfor Rocha, decisdo:
13.10.2008).

Em caso semelhante envolvendo o Estado da Bahia, na Deciséo
Monocratica que suspendeu a seguranca SS n° 2.097/BA, o relator Min. César Asfor Rocha
reitera seu posicionamento, fazendo alusdo a decisdo SS n° 1.880/RJ, apresenta resumido

relato do caso e passa a decidir, conforme se reproduz a seguir.
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A decisdo de primeiro grau aqui impugnada deferiu a medida urgente para
gue a ora requerente “se abstenha apreender os veiculos do Impetrante de
transporte alternativo de passageiros e dos seus sindicalizados .
Consequentemente, ndo aplique a penalidade tipificada no artigo 101, inciso
Il, da Resolugdo n° 27 da AGERBA, observando as normas de transito, sob
pena de multa diaria de R$ 100,00 (cem reais), somente para a hip6tese de
apreensdo, a qual se afigura excessiva, e responder por crime de
desobediéncia, até ulterior deliberacgao (fl. 78).

Sustenta a requerente que os sindicalizados da impetrante ‘realizam a
atividade de Transporte Rodoviério Intermunicipal de Passageiros de forma
irregular, visto que néo sdo titulares de concessdes ou permissdes conferidas
pelo Estado da Bahia, ap6s prévio procedimento licitatorio” (fl. 10), e que a
liminar deferida em primeiro grau causa lesdo a ordem e a seguranca
publicas, potencializando "o risco da atividade clandestina de transporte
intermunicipal de passageiros, que s6 mesmo a Administragdo Publica local
tem condicdes de avaliar” (fl. 15). Segundo a requerente, a atividade
clandestina ndo recolhe tributos, ndo possui padrdo de seguranga no
transporte de passageiros e estd & margem da Politica Nacional de Transito.

A respeito, especificamente da violagdo da ordem publica, diz que a medida
urgente deferida afronta o “Principio Federativo”, o “Principio da Triparticdo
dos Poderes" e a "Regra da Licitabilidade™ (cf. fl. 17).

Monocraticamente, a Presidente do Tribunal de Justigca da Bahia indeferiu

a Suspensdo de Execucgdo de Liminar e Mandado de Seguranga n. 22346-
7/2009, contrapondo-se as apreensdes de veiculos — fls. 72-73 — (STJ —
Decisdo Monocrética — SS n® 2.097/BA — Rel. Min. César Asfor Rocha,
decisdo: 03.04.2009).

Ao proferir a decisdo o relator foi enfatico ao destacar a necessidade do
Estado dispor de instrumentos que permita de maneira integrada exercer suas competéncias
para planejar, organizar, fiscalizar e punir as atividades relacionadas ao transporte publico de

passageiros, conforme se observa na decisao.

Aqui, também, deve-se velar para que o Estado, representado por seus
agentes e entidades, exercam plenamente as competéncias, interligadas, de
fiscalizacdo, de punicdo e de organizacdo do transporte publico, buscando
melhorar o servico de transporte de passageiros em quantidade, qualidade,
custo para a populacdo e seguranca. A medida urgente deferida em primeiro
grau retira do controle do Estado parte do transporte pablico, havendo risco
de grave lesdo a ordem e a seguranca publicas. Sobre o tema, cito, ainda, o
seguinte precedente da Corte Especial: AgRg na SLS n. 989/BA, julgado em
18.3.2009, da minha relatoria.

Ante 0 exposto, defiro o pedido para suspender a liminar concedida nos
autos do Mandado de Seguranca n. 2359654-5/2008, da 62 Vara da Fazenda
Publica de Salvador/BA (STJ — Decisdo Monocratica — SS n° 2.097/BA —
Rel. Min. César Asfor Rocha, decisdo: 03.04.2009).
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Do citado Acorddo AgRg na SLS n° 989/BA se extrai a ementa para
corroborar com o entendimento do STJ de ser possivel a conduta comissiva no sentido de
coibir o transporte ilegal, conforme se constata pela leitura das decisdes. N&o haveria
impedimento de ordem juridica que se interponha ao poder de policia administrativa do
Estado, entenda-se poder publico municipal no tocante ao servico de mototéxi, falta sim,
vontade politica para enfrentar o problema social criado com o surgimento do transporte ilegal

devido ao 6nus politico.

AGRAVO REGIMENTAL. SUSPENSAO DE LIMINAR E DE
SENTENCA. TRANSPORTE PUBLICO ALTERNATIVO.
COOPERATIVA. SUSPENSAO MANTIDA.

— O controle do Estado sobre o transporte publico de passageiros deve ser
pleno e munido de instrumentos suficientes para desenvolver, orientar e
fiscalizar o setor, bem como punir eventuais infratores. O provimento
judicial que repassa ou restringe esse controle encerra grave risco de lesdo a
ordem e & seguranca publicas. Agravo regimental improvido (STJ — AgRg
na SLS n°® 989/BA — Rel. Min. César Asfor Rocha, decisdo: 02.04.2009).

O voto condutor do relator é didatico ao ponderar a prevaléncia do interesse
publico sobre privado e a preponderancia do poder de policia em atendimento ao dever
especial de diligéncia conceituado por JUSTEN FILHO (2008, p. 955).

A desordem guiada pela vontade pessoal dos prestadores do servigo publico
permite, por exemplo, que localidades onde o faturamento é baixo
permanecam sem transporte e que veiculos trafeguem, quando conveniente
para o transportador, em estradas, locais e horarios inadequados e perigosos
para 0S passageiros.

Enfim, o controle do Estado em relagdo ao transporte publico de passageiros
deve ser pleno e munido de instrumentos suficientes para desenvolver,
orientar e fiscalizar o setor, bem como punir eventuais infratores, ndo se
podendo admitir que uma cooperativa, que atende aos interesses dos
cooperados, administre o transporte publico alternativo (STJ — AgRg na
SLS n° 989/BA — Rel. Min. César Asfor Rocha, deciséo: 02.04.2009).

Assiste e se encontra a disposi¢cdo do poder de policia administrativa do
municipio em adicdo ao CTB, o Decreto-Lei n® 3.688/1941, que regula as contravencgdes
penais. Todavia, 0 que viria a ser contravencdo e crime? De acordo com JESUS (2002, p.
151) o conceito de crime comporta aspectos materiais e formais. O primeiro diz respeito a
relevancia juridica do delito ao “constituir uma conduta humana infracdo penal e sujeita a

uma sangao”.
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Citando Manzini, JESUS (2002, p. 151) entende que delito seja:

A acdo ou omissdo, imputavel a uma pessoa, lesiva ou perigosa a interesse
penalmente protegido, constituida de determinados elementos e
eventualmente integrada por certas condi¢bes, ou acompanhada de
determinadas circunstancias previstas em lei.

Por sua vez, JESUS (2002, p. 151) conceitua que o “crime visa aos bens
protegidos pela lei penal. Dessa forma, nada mais é que a violagdo de um bem penalmente
protegido”. No seu aspecto formal, “crime é um fato tipico e antijuridico”. Argui inexistir
diferenca conceitual entre “crime (ou delito) e contravengdo. O mesmo fato pode ser
considerado crime ou contravencdo pelo legislador, de acordo com a necessidade da
prevengdo social”. Entendido o conceito de contravencdo, enquanto conduta antijuridica
passivel de sancdo, o Decreto-Lei n° 3.688/1941 (Lei das Contravencdes Penais — LCP)
estabelece o tipo penal que proibe o exercicio ilegal da profissdo ou atividade. Embora, a
contravencdo seja de baixo potencial ofensivo, pode dificultar juridicamente a vida do
“permissionario de fato”, uma vez que a pena aplicavel pode ser de 15 dias a trés meses ou
convertida em multa de acordo com o Cédigo Penal — CP (art. 49 a 51, Decreto-Lei n°

2.848/1940). Conforme se observa no dispositivo in verbis:

3

Art. 47. Exercer profissdo ou atividade econémica ou anunciar que a exerce,
sem preencher as condi¢des a que por lei esta subordinado o seu exercicio:

Pena — prisdo simples, de quinze dias a trés meses, ou multa (Decreto-Lei n°
3.688/1941).

Na realidade, havendo a caracterizacdo do exercicio ilegal do servico de
mototaxi incide sobre o infrator ndo apenas as prescri¢des do CTB. Incorre em tipo penal o
prestador do servico, podendo resultar em condenagdo. Se condenado em sentenga transitada
em julgado e voltar a exercer a atividade ilegal de mototaxista, entende-se nova contravencgédo
e passivel do tipo penal da reincidéncia prevista no art.7°, LCP, da mesma forma entende
JESUS (2002, p. 566), de acordo com o referido artigo in verbis:

Art. 7° Verifica-se a reincidéncia quando o agente pratica uma contravencao
depois de passar em julgado a sentenca que o tenha condenado, no Brasil ou
no estrangeiro, por qualquer crime, ou, no Brasil, por motivo de
contravencdo (Decreto-Lei n° 3.688/1941).
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A reincidéncia pode agravar a pena (art. 61, I, CP) em razdo da funcgéo
subsidiaria do Cddigo Penal em relacdo a Lei de Contravengdes Penais (art. 1°, LCP). No
entanto, limitada ao limite de trés meses da pena simples prevista no art. 47, LCP e ao
regramento do art. 6°, LCP ou da sanc¢do da multa balizada no intervalo de 10 a 360 dias-
multa do art. 49, CP. Entende-se que o exercicio de servi¢o publico sem a devida permisséo
outorgada apds certame licitatério configure o tipo penal previsto no art. 328, paragrafo Unico,
do Caodigo Penal, em razdo da equiparacdo atribuida ao exercicio da funcéo publica para quem
exerce atividade de servico publico delegado (permissionario de servico de mototaxi) para
fins penais de acordo com o art. 327, 88 1° e 2° do CP. Deste modo, ndo se constituiria numa
simples contravencdo penal conforme acima debatido. Mudando-se de contravengdo para
crime, a pena seria de reclusdo com duracdo variando entre dois a cinco anos, acrescido de
multa em razdo da vantagem pecunidria obtida com a prestacdo de transporte remunerado de

passageiros.

Conclui-se da analise dos dispositivos do CTB e da legislacdo penal, a total
condicdo da administracdo publica exercer o dever de diligéncia especial e exercer controle
efetivo do servico de transporte ilegal, seja na esfera administrativa ou penal, dificultando em
muito a vida e a atividade daquele que insiste em operar de forma clandestina o servigo de
transporte publico de passageiro. Diante do exposto, agrava-se a responsabilidade civil do
poder publico municipal em omitir-se de utilizar tais mecanismos legais para coibir atividades
ilegais, deixando o servigo ser prestado a revelia e provocando acidentes com danos a
terceiros. O dever de precaucdo da Administracdo Publica o impele a agir, a omissdo tem todo
0 conddo de incidir sobre o poder municipal a responsabilidade objetiva subsidiaria conforme
debatido.

3.3.2.2 A Responsabilidade civil extracontratual comissiva no sentido de

regulamentar o servi¢o de mototaxi

A segunda situacgao fatica também decorre do momento em que surge o fato
social e tem inicio a prestacdo do servico de mototaxi de forma clandestina e ilegal. Neste
momento, o poder publico municipal pode tomar a decisdo politica de regulamenta-lo,

retirando-o da condigéo de clandestinidade e irregularidade o “permissionario de fato”.
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Deste modo, tem-se uma conduta comissiva do exercicio do poder de
policia administrativa em sentido amplo, objetivando criar as condi¢Ges legais e

administrativas para que se possa presta-lo por pessoa fisica (permissionario de direito).

Na ocorréncia de acidente com dano a vitima, envolvendo operador privado
devidamente investido na outorga da permissdo do servigo de mototaxi, tem-se a ocorréncia
da hipotese de incidéncia da responsabilidade objetiva do operador privado, pois havera
obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, quando a atividade normalmente
desenvolvida pelo autor do dano implicar em risco para os direitos de outrem (usuarios e ndo
usuarios), em razdo do comando do art. 927, pardgrafo unico, do Cddigo Civil, e também,
quando caracterizar o dano adquirido decorrente de defeito na prestagdo de servico,
independentemente da existéncia de culpa, regulado pelo art. 14, 88 1° a 3°, do Cddigo de
Defesa do Consumidor. Por sua vez, a responsabilidade subsididria do Poder Publico
Municipal, em caso de inadimplemento da obrigacdo pelo operador privado, decorre de
construcdo jurisprudencial conforme se observou no acérddo Aglnst n® 1.110.761/SE, por se
tratar de preposto do ente municipal, a exemplo da construcdo doutrinaria em relacdo ao

concessionario, pois também se trata de um preposto.

Na decisdo exarada pelo relator Min. Humberto Martins, em sede de
Decisdo Monocratica, no REsp n° 1.102.027/MG extrai-se do voto do relator o entendimento
majoritario do Superior Tribunal de Justica (STJ), apesar de ndo sumulado, quanto a
responsabilidade objetiva subsidiaria do poder publico em relacdo ao delegatario

inadimplente.

Esta Corte tem entendimento segundo o qual a concessionaria de servigo
publico responde objetivamente pelos danos que causar a outrem; situacdo
em que o Estado, na qualidade de poder concedente, responde de forma
subsidiaria, na hipétese em que esgotem o0s recursos da prestadora de
servicos (STJ — Decisdo Monocratica — REsp n° 1.102.027/MG — Rel. Min.
Humberto Martins, deciséo: 26.02.2009).

A guisa de exemplo se colaciona o REsp n°® 738.026/RJ da relatora Min.
Eliana Calmon, da 2% Turma, julgado em 26.06.2007, demonstrando mais uma vez 0

entendimento majoritario do Superior Tribunal de Justiga (STJ).
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ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. RESPONSABILIDADE
CIVIL ADMINISTRATIVA. RESPONSABILIDADE OBJETIVA.
RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA DO ESTADO.

1. As regras de Direito Administrativo e Constitucional dispdem que as
empresas criadas pelo Governo respondem por danos segundo as regras
da responsabilidade objetiva, e, na hipdtese de exaurimento dos recursos
da prestadora de servicos, o Estado responde subsidiariamente (art. 37,
§ 6°, da Constituicdo Federal

2. (...) omissis.

3. Recurso especial provido (STJ —REsp n° 738.026/RJ — Rel. Min. Eliana
Calmon, deciséo: 26.06.2007).

No AgRg no REsp n° 875.604/ES do relator Min. Humberto Martins, da 22
Turma, julgado em 09.06.2009, também afirma o entendimento majoritario do Superior
Tribunal de Justica (STJ) em relacdo a responsabilidade objetiva do concessionério e a

responsabilidade subsidiaria do Estado, conforme visto na ementa.

ADMINISTRATIVO — RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO -
ACIDENTE DE TRANSITO - DANO MATERIAL -
RESPONSABILIDADE DA AUTARQUIA — RESPONSABILIDADE
SUBSIDIARIA DO ESTADO.

A Jurisprudéncia desta Corte considera a autarquia responsavel pela
conservacgdo das rodovias e pelos danos causados a terceiros em decorréncia
da méa conservacdo, contudo remanesce ao Estado a responsabilidade
subsidiéria.

Agravo regimental provido em parte para afastar a responsabilidade solidaria
da Unido, persistindo a responsabilidade subsidiaria (STJ — AgRg no REsp
n° 875.604/ES — Rel. Min. Humberto Martins, decisdo: 09.06.2009).

E pacifica a jurisprudéncia da responsabilidade objetiva do concessionario
e/ou permissionario e da responsabilidade objetiva subsididria do Estado em razdo de

inadimplemento da obrigagéo, colimando-se com o posicionamento doutrinario majoritario.

3.3.2.3 A Responsabilidade civil extracontratual omissiva no sentido de néo

coibir e de ndo regulamentar o servi¢o de mototéxi

A terceira situacdo fatica origina-se com o fato social da prestacdo do
servico de mototaxi de forma clandestina e ilegal. Contudo, ocorre a total inércia do poder

publico municipal, sem que 0 mesmo coiba ou regulamente a sua prestacdo. N&o agir, ndo
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fazer, omitir-se, também é uma decisdo politica. Deste modo, tem-se uma conduta omissiva
tanto do exercicio do poder de policia administrativa quanto da capacidade privativa de

propor projeto de lei no sentido de criar o servi¢co de mototaxi.

Na ocorréncia de acidente com dano a vitima envolvendo operador privado
ndo investido na outorga da permissdo do servico de transporte individual publico de
passageiros por motocicleta tem-se a verificagdo da hipotese de incidéncia da
responsabilidade objetiva do operador privado e da responsabilidade subsidiaria do poder
publico municipal, conforme arguido no item acima, por equipara¢do do “permissionario de
fato” ao “permissionario de direito”, segundo construcdo jurisprudencial observada no
Acérddo do Tribunal de Justica do Estado do Sergipe, mantido no Ag. n° 1.110.761/SE,

conforme ja discutido na Decisdo Monocratica transitada em julgado.

PINTO (2008) apresenta pesquisa com base na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal — STF, no periodo de 1946 a 2006, sobre a posi¢ao do egrégio tribunal em
relagdo a responsabilidade civil do Estado por omissdo. PINTO (2008, p. 227) afirma que no
periodo de 1946 a 1988, o STF se posicionou pela tradicdo civilista da responsabilidade
subjetiva (com culpa) do Codigo Civil. Afirma ser timido o rompimento com a tradicdo, pois
“raros sdo os acordaos em que a decisao do Supremo Tribunal Federal apresentou inovacao
em relagédo ao entendimento adotado nos demais tribunais patrios”. Destacando em sua obra,

“a existéncia de alguns retrocessos acentuados”.

PINTO (2008, p. 228) critica o posicionamento do STF ao sustentar que 0
Tribunal reflete as “insuficiéncias da doutrina tradicional, ja desveladas pela parte da doutrina
que defende a unificacdo do tratamento da responsabilidade por agdo e por omissdao”,
inclusive como melhoria do “acesso a prestagao jurisdicional efetiva”. A mudanga de posi¢do
da doutrina e jurisprudéncia majoritarias para o defendido pela minoritaria somente se dara
pelo reconhecimento da “importancia da antijuridicidade objetiva (caracterizada pelo dano

injusto) como requisito para se configurar o dever de indenizar”.

A sintese do pensamento de PINTO (2008, pp. 228-229) ao propor a
responsabilizacdo civil objetiva do Estado por omissdo reside da andlise da antijuricidade do

dano injustamente suportado pela vitima, conforme se observa a seguir:
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A antijuridicidade deve ser buscada na situacdo juridica criada pelo fato
imputavel ao Estado e ndo no comportamento do agente (caracterizado pela
culpa). Em outras palavras, importa a existéncia de um dano injusto, e ndo o
reconhecimento de uma conduta dotada de desvalor. Diferentemente da
responsabilidade penal, em que o comportamento do agente assume a
condicdo de protagonista na sua configuracdo, na responsabilidade civil a
vitima tem papel de especial relevo e as luzes e as lentes se direcionam para
0 dano. Importa perquirir, para a configuracdo do dever de indenizar, a
antijuridicidade do dano e ndo a conduta. Um comportamento ilicito pode
resultar em dano que n&o € antijuridico.

Quando se discute o ato ilicito da administracdo publica (n&o coibir ou ndo
regulamentar) ndo se busca identificar a culpa do gestor municipal (prefeito municipal) para
se responsabilizar. O fato imputavel é a omissdo estatal concorrer para que o servico ilegal de
mototaxi exista e produza dano injusto, que ndo deve ser suportado pela vitima (usuario ou
ndo) do respectivo servico ilegal. Por conseguinte, o pressuposto do ato ilicito encontra-se
configurado, bem como o dano injusto suportado pela vitima, mantendo-se o liame de

causalidade entre a omissdo e o dano, conforme visto no Ag. n°® 1.110.761/SE do STJ.

Na opinido de PINTO (2008), atualmente o dano injusto € o principal

fundamento da responsabilidade civil do Estado e, corresponde a:

“Juncdo da nocdo de dano com a de antijuridicidade objetiva, sob a 6tica da
equidade e da funcédo social da responsabilidade civil. Trata-se de dano que
ndo deve ser suportado pelo lesado ou, em outras palavras, € o dano a uma
situacdo juridicamente protegida. Note-se que ndo ha maior novidade no seu
reconhecimento no contexto da responsabilidade civil do Estado. O que ha
de novo é a relevancia que lhe é atribuida. E mais: o reconhecimento da
imprescindibilidade da nocdo de injusto para a elaboragdo de uma teoria
geral da responsabilidade civil do Estado (por agdo e por omissao)” PINTO
(2008, pp. 120-121)

PINTO (2008) afirma caber a doutrina e a jurisprudéncia a defini¢cdo dos
contornos unificadores da responsabilidade civil do Estado por a¢do e por omissdo. Enumera
quatro fatores norteadores e indicativos da tendéncia de predominio da responsabilidade

objetiva do Estado no STF nos préximos anos:

- [...] a forga com que a corrente objetivista desponta a partir da Constituicdo
de 1988, projetando uma expectativa de crescimento de sua presenca na
jurisprudéncia das proximas décadas;

- [...] prépria releitura do tema proporcionada pela revogacdo da norma em
que se fundamentava a doutrina subjetivista — o art. 15 do Cdédigo Civil de
1916;
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- [...] decorréncia da renovagdo da composicdo do Supremo Tribunal
Federal. A aposentadoria do Ministro Carlos Velloso, principal adepto da
teoria subjetivista no ambito daquela corte, por si so, ja é aspecto relevante
[...] o fato de que sua sucessora, a Ministra Carmen Lucia Antunes Rocha
[...] manifestou seu alinhamento & doutrina que coloca o dano injusto como
aspecto central da responsabilidade civil estatal;

- [...] identificado no préprio contexto da producdo doutrindria em que se
insere o direito administrativo na contemporaneidade, em diadlogo com o
direito constitucional e o direito civil [...] tendem a influenciar a orientagdo
do STF em relagdo a responsabilidade do Estado por omissdo PINTO (2008,
pp. 231-232)

PINTO (2008) no sentido de enfatizar a influéncia da doutrina na
jurisprudéncia passa a identificar aqueles de maior relevancia na conducdo dos votos nos

acorddos, quais sejam.

Destaca a importancia da interpretacdo constitucional na concretizacdo dos
direitos fundamentais, assim como o papel garantidor do Estado em razdo do dever de
protecdo conferido ao Estado pela ordem juridica em si tratando de tais direito. Por ser a
exegese constitucional uma das regras de sua interpretacdo, deve-se fazé-la em conformidade
com a Constituicdo de forma a assegurar aquela “mais favoravel aos direitos fundamentais”,
segundo Canotilho e Vital Moreira (1991, p. 143) apud PINTO (2008, p. 234) e, acrescenta
que “em caso de duvida, deve prevalecer a interpretacdo que, conforme 0s casos, restrinjam
menos o direito fundamental, Ihe dé maior protecdo, amplie seu ambito, o satisfaca em maior

grau”.

Conforme PINTO (2008, p. 234), o problema reside no sentido do vocabulo
“causar” enquanto nucleo do art. 37, 8 6°, CF/1988. Indaga se é possivel “causar algo por
omissdao?”. Ao responder a pergunta afirma que “independentemente da corrente adotada, na
omissdo deve-se reconhecer a responsabilidade do Estado quando for violado o dever juridico
de evitar determinado resultado”. Complementa a resposta destacando que “a importancia
maior do aprimoramento do sistema de prote¢do ao administrado estd ndo s6 em garantir a
efetividade da reparacdo dos danos causados pelo Estado, mas também no sentido preventivo
e ético da responsabilidade civil”. PINTO (2008, p. 235) informa que embora presente na
doutrina, o conceito de antijuridicidade objetiva ainda néo foi utilizado como fundamento das

decisbes no STF. Ela quer dizer que o dano injusto resulta da quebra do principio da
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juridicidade de um bem protegido e, portanto, implica dizer que estd em “desconformidade

com o ordenamento juridico”.

Para fundamentar seus argumentos busca auxilio na doutrina estrangeira de
Roberto Dromi (1997, pp. 784-785):

A antijuridicidade do dano é contemplada no sentido objetivo a partir do
ponto de vista da posi¢do do sujeito lesado, e existira sempre que o titular do
patrimdnio lesado ndo tenha o dever juridico de suportar o dano. A
antijuridicidade, como elemento determinante do dano indenizavel, é
deslocada da conduta subjetiva do autor material para o dano objetivo
causado ao patriménio (Roberto Dromi, 1997, pp. 784-785 apud PINTO,
2008, p. 235)

Agrega a andlise a doutrina estrangeira de Gonzalez Pérez (2006, pp. 434-
435):

Ao prescindir de toda idéia de ilicitude ou culpa, o fundamento da
responsabilidade se desloca para o0 patriménio da pessoa lesada; o conceito
mesmo de lesdo patrimonial se converte na base do sistema. A lesdo é um
dano em si mesmo antijuridico, a margem da antijuridicidade da causa.
Deste modo, a questdo se traduz em determinar quando o dano é antijuridico
(Gonzélez Pérez, 2006, pp. 434-435 apud PINTO, 2008, p. 236)

PINTO (2008, p. 235) utiliza-se da doutrina de Juarez Freitas (2006, pp.
170-171) para relacionar a responsabilidade objetiva a teoria da protecdo dos direitos

fundamentais, a partir da abordagem da antijuridicidade objetiva:

O sistema brasileiro consagra a eficacia direta e imediata dos direitos
fundamentais, oponiveis perante o Poder Publico. Segundo tal raciocinio, as
condutas comissivas e omissivas, uma vez presente o liame causal, serdo
ilicitas em sentido amplo, por agredirem direitos fundamentais, inclusive
quando da execucdo equivocada de lei genuina. A violacdo torna
antijuridica, indiscriminadamente, a acdo ou a omisséo causadora de danos
injustos (Juarez Freitas, 2006, pp. 170-171 apud PINTO, 2008, p. 236)

PINTO (2008, p. 237) pontua a assertiva de que:

A responsabilidade civil do Estado analisada sob o ponto de vista da
antijuridicidade objetiva colabora para um reforco de uma ideia de
responsabilidade que antecede a ocorréncia do dano, partindo-se da no¢édo de
prevencdo, de pratica dos comportamentos positivos
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Reputa-se importante a contribuicdo de PINTO (2008) ao reforgar a
caracteristica preventiva da responsabilidade civil, em particular, para fundamentar a
responsabilidade do poder pablico municipal em agir para coibir, evitando o acidente e 0
consequente dano ou para regulamentar o servico de mototaxi, eliminando ou minimizando o
risco adquirido na sua execugdo. Da mesma maneira, a omissdo ndo exime sua
responsabilidade pela falta do sentido de prevencdo que estaria presente na conduta
comissiva, 0 que agravaria a responsabilidade por omissdo do Estado. O dano injusto
suportado pela vitima (usuario ou ndo do servico de mototaxi) ha de ser indenizado pelo
Estado, seja pelo seu preposto (permissionario) até o limite de sua capacidade de suportar a
obrigacdo, e no caso de inadimplemento parcial ou pleno, pelo Estado que responde
subsidiariamente, conforme visto. Em ambos o0s casos o dano injusto é indenizado, podendo-
se considerar a prevaléncia da responsabilidade civil objetiva subsidiaria do Estado por acédo e

por omisséo, conforme previsdo legal e jurisprudencial.

Dentre as tendéncias portadoras da futura mudanga na jurisprudéncia do
STF, se destaca a dignidade da pessoa humana enquanto principio legitimamente tutelado
pelo Estado e integrante dos direitos fundamentais do homem. Embora tal principio seja pedra
angular da Constituicdo Federal e de julgados do STF, ainda ndo a relacionou a
responsabilidade civil do Estado com fundamento na dignidade da vitima que suporta dano
injusto, segundo apurou (PINTO, 2008, p. 242).

PINTO (2008, p. 240) lista quatro caracteristicas norteadoras do conceito de

dignidade humana apontadas por Fernando Savater (2001, pp. 163-164), séo elas:

— [...] a inviolabilidade de cada pessoa, o reconhecimento de que ndo pode
ser utilizada ou sacrificada pelos outros como mero instrumento para
realizacdo de fins gerais;

[...] o reconhecimento da autonomia de cada um para tracar seus proprios
parametros de exceléncia, sem outro limite que ndo o direito semelhante dos
outros a mesma autonomia;

[...] o reconhecimento de que cada um deve ser tratado socialmente de
acordo com sua conduta, mérito, ou demérito pessoais, e ndao segundo 0s
fatores aleatdrios que ndo sdo essenciais a sua humanidade: raga, etnia, sexo,
classe social, etc;

[...] a existéncia de solidariedade para com a desgraca dos outros, 0 manter
viva e ativa a cumplicidade com os outros. A sociedade dos direitos
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humanos deve ser a instituicdo na qual ninguém é abandonado (Fernando
Savater, 2001, pp. 163-164 apud PINTO, 2008, p. 240).

Buscando vincular o conceito de dignidade humana com a vitima do dano
injusto, convém destacar que se a sua indenizacdo ndo for feita na propor¢do do dano efetivo,
significaria enriquecimento sem causa daquele civilmente responsavel pela obrigacdo de
indenizar (permissionario e/ou Estado), caracterizando tratamento discriminatorio a vitima e a
falta de solidariedade social na desgraca alheia. Se a sociedade entende que o risco inerente
somado ao risco adquirido é tolerado socialmente na prestacdo do servigo de mototaxi, o 6nus
decorrente do dano também deve ser socialmente suportado. A disponibilidade do servico de
mototaxi assegura a garantia da autonomia do individuo em escolher pela utilizacdo ou ndo do
servico, a partir dos pardmetros de exceléncia esperado (risco adquirido) do servigo publico
devidamente regulado e permissionado. Portanto, cabe ao poder publico municipal
disponibilizar o conjunto de informacGes que possa balizar a escolha do individuo em utilizar

ou ndo o servigo de mototaxi.

Sobre a dignidade e a sua fundamentacdo para a responsabilidade civil
objetiva do Estado, PINTO (2008, p. 241) colaciona a doutrina de Anténio César Pimentel
Caldeira (2002, pp. 484-485) afirmando que “desde a Constituicdo de 1946, fica evidente que
os defensores da responsabilidade objetiva adotaram a doutrina do risco administrativo para
justifica-la”. Todavia, PINTO (2008, p. 241) sustenta que “dois fundamentos do Estado
Democratico de Direito” devem estar presente na analise da responsabilidade civil estatal, “a

cidadania e a dignidade da pessoa humana”.

PINTO (2008, p. 243) destaca, também, os principios da proporcionalidade
e de eficiéncia da Administracdo Pablica, da equidade e da funcédo social da responsabilidade
civil, evoluindo-se da ilicitude para a dimensdo do dano injusto a ser indenizado. Uma vez
que ndo se basta o impedimento do Estado defendido pela doutrina da reserva do possivel,
pois embora tal principio seja importante para evitar abusos e excesso da fungdo estatal, outro
aspecto também o comp@e. O Ministro Gilmar Mendes no RE n° 418.376-5 o revela e 0
esclarece enquanto dever de protecdo estatal, que ndo pode ser afastado, principalmente
quando se tratar de garantia positiva da preservacdo dos direitos fundamentais. A seguir se

transcreve o voto-vista:
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Quanto a proibicdo de prote¢do insuficiente, a doutrina vem apontando para
uma espécie de garantismo positivo, ao contrario do garantismo negativo
(que se consubstancia na protecdo contra o0s excessos do Estado) ja
consagrado pelo principio da proporcionalidade. A proibicdo de protecdo
insuficiente adquire importancia na aplicacdo dos direitos fundamentais de
protecdo, ou seja, na perspectiva do dever de protecdo, que se consubstancia
naqueles casos em que o Estado ndo pode abrir médo da protecdo do direito
penal para garantir a protecdo de um direito fundamental (PINTO, 2008, p.
243).

PINTO (2008, pp. 244-245) agrega o ponto de vista de Juarez Freitas (2006,
p. 170) em se tratando da garantia positiva e da proibicdo da protecdo insuficiente na

responsabilidade objetiva estatal.

A doutrina da responsabilidade extracontratual do Estado precisa ser
reequacionada para, a um s6 tempo, incentivar o cumprimento dos deveres
prestacionais e reparar 0s danos injustos gerados pela crdonica omissao das
autoridades publicas. Trata-se de duplo movimento, que pressupde assimilar
a proporcionalidade como proibicdo simultdnea de excessos e de
inoperancia. E em sintonia com esse principio, e para além das disputas
semanticas, que o Estado deve ser objetivamente responsabilizado, admitidas
tdo-s6 as excludentes do nexo causal, a saber, a culpa exclusiva da vitima, a
culpa concorrente (excludente parcial), o ato ou fato exclusivo de terceiro
(excludente, no geral das vezes), a forca maior (irresistivel), o caso fortuito
(ndo atribuivel a razdes internas) e a impossibilidade do cumprimento de
dever (reserva do possivel defendida no presente estudo).

PINTO (2008, p. 245) ao abordar o principio da eficiéncia da administracdo
publica salienta que a mesma é diretamente relacionada com a efetividade da responsabilidade
civil. Uma vez que a ineficiéncia nos servigos publicos proporcionaria maior ocorréncia de
danos, implicando em maior demanda judicial devido as les6es provocadas pela ineficiéncia.
No entanto, prevalece a tendéncia da jurisprudéncia em ndo reconhecer o direito da vitima do
dano injusto em razdo dos limites da administracdo publica quando se utiliza apenas um dos
aspectos do principio da reserva do possivel (garantismo negativo) ao invés do seu aspecto
positivo do dever de precaucao.

Em si tratando do servigo de mototaxi e a associagdo do risco inerente com
0 adquirido possui sem duvida uma maior probabilidade de provocar danos aos
administrados. Portanto, cabe a sociedade decidir por meio dos seus representantes (Poder
Executivo e Poder Legislativo) qual das duas condutas comissivas deve ser adotada pelo
Poder Executivo — coibir ou regulamentar o servi¢o? A primeira resultaria em inocorréncia de

acidentes indenizaveis em sinistro com danos e, a segunda poderia proporcionar um maior
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dispéndio ao erario publico por conta da responsabilidade objetiva subsidiaria do Estado por

previsdo constitucional e infraconstitucional.

Da leitura das argumentac@es doutrinarias de PINTO (2008) fica afastada a
consideracdo da conduta do agente do Estado em razdo do ato ilicito, para focar-se no dano
injusto. Seguindo a mesma orienta¢do doutrinaria, também seria irrelevante apurar se o dano
foi proporcionado por um permissionério de direito ou por “permissionario de fato”, uma vez
que ambos podem provocar dano injusto a vitima, sua simples ocorréncia per si constitui em
ato ilicito gerador da obrigacdo de indenizar. Todavia, ndo esta claro na sua argumentacao se
a andlise contemplaria a ilicitude na prestacdo em si do servi¢o publico (transporte ilegal
remunerado de passageiros) ou apenas a omissdo por servigo licitamente delegado
(permissionario ou concessionario de direito) e por aquele ndo prestado por falha da

administracdo (por exemplo, acidentes de transito por falta da devida sinalizacdo).

Em minha opinido, a abordagem da antijuridicidade objetiva devido a
ocorréncia de dano injusto suportado pela vitima (usuario ou ndo do servico) albergaria tanto
as acdes comissivas quanto aquelas omissivas, em concordancia com CAVALIERI (2007),
com menos divida quanto a imputacdo da responsabilidade objetiva do poder publico
municipal decorrente da omissdo, que proporciona a prestacdo de servico publico de maneira
clandestina, pois revela a conivéncia e conveniéncia do poder municipal de nada fazer para
coibir ou regulamentar o servi¢o de mototéxi, ainda mais quando dispde de vasto instrumental

legal para atuar comissivamente.

Nesse Viés chega-se a Ultima argumentacdo doutrinaria favoravel a
responsabilizacdo objetiva estatal, destacada por PINTO (2008), o papel da equidade e da
funcéo social da responsabilidade civil no sentido de se evoluir do ato ilicito para o foco no
dano injusto. A argumentacdo voltada para o caso em concreto, quanto a identificacdo do
dano injusto suportado pela vitima, seria aquela mais adequada para a andlise da
responsabilidade civil, enquanto mecanismo de ponderacdo entre o principio da tutela dos
bens juridicamente protegidos e a existéncia de dano injusto indenizavel. Sobre o tema
PINTO (2008, p. 248), diz:

O contexto constitui o foco, e passam a ser valorizados a dindmica da
causagdo do dano, as caracteristicas da leséo, enfim, o problema. Por isso, a



93

responsabilidade civil na atualidade é campo propicio para 0 método tépico,
gue prescreve o pensar a partir do problema.

A andlise topica do problema permite identificar que a exemplo da funcéo
social dos contratos, a responsabilidade civil também teria o papel de protecdo da propriedade
violada (PINTO, 2008, pp. 251-252) ou de um direito contrariado, proporcionando

desarmonia com a norma juridica e a capacidade para produzir antijuridicidade.

A equidade também poderia favorecer o permissionario de direito e por que
ndo aquele “permissiondario de fato”, por equiparacéo, pois ha de ser ponderado a abrangéncia
do dever de indenizar em relacdo a capacidade obrigacional do preposto da fungdo publica,
pois segundo Clauss-Wilhelm Canaris (2006, p.135) apud PINTO (2008, p. 256), constitui-se
em inconstitucionalidade “uma imposigdo de dever de indenizar que leve o devedor a ruina
nos casos em que o lesado (por sua situacdo econdmica favoravel) tenha condicdes de
suportar parte dos danos sem ser atingido por uma limitacdo maxima do valor da

indenizagao”.

Todavia, devido a condi¢édo subsidiaria do poder publico municipal e, em se
tratando de permissionario de mototaxi (via de regra, pessoa fisica de baixa renda e de pouca
capacidade financeira), ndo se deve imputar o énus a vitima. Deveria sim ser apurado o dano
injusto na proporcdo devida e, caso 0 permissionario ndo possa arcar com 6nus integral da
obrigacdo, cabe sim o Estado arcar com a diferenca, pois ndo ha que se falar em faléncia do
Estado por ter optado pela delegacdo dos servigos, uma vez que sua prestacao constitui dever
estatal, assim como pela op¢do da acdo omissiva. Ndo se pode utilizar por fundamento o
principio da reserva do possivel na faceta da garantia negativa, mas sim sua vertente positiva
do dever de protecdo a vitima em ndo ter de suportar dano injusto. Desta forma, a equidade
ndo pode ser utilizada no sentido de onerar a vitima, assim como causar a faléncia individual
do permissionario (de direito ou de fato), em razdo da subsidiaridade comissiva
(regulamentacdo) ou omissiva (ndo coibir ou ndo regulamentar) da responsabilidade civil

objetiva.

Conclui-se que o poder publico municipal podera ser chamado a lide mesmo
que ndo ocorra o inadimplemento integral da obrigagdo do permissionario na proporc¢do do
dano indenizavel, ndo importando as condic¢des financeiras da vitima, assim como, na

ocorréncia de faléncia individual do permissionario de direito. A mesma regra ndo deve ser
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aplicada ao caso da atividade ilegal, uma vez que inexiste relacdo contratual entre a
Administragdo Publica e o “permissionario de fato”, pois ao municipio ndo interessa que 0
ilegal permaneca operando clandestinamente e, até interessa a sua faléncia individual ao
indenizar a vitima no limite da sua capacidade financeira. Nesse caso se aplica apenas a

vertente positiva da reserva do possivel no interesse da vitima e ndo do ilegal.
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Conclusdes e Recomendacdes

Conclusoes

A polémica criada com o fendmeno social do mototéxi nestes Gltimos anos
tem por premissa a abordagem equivocada de que a regulamentacdo do servigo de mototaxi
seja um problema afeito ao transito e ndo ao transporte publico de passageiros. Outro aspecto
a considerar se deve a visdo miope de que a centralidade do problema seja as grandes cidades
(capitais dos estados), quando na verdade a questdo estd concentrada nas pequenas
localidades, desprovidas de sistema de transporte publico de passageiros, em particular pelo

modo 6nibus ou mesmo veiculo de menor capacidade como as vans.

O fendmeno do mototaxi em verdade retrata a concentracdo de renda nas
grandes cidades e a baixa renda da populacdo nas pequenas localidades ou mesmo nas capitais
onde opera o servi¢o de mototaxi. Nas pequenas localidades a solugdo encontrada pela prépria
populacdo foi de certa forma, improvisar um sistema de transporte publico que ao mesmo
tempo resolvesse seu problema de mobilidade urbana com o baixo custo proporcionado pela
economicidade da motocicleta, pela mudanga do paradigma e a elevacdo da motocicleta a
categoria de transporte publico de passageiros e ndo para fins exclusivamente privados.

Desta maneira, a questdo do mototaxi aguarda tratamento adequado do
ponto de vista da regulamentacdo da atividade no ambito municipal, sendo objetivo desta
pesquisa alertar os gestores municipais (prefeitos e vereadores) das consequéncias juridicas
das condutas comissivas ou omissivas que podem tomar no enfrentamento do fenémeno do

mototaxi em suas cidades.

Portanto, pontuam-se a seguintes conclusfes desta pesquisa no gue tange a

natureza juridica do servi¢o de mototaxi:

a) O transporte publico de passageiros por motocicleta no ambito

municipal é um servico publico com foro constitucional.

b) Compete ao municipio a instituicdo do servico publico de transporte de

passageiros por motocicleta, pela regulacdo por lei municipal, a regulamentacdo por meio de
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decreto municipal, resolucbes, portarias e atos administrativos, a exploracdo direta pelo

municipio ou indireta por operadores privados.

c) A exploracdo do servico de mototaxi por operadores privados somente
pode ser delegada por meio de licitacdo publica em regime de permissdo para pessoas fisicas e
mediante a assinatura de contrato administrativo (contrato de ades&o). A imposicao legal do
certame licitatorio resulta da existéncia de norma constitucional e infraconstitucional,
podendo ser também regulada no ambito municipal caso exista lei local sobre o processo

licitatorio e da prestacdo dos servicos publicos municipais.

d) Embora a Lei n° 8.987/1995 defina ser precéria a relacdo juridica entre
0 permissionario e o permitente, tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia possuem
entendimento contrario, uma vez que Se requer contrato administrativo para 0 Seu

estabelecimento, portanto, ndo pode ser precério.

e) A necessidade de contrato administrativo tornou equivalente, sob

alguns aspectos, a permissdo e a concessao de servigos publicos.

f) Compete ao poder publico municipal a definicdo do que seja "servico
adequado”, devendo satisfazer as condicBes de regularidade, continuidade, eficiéncia,

seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas.

g) As tarifas poderdo ser diferenciadas em fungdo das caracteristicas
técnicas e dos custos especificos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de
usuarios, ou seja, pode-se segmentar a demanda e o0s servi¢os, cobrando-se precos

diferenciados de acordo com o servico oferecido.

h) Deve ser assegurado o equilibrio econémico-financeiro do contrato,

sendo no edital e contrato garantidas as regras de reajuste, revisdo e reestruturagdo tarifaria.

i) A Lein®8.987/1995 predefine que ensejaria direito indenizatorio aquela
concessao que tenha sido considerada extinta em razdo do interesse publico e por iniciativa do
poder concedente, desde que o concessionario ndo tenha concorrido para a caducidade da
mesma. Tal dispositivo atribuido a concessdo também poderia ser aplicado a permissédo em

caso de revogacdo unilateral do contrato devido ao interesse publico ou da declaragdo de



97

inconstitucionalidade da lei instituidora, quando se interpreta o art. 40, pardgrafo Unico da Lei
n°® 8.987/1995.

j) A Constituicdo Federal ndo admite a outorga de servi¢o publico por

meio do instrumento da autorizacdo administrativa.

Portanto, listam-se a seguintes conclusdes desta pesquisa no que diz respeito
a imputacdo da responsabilidade civil do permissionédrio e do poder publico municipal,

enquanto ente permitente:

a) A analise da responsabilidade civil do servico de mototaxi deve ser

analisada quanto & conduta comissiva e/ou omissiva do poder pablico municipal.

b) O risco inerente presente na motocicleta ndo é suficiente para provocar
a imputacao da responsabilidade civil em caso de acidente com dano injusto suportado pela
vitima, para a responsabilizacdo requer a verificacdo da ocorréncia de dano adquirido na

prestacdo do servico de mototaxi.

c) O servico de mototaxi por ser atividade de risco com a obrigacdo
contratual de resultado (transportar o passageiro até o seu destino, garantindo sua
incolumidade) implica na responsabilidade civil objetiva e a obrigacdo de indenizar o dano

produzido.

d) A regulamentacdo do servico de mototaxi deve implantar mecanismos

que minimize o risco adquirido na execugdo do servigo.

e) No servico de mototaxi regulamentado, a responsabilidade civil do
permissionario € objetiva, segundo previsdo do art. 927, paragrafo unico, do Cadigo Civil,

combinado com o art. 14, 8§ 1°a 3°, do Codigo de Defesa do Consumidor.

f) A construcdo jurisprudencial tem entendimento de que a
responsabilidade do Estado é objetiva e subsidiaria, caso ocorra inadimplemento da obrigacdo
pelo operador privado, aplicando tal conclusdo também ao permissionario de mototaxi pelas
razdes do risco para os direitos de outrem e do dano injusto que ndo deve ser suportado pela

vitima.
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g) A jurisprudéncia majoritaria do Superior Tribunal de Justica (STJ)
sustenta que o poder publico municipal detém o dever de diligéncia especial (poder de policia
administrativa) e a prerrogativa de instituir e organizar a sua politica de transporte, o que
implica na competéncia para coibir o transporte ilegal e clandestino prestado por operadores

privados sem a devida delegaca.

h) No sentido de coibir o transporte clandestino, o poder publico
municipal dispde de instrumental a seu dispor, por exemplo, a legislacdo penal (Decreto-Lei
n° 2.848/1940 e Decreto-Lei n° 3.688/1941) e a de transito (Lei n°® 9.503/1997).

i) O Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu repercussdo geral
aplicada a responsabilidade civil objetiva do operador privado de servigos publicos (pessoa
juridica de direito privado) em relacdo aos usuarios e ndo usuarios dos servicos de transporte
publico de passageiros. Entende-se que em razdo do art. 927, paragrafo unico, do Codigo
Civil, pode-se sustentar que “direitos de outrem” abrange tanto os usuarios quanto os nao
usuarios dos servigos de transporte de passageiros prestados por pessoas fisicas, enquanto

permissionarios de transporte publico de passageiros, inclusive o mototaxi.

j) O Superior Tribunal de Justica (STJ) confirmou decisdo de Tribunal de
Justica Estadual que equiparou o “permissionario de fato” do transporte ilegal com aquele
permissionario de direito devidamente outorgado na prestacdo de servigco publico, o que
demonstra avanco no reconhecimento da responsabilidade civil objetiva subsidiaria por

omissao do Estado.

k) A doutrina minoritaria tem advogado e fundamentado a necessidade de
mudanca da antijuridicidade do comportamento culposo do agente publico para a existéncia
de dano injusto suportado pela vitima de um acidente, em razdo do principio da equidade e da

funcéo social da responsabilidade civil.

Conclui-se que no caso de acidente com vitima (usuaria ou ndo) provocado
pelo servico de mototaxi, o permissionario de direito e o “permissionario de fato” respondem
objetivamente pelo ressarcimento do dano a vitima. No caso de inadimplemento da obrigacéo,

0 poder publico municipal responde de forma objetiva e subsidiaria. Implica afirmar que o
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municipio responderd por sua conduta comissiva (regulamentou o servi¢o) ou omissiva (ndo

coibiu e néo regulamentou a atividade).

Sempre acreditei ser possivel responsabilizar o poder publico municipal por
sua cronica conduta omissiva diante do fato social do mototaxi, seja no sentido de obrigar
uma conduta comissiva de agir para coibir ou para regular, seja no sentido de buscar a
reparacdo da vitima também naqueles casos nos quais o poder publico municipal fazia de
conta que o problema da existéncia de um servico de transporte publico de passageiros —

operando ilegalmente — ndo era de responsabilidade da gestdo municipal.

A principal conclusdo da pesquisa conduz a assertiva de que para o poder
publico municipal, apenas em uma situacdo o municipio ndo podera ser responsabilizado pelo
dano injusto da vitima de um acidente com mototaxi. Somente pela sua conduta comissiva de

coibir o servi¢o de mototaxi e evitar que o0 acidente e 0 dano existam.

Nas outras duas situagdes, na comissiva da regulamentacdo, 0 mesmo
responde de forma subsidiaria no caso do inadimplemento da obrigacdo do permissionario de
direito por ele delegado para prestar o servico. Também, na omissiva por ndo coibir e nem
regular o servigo, o poder publico municipal responde por equiparagdo do “permissionario de
fato” ao de direito conforme abordado, fazendo incidir sobre 0 mesmo a mesma regra da
responsabilidade objetiva subsidiaria do Estado, em razdo da construgdo jurisprudencial que

vem sendo confirmada nos tribunais.

Embora parecam iguais, 0s caminhos juridicos sdo diversos, pois ao regular
e estabelecer regras para a prestacdo do servico possibilita exercer o principio do dever de
protecdo dos administrados ao reduzir o potencial de risco adquirido, uma vez que 0 risco
inerente é proprio do veiculo, bem como selecionar os prestadores sem problemas com a
justica e assegurar um minimo de seguranca na prestacdo do servico de mototdxi. N&o
regulamentar expde o poder publico municipal as consequéncias decorrentes do acidente com
dano, sem sequer saber quem presta o servico, muito menos adotar regras para minimizar os
riscos adquiridos na execucdo, que pelo dano injusto terd de indenizar, como por exemplo, a
exigéncia de apdlices de seguro para que 0 permissionario possa prestar 0 servico e, assim,

diminuir o risco de inadimplemento em caso de sinistro com dano.
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Diante das duas Unicas opg¢des do poder publico municipal, espera-se que a
presente pesquisa tenha contribuido com os caminhos juridicos a serem seguidos pela
autoridade municipal. A adoc¢do dos instrumentos legais do CTB, da Lei de Contravencdes
Penais e do proprio Cddigo Penal para o exercicio do poder de policia na coibicao do ilicito,
assim como o detalhamento da Teoria da Regulacdo Ecnémica dos Transportes Publicos que
podera auxiliar o Poder Executivo e o Legislativo na elabora¢do dos marcos regulatérios dos
servicos de mototaxi, caso decidam regulamenta-lo, enquanto segunda opcdo disponivel ao

municipio.

Recomendaces

Um trabalho de pesquisa ndo pode deixar de vislumbrar os desafios ainda
existentes em relacdo ao objeto analisado. Desta maneira, pontuam-se algumas questfes que
poderiam servir de futuros temas de pesquisa tanto na area juridica quanto em areas correlatas

ao problema do fenémeno do mototéxi.
Estratégias para a reducao do risco adquirido

Uma questdo se impord na discussdo da regulamentacdo do servico de
mototaxi, isto é, a mudanca na tecnologia da motocicleta no sentido do desenvolvimento de
um novo veiculo visando a reducdo do risco inerente do veiculo e, a0 mesmo tempo,
possibilitar sua utilizacdo pelo seguimento de usuario com deficiéncias motoras, uma vez que
0 servico atende aos deficientes visuais e/ou auditivos sem maiores dificuldades para ser
transportado numa motocicleta, até porque o servico atende chamadas residenciais. Uma
possivel solucdo é a adocao de um veiculo de trés rodas (triciclo) desenvolvido especialmente

com o propdsito de atender o mercado do servico de mototaxi.
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A guisa de sugestédo se disponibiliza ilustracdo de prototipo denominado de
TUKA (vide Figura 3), desenvolvido no Estado do Ceard, com financiamento do Banco do
Nordeste e recursos do Fundo de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FUNDECI),
numa parceria da empresa Tukano Tecnologia & Design e a Fundagdo Nucleo de Tecnologia
Industrial (Nutec), vinculada ao Governo do Estado do Ceara (DIARIO DO NORDESTE,
2001).

Assim sendo, fica o desafio para 0 municipio que pretenda regulamentar o
servico de mototaxi adota-lo enquanto especificacdo técnica do veiculo a ser utilizado na
prestacdo do servico e, assim como para a industria automobilistica em ter de desenvolver de
um novo veiculo voltado ao mercado do servi¢o de transporte publico de passageiros por
motocicleta para ser adquirido pelos permissionarios de direito nos 52,7% dos municipios
brasileiros que possuem mototaxi. A vantagem deste veiculo reside no acesso a pessoa com
deficiéncia motora, na redugdo da velocidade comercial e na impossibilidade de transitar entre

os veiculos e faixas de trafego, o que reduz sensivelmente o risco adquirido de acidentes.
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A Constitucionalidade das Leis Municipais de Mototaxi

N&o tenho divida de que compete ao municipio a instituicdo de leis de
servicos publicos relacionados aos transportes de passageiros, inclusive os servigcos de
mototdxi. Todavia, esta ddvida sobre o tema do servico de mototdxi parece existir tanto no
ambito do Supremo Tribunal Federal quanto naqueles Tribunais de Justica dos Estados, em
razdo das ADINs ja julgadas desfavoraveis aos municipios no ambito dos TJs. Devido a
abrangéncia da analise das ADINSs julgadas no STF e nos TJs, a mesmo néo se fez presente no
escopo desta pesquisa de monografia. No entanto, trata-se de assunto que sem divida merece
andlise detalhada, até no sentido de mudar a jurisprudéncia do STF e dos TJs, em razdo do
equivoco do juizo. Em 2002, foi prolatada pelo STF a primeira ADIN tratando do servico de
mototaxi (ADI n°® 2.606-2/SC), para maiores informagGes sobre o assunto consulte
OLIVEIRA JR (2003). Desta maneira, fica a sugestdo de novos trabalhos no sentido de
averiguar, analisar e criticar os acordaos ja prolatados nos Tribunais de Justica dos estados
sobre a competéncia municipal para instituir os servicos de mototaxi, pois os Tribunais de
Justica do Estado de Séo Paulo (TJSP) e do Estado de Minas Gerais (TIMG) tem reconhecido

a competéncia municipal e, por sua vez, ndo acompanharam as decisdes do STF sobre o tema.

O direito a informacéo dos riscos da atividade

O risco inerente da tecnologia da motocicleta utilizada no transporte de
passageiros ndo difere se a mesma € utilizada para fins privados ou para o transporte pablico.
No entanto a deciséo do usuario em utilizar ou ndo o servico depende da nogéo e assungdo do
risco que o mesmo esta disposto a assumir (risco esperado da tecnologia). Deste modo, é
dever do regulador, além das medidas de seguranca e de garantia de indenizacdo em caso de
acidente, informar ao conjunto da populacdo sobre o nimero e a gravidade dos acidentes

envolvendo o servico de mototaxi e as estatisticas gerais de acidentes com motocicleta.

Esta € mais uma razdo pela qual o poder publico deve regulamentar a
atividade de mototaxi, caso ndo queira impedir sua existéncia, pois uma vez regulamentado o
servico, as motocicletas adquirem a categoria de veiculo de aluguel e passam a ser
caracterizadas com a placa vermelha, regulamentacdo propria e padronizacdo da cor do
veiculo utilizado como mototaxi, facilitando a distingdo entre o permissionario de direito e 0
“permissionario de fato”. Muda-se também a conduta do prestador de servicos, pois mediante

treinamento e capacitacdo dos permissionarios € possivel que os mesmos assumam atitudes
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defensivas em prol da seguranca de transito ao invés de se comportar como motoqueiros
irresponsaveis no transporte de passageiros, pois afinal de contas prestam servi¢o publico a

populacéo.

A existéncia de um sistema de informacdo de acidentes de transito (SIAT)
no ambito municipal é uma ferramenta fundamental ndo apenas para a gestdo e
municipalizacdo do transito, mas, também, para acompanhar e aferir a qualidade e seguranca
dos servicos publicos prestados no municipio, dentre os quais 0s mototaxis. Portanto, deve o
municipio conceber na sua regulamentacdo o direito dos usuarios e da populacdo em geral
sobre as informacdes do servico de mototaxi e o risco esperado ao utilizar o veiculo e o

Servico.

Perspectivas de evolucéo do servico de mototaxi

Além daguelas relacionadas a tecnologia veicular da motocicleta ou de um
possivel triciclo em sua substituicdo, outra se apresenta com a promulgacdo da Lei
n® 12.009/2009, que regulamenta o exercicio das atividades dos profissionais em transporte de
passageiros, 0 mototaxista. Devido ao possivel aumento no percentual de municipios com
servicos de mototaxi em razdo do entendimento de que agora ndo haveria impedimento para a
criacdo deste tipo de servico de transportes. Todavia, convém salientar que a presente lei
apenas estabeleceu uma categoria trabalhista, interessando somente os permissionarios de
direito quanto aos aspectos trabalhistas e de seguridade social. Este, inclusive, ja podia
contribuir como auténomo a previdéncia social e, praticamente, ndo afeta sua condic¢do de
prestador de servico outorgado pelo municipio. No entanto, naqueles 70,5% dos municipios
onde existem mototaxistas operando na clandestinidade, é possivel que cresca a pressao pela

sua regulamentagcéo.

Pode-se supor a possibilidade da lei federal vir a incentivar a
regulamentacdo municipal da atividade nos rincdes do pais desprovido de servigo de
transporte publico. Desta maneira, fica o desafio ao gestor local em conceber um marco
regulatorio que minimize os riscos adquiridos, assegure o direito a informacdo, diminua o
risco da administracdo indenizar por dano injusto as vitimas de acidentes com danos, pela

introducdo de apdlice de seguro quando da elaboracdo da regulamentagdo, do edital de
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licitacdo e do contrato administrativo de adesédo em regime de permisséo, enquanto requisito

para outorga e sua permanéncia na condi¢do de permissionario.

Por fim, espera-se que a divulgacdo da presente pesquisa sirva de
convencimento ao gestor municipal das vantagens da conduta comissiva (em coibir ou
regulamentar) ao invés da conduta omissiva, uma vez que 0 municipio respondera de maneira
objetiva e subsidiaria pela conduta comissiva de regulamentar o servi¢o, bem como pela
conduta omissiva de omitir-se em resolver o problema social criado com o surgimento do

fendbmeno do mototaxi na sua cidade.
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