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Resumo: O artigo trata dos servigos publicos de transporte coletivo rodoviario
no Brasil. Inicia descrevendo o regime geral dos servigos publicos como uma
espécie de atividade econdmica em sentido amplo. Aborda tal regime juri-
dico a partir da idéia constitucional de um modelo de Estado social e
interventor. Trata da organizagdo constitucional de competéncias para a
prestacao de servigos publicos focando a questao da localizagio federativa e
da regionaliza¢do urbana. Destaca o carater essencial dos servigos publicos
de transporte coletivo de passageiros. Finaliza ressaltando a relagio entre
os servigos publicos de transporte coletivo rodovidrio e a questio do meio
ambiente urbano.
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1 Os servigos publicos como atividade econ6mica

H4 muitas discussoes tedricas a respeito do servigo publico, seu
conceito e seu regime juridico.! E isso é natural quando em foco a alta
carga de interdisciplinaridade incidente sobre a matéria. Além de ser
sempre o resultado de uma escolha de caréter politico, a tratativa dos ser-
vigos publicos exige um recuo as relagoes entre Direito e economia, ainda
que se reconhega que tais pontos de vista contrastam quanto aos seus cri-
térios ontolégicos (autoridade/resultado).? Independente de se entender
o Direito e a economia como sistemas autdonomos ou como parte de um

' A construcao tedrica a respeito do servico publico e da atividade econdmica ora colacionada foi extraida do
texto sobre a matéria publicado no livro do autor intitulado Interesse publico e subsidiariedade, no topico 3
(Os servicos publicos e os servicos sociais como atividades econémicas) do Capitulo Ill (Os processos atuais
de descentralizacdo no Brasil e seus pontos frageis) (cf.. GABARDO. Interesse publico e subsidiariedade: o
Estado e a sociedade civil para além do bem e do mal).

2 OLIVEIRA. Parceria publico-privada: aspectos de direito publico econémico, p. 28.
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mesmo campo de estudo,” é fato inconteste que desde a constituicao de
sua soberania o Estado moderno se interessou pela atividade econdémica.
Dos tradicionais interesses fiscais, militares, politicos e de policia chegando
até a avangada proposta de responsabilizagao pelo desenvolvimento, os
fins do Estado sempre estiveram ligados direta ou indiretamente a
consecug¢ao de bens econdémicos.

Atualmente, ou seja, na tltima década do século XX e nesta primeira
do século XXI, o assunto privatiza¢do da economia recebeu um destaque
sem precedentes. E um dos pontos-chave das discussoes girava em torno da
concessao de servigos publicos aos particulares.* Nao foram incomuns as
assertivas de que o servi¢o publico estava em uma “crise” de reconfiguragao
conceitual, perdendo suas caracteristicas essenciais. Todavia, mais apro-
priadas parecem ter sido as reflexdes que destacavam apenas a reversao
de movimento de um péndulo histérico,” a partir do retorno a uma opgao
politica descentralizante, em detrimento das politicas publicas predomi-
nantes a partir do Estado de bem-estar consolidado no periodo do pos-
guerra (ainda que esta consolidagao tenha sido parcial em alguns Estados,
tardia em outros e meramente simbélica nos Estados ndo-desenvolvidos
como o Brasil).® Aidéia de crise, portanto, nao é tao nova e tende a retornar
sempre que ocorre alguma alteragao de paradigma estatal interventivo.’

Outro ponto importante e por vezes esquecido é que a Constitui¢ao
Federal de 1988, ainda que fortemente inspirada em um momento histérico
antecedente, mediante a consagragao no plano do “dever ser” de um autén-
tico e fortemente estabelecido “Estado de bem-estar social”, ja previa, como
elemento tipico deste regime interventor, a competéncia para os entes
politicos promoverem a delegacao dos servicos publicos privativos do
Estado. Nao € possivel entender, portanto, a delegagao de servigos publicos
aos particulares como um movimento apenas inerente ao predominio ideo-
l6gico do neoliberalismo tipico da década de 1990. Na histéria do Estado
moderno ocidental, a variagdo de competéncia entre a prestagio privada e

3 NUSDEO. Curso de economia: introducdo ao direito econdmico, p. 19 et seq.

4 Sobre o assunto deve-se ressaltar a excelente e completa obra de Marcos Juruena (Cf.: SOUTO. Desestatizacao:
privatizacdo, concessoes, terceirizagbes e regulacdo. 4. ed.).

5 TACITO. O retorno do péndulo: servico publico e empresa privada: o exemplo brasileiro. In: Temas de Direito
Publico: estudos e pareceres, p. 721 et seq.

5 GABARDO. Eficiéncia e legitimidade do Estado, p. 104 et seq.

7 Interessante a observacao histérica de Odete Medauar de que na década de 1950 foi publicado um livro
intitulado “Crise da nocao de servico publico”, de Jean-Louis Corail (Cf.: MEDAUAR. Ainda existe servico
publico? In: TORRES (Coord.). Servicos publicos e direito tributario, p. 32).
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prestacdo publica de servigos é condicionada muito menos por mudancas
de carater legislativo do que por alteragdes de costumes, de politicas publicas
e, fundamentalmente, de realinhamentos da ordem econémica. Isso nao
significa que é menos relevante o condicionamento previsto no ordena-
mento positivo sobre a matéria. Nao parecem existir dois Estados cujos
regimes juridicos de prestacdao dos servicos publicos e/ou de exploragio
direta de atividade econdmica em sentido estrito sejam exatamente 0s
mesmos. Cada nag¢do possui um passado que influencia suas opgdes poli-
ticas especificas, dentro da conjuntura temporal global (que em menor ou
maior grau jamais deixou de influenciar as opgoes internas de cada paifs).

No caso brasileiro, a Constitui¢iao Federal de 1988 retratou de forma
extensa e intensa opgoes politicas e juridicas que, influenciadas pela ordem
externa, definiram-se a partir de heterogéneos elementos nacionais, lobbies,
grupos de pressao e as mais diversas for¢gas e movimentos advindos de
todos os setores da sociedade civil. Talvez seja este o motivo pelo qual, por
vezes, parece ser um documento sobremaneira contraditério e complexo
de ser interpretado. Particularmente com relagao a temdtica da intervengao
direta do Estado na economia, embora receba variaciao entre os diversos
intérpretes legitimados, a atuacao do Estado na esfera econdémica no Brasil
pode ser classificada em trés espécies fundamentais: a) a politica econdmica;
b) a intervencao; e c) a regulacdo. A politica econdmica equivale ao plane-
jamento (artigo 174 da CF/88) e pode ser realizada mediante normas confi-
guradoras de instrumentos diretos de controle (fixacao de salarios, racio-
namento, tabelamento de pregos) e diretos de adaptagao institucional
(legislagao de efeitos concretos, criagio de 6rgaos), além dos indiretos
(de finangas, monetarios, crediticios, cambiais). A intervengao pode ocorrer
de duas formas principais: por absorcao, quando o Estado assume integral-
mente a atividade economica (caso do monopdlio de atividade econémica
fundamentado no artigo 173 ou do privilégio de servigo publico fundado
no artigo 175 da CF/88); ou por participagdo, em que o Estado exerce a
atividade simultaneamente aos particulares.® Como visto, seja num ou
noutro caso, as duas formas principais de intervencao direta do Estado na
economia sao justamente a atividade econémica em sentido estrito e o
servigo publico. A regulacao (também reconhecida no artigo 174 da CF/88)

8 Esta classificacdo foi montada a partir da conjugacéo da doutrina de Fabio Nusdeo e Eros Roberto Grau
(embora ndo coincida exatamente com nenhuma das duas) (Cf.: NUSDEO. Curso de economia ..., op. cit.,
p. 215 et seq. e GRAU. A ordem econémica na Constituicdo de 1988, op. cit., p. 138 et seq.).
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manifesta-se por intermédio de a¢oes de controle normativo e fiscalizatério
seja por dire¢do (estabelecimento de um comportamento compulsorio),
seja por indugao (mera provocagao, fomento).’

Fala-se em atividade econdmica em “sentido estrito”, pois 0 servico
publico também possui a ontologia de uma atividade econdémica, apesar
do sistema constitucional nao reconhecer tal nomenclatura. Na realidade,
a questao resolve-se satisfatoriamente (e de forma plenamente compativel
com a Constitui¢do) quando estudado o préprio conceito de atividade
econdmica: a agao de escolha e busca de recursos (bens) para o atendimento
das necessidades econémicas. Sera econémica toda atividade que tenha
por objeto um bem econémico. Uma interessante defini¢ao dos bens eco-
nomicos € aquela que os entende como aqueles “objetos relativamente
escassos, suscetiveis de posse e que servem, direta ou indiretamente, para a
satisfacao das necessidades humanas”.'’ A doutrina em geral define-os como
aqueles recursos tteis e escassos.!! Tais conceitos devem ser entendidos no
seu peculiar sentido, mediante uma liga¢io direta com a idéia de neces-
sidade humana. Dessa forma, tem-se que todo bem inutil nao é escasso e
todo bem abundante ¢é intutil. O conceito de necessidade é polémico.
Sem embargo, é pertinente o sentido que lhe da Alberto Baltra Cortes
quando afirma que se trata de um fator eminentemente psicolégico
composto por trés elementos: a) presenga de uma sensacao penosa e
desagradavel; b) conhecimento do meio para eliminar a sensacdo desa-
gradavel; e c) vontade de adquirir o meio (mediante a ponderagao entre
a satisfagao a ser obtida e o sacrificio para alcanga-la). Porém, é preciso
ressaltar que nem todas as necessidades sio econdmicas. Somente assim
serao entendidas aquelas que puderem ser satisfeitas por bens econémicos."
E os bens econémicos, como ja asseverado, serdo justamente aqueles que
se caracterizem pela sua utilidade (no sentido especifico da capacidade
de satisfagao de uma necessidade humana — ou seja, sua “ofelimidade”),
escassez (ndo podem ser encontrado livremente na natureza) e, também,
capacidade de poderem ser valorados e transmitidos. Todos estes elementos
estao imbricados.

9 Sobre o conceito e as caracteristicas da regulacdo ver: JUSTEN FILHO. O direito das agéncias reguladoras
independentes.

0 GASTALDI. Elementos de economia politica. 17. ed., p. 88.

" NUSDEO. Curso de economia ..., op. cit., p. 34.

2 CORTES. Teoria econémica, p. 31 et seq.

3 NUSDEO. Curso de economia ..., op. cit., p. 34; e GASTALDI. Elementos de economia politica, op. cit., p. 88
et seq.
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Recorrendo-se a estas consideragdes conceituais preliminares, pode-se
chegar a conclusao de que a classificacio de Eros Roberto Grau, que
arrola a atividade em sentido estrito e o servico publico como espécies da
atividade econdmica em sentido amplo, parece absolutamente consonante
nao s6 com a Constitui¢do, mas com a prépria natureza da expressao. O
género se constitui pelo fato de caracterizar-se fundamentalmente pelo
fornecimento de um bem econdmico a coletividade.' As espécies se dife-
renciam tanto pela materialidade de sua condi¢ao quanto pelo regime juri-
dico a elas incidente. Entretanto, este enquadramento normativo nao é
pacifico. Romeu Felipe Bacellar Filho, partindo da interpretacao consti-
tucional de seus dispositivos expressos, nao encontra esta diferenciaciao
entre atividade em sentido estrito e em sentido amplo, preferindo dife-
renciar ontologicamente o servigo publico da atividade economica; ade-
mais, propoe a alteracao da prépria natureza da atividade econémica
quando prestada pelo Estado (mediante o reconhecimento de um regime
juridico diferenciado dos particulares e préoximo ao das atividades emi-
nentemente administrativas). '

A atividade econdmica em sentido estrito retrata atividade que nao
é considerada pelo ordenamento positivo de “relevancia social peculiar”,
ou seja, nao esta enquadrada no critério de essencialidade. Ocorre que esta
caracteristica ndo lhe é peremptoria, pois o sistema juridico brasileiro admite
a possibilidade da existéncia de atividades econdmicas materialmente
essenciais (reconhecidas pelo Direito ou ndo). Trata-se de uma excepcio-
nalidade que em nada prejudica o estabelecimento do critério geral (que
¢ a auséncia de essencialidade). E o caso das atividades essenciais decla-
radas por lei como tal (ou simplesmente reconhecidas pela coletividade
como de importancia impar), mas que nao receberam a publicatio, ou seja,
nao tiveram sua responsabilidade atribuida para o poder puablico.'*

A atividade econdmica em sentido estrito é uma acdo tipica dos
particulares no Brasil, como uma decorréncia natural do principio da livre
iniciativa. Para além de um direito de natureza negativa perante o Estado,
ou seja, uma garantia contra a intervengao do poder, a Carta Magna
estabelece uma garantia positiva, ao reservar com exclusividade a atividade
econdmica em sentido estrito aos agentes privados, conforme previsio do

4 GRAU. A ordem econbmica ..., op. cit., p. 141.
5 BACELLAR FILHO. Direito administrativo. 4. ed., p. 172 et seq. e 197 et seq.
6 GROTTI. O servico publico e a Constituicdo de 1988, p. 25.
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seu artigo 173, caput. Este dispositivo proibe a exploracao direta de atividade
econdmica pelo Estado, exceto nos casos que estejam ou que venham a ser
previstos na Constitui¢dao, nos casos de seguranga nacional (assim decla-
rados pela Unido Federal) e nos casos em que estiver presente o relevante
interesse coletivo estabelecido por lei. Se o Estado identificar qualquer
destes casos, devera propor a criacao de pessoas juridicas de direito privado
(empresas publicas ou de sociedades de economia mista), que em regime
de descentralizacdo administrativa integrarao a vulgarmente chamada
Administrac¢do indireta para que explorem a atividade mediante um regi-
me juridico misto (privado, porém parcialmente derrogado pelo Direito
publico). Por uma questdo mais légica que juridica, o Estado somente
podera explorar atividade econdmica em sentido estrito de forma organi-
camente direta (ainda que por entes da Administracao indireta, conforme
a terminologia adotada pelo Decreto-Lei n® 200/67).

2 O regime juridico dos servicos publicos num Estado social-
interventor

Diferente do regime de explorac¢do da atividade econémica em sen-
tido estrito, o caso dos servigos publicos implica o reconhecimento de um
regime muito mais complexo.!” Trata-se de uma importante nogao histé-
rica ligada ao Estado e, assim sendo, retrata um instituto dindmico por
esséncia. Sua defini¢do popular raramente coincide com o entendimento
que o pensamento oficial tem dele. E, ainda, é comum que o préprio posi-
cionamento doutrindrio a respeito do seu conceito retrate variagoes quando
nao fortes divergéncias, considerando que os sistemas juridicos nem sempre
trazem elementos suficientes para um fechamento conceitual. Ademais,
como jd asseverado, a idéia que se tem da prépria ontologia dos servigos
publicos varia conforme o modelo de Estado instituido pelo ordenamento
juridico-politico, além do que, depende dos diferentes critérios distintivos,
ainda que existam “aspectos consolidados” da sua no¢ao, como aponta
Monica Spezia Justen.'®

De pronto, é preciso reafirmar que o servico publico nada mais é do
que uma atividade econémica em sentido estrito que teve seu regime juridico

7 Sobre a complexidade da conceituacdo de servico publico e as diferentes possibilidades de seu entendimento,
ver: VALLE. O novo conceito de servico publico. In: GUIMARAES (Coord.). Cendrios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao professor Romeu Felipe Bacellar Filho, p. 511-552.

8 JUSTEN. A nogdo de servico publico no direito europeu, p. 59 et seq.
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alterado, mediante uma a¢ao imperativa do Estado ao torna-lo tipico. Como
uma atividade econdmica qualquer, submetia-se ao regime juridico de
Direito privado, caracterizado pela autonomia da vontade, capacidade
universal, vinculagdo negativa ao Direito, disponibilidade de direitos e
interesses e igualdade das partes. Diferentemente, como servigo publico
propriamente dito, serd conduzido pelo regime juridico de Direito publico,
cujos adjetivos fundamentais sdo mutatis mutandi, a heteronomia, a capa-
cidade por atribuicao legal, a vinculacao positiva ao Direito, a indispo-
nibilidade de direitos e interesses e a desigualdade entre as partes."

E realmente paradoxal imaginar a prestacao de um servico publico
no regime juridico de Direito privado. Ocorre que, por intermédio do
processo de reformas gerenciais da década de 1990, romperam-se os limites
estabelecidos originalmente entre o publico e o privado, tornando-se comum
a promogao de alternativas juridicas até entao inexistentes, e em relacao as
quais parte dos juristas apresentou fortes resisténcias.” Vé-se que a questao
é polémica e, no minimo, justifica o seguinte questionamento: se for pos-
sivel prestar servigo publico sob o regime privado, entdo cabe sustentar
que o regime de Direito publico (sentido formal) ainda é apto a caracterizi-
lo? Nao seria mais razoavel supor que nao se esta mais diante de um servigo
publico? Caso se mantenha o entendimento de que a atividade é realmente
servico publico, ndo seria inconstitucional (e logicamente incongruente)
aplicar a ele um regime de Direito privado? Ainda, se o regime for desim-
portante para a caracterizagdo ou ndo de um servico publico, entdo nio
seria o caso de assumir o critério material como exclusivo, abandonando-
se a tese de um “regime geral” e reconhecendo-se a setorializagio como
caracteristica da ontologia dos servigos publicos no Brasil? #!

Uma resposta interessante é aquela desenvolvida por Joao Batista
Gomes Moreira, ao propor o abandono da dicotomia de regimes mediante
o reconhecimento de que o Direito administrativo nao seria publico
nem privado, situando-se fora das antigas categorias para prestigiar a

9 PAREJO ALFONSO. Eficacia y administracién: trés estudios, p. 117.

20 Como ¢ o caso de Weida Zancaner. Cf.: ZANCANER. Limites e confrontaces entre o publico e o privado. In:
BACELLAR FILHO (Coord.). Direito administrativo contemporédneo, p. 339-346. E também: BACELLAR FILHO.
O poder normativo dos entes reguladores e a participacao dos cidaddos nesta atividade. Servicos publicos e
direitos fundamentais: os desafios da regulacao na experiéncia brasileira. AeDP — Actualidad em el Derecho
Publico, n. 18/20, p. 68.

Estas perguntas bem como a tratativa do assunto que envolve a questdo foi extraida do texto sobre a matéria
publicado no livro do autor intitulado “Interesse Publico e Subsidiariedade”, no tépico 3 (Os servicos publicos
€ 0s servigos sociais como atividades econémicas) do Capitulo Ill (Os processos atuais de descentralizacdo no
Brasil e seus pontos frageis) (cf.: GABARDO. Interesse publico e subsidiariedade ..., op. cit.).

2
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alocagao da nogao de “finalidade publica administrativa” no seu “centro
de gravitacao”.?? Trata-se de uma idéia ousada e talvez inapropriada para
a realidade brasileira, mas nao deixa de indicar uma reflexio necessaria.

No caso das atividades econdmicas privadas exploradas pelo Estado,
parece facil a atribuigdo genérica e abstrata de uma predominancia do
regime privado parcialmente derrogado pelo Direito publico, afinal, a
situa¢do ndo requer a existéncia de um regime especial que caracterize a
atividade. A atividade ja sera privada, independentemente de uma espe-
cial recorréncia ao Direito. Além do que, sua exploragio pelo Estado é
definida, constitucionalmente, a partir de critérios de natureza material
(relevante interesse coletivo ou seguranga nacional). O mesmo nao ocorre
com os servigos publicos, que nao possuem esta delimitagao em sede
constitucional. Todos estes elementos dificultam sobremaneira a proposi¢ao
de uma resposta definitiva sobre os questionamentos incidentes.

Mas o fato é que ndo basta o exercicio da publicatio para que uma
atividade econdmica em sentido estrito transforme-se em servico publico.
Os elementos politicos, sociolégicos e filoséficos que se traduzem em
determinada histéria da utilizagdo de institutos como o servigo publico

sao relevantes para a sua propria definicao. Sdo fatores que delineiam,
a partir da mentalidade vigente, o carater material imprescindivel para a
legitimagao de qualquer tentativa formal de reconhecimento de um servigo
como publico. Os modelos de delega¢do dependem de vérias questoes e
nao somente de uma questao juridica (reduzida a discricionariedade estatal).
Embora seja essencial o reconhecimento do legislador, “somente ¢ valido
transformar em servigo publico uma atividade que preencha certos requi-
sitos”. Nestes termos, como bem ressalta Marcal Justen Filho, “o ntcleo dos
servigos publicos reside no aspecto material”.* Ademais, conforme conti-
nua o autor, nem todo o elenco constitucional de servigos publicos (como
aqueles atribuidos a Unido Federal) consistem, obrigatoriamente e em
qualquer caso, servico publico. Isso ocorre porque podem existir exemplos
de alguns servigos especificamente considerados que, ao nao se vincularem
axiologicamente as finalidades essenciais ou a dignidade, restringem-se a
natureza de atividade econdémica em sentido estrito. Por exemplo, parece
restar pacifico que nem todas as atividades de radiodifusao sio servigo
publico. E vai mais longe ainda o autor, ao afirmar que a expressao

22 MOREIRA. Direito administrativo: da rigidez autoritaria a flexibilidade democrética, p. 168.
2 JUSTEN FILHO. Teoria geral das concessées de servico publico, p. 15, 21.
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“autorizagdo” prevista no artigo 21 da Constitui¢ao é incompativel com a
existéncia de servigo publico.**

Busca-se evitar, com o reconhecimento destes limites ao legislador,
o entendimento de parte da tradicional doutrina de que “tudo seria servigo
publico em potencial”. Nao é.# Ou seja, excluidos dois campos: o que é
servi¢o publico obrigatoriamente e o que obrigatoriamente nao é, o legis-
lador infraconstitucional pode determinar outras atividades como servigo
publico (sendo, porém, tal atividade sujeita a limita¢oes materiais e requi-
sitos positivos extraidos do ordenamento). Assim, nao seria possivel,
portanto, “transformar em servigo puablico uma atividade consistente, por
exemplo, na fabricagao de cachimbos ou de perucas”.?

De fato, ndo ha um regime juridico extenso e bem estabelecido dos
servi¢os publicos previsto expressamente na Constitui¢ao Federal. O artigo
175 assevera somente que serdo prestados pelo Estado direta ou indireta-
mente (neste tltimo caso, mediante o respeito ao regime licitatério). Decor-
réncia inafastavel desta disposi¢ao € a exclusao do servigo publico da garan-
tia inerente a livre iniciativa. Os particulares, a contrario senso, estao proi-
bidos de prestar atividade que teve seu regime publicizado pela Constitui¢ao
ou pela lei. Todavia, caso o Estado tome a decisao politica de novamente
repassa-lo aos particulares, podera fazé-lo mediante a utilizacao do insti-
tuto da delegacao. As concessoes e as permissoes de servigo publico impli-
cam o repasse da gestdo ou execug¢do do servico (precedido ou ndo de
obra publica). A primeira ocorre mediante contrato, cujo carater é bilateral
e o regime ¢é especial, ainda que o contrato seja uma categoria que nao
perten¢a nem ao Direito publico nem ao Direito privado, como propoe
Romeu F. Bacellar Filho. A segunda consiste em um ato administrativo,
embora seja cada vez mais discutivel a sua natureza (que ira depender do
caso concreto e das clausulas regentes da relagao).””

Se ndo entender necessaria a delegac¢io, deve o Estado prestar o
servico diretamente, criando para tanto as propaladas empresas publicas
e sociedades de economia mista, que atuarao em um regime misto —
publico, porém parcialmente derrogado pelo Direito privado (pois suas

24 JUSTEN FILHO. Teoria geral das concessées ..., op. cit., p. 44 et seq.

Nesse sentido, vale a pena consultar a obra de Cesar A. Guimaraes Pereira sobre o assunto: PEREIRA. Usuérios
de servicos publicos: usuarios, consumidores e os aspectos econdmicos dos servi¢os publicos, p. 263 et seq.

26 JUSTEN FILHO. Teoria geral das concessées ..., op. cit., p. 48, 21.

27 BACELLAR FILHO. As concessdes, permissdes e autorizagoes de servico publico. In: CARDOSO (Org.). Curso
de direito administrativo econémico, p. 408 et seq.
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personalidades serdo de Direito privado). Obviamente, a opg¢ao por uma ou
outra forma de descentralizagdo produz conseqiiéncias no plano normativo.

Contudo, ndo termina aqui a questdo dos servicos publicos. Hé situa-
¢oes em que determinadas atividades economicas em sentido estrito serdo
declaradas como de titularidade estatal (como um dever publico tipico),
mas nao receberao a publicatio, ou seja, ndo serao excluidas da incidéncia
do principio da livre iniciativa. Trata-se de uma forte exce¢do, que pode
ser interpretada de duas formas. Na primeira, adotada por Carlos Ari
Sundfeld, em tal situagido nao se estara diante de um servico publico pro-
priamente dito, mas do que pode ser denominado de um “servigo social”
(terceira modalidade que nao se confundiria com a atividade econdmica
em sentido estrito nem com o servigo publico). Isso porque seu status cons-
titucional ndo é enquadravel no artigo 173 nem no caput do artigo 175.%

Entretanto, hd a segunda interpretagdo, desenvolvida por Eros Roberto
Grau. Como materialmente é uma atividade essencial que, inclusive, foi
juridicamente reconhecida como um dever tipico do Estado (portanto de
sua titularidade) seu enquadramento é realizado como sendo um efetivo
servi¢o publico, sé que nado privativo do Estado, pois podera ser prestado
livremente pelos particulares no regime juridico de Direito privado (ainda
que parcialmente derrogado pelo Direito puiblico).? Nao se trata aqui,
obviamente, de nenhum tipo de delegagao. E nem o serd quando o Estado
resolver prestar, ele mesmo, o servico. Neste caso cabem duas alternativas,
que nao sao escolhidas discricionariamente, mas dependem da peculia-
ridade do caso. Em regra o ente estatal devera descentralizar a atividade a
uma autarquia ou fundagao publica. Esta talvez seja a inica excec¢ao a regra
de vedacao a exploracao de atividade econdmica pelas pessoas juridicas
de Direito publico (o que é plenamente justificavel), pelo que, o regime de
prestagao sera igualmente publico. Excepcionalmente, vem-se difundindo
a ampliagdo da possibilidade de prestagido do servigo publico ndo privativo
do Estado mediante a simples firmacao de convénio, consércio, contrato
de gestdo ou termo de parceria. Institutos que fazem as vezes da delegacao,
ainda que com ela ndo se confundam, pois implicam apenas o estabele-
cimento contratual de uma parceria, considerando que a atividade ¢ livre

e, portanto, seria incongruente pensar em atribuir ao particular uma

28 SUNDFELD. Fundamentos de direito publico, op. cit., p. 83.
2% GRAU. A ordem econdémica ..., op. cit., p. 153.

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 9, n. 37, p. 143-174, jul./set. 2009



Competéncia para a prestacdo de servicos publicos e o transporte coletivo rodoviario no... 153

prerrogativa que ja lhe é prépria.”® O que ndo impede que, comumente,
os governos acabem por promover, na pratica, tal impropriedade juridica.

E importante destacar que hd uma distingo teleolégica no tocante
a intengao do prestador privado do servigo vinculado ao Estado. No caso
dos servigos publicos privativos do Estado, hd uma pretensao de lucro por
parte do chamado “colaborador” que, na realidade, nao tem inteng¢io
nenhuma de colaborar, mas de obter o maior nicleo de vantagens econo-
micas possivel. No caso dos servigos publicos nao privativos do Estado, em
tese, a solugao nao pode ser a mesma, pois os agentes devem ter a intencao
de colaborar, sem a preocupacdo com a obtengao de lucros. Afinal, se o
objetivo for a obtencao de lucros, o agente privado pode se dedicar a esta
atividade livremente, sem a necessidade de uma vinculagao formal com o
ente publico.

Saliente-se que o repasse dos servigos publicos ndo privativos do
Estado para o mercado ou para o terceiro setor exige como contrapartida
uma ampliac¢do da atuagao do Estado na drea da regulagdo e da fiscalizacao.
Esta adverténcia é importante em face de algumas posic¢oes radicais como
a de Luis Cabral de Moncada quando assevera que na area de servigos
publicos como a satde, com a privatizagdo e a concorréncia entre o setor
publico e o setor privado ndo podera nem mesmo o Estado atuar como
regulador, sob pena de uma “grosseira distor¢ao da concorréncia”. Sugere
o autor que o controle adequado deve ser realizado por uma “entidade
reguladora independente do Estado”.”!

No Brasil tais entidades reguladoras independentes do Estado nao
existem, pois no maximo ha alguns entes analogos criados no bojo do
projeto de reforma do Estado da década de 1990, mas que, na realidade,
nada mais sdo do que autarquias especiais. Talvez o autor quisesse se referir
as agéncias norte-americanas, cujo grau de autonomia € realmente grande.
De qualquer modo, seu entendimento nao ¢ apropriado seja para o orde-
namento portugués seja para o brasileiro (pois no tocante ao modelo de
Estado interventor os dois sistemas constitucionais sao parecidos). O fato
é que mesmo as entidades independentes, sejam as agéncias americanas,
sejam as autoridades européias, nao sao externas ao Estado, apenas com-
pondo um local especial na estrutura administrativa.*? E parece ser bastante

30 Sobre o assunto ver: OLIVEIRA. Contrato de gestdo.

31 MONCADA. A subsidiariedade nas relagoes do Estado com a economia e a revisdo constitucional. In: MIRANDA
(Coord.). Estudos em homenagem ao prof. Doutor Joaquim Moreira da Silva Cunha, p. 51.

32 JUSTEN FILHO. O direito das agéncias ..., op. cit., p. 51.
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adequado que assim seja, pois a proposigao de que a atuagao como agente
econdmico conduziria a necessidade de abstencio de sua atuacio como
regulador ndo merece crédito nem mesmo no caso de exploragido de
atividade econdmica em sentido estrito, que se dira entao na realizacao de
atividades que lhe sdo tipicas, tais como os servi¢os publicos ndo privativos
do Estado. Nao ha que se contrapor, como faz o autor, duas formas de
atuagao estatais diferentes (a sempre necessaria regulagio e as vezes opcio-
nal intervengio). Tais atividades ndo se misturam nem se atrapalham se
realizadas nos contornos constitucionais.

Reitere-se, ainda, que em face do dever administrativo previsto no
artigo 175, inciso IV, da Constituigao Federal, a doutrina administrativista
brasileira chega a identificar um verdadeiro “direito fundamental ao servigo
publico adequado”.?® Talvez esta conclusdo possa ser entendida como
exagerada, pois embora a prestacao do servigo publico seja um dever cons-
titucional inerente ao préprio modelo de Estado, sua realizacao possui
carater eminentemente instrumental, visando garantir o rol de direitos
fundamentais previstos na Constitui¢do, estes sim, cujo carater ¢ material
e finalistico. De qualquer modo, a importancia da prestagao de um servigo
publico adequado nao pode ser diminuida, ainda que nao seja reconhecido
o seu carater de fundamentalidade. E isso ocorre devido a sua vinculacdo
material aos direitos humanos. Nesse sentido, a noc¢ao de servico publico
é progressiva e historica, sendo imperioso seu carater mutavel para que
disponha de instrumentos tanto de eficiéncia operativa (consecucdo de
um bom planejamento e uma boa formulagao de metas) quanto adaptativa
(adequada capacidade de reformulagao das metas).** Caracteristicas estas
que devem estar presentes sem que isso signifique um desligamento do
“modelo-base” que lhe condiciona.

As formas de prestacao dos servigos publicos possuem limites nao s6
expressos, mas implicitos, que impedem, inclusive, a alteragao do regime
juridico de sua prestagao. Tais limites podem ser mais ou menos abran-
gentes, dependendo da estabilidade institucional e mental da sociedade.
Ademais, podem variar os mecanismos de sua realizagao em face das opgoes
politicas legitimas de prestagao direta ou indireta. Todavia, a referéncia
inerente ao modelo constitucional institui um carater préprio que tende a

33 BACELLAR FILHO. O poder normativo dos entes reguladores e a participacdo dos cidadaos nesta atividade.
Servicos publicos e direitos fundamentais ..., op. cit., p. 64.
3 GABARDO. Principio constitucional da eficiéncia administrativa, p. 30.
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permanecer no tempo como uma garantia contra qualquer tentativa de
retrocesso social. No caso brasileiro, a Constituicio Federal de 1988 é clara
ao retratar juridicamente a imposi¢ao de um regime tipico do Estado social
que, por ser “parte nuclear” do sistema é emblematicamente estavel. Como
afirma Celso Antonio Bandeira de Mello, “os direitos sociais fazem parte
do acervo histérico, juridico, ético e cultural dos povos civilizados. Integram
o patrimoénio cultural do povo brasileiro”.?

3 A organizacao constitucional de competéncias para a prestacao
de servicos publicos entre localizacao e regionalizacao urbana

Do ponto de vista estrito da estrutura¢ao organico-dogmatica brasi-
leira, nos termos em que estabelece a Constituicao Federal de 1988, é
preciso compreender o Estado como uma pessoa juridica de carater atipico.
Sua personalidade juridica é estabelecida artificialmente em nivel
constitucional, reconhecendo a primazia da sua natureza publica (embora
admita excegoes, as pessoas estatais de direito privado — o que nao deixa
de ser algo curioso). De todo modo, ser uma pessoa essencialmente de
Direito Publico significa que sua organizagao e relacionamento com
terceiros sao regidos por normas de idéntica natureza, seja nas suas relagoes
externas (fruto do exercicio horizontal da soberania) ou do espago interno
(resultado do exercicio vertical da soberania).

Ocorre que a Republica Federativa do Brasil, em que pese o reco-
nhecimento de sua existéncia politico-juridica como “pessoa”, ndo exerce
“pessoalmente” sua personalidade. Por razoes de eficiéncia administra-
tiva e também como decorréncia de um processo histérico de consolidagao

do sistema federativo,*®

o Brasil encontra-se primeiro dividido em pessoas
politicas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e, depois, em pes-
soas administrativas (Autarquias, Funda¢ées Pablicas, Empresas Puablicas
e Sociedades de Economia Mista). Todas elas dotadas de auto-
administracdo, ainda que as primeiras possam inovar no sistema juridico,
mediante a edi¢ao de leis e as segundas nao possuam esta prerrogativa,
haja vista que estdo vinculadas pelo principio da legalidade estrita.

H4, portanto, varias formas de descentralizacio que foram sendo

constituidas historicamente, seja ela politica, seja meramente administrativa.

35 MELLO. Eficacia das normas constitucionais e direitos sociais, p. 57.
36 Resultado de um longo debate que foi tipico da histéria politica do Brasil. Sobre o assunto, ver: FERREIRA.
Centralizacdo e descentralizagdo no império.
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Alids, este fendmeno é tipico do incremento da complexidade social
e das exigéncias em face do Estado que nao pararam de ser ampliadas a
partir da superacao do Estado liberal. Maria Sylvia Zanella di Pietro aponta
pelo menos trés maneiras fundamentais de ser efetuado o repasse de ati-
vidades publicas para escaloes de carater inferior: a geografica ou territorial,
a por servigos ou funcional e a por colaboragio. Todas elas possuem rele-
vancia quando referido o processo de identificacao do titular e do prestador
dos servigos publicos. Por um lado, concretizando um ideal de especializa-
¢ao e, por outro, utilizando métodos de gestao privada, o Poder Pablico
desenvolveu meios de repasse de suas atividades com vista a obtencao de
resultados mais eficientes.*” A concessao e a permissao de servigos publicos
sao exemplos proficuos desta realidade (que nao é nova, mas que evolui de
forma pendular, de acordo com as op¢oes politico-interventivas do Estado).

A Constitui¢do nao traz uma real defini¢io de servigo publico,
restringindo-se apenas em elenca-los e atribui-los. No maximo, resta no
artigo 175 a consagracao da possibilidade de prestagao “direta ou indireta”,
sendo que, em qualquer caso, trata-se de um “dever” do Estado. Dai que,
para conhecer a divisdo organica de titularidade da prestacao dos servigos
publicos (e aqui ja ndo se estd tratando mais dos chamados servigos sociais)
basta recorrer aos artigos que tratam da competéncia dos entes federativos.

Preliminarmente, cumpre destacar que a existéncia de competéncias
especificas previamente delimitadas para a titularidade dos servigos nao
resolve o problema da interconexao de matérias. Deve-se observar que
a doutrina, de muito, consagrou a diferenga entre as competéncias exclu-
sivas (atribuidas a um ente com exclusao dos demais, pelo que, indelegavel),
privativas (préprias de uma entidade, mas passivel de transferéncia e suple-
mentacao; delegavel, portanto), concorrentes (cujas normas gerais cabem
a Unido, sendo possibilitada a complementagdo mediante normas especi-
ficas dos Estados-membros e Distrito Federal e normas suplementares dos
Municipios), e, finalmente, as comuns (que pertencem a todos indiferen-
temente, sendo bastante variaveis conforme a matéria e situa¢ao concreta).*s
Todavia, em muitas situagdes a estipulacao formal-constitucional da com-
peténcia pouco ajuda na defini¢io de uma adequada regulagiao publica

37 PIETRO. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permissao, franquia, terceirizacdo e outras formas.
4. ed., p. 51 et seq.

3 Esta, a0 menos, é uma das classificacoes possiveis. Todavia, a falta de sistematicidade constitucional a
respeito torna o assunto proficuo em controvérsias. Para mais detalhes a respeito desta classificacdo e de
outras possiveis, ver: ALMEIDA. Competéncias na Constituicdo de 1988. 3. ed.
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dos setores, quando nao a complica sobremaneira. Principalmente
considerando-se que no Brasil ja é pacifico que as normas federais, estaduais
e municipais nio se encontram em situacao de hierarquia, sob pena de
inconstitucionalidade.®

De acordo com o artigo 21 da Constitui¢io, cabe a Uniado Federal a
realizacao dos servigos publicos postal e de correio aéreo nacional (inciso
X), telecomunicagdes (inciso XI), radiodifusdo sonora e de sons e imagens
(inciso XII, alinea “a”), instalacoes de energia elétrica e aproveitamento
energético dos cursos de agua (inciso XII, alinea “b”), navegacao aérea,
aeroespacial e infra-estrutura aeroportuaria (inciso XII, alinea “c”), trans-
porte ferroviario e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras nacio-
nais ou que transponham os limites dos Estados (inciso XII, alinea “d”),
transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros (inciso
XII, alinea “e”). A competéncia para a prestagio de tais servicos é estipu-
lada em numeros clausus, pois nao podem ser criados outros que ndo aqueles
que possam ser enquadrados em um dos dispositivos retromencionados.

Aos Estados federados cabe, segundo o paragrafo primeiro do artigo
25, a prestacao dos servicos de gas canalizado e, ainda, sdo a eles destinados
todos os servigos publicos privativos do Estado nao reservados a Unido ou
aos Municipios (paragrafo primeiro do artigo 25). Isso significa que, no
Brasil, os Estados sao detentores de uma importante competéncia de cardter
residual na matéria.

Finalmente, aos Municipios, que no tocante a competéncia politico-
administrativa sdo reconhecidos pelo sistema juridico brasileiro como
auténticos entes integrantes da federagao, couberam os servicos intitulados
genericamente como de “interesse local”, de pronto exemplificados me-
diante a previsao especifica dos servicos de transporte coletivo (dentro,
obviamente, de sua jurisdigao territorial).

Tradicionalmente, no Direito Comparado, o Municipio ndo faz
parte da Federagdo. E na tradi¢do constitucional brasileira anterior a Cons-
tituicio de 1988, idem.* Na Constituicio de 1891 a autonomia muni-
cipal era existente para assuntos de seu “peculiar interesse”. Na de 1934
retratava matérias de carater politico, financeiro-tributério e administrativo
(o que significava uma opgao pelos meios descentralizantes). Ja na auto-
ritaria Constitui¢ao de 1937 retorna-se ao modelo centralizado, tipico de

39 FERRARI. Direito municipal. 2. ed., p. 190.
40 HORTA. Direito constitucional brasileiro e as regides metropolitanas. In: Estudos de Direito Constitucional,
p. 621 et seq.
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um Estado com pretensoes unitarias (embora preveja-se, paradoxalmente,
a existéncia juridica das regides).*! Segundo Raul Machado Horta, somente
com a Constitui¢gdo de 1946 houve uma revigoragdo do Municipio, inclu-
sive devido a prescrigdo de repasses orcamentarios obrigatérios, a limita-
¢ao da possibilidade de intervencdo estadual e a garantia de efetiva
autonomia politica, reiterando-se a administracao de seu “peculiar inte-
resse”, notadamente quanto aos “servigos publicos locais”. E, finalmente, a
Constituigao de 1967 manteve o principio da autonomia local, entretanto,
ainda nao incluindo o Municipio na distribuicio de competéncias entre
os entes federativos (sendo em 69 limitada esta autonomia, juntamente
com a dos Estados, em beneficio da Uniao).*?

Fato é que a identificacdo dos servigos de interesse local nao é facil.
A imprecisao deste conceito juridico indeterminado pode gerar interpre-
tagoes ambiguas, afinal, além de existirem alteragdes de carater tecnologico,
s6cio-econdmico e institucional, “os interesses locais e regionais se cruzam
e inter-relacionam”.* Por este motivo é que Rogério Gesta Leal defende a
idéia de que o interesse local nao surge em razao de determinadas maté-
rias, mas em razao de situagoes concretas. Ou seja, embora reconheca “a
existéncia de temas que interessam a todo o pais, mas, por possuirem
aspectos que exigem uma regulamentacido prépria para determinados
locais, devem ser detalhados somente nestes locais e nao em todo o territoério
do pais,” o autor reconhece que “aspectos da mesma matéria podem exigir
tratamentos diferenciados pela Unido, pelos Estados e pelos Municipios”.
O fundamental, nesta perspectiva, é que ndo seja perdido de vista que
cabe fundamentalmente ao mais préximo ente politico a “formagao de
instrumentos normativos (bem como ag¢oes publicas conseqiientes), capazes
de perseguir a efetivagao da fungao social da cidade”. **

Ocorre que esta idéia de interesse local das cidades (ainda que
topicamente considerada) é confrontada com a existéncia cada vez mais
expressiva das regides metropolitanas (na atualidade, quando em foco os
grandes centros de urbaniza¢ao, em que reside a maioria da populacao

»

' O artigo 29 da Constituicao de 1937 assim previa: “Os municipios da mesma regido podem agrupar-se para
instalacdo, exploracdo e administracdo de servicos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido,
serd dotado de personalidade juridica limitada a seus fins”. Por sua vez, seu paragrafo primeiro estabelecia
para o Estado a competéncia para “regular as condi¢bes em que tais agrupamentos poderdo constituir-se,
bem como a forma de sua administracao”.

42 HORTA. Direito constitucional brasileiro ..., op. cit., p. 627- 633.

4 GROTTI. O servico publico ..., op. cit., p. 94.

4 LEAL. Direito urbanistico: condi¢oes e possibilidades da constituicdo do espaco urbano, p. 86 et seq.
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brasileira, é impossivel o estudo dos servigos de transporte coletivo urbano
apenas pelo viés intramunicipal). Dai a construg¢do, desde a Emenda Cons-
titucional n® 848 a Constitui¢ao de 1967 da idéia de interesses que seriam
comuns (nem gerais, nem locais).* Os servigos de transporte (bem como
o0 ja intitulado sistema vidrio) na Lei Complementar n® 14 de 1973 eram
previstos como de carater comum.

Por certo que os aspectos juridicos e institucionais das regiées metro-
politanas ja estdo estabelecidos pela Constituicao de 1988. Assevera o seu
artigo 25, paragrafo 3°, que “Os Estados poderao, mediante lei comple-
mentar, instituir regiées metropolitanas, aglomeracoes urbanas e micror-
regioes, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para
integrar a organizagao, o planejamento e a execuc¢ao de fungoes publicas
de interesse comum.” Desse modo, hd competéncia estadual (e nao
municipal) para as questoes de “interesse comum” (ou seja, metropolitano).
Jurisdicao esta que se aglutina a tipica competéncia legislativa e de policia
administrativa concorrente (prevista no artigo 24 — principalmente em
questdes ambientais e urbanisticas).

Sendo assim, a regido metropolitana devera ser organizada pelo
Estado-membro, embora com a participagdo dos Municipios, sem divida,
e também ndo olvidando das normas gerais da Unido (notadamente em
matéria urbanistica e relativa ao meio ambiente, como ja asseverado).
Veja-se que cabe a intervencao do Estado Nacional (e de todos os seus entes
federativos) quando ele desempenha o papel de agente de desenvolvimento
(e os servigos publicos representam fortes instrumentos de desenvolvimento,
notadamente os relativos ao transporte, e mais especificamente, ao trans-
porte coletivo).*® No mais, ndo é incomum as Constitui¢oes Estaduais
ressaltarem o carater plural e conexo da organizagao e do funcionamento
das regides metropolitanas, prevendo-se expressamente a participacao

4 Raul Machado Horta lembra o conceito (ainda Util) de servicos de interesse comum contido na motivacao
do projeto de ementa: “deixam de ser exclusivo interesse local, por vinculados estarem a toda a comunidade
metropolitana. Passam a constituir a tessitura intermunicipal daquelas localidades e, por isso mesmo, devem
ser planejados e executados em conjunto por uma administracdo unificada e autbnoma, mantida por todos
0s municipios da regido, na proporcao de seus recursos, e se estes forem insuficientes, hao de ser
complementados pelo Estado, e até mesmo pela Unido, porque os seus beneficios também se estendem aos
governos estadual e federal” (cf.: HORTA. Direito constitucional brasileiro ..., op. cit., p. 647).

A titulo exemplificativo, merecem mencao dois artigos constitucionais paradigméaticos sobre a matéria. O
artigo 174, caput, que prescreve: “Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado”. J& o artigo 182 estabelece: “A politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes”.
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dos Municipios e da sociedade civil. O que acaba por prestigiar a gestao
associada dos servigos pubicos, conforme o disposto no artigo 241 da
Constituigao Federal.

4 O carater essencial dos servicos publicos de transporte coletivo
de passageiros

Como ja asseverado, nao ha uma tinica competéncia para a prestacao
dos servigos de transporte coletivo de passageiros no Brasil. Todos os entes
federativos possuem competéncia propria para a atividade, dependendo
do seu nivel de abrangéncia territorial. A Unido é responsavel pelos ser-
vigos de transporte internacional e interestadual, os Estados prestam os
servigos intra-estaduais e os Municipios o tipicamente urbano. Tais servigos,
nos termos do artigo 175 da Constitui¢ao podem ser descentralizados me-
diante a utilizagdo da “outorga” a entidade administrativa estatal ou por
intermédio da delegacdo propriamente dita (com atribui¢ao da execucao
do servico ao particular e resguardo da titularidade ao ente politico).*” Se
prestada diretamente, precisard de lei autorizativa de iniciativa do chefe
do Poder Executivo; se indiretamente, além da respectiva lei, também
de licitacdo promovida pela mesma autoridade.

E aqui se esta tratando, obviamente, somente da competéncia de
prestacdo, pois a “competéncia regulatéria” é muito mais abrangente,
podendo mesclar varios ambitos legislativos e diversas areas juridicas (com
clara predominancia da Uniao nesta seara, seja no tocante a regulacao do
transito, seja quando estabelece normas gerais de licitagdo e contratagao,
ou mesmo, das préoprias concessoes e permissoes de servigo publico). Do
ponto de vista regulatério, o artigo 21, inciso XX, da Constitui¢ido Federal
estabelece competéncia para a Unido instituir diretrizes sobre transporte
urbano. Ja o artigo 22, inciso XI, da Constitui¢ao Federal estabelece
competéncia para a Unido Federal legislar sobre transito e transportes.
Desse modo, os Municipios (no caso de interesse local) e os Estados (no
caso de interesse comum) devem atender a normas gerais federais também
relativas a estas matérias.*

Apesar das opgoes juridicas pela prestacao direta ou indireta dos
servigos publicos, historicamente, o transporte coletivo em geral sempre
foi entregue a execucdo da iniciativa privada no Brasil. Alids, esta é uma

47 SOUTO. Desestatizacgo..., op. cit., p. 310.
48 A titulo exemplificativo devem ser mencionadas as Leis n°® 10.233/01 e n° 11.518/07.
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tendéncia também verificada nos ordenamentos comparados. Jean Francois
Janin relata que a tradi¢ao de delegacao dos transportes coletivos deriva
de uma iniciativa do préprio setor privado. Blaise Pascal, no século XVII
teria sido o primeiro que teve a idéia de colocar juntas para viajar pessoas
que ndo se conheciam. Eram as chamadas “carrosses a cin sols”. Mas é im-
portante ressaltar que desde o inicio (a0 menos na Francga) o Poder Pablico
interveio mediante a concessao de cartas de patentes e de uma regula-
mentacao de acesso ao servi¢o.* Desse modo, ainda que atribuida a exe-
cugao para os particulares, por outro lado, o tema sempre foi, e continua a
ser, fortemente regulado, desde o préprio nivel constitucional. Veja-e que
a Constituicdo trata dos transportes em varias oportunidades, tais como
no artigo 178, quando prevé a ordenagio economica do transporte terrestre
ou no artigo 230, paragrafo 2°, quando confere gratuidade aos maiores de
sessenta e cinco anos quando usudrios de transporte coletivo urbano.
Dentro desta caracteristica de elevada densidade regulatéria, um dos
pontos de relevancia em relagdo aos transportes coletivos urbanos refere-
se a adjetivagdo normativa deste servigo publico como “essencial” contida
no artigo 30, inciso V, da Constitui¢ao.” Para Horacio A. Mendes de Souza
“a nogao de essencialidade € tao variante quanto a de servigo publico”.
Ademais, esclarece o autor que o fato de somente o transporte coletivo ter
sido elencado como essencial nao significa que o interestadual, o inter-
municipal e o internacional também nao o sejam.®" E Adilson Dallari vai
além, propondo que “todo servigo publico é essencial, no sentido de corres-
ponder a uma necessidade da coletividade, como algo indispensavel ao
convivio, ao desenvolvimento normal das atividades dos integrantes de uma
coletividade, nos dias atuais”. E cita como exemplo justamente o servigo
de transporte coletivo, asseverando que “pode ndo ser utilizado por uma
parcela da populacdo, mas ele é indispensavel para o funcionamento da
cidade e o Poder Pablico tem o dever de proporciona-lo”.’* Sdo procedentes
as colocagoes dos autores, principalmente quando em foco o “principio
da continuidade dos servicos publicos”, haja vista que ao principal atributo

4 JANIN. Os sistemas de transportes coletivos. In: PERROT; CHATELUS (Org.). Financiamento das infraestruturas
e dos servicos coletivos: o recurso a parceria pubico-privado. Os exemplos da experiéncia francesa no mundo,
p. 185.

0 "Art. 30. Compete aos Municipios: (...) V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial.”

> SOUZA. Regulacéo juridica do transporte rodoviario de passageiros, p. 46-47.

52 DALLARI. Tarifa remuneratéria dos servicos concedidos. In: TORRES (Coord.). Servicos publicos e direito
tributario, op. cit., p. 216.
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da essencialidade sdo as garantias e restri¢oes em face da possibilidade de
paralisacdo. Ou seja, para alguns intérpretes, todos os servigos publicos
sao essenciais, pela sua prépria natureza de satisfacao de uma necessidade
de atendimento perene. Nesse sentido ponderam, por exemplo, Ana
Maria Golfti e Flaquer Scartezzini, quando afirmam: “como o servi¢o
publico antes de um conceito juridico é um fato, uma de suas caracteristicas
essenciais € a continuidade, que estd ligada ¢ eficiéncia da prestacao, pois
s6 assim serd oportuna. A sua prestacao nao deve ser interrompida, sob
pena de prejudicar justamente o beneficidrio, o destinatdrio para o qual o
servico foi criado.”?

Finalmente, o pardgrafo 1° do artigo 9° da Constitui¢ao Federal
prescreve que “a lei definird os servicos ou atividades essenciais e dispora
sobre o atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade.” Sendo
assim, parece razoavel supor que a vinculagao dos transportes coletivos como
essenciais ¢ meramente exemplificativa, podendo o legislador infracons-
titucional ampliar os casos. Neste sentido, segue a regra do artigo 22 do
Codigo de Defesa do Consumidor, que estabelece: “os 6rgaos publicos,
por si ou suas empresas, concessiondrias, permissiondrias ou sob qualquer
outra forma de empreendimento, sao obrigados a fornecer servicos ade-
quados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos”. Norma esta
que deve ser interpretada de acordo com o elenco dos servigos essenciais
(que nao sejam necessariamente os tidos como publicos) da Lei n® 7.783/
89, que assim os identifica, em cada um dos incisos do seu artigo 10: “I -
tratamento e abastecimento de dgua; producao e distribuicao de energia
elétrica, gas e combustiveis; II - assisténcia médica e hospitalar; IIT -
distribuic¢ao e comercializagao de medicamentos e alimentos; IV - funerarios;
V - transporte coletivo; VI - captagao e tratamento de esgoto e lixo; VII -
telecomunicagoes; VIII - guarda, uso e controle de substancias radioativas,
equipamentos e materiais nucleares; IX - processamento de dados ligados
a servigos essenciais; X - controle de trafego aéreo; XI - compensacao ban-
caria”. Vé-se, pois, que este rol contempla atividades econémicas em sen-
tido estrito, ao lado de alguns servigos publicos (nao todos). Destarte, em
alguns casos, reporta-se a expressoes genéricas, que nao traduzem direta-
mente o servico em questao (caso das telecomunicagoes). Razio pela qual,
a questao ndo pode ser definida apenas pelo texto formal da lei em sentido

3 GOLFFI; SCARTEZZINI. O principio da continuidade do servico publico, p. 94.
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estrito, mas sim do ordenamento como um todo e da sua interpretacao
sistematica, notadamente mediante a imposicdo dos principios como
condicionantes do regime juridico aplicavel.

E, como ja asseverado, o principio da continuidade é um dos princi-
pios de maior destaque nesta questao, impondo a todos os servigos publicos,
inclusive aqueles objetos de concessao, alguns condicionamentos. E isso
tem especial relevo quando os servigos sao concedidos ou permitidos, como
é o caso do transporte coletivo, pois dele decorrem prerrogativas para
a Administracao, tais como a capacidade de interven¢io na empresa dele-
gataria no caso de inadequacdo na execugdo, a imposi¢ido de prazos de
modernizagao, e o poder de utilizacdo de equipamentos e também pessoal
da empresa, em casos excepcionais, garantindo assim a regularidade.™
Desse modo, as empresas nao tém o direito de cessar a prestagdo, mesmo
em situagoes nas quais, normalmente teriam (como nos contratos de direito
privado), permissdo legal para a recusa da sua contrapartida obrigacional.
Ou seja, resta afastada a exceptio non adimplenti contractus. Obviamente
que esta regra ndo é absoluta. Como explica Marcal Justen Filho, em caso
de ser caracterizada uma “situagao de sacrificio acima do razoavel, é per-
feitamente admissivel a suspensao da atividade”. Contudo, em geral, aplica-
se a possibilidade apenas de suspensdo do servigo nos termos do artigo 6°,
paragrafo 2°, da Lei n® 8.987/95: motivos de ordem técnica ou de seguranca
e o inadimplemento do usudrio. Sendo o segundo caso interpretado de
forma relativa, pois, conforme aduz o autor, esta hipétese legal ndo auto-
riza “a suspensdo dos servigos obrigatérios, cuja prestacao se faz no inte-
resse publico ou € essencial a dignidade da pessoa humana (normalmente
servigos ligados a satde publica)”.?

E aqui é que a questdo torna-se bastante dificil de ser compreendida.
Afinal, se a essencialidade é ligada a dignidade, implicando a impossibili-
dade de cessagao da disponibilizacdo ao usuario, como fica entdao o caso
dos transportes coletivos, cujas empresas embora tratando também de ati-
vidade constitucional e legalmente essencial, somente prestam-na aqueles
que efetivamente pagam a tarifa (com as devidas exce¢oes do ordenamento).
Em que termos pode ser essencial uma atividade que, por defini¢do, é negada
a quem nao pode efetuar o respectivo pagamento? Parece que, implici-
tamente, o sistema juridico brasileiro faz uma disting¢ao entre os servigos

>4 GOLFFI; SCARTEZZINI. O principio da continuidade ..., op. cit., p. 99.
5 JUSTEN FILHO. Teoria geral das concessées ..., op. cit., p. 309-310.
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cuja essencialidade € de carater singular e aqueles em que o cardter essencial
ocorre justamente pelo seu cardter coletivo. Ou seja, a priori, do ponto de
vista formal nossos legisladores (bem como a doutrina e a jurisprudéncia
patrias) nao parecem considerar uma afronta a dignidade humana a recusa
individualizada de prestacao dos servigos, mas sim sua paralisagdo com-
pleta, cujo prejuizo acaba sendo suportado por toda a sociedade, gerando
um problema social de grandes proporg¢oes. Dai o foco da aplicacao da
essencialidade residir no controle da atuacao das empresas e na limitacao
do direito de greve, quando em relevo o transporte coletivo.

5 Os servicos publicos de transporte coletivo rodoviario em face
do meio ambiente urbano

Costuma-se a identificar a década de 1920 como a inicial em termos
de transporte rodoviario no Brasil, especialmente em face da construcao
da Rodovia Rio-Sao Paulo (inica pavimentada até 1940).% Foi com o colapso
do modelo econdmico até entdo vigente na década de 1930 que se propi-
ciou, no Brasil, o retorno da tendéncia de centralizagao das atividades
administrativas. Tal fato, por sua vez, fomentou a implantagdio de uma
infra-estrutura rodovidria, principalmente no periodo posterior a Segunda
Guerra. De maneira sem precedentes na histéria nacional, sio ampliados
os Investimentos nao somente nas rodovias, como também em ferrovias,
portos, energia e telecomunicagdes (por meio de empresas estatais que
substituem, paulatinamente, as empresas privadas entdo concessionarias
dos servigos). A forte lideranga da Unido Federal no periodo de industria-
lizagao intensa ocorrido das décadas de 1930 a 1980 propiciou a unificagiao
do mercado interno e, finalmente, o desenvolvimento industrial que incre-
mentou a urbanizagio e o desenvolvimento (como todas as externalidades
decorrentes deste processo — em geral nao planejado).”’

A partir da década de 1980 os problemas inerentes a mobilidade
urbana, em relagdo a qual o transporte coletivo rodoviario é atividade
essencial a qualidade de vida geral da sociedade, somente se agravaram.
Aincrementacgao da densidade populacional sobrecarrega cada vez mais o
servico de transporte, cujas dificuldades decorrem também da auséncia
de politicas publicas adequadas, do aumento do transporte individual, da

°6 RODRIGUES. Introducéo aos sistemas de transportes no Brasil e a logistica internacional. 4. ed., p. 47.
7 BARAT. Logistica, transporte e desenvolvimento econbmico: a visao institucional, v. 2, p. 7 et seq.
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precariedade do sistema fiscalizatério e do recorrente péssimo planejamento
urbano das cidades e da malha viaria do pais.”® O governo passa a fomentar
de maneira intensa o transporte de passageiros interestadual e internacional
por vias exclusivamente rodovidrias, esquecendo-se da auséncia de condigoes
financeiras adequadas a sua manutencao e, também, de que este meio
consistente no transporte rodovidrio ¢ indicado para as transferéncias em
pequenas distancias, ou seja, que nao ultrapassem o raio de 500km. Acima
disso, afeta-se progressivamente a economicidade, pelo elevado consumo
energético verificado. Conforme esclarece Paulo Roberto Rodrigues,
baseado em dados da Associagao Brasileira de Logistica, “por sua elevada
flexibilidade, este modal (o rodoviario) é indicado para a distribuicao
urbana, cujas transferéncias sdo de pequenas distancias, além das inevita-
veis conexdes com os demais modais”.?

Neste fim da primeira década do século XXI, as cidades tém sido
acometidas de uma série de situagoes adversas, como a degradagao das
condigdes ambientais, a convivéncia com congestionamentos cronicos, os
altos indices de acidentes e, paradoxalmente, a auséncia de mecanismos
institucionais adequados que possibilitem o uso racional dos espagos urba-
nos. Resta claro o prestigio que o automével possui em termos de fomento
estatal (vejam-se as comuns iseng¢des tributarias concedidas como meio de
fomento econdmico). Para as forgas especulativas do mercado, a produgao
de combustiveis, de automéveis, de pecas, acessérios e pneus tém sido uma
fonte lucrativa de recursos, ocasionando a reducido das calcadas e das areas
verdes, o aumento dos espagos necessarios ao estacionamento e a transfor-
magao das pragas em rotatérias, além de outras externalidades negativas.®

Um dos mais relevantes efeitos adversos do prestigio do transporte
individual em detrimento do coletivo nas cidades brasileiras € justamente o
ambiental. Os efeitos do transporte automotor na qualidade do ar tém sido
devastadores no mundo todo, o que implicou a criagao de formas de controle
que vao da imposigio de limitagoes para a emissao de gases (especificamente
impostas aos fabricantes) a cobranga pelo direito de circular (road pricing).®!
Os automéveis sao os principais emissores de mondéxido de carbono,

8 COSTA. O principio da eficiéncia e a competitividade nos servicos publicos de transporte coletivo. In: SOUTO;
MARSCHALL. Direito empresarial publico, p. 559.

9 RODRIGUES. Introdugdo aos sistemas de transportes ..., op. cit., p. 49.

50 LIMA. A crise do transporte urbano: o que o governo federal tem a ver com isso. Revista dos Transportes
Puablicos, ano 21, n. 81, p. 31 et seq.

61 VASCONCELLOS. Transporte urbano nos paises em desenvolvimento: reflexdes e propostas. 3. ed., p. 37.
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hidrocarbonetos e 6xidos de nitrogénio, numa proporcao por volume anual
em toneladas de 97,8% para CO, 96,1% para HC, e 67,4% para NOx
(enquanto os 6nibus emitem 2%, 3,4% e 28,5%, respectivamente). A titulo
comparativo € interessante observar que em um trecho de 7km no eixo
Reboucas/Consolac¢ao, na cidade de Sao Paulo, 94% dos veiculos circulantes
sao automoveis, que respondem por 44% dos passageiros e 5% sao 6nibus,
que respondem por 55% dos passageiros. Ou seja, o transporte coletivo
polui por passageiro muitissimo menos que os automéveis.”? Ademais, a
acessibilidade esta distribuida de forma desigual. Asseverar que a utilizagiao
de determinado modal de transporte é uma opcao do individuo que
poderia escolher entre o transporte publico ou o privado é uma visido
simplista do fenémeno urbano que Eduardo Vasconcelos denomina de
“iniquiidade de acessibilidade”, cujo contetido compreende as relagdes nao
isondmicas em termos de tempo de acesso, velocidade, conforto, uso do
espago, segurancga e prote¢ao ambiental.®

Caminhando em sentido contrario ao da globalizag¢do dos problemas
locais, cada vez mais a Uniao e os Estado parecem querer eximir-se da
questao (no maximo, legislando genericamente sobre matérias pelas quais
a Constitui¢ao lhes reputa responsaveis, mas sem a preocupacao direta
com o problema). Obviamente, ¢ dificil imaginar qual seria a solugao para
os problemas atualmente vivenciados, mas parece condigao imprescindivel
a sua resolucao que as trés esferas da federacao responsabilizem-se por
medidas tanto preventivas e compensatorias. Nao € possivel mais imaginar
que se trata de problemas exclusivamente locais ou mesmo regionais, sob
o controle apenas do Municipio ou do Estado. Afinal, a competéncia
geral para a prote¢io do meio ambiente é das trés esferas da federacao,
mesmo que algumas atividades sejam realizadas em um ecossistema urbano
localizado. Entretanto, na pratica, ainda pode ser verificada uma série de
conflitos e auséncias institucionais. Em nivel federal, devido a dificuldade
de coordenagao entre as diferentes instancias competentes: transportes,
minas e energia, ciéncia e tecnologia, fazenda e meio ambiente. J4 no nivel
estadual sdo reproduzidos varios dos conflitos federais, ainda que em menor
grau, mas seu maior problema tem sido encontrar os meios mais adequados
para a gestao das regidoes metropolitanas, cujas disputas de poder politico,
incrementadas pelo confronto entre o interesse publico e os interesses

52 VASCONCELLOS. Transporte urbano nos paises ..., op. cit., p. 41.
63 VASCONCELLOS. Transporte urbano nos paises ..., op. cit., p. 43.
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econdmicos privados reduzem a possibilidade de uma soluc¢ao realmente
consensual e eficiente. E, finalmente, na esfera municipal, a precariedade
das suas disponibilidades or¢camentérias, somada a falta de adesao ao Sis-
tema Nacional de Transito e a auséncia de politicas locais de urbanismo e
transporte, torna cronica a dificuldade de constru¢ao de um meio ambiente
urbano equilibrado.®

A solugdo para os problemas concernentes ao servigo publico de
transporte (e inerentes a mobilidade no ambiente urbano em geral) parece
residir no desenvolvimento de um sistema interfederativo que permita
resultados com eficiéncia, seguranga e acessibilidade aos usudrios, sem
deixar de ser atrativo para as empresas delegatarias. Neste contexto, o poder
concedente deve estipular critérios e modos de prestagdo visando: a am-
pliacdo progressiva da qualidade dos servigos, a preocupagao com a criagao
de empregos, a adequagio entre a ampliagao dos usuarios e o consumo dos
combustiveis, a justiga social com isonomia de atendimento, a estipulagio
de metas, objetivos e condigoes claras e seguras, pautadas pela confianga
entre contratante e contratados.” Conforme define Paolo Henrique S. da
Costa: “a eficiéncia da prestacao de servigos publicos decorre da qualidade
da execugao dos servigos outorgados a concessiondria no cumprimento
das metas estabelecidas no contrato de concessao, que, a rigor, deve refletir
o interesse da coletividade naquela determinada época, e com o nivel de
tecnologia permitido e conhecido”.?® Este raciocinio leva a conclusao de
que a comum delegacao dos servigos de transporte coletivo por intermédio
do instituto da permissdo também consiste em um sério problema. Obvia-
mente a atividade de transporte, pela sua préopria natureza, nio admite
ser pactuada por meio da permissao. Trata-se de um caso tipico a ser regido
pela concessdo. Mas néo € isso que em geral ocorreu no Brasil, cuja Admi-
nistracao Puablica demorou muito para verificar que, para ambas as partes,
é imprescindivel a protecao tipica do contrato. Como bem coloca Romeu
Felipe Bacellar Filho, a permissdo, quando firmada a termo e em condi-
¢oes de bilateralidade, ndo admite a precariedade nem a revogabilidade —
trata-se, pois, de um efetivo contrato. Desse modo, e mediante a incidéncia
reciproca dos deveres de coeréncia, lealdade e transparéncia, torna-se
segura a relacdo entre a Administracdo e o parceiro particular, além de

64 Sobre o assunto ver: VASCONCELLOS. Desvendando a politica brasileira da mobilidade urbana. Revista dos
Transportes Publicos, ano 28, n. 108, p. 15.

55 COSTA. O principio da eficiéncia ..., op. cit., p. 560 et seq.

% COSTA. O principio da eficiéncia ..., op. cit., p. 572.
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mais promissora a realizagao eficiente do servigo.®” Embora os servigos de
transporte rodovidrio em geral sejam atribuidos a um tnico concessiondrio,
a busca de competitividade no setor tem levado o Poder Publico a consti-
tuir situagoes de “transporte multimodal”. Nestes casos, se a Administra¢ao
baixa a tarifa do 6nibus, isso afeta a barca que perde clientes. Ou entéo,
se o servigo de transporte por veiculo metropolitano (metrd) é subsidiado
diretamente e nao o rodovidrio, este perde competitividade. As variaveis
destes casos precisam ser analisadas com cautela, embora a jurisprudéncia
tenha sido bastante simplista, atribuindo apenas as concessiondrias o 6nus
de tal atividade administrativa, que Paolo Costa entende consistir em
auténtico “fato do principe”, o que implicaria um reequilibrio dos con-
tratos cujos concessionarios foram prejudicados.® Parece ser um caso
auténtico de deslealdade quando a Administragao pretende, apds firmado
o contrato, alterar as condi¢oes inerentes ao sistema (ainda que nao espe-
cificamente ao modal rodovidrio) sem se preocupar com o equilibrio
econdmico-financeiro da relacao pactuada em condigoes pretéritas diversas.

Mas a questdo ndo se restringe aos vinculos contratuais especificos
de cada caso. As delegacgoes de servigo publico devem ser acompanhadas
de politicas publicas, especialmente de financiamento, que fomentem os
transportes publicos (e nao o inverso, que tem sido o comumente observado,
como no caso da recente reducao do Imposto sobre Produtos Industria-
lizados dos automéveis). A implantacdo de subsidios para a reducao do
valor da tarifa seria uma destas medidas. Além, é claro, de outras relativas
ao urbanismo e ao meio ambiente (que certamente ultrapassam as fronteiras
intramunicipais). Conforme lembra Iéda de Oliveira Lima, muitas vezes
as autoridades administrativas esquecem que as externalidades negativas
tipicas da auséncia dos mecanismos institucionais adequados acabam
tendo forte impacto no valor da tarifa (algo em torno de 10% nos grandes
centros). Veja-se que a area ocupada por quem ¢é transportado por auto-
moével é muito maior do que aquela ocupada por quem transita em 6nibus
(em Sao Paulo, quase 15 vezes mais espaco).*

Dai a necessidade de normas de intervengao do Estado que compre-
endam trés planos estruturantes: o planejamento urbano (que define como

67 BACELLAR FILHO. As concessées, permissoes e autorizacdes de servico publico, op. cit., p. 416 et seq.

% COSTA. O principio da eficiéncia ..., op. cit., p. 585.

5 LIMA. A crise do transporte urbano: o que o governo federal tem a ver com isso. Revista dos Transportes
Publicos, op. cit., p. 35.
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os locais urbanos devem ser ocupados, além de delimitar uso da propriedade
privada nestes espagos), o planejamento de circulagio (que implica o esta-
belecimento de regras de transito e de trafego, além de fiscaliza¢do e até
mesmo educagdo social), e, finalmente, o planejamento de transportes (que
regula a infra-estrutura de circulagdo de mercadorias e pessoas, tamanho
das ruas e calgadas, vias férreas, terminais, estrutura das linhas de transporte
publico, freqiiéncia das viagens, etc).” A intencao destes instrumentos deve
ser a de reduzir os elementos de piora progressiva das condigdes de presta-
¢ao do servigo, tais como: a dificuldade de financiamento, o crescimento
do transporte informal (kombis, vans, taxis-lotagdo, microonibus), a queda
de produtividade das empresas de transporte por dnibus (principalmente
apos a década de 90), a precariedade da fiscalizagao de transito e trans-
porte em geral, e a evolugao desequilibrada das tarifas em face dos custos
operacionais. Custos estes que sdo suportados especialmente pelos usuarios
de baixa renda (clientes cativos do sistema publico).”

A intervengao do Estado nesta realidade € indiscutivel, seja mediante
instrumentos de regulacéo e fiscalizagdo, seja por meio direto de ampliagio
dos investimentos (o que pode ser realizado em parceria com a iniciativa
privada). Nesse sentido, o governo federal deve procurar resistir ao
“loby conservador” que insiste na descentralizagao respaldada pelo malfa-
dado principio da subsidiariedade como meio de desresponsabilizacao
e omissao da Uniado Federal (que tem se recusado a ampliar os recursos
para investimentos no transporte urbano). Deve-se ressaltar que nos tltimos
anos, com a forte redugdo do déficit pablico no pais, tem ocorrido muitos
investimentos diretos para outras espécies de servigos publicos concedidos,
tais como os da area de saneamento. Ou mesmo, ha fartos recursos para
setores como o da habitacdo (que é uma atividade econémica em sentido
estrito). Todavia, quando pensado o transporte coletivo, permanece forte
resisténcia em relac¢do a utilizacdio mecanismos de compensacao que nao
os financiados exclusivamente pela prépria tarifa.”? Em geral, os empresa-
rios do setor sdo sempre considerados os culpados pela elevagio das tarifas
perante a comunidade, pois isso é confortavel aos agentes politicos, que
se exoneram da responsabilidade sempre que a medida é impopular. Esta
atitude em regra desleal com o setor privado desfavorece a existéncia de

70 VASCONCELLOS. Transporte urbano nos paises ..., op. cit., p. 49.
7t LIMA. A crise do transporte urbano ..., op. cit., p. 37.
2 LIMA. A crise do transporte urbano ..., op. cit., p. 38.
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uma real competicao no setor, por meio da reducao dos interessados em
desenvolver tal atividade economica.

Ignora-se, assim, que os transportes retratam um locus sbcio-ambiental
em que a parceria com os agentes privados pode trazer grandes beneficios
para a eficicia e a qualidade no servico (sempre mantendo-se a tradi¢ao de
uma forte regulacao em beneficio dos usuarios). Defendendo esta propo-
sicdo, Jean Frangois Janin ressalta que por intermédio de uma politica
publico-privada bem conduzida torna-se possivel ndo somente contornar
as conseqiiéncias negativas da atividade de transporte, como produzir
externalidades efetivamente positivas, como, por exemplo, consolidando-
se na pratica o conceito de “mobilidade duravel”. Contudo, o éxito destes
servicos em parceria depende de uma “boa regulagao das necessidades
de servigos publicos”, além de uma “fiscalizacao de qualidade”, inclusive,
se necessario, com o Poder Publico participando do financiamento das
infra-estruturas a fim de permitir as empresas a rentabilidade necessaria.”
Ademais, conforme sustenta Iéda M. de Oliveira Lima, a participagao
ativa do governo federal na busca tanto por empréstimos externos quanto
por investimentos diretos, “na composicao de fontes de financiamento e
criagdo de programas estruturadores para o setor, incluindo a modernizagao
tecnoldgica, a melhoria da qualidade e da produtividade dos servigos e a
reorganizagao das fungdes do setor publico e da iniciativa privada na
prestacao dos servigos de transporte publico urbano, se faz tao necessaria
quanto nos setores da satde, educa¢do, saneamento e habitagio”.” O
que ndo torna menos importante a atuacao dos Estados e Municipios na
concretizacao dos servigos publicos, nos termos dos principios estabele-
cidos constitucionalmente, tais como o da protecao ao meio ambiente e o
da dignidade humana.

Segundo Marcos Juruena V. Souto, tal atividade regulatéria, para
que seja realizada de forma 6tima, deverd propor regras objetivas sobre os
meios adequados, a eliminac¢ao da concorréncia desleal modal, a coor-
denagdo e o planejamento, a eficiéncia na prestacao, a preocupacao com
os portadores de deficiéncia, a fiscalizagdo pelo Poder Publico, a ateng¢ao
ao usudrio, a realizacdo de calculos tarifarios e o respectivo controle das
tarifas, além da promogéao da seguranca (mediante, por exemplo, a verifi-
cagdo perene da atualidade da frota).”” Um modelo institucional 6timo

73 JANIN. Os sistemas de transportes coletivos, op. cit., p. 185 et seq.
74 LIMA. A crise do transporte urbano ..., op. cit., p. 38.
75 SOUTO. Desestatizacéo..., op. cit., p. 305.
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de regulagdo juridica das atividades de transporte urbano a partir da
consideracao de sua potencial aglutinacio metropolitana certamente que
implicara a existéncia de uma interagao construtiva entre os diferentes
agentes publicos e privados (o que nado é€ tarefa facil), bem como exige
a atuagdo governamental prioritariamente preventiva a fim de garantir a
qualidade de vida dos individuos. Assuntos em geral dissociados, o desen-
volvimento social, a habitacao, a defesa do meio ambiente, devem ser
relevados no planejamento do transporte coletivo em geral e no rodovidrio
especificamente (pois é o modal mais importante e de maior impacto nas
condigbes de vida das pessoas).

Todos estes indicativos que precisam ser considerados pelos Poderes
Publicos implicam, a identificagdo de cinco orientagdes fundamentais para
o transporte coletivo urbano contidas no ordenamento positivo brasileiro:
prioridade ao transporte publico, limitagdo do acesso e uso do automével
nos centros urbanos, privilégio de acesso a ciclistas e pedestres, gestao
unificada do transporte entre as entidades federativas, e co-participagio

entre o setor publico e privado na execucao de tais servigos publicos.”

Competency to Provide Public Services and the Collective Road
Transportation in the Urban Environment

Abstract: The article contemplates the Public Services of collective road
transportation in Brazil. It begins describing the general regime of the
Public Services as specie of economic activity lato sensu. It states the juridical
regime from the constitutional idea of a Welfare and Interventor State model.
It also contemplates the constitutional organization of competencies for
providing Public Services focusing on the question of the federative location
and the urban regionalization. The essential character of the collective
transportation of passengers is also referred to. Finally it emphasizes the
relation between the collective road transportation services and the urban
environment.

Key words: Public services. Collective transportation. Environment.
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