Nota Publica sobre o “Uber”

Os principais veiculos de comunicagio do pais tém acompanhado a polémica em torno
de um novo servico prestado por motoristas particulares, que compartilham seus
veiculos para oferecer um novo servico de transporte individual. O principal ofertante
—0 Uber— constitui-se numa plataforma tecnoldgica que permite conectar, mediante

registro, passageiros e motoristas por meio do smartphone.

O uso de um aplicativo para conectar ofertantes e demandantes, via internet, tem
representado um desafio para o modelos regulatérios existentes. Além disso, o impacto
concorrencial produzido fica evidenciado pela forte reacdo dos prestadores do servico
de taxi e de suas associagées representativas, uma vez que a novidade oferece servico

similar e substituto ao taxi.

Em virtude do aspecto concorrencial que envolve o tema, do evidente interesse ptblico e
dos pedidos de atuagdo no caso ao Ministério Publico Federal, a 3* Cimara de
Coordenacao e Revisdo —Consumidor e Ordem Econdémica— procurou levantar
informagoes técnicas sobre o assunto, seja internamente, com a requisicio de pareceres
técnicos a Secretaria de Apoio Pericial do MPF (SEAP), seja externamente, solicitando a
manifestacdo da Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda
(SEAE), em face de suas atribuigbes no campo da advocacia da concorréncia, instituidas

pelo art. 19 da Lei n°® 12.529/2011.
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Nos paragrafos a seguir, serdo resumidas as principais contribuicées trazidas pelas

manifestacées da SEAE, do CADE e da SEAP/MPF, e, em seguida, serdo apresentadas
algumas propostas de alteragdo na regulamentacio federal, que visam a atualizacdo do
marco regulatério conforme as novas formas do servico de transporte individual de

passageiros possibilitadas pelas inovagdes tecnolégicas.

Manifestacao da SEAE

No dia 25 de fevereiro de 2016, a SEAE encaminhou o Parecer Técnico
n°® 06241/2016/DF/Gabin/SEAE/MF, com extensa e circunstanciada analise do mercado
de servigos de transporte individual de passageiros, cujos ofertantes incluem duas
categorias de prestadores de servigos: (i) o servico tradicional de taxi (taxistas); e (ii) o

servigo de aluguel de veiculos particulares (AVP).

A SEAE avaliou as novas tendéncias do mercado de transporte individual de passageiros,
em especial as decorrentes do desenvolvimento de aplicativos de smartphones, com
destaque para o Uber. Esses aplicativos dinamizaram os servicos de AVP, ao facilitar o
acesso de ofertantes (motoristas particulares) aos demandantes de servicos de
transportes, aproveitando a capacidade ociosa dos veiculos, e atraindo motoristas

particulares por permitir a geracio de renda extra.

A popularizacdo desses aplicativos produziu uma auténtica “inovacao disruptiva”,
caracterizada por gerar novas formas de prover produtos ou servicos aos consumidores

ou novos modelos de negécios, suprindo necessidades mal servidas ou nio atendidas
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pelos servicos existentes, conceito desenvolvido em documento da OCDE}, e utilizado no

parecer da SEAE.

Destacou a SEAE que as inovagdes disruptivas geram preocupacoes legitimas, do ponto
de vista do interesse publico, relativas a seguranca e a privacidade. No contexto das
mudangas em padroes e formas de prestacio de servicos surgem, também, reagdes dos
prestadores estabelecidos (incumbentes), que pressionam pela aplicacio da
regulamentacdo existente aos novos prestadores, buscando reduzir a vantagem
competitiva destes, obtida, segundo os incumbentes, pela imposicao nao isonémica de

normas regulatorias.

Enfatiza a SEAE que o fornecimento de servigos por meio de aplicativos promove, de
fato, uma alocacdo mais eficiente dos recursos e reduz custos de transacao. Nesse
sentido, impde as autoridades da concorréncia a tarefa de moldar a transicao,
promovendo estudos sobre as novas tecnologias e modelcs de negdcios, e de impor as
regras da concorréncia a fim de impedir que operadores histéricos afastem os novos

rivais.

Considerando que os dois servicos existentes no mercado de transporte individual de
passageiros sao regulados de maneira diversa —o servico de taxi fortemente
regulamentado e o servico de AVP com pouca ou nenhuma regulamentacdo—, a SEAE,

apés minuciosa pesquisa sobre a experiéncia internacional de regulacdo e

1 OCDE (2015a). “Hearing on Disruptive Innovation. Directorate for Financial and Enterprese Affairs”.
May, 2015. Disponivel: http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?
cote=DAF/COMP/WP2/WD%282015%2915&docLanguage=En. Acessado em 06/07/2016.
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desregulamentagéo do servico de taxi, conclui pela necessidade da desregulamentacio

do servico de taxi, “até como resultado da incorporagdo das inovagoes trazidas pelos

aplicativos para o mercado de transporte individual de passageiros”.

Em razao da defasagem das regulamentacées municipais e da insatisfacdo de usuarios e
de taxistas ndo detentores de licencas, a SEAE sugere que sejam adotadas novas
abordagens regulatérias por parte do poder publico, atinentes ao servico de taxi, por
meio de medidas como: (i) liberdade de entrada, com a abolicio de restricoes a
quantidade de taxis nas ruas; (i) liberacio dos precos dos servicos de taxis, de
preferéncia gradativamente, com fixacio de tarifa méaxima e com a possibilidade de
descontos; (iii) transparéncia de precos, visiveis ao consumidor e com descontos
auferidos pelo taximetro, eliminando o cilculo informal do taxista para o preco final;
(iv) incentivo a adogao de aplicativos por meio de smartphones; (v) livre acesso aos pontos
de taxi, respeitados os espacos delimitados pelo poder concedente; (vi) livre acesso aos

locais de grande movimentacio como rodoviarias, aeroportos, shoppings, eventos, etc).

Por fim, ressalta a SEAE que o desenho regulatério nio deve criar barreiras regulatorias
artificiais a entrada de novos taxistas e, quanto ao Uber, “a requlagdo caso necessdrio deve
ser minima, ndo podendo criar barreiras que inviabilizem o modo de operagao dos aplicativos

junto aos prestadores de servico AVP”,

MPF



Estudo do DEE/CADE

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), divulgou estudo, elaborado
pelo Departamento de Estudos Econdmicos (DEE) do orgao, intitulado “O Mercado de
Transporte Individual de Passageiros: Regulacdo, Externalidades e Equilibrio Urbano”,
datado de setembro de 2015. Segundo o DEE, o estudo objetivou obter melhor
compreensao dos mercados de transporte individual de passageiros, diante dos
provaveis impactos sobre a concorréncia decorrentes das propostas em discussio entre
administracées de capitais brasileiras, que buscam regulamentar o servico de AVP,

denominado servico de “caronas pagas” pelo DEE.

Enquanto prestadores de servigo de taxi e reguladores locais tém interpretado como
ilegal e desleal a rivalidade exercida pelos prestadores do servico de caronas pagas,
levando a decisGes de proibicao, prestadores e usuarios desse servigo veem tal bloqueio a
entrada no mercado de transporte individual de passageiros como evidéncia de captura

de autoridades reguladoras e legislativas.

Considerando os beneficios ao interesse publico trazidos pelo servico de caronas pagas
—pois representa um substituto superior aos carros particulares e aos taxis, com o
potencial de gerar “redugoes de precos nas corridas de taxis, no aluguel de carros de passeio e

até mesmo nos pregos dos carros novos e usados”— o DEE examinou as experiéncias

internacionais de desregulamentagéo do servico de taxi.
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Diante de resultados nio conclusivos, avalia o DEE que os efeitos do advento do servico

de caronas pagas devem ser avaliadas nio somente sob a 6tica do mercado de transporte
individual de passageiro (modelo de equilibrio parcial), mas, também, sob a ética do
equilibrio urbano (modelo de equilibrio geral). O enfoque da politica urbana busca
avaliar os impactos do servigo de caronas pagas sobre o espraiamento ou a compactacao
urbana, variaveis que afetam os custos dos deslocamentos e do uso e ocupacao do solo

urbano.

Enfatiza o DEE que os gestores urbanos priorizam o transporte coletivo de passageiros,
a0 criar incentivos para a substituicio do transporte individual pelo coletivo,
circunstancia que pode relativizar o argumento da captura. Embora a tecnologia dos
aplicativos tenha gerado beneficios em termos de mitigacdo da informagao assimétrica
para um grupo de consumidores, isto néo significa que o conjunto da sociedade desfrute
de maior bem-estar em decorréncia. Isto porque ha a possibilidade de externalidades
negativas como poluicdo sonora, visual, atmosférica, do solo e da agua, assim como

congestionamento de vias publicas.

Considerando que ha casos bem sucedidos e malsucedidos de desregulamentacio do
servico de taxi, o DEE destacou a experiéncia holandesa, que huscou compatibilizar os
beneficios da desregulamentacio com os demais objetivos visados pela politica urbana,
ao incentivar a integragao intermodal do servico de taxi a rede de transporte coletivo.
Além disso, foram fixadas tarifas maximas com a possibilidade de concessio de
descontos, incrementando a competicio em precos, a0 mesmo tempo que garante a
protecao do consumidor contra condutas abusivas. Por fim, o DEE conclui que, sob a

otica concorrencial e do consumidor, nio ha elementos econdmicos que justifiquem a
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proibicio da atuacio de novos agentes no mercado de transporte individual de

passageiros.
Contribuicio da SEAP

A Secretaria de Apoio Pericial do MPF elaborou o Parecer Técnico n® 299/2016-SEAP, de
10 de maio de 2016, que realizou uma anélise complementar aos pareceres técnicos da
SEAE e do CADE. A SEAP destacou que as principais falhas de mercado nos mercados de
transporte individual de passageiros, as externalidades negativas (congestionamento e
poluicdo atmosférica) e a assimetria de informacées justificam a regulacio do mercado

de transporte individual de passageiros.

Ponderou, contudo, que o desenvolvimento de aplicativos voltados para o servico de
caronas pagas possibilitou a redugdo nos custos de transacio e atenuou as assimetrias
de informac&o entre os prestadores do servico e os consumidores. O acesso antecipado a
informacdes, como nome e avaliacio do condutor, tipo e placa do carro, previsio de
precos e roteiro da viagem, reduziu substancialmente as assimetrias de informacao,

trazendo seguranca ao usuario.

O fortalecimento do servigo de caronas pagas, propiciado pelo avanco tecnolégico, gerou
o aumento da concorréncia e a resisténcia dos taxistas em aceitar os novos
concorrentes. A reacdo dos taxistas explica-se pela confortivel situacao desses
prestadores, que atuam em condices de demanda muito superior a capacidade de

oferta de servicos de taxi. A SEAP ilustrou o grave e persistente déficit de oferta de
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servicos de taxi por meio de quadro comparativo entre a evolugdo da frota de taxi e o

crescimento populacional nas capitais brasileiras, no periodo entre 2007 e 2015.

Das 27 capitais pesquisadas, em somente trés (Vitéria, Rio de Janeiro e Florianépolis), o
crescimento da oferta de taxi foi maior do que o crescimento da demanda entre 2007 e
2015. Nas demais capitais, a oferta cresceu a taxas muito inferiores a demanda, com
destaque para Sio Paulo, onde a populagdo cresceu 9,47% no periodo, ao passo que a

frota de taxi sofreu reducio de 4,83%.

Embora especialistas em planejamento urbano considerem razoavel existir, pelo menos,
um taxi para cada 300 habitantes, somente trés capitais brasileiras —Recife (com cerca
de 264 taxis por habitante), Rio de Janeiro {com 196), e Belém (com 267)— observam essa
proporcao minima. Além disso, em treze capitais a proporgao taxi/populacdo encontra-

se abaixo da metade desse pardmetro.

A escassez de oferta acarretou, ainda, o surgimento do mercado paralelo de licencas de
taxis. No Rio de Janeiro, por exemplo, alvaras chegam a custar R$ 170 mil. Além da
venda direta de alvaras, floresce o negécio de aluguel de licengas com pagamentos
mensais ou diarios. A restrigao a liberacio de novas licencas pelos gestores publicos
pode estar associada: (a) a preocupacées relativas a geracdo de externalidades negativas;
ou (b)a influéncia politica ou econdmica do setor regulado sobre o poder publico,

configurando captura regulatéria.
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A SEAP avaliou, também, os impactos do crescimento do servico de caronas pagas, a

partir do ingresso do Uber, sobre o mercado de transporte individual de passageiros.
Para os consumidores, o efeito imediato é 0 aumento da oferta e das opgoes disponiveis,
associados a redugao do tempo de espera. Descreve, também, ganhos ao consumidor sob
0 aspecto da seguranga, devido a identificacio do motorista ao solicitar a corrida e a

auséncia de transacoes em dinheiro.

Relativamente aos impactos sobre os prestadores de servico de taxi, a tendéncia é a
reducdo do ntmero de corridas e a queda na lucratividade, em especial apés a
consolidagao da oferta nas principais capitais brasileiras. A queda nos lucros no servico
de taxi acarreta a reducio do preco das licencas e dos alvaras. Assim, os detentores de
licencas e de alvaris experimentam queda na receita, enquanto os taxistas que nao
possuem alvara sdo beneficiados pela reducio do preco do aluguel das licencas. Ao
mesmo tempo, os taxistas, inclusive os que nao detenham licencas, perdem receita
devido a queda na demanda. Note-se que os taxistas sem licenga podem arbitrar entre
ofertar o servico por meio de taxi ou do Uber. Outro efeito positivo nos servicos de taxi é
a melhoria da qualidade dos servicos, decorrente da exposigao dos taxistas a competicio

dos prestadores do servico de caronas pagas.

A SEAP fez comentarios sobre possiveis externalidades negativas, como o
congestionamento das vias piblicas, consequéncia da ampliacio da frota vinculada &
prestagao do servico de caronas pagas. O incremento do congestionamento depende da
maneira como os usudrios utilizem o servico: se usam o servigo como substituto ao
automovel particular, os congestionamentos tendem a ser menores. De qualquer forma,

os estudos que tratam do assunto sdo inconclusivos. Mesmo com o aumento do nimero




de veiculos que prestam o servico de caronas pagas, o uso do servigo de transporte de

passageiros de maneira complementar ao transporte publico poderd reduzir os

congestionamentos.

Quanto as pressdes por parte dos taxistas para que o Uber seja regulado pelo Poder
Publico da mesma maneira que o servigo de taxi, a SEAP sugere que a regulacdo aplicada
no servico de taxi seja atualizada para incorporar os avangos tecnolégicos que
reduziram as falhas de mercado, em especial as assimetrias de informacio, no servico de
caronas pagas. A nova regulagao nao deve criar restricées a entrada do Uber no mercado
de transporte individual de passageiros, principalmente porque a ampliacao da oferta

dos servigos e da concorréncia gera um aumento de bem-estar para os consumidores.

Por fim, a SEAP enumera recomendacées para a desregulamentagio do mercado de
transporte individual de passageiros: i) livre entrada de novos ofertantes, facultando a
qualquer individuo devidamente qualificado o ingresso no mercado de transporte
individual; ii) liberdade tarifiria para os taxis, cujos precos devem ser fixados
livremente pelo mercado; e III) estabelecimento de critérios de qualidade e seguranca

dos veiculos.

MPF



Propostas finais

Diante do conjunto de informacges trazido pelos documentos técnicos resumidos acima,
esta 3° Camara de Coordenagio e Revisio do Ministério Pablico Federal propée a adogao
das seguintes medidas para o aprimoramento da prestagio de servicos no mercado de

transporte individual de passageiros:

(1) introducéo, no art. 4° da Lei n° 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade
Urbana), da definicdo relativa ao servigo de aluguel de veiculos particulares, que
vem a ser o servigo remunerado de transporte de passageiros pré-agendados, por

intermédio de veiculos de aluguel, para a realizacio de viagens individualizadas:

(i) a regulamentacéo do servico de aluguel de veiculos particulares deve incluir o
registro do motorista e do veiculo no 6rgdo regulador, assim como a garantia de
observancia de requisitos minimos de seguranca e qualidade. A regulacio nio
deve impor exigéncias, pecuniarias ou nio, que impliquem barreiras  entrada de
novos ofertantes. A prestacio do servico devem ser garantidas a livre entrada e

saida de ofertantes e a liberdade de pregos;

(ii) desregulamentagéo do transporte publico individual (art. 4%, inciso VIII da Lei
n°®12.587, de 3 de janeiro de 2012), com o estabelecimento de diretrizes, dadas por
lei federal, visando a reduzir pressoes politico-corporativas exercidas sobre as
administracbes municipais por associagoes e grupos de pressio ligados aos

prestadores de servicos de taxi, relativamente aos seguintes pontos:




. definigao de critérios para o aumento gradativo do ntimero de licencas, até

se alcancar a livre entrada e saida de ofertantes do servico de taxi,
condigdo para que o transporte publico individual seja prestado sob a

égide da livre concorréncia;

. determinagdo de que as administracbes municipais se abstenham de
proibir a concessio de descontos em relacdo as tarifas maximas, caso estas
sejam adotadas pela autoridade reguladora municipal, abrindo espago
para que o prego do servico de taxi seja estabelecido livremente pelo

mercado;

. determinagao para que 6rgio federal de pesquisa e planejamento realize
estudos para o desenvolvimento de metodologias que orientem as
administrages municipais na adocao de politicas urbanas que promovam
a reducdo de externalidades negativas (congestionamentos, poluicao
atmosférica e sonora) e a integragao entre o transporte publico individual

(servigo de taxi), o servico de caronas pagas e o transporte publico coletivo.

fq Brasilia, 8 de agosto de 2016
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