MEDIDA CAUTELAR NA PETICAO 16.160 PARANA

RELATOR : MIN. NUNES MARQUES

REQTE.(S) : BUSER BRASIL TECNOLOGIA LTDA.

ADV.(A/S) :LUiz FERNANDO CASAGRANDE PEREIRA E
OUTRO(A/S)

REQDO.(A/S) : FEDERACAO DAS EMPRESAS DE TRANSPORTE DE

PASSAGEIROS DOS ESTADOS DO PARANA E
SANTA CATARINA - FEPASC

ADV.(A/S) : EDUARDO TALAMINI E OUTRO(A/S)
REQDO.(A/S) :AGENCIA  NACIONAL DE  TRANSPORTES
TERRESTRES - ANTT
PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL FEDERAL
AM. CURIAE. : ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS EMPRESAS DE
TRANSPORTE TERRESTRE DE PASSAGEIROS
ADV.(A/S) : ALDE DA COSTA SANTOS JUNIOR
DECISAO

1. Trata-se de pedido de concessao de efeito suspensivo a recurso
extraordindrio, formulado por Buser Brasil Tecnologia Ltda., com
fundamento no art. 1.029, § 52 1, do Cddigo de Processo Civil, e no art. 21,
V, do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, em face de
acérdao proferido pelo Tribunal Regional Federal da 4% Regido, nos autos
da Apelagao Civel n. 5012649-52.2020.4.04.7000.

A requerente afirma versar a controvérsia sobre a possibilidade de
decisao judicial, sem fundamento legal expresso, proibir o exercicio de
atividade econOmica inovadora, consistente na intermediacdao de
fretamento colaborativo, sob regime de autorizacao, com o fundamento

de se proteger o modelo tradicional de transporte rodoviario regular.

Sustenta que o caso envolve dois temas constitucionais de elevada
relevancia: (i) a garantia da livre iniciativa, incompativel com o
impedimento ao desenvolvimento de novas tecnologias benéficas aos
usudrios e promotoras de concorréncia, sob o pretexto de protecao a
grupos econdmicos estabelecidos; e a aplicagao, ao modelo desenvolvido
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pela Buser, da orientagao firmada por esta Corte na ADPF 449/DF e no
Tema 967 da Repercussao Geral, ambos relativos ao denominado “Caso
Uber”.

Alega ser empresa de tecnologia dedicada a intermediacdo de
servicos de transporte por fretamento, no contexto da economia
compartilhada. Esclarece conectar, por meio de plataforma digital,
usuarios interessados na realizacao de uma mesma viagem a empresas de
transporte devidamente autorizadas pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT.

Afirma nao prestar servigo de transporte, nem possuir frota propria,
contratar motoristas ou operar linhas regulares, limitando sua atuagao a
formacgao de grupos de passageiros com interesse comum na contratagao

coletiva de servigos de fretamento junto a transportadoras regularmente
habilitadas.

Explica concretizar-se a viagem somente diante de nimero suficiente
de interessados, cabendo as proprias empresas definir os termos do
transporte, entre eles disponibilidade, itinerario e execugao. Por essa
razao, qualifica sua atividade como intermediacao tecnologica, distinta da
prestacao direta de servigo de transporte.

Ao discorrer sobre o histérico processual, narra ter a controvérsia
origem em agao ajuizada pela Federacao das Empresas de Transporte de
Passageiros dos Estados do Parana e Santa Catarina — FEPASC, sob a
alegacao de prestacao irregular, pela Buser, de servico de transporte
interestadual de passageiros e de concorréncia desleal com as empresas
do setor tradicional. Segundo relata, a autora da demanda origindria
postulou a declaragao de ilegalidade do modelo de negocios e da
atividade desenvolvida pela plataforma, além de a determinacao para a
ANTT fiscalizar o aplicativo.
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Afirma haver demonstrado, em contestacao, a limitacao de sua
atuacao a intermediacdo tecnoldgica entre usudrios e empresas de
fretamento regularmente autorizadas pela ANTT, sem prestagao direta de

transporte e, portanto, sem afronta a legislacao aplicavel.

Relata ter a sentenga julgado parcialmente procedente o pedido,
determinando a ANTT a adocao de medidas destinadas a coibir, no
Estado do Parana, a prestagao de servigos de transporte em desacordo
com a regulamentacao vigente, sem especificacdo das provideéncias

cabiveis.

Narra que, em grau recursal, o Tribunal Regional Federal da 42
Regiao declarou a ilegalidade do modelo de atuacdao da Buser, sob o
fundamento de desrespeito, pelo fretamento colaborativo intermediado
pela plataforma, a regulamentacao da ANTT e de potencial concorréncia
desleal com o transporte regular. Em consequéncia, proibiu a realizacao
de viagens com partida ou chegada no Estado do Parand e impos

obrigagoes fiscalizatdrias a propria agéncia reguladora.

Interpostos recursos aos Tribunais Superiores, diz que o Superior
Tribunal de Justica manteve o acérdao do TRF da 4® Regiao no tocante a
Buser, por considerar o modelo adotado estranho as modalidades de
fretamento previstas no ordenamento infralegal e caracterizador de

prestacao irregular de transporte rodovidrio de passageiros.

A requerente destaca, contudo, que “no julgamento do recurso
especial interposto pela ANTT, realizado na mesma sessdo, o préprio STJ
adotou premissa distinta, reconhecendo que a Buser nao presta servigo de
transporte, mas atua como empresa de tecnologia que intermedeia a
contratacao de fretamento, razao pela qual nao poderia ser diretamente

submetida ao poder fiscalizatorio da agéncia reguladora”. Colaciona
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excertos dos julgados.

Informa haver oposto embargos de declaragao contra o acordao do
ST], apontando omissao relativa a Lei de Liberdade Econémica, enquanto
a FEPASC suscitou omissao acerca da competéncia fiscalizatéria da
ANTT. Ambos os recursos foram rejeitados.

Segundo defende, encerrada a jurisdi¢ao daquela Corte e mantidos
os efeitos do acordao recorrido, sua atividade permanece proibida no
Estado do Parand, circunstancia justificadora, em seu entendimento, da
atribuicao de efeito suspensivo, destinada a preservar a utilidade do
julgamento do recurso extraordinario.

Quanto a repercussao geral, sustenta transcender a controvérsia os
interesses subjetivos das partes, por envolver a constitucionalidade do
modelo de negbcios da Buser diante da regulacdo do transporte
rodovidrio interestadual de passageiros. Aduz veicular o recurso
extraordindrio, ja admitido, questao constitucional relevante, concernente
a interpretacdo e a harmonizagao das principios estruturantes da ordem
econdmica, especialmente a livre iniciativa e a livre concorréncia, em face

do surgimento de novas tecnologias e modelos de intermediacao digital.

Sustenta revestir-se a controvérsia de relevancia juridica, social,
econdmica e sistémica. Sob o aspecto social, afirma estar em discussao o
direito ao transporte e as diferentes formas de concretiza-lo, inclusive por
meio de solugdes inovadoras capazes de ampliar o acesso, reduzir custos
e assegurar maior liberdade de escolha aos usudrios. Cita parecer técnico
elaborado pela Frente Intensiva de Avaliacdo Regulatdria e
Concorrencial, “que traga um panorama da utilizagao da tecnologia para
viabilizar a prestagao dos servigos de transporte ao redor do mundo,

apontando que o modelo da Buser é consolidado no exterior”.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo EDE3-5138-1857-C848 e senha 7597-58F8-4B86-4126



PET 16160 MC /PR

No campo econOmico, aponta o confronto entre o modelo
regulatorio tradicional e aquele fundado na economia digital, com
possiveis repercussOes sobre a oferta, a qualidade e os precos dos

Servicos.

Destaca a existéncia de decisoes judiciais divergentes acerca da
atividade da Buser em diferentes regides do Pais, circunstancia geradora
de inseguranca juridica e reveladora da necessidade de uniformizagao da

matéria por esta Corte.

Em seguida, busca delimitar os conceitos regulatorios aplicaveis ao
caso concreto. Sustenta ser o “transporte rodovidrio coletivo regular
interestadual de passageiros” explorado mediante autorizacao do poder
publico federal, em regime de continuidade, com oferta ao publico em
geral, itinerarios e hordrios previamente estabelecidos e comercializa¢ao
individual de passagens, nos termos da Resolu¢ao ANTT n. 4.770/2015.

O fretamento, por sua vez, também dependeria de autorizagao e
seria formalizado mediante contrato entre empresa transportadora e
grupo de usudrios com interesse comum. A disciplina do fretamento
constaria apenas de regulamentos, notadamente da Resolugao ANTT n.
4.777/2015, a qual estabelece, entre outros elementos, a formagao prévia
do grupo, a auséncia de oferta aberta ao publico e a contratagao por
viagem ou periodo determinado.

Diz que a Buser, entretanto, ndo se enquadraria como prestadora de
servigo de transporte, regular ou por fretamento, mas como plataforma
digital destinada a aproximacao entre usudrios e empresas autorizadas,
de modo a permitir a formagao de grupos e a contratacao coletiva do

servico.

Ao fundamentar a probabilidade do direito, invoca, inicialmente, os
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precedentes desta Corte no denominado “Caso Uber”, especialmente a
ADPF 449 e o RE 1.054.110/SP, paradigma do Tema 967 da Repercussao
Geral. Sustenta haver esta Corte assentado a impossibilidade de
utilizacdo da regulacdo para impedir a entrada de novos agentes no

mercado em beneficio de empresas estabelecidas.

Defende a incidéncia das razdes de decidir desses precedentes ao
caso concreto, uma vez que, na espécie, “foi aplicada restricao, sem
qualquer fundamento em lei, vedando a inovagao e gerando reserva de
mercado aos agentes ja estabelecidos. Traz, como consequéncia, a “odiosa
forma de transferéncia de recursos dos consumidores para os detentores
de licengas, diminuindo as opg¢des de escolha daqueles para favorecer

estes ultimos”, como apontou o STF na ADPF 449”.

A seu ver, ao invocar a necessidade de preservacao do servico
regular de transporte prestado por empresas autorizadas, o acdrdao

recorrido instituiu oligopdlio em beneficio dos agentes estabelecidos.

Alega que “nos precedentes do ‘Caso Uber’, esta Corte enfrentou ato
de motivacdo idéntica: ‘a prépria Camara Municipal de Fortaleza/CE
justificou a norma impugnada com base na ‘necessidade de protecao
quanto ao sistema e aos profissionais do setor’, tornando cristalina a
finalidade da lei, qual seja: preservar a renda e a restri¢ao de mercado em
favor de determinados agentes profissionais” (ADPF 449)”.

No caso concreto, contudo, inexistiria norma legal proibindo o
modelo da Buser, de modo que a proibi¢do da atividade per—si
desenvolvida decorreu de comando judicial, e nao da lei.

Argumenta que, “para o STF, ‘os principios constitucionais da livre
iniciativa (artigos 1°, IV, e 170), da liberdade profissional (art. 5°, XIII), da

igualdade (art. 5% caput) e da ampla concorréncia (art. 173, § 4°) impedem
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acoes legislativas e administrativas que preservem os interesses de
agentes tradicionais do mercado em detrimento de novos entrantes e dos
consumidores’. Ja para o TRF-4, seria valida a proibigao — inclusive por
decisao judicial - de nova atividade econdomica licita e proveitosa a

sociedade para preservar o status quo”.

A requerente impugna também os fundamentos adotados pelo TRF
da 4* Regiao para afastar os precedentes do “Caso Uber”. Sustenta nao se
limitar o nucleo das decisoes desta Corte a classificagao juridica do
servico em exame, alcancando a protecao dos principios constitucionais
da ordem econdmica, em especial a livre iniciativa e a livre concorréncia.
Afirma nao constituir servigo publico delegado o transporte por
fretamento, prestado por empresas autorizadas pela ANTT e
intermediado pela Buser. Acrescenta nao prestarem as filiadas da
FEPASC servigo publico em regime de exclusividade, pois atuam como
autorizatarias do transporte regular.

Aduz serem o transporte regular e o fretamento exercidos mediante
autorizacao, sem licitagao prévia ou exclusividade. Segundo sustenta, o
acordao recorrido confundiu os conceitos de transporte regular e
fretamento colaborativo, atribuindo a Buser servico executado, na
realidade, por empresas de fretamento autorizadas. Eventual
regularidade empirica de rotas e hordrios decorreria da demanda
organizada por grupos de usudrios e da atuacao de diversas empresas
fretadoras, nao de obrigacao tipica do transporte regular. Faz analogia

com o servico de taxi.

Na sequéncia, defende a constitucionalidade do modelo de
intermediacao e a inexisténcia de fundamento legal para restringi-lo.
Alega haver o acordao recorrido partido de premissa equivocada ao
considerar a Buser participante integrada da prestacao do servigo de

transporte, e nao mera intermediadora. Argumenta nao alterarem a
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natureza juridica de sua atuagao a organizacao da demanda, a divulgagao
de viagens ou a viabilizacao da contratagao coletiva, atividades voltadas
apenas a aproximacdo entre usudrios e empresas de fretamento

autorizadas.

Afirma nao ser o servigo oferecido ao publico em geral, mas apenas a
usudrios previamente cadastrados, inexistindo venda de bilhetes de
passagem, mas rateio do custo da viagem. Sustenta decorrer eventual
aparéncia de regularidade da agregacao tecnologica de demandas
individuais e da prestacio dos servicos por diversas empresas de
fretamento, e ndao da imposicao de obrigacoes proprias do transporte
regular.

Argumenta nao poder a auséncia de regulamentagao especifica
resultar na proibigao da inovagao. Segundo a requerente, embora o TRF
da 42 Regiao tenha reconhecido a natureza inovadora da atividade e seus
beneficios aos usuarios, restringiu seu exercicio até a edi¢ao de disciplina
especifica, sob o fundamento de necessaria protecao do servico regular.
Tal conclusao, a seu ver, inverte a logica constitucional da livre iniciativa,
ao privilegiar o agente econdmico consolidado em detrimento daquele
voltado a inovacao.

Sustenta afronta aos arts. 1°, IV, 5% II e XIII e 170, caput e paragrafo
unico, da Constitui¢do, “sobretudo porque o servigco de fretamento segue
podendo ser contratado livremente, para quaisquer itinerarios que sejam.
A tUnica atividade proibida pelo acérdao do TRF-4 é a da Buser; a
plataforma tecnologica que facilita a contratagao do fretamento (que ja
existe e € regulado pela ANTT) pelos usudrios é excluida do cenario”.

Segundo defende, por meio da proibicao, “a sociedade € privada da
disponibilizagado de uma ferramenta disruptiva e facilitadora sem
qualquer justificativa atinente ao risco a seguranga do direito ao
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transporte (art. 62, da CF) ou ao consumidor (art. 170, V, da CF) que
demandasse essa intervencao imediata e restritiva. Por outro, a Buser é
impedida de  desenvolver atividade  economica licita e
constitucionalmente desejada por ampliar a concorréncia e a oferta de
servicos aos usudrios. Ou seja, 0 TRF-4 impde prejuizos a ambos os lados
—social e individual”.

Argumenta, ainda, que os dispositivos citados, quais sejam o art. 12,
IV, 5% II e VIII, 21, 170, caput e paragrafo tinico da Constituicao foram
violados porquanto, no seu entender, regulamentacao (in)existente ou

desatualizada nao autoriza a proibicao de atividade econdmica.

Sustenta que o TRF4, apesar de reconhecer o carater inovador da
atividade desenvolvida pela Buser, concluiu que seu exercicio depende
de prévia regulamentacdo. A premissa adotada pelo acérdao conduz ao
entendimento de que, inexistente regulamentacdao, a empresa estaria

impedida de empreender no setor.

Anota tratar-se de logica contraria ao que se pretende com uma
ordem econdmica pautada na livre iniciativa.

Afirma dever ser presumido licito o exercicio da atividade
econdmica na auséncia de disciplina legal especifica. Acrescenta haver o
legislador, ao reformar a Lei n. 10.233/2001, em 2022, rejeitado proposta
de vedagao a intermediagao, circunstancia indicativa de opgao deliberada
pela ndo proibicao do modelo.

Argumenta, ainda, violagdao ao art. 174 da Constituicao, por ter o
acordao recorrido substituido a atuacao regulatoria da ANTT e adotado
medida primaria e desproporcional, consistente na proibicao da
atividade, sem prévia tentativa de alternativas menos restritivas. A

regulagao estatal, quando necessaria, deveria disciplinar o exercicio da
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atividade, e nao interdita-la.

Aponta interpretacdo equivocada quanto ao art. 21, XII, “e”, da
Constituigao, pelo acordao recorrido, fundada em premissa segundo a
qual, apesar de somente empresas titulares de autorizacao poderem
exercer o transporte coletivo, a Buser atua nesse segmento mesmo sem

autorizacao.

Defende que a Constituicdio reconheceu a possibilidade de
coexisténcia de diferentes modelos de prestacao de servigos, sendo que,
em relacao ao setor de transportes, nao houve reserva como um todo ao
Estado (CF, art. 21, XII), admitindo a atuagao da iniciativa privada em
diversos nichos, a teor dos principios da livre iniciativa e da livre

concorréncia.

Aduz que a Lei n. 10.233/2001 prevé um ambiente de livre e aberta
competicdo para os servigos autorizados, com liberdade de precos.
Acrescenta haver esta Corte, na ADI 5549, reconhecido a
constitucionalidade do regime de autorizacao justamente por constituir

instrumento de abertura do mercado e ampliacao da competitividade.

Afirma a compatibilidade, com o ordenamento juridico, da
coexisténcia entre transporte regular e fretamento, além de seus
beneficios aos usudrios. Sustenta ser injustificdvel a aplicacao, ao
fretamento intermediado pela Buser, do regime juridico préprio do
transporte regular, sobretudo diante dos beneficios fiscais e das
vantagens econdmicas usufruidos pelas empresas do setor tradicional e

nao extensiveis as empresas de fretamento.
Pontua também manifestacdo institucional da ANTT no sentido da

inexisténcia de exclusividade no transporte regular. Relata a propositura,
por empresas tradicionais, de agoes judiciais destinadas a impedir novas

10
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autorizagdes e preservar mercados ja explorados, movimento
demonstrativo, a seu ver, de tentativa coordenada de restabelecimento de
logica de exclusividade incompativel com o regime juridico vigente.
Menciona, como fato superveniente relevante, decisdes reconhecedoras
da auséncia de exclusividade e da improcedeéncia de pretensoes voltadas
ao fechamento do mercado.

Quanto a livre concorréncia, sustenta nao haver o acordao recorrido
indicado provas concretas de prejuizo ao transporte regular, limitando-se
a afirmacdo de potencial concorréncia desleal. Alega ter a FEPASC
formulado, desde a inicial, afirmagOes genéricas, sem demonstragao
técnica ou empirica de dano concorrencial, ndo podendo a proibigao da

atividade inovadora apoiar-se em meras suposigoes.

Afirma haver estudos técnicos apontando conclusao oposta, no
sentido de os prejuizos concorrenciais decorrerem do fechamento do
mercado a Buser. Invoca parecer elaborado pela Frente Intensiva de
Avaliacao Regulatoria e Concorrencial — FIARC, vinculada a Secretaria
de Advocacia da Concorréncia e Competitividade, segundo o qual a
regulacao infralegal do fretamento estabelece barreiras de entrada e
restri¢does anticompetitivas, notadamente a exigéncia de circuito fechado.
Menciona, ainda, nota técnica da LCA Consultores, diagndstico da
Organizacao para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE
e pesquisa Quaest, todos indicativos da aptidao da maior concorréncia
para ampliar o fluxo de passageiros, reduzir pregos, elevar a eficiéncia,

estimular o turismo e atender as preferéncias dos usuarios.

Sustenta afronta aos arts. 6° e 170, V, da Constitui¢ao, pois a
proibicao da atividade da Buser comprometeria o direito social ao
transporte e a defesa do consumidor. Afirma representar a plataforma
alternativa eficiente e acessivel para parcela significativa da populagao,

com precos menores, ampliacdo das opgdes de deslocamento e maior

11
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liberdade de escolha. Os usudrios, portanto, nao seriam prejudicados,
mas beneficiados pelo modelo.

Em topico proprio, aponta a inconstitucionalidade da exigéncia de
“circuito fechado”, adotada pelo TRF da 4 Regiao e pelo STJ. Sustenta
nao encontrar essa obrigacao, fundada no Decreto n. 2.521/1998 e na
Resolucao ANTT n. 4.777/2015, amparo em lei formal, razao pela qual nao
poderia servir a restricao de atividade econdmica ou ao impedimento da
atuagao da Buser. Alega ser vedado a normas infralegais criar restri¢oes
ao exercicio de atividade econdmica ou barreiras de entrada sem previsao
legal. Acrescenta haver a propria SEAE/FIARC recomendado a extingao
da regra do circuito fechado, em virtude de seus potenciais efeitos
negativos sobre o bem-estar do consumidor. Assinala também a
inexisténcia de uniformidade na Justica Federal acerca do tema,
mencionando precedente do TRF da 2° Regiao no qual afastada a barreira
regulatdria por auséncia de previsao legal.

Ao concluir a exposicdo relativa a probabilidade do direito, a
requerente afirma reconhecer o poder-dever estatal de regulamentar
atividades econdmicas e a necessidade de disciplina da concorréncia.
Sustenta, todavia, nao importar a auséncia de regulamentacdo em
vedacao ao exercicio de atividade econOmica, sobretudo diante de
inovacao destinada a ampliar o poder de escolha do usudrio. A seu ver, o
acordao recorrido adotou postura protecionista em beneficio do modelo
tradicional, criou reserva de mercado e contrariou a ordem econdmica

constitucional.

Quanto ao perigo de dano, aponta haver o acdrdao recorrido,
mantido pelo STJ, imposto proibi¢ao definitiva a operacao da Buser em
viagens com partida ou chegada no Estado do Parana, inviabilizando
integralmente o exercicio de sua atividade econdmica naquela unidade

federativa e produzindo efeitos didrios sobre a plataforma, as empresas
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de fretamento parceiras, os motoristas e os usudrios.

Alega ser a lesao concreta, atual e de dificil reparacao. Informa terem
sido intermediadas, entre 2018 e 2026, 1.345.603 viagens, com 27.482.674
pessoas transportadas, dados demonstrativos de atividade nao marginal
ou experimental, mas de servico de intermediacao tecnologica
amplamente utilizado. Sustenta produzir a interrupgao efeitos reais sobre
a disponibilidade de transporte, a mobilidade dos usudrios e toda a

cadeia econOmica do fretamento.

Afirma alcancar o dano também as empresas de fretamento
regularmente autorizadas, usudrias da plataforma para captagao de
demanda e reducao da ociosidade, além dos motoristas e das familias
dependentes, direta ou indiretamente, da renda gerada pelas viagens.
Acrescenta repercutir a restricdo sobre usudrios de menor renda.
Menciona pesquisa segundo a qual 88% dos usuarios escolheriam a
plataforma em razao do menor preco, 62% receberiam até trés saldrios

minimos e 50,8% nao possuiriam automavel.

Sustenta, por fim, gerar a manutengao da decisao recorrida prejuizos
financeiros, reputacionais e operacionais a Buser, desestruturacao da
demanda das empresas parceiras, redugao da oferta de transporte e risco
sistémico. Isso porque transmitiria ao mercado a possibilidade de
interdi¢ao integral, por decisao judicial, de modelos tecnoldgicos
inovadores, ainda que licitos e socialmente tteis, sem lei formal proibitiva

ou demonstracao concreta de dano concorrencial.
Alega que a urgéncia decorre, em conclusao, da necessidade de
evitar que a decisao recorrida produza efeitos irreparaveis ou de dificil

recuperacao, a teor do art. 300 do Cdédigo de Processo Civil.

Requer, ao final, a atribuicdo de efeito suspensivo ao recurso

13

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo EDE3-5138-1857-C848 e senha 7597-58F8-4B86-4126



PET 16160 MC /PR

extraordindrio, para suspender os efeitos do acordao proferido pelo
Tribunal Regional Federal da 4* Regiao na Apelagao Civel n. 5012649-
52.2020.4.04.7000 e autorizar a retomada da intermediacao pela
plataforma Buser, por meio de empresas de transporte rodoviario
interestadual de passageiros devidamente autorizadas pela ANTT a
operar na modalidade de fretamento, inclusive em circuito aberto.

A Associacao Brasileira das Empresas de Transporte Terrestre de
Passageiros, ABRATI, requer sua admissao como amicus curiae (eDoc 42).

Pleiteia o indeferimento do efeito suspensivo requerido.
E o relatdrio. Decido.

2. A atribuigdo de efeito suspensivo reclama (i) que a prestacao
jurisdicional seja efetivamente al¢cada até o Supremo Tribunal Federal,
com juizo positivo de admissibilidade ao recurso extraordinario; (ii) que o
recurso extraordindrio tenha viabilidade, presentes, entre outros
requisitos, a tempestividade, o prequestionamento explicito da matéria
constitucional e a ocorréncia de ofensa direta a Carta da Republica; (iii)
que a postulagao de direito material deduzida pela parte recorrente seja

plausivel; e (iv) que seja demonstrado o requisito do perigo da demora.

Na hipdtese, a Vice-Presidéncia do Tribunal Regional Federal da 42
Regiao admitiu, em 9.6.2023, o recurso extraordindrio, cuja viabilidade
processual se encontra demonstrada pelo atendimento dos pressupostos
de admissibilidade.

O acdérdao impugnado encontra-se com a seguinte ementa:

ADMINISTRATIVO. PROCESSO CIVIL. TRANSPORTE
INTERESTADUAL DE PASSAGEIROS. PLATAFORMA
DIGITAL DE VENDA DE PASSAGENS. MODELO DE
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FRETAMENTO OFERECIDO EM CIRCUITO ABERTO, COM
CARATER REGULAR ou PERMANENTE, DE
TRANSPORTES DE PASSAGEIROS. AUSENCIA DE
AUTORIZACAO. IRREGULARIDADE. CONCORRENCIA
POTENCIALMENTE DESLEAL COM AS EMPRESAS
ADEQUADAMENTE AUTORIZADAS PARA O
TRANSPORTE DE PASSAGEIROS NA MODALIDADE
REGULAR.

1. Verifica-se que, o que a plataforma digital da BUSER
oferece, nao se limita a mera intermediacao de transporte
interestadual em regime de fretamento regularmente previsto,
porque: (1) sdo disponibilizados diversos trajetos diarios, com
preco individual e hordrios fixos, em circuito aberto (s¢ ida), e
sem informacao quanto a empresa responsavel pelo transporte;
(2) a regularidade na oferta dos servigos (viagens didrias, no
mesmo hordrio), a venda de bilhetes individuais e a compra
facultativa da passagem de volta (circuito aberto) revelam que
nao se trata de servico de carater ocasional, mas sim de
"estabelecimento de servigos regulares ou permanentes”; (3) as
empresas cadastradas na plataforma da ré possuem apenas

autorizagdo para fretamento no circuito fechado.

2. A empresa BUSER possui plataforma digital que
oferece transporte irregular, em desacordo com as normas
atinentes a matéria. Da mesma forma as empresas parceiras sao
cadastradas exclusivamente para fretamento e em sistema de
circuito fechado - consoante art. 36, caput e § 1?2 do Decreto n.
2.521/1998. Logo, nao possuem autoriza¢do para atuar na forma
no servico de circuito aberto, com cardter regular ou

permanente, de transporte interestadual de passageiros.

3. O servigo ofertado pela BUSER, no referido formato,
trata-se de modelo irregular de fretamento instaurado pela ré
que, inegavelmente, cria um mercado de transporte

interestadual paralelo aquele regulamentado pelo poder
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publico, gerando um sistema de concorréncia desleal aquelas
empresas que atuam de forma regular e previamente

autorizada.

4. A atuacdo de um agente de mercado e a livre
concorréncia ndo sao principios absolutos da atuacdo
empresarial, restando esta limitada pela regulamentagao estatal
acerca do servigo prestado que, no caso do transporte de
passageiros, prevé outras obrigacdes as empresas de transporte
na modalidade regular, das quais estariam a margem a BUSER
e as transportadoras a ela associadas via plataforma digital.
Significa dizer que a oferta do servico via plataforma da BUSER
implica em concorréncia potencialmente desleal com as
empresas adequadamente autorizadas para o transporte de

passageiros na modalidade regular.

5. A infringéncia as normas reguladoras do sistema de
transporte interestadual se verifica em dois planos: i) na
comercializagao irregular das passagens, em desacordo com as
normas legais e disciplinas da ANTT, mesmo que se considere
possivel a utilizacdo de plataformas digitais, desde que
previamente previstas e autorizadas pelo agente regulador; ii)
na opera¢ao - no minimo indireta - do proprio servigo de
transporte, visto que firma parceria com empresas de

fretamento.

6. O servigo ofertado, comercializado e executado pela
plataforma agravante e suas parceiras nao possui autorizagao
estatal, visto que utiliza indevidamente viagens de fretamento,
por meio de burla com empresas cadastradas para servigo de
circuito fechado, executando sistema diverso para atender a
demanda da empresa BUSER.

7. Nao se aplica ao caso em tela, o precedente do STF
sobre a plataforma UBER - ADPF 449. Primeiro, que o modelo
da plataforma UBER nao trata de servigo publico delegado, mas
sim particular, que apenas sofre regulamentacao do Estado.
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Segundo, o sistema BUSER disponibiliza efetivo servigo
publico, que funciona em rede regulamentada pelo Poder
Pablico e com normas especificas. Terceiro, no sistema de
transporte interestadual e internacional de passageiros, as
empresas atuam como delegatdrias e prestam servigco publico
em rotas e itinerdrios pré-determinados e exigidos pelo Estado.
Quarto, segundo a legislagao e normativas da ANTT, o servigo
de fretamento opera em circuito fechado (ida e volta, sem
paradas e alternancia de passageiros), sem 0s mesmos
requisitos do sistema de transporte regular, nao podendo
querer assemelhar-se para contornar a execugao das viagens via
plataforma eletrénica de andncio e venda.

8. Nao ha falar em proibicdo judicial que estaria
interferindo na autonomia privada das empresas interessadas
em prestar o servigo. Por se tratar de servigo publico
preceituado na Constituicdo Federal, resta afastada a
pretendida liberdade econdmica por absoluta impossibilidade e
necessidade de regulacao e delegacao do Estado.

9. Por se tratar de inovagao na prestacao de servico de
transporte interestadual, cabe ao ¢rgao fiscalizador (ANTT)
atualizar seus instrumentos normativos para melhor exercicio
do poder de policia. Enquanto isso, incidem as disposi¢oes
atuais que devem obstar a prestacio de servigos nao
disciplinados e, em prejuizo as empresas autorizadas
legalmente.

10. Tudo indica que a tendéncia seja a adequacao da
legislacdo em atendimento as inovag¢des do mercado de
transporte, seja para regular a modalidade de servigos
alternativos, seja para coibir de forma mais expressa seus
limites e conflitos com outras formas ja existentes, como
ocorrem em outras areas conhecidas pelo uso e incorporacao de
novas tecnologias eletronicas. Contudo, enquanto ausente
disciplina legal especifica, cabe aplicar a legislacao vigente e
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obstar o exercicio irregular da atividade atacada.

Conforme se depreende, o Tribunal Regional Federal da 4* Regiao
proibiu a operacao da Buser no Estado do Parand, até que sobrevenha
regulamentacao especifica da atividade desempenhada pela plataforma
digital.

Sob a Otica constitucional, a controvérsia envolve, entre outros
aspectos, a possibilidade de se vedar o modelo de negocios desenvolvido
pela requerente a luz do direito fundamental a livre iniciativa.

Inicio assentado que a auséncia de disciplina regulatoria especifica
para determinada atividade economica nao conduz, por si so, a sua
vedagao. Ao contrdrio, em regime fundado na livre iniciativa, a falta de
regulamentacdo, em principio, preserva a liberdade de atuacdo dos

agentes privados.

Essa compreensao decorre diretamente da ordem economica
delineada pela Constituicio da Republica. Nos termos do art. 170,
paragrafo unico, é assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econdmica, independentemente de autorizagao de orgaos
publicos, ressalvadas as hipoteses previstas em lei. A liberdade constitui,
portanto, a regra; a exigéncia de prévia autorizagao estatal, a excegao, cuja

incidéncia depende de expressa previsao normativa.
Nessa toada, a Constituicao estabelece, no art. 21, atividades sujeitas
a autorizagao, concessao ou permissao. Dentre elas, encontra-se a de

transporte rodovidrio interestadual de passageiros:

Art. 21. Compete a Unido:
[...]
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XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacao,

concessao ou permissao:

]

e) os servigos de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros;

Como observa Vitor Schirato, a autorizagao a que alude o art. 21
guarda semelhanca com a “autorizacao operacional” existente no direito
comunitario europeu, concebida como instrumento destinado a viabilizar
a atuacao de particulares em setores de interesse publico e,
simultaneamente, a permitir que a Administracao Publica verifique a
compatibilidade dessa atuagao com a disciplina regulatoria pertinente.
Ressalta, nessa medida, o dever de proporcionalidade na afericao das
restrigoes ao principio da livre iniciativa no que se refere as atividades
sujeitas a autorizagdes'.

O Supremo, no julgamento das ADIs 5.549 e 6.270, decidiu que os
servicos de transporte rodovidrio, desvinculados da exploracao de
infraestrutura, podem ser concedidos mediante autorizacdo, sem a
necessidade de procedimento licitatorio prévio. Transcrevo abaixo a
ementa da ADI 5.549:

EMENTA: ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 13, INCISOS IV E V,
ALINEA "E"; E 14, INCISO III, ALINEA "J", DA LEI 10.233, DE
5 DE JUNHO DE 2001, NA REDACAO CONFERIDA PELO
ARTIGO 32 DA LEI 12996, DE 18 DE JUNHO DE 2014.
TRANSPORTE COLETIVO INTERESTADUAL E
INTERNACIONAL DE PASSAGEIROS. DISPOSICOES

1 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre Iniciativa nos Servigos Publicos. Belo Horizonte: Férum, 2022, fls.
323-324.
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QUESTIONADAS QUE ALTERAM, DE PERMISSAO PARA
AUTORIZACAO, O REGIME DE OUTORGA DA PRESTACAO
REGULAR DE SERVICOS DE TRANSPORTE TERRESTRE
COLETIVO DE PASSAGEIROS DESVINCULADOS DA
EXPLORACAO DE INFRAESTRUTURA. ALEGACAO DE
OFENSA AOS ARTIGOS 37, CAPUT E INCISO XXI, E 175,
CAPUT, DA CONSTITUICAO FEDERAL. INEXISTENCIA. O
USO DA AUTORIZACAO PARA A OUTORGA DE SERVICOS
PUBLICOS POSSUI ~ PREVISAO  CONSTITUCIONAL,
INCLUSIVE NO QUE DIZ RESPEITO A SERVICOS DE
TRANSPORTE INTERESTADUAL E INTERNACIONAL DE
PASSAGEIROS (ARTIGO 21, INCISO XII, ALINEA "C", DA
CONSTITUICAO). EXIGENCIA CONSTITUCIONAL DE
LICITACAO QUE NAO SE EXIGE DA AUTORIZACAO DE
SERVICOS PUBLICOS. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. CABE AO LEGISLADOR
INFRACONSTITUCIONAL ESTABELECER A FORMA DE
DELEGACAO DE DETERMINADOS SERVICOS PUBLICOS,
ADMITINDO-SE QUE A SUA EXPLORACAO, QUANDO
NAO REALIZADA DIRETAMENTE, SEJA FEITA MEDIANTE
CONCESSAO, PERMISSAO OU AUTORIZACAO. ACAO
CONHECIDA E JULGADO IMPROCEDENTE O PEDIDO,
DEVENDO O PODER EXECUTIVO E A ANTT PROCEDEREM
A EDICAO DE NOVOS DIPLOMAS, EM ATENCAO AS
EXIGENCIAS DO ACORDAO DO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO E DA LEI 14.298/2022.

1. A assimetria regulatoria estabelecida no artigo 21, XII, e,
da Constituicdo Federal assegurou a possibilidade de se
outorgar a prestacao de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros (TRIIP) por autorizagao de servigo
publico, maxime em razao da inexisténcia de restri¢des a oferta
que justifiquem a oposicdo de barreiras a entrada de
concorrentes no setor; da descentralizagao a agéncia reguladora

de poderes para assegurar a observancia de aspectos
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qualitativos inerentes a adequada prestacao do servico; e de a
abertura do mercado para novos entrantes contribuir para a
universalizagdo do servi¢o e demais beneficios a populacao

usuaria.

2. A escolha estratégica pela descentralizagao operacional
do setor, que se insere na esfera democraticamente reservada a
deliberagcao politica, porquanto concomitante a centraliza¢ao
normativa, confere maior normatividade ao comando
constitucional contido no caput do artigo 174 da Constituicao
Federal, bem como aos principios constitucionais que orientam
a atuacao da Administracao Publica e a Ordem EconOmica
(BINENBOJM, Gustavo. Assimetria regulatoria no setor de
transporte coletivo de passageiros. In O Direito Administrativo
na Atualidade. Org . WALD, Arnold et al Sao Paulo: Malheiros,
2017. p. 510).

3. As finalidades precipuas de concretizacdo dos
principios da isonomia, da moralidade e de obtencao da
proposta mais vantajosa sao perseguidas pela ampla
concorréncia na execugao do servigo publico, via competi¢ao no
mercado, porquanto inexistentes restricdbes a oferta que
justifiquem a oposigao de barreiras a entrada, hipotese em que a
competicao para o mercado (competition for the market), via
licitagao, criaria uma exclusividade ineficiente e ilegitima, ao

restringir o acesso dos possiveis interessados.

4. A previsao constitucional de prestacao do TRIIP por
meio de autorizacao (Art. 21, XI, “e”) afasta a incidéncia do
artigo 175 da Constituicdo Federal, que impde prévio
procedimento licitatorio especificamente as modalidades de
outorga que pressupdem a excludéncia em razao da contratagao
pela Administracao com determinado particular.

5. A descentralizacao normativa a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres de poderes para assegurar a observancia
de aspectos qualitativos promove a eficiéncia, adequagao e
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atualidade da prestagao do servigo autorizado, ao se estabelecer
requisitos técnicos e de regularidade para a habilitacio dos
interessados, assim como a uniformidade das condicGes de
contratacao ditadas pelo Poder Publico, necessariamente
homogéneas e previamente divulgadas.

6. O compromisso regulatorio celebrado entre setor
publico e as empresas prestadores do servigo, que corresponde
as amarras a que se cingem as partes, nao se esgota nos termos
de edital do poder concedente, a que se somam a expertise e a
acuidade da regulacdo setorial e concorrencial, em atuacdo
coordenada em prol da segurancga juridica, economicidade dos
investimentos e defesa dos usudrios (COUTINHO, Diogo R.
Direito e Economia Politica na Regulagao de Servigos Publicos .
Saraiva: Sao Paulo, 2014. p. 91).

7. A abertura do setor de transporte rodovidrio
interestadual e internacional a novos entrantes amplia a
concorréncia em um servico inegavelmente essencial, cuja
relevancia para os usudrios e para o desenvolvimento nacional
torna ainda mais expressivas as externalidades advindas da
livre concorréncia, como o incremento tecnologico, o aumento
da qualidade e a reducao dos custos.

8. Ex positis, o artigo 32 da Lei n. 12.996/2014, ao outorgar
o servico publico de transporte rodovidrio coletivo
internacional e interestadual de passageiros por meio de
autorizagdo, insere-se no espago de deliberagao politica
delineado no artigo 21, XII, e , da Constitui¢do, de modo que,
observados o0s valores constitucionalmente tutelados, em
especial os principios que orientam a Administragao Publica e a
ordem econOmica, nao se reveste de inconstitucionalidade.

9. Acao direta de inconstitucionalidade conhecida e
julgado improcedente o pedido, devendo o Poder Executivo e a
ANTT ajustarem-se as exigéncias do Tribunal de Contas da
Unido e as novas disposi¢Oes trazidas pela Lei 14.298/2022.
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(ADI 5549, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, DJe
1.6.2023)

Do precedente, destaco a compreensao de que a abertura do
mercado de transporte rodovidrio interestadual e internacional a novos
entrantes favorece a concorréncia em setor de manifesta relevancia

econOmica e social.

Trata-se de servigo essencial para a mobilidade da populacdo e para
a integracao nacional, circunstancia que potencializa os beneficios
associados a dinamica concorrencial, entre os quais se destacam a
inovagao tecnoldgica, a elevacdo da qualidade dos servigos e a redugao

dos custos para os usudrios.

Notadamente quanto a inovagao, pontuo que seu estimulo encontra

amparo expresso no ordenamento juridico brasileiro.

Nesse sentido, o Marco Civil da Internet elenca, entre seus
fundamentos e diretrizes, a promogao da inovagao e do desenvolvimento
tecnoldgico (arts. 42 III, e 24, VII). Na mesma linha, a Lei da Liberdade
Econdmica (Lei n. 13.874/2019) determina que se coiba o abuso do poder
regulatorio manifestado, entre outras hipoteses, pela edicao de atos
normativos que impecam ou retardem, sem justificativa adequada, a
inovacao, a adogao de novas tecnologias ou o desenvolvimento de novos
processos e modelos de negdcios, ressalvadas as situagoes classificadas
como de alto risco (art. 4, IV).

Sob essa perspectiva, nao se mostra compativel com a ordem
constitucional e legal condicionar a inovagao privada a prévia edicao de
disciplina regulatdria especifica. Compreensao diversa converteria a
auséncia de regulacdo em verdadeiro obstaculo ao desenvolvimento

tecnoldgico e a livre iniciativa, em frontal inversao da logica adotada pelo
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ordenamento juridico.

Com isso nao se quer sustentar a impossibilidade de limitagcao ao
exercicio da atividade empresarial. Tal limita¢do, contudo, deve ser
proporcional e voltada a protecao de objetivos legitimos, dentre os quais
certamente nao figura a defesa corporativa de segmentos econdmicos
prejudicados pela concorréncia, como destacado por Daniel Sarmento?.

Faco remissao, no ponto, a teoria da captura, desenvolvida
especialmente a partir dos estudos de George Stigler em The Theory of
Economic Regulation (1971)°. Segundo essa formulagao, os diversos agentes
envolvidos no processo regulatorio tendem a atuar de modo a maximizar
seus proprios interesses, ainda que em detrimento das finalidades

publicas que legitimam a intervengao estatal.

Nessa perspectiva, os reguladores nao sao concebidos como agentes
inteiramente neutros, mas como atores igualmente sujeitos a incentivos
institucionais e interesses préoprios. De outro lado, os agentes econdmicos
regulados procuram influenciar o processo decisorio de modo a obter
vantagens competitivas, como, por exemplo, a obtengao de beneficios
regulatdrios, ou a imposigao de barreiras a entrada de novos concorrentes

no mercado®.

A regulacao, contudo, nao se presta a isso. O conjunto dos direitos

2 SARMENTO, Daniel. Ordem constitucional econdmica, liberdade e transporte individual de passageiros:
o “caso Uber”. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno (Coord.).
Regulacao e novas tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 299-327.

3 STIGLER, George Joseph. The Theory of Economic Regulation. The Bell Journal of Economics and
Management Science, v. 2, n. 1, p. 3-21, Spring 1971.

* MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi. Limites a regulagao: liberdade de
iniciativa — Caso UBER, STF. In: Dinamica Da Regulagao. Estudo De Casos Da Jurisprudéncia BrasileiraA
Convivéncia Dos Tribunais E Orgaos De Controle Com Agéncias Reguladoras, Autoridade Da
Concorreéncia E Livre Iniciativa. Belo Horizonte: Férum, 2023, p. 39.
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fundamentais apresenta-se como a razao de ser da regulagao’.

Feitas essas consideragdes, tenho, pelo menos neste juizo
perfunctorio, como presente o requisito da plausibilidade juridica, a
admitir a concessao de efeito suspensivo ao recurso extraordindrio

interposto.

A requerente enquadra-se no contexto da economia compartilhada,
fazendo a intermediagdao entre grupos de viajantes e empresas de
fretamento, as quais possuem autorizacao da ANTT para exercerem suas
atividades.

Como dito, o fato de nao haver regulamentacao especifica nao deve
ter o condao de impedir a atividade da Buser, a qual, repita-se, utiliza-se
de empresas de fretamento regulares perante a ANTT.

Além disso, a existéncia de novos entrantes no mercado de
transporte interestadual de passageiros agrega a potencialidade de
melhora dos servigos e barateamento das passagens disponibilizadas ao
consumidor final.

Tenho também como preenchido o requisito do perigo da demora.
Consoante consta dos autos, “[e]ntre 2018 e 2026, foram intermediadas
1.345.603 viagens, com 27.482.674 pessoas transportadas”. Esses grupos
de passageiros, segundo consta, escolheram “a plataforma em razao do
preco mais baixo; 62% recebem até 3 salarios minimos; e 50,8% nao
possuem automovel”, o que denota que o servigo prestado contribui para
a universalizagao do servigo e modicidade tarifaria. Eventual paralisacao
afetaria nao s6 a propria Buser, mas também os usudrios e as empresas

parceiras.

5> ARANHA, Marcio Iorio. Manual de Direito Regulatério: Fundamentos de Direito Regulatério. 10. ed.
rev. ampl. — London : Laccademia Publishing, 2025, p. 10.
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A manutengao da decisao tem o condao de impactar a seguranga
juridica, uma vez que os investidores podem se sentir coibidos a

investirem em inovagoes tecnolodgicas no Brasil.
3. Do exposto, defiro o pedido formulado, para atribuir efeito
suspensivo ao recurso extraordindrio interposto, de modo a possibilitar a

manutencao da operagao da plataforma Buser no Estado do Parana.

4. Admito a Associacao Brasileira das Empresas de Transporte
Terrestre de Passageiros, ABRATI, como amicus curiae.

5. Publique-se.
Brasilia, 17 de julho de 2026.
Ministro NUNES MARQUES

Relator
Documento assinado digitalmente
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