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APRESENTAÇÃO
Em CIÊNCIAS JURÍDICAS: FUNDAMENTAÇÃO, PARTICIPAÇÃO E EFETIVIDADE 

2, coletânea de vinte e seis capítulos que une pesquisadores de diversas instituições, 
congregamos discussões e temáticas que circundam a grande área do Direito a partir de 
uma ótica que contempla as mais vastas questões da sociedade.

Temos, nesse volume, cinco grandes grupos de reflexões que explicitam essas 
interações. Neles estão debates que circundam estudos em direito penal; estudos em direito 
e regulamentação; estudos em direito tributário, direito do trabalho e direito previdenciário; 
estudos sobre o papel do judiciário na sociedade contemporânea; e outras temáticas.

Estudos em direito penal traz análises sobre pacote anticrime, juízo de garantias, 
direito penal do autor, expansionismo penal latino-americano, feminicídio, violência contra 
a mulher, drogas, pornografia de vingança, violência de gênero, combate a corrupção e 
valor probante de depoimentos.

Em estudos em direito e regulamentação são verificadas contribuições que versam 
sobre inteligência artificial, compliance, poder regulamentar e regulamentação.

Estudos em direito tributário, direito do trabalho e direito previdenciário aborda 
questões como tributos sobre consumo de bens e renda, trabalho análogo a escravo, 
violência nas relações de trabalho, aposentadoria especial e reforma da previdência.

No quarto momento, estudos sobre o papel do judiciário na sociedade contemporânea, 
juiz facilitador, decisão judicial, processo eletrônico, Conselho Nacional de Justiça e a 
relação entre tribunais e universidades.

Por fim, em outras temáticas, há abordagens que tratam de temas como normas em 
relação aos agricultores familiares, empresa simples de crédito e eutanásia.

Assim sendo, convidamos todos os leitores para exercitar diálogos com os estudos 
aqui contemplados.

Tenham proveitosas leituras!

Adaylson Wagner Sousa de Vasconcelos
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RESUMO: O sistema econômico dominante, 
qual seja o capitalismo, baseia-se na livre 
iniciativa, expressada através de iniciativas 
disruptivas, sendo o caso da empresa Uber 
e serviço por ela prestado à sociedade. Ao 
passo em que a popularidade desta empresa 
cresce, nota-se imperiosa a regulamentação 
do Estado sobre tal matéria, vez que a própria 
comunidade atingida por tais serviços (tanto 
os consumidores como os motoristas) passa a 
reclamar sobre a então ausência de leis. Deste 
modo, o aspecto regulatório desta pesquisa 
busca analisar os impactos urbanos causados 
pelo serviço prestado pela empresa Uber e como 
a normatização pode diminuir, ou não, eventuais 
externalidades, usando, para isto, o método de 
estudo comparativo, no qual foram analisadas 
as leis de regulamentação do Táxi e do Uber 
presentes no ordenamento jurídico nacional, 
concluindo-se que o serviço da Uber, por possuir 
características diferentes àquelas do Táxi, não 

fere, pois, o monopólio legal deste último, bem 
como a forte tendência pela desregulamentação 
deste serviço em vista dessa ausência de 
concorrência.
PALAVRAS - CHAVE: UBER. TÁXI. 
REGULAMENTAÇÃO. BRASIL. LEGISLAÇÃO.

ANALYSIS OF THE ELECTRONIC URBAN 
PRIVATE TRANSPORTATION SERVICE 

THROUGH APPLICATIONS AND ITS 
LEGAL AND COMPETITIVE IMPACTS - 

REGULATORY ASPECTS
ABSTRACT: The dominant economic system, 
namely capitalism, is based on free enterprise, 
expressed through disruptive initiatives, as 
is the case of Uber and the service it provides 
to society. As the popularity of this company 
increase, it is imperative that the State regulate 
this matter, since the community affected by 
such services (both consumers and drivers) 
start complaining about the lack of laws. Thus, 
the regulatory aspect of this research seeks to 
analyze the urban impacts caused by the service 
provided by Uber and how regulation can reduce, 
or not, eventual externalities, using the method of 
comparative study, in which the laws regulating 
Taxi and Uber present in the national legal system 
were analyzed, concluding that Uber’s service, by 
having different characteristics to those of Taxi, 
does not hurt the legal monopoly of the latter, as 
well as the strong tendency for deregulation of 
this service in view of this lack of competition.
KEYWORDS: UBER. TAXI. REGULATION. 
BRAZIL. LAWS.
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1 | INTRODUÇÃO
O capitalismo tem como um de seus alicerces a livre iniciativa. O surgimento de 

aplicativos de transporte privado nada mais é do que uma representação deste princípio. 
Juntamente com essas inovações tecnológicas, a necessidade do Estado de regulamentar 
tais atividades se torna mais eminente e, algumas vezes, a própria população reclama por 
isso, como é o caso da empresa Uber e sua atividade no território nacional. O aspecto 
regulatório desta pesquisa busca analisar os impactos urbanos causados por este serviço 
e como a normatização pode diminuir, ou não, as eventuais externalidades.

Recentemente, foi aprovada a Lei de nº 13.640 de 2018 que tem como proposta 
a regulamentação desses serviços. Além disso, no âmbito do Município do Recife, existe 
a Lei nº 18.176 de 2015 que dispõe sobre a operação, administração ou uso de software 
aplicativo destinado à oferta, contratação ou intermediação de serviço individual de 
transporte de passageiro, e o Decreto nº 29.558 de 2016 que regulamenta essa lei. Cabe 
análise, também, das normas que tratam do serviço do Táxi, as Leis Municipais nº 17.537 
de 2009 e nº 12.914 de 1977 e da Lei da Mobilidade Urbana Nacional (Lei nº 12.587 de 
2012) para eventuais comparações a fim de pontuar as diferenças que existem em ambos 
os serviços.

Ademais, o estudo do relatório do CADE (001/2018, 2018) foi relevante para apontar 
soluções ao conflito particular versus público e seu impacto urbano, sendo o estudo 
comparado entre as leis de regulação do Táxi e do Uber o meio pelo qual foi verificada a 
natureza de ambos os serviços, destacando-se o aspecto intertemporal das leis, tendo em 
vista que uma das leis que regulamenta o serviço do Táxi é de 1977.

2 | RESULTADOS E DISCUSSÃO

2.1 Da Natureza dos Serviços
O problema da pesquisa consiste em determinar a natureza do serviço do UBER 

e do Táxi para assim saber se é possível ocorrer uma confusão entre ambos e se há 
possibilidade de quebra do monopólio dos taxistas, legalmente constituído em razão do tipo 
de atividade por eles exercida.

Antes de adentrar no mérito da pesquisa, é necessário deixar claro que haverá 
alguns cortes epistemológicos. O conceito de serviço que será adotado aqui é o que diz 
respeito ao direito tributário. Segundo o autor Felipe Silvestre Lacerda Bastos (2017, p.171-
173), “o conceito de serviço para fins de ISS deveria ser buscado na noção de obrigação 
de fazer do Direito Civil”. 

Quanto ao cerne da pesquisa, para podermos determinar a natureza de qualquer 
serviço, precisamos analisar as normas que tratam deste assunto. A Lei de nº 17.537/2009 
juntamente com a Lei de nº 12.914/1977, ambas da cidade do Recife, tratam sobre a 
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exploração do sistema municipal de Táxi. Elas foram a base teórico-jurídica utilizada para 
definir o significado do labor dos taxistas para a Administração Pública. 

A primeira lei citada define, em seu artigo primeiro, o serviço do Táxi como “transporte 
de passageiros em veículos automotores, provido de caráter de utilidade pública [...]”. A lei 
de 1977 estabelece que se entende por táxi “o veículo automotor destinado ao transporte 
de passageiros, com retribuição aferida por meio de taxímetro possuidor de bandeira 
rotativa [...]” no § 1º do seu artigo 1º. Ou seja, os taxistas prestam serviço público, por ser 
atividade de titularidade do Poder Público e só podem atuar se este o permitir, de transporte 
particular, pois atendem uma demanda por vez e coletivo, pois circulam nas ruas a procura 
de passageiros.

Para delimitar a natureza do serviço do Uber (e afins), foram observadas a Lei nº 
13.640/2018 (de âmbito nacional), recentemente aprovada pelo Poder Legislativo, e a Lei 
nº 18.176/2015, em companhia com o seu Decreto regulamentador de nº 29.558/2016 (de 
âmbito municipal do Recife).

Quanto à Lei 13.640/2018, importante destacar pequenos trechos que embasam a 
hipótese dessa pesquisa, como em seu artigo 2º, que altera o artigo 4º da Lei de Mobilidade 
Urbana - Lei nº 12.587/2012  - passando a ter tal redação “X – transporte remunerado privado 
individual de passageiros: [...] não aberto ao público [...]”, como também a faculdade em 
regular dada aos Municípios e ao Distrito Federal no artigo 3º, que modifica o artigo 11-B 
da Lei 12587/2012, “o serviço de transporte remunerado privado individual de passageiros 
[...] nos municípios que optarem pela sua regulamentação [...]”. 

A legislação municipal do Recife não delimita com precisão o que entende por 
“software destinado à oferta, contratação ou intermediação de serviço individual de 
transporte de passageiros”, mas levanta condições para esse tipo de serviço que merecem 
ser apreciadas. O artigo 1º, § 1º do Decreto nº 29.558/2016, determina que “o serviço 
individual de transporte remunerado de passageiro somente poderá ser prestado por 
pessoas físicas ou jurídicas que [...] integram o Serviço Municipal de Táxi do Recife - SMTX/
Recife” além de ter, necessariamente, cadastro (renovado anualmente) na Companhia de 
Trânsito e Transporte Urbano do Recife – CTTU. Cabe ressaltar que as normas municipais 
que estão sendo estudadas aqui são anteriores a proposta de lei aprovada no ano de 2018, 
o que, provavelmente, lhes ocasionará mudanças.

A análise de mercado feita pelo Economista-Chefe do CADE, Luiz Alberto Esteves, 
(2015, p.15) afirma que o Uber não concorre com os espaços dedicados aos pontos de 
taxi (rank hiring) e nem circula pelas vias públicas em busca de passageiros (hailing), 
operando somente no segmento de transporte porta a porta (pre-booking), o que significa 
dizer que, apesar de concorrerem em apenas um segmento, o serviço do Uber não quebra 
o monopólio estatal do Táxi. Luiz Alberto Esteves também levanta um estudo feito por Juan 
Francisco Saldarriaga (ESTEVES, 2015, p.25-26) no qual conclui que o Táxi não concorre 
com o transporte público, mas o complementa a medida em que tal serviço era tomado 
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pelos consumidores com o intuito de chegar ao metrô, ao aeroporto ou para quem não tem 
carro. Tal pesquisa foi feita em Nova Iorque, no ano de 2012.

A conclusão dessa análise de mercado retrata a falta de necessidade em regulamentar 
os serviços de transporte individual de passageiros e a conveniência da desregulamentação 
do serviço do Táxi, pois o motivo pelo qual viu-se inevitável a sua regulação foi a assimetria 
de informações que faz parte de tal atividade, como, por exemplo, o não conhecimento 
prévio do motorista, o desconhecimento da avaliação feita por outros usuários do serviço 
prestado por ele e das condições do carro, enquanto o aplicativo Uber por si só já reduz 
estas precariedades.

O último texto que foi utilizado para fundamentar a hipótese dessa pesquisa 
(AZEVEDO et al, 2017) afirma que o motivo pelo qual os taxis foram regulamentados, 
a assimetria de informações, inexiste na atividade prestada pelo Uber, pois a própria 
plataforma supre tal defeito (AZEVEDO et al, 2017, p. 4-5). E que tal atividade privada não 
se confunde com o serviço público, pois aquele não aceita passageiros na rua por um sinal 
por gesto e, tampouco, tem privilégios tributários como os taxistas, sendo assim, o Uber 
não se caracteriza como transporte público a medida em que não é “aberto ao público em 
geral”, sendo assim a sua atuação em um mercado até então inexistente, surgindo com a 
viabilidade oferecida pelos smartphones com GPS e a plataforma que aproxima a demanda 
da oferta (AZEVEDO et al, 2017, p. 9).

Diante todo o exposto, cabe a construção de tal tabela:

Quanto a natureza do serviço

UBER TÁXI

Serviço privado Serviço público

Individual: não está aberto ao público em 
geral, pois roda pela cidade a procura de 
passageiros (é solicitado o seu serviço 

através da plataforma digital) e não possuem 
prerrogativas públicas;

Coletivo: está aberto ao público em geral, pois 
circula nas ruas a procura de passageiros e 

possuem prerrogativas públicas;

Particular: aceita uma demanda por vez. Particular: aceita uma demanda por vez.

2.2 Do Impacto na Mobilidade Urbana
A mobilidade urbana consiste na facilidade de deslocamento das pessoas e bens 

no espaço urbano e a interação resultante dessa facilidade (BARROS, 2016). Portanto, vai 
além do transporte, mas este tem fundamental papel nos moldes de uma cidade.

Um dos motivos para a necessidade de se regular o serviço de Táxi foi a produção 
das chamadas externalidades negativas que são inerentes a esse tipo de atividade. Tais 
externalidades são: o congestionamento do trafego, a poluição atmosférica e a demanda 
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negativa (Kang, 1988 e OFT, 2003 apud Dias, 2007). Por ser notável o impacto danoso na 
mobilidade urbana causado por tal serviço, viu-se ser necessário que o Estado estivesse 
controle sobre tal situação fática, apesar da regulamentação torna-lo mais caro e mais 
rígido.

No caso do Uber, percebe-se que a legislação recentemente aprovada modifica, 
justamente, a Lei Nacional de Mobilidade Urbana e por isso é facultativo aos municípios 
regular tal atividade, pois cabe ao poder público municipal analisar se há externalidades 
negativas que impactam a edilidade à qual é competente para administrar.

Até o presente momento, segundo novo estudo do CADE (2018, p.22-23), 26 
munícipios brasileiros regulamentaram o Uber, sendo 23 destas depois do ano de 2017. O 
município de Recife mantém-se inerte quanto a este assunto. Por conseguinte, o presente 
estudo fez analogia entre municípios com realidades de mobilidade urbana semelhantes.

O critério escolhido para comparação foi a pesquisa feita pelo Índice 99 de Tempo 
e Viagem (JORNAL DO COMMERCIO, 2018) que elencou os piores trânsitos do Brasil. 
Nesta pesquisa, Recife encontra-se em primeiro lugar, seguido de Porto Alegre, que possui 
regulamentação própria sobre o Uber (CADE, 2018, tabela A3), a Lei de n. 12.162/2016 e 
o Decreto n. 19.700/2017. 

Na análise da exposição de motivos desta lei, o prefeito, que teve a iniciativa 
legislativa, diz que a regulamentação se faz necessária pois todo tipo de transporte urbano 
é de interesse público, até mesmo aqueles que são eminentemente privados (Exposição de 
Motivos PLE 14, 2016), e fundamenta tal argumento na própria lei nacional de mobilidade 
urbana, nos artigos 4º, incs. I, II, VIII e X, 18 e 22, incs. I e VII1. Logo, por ser, então, de 
interesse público, o município tem o dever de fiscalizar e tributar tal serviço, com o objetivo 
de garantir segurança ao usuário. Foi constatada na motivação da PLE que a natureza do 
serviço do UBER não se confunde com a do serviço do Táxi, portanto não se justifica a 
regulamentação pela confusão. Entretanto, é notável que o principal motivo é a designação 
que o poder público municipal fez ao interpretar que a faculdade que é estabelecida pela Lei 
1  Art. 4º  Para os fins desta Lei, considera-se: 
I - transporte urbano: conjunto dos modos e serviços de transporte público e privado utilizados para o deslocamento de 
pessoas e cargas nas cidades integrantes da Política Nacional de Mobilidade Urbana;
II - mobilidade urbana: condição em que se realizam os deslocamentos de pessoas e cargas no espaço urbano;
(...)
VIII - transporte público individual: serviço remunerado de transporte de passageiros aberto ao público, por intermédio 
de veículos de aluguel, para a realização de viagens individualizadas;
(...)
X - transporte motorizado privado: meio motorizado de transporte de passageiros utilizado para a realização de viagens 
individualizadas por intermédio de veículos particulares;
Art. 18.  São atribuições dos Municípios: 
I - planejar, executar e avaliar a política de mobilidade urbana, bem como promover a regulamentação dos serviços de 
transporte urbano;
Art. 22.  Consideram-se atribuições mínimas dos órgãos gestores dos entes federativos incumbidos respectivamente do 
planejamento e gestão do sistema de mobilidade urbana: 
I - planejar e coordenar os diferentes modos e serviços, observados os princípios e diretrizes desta Lei;
(...)
VII - combater o transporte ilegal de passageiros.
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Nacional de Mobilidade Urbana “vincula” e, consequentemente, obriga a regulamentação 
desse serviço pelo simples fato deste ser uma espécie da categoria “transporte motorizado 
privado”. No Parecer conjunto nº 16/16 da CCJ/CEFOR/CUTHAB/CEDECONDH/COSMAM 
(Exposição de Motivos PLE 14, 2016) as comissões reforçam o que foi afirmado pelo 
prefeito do município de Porto Alegre.

Em 2017 foi criado um novo Projeto de Lei Municipal com iniciativa também do 
Poder Executivo de Porto Alegre, para alterar a tal lei regulamentadora citada acima. 
Esse PLE de nº 16/17 tem como um de seus objetivos, de acordo com a Exposição de 
Motivos (2017, p.1), preencher “lacunas e entendimentos imprecisos que dificultavam a sua 
regulamentação, inviabilizando o cadastramento de empresas interessadas em prestar a 
atividade”, sendo este o único motivo que interessa para esta pesquisa. Esta falha normativa 
se deu justamente pelo critério de caracterização de serviço de interesse público escolhido 
pelo município. O prefeito alega no relatório que houve dificuldade em regulamentar tais 
serviços pois a denominação “transporte motorizado privado e remunerado de passageiros”, 
prevista no art. 4º, inc. X, da Lei nº 12,587/2012 (Lei Nacional da Mobilidade Urbana), 
abrange serviços que vão além daqueles que são objetos da lei em questão, e sugere 
que para sanar tal defeito deve-se ser acrescentada a expressão “categoria Aplicações de 
Internet” nos respectivos artigos que tal projeto pretende alterar.

Torna-se claro que a motivação teve cunho estritamente político, não havendo a 
catalogação das externalidades negativas que ocorreram (ou não) no município de Porto 
Alegre após a entrada do aplicativo Uber em tal localidade para assim demonstrar a 
necessidade da interferência estatal em tal serviço. Por essa razão, torna-se praticamente 
impossível determinar qual a interferência do Uber na cidade analisada e a possível causa 
de uma futura regulamentação no município de Recife, pois a política não é um fator certo 
e repetitivo.

Seguindo a lista de municípios aqui utilizada para fazer um comparativo com a 
cidade recifense, em terceiro lugar encontra-se o município de Salvador, que não possui 
legislação referente ao Uber.

Em quarto lugar está posicionado o município que mais legislou sobre tal matéria, 
São Paulo. No dia 13 de maio de 2018 foi solicitado à câmara municipal paulista a exposição 
de motivos do Decreto nº 56.981/2016, que regulamenta este serviço. No dia 18 de maio 
de 2018 a ouvidoria deste município comunicou que a solicitação havia sido encaminhada 
para Secretaria Municipal de Mobilidade e Transportes e para a Prefeitura de São Paulo. 
Até o presente momento não houve respostas de nenhum desses dois últimos órgãos 
públicos.

Restou a análise no âmbito nacional, de acordo com o estudo do CADE (2018), em 
um espaço territorial de 5570 (cinco mil quinhentos e setenta) municípios, no qual o Uber 
atua em 100 (cem) desses (UBER, 2018), 26 (vinte e seis) regulamentaram tal serviço. 
Dessas 26 (vinte e seis) cidades, somente 3 (três) o fizeram após a vigência da lei nacional 
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que faculta tal fi scalização do Poder Público. Ou seja, em porcentagens, antes de 2018 
(ano que começa a vigência da Lei do Uber), 23% dos municípios que possuem a atuação 
do serviço do Uber haviam regulamentado tal serviço e, com o advento da lei nacional, 
este número cresce para 26%, caracterizando, deste modo, um crescimento extremamente 
lento quanto à intervenção estatal nesta matéria.

Fonte: do próprio autor.

3 | CONCLUSÕES
A hipótese inicial desta pesquisa era que o Uber se confi guraria como serviço de 

carona paga enquanto o Táxi seria um serviço público, portanto não haveria a possibilidade 
de ferir o monopólio legalmente designado aos taxistas.

Após análise de estudos que tratam sobre este assunto e, principalmente, da leitura 
das leis regulamentadoras, percebe-se que o serviço do Uber não se trata de uma carona 
paga, como se acreditava, mas sim de um transporte individual particular. A diferença entre 
as classifi cações consiste em que o serviço de carona paga pressupõe que o motorista não 
está à disposição do cliente, entretanto ele está indo para o mesmo local e por tanto pode 
oferecer o seu carro para leva-lo, o que não condiz com o labor prestado pelos motoristas 
do aplicativo Uber, pois estes aceitam trajetos predestinados pelo próprio cliente.

Como visto no tópico anterior, o serviço de aplicativos softwares destinados a oferta, 
contratação ou intermediação de serviço individual de transporte de passageiros pode 
ser defi nido como privado, individual e particular. Como sua natureza difere daquela do 
serviço do táxi, não seria correta uma regulamentação justifi cada por este aspecto. Assim 
entendeu o Congresso Nacional, quando aprovou a Lei nº 13.640/2018 que modifi ca a Lei 
de Mobilidade Urbana e faculta a regulamentação do serviço do Uber.

Ao passo em que o texto da Lei nº 13.640/2018 afi rma que ela modifi ca a redação 
da Lei nº 12.587, a Lei da Mobilidade Urbana, implica afi rmar que a regulamentação de tal 
serviço se dá pelas eventuais externalidades que ele possa provocar, como aumento do 



Ciências Jurídicas: Fundamentação, Participação e Efetividade 2 Capítulo 13 169

trafego urbano, expansão ou diminuição do tamanho da cidade (conhecido como sprawl 
urbano), entre outros. Portanto, não há no que se falar na natureza do serviço e nem da 
possível concorrência com o serviço de Táxi municipal. Além disso, quando a proposta 
faculta aos legisladores municipais a regulamentação ou não de aplicativos que oferecem 
tal meio de transporte, fortifica ainda mais a tese de que a natureza dessa atividade não 
colide com o ordenamento jurídico específico do Táxi, pois se assim o fosse, deveria ser 
obrigatória a intervenção estatal, uma vez que o serviço municipal prestado pelos taxistas 
possui exclusividade dada à eles por força de lei.

Portanto, a hipótese inicial se manteve parcialmente, alterando apenas a ideia que 
se tinha sobre o âmago do serviço aqui estudado, mas mantendo-se o entendimento de 
que não ocorre a quebra do monopólio.

Deste modo, ao analisar o gráfico e as porcentagens, apesar da faculdade aberta 
aos municípios para a regulamentação do Uber, é possível afirmar que não existe uma forte 
tendência de intervenção estatal neste serviço. Logo, induz-se que a desregulamentação 
se encontra mais forte no âmbito nacional do que a regulamentação, fenômeno este não tão 
comum no Brasil, que possui um grande histórico de intervenções nas atividades privadas. 
Tal fato acontece pela capacidade do mercado ao qual o Uber está inserido (economia 
compartilhada), que viabiliza a supressão das falhas que o poder legislativo municipal 
deveria assim o fazer por meio de normas regulamentadoras.

Como bem sugere o CADE (2018, p.45), a desregulamentação gradativa do serviço 
do Táxi é matéria a ser pensada após estar comprovado que os motivos pelo qual tal 
atividade econômica sofreu interferência não existem nos aplicativos de transporte privado, 
pois a própria plataforma os supre (CADE, 2018, p.23). Tal análise econômica (CADE, 2018, 
p.45) conclui que aliviar a regulamentação dos chamados radiotáxis (Táxis que participam 
de plataformas de software semelhantes ao do Uber) poderia trazer benefícios para o 
consumidor “em termos de serviços mais inovadores, com melhor qualidade e segurança, 
menores preços e mais opções de escolha” além de incentivar a concorrência dessa 
categoria de aplicativos que fazem a intermediação entre os motoristas e os potenciais 
clientes.
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