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Resumo

O objetivo deste artigo € estabelecer as contengdes
politicas geradas na governanca de mobilidade ur-
bana a partir da implementagdo da plataforma
Uber. Analisamos o caso de Bogota, Colémbia, por
se tratar de um processo de tensdo na construgdo
da regulagdo. O caso foi explorado a partir de uma
analise documental envolvendo decretos, leis, pro-
jetos de lei, decisOes judiciais e informes oficiais. Os
resultados confirmam o modo de operagdo empre-
gado em outros paises pela empresa de gerar uma
conformidade contenciosa com os modelos regula-
torios. Contudo, a governanga de transporte esta-
belecida na capital Bogotd com a regulamentagao
do transporte publico no sistema integrado coope-
rou para a escalada do enfrentamento judicial até a
proibigdo das operagdes da empresa.
Palavras-chave: Uber Bogotd; Uber Colombia; re-

gulagdo Uber; mobilidade inteligente; economia de
plataforma.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 27, n. 64, e6469546, set/dez 2025
http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2025-6469546-pt

Gustavo MATTOS [1]
Ana Marcela ARDILA [II]

Abstract

This article addresses the political constraints
generated in urban mobility governance by the
implementation of the Uber platform. We analyzed
the case of Bogotd, Colombia, due to the tension
involved in the creation of regulation. The case
was explored based on the analysis of documents
such as decrees, laws, bills, court decisions, and
official reports. The results confirm the operating
method used by the company in other countries to
generate contentious compliance with regulatory
models. However, the transportation governance
established in Bogotd through the regulation of
public transportation in the integrated system
contributed to the escalation of legal confrontation
until the prohibition of the company’s operations.
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Introducao

A tecnologia dos smartphones proveu a capa-
cidade de comunicagdo em qualquer local e a
capacidade de tornar usuarios e veiculos pon-
tos geolocalizados em um mapa da cidade em
tempo real. Essa tecnologia inspirou iniciativas
por parte de agentes publicos, tais como acom-
panhar frotas de 6nibus por aplicativos e 0 mo-
nitoramento de fluxos e rotas de usudrios do
transporte publico a partir de dados dos usua-
rios. O setor privado também se apropriou des-
sas possibilidades para a mobilidade urbana,
propondo desde servigos de carona mediados
pelos smartphones até o modelo similar ao de
tdxis. Uma das principais inovagGes foi a incor-
poragdo de agentes privados, proprietarios de
veiculos na oferta de servicos de mobilidade
individual a partir de plataformas de oferta de
servigo e servicos de pagamento.

A maior e mais emblemdtica empresa
explorando essa dinamica como modelo de
negdcios é a Uber, fundada em 2009 nos Es-
tados Unidos como uma startup de mobilida-
de urbana e expandindo sua operagdo a nivel
global a partir de 2012. A operagdo dessa em-
presa caracteriza-se por ndo ser proprietaria
dos carros, ndo operar dentro da limitagdo de
permissdes de veiculos privados legalizados
pela autoridade publica de transportes para
servi¢os de taxi e ndo trabalhar com vinculos
trabalhistas fixos com seus motoristas. Ao invés
disso, a empresa se registra no ramo de tecno-
logia e opera dentro de um regime de trabalho
de contrato flexivel, sustentado pelo conceito
de “economia compartilhada” (gig economy).
Essa perspectiva sustenta que plataformas me-
diadoras de servigos a partir de Tecnologias de
Informacdo e Comunicacdo (TICs) e internet

2de24

podem conectar pessoas e permitir a otimiza-
¢do de recursos subutilizados a partir da nego-
ciacdo digital de partilha desses recursos, tais
como o aproveitamento do espago vazio nos
carros durante as corridas para gerar uma ren-
da extra com caronas monetizadas (Kenney e
Zysman, 2016).

Esse novo dispositivo tecnoldgico trans-
forma o cenario da mobilidade em cada con-
texto urbano. A natureza flexivel da plataforma
cria uma ambiguidade nas formas tradicionais
de oferta de servicos de transporte, gerando
diversas contengdes na governanga urbana es-
tabelecida. Tendo a Uber pouco mais de uma
década de existéncia, com diversos impasses
legais em relagdo as legislagdes de mobilidade
urbana e contratos trabalhistas muito similares
nos Estados Unidos e ao redor do mundo, ficou
claro que as operagOes da empresa passam lon-
ge de uma facilitadora de caronas através de um
aplicativo em prol da economia compartilhada.

Neste trabalho, queremos compreender
como se estruturam essas tensdes a partir da
reconstru¢do do processo de implementagdo
do aplicativo na cidade de Bogotd, Colombia.
Queremos estabelecer as negociagbes entre
agentes na dinamica do processo de legaliza-
¢ao dessa empresa no ambito legislativo local
e nacional. A partir deste trabalho, queremos
vincular o campo de estudo sobre as econo-
mias de plataforma com a literatura sobre
governanga, compreendendo que a gestdo
da mobilidade urbana é caracterizada por um
processo de coalizdo contenciosa entre atores
publicos e privados nacionais e internacionais
que variam em cada ambito local. Utilizamos
o conceito de “conformidade contenciosa”
(contentious compliance) de Valdez (2023) pa-
ra compreender como a Uber estabelece sua
operagdo de forma contenciosa, combinando
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influéncia econémica e politica com uma estra-
tégia de desobediéncia legislativa com o mo-
delo de mobilidade individual estruturado pela
governanga da cidade.

Para rastrear esse processo, identifica-
mos trés periodos estabelecidos segundo as
negociacdes entre os agentes envolvidos e os
pontos centrais que envolvem a politica de
conformidade contenciosa da Uber, além das
respostas regulatdrias. Realizamos uma andli-
se documental de carater qualitativo, baseada
principalmente em regulamentagdes, proces-
sos judiciais e relatdrios de imprensa que foram
produzidos no periodo entre outubro de 2013
e dezembro de 2021. Consideramos que os re-
sultados demonstram um ambiente regulatério
e fiscalizador altamente hostil a plataforma e
fortemente favordvel a protecdo do mercado
dos taxistas. Nossa hipdtese é que a introdugdo
da inovagdo tecnoldgica implica um processo
contencioso entre diferentes agentes locais. O
impacto legislativo da Uber em cidades com re-
gulamentagOes de taxi mais fortes, e cuja forga
politica dos representantes dos interesses do
transporte privado possa vetar a empresa, sera
diferente do que ocorre em cidades onde esses
agentes tém menos articulagdo politica. Enten-
demos assim que em Bogotd o lobby dos taxis-
tas pela manutengao do seu mercado se mos-
trou mais forte que o da Uber em parte pela
forga politica e econdmica das empresas de taxi
estabelecidas na coalizdo de transporte de Bo-
gota e em parte pelo aumento da fiscalizagdo
e combate aos transportes irregulares com a
implementagdo do Sistema Integrado de Trans-
porte PUblico, que visava a integragdo tarifria.

0 trabalho estd dividido em trés partes.
A primeira parte corresponde a uma breve re-
visdo bibliografica sobre as economias de pla-
taforma e as formas de atuagdo da Uber na

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 27, n. 64, e6469546, set/dez 2025

governanca urbana. A segunda parte descreve
as metodologias empregadas para a analise e
estrutura dos resultados, dividindo em trés pe-
riodos o processo contencioso da Uber na go-
vernanga urbana. A terceira parte apresenta os
principais resultados e discussdes.

Revisdo bibliografica

O primeiro conceito que consideramos central
para a realizagdo deste trabalho é o de “eco-
nomia compartilhada”. Esse conceito tem si-
do incorporado na literatura académica para
entender a organizagdo de empresas como a
Uber. Mais do que uma empresa de transpor-
te, tem sido definida como um aplicativo de
tecnologia que favorece a conexao entre mo-
toristas dispostos a dar carona e compartilhar
espago em seus veiculos. Nesse arranjo, a Uber
seria um aplicativo que ajudaria a monetizar
caronas. Contudo, autores como Rogers (2015),
Pasquale (2016) e Kenney e Zysman (2016) vao
problematizar o descolamento entre a proposta
da economia compartilhada e a pratica de com-
peticdo de mercado agressiva e radicalmente
avessa a se adaptar a qualquer legislagdo local
de mobilidade urbana. Longe de um crescimen-
to organico, Rogers (2015) aponta que a Uber
tem um modus operandi que combina alto in-
vestimento em marketing com lobby politico
para operar fora dos ditames legislativos que as
empresas de transporte operam.

Segundo Pasquale (2016), o otimismo em
torno do discurso da economia compartilhada
se mostrou rapidamente ingénuo, uma vez que
ele oculta um complexo mercado capitalista
de plataformas digitais cada vez mais estrati-
ficado e sem vinculos sélidos que garantiriam
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a protecdo trabalhista. Para Collier, Dubal e
Carter (2018), esse é um modelo que oferece
a flexibilidade em troca da transferéncia de
responsabilidades da empresa para os traba-
Ihadores, além de promover a fragmentacdo da
classe e qualquer chance de sindicalizacdo de
seus interesses. Os autores Kenney e Zysman
(2016) atentam para o fato de que a economia
compartilhada representa um complemento de
renda esporadico, diferentemente do que ocor-
re com plataformas Airbnb e Uber, nas quais
grande parte daqueles cadastrados nelas bus-
ca obter a sua subsisténcia a partir de aluguel
de espagos e de transporte de pessoas. Essas
empresas obtém vantagens como garantidoras
de agenciamento do servigo, trocas de informa-
¢do, producdo de dados operacionais e paga-
mentos. Por esses motivos, os autores diferen-
ciam esses servicos da economia compartilha-
da a partir do termo “economia de plataforma”.

Assim, a economia compartilhada que a
Uber e diversas outras empresas que medeiam
redes sociais de tecnologia alegavam praticar,
cristalizou-se em novos mercados mediadores
de servicos a partir das tecnologias digitais.
Segundo Rahman e Tellen (2019), a economia
de plataforma reitera elementos que ja eram
parte do mercado de trabalho capitalista finan-
ceiro global, tais como geragdo de valor para os
acionistas, financeirizacdo, busca pela flexibili-
zacdo de contratos e redugdo de mao de obra.
A novidade consiste nesses servicos garantirem
um nivel de dominio e concentragdo de merca-
do como infraestrutura fundamental de um se-
tor, sendo o de mobilidade privada de interesse
publico no caso da Uber.

Essa concentracdo de mercado tem a
ver com os efeitos da configuragdo em rede da
economia de plataforma: quanto mais pessoas
a utilizam, mais valiosa se torna a plataforma,

4de24

especialmente se esse crescimento puder ser
em largas escalas territoriais e os usudrios pu-
derem se deslocar para outros territorios no
pais ou em outros paises e utilizarem o mesmo
servigo (Srnicek, 2017). Assim,
[...] em contraste com o modelo classi-
co da empresa monopolista vertical ou
horizontalmente integrada que alcanga
e mantém seu poder por meio de meca-
nismos de propriedade ou aquisi¢do, as
empresas de plataforma exercem poder
de mercado controlando os participantes
[oferta e demanda] em ambos os lados

da plataforma. (Rahman e Tellen, 2019,
p. 9; tradugdo nossa)

A partir desse efeito de rede, a platafor-
ma consegue definir as regras de distribuicdo
do valor dentro de seu mercado. O investimen-
to para atingir essa escala é mais demorado e
os investidores permitem que a empresa se ex-
panda sem gerar lucros, absorvendo seus pre-
juizos e focando nos ganhos a médio e longo
prazo. A essas vantagens de efeitos de rede, os
autores ddo o nome de “poder infraestrutural”.
Esse poder envolve o poder de controle sobre
entrada e saida de auténomos da plataforma,
poder de organiza¢do e manipulagdo dos fluxos
de informacdo e atividade de usudrios da plata-
forma e poder de ranqueamento dos motoris-
tas e usuarios (Valdez, 2023).

De forma sintética, a literatura estrutura
que as modernas TICs, como smartphones, as
redes sociais digitais e a internet mével e de
banda larga abriram precedentes para novas
formas de organizacdo de servicos e forca de
trabalho. O poder de empresas de plataforma
como a Uber advém do que os autores cha-
mam de “poder infraestrutural”, que se traduz
na implementacdo de diversas estratégias que
buscam a criacdo de um monopdlio por meio
da expansado e padronizagdo da sua operagao
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nos principais centros urbanos de diversos
paises. Entre as estratégias mais relevantes
identificadas pela literatura, se encontram: a)
a organizagdo de todos os fluxos da oferta e
demanda; b) a padronizagdo em largas escalas
do servigo e transferéncia das responsabilida-
des de infraestrutura fisica dos servigos para
as cidades e para os motoristas agenciados por
contratos flexiveis de trabalho; c) a introdugdo
do seu servico em uma cidade em desacordo
com a legislagdo vigente para o servigo de ta-
xis, usando de estratégias de marketing, lobby
politico e fidelizagdo de motoristas e clientes
para advogar a favor de novas legislagdes que
beneficiem sua operagao.

Assim as empresas que operam no sis-
tema de economia da plataforma buscam ao
mesmo tempo a padronizacdo de seus servi-
¢os, a disputa pela mao de obra auténoma nas
grandes cidades e o minimo de regula¢do pos-
sivel, mas seu sucesso depende de qudo forte
sdo seu lobby, marketing e a “fidelizagdo” dos
motoristas e clientes, na medida em que seus
interesses se chocam com a complexidade da
governanca colaborativa das cidades. A entrada
da Uber ira gerar potenciais conflitos com di-
versos integrantes desses arranjos nas diferen-
tes cidades em que a empresa opera.

0 segundo conceito que tratamos neste
trabalho é o de Governanca. Com esse concei-
to, buscamos analisar a tomada deciséria po-
litica desde uma perspectiva mais complexa,
que incorpora outros atores da esfera privada,
da sociedade civil e 6rgdos multilaterais. Esses
agentes passam a exercer poder de influéncia
sob a tomada decisoria e regulamentagdo dos
assuntos politicamente relevantes (Nuissl e
Reinrichs, 2011). Segundo Stoker (2018), a go-
vernanga na questao da politica urbana envolve
atingir a acdo coletiva na gestdo do Estado em
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condi¢ées em que ndo se pode mais recorrer
a exclusividade da autoridade estatal. Em seu
sentido mais amplo empregado: “a principal
caracteristica definidora da governanga urbana
é que a gestdo das cidades ndo é exclusividade
do governo ou do setor privado, mas é o reduto
de uma grande variedade de atores que inte-
ragem entre si para governar cidades” (Obeng-
-Odoom, 2012, p. 206; tradugdo nossa).

A governanga urbana ocorre em um ce-
nario em que as grandes cidades irdo aderir a
“gestdo urbana empreendedora”. Para Brenner
(2004), essa gestdo esta orientada para uma
nova escala de investimentos globais. Ela entra-
ria em contraste com a equaliza¢do nacional e
territorial do modelo de bem-estar social, onde
aspectos significativos da regulagdo econoémica
sdo devolvidos a niveis institucionais subna-
cionais e os principais ativos socioecondmicos
sdo concentrados nas regides urbanas mais
competitivas. Nesse cendrio de empreendedo-
rismo urbano, as praticas da gestdo publica sdo
impactadas pela incorporagdo de modelos de
gestdo empresarial, reduzindo a forga de toma-
da deciséria dos drgdos publicos, maior desre-
gulamentagdo, maior flexibilidade de planeja-
mento e maior envolvimento do setor privado,
mas onde atores da politica regional ainda tém
capacidade de imposi¢do de agenda (Da Cruz,
Rode e Mc Quarrie, 2019).

Para Le Gales e Vitale (2013), a governan-
¢a nas grandes cidades esta relacionada com a
capacidade de um regime politico de fornecer
servicos, produzir e manter os bens coletivos,
garantindo assim a sua legitimidade. Le Gales
(1998) aponta que governos locais buscam ins-
tituir regulagdes em torno daquilo que emer-
ge como objeto passivo de ser “governavel”.
Assinala também que os regulamentos podem
ser vistos como mecanismos de governanga
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definidos com base em trés dimensdes: o mo-
do de coordenagdo de diversas atividades ou
relagdes entre os atores; a alocagdo de recursos
em relagdo a essas atividades ou a esses atores;
e a estruturagdo de conflitos (prevenidos ou
resolvidos). Isso leva a trés formas “tipicas” de
regulagdo: (1) a regulacdo estatal (frequente-
mente identificada com regulag¢do hierarquica
ou politica), onde o Estado estrutura conflitos,
distribui recursos e coordena atividades e gru-
pos; (2) a regulagdao do mercado, em que va-
lores de oferta, demanda e lucro sdo a tonica;
(3) a regulacdo cooperativa/reciproca (as vezes
chamada de regulagdo por meio de troca social
ou politica), baseada em valores e normas, em
uma identidade Unica e na confianga que ex-
pressa formas de troca.

Especificamente no caso da economia
compartilhada, a governanga ganha novos con-
tornos. Valdez (2023) considera que é neces-
sario observar as estratégias usadas por esse
tipo de empresas num contexto caracterizado
pela flexibilidade e o uso de tecnologias. Para
tal fim, emprega o conceito de “conformidade
contenciosa” (contentious compliance), a partir
do qual analisa as formas de governanga urba-
na, desde a perspectiva da dimensdo da ne-
gociagdo politica da economia de plataforma.
Segundo a autora, a relagdo da empresa com
os érgdos de fiscalizagdo e com a coalizdo no
poder sempre sera de negociagdo contenciosa,
até a plataforma conseguir o arranjo legislativo
que mais a favorega, usando do marketing e do
lobby para formar apoio com atores relevantes,
tais como prefeitos, legisladores a nivel munici-
pal ou nacional, empresariado local, motoristas
auténomos e cidaddos (entendidos como con-
sumidores do produto) para legitimar sua ope-
ragdo irregular.
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De acordo com Valdez, as empresas ig-
noram a lei pelo maior tempo possivel e até a
infringem, cedendo pontualmente em batalhas
regulatdrias quando mais pressionadas. Isso sé
é possivel, segundo a autora:

[...] devido a flexibilidade inerente de seu
modelo de negdcios. Essas mudangas,
por sua vez, permitem que as empresas
oferecam seus servigos com a esperan-
¢a de se tornarem onipresentes. Ainda
assim, essas empresas nunca deixam de
pressionar pela desregulamentagdo pa-

ra poder oferecer sua versdo preferida.
(Valdez, 2023, p. 183)

A empresa entdo forgara ao maximo os
limites para a regulagdo minima, mas também
cederd em algum nivel ao arranjo regional,
registrando-se como empresa, operando com
categorias legalmente aceitas de taxi de luxo,
tendo escritérios e oficinas proprias, etc.

A autora identifica uma grande diversi-
dade local de desenvolvimento desse proces-
so contencioso. Enquanto cidades como Nova
York apresentaram espaco de liberdade opera-
cional e expansdo da empresa pela auséncia de
regras mais rigidas para a barreira de entrada
de novas empresas no transporte individual e
percepg¢do popular de que o atendimento dos
servigos de taxi é bastante limitado, em cidades
como Berlim e Madri foram criadas diversas
barreiras legislativas para sua expansao e até
mesmo seu banimento temporario em ambas
as cidades (Valdez, 2023).

Desde essa perspectiva da governanga
urbana das economias compartilhadas, é possi-
vel analisar as formas locais que sdo configura-
das segundo as relagbes de poder dos diferen-
tes agentes. Consideramos que, mesmo com
toda forga de persuasdo que tenha a seu favor,
isso ndo significa que a Uber traduzira esse
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esforco em imediato sucesso. Ela entrard em
choque com a coalizdo da governanga politica e
empresarial existente na cidade que estrutura
e fornece os servigos de transporte individual.
O caso de Bogota oferece um exemplo relevan-
te para entender as dindmicas de negocia¢do
contenciosa que configura a oferta desse tipo
de servico, em contraste com a “pacificacdo”
acontecida em outros contextos urbanos onde
a Uber conseguiu a legalizacdo do servico, co-
mo tem sido o caso brasileiro.

Metodologia

A principal estratégia metodolégica empregada
¢ a analise documental. Para tal fim, identifi-
€amos 0s principais arranjos que estruturam a
mobilidade urbana de Bogotd no periodo estu-
dado. Em seguida, reconstruimos o processo da
entrada e expulsdo da empresa Uber de Bogota
e da Colombia a partir de andlise documental
dos processos. Entre os documentos oficiais, foi
analisado o processo da Uber publicado pelo
Tribunal de Cundinamarca, documentos legisla-
tivos e juridicos, incluindo seis decretos, duas
leis, duas resolu¢des, uma circular e um me-
morando, ambos da Superintendéncia de Por-
tos e Transporte. Além desse material, foram
analisados os relatdrios de gestdo da empresa
de transporte publico TransMilenio e andlise de
Controladoria Geral em torno do funcionamen-
to da TransMilenio. Também foram analisados
11 projetos de lei tanto da Camara de Deputa-
dos (Consejales) quanto do Senado que versa-
vam sobre a plataforma Uber.

Foram analisadas 188 noticias dos jor-
nais colombianos E/ Tiempo, El Espectador e La
Republica no periodo entre 5 de maio de 2014
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e 30 de dezembro de 2022. Foram analisadas
5 entrevistas dos veiculos La Republica, EI
Tiempo e Radio Caracol, além de um discurso
do entdo presidenciavel lvdn Duque em seu
canal oficial. Do blog oficial da empresa Uber
na Colémbia, foram analisadas 12 postagens,
entre 12 de novembro de 2015 e 19 de junho
de 2020. Entre os comunicados oficiais, foram
selecionados para andlise 5 comunicados da
Superintendéncia de Transportes e do Judicia-
rio. Esses trabalhos foram organizados a par-
tir do software de analise qualitativa Atlas.Tl
para mais facil acesso e codificagdo tematica.
Foi empregada uma metodologia de analise
de classificacdo das fontes documentais a par-
tir dos temas mais relevantes, a redugdo de
categorias através da codificacdo dessas te-
maticas e posteriormente a identificacdo dos
principais pontos em debate da conformidade
contenciosa da Uber.

Estruturamos processualmente os resul-
tados em trés periodos. O primeiro, entre 2013
e 2015, envolve a chegada da Uber em Bogo-
ta e seus primeiros pontos contenciosos com
os taxistas, com os dérgdos de fiscalizacdo, e os
primeiros esforcos legislativos de criar uma
categoria favoravel a Uber. O segundo perio-
do abrange os anos de 2015 a 2019, quando o
poder executivo nacional da Colombia é pres-
sionado para gerar uma resposta regulatoria
para a Uber, estruturando os requisitos mini-
mos para a empresa operar na legalidade. O
terceiro periodo, de 2019 a 2021, é quando o
executivo municipal de Bogotd e nacional da
Col6mbia escalam com a pressao fiscalizatdria
a Uber por esta ndo se adaptar a nova legisla-
¢do de mobilidade individual, até chegar a sua
proibicdo e seu retorno operando como em-
presa de aluguel de carros.
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Resultados

A chegada da plataforma: 2013-2015

O sistema de transporte publico individual
no periodo da chegada da Uber na Colombia
(2013) era dividido em uma regulamentagao
para os taxis amarelos, equipados com taxime-
tros para realizacdo de corridas com destinos
estabelecidos pelo cliente, e taxis brancos de
luxo e corporativos, regulamentados conjun-
tamente com outros veiculos de transporte
privado para fins comerciais, tais como vans de
transporte escolar e micro-6nibus de turismo.
Em Bogota, esse sistema estrutura uma ofer-
ta rigida com fortes barreiras a novos entran-
tes. Esses servigos de transporte individual ou

coletivo de interesse publico em Bogota sdo
definidos a partir de dois decretos nacionais: o
Decreto Nacional n. 172, de 2001, que define o
servigo dos taxis convencionais (de cor amare-
la); e o Decreto Nacional n. 174, de 2001, que
define o servigo dos taxis especiais (brancos) e
outros servigos de transporte coletivo.

Para operar dentro do sistema de taxis
convencionais, sdo necessarios os cupos, simi-
lares aos alvaras brasileiros, que sdo liberados
pelo Ministério Nacional de Transportes da
Colombia. Esses cupos sdo obtidos por em-
presas de taxis e comprados por taxistas para
operarem em sua cidade. Os motoristas tam-
bém podem revender ou “alugar” seus cupos
para outros motoristas, criando também um
negdcio informal em torno dessas permissdes.

Quadro 1 - Legislagdo do transporte individual antes da entrada da Uber na Colémbia

Legislacdo Orgio emissor

O que determina

Lei Nacional n. 105,

de 1993 Presidéncia da Republica

Define o transporte publico na Colémbia como uma industria
que visa garantir a mobilizagdo de pessoas ou coisas, através
de veiculos adequados, em condigGes de liberdade de acesso,
qualidade e seguranga dos utilizadores e sujeita a compensagdo
econdmica.

Lei Nacional n. 336,

de 1996 Presidéncia da Republica

Estabelece o Estatuto dos Transportes e define o transporte
privado como aquele que atende as necessidades de mobili-
zagdo de pessoas ou coisas dentro do ambiente de atividades
exclusivas de pessoas naturais ou juridicas.

Decreto Nacional n. 172 | Presidéncia da Republica

Estabelece que somente empresas credenciadas podem ope-
rar no sistema de taxis, tendo um nimero limitado de permis-
sBes (cupos) e de frota proporcional a populagdo territorial.
Obriga proprietdrios individuais a obterem licenga e empresas
que desejam montar equipes a obrigagdes trabalhistas de con-
tratagdo, assim como carteira de operagdo para motoristas.

Decreto Nacional n. 174 | Presidéncia da Republica

Estabelece que somente empresas credenciadas podem ope-
rar no sistema de transportes individual ou coletivo especiais
(taxis brancos para mobilidade de luxo, vans escolares e 6nibus
de turismo). Obriga proprietarios individuais a obterem licenca
e empresas que desejam montar equipes a obrigagdes traba-
lhistas de contratagdo, assim como carteira de operagdo para
motoristas.

Fonte: elaboragdo dos autores com base em dados da Secretaria Juridica de Bogota.
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Enquanto a fiscalizagdo da opera¢do dos moto-
ristas estd a cargo das secretarias a nivel mu-
nicipal e metropolitano, a fiscalizagdo das em-
presas esta a cargo da autoridade nacional. De
acordo com a Secretaria Distrital de Mobilidade
de Bogotd, entre 2010 e 2015 foi mantido um
numero fixo, com uma média de 52.500 taxis
habilitados circulando em Bogota (Secretaria
Distrital de Movilidad, 2017). Esse numero se
manteve mais ou menos fixo até o imbrdglio
com a entrada da empresa Uber. Segundo
dados da Asociacidn Nacional de Movilidad
Sostenible (Andemos), Bogotd conta com
82.719 taxis em 2022 (Andemos, 2022). O im-
pacto tanto da Uber quanto da nova dinamica
de transporte por aplicativos que foi incorpora-
da pelas empresas existentes de taxis gerou um
aumento de mais de 30 mil novos cupos.

0 aplicativo Uber foi registrado na Co-
[6mbia em 15 de outubro de 2013 como em-
presa de tecnologia (Villa, 2014). Essa moda-
lidade de empresa tem suas fung¢des regidas
pela Lei Nacional n. 1.341, de 2009 (Colémbia,
2009), que dispde sobre atividades referentes
a sociedade da informacdo e a organizacdo
das TICs. O aplicativo tornou-se disponivel pa-
ra download e o cadastro de motoristas ainda
em 2013, oferecendo uma Unica modalidade
de “carro de luxo” por aplicativo, tendo como
Unica opgdo “Uber Black”, um servigco mais caro
que um taxi convencional, inicialmente somen-
te em Bogotd, com um prego variando entre
30% e 50% a mais que a tarifa de um taxi na
capital colombiana.

No ano de 2014, a amplitude do impacto
do aplicativo na mobilidade urbana passou a se
fazer notar em Bogotd, partindo da percepgdo
de atores locais de que ndo se tratava de um
facilitador de mobilidade de luxo, mas de uma
empresa competitiva que visava ingressar na
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mobilidade individual das cidades de forma
disruptiva dos moldes comerciais das empresas
de taxi. Enquanto os protestos dos taxistas co-
megaram em maio de 2014 contra o funciona-
mento da Uber em taxis especiais, em agosto
de 2014 a Uber passou a ofertar o servico de
“UberX” em Bogota, por uma tarifa mais barata
de competicdo direta com tdxis e com um con-
trato mediante pessoas fisicas e ndo com ta-
xistas legalizados para veiculos especiais, agra-
vando ainda mais os conflitos entre taxistas e
plataforma (Villa, 2014).

A vinculacdo da Uber aos taxis de luxo
foi o primeiro alvo de conten¢do com o poder
publico da Colombia, com a alteracdo legal na
Resolugdo n. 3.068 do Ministério dos Transpor-
tes, que modifica um paragrafo do Decreto Na-
cional n. 174, obrigando todos os motoristas de
taxis de luxo a portar um documento de contra-
to com empresa, chamado Formato Unico de
Extracto de Contrato (Fuec). Em paralelo com
as respostas do Poder Publico, os taxistas de
Bogota organizaram movimentos contenciosos
a partir de seus gremios (sindicatos), com um
repertdrio de fechamento de vias de acesso do
transito, tendo a frente o sindicato Asociacion
Nacional de Propietarios y Conductores de Taxi
e empresas de taxis com base e atuagdo na ca-
pital Bogotd, como Taxis Libres e Taxis Imperiais
(Redagdo El Espectador, 2014). Estes realizaram
ciclos intermitentes de protestos contra a Uber,
entre abril e dezembro de 2014, tendo o pri-
meiro grande protesto nacional realizado no
dia 24 de novembro, em sintonia com o anun-
cio da legalidade ou ndo do aplicativo pelas au-
toridades, com bloqueios em pistas de circula-
¢do nas principais vias das cidades.

Esses ciclos de protestos ndo somente
indicaram insatisfacdo dos gremios de taxistas,
mas também passaram a representar, a partir
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de 2014, ciclos de pressao social e politica sem-
pre que as decisOes favoraveis a legislagdo do
aplicativo pudessem ser votadas no Legislativo
ou estipuladas pelo Executivo e se estenderam
até o final do periodo estudado (2021). Em res-
posta ao primeiro ato contencioso nacional, no
dia 24 de novembro de 2014, o Ministério do
Transporte emitiu um comunicado oficial (Co-
[6mbia, 2014) declarando a ilegalidade do apli-
cativo de mobilidade. Segundo a compreensao
do Ministério, a Uber constitui uma plataforma
de tecnologia operando como uma empresa de
transporte. Para que uma empresa de trans-
portes pudesse utilizar uma plataforma tecno-
|6gica na prestacgdo de servicos publicos, ela de-
veria ser previamente autorizada pela autorida-
de competente de acordo com a modalidade
para a qual foi estabelecida. Da mesma forma,
os veiculos deveriam ser autorizados para cada
modalidade e seus condutores legalmente vin-
culados as empresas autorizadas.

No Setor Legislativo, durante o ano de
2014 ocorreu um debate no Senado da Colom-
bia para elaboragdo de um projeto de lei para a
criacdo de uma categoria especial para a Uber,
entre os dias 23 de setembro e 8 de dezem-
bro, para a apresentag¢do da redagdo do deba-
te, a partir da proposta dos senadores Oscar
Arango e Andrés Zuccardi, do mesmo partido
do presidente Juan Manuel Santos. Segundo
a Gazeta do Congresso, o Projeto de Lei n. 93
propunha: “[...] Melhorar a qualidade do servi-
¢o de transporte individual de veiculos do tipo
taxi, melhorando as condi¢Ges de contratagdo
de motoristas, regulamentando um sistema de
taxi de luxo e criando um fundo de preparagdo
técnica para a prestacdo de um melhor servigo”
(Colombia, 2014). O projeto de lei focava na
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Uber ainda pensando no modelo da plataforma
como taxi de luxo. Contudo, ndo obteve apro-
vagdo no Senado.

O conflito em torno do transporte pu-
blico individual automotor na Coldmbia en-
cerra 0 ano de 2014 com a emissdo no ultimo
dia do ano da “Circular 024" pela Superinten-
déncia de Portos e Transporte, érgdo nacional
de fiscalizagdo do transporte, autorizando as
autoridades competentes a apreender todos
os carros prestando servigos inadequados aos
Decretos n. 172 e n. 174, seja os que estives-
sem nos taxis brancos e ndo portassem o Fuec,
seja aqueles que estivessem operando pelo
servigo UberX,

Criando um marco regulatério:
2015-2017

No ano de 2015, o servigo Uber continua a
operar a despeito das apreensdes de motoris-
tas sendo realizadas. Em marc¢o, o Ministério
dos Transportes veicula um video em suas re-
des oficiais em que a Ministra dos Transportes,
Natalia Abello, comunica que o Uber é ilegal no
pais e que partiria do Estado um projeto para
criar uma categoria de “taxi de luxo” por apli-
cativos para tornar os taxis amarelos mais com-
petitivos (Redacdo El Tiempo, 2015a).

Ainda no primeiro semestre de 2015
teria inicio uma investigacdo de servigos de
transporte irregulares pela Superintendéncia
de Transportes da Colémbia, que vislumbrava
a possibilidade de blogueio de todas as plata-
formas de aplicativos de transporte tidos co-
mo “ilegais”, embora o préprio Ministério das
Tecnologias de Informagdo e Comunicagdo
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(MinTIC) tenha desmentido a possibilidade (Re-
dacdo El Espectador, 2015b) de blogueio dos
aplicativos. Sentindo que ndo estavam sendo
atendidos pelo Poder Publico para restrigao do
Uber e dos aplicativos de mobilidade por plata-
forma, os representantes sindicais e empresa-
riais dos taxistas convocam um novo ato nacio-
nal com bloqueios no dia 29 de julho de 2015,
em sintonia com um protesto internacional de
taxistas contra o Uber no mesmo dia (Redagdo
El Tiempo, 2015c).

Esses protestos irdo se estender para
o segundo semestre de 2015, realizando blo-
queios de acesso em locais de importancia do
servigo, como zonas de acesso ao Aeroporto
Internacional El Dorado. Também somando a
essas acdes contenciosas, foram realizados al-
guns atos de violéncia divulgados pela impren-
sa, com taxistas utilizando de intimidagdo con-
tra motoristas e passageiros de servicos como
o Uber (Redagdo El Tiempo, 2015d) e 0 anuncio
por parte das liderangas dos taxistas da criagdo
de “grupos de busca” para intimida¢do de mo-
toristas e usudrios de aplicativos, articulando-
-se com a policia para a incriminacdo dos moto-
ristas irregulares (Redagdo El Tiempo, 2015e).

Embora a contenda com a Uber tenha
ocorrido a nivel municipal em Bogota, as au-
toridades responséveis pela regulagdo ou proi-
bicdo do transporte individual estdo em nivel
nacional. O ator do executivo que se colocou a
frente do processo de regulamentagdo do Uber
e dos taxis, o entdo vice-presidente da Repu-
blica de Juan Manuel Santos, German Vargas
Lleras, prometeu diante desse cenario estrutu-
rar, com base no periodo de implementagao do
Plan de Desarrollo Nacional, regulamentar um
servico especial de transporte individual por
aplicativo para os taxistas em setembro (Reda-
¢ao El Tiempo, 2015e). Isso ocorre porque no
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plano do entdo presidente Juan Manuel Santos
Calderdn, do Partido Social de Unidad Nacional,
que foi implementado a partir da Lei Nacional
n. 1.753, estava incluso o seguinte artigo: “No
prazo de seis (6) meses apds a edigdo dessa lei,
o Governo nacional devera regulamentar o ser-
vico de luxo na modalidade de passageiro indi-
I” (Congreso de la RepUblica de Colombia,
2015; tradugdo nossa).

vidua

Diante da demora para uma definigao, o
sindicato dos taxistas entrou com uma agao po-
pular, em 13 de novembro, no Tribunal Admi-
nistrativo de Cundinamarca, exigindo um pra-
zo de dez dias para a apresentagdo de alguma
solugdo por parte do Presidente da Republica,
Juan Manuel Santos, ou dos Ministros do Trans-
porte, Ministro das TICs ou Superintendentes
de Portos e Transporte. Embora a acdo judicial
de tutela ndo tenha sido aceita, o Tribunal aca-
tou com o prazo de esclarecimentos (Colombia,
2022). Essa pressao resultou na elaboragdo do
Decreto Nacional n. 1.079, que sinalizou um
alinhamento legislativo e compromisso politico
com os interesses dos taxistas, buscando criar
uma categoria de taxis de luxo e aplicativos di-
gitais que obrigasse a vinculagdo com o ja exis-
tente modelo de cupos e empresas de téxi.

Ao final de 2015 ainda seria publicado
novo decreto, o Decreto Nacional n. 2.297,
que dava nova redacdo ao Decreto Nacional
n. 1.079 e estipulava um prazo de seis meses
(contando a data de sua publicacdo, 27 de
novembro) para a adaptagdo das empresas de
mobilidade por plataforma operando no pais.
A despeito desse prazo para a Uber operar de
forma regulamentada pelo Ministério Nacio-
nal dos Transportes, a empresa continuou a
operar de forma irregular para os padrdes es-
tabelecidos no ano seguinte, sem se enquadrar
no prazo estipulado (27 de maio de 2016), e
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os protestos de taxistas continuam, assim co-
mo os grupos de busca, com batidas ilegais e
intimidagdo de motoristas e passageiros do
aplicativo, tendo envolvidos casos amplamen-
te midiatizados de um bloqueio de intimidagao
a filha de um ex-vice-presidente (Redagéo El
Tiempo, 2015f) que utilizava o servico.

Ao fim do prazo estipulado, em 27 de
maio de 2016 é emitida a Resolugdo n. 2.163
do Ministério dos Transportes, que regulamen-
ta o Decreto Nacional n. 2.297 e cria uma ca-
tegoria de “taxis de luxo”, estruturando formas
de integrar aplicativos de mobilidade indivi-
dual a téxis legalizados, estipulando com isso
que a Uber deve se cadastrar com o Ministé-
rio dos Transportes para que tenha um carater
de legalidade. A empresa rejeitou a proposta
e ndo se integrou, enquanto diversas empre-
sas de mobilidade por plataforma ligadas aos
taxis foram integradas a resolucdo, tais como
Comunicacién Tech y Transportes, Transportes
Especiales Acar, Etaxi Colombia, Farley ETC,
Cooperativa de Transportes Tax Coopebombas,
Taxis Ya, Digimarketing, Widetech, Mobility
Solutions, Eleinco, Mi Aguila Group, Heinsohn
Business Technology, Webnet, Processoft e
Mega Taxi VIP (Redagdo Portafolio, 2017).

Nesse periodo, tramitam diversos pro-
jetos de lei para efetivamente criar uma cate-
goria prépria para a Uber, tanto na Camara de
Representantes — o Projeto de Lei n. 044, de
2015 (Colémbia, 2015), do congressista Alfredo
Deluque, do Partido de la U, e o Projeto de Lei
n. 204 (Colémbia, 2016), de autoria de Olga Lu-
cia Veldsquez Nieto, do Partido Allianza Verde,
em 2016 — quanto no Senado — com o Proje-
to de Lei n. 126, em 2015 (Colémbia, 2015), e
em 2016 o Projeto de Lei n. 198, de iniciativa
popular. Novamente, nenhum desses projetos
obteve votagdo favoravel.
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Proibigdo da plataforma

Em margo de 2017 a Uber sofreu sua primeira
condenagdo, com a Superintendéncia de Portos
e Transporte emitindo a Resolucidn n. 07838,
que multou a empresa Uber em 700 saldrios
minimos, num total de $450 milhes de pe-
s0s, € uma segunda multa a Uber no valor de
US$344.727.000 por “facilitar e promover,
através dos meios de comunicagdo social e da
publicidade, a prestacdo de servigos de trans-
porte ndo autorizados no pais” (Superinten-
dencia de Puertos y Transporte, 2016). O limbo
legislativo da Uber passa a integrar a pauta da
campanha eleitoral para presidentes e o candi-
dato Ivan Duque, do Centro Democrético, em
campanha adotou a pauta da regulamenta-
¢ao do aplicativo a favor dos gremios de taxis-
tas (Duque, 2018). No ano 2019, durante sua
gestdo, emergem medidas mais enfaticas para
enquadrar o aplicativo e a empresa como ser-
vicos irregulares.

Em abril de 2019 é formado um Cuerpo
Especial de Control de la llegalidad y la
Siniestralidad (Cecis) (Bejarano, 2019), inicia-
tiva do presidente Ivan Duque e do Ministério
dos Transportes em parceria com a policia,
que buscava a criminalizagdo do transporte
irregular, correlacionando a irregularidade dos
transportes com acidentalidades no transito.
Ainda que tanto o presidente lvan Duque quan-
to a Ministra dos Transportes, Angela Orozco,
tenham negado que a iniciativa era uma forma
de combater a empresa Uber (Castilla, 2019),
entre os meses de abril e junho a Cecis sus-
pendeu 6.408 licengas de transporte de vei-
culos por transporte irregular de aplicativo e
cancelou 75 carteiras de motorista em Bogota
por motoristas estarem utilizando aplicativos
(Bedoya, 2019).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 27, n. 64, 6469546, set/dez 2025



Freios a plataforma

Nessa escalada de conflitos que ocorre
entre os Poderes Distrital (na ocasido, com o
prefeito Enrique Pefialosa, do partido Cambio
Radical, no poder) e Nacional contra a Uber, um
centro de atendimento da empresa Uber foi in-
terditado durante uma inspecdo de agentes da
Secretaria Distrital de Mobilidade de Bogota por
supostas irregularidades em portas automaticas
em julho de 2019 (Marenco, 2019). A respeito
desse incidente, a empresa emitiu uma nota ofi-
cial, a partir do blog da Uber Colémbia, lamen-
tando o ocorrido e alegando que apresentou
toda a documentacdo legal atestando que o es-
tabelecimento funcionava com todos os requisi-
tos previstos pela lei (Bell, 2019).

No dia 6 de dezembro de 2019 a Supe-
rintendéncia de Portos e Transporte solicitou
resposta da Uber pela continuidade de servi-
cos considerados irregulares, tais como publi-
cidade, consultoria e afiliagdes de veiculos ndo
homologados para transporte publico, servigos
em condig¢Oes que teriam gerado vantagens
competitivas em beneficio dos provedores que
estdo vinculados as plataformas, e, posterior-
mente, no dia 18 de dezembro aplicou uma no-
va multa de US$414.058 (Bell, 2019).

A Superintendéncia de Industria e
Comeércio (SIC) também abre processo em
dezembro de 2019 as plataformas Uber, Cabify
e Didi por realizagdo de concorréncia desleal
no setor de transporte individual (Bell, 2019).
No dia 20 de dezembro de 2019, a partir da Ata
n. 2.383, a SIC determina a ordem de suspen-
sdo dos servicos Uber da Col6mbia. Baseando-
-se em uma demanda de concorréncia desleal
feita em 2016 pela empresa Cotech, que forne-
cia os servicos de tecnologia de plataforma pa-
ra a empresa de taxis colombiana Taxis Libres,
a SIC interpretou que as empresas ligadas a
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Uber incorreram em concorréncia desleal por
violagdo de normas e desvio de clientela (arti-
gos n. 8 e 18 da Lei n. 256, de 1996) ao prestar
irregularmente o servigo de transporte publico
individual e violavam o principio de concorrén-
cia leal da Lei Nacional n. 1.341, por competir
sem 0s mesmos entraves fiscais e juridicos que
as empresas de transporte da Colombia. A SIC
estabeleceu que as empresas ligadas ao aplica-
tivo Uber prestam servico de transporte publi-
co individual de passageiros, através da criagdo
da oferta e da disponibilizacdo do servigo aos
usuarios, violando as regras que regulam o
mercado, gerando uma vantagem significativa
ao Uber (Colémbia, 2022).

Com isso, a SIC ordenou o encerramento
imediato dos servigos “Uber”, “Uber X” e “Uber
VAN” no territério colombiano. A decisdo de
encerramento dos servicos Uber contida na ata
também ordena que as empresas de telecomu-
nicagdo COMCEL (Claro) da Colombia, Colom-
bia Telecomunicaciones (Movistar), a operado-
ra de telecomunicagdes colombianas Tigo e a
Empresa de Telecomunicag¢des de Bogota sus-
pendam a transmissdo e alojamento de dados
do Uber, determinando efetivamente a proibi-
¢do da disponibilidade para download e uso do
aplicativo nos smartphones (Colombia, 2022).
A circular determinou o prazo de encerramento
da empresa Uber na Colombia para o dia 12 de
fevereiro de 2020.

0 advento da saida do Uber da Colom-
bia no inicio de 2020 sera um catalisador para
o debate de uma regulamentacdo prdpria pa-
ra a plataforma. Uma diversidade de projetos
ird emergir na Camara de Representantes, tais
como os Projetos de Lei n. 174, 185, 199, 242 e
446, todos acumulados no Projeto de Lei n. 003,
de 2020 (Redagdo El Espectador, 2020).
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Apds a emissdo da Ata n. 2.383 da Su-
perintendéncia de Industria e Comércio e a
determinagdo do encerramento das ativida-
des e banimento do aplicativo Uber para o dia
12 de fevereiro de 2020, a empresa recorreu
e enviou uma carta ao entdo presidente Ivén
Duque. Nessa carta, avaliou-se o fato de que a
decisdo da SIC ocorreu no dia 20 de dezembro,
ultimo dia do calenddrio judicial do pais para
um aparente impedimento da revisdo imediata
e simultaneamente a uma sangdo da Superin-
tendéncia de Portos e Transporte. Tendo esses
elementos em consideracdo, a empresa afir-
mou que esse banimento violava o Tratado de
Livre Comércio do pais com os Estados Unidos
(Redagdo El Espectador, 2020).

Em 10 de janeiro, o Ministério dos Trans-
portes emitiu um comunicado a imprensa.
Nesse comunicado, o Ministério justifica a de-
cisdo de bloqueio do aplicativo argumentando
que a neutralidade da rede é estabelecida pela
Lei n. 1.450, de 2011, enquanto a prestacdo de
servigo de transporte de passageiros correspon-
de as Leis n. 105, de 1993, e 336, de 1996, e 0s
aplicativos de transporte sdo regulamentados
pelo Decreto n. 1.079, de 2015 (Rincdn, 2020).
Ante a controvérsia da saida do Uber, o presi-
dente Ivdn Duque se posiciona a favor dos taxis-
tas afirmando que estes pagam cupos, seguros
e inspecdes em detrimento dos motoristas par-
ceiros da empresa Uber (Arbeldez, 2020).

Embora motoristas do aplicativo Uber te-
nham entrado com pedido de tutela no Judici-
ario e diversos protestos de motoristas, o apli-
cativo efetivamente é tirado do ar no dia 12 de
fevereiro de 2020, marcando a Coldmbia como
o0 primeiro pais da América Latina a expulsar
a empresa de transporte de seu territdrio em
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torno da questdo da concorréncia desleal. En-
tretanto, a exclusdo foi de curta duragdo, tendo
o aplicativo voltado a operar na Colémbia a par-
tir do dia 20 de fevereiro de 2020. A forma de
contratacdo foi alterada pela empresa em seu
regresso, com uma modalidade de aluguel de
veiculos em que uma pessoa pode alugar o seu
veiculo a outra através de um contrato. Nessa
mudanga, ao invés do motorista ser um “par-
ceiro” prestador de servigos com a plataforma,
ele cria um contrato temporario de aluguel do
seu proprio veiculo com o passageiro que mar-
cou a corrida. Embora o retorno do aplicativo
em fevereiro de 2020 tenha conformado a
Uber como empresa de transporte, a questdo
da condi¢do dos motoristas autbnomos passa a
se impor, uma vez que estes agora ndo estavam
mais no limbo da ilegalidade e permaneciam
sem qualquer direito trabalhista, representan-
do 88 mil motoristas cadastrados na Colémbia,
segundo dados da plataforma (Arbeldez, 2020).
Os Projetos de Lei n. 190 (Colombia, 2019), 085
(Colémbia, 2020a) e 221(Colémbia, 2020b),
no Senado, e o Projeto de Lei n. 388 (Bogota,
2020), da Camara de Representantes, objeti-
varam vincular o trabalhador Uber no Sistema
Publico de Seguridade Social. Nenhum desses
projetos obteve aprovagdo.

No dia 18 de junho de 2020, a partir do
Acorddo n. 02106, o Tribunal Superior Judicial
de Bogota reverteu a decisdo de proibi¢do dos
servigos da acdo da SIC apoiada na denuncia da
Cotech. Segundo o entendimento do Tribunal,
houve prescrigdo porque o prazo do processo
para concorréncia desleal era bienal, tendo
comegado em 2012 e radicado em 2016. Com
isso, 0 processo estava encerrado.
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Discussao dos resultados

Os resultados apontam para a confirmagao do
modus operandi de conformagdo contenciosa
proposto por Valdez (2023), onde a empresa
primeiramente se conformou a categoria de ta-
xis de luxo existentes na cidade de Bogota (seu
mercado preferencial pela alta concentragdo
de populagdo e mdo de obra autbnoma) en-
quanto aguardava introduzir o modelo UberX,
que representa sua categoria global de servigos
e vinculagdo de motoristas auténomos. O que
se observou, contudo, é que, diferentemente
de um modelo de regulagdo do tipo liberal ou
de livre-mercado, foi um modelo altamente po-
litico e hierdrquico de regulagdo da governanga
da mobilidade urbana, no sentido de regula-
¢do proposto por Le Galés (1998, 2013). Nao
somente a categoria preferencial da Uber foi
rechagada, mas também as possibilidades de
conformagdo da plataforma em categorias lo-
cais foram sistematicamente sendo bloqueadas
em prol dos taxistas.

E inegavel que o poder de lobby dos ta-
xistas em Bogota prevaleceu e se mostrou mais
forte que o da Uber, de forma a nacionalizar a
demanda local das empresas e dos sindicatos
dos taxistas. O transporte individual de Bogotd
se estrutura a partir dos taxis amarelos, que
representam 4,9% do total de viagens distribui-
das pelas 13 milhdes 359 mil viagens didrias,
somando todos os modais, segundo a pesqui-
sa Origem-Destino da Secretaria Distrital de
Movilidad (Secretaria Distrital de Movilidad,
2019). Quando tiramos todas as opgdes de
veiculos particulares (carro, moto e bicicleta)
e mobilidade a pé, esse valor sobe para 9,9%,
ficando atrds apenas dos Onibus do sistema de
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BRT TransMilenio (com 37,3% das viagens) e
dos 6nibus do Sistema Integrado de Transporte
Publico (36,1% das viagens).

Assim, além dos sistemas de 6nibus, uma
fatia consideravel das viagens de Bogota é reali-
zada pelo transporte privado individual de inte-
resse publico, tendo as cooperativas de taxistas
forte presenca na coalizdo provedora de trans-
porte em Bogotd e uma forte legislagdo que
estrutura o mercado de transporte individual.
A empresa Uber, ao mirar na cidade de Bogo-
td como mercado potencial para estruturar sua
estratégia, se deparou com esses dois fatores
limitantes que entraram em choque com a sua
operagdo: um movimento de formalizagdao do
transporte publico no sentido também de com-
bater a perda de receitas para transportes in-
formais e a forca politica e robustez legislativa
dos taxis operando em Bogota.

Desde o momento em que a Uber en-
trou em Bogotd, ela encontrou maior forga e
resisténcia dos agentes na cidade de Bogota,
mas teve sua determinagdo a partir do po-
der executivo nacional. As forgas bem esta-
belecidas de taxistas, especialmente grupos
empresariais como o Taxis Libres e sindicatos
que se concentram em Bogotd, conseguem
ter uma forga politica na coalizdo estruturada
dos transportes a ponto de mobilizarem pro-
messas de apoio em campanhas presidenciais,
como foi o caso do presidente lvan Duque.
Os orgados de fiscalizacdo de transporte do
executivo municipal e nacional também fo-
ram ciosos da prote¢dao da manutencdo da
legislacdo vigente dos taxistas, e as decisdes
juridicas se mostraram favordaveis a garantia
de mercado dos taxistas, diferentemente de
cidades como Sao Paulo, onde prevaleceu nas
decisdes juridicas da disputa dos taxistas com
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a Uber uma defesa favoravel a Uber e ao livre-
-mercado (Zanatta e Kira, 2018). A imagem a
seguir demonstra o primeiro ano da chegada
da Uber em Bogota, esquematizando todos os
blogueios possiveis para os termos minimos
de uma conformacdo contenciosa da Uber em
categorias convencionais.

A pressdo politica desse grupo foi tdo for-
te que, no ano de 2019, uma escalada conjun-
ta de orgdos de fiscalizagdo policial realizando
apreensdo de veiculos, multando motoristas e
estabelecimentos da empresa Uber por parte
de dérgdos que garantem a justa regulagdo da

disputa comercial na Colémbia impondo multa
e sang0es, imposi¢des do legislativo e protestos
incisivos dos taxistas e empresarios costuraram
um cenadrio que levou a saida do aplicativo do
pais e o bloqueio de seu download por parte
dos provedores de tecnologia, um caso inédi-
to na América Latina. A imagem a seguir de-
monstra o Ultimo momento da pesquisa, com
o0 acumulo de penalidades sobre a empresa em
fungdo da categoria dos taxistas.

Um segundo elemento importante
que explica o maior rigor para com a fiscali-
zacdo do transporte irregular em Bogota é a

Figura 1 — Impedimentos para a conformagdo contenciosa da Uber em Bogotd em 2014
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Fonte: elaboragdo dos autores.
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Figura 2 — Impedimentos para a conformagdo contenciosa da Uber em Bogotd em 2021
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Fonte: elaboragdo dos autores.

implementagdo de um Sistema Integrado de
Transporte Publico (SITP). O governo local busca
controlar a expansdo do transporte individual
e fortalecer o transporte publico coletivo para
diminuir os graves problemas de congestdo e
poluicdo. Desde a década de 1960, o sistema de
transporte de Bogota (Transporte Publico Colec-
tivo — TPC) se estruturou em torno de empresas
privadas de 6nibus que operaram sob um es-
quema de afiliagdo dos veiculos. Esses veiculos
particulares de propriedade de terceiros circula-
ram em percursos autorizados pela Secretaria
Distrital de Mobilidade as empresas de afilia-
¢do, criando uma ferrenha disputa de valores de
passagem e prestacdo de servico entre esses afi-
liados e gerando ndao somente guerra de pregos,
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novas

Decreto 348 cria

téxis de luxo

regras para

mas também graves problemas de seguranca
e qualidade de servicos, especialmente entre
as décadas de 1980 e 1990 (Amézquita, Duran-
-Matiz e Fajardo-Morales, 2016).

0 movimento para o Poder Publico ter
novamente centralidade no planejamento e
fornecimento do transporte se deu entre os
anos de 1999 e 2000, com a implementagdo de
um sistema de Onibus sob o controle do Esta-
do com um sistema de BRT (bus rapid transit)
inspirado no modelo implementado na década
de 1970 em Curitiba, no Brasil, com pistas e es-
tagOes exclusivas para a circulagdo de 6nibus
(rede troncal) e redes zonais de conexdo com
o sistema. O sistema de BRT foi implementado
durante a gestdo do prefeito Enrique Pefialosa,
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entdo do Partido Liberal. Para a gestdo des-
se modo de transporte de 6nibus, foi criada a
empresa de economia mista chamada Empresa
de Transporte del Tercer Milenio (TransMilenio
S/A). As fases 1 e 2, ocorridas entre os anos
2000 e 2002, envolveram a construgdo e am-
pliacdo da rede troncal do BRT e a concessdo
das estagles a entes privados responsdveis pe-
la sua manutengdo (Montero, 2017).

A partir do Plano Diretor da Mobilida-
de de Bogotd, implementado com o Decreto
Municipal n. 319, de 2006, foi estipulado um
plano de médio e longo prazo para a criagdo
de um sistema integrado de transporte publico
(Sistema Integrado de Transporte Publico de
Bogota. D. C. — SITP) integrando o sistema BRT
aos outros 6nibus do TPC convencional e a fu-
turos modais com tarifa Unica, paga de forma
eletronica. O artigo 15 desse Decreto, que tra-
ta sobre a implementacdo do SITP, determinou
que a TransMilenio sera a gestora do drgao,
sendo responsavel pela integracdo através de
um processo de integracdo operacional, tarif-
ria e institucional.

O sistema SITP dividiu a cidade em 13 zo-
nas que poderiam ser atendidas por nove ope-
radores, dois dos quais representavam proprie-
tdrios histéricos de dnibus, e os proprietarios
dos Onibus titulares poderiam participar como
acionistas nas novas empresas operadoras ou
ser compensados pela venda ou aluguel de
seus Onibus para novas empresas operadoras
até o final da vida util da frota, um desenho
operacional que transformou cerca de 700 ro-
tas e 16.000 Onibus urbanos do antigo sistema
em 450 rotas e uma frota de quase 10 mil 6ni-
bus, apoiada por 6,7 mil pontos com 4.600 lo-
cais para recarga de cartdes, que integraram as
tarifas (Rodriguez et al., 2017).
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A implementacdo do SITP que era pre-
vista para 2011 enfrentou diversos atrasos en-
volvendo questdes de corrupgdo e suspeitas
sobre a licitagdo, resultando no afastamento
do presidente Samuel Rojas, que foi substituido
pela sua interina Clara Lopez, que encerrou seu
mandato realizando, conjuntamente com a im-
plementagdo do SITP, o inicio da fase 3 de am-
pliagdo do TransMilenio. Contudo, a conclusdo
das obras e inicio da operacdo do sistema s
se deu durante a gestdo do alcaide seguinte,
Gustavo Petro, entre 2012 e 2015, periodo
que coincidiu com a entrada da Uber (Escallon
Arango, 2014).

A governanga publica e privada do trans-
porte publico de Bogotd busca modernizar e
avangar com o sistema de BRT, que ja evidencia
elementos de desgaste e limitacdo, apresen-
tando altos pregos nas passagens, um colapso
na oferta de uma demanda crescente e acusa-
¢Oes de corrupgdo em torno de contratagdo de
entes privados (Rodriguez et al., 2017). Assim,
entre os governos Samuel Moreno, Gustavo Pe-
tro, Enrique Pefialosa, Cldudia Lépez e no atual
governo de Carlos Galdn, o objetivo dessa coa-
lizdo é avangar na integracdo dos sistemas de
onibus e na constru¢do de novos modais, tais
como: o sistema de teleféricos TransMicable,
implementado em 2018; a construgao de um
sistema de metro, iniciado em 2020; e a cons-
trugdo futura de um trem urbano.

A partir desses dados, podemos sinteti-
zar que a capital Bogota tem seu fornecimento
de transporte publico quase totalmente depen-
dente do sistema de 6nibus. O Poder Publico
estruturou a partir da empresa TransMilenio
uma coalizdo formada por empresas de 6nibus
para um projeto de longo prazo de ampliagdo
da rede troncal da TransMilenio, formalizagdo
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das rotas operadas no sistema de transporte
publico coletivo fora da TransMilenio e inte-
gracdo das redes zonais e troncais com base no
projeto do SITP. Também implementou desde
ha 22 anos o rodizio para automoveis particula-
res para promover o uso do sistema publico.

0 movimento pela integracdo modal e
unificacdo tarifaria visa justamente reduzir as
lacunas de fornecimento de mobilidade ur-
bana e a reducgdo de perda de receitas para o
transporte irregular, especialmente as vans e
0s mototaxis que operam na cidade de Bogota
cumprindo essas lacunas do transporte publi-
co (Rodriguez et al., 2017). A maior persegui-
cdo fiscal a Uber, a apreensdo de motoristas e
a criagdo de um Cuerpo Especial de Control de
la llegalidad y la Siniestralidad para regular o
transporte clandestino precisam ser lidas den-
tro do contexto histdrico local de maior esforco
do Estado para o controle da mobilidade urba-
na, separando com maior rigor o transporte le-
gal (ligado ao SITP ou as legislagOes de taxi) e o
transporte ilegal, que ndo pertence a esse siste-
ma. Assim, um elemento que auxilia no escla-
recimento de por que até mesmo o elemento
de conformagdo ndo contencioso da Uber en-
controu obstaculos em Bogota e na Colombia
é o contexto geral da implementagdo do SITP.

Considerac0es finais

O objetivo deste artigo é utilizar do referencial
da governanga para complementar com ele-
mentos de politica urbana os estudos de eco-
nomia de plataforma. Ha evidéncias nos estu-
dos pregressos que a Uber estrutura seu mer-
cado a partir de diversas operac¢des envolvendo
persuasdo a partir do marketing. Enquanto
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forma um mercado a parte da mobilidade
urbana convencional e a revelia das legislagdes
vigentes, utiliza do lobby para elaboragao de
arranjos politicos favoraveis. Além disso, a Uber
representa a ponta de langa da economia de
plataforma, abrindo o espaco para outras em-
presas usarem o mesmo modelo para disputa-
rem mao de obra de trabalhadores informais
nos grandes centros urbanos.

Entretanto, considerar que a empresa
Uber inicia e encerra o processo de plataformi-
zagdo da mobilidade urbana sem obstéaculos e
sem considerar o contexto politico e social em
que ela ocorre, é desconhecer a complexidade
dos arranjos locais na gestdao da mobilidade
urbana e os debates sobre economia de pla-
taforma. Esse processo esta longe de ser um
processo homogéneo que torna flexivel toda
relagdo trabalhista com motoristas e domina
toda oferta de transporte individual (tomando
posteriormente setores de logistica e transpor-
te coletivo). Essa perspectiva universalizante
torna-se problemdtica na medida em que igno-
ra resisténcias locais, fortes legislagdes e lobby
contrario a mobilidade de plataforma. Também
é problemética na medida em que considera
esse modelo de economia de plataforma como
um processo acabado e ndo como algo que es-
td em constante negociagdo e conflito com ou-
tros atores regionais.

O caso de Bogota é emblematico por re-
presentar um dos centros urbanos mais visados
pela Uber na América Latina e uma candidata
perfeita para sediar o aplicativo. Bogota conta
hoje com uma densa populagdo de quase oito
milhdes de habitantes e farta mdo de obra in-
formal disponivel. Também é uma cidade com
uma oferta reduzida de modos de transporte,
para além dos 6nibus e dos téxis e uma grande
presenca de transporte informal, com servigos
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ndo regulamentados de vans e mototaxis
operando pela cidade para suprir as lacunas do
Transporte Publico Coletivo e seu substituto, o
Sistema Integrado de Transporte Publico.

No entanto, foram justamente esses
elementos que fizeram com que os agentes
locais tivessem tanta resisténcia a entrada da
plataforma. A coalizdo formada para a integra-
¢ao do transporte publico, envolvendo atores
nacionais, municipais, empresas de Onibus,
consdrcios que gerem as estagdes e gestores
do sistema unificado de pagamento eletroni-
co, busca reduzir as margens perdidas com o
transporte informal investindo no processo de
integragdo modal para cumprir mais rotas, in-
tegrar tarifas e aumentar a fiscalizagdo contra
o transporte informal.

Os taxistas, por sua vez, integram essa
coalizdo como empresas privadas fornecendo
transporte individual. O combate ao transpor-
te irregular fortalece o grupo, cujo lobby se
mostrou muito mais forte internamente que
o da Uber para sua entrada. Isso se reflete
em todos os decretos e resolugdes aprovadas,

[1] https://orcid.org/0000-0002-4239-1025

que favoreceram a classe em detrimento dos
interesses da Uber. Ademais, os projetos de
lei propostos para a criagdo de uma categoria
especial para a Uber desde 2014 ndo conse-
guiram ser aprovados. Os taxistas se apoiaram
no processo de enfrentamento ao transpor-
te irregular e conseguiram enquadrar a Uber
nessa categoria.

Embora colabore para um maior enten-
dimento dos particularismos regionais de uma
economia de plataforma de carater global, o
estudo apresenta limitagdes no sentido compa-
rativo. Estudos futuros no sentido comparativo
entre os diferenciais de cidades onde a Uber re-
lata ter sucesso em Bogotd podem vir a enten-
der melhor as particularidades elencadas. Da
mesma forma, exercicios comparativos futuros
nas diversas cidades que barraram a mobilida-
de individual de plataforma podem apresentar
padrdes sobre quais medidas locais entraram
em conflito com a proposta da mobilidade por
plataforma e quais agentes ou arranjos legais
locais se mostraram forgas de boicote mais sig-
nificantes que os esforgos da plataforma.
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