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RESUMO

A mobilidade urbana foi alcada, pela Emenda Constitucional n°® 90, de 2015, a condic¢édo de
direito social fundamental no rol do art. 6° da Constituicdo Federal. Em um contexto nacional
de dificuldades estruturais no transporte pablico e crescente interesse politico e académico pela
tarifa zero, este trabalho investiga a viabilidade juridico-financeira da implementacéo integral
da tarifa zero no Distrito Federal (DF), tomando como estudo de caso o Programa Vai de Graca,
instituido pelo Governo do Distrito Federal em 2025 para ofertar gratuidade aos domingos e
feriados. O trabalho articula fundamentos do Direito Constitucional, Financeiro e Tributario,
com enfoque na derivacdo deontoldgica do direito @ mobilidade urbana, avaliando se a tarifa
zero integral pode representar a concretizacdo constitucional desse direito social. Por meio de
analise documental, estudo de caso, revisdo de literatura especializada (Gama, Santarém,
Barata) e dialogo com pesquisas aplicadas de organizagdes como a Jevy Cidades, investiga-se
a viabilidade financeira via compensacdes tributérias, reestruturacdo do gasto publico e

impactos em externalidades sociais e raciais.

Palavras-chave: Tarifa Zero; mobilidade urbana; direito social; financiamento do transporte;;

direito financeiro; rentncia fiscal.



ABSTRACT

Urban mobility was elevated, by Constitutional Amendment No. 90 of 2015, to the status of a
fundamental social right within the framework of Article 6 of the Brazilian Federal
Constitution. In a national context marked by structural difficulties in public transportation
systems and growing political and academic interest in fare-free public transport, this study
investigates the legal and financial feasibility of the full implementation of a zero-fare policy
in the Federal District, using as a case study the Vai de Graca Program, instituted by the
Government of the Federal District in 2025 to provide fare-free public transportation on
Sundays and public holidays. The research articulates principles of Constitutional, Financial,
and Tax Law, with particular emphasis on the deontological derivation of the right to urban
mobility, assessing whether a comprehensive zero-fare policy may constitute the constitutional
realization of this social right. Through documentary analysis, case study methodology, and a
review of specialized literature (Gama, Santarém, Barata), combined with dialogue with applied
research conducted by organizations such as Jevy Cidades, the study examines financial
feasibility through tax compensation mechanisms, public expenditure restructuring, and the

impacts on social and racial externalities.

Keywords: Zero Fare; Urban Mobility; Social Right; Transport Financing; Financial Law; Tax

Expenditure.
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1. INTRODUCAO

A mobilidade urbana foi incorporada ao texto constitucional brasileiro como direito
social por meio da Emenda Constitucional n° 90, de 2015, que modificou o artigo 6° da
Constitui¢do para conferir ao transporte 0 mesmo patamar normativo de direitos como saude,
educacéo e trabalho. Essa alteragdo representou importante marco no constitucionalismo social
brasileiro, cuja trajetoria se caracteriza pela ampliacdo gradual do catdlogo de direitos
fundamentais e pela consolidacdo de garantias prestacionais vinculadas ao dever estatal de
promover condigdes materiais adequadas ao exercicio da cidadania. Desde entdo, a mobilidade
urbana passou a ocupar posicao central no debate juridico contemporaneo, uma vez que o
acesso ao transporte publico se tornou elemento determinante para que milhdes de brasileiros
possam exercer plenamente direitos essenciais, frequentar escolas e universidades, acessar
servicos publicos, trabalhar e participar da vida urbana de modo igualitario.

Em paralelo a esse avanco normativo, o Distrito Federal experimenta h4 muitos anos
uma crise estrutural em seu sistema de transporte publico, marcada por baixa eficiéncia
operacional, tarifas elevadas, precariedade na oferta de linhas, irregularidades contratuais e
episodios recorrentes de corrupcdo administrativa envolvendo o Sistema de Bilhetagem
Automatical, conforme relatado em documentos e investigagBes oficiais? amplamente
divulgadas na imprensa local. A percepcao cotidiana dos usuarios confirma essa deterioracao:
longos tempos de espera, veiculos sobrecarregados nos horarios de pico, falhas persistentes na
operacdo do metrd e dificuldades estruturais para deslocamentos inter-regionais se tornaram
parte da vivéncia comum da populacdo. Essa realidade impacta de forma particularmente mais
intensa a populagdo negra e periférica, fendmeno demonstrado por estudos socioldgicos e
urbanisticos que identificam padrdes de desigualdade racial na distribuicdo dos custos da
mobilidade, nos trajetos mais longos e na exposi¢do a riscos, como apontado por pesquisas

como a de Paulo Henrique Santarém (2025):

1 A fraude no sistema de bilhetagem automatica no Distrito Federal gerou acdes penais contra
cooperativas de transporte por inserir dados falsos no SBA, causando prejuizo ao erario.
Metrépoles, Brasilia, 27 nov. 2020. Disponivel em: https://www.metropoles.com/distrito-
federal/fraude-em-bilhetagem-no-df-justica-determina-sequestro-de-r-71-milhoes. = Acesso
em: 12 dez. 2025.

2 O Tribunal de Contas do DF incluiu auditorias ao Sistema de Bilhetagem Automatica em
seu Plano Geral de Acdo, em funcao de reclamacoes da populacao sobre a baixa eficiéncia do
servico e irregularidades no sistema de transporte publico. TRIBUNAL DE CONTAS DO
DISTRITO FEDERAL. Auditoria de regularidade no Sistema de Bilhetagem Automatica.
Brasilia, 02 fev. 2016. Disponivel em: https://www2.tc.df.gov.br/sistema-de-bilhetagem-
automatica/. Acesso em: 12 dez. 2025.



https://www.metropoles.com/distrito-federal/fraude-em-bilhetagem-no-df-justica-determina-sequestro-de-r-71-milhoes?utm_source=chatgpt.com
https://www.metropoles.com/distrito-federal/fraude-em-bilhetagem-no-df-justica-determina-sequestro-de-r-71-milhoes?utm_source=chatgpt.com

16

Tabela 1 - Percentuais de utilizacao dos modos de deslocamento para o trabalho por cor/raca

Modo de deslocamento Noams N0 nenros
para o trabalho 9 9

Onibus 37.8% 26,9%
Automével 41,8% 57,7%
Transporte privado 1,6% 1.4%
Metrd 2,5% 2,5%
Motocicleta 4,0% 2,7%
Bicicleta 1,7% 0,9%
A pé 10,5% 7.9%

Fonte: PDAD (2021)

Elaboracao DEPAT/IPEDF Codeplan.

Nota: A cor/raca nao negra é composta de brancos, amarelos e indigenas. 3

Nesse contexto, o Governo do Distrito Federal instituiu, em fevereiro de 2025, o
Programa “Vai de Graga”, que estabeleceu a gratuidade tarifaria nos servigos de transporte
publico coletivo aos domingos e feriados. A politica foi formalizada por meio do Decreto n°
46.924, de 28 de fevereiro de 2025, que dispbs sobre a isencdo da tarifa de usuario nos sistemas
de 6nibus e metrd integrantes do Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal,
bem como definiu diretrizes para a operacionalizagdo da medida e para o custeio da gratuidade
pelo proprio ente distrital®,

A gratuidade passou a vigorar imediatamente ap6s a publicacdo do decreto, sendo
aplicada subsequentemente durante o periodo do Carnaval de 2025, conforme divulgado em
comunicagdes oficiais do Governo do Distrito Federal®. No ambito da imprensa, houve ampla

divulgacdo quanto ao programa ter passado a ser implementado de maneira regular aos

3 A tabela apresentada é resultado do trabalho de pesquisa da Tese de Doutorado de Paulo
Henrique da Silva Santarém. Os dados disponibilizados foram obtidos por meio da “Como
Anda Brasilia”, levantamento que empregou dados recortados a partir dos resultados da
Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios — PDAD 2021, realizada pelo Instituto de
Pesquisa e  Estatistica do  Distrito Federal -  IPE-DF. Disponivel em:
https://www.ipe.df.gov.br/wp-content/uploads/2021 /12 /Relatorio-COMO-ANDA-
BRASILIA-Um-recorte-a-partirdos-dados-da-Pesquisa-Distrital-por-Amostra-de-Domicilios-
PDAD-2021.pdf

4 DISTRITO FEDERAL. Decreto n°® 46.924, de 28 de fevereiro de 2025. Institui o Programa
“Vai de Graca”, que estabelece gratuidade no transporte publico coletivo do Distrito Federal
aos domingos e feriados, e da outras providéncias. Diario Oficial do Distrito Federal, Brasilia,
28 fev. 2025. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/558831a3dab946c48039686c52601071/exec_dec_
46924 2025.html. Acesso em: 15 dez. 2025.

5 GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL. Transporte publico gratuito aos domingos e feriados
entra em vigor no DF. Brasilia, 2025. Disponivel em: https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/
. Acesso em: 15 dez. 2025.



https://www.ipe.df.gov.br/wp-content/uploads/2021/12/Relatorio-COMO-ANDA-BRASILIA-Um-recorte-a-partirdos-dados-da-Pesquisa-Distrital-por-Amostra-de-Domicilios-PDAD-2021.pdf
https://www.ipe.df.gov.br/wp-content/uploads/2021/12/Relatorio-COMO-ANDA-BRASILIA-Um-recorte-a-partirdos-dados-da-Pesquisa-Distrital-por-Amostra-de-Domicilios-PDAD-2021.pdf
https://www.ipe.df.gov.br/wp-content/uploads/2021/12/Relatorio-COMO-ANDA-BRASILIA-Um-recorte-a-partirdos-dados-da-Pesquisa-Distrital-por-Amostra-de-Domicilios-PDAD-2021.pdf
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domingos e feriados — conforme dispde o art. 1° do Decreto que o instituiu — para alcangar os
principais modais de transporte coletivo do Distrito Federal® ’.

Trata-se, portanto, de politica ainda embrionaria que inaugurou, no ambito distrital, uma
experiéncia normativa de isencdo tarifaria no transporte publico coletivo, fornecendo um
referencial empirico e juridico para o debate sobre politicas de financiamento publico da
mobilidade urbana.

Sem embargo, o programa se insere em um movimento mais amplo de expansao
nacional da gratuidade no transporte publico, presente em dezenas de municipios brasileiros e
amparada por estudos académicos recentes que avaliam seus impactos sobre a economia local,
a empregabilidade, a arrecadacdo tributaria e a sustentabilidade ambiental. Entre esses estudos,
ganha destaque a producdo de pesquisadores como Giancarlo Gama (2025), cujos trabalhos
contribuiram para o desenvolvimento de pesquisas aplicadas por organizacdes especializadas
em mobilidade urbana, a exemplo da Jevy Cidades, que elaborou estudos técnicos voltados a
andlise da viabilidade financeira da adogdo da tarifa zero integral por municipios brasileiros®.
Os resultados dessas analises tém sido utilizados como referéncia em estudos de impacto
financeiro em municipios especificos, como no caso de capitais brasileiras em que se estimou
que a implementacdo da tarifa zero poderia demandar investimentos da ordem de
aproximadamente trés por cento do orgamento municipal anual®.

Essas referéncias fornecem subsidios metodoldgicos relevantes para a investigacdo de
experiéncias locais e para a analise da viabilidade juridico-financeira de politicas de gratuidade
no transporte pablico integrais no &mbito do objeto do estudo, qual seja, o Distrito Federal.

A partir da inclusdo do transporte no rol dos direitos sociais e da emergéncia de
experiéncias concretas de tarifa zero no pais, este trabalho busca responder a uma pergunta
central: seria juridicamente e financeiramente possivel implementar a tarifa zero integral no
Distrito Federal, transformando o Programa “Vai de Graga” em politica permanente e

universal? Essa pergunta envolve mdltiplas dimensdes analiticas, pois exige examinar,

6 ESTADAO MOBILIDADE. Tarifa zero no DF: governo anuncia transporte publico gratuito
aos domingos e feriados. Sao Paulo, 2025. Disponivel em:
https://mobilidade.estadao.com.br/. Acesso em: 15 dez. 2025.

7 METROPOLES. Vai de Graca: tire duividas sobre a gratuidade no transporte publico do DF.
Brasilia, 2025. Disponivel em: https://www.metropoles.com/conteudo-especial/vai-de-
graca-tire-as-duvidas-sobre-a-gratuidade-no-transporte-publico. Acesso em: 17 dez. 2025.

8 JEVY CIDADES. Como financiar a tarifa zero no transporte publico no Brasil: possibilidades
de contribuicao de cada esfera do governo para o financiamento da tarifa zero. Brasilia: Jevy
Cidades, 2025. Disponivel em: https://www.jevycidades.com/. Acesso em: 04 jan. 2026.

9 PORTAL ONIBUS. Estudo aponta que Natal pode adotar tarifa zero no transporte publico
com uso de apenas 3% do orcamento municipal. Natal, 2025. Disponivel em:
https://portalunibus.com.br/. Acesso em: 05 jan. 2026.



https://www.metropoles.com/conteudo-especial/vai-de-graca-tire-as-duvidas-sobre-a-gratuidade-no-transporte-publico
https://www.metropoles.com/conteudo-especial/vai-de-graca-tire-as-duvidas-sobre-a-gratuidade-no-transporte-publico

18

simultaneamente, a natureza constitucional do direito a mobilidade, o modelo de financiamento
do transporte pablico, a estrutura de subsidios e renuncias fiscais, a reparticdo de competéncias
entre os entes federativos e os impactos sociais, econémicos e ambientais dessa politica pablica.

A pesquisa ampara-se em uma abordagem interdisciplinar que articula Direito
Constitucional, Direito Financeiro e Direito Tributario, complementada por referenciais
tedricos das areas da Economia, Ciéncia Politica, Sociologia e Arquitetura e Urbanismo. A
fundamentacdo tedrica contempla autores que discutem mobilidade urbana inclusiva, justica na
mobilidade e desigualdades raciais, como Aline Barata, Giancarlo Gama e Paulo Henrique
Santarém, além de anélises sobre financiamento publico, limites da Lei de Responsabilidade
Fiscal e renlncias de receita, que sdo essenciais para compreender se a tarifa zero pode ser
custeada sem violar normas de direito financeiro.

Do ponto de vista metodologico, o estudo adota a estratégia do estudo de caso, tomando
como referéncia o Distrito Federal e 0 Programa “Vai de Graga”. A pesquisa se desenvolve a
partir de analise documental de legislacdo, pareceres, dados orcamentérios, relatorios de
operacdes de fiscalizacdo e investigacGes sobre o sistema de transporte, bem como dos
resultados apresentados por experiéncias empiricas de outros municipios. A metodologia
também incorpora analise comparativa com os estudos realizados por Giancarlo Gama (2025)
e pela Jevy Cidades, com o objetivo de estabelecer estimativas de impacto financeiro que
possam orientar a discussdo sobre a viabilidade orcamentaria da tarifa zero integral. Além disso,
é realizada uma andlise qualitativa da literatura sobre desigualdades raciais na mobilidade
urbana, buscando compreender a relagédo entre transporte, raca e territério no Distrito Federal,
especialmente considerando a formacdo historica da capital e seus fluxos de deslocamento.

A relevancia deste estudo decorre da combinacdo entre um direito social
constitucionalmente previsto, uma realidade local marcada por graves desafios no transporte
publico e uma experiéncia recente de gratuidade tarifaria parcial que representa ponto de partida
concreto para reflexdes mais amplas sobre justica urbana. A pesquisa pretende contribuir para
0 debate académico ao integrar elementos constitucionais, financeiros e sociologicos em uma
analise abrangente sobre a tarifa zero no Distrito Federal, buscando ndo apenas verificar sua
viabilidade juridica e econdbmica, mas também avaliar seus potenciais impactos distributivos,
ambientais e raciais. Ao final, o trabalho procura demonstrar se a tarifa zero pode constituir
instrumento de concretizagdo do direito social a mobilidade urbana, aproximando a promessa
constitucional da vida cotidiana da populacdo que depende diariamente do transporte pablico

no Distrito Federal.
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2. O DIREITO SOCIAL A MOBILIDADE URBANA E SUA FUNDAMENTAQAO

CONSTITUCIONAL

A inclusdo da mobilidade urbana no rol dos direitos sociais, promovida pela Emenda
Constitucional n® 90 de 2015, introduziu no artigo 6° da Constituicdo Federal a nogédo de que 0
acesso ao transporte publico ndo constitui mera utilidade administrativa, mas sim um
componente essencial da cidadania. Como observa Luis Roberto Barroso, os direitos sociais
“ndo se satisfazem com garantias formais, pois demandam prestagdes estatais materiais que
assegurem condi¢des minimas de existéncia digna” (BARROSO, 2013, p. 120). E nesse
contexto que o transporte pablico se afirma como requisito para o exercicio de outros direitos
fundamentais, dado que o acesso a cidade, ao trabalho e aos servicos publicos depende, em
larga medida, da efetividade da mobilidade urbana.

A Emenda Constitucional n® 90/2015 insere-se em um processo historico de
amadurecimento do debate legislativo sobre o papel do transporte publico na ordem
constitucional brasileira. Sua origem remonta a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 90, de
2011, apresentada pela Deputada Federal Luiza Erundina, que propds expressamente a inclusao
do transporte no rol dos direitos sociais previstos no artigo 6° da Constituicio Federal°.

A atuacdo de Luiza Erundina como autora da proposta legislativa ndo pode ser
dissociada de sua trajetoria politica anterior, especialmente de sua experiéncia como Prefeita
do Municipio de S&o Paulo entre 1989 e 1992. Durante sua gestdo, foi implementada a primeira
experiéncia institucional de tarifa zero no transporte publico urbano brasileiro, ainda que de
forma limitada e temporéria. Essa iniciativa inaugurou, no plano da administracdo publica, o
debate sobre a possibilidade de financiamento pablico integral da mobilidade urbana e sobre a
inadequacao de modelos tarifarios regressivos, que transferem de maneira desproporcional 0s
custos do sistema aos usuarios de menor renda®. Tal experiéncia influenciou diretamente a
formulacdo da proposta de emenda constitucional apresentada anos depois, evidenciando a
continuidade entre pratica administrativa e reflexdo legislativa.

Na justificativa da proposicdo, a parlamentar sustentou que o transporte publico deveria
ser reconhecido como direito fundamental por constituir condi¢éo indispensavel para o acesso

aos demais direitos sociais e para a fruicdo do direito a cidade, sobretudo pelas populagdes de

10 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 90, de 2011. Altera
o art. 6° da Constituicado Federal para incluir o transporte como direito social. Autoria: Luiza
Erundina. Brasilia, 2011. Disponivel em:
https:/ /www.camara.leg.br/proposicoesWeb /fichadetramitacao?idProposicao=507383.
Acesso em: 05 jan. 2026.

11 VELOSO, André et al. A estrutura de poder do transito. Sao Paulo: Fundacdo Rosa
Luxemburgo, 2020.
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menor renda®? — que, conforme apontado a partir dos dados dos estudos de Santarém (2024) e
Gama (2025), séo majoritariamente a parcela negra dos cidaddos brasileiros. O texto foi
aprovado sem alteracGes substanciais e promulgado em 15 de setembro de 2015, consolidando
o transporte pablico como direito social fundamental no texto constitucional®, em um momento
politico no qual o debate legislativo que acompanhou a tramitacdo da proposta estava
influenciado diretamente pelo contetido social e histérico das manifestagdes nacionais de junho
de 2013. Naquele periodo, 0 aumento das tarifas de transporte publico figurou como elemento
catalisador de reivindicacdes mais amplas relacionadas a qualidade dos servicos publicos e a
justica urbana®4,

Inobstante, a constitucionalizacdo do transporte publico como direito social também
dialoga diretamente com a Lei n® 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade, que estabelece
diretrizes gerais da politica urbana e reconhece o direito a cidade como direito coletivo a cidades
sustentaveis, compreendendo o acesso a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana e aos servigos pablicos, entre os quais se inclui o transporte®®.

Ao incorporar o transporte ao rol dos direitos sociais, a Emenda Constitucional n°
90/2015 reforca a dimenséo juridica da mobilidade urbana como pressuposto material do direito
a cidade, elevando o patamar normativo a partir do qual as politicas publicas de mobilidade
devem ser concebidas, planejadas e avaliadas. Embora a emenda néo tenha definido modelos
especificos de financiamento ou niveis de gratuidade, ela abriu espago constitucional para a
discussdo sobre instrumentos, como a tarifa zero, voltados a concretizacdo efetiva do direito
social a mobilidade urbana.

A partir desse reconhecimento constitucional, torna-se necessario compreender as bases
tedricas que sustentam a exigibilidade desse direito. Com efeito, a doutrina constitucional

brasileira enfatiza que os direitos sociais implicam deveres positivos, vinculando o Estado a

12 ERUNDINA, Luiza. Justificacao da Proposta de Emenda a Constituicao n°® 90, de 2011.
Camara dos Deputados, Brasilia, 2011. Disponivel em:
https:/ /www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=931551. Acesso
em: 05 jan. 2026.

13 BRASIL. Emenda Constitucional n°® 90, de 15 de setembro de 2015. Da nova redacao ao
art. 6° da Constituicao Federal, para introduzir o transporte como direito social. Diario Oficial

da Uniao, Brasilia, 16 set. 2015. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc90.htm. Acesso em:
07 jan. 2026.

14 SINGER, André. Brasil, junho de 2013: classes e ideologias cruzadas. Novos Estudos
CEBRAP, n. 97, p. 23-40, 2013.

15 BRASIL. Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicao Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 11 jul. 2001. Disponivel em:
https:/ /www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 07 jan. 2026.
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adogdo de politicas publicas que ndo apenas respondam as demandas sociais, mas que sejam
estruturadas segundo principios constitucionais de inclusdo, igualdade e justica distributiva.
José Afonso da Silva destaca que “os direitos sociais sdo prestagoes que o Estado deve fornecer
para garantir o bem-estar material e espiritual dos individuos” (SILVA, 2012, p. 289). Tal
compreensdo é fundamental para situar o direito & mobilidade no conjunto das obrigacbes
estatais que exigem concretizagdo progressiva, especialmente em sociedades marcadas por

desigualdades territoriais e raciais.

2.1 A DERIVAGCAO DEONTOLOGICA DA NORMA CONSTITUCIONAL E O CARATER

PROGRAMATICO DA CONSTITUIGAO BRASILEIRA

Para compreender a extensdo normativa do direito social a mobilidade urbana, é
imprescindivel analisar a estrutura da Constituicdo da Republica de 1988 e o modelo de
normatividade por ela adotado. A doutrina constitucional brasileira é praticamente unanime em
reconhecer que a Constituicdo de 1988 apresenta forte carater programatico, especialmente no
que se refere aos direitos sociais. Isso significa que o texto constitucional ndo se limita a
estabelecer garantias negativas ou formais, mas fixa objetivos, diretrizes e fins obrigatérios para
a atuacdo estatal, cuja concretizacdo depende de politicas publicas, planejamento administrativo
e alocacéo de recursos.

A concepcdo de Constituicdo como ordem normativa dotada de forca vinculante foi
amplamente desenvolvida por Konrad Hesse, cuja influéncia sobre o constitucionalismo
brasileiro é notéria. Para o autor, a Constituicdo possui forca normativa propria, que se
manifesta na capacidade de orientar e conformar a realidade social, ainda que essa
concretizacdo se dé de modo progressivo e condicionado pelas circunstancias histéricas e
materiais'®. As normas constitucionais, especialmente as de carater principioldgico, operam
como verdadeiros mandamentos de otimizacdo, impondo ao Estado o dever de buscar sua
maxima realizacdo possivel, dentro das possibilidades faticas e juridicas existentes.

Nesse contexto, ganha relevo a nocdo de derivacdo deontoldgica da norma
constitucional, entendida como o processo interpretativo pelo qual se extraem deveres juridicos
concretos a partir de normas constitucionais abertas, principiologicas ou programaticas. José
Afonso da Silva, ao tratar da eficicia das normas constitucionais, esclarece que as normas
programaticas ndo sdo meras declara¢des politicas desprovidas de juridicidade, mas comandos

normativos que vinculam o legislador e a Administracdo Publica & adocdo de medidas

16 HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicao. Traducao de Gilmar Ferreira Mendes.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1991.
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destinadas a sua concretizacdo'’. A normatividade dessas disposicOes reside justamente na
imposicdo de um dever de agir, ainda que mediado por escolhas legislativas e administrativas.

A Constituicdo de 1988, ao incorporar um amplo catadlogo de direitos sociais, adotou
deliberadamente um modelo de constitucionalismo dirigente, no qual o texto constitucional
orienta 0 desenvolvimento das politicas publicas e condiciona as opg¢des estatais aos fins
constitucionalmente estabelecidos. Essa leitura é desenvolvida por José Joaquim Gomes
Canotilho, para quem a Constituicao dirigente estabelece programas e tarefas que vinculam os
poderes publicos, funcionando como parametro normativo para a acio estatal®. No contexto
brasileiro, essa caracteristica se manifesta de forma particularmente intensa no campo dos
direitos sociais, cuja efetividade depende da atuacgao positiva do Estado.

O carater programatico da Constitui¢do, contudo, ndo autoriza a sua desconsideragao
sob o argumento da discricionariedade politica ou da escassez de recursos. Ingo Wolfgang
Sarlet sustenta que os direitos fundamentais sociais imp6em ao Estado deveres de protecéo,
promogcao e prestacdo, cuja concretizacdo deve observar o principio da maxima efetividade®®.
Ainda que se reconheca a incidéncia de limitacdes faticas e financeiras, essas restricbes ndo
afastam a normatividade dos direitos sociais, mas apenas condicionam a forma e o ritmo de sua
implementacdo, exigindo do Estado justificativas racionais e proporcionais para eventuais
omissoes.

No mesmo sentido, Luis Roberto Barroso ressalta que a Constituicdo de 1988 rompeu
com uma concepcdo meramente simbdlica dos direitos sociais, atribuindo-lhes densidade
normativa suficiente para influenciar a formulacdo de politicas publicas e o controle da atuacdo
estatal?®. Para o autor, a eficacia dos direitos sociais ndo se esgota na dimens&o judicial, mas se
projeta sobre o processo politico e administrativo, funcionando como parametro de legitimidade
das escolhas governamentais. Assim, a auséncia ou insuficiéncia de politicas publicas voltadas
a concretizacdo de direitos sociais pode configurar violacdo constitucional, ainda que ndo haja
previsao expressa de um meio especifico de implementacéo.

A adverténcia critica de Marcelo Neves complementa essa perspectiva ao alertar para o

risco da constitucionalizacdo simbdlica, isto €, da consagracao formal de direitos fundamentais

17 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2012.

18 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003.

19 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 13. ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2018.

20 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. 5. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015.
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sem correspondéncia pratica efetiva?l. Segundo o autor, a forca normativa da Constituigdo
depende da capacidade do sistema politico e juridico de transformar comandos programaticos
em praticas institucionais concretas. Essa reflexdo reforca a necessidade de interpretar o direito
social a mobilidade urbana ndo como promessa retdrica, mas como norma constitucional que
impde ao Estado o dever de estruturar politicas publicas compativeis com seus objetivos, sob
pena de esvaziamento do proprio sentido normativo da Constituigéo.

Desse modo, a politica de tarifa zero ndo se apresenta como inovacdo arbitraria ou
ruptura com a ordem constitucional, mas como uma das alternativas possiveis dentro do
espectro de medidas aptas a concretizar o direito social a mobilidade urbana. Considerando que
a Constituicdo de 1988 tem como objetivos fundamentais a reducdo das desigualdades sociais
e a promocao da justica social, a interpretacdo sistematica e teleoldgica do texto constitucional
autoriza a consideracdo de politicas de gratuidade tarifaria como instrumentos
constitucionalmente legitimos, desde que observados os limites juridicos, financeiros e

administrativos impostos pelo proprio ordenamento.

2.2 O PRINCIPIO DA MAXIMA EFETIVIDADE COMO VETOR HERMENEUTICO DO DIREITO

SOCIAL A MOBILIDADE URBANA

A forma correta de interpretar os direitos fundamentais, conforme consolidado pela
doutrina constitucional, exige a aplicacdo do principio da maxima efetividade. Canotilho afirma
que o intérprete deve escolher, sempre que possivel, a “interpretagdo que atribui maior eficacia
e capacidade operacional ao direito consagrado” (CANOTILHO, 2003, p. 277). Esse principio
assume especial relevancia no contexto dos direitos sociais, cujo contetido depende da acéo
estatal para se materializar na vida cotidiana dos cidadaos.

O transporte publico é exemplo paradigmatico dessa exigéncia. Em cidades como
Brasilia, onde o planejamento urbano combina grandes distancias com forte segregacdo
socioespacial, garantir a mobilidade significa ndo apenas assegurar deslocamentos, mas
permitir que a populacdo alcance servigos basicos e oportunidades econdémicas. A méxima
efetividade, portanto, exige avaliar se as politicas adotadas pelo Estado sdo suficientes para
superar obstaculos de natureza econémica e territorial. A tarifa zero integral, ao eliminar a
barreira financeira, torna-se um instrumento legitimo para ampliar a efetividade do direito e,
por consequéncia, para reduzir desigualdades estruturais que afetam a mobilidade da populagéo

periférica.

21 NEVES, Marcelo. A constitucionalizacao simbolica. 3. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2011.



24

2.3 A POLITICA NACIONAL DE MOBILIDADE URBANA E A INTEGRAGCAO COM O TEXTO

CONSTITUCIONAL

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana, instituida pela Lei n® 12.587 de 2012,
antecedeu a propria EC 90 e j& estabelecia um conjunto de diretrizes que reforcavam a
compreensdo da mobilidade como direito fundamental. Essa lei prevé objetivos como 0 acesso
universal a cidade, a reducdo das desigualdades socioespaciais e a prioridade dos modos de
transporte coletivo e ndo motorizados. O artigo 5° estabelece principios como equidade,
eficiéncia, sustentabilidade e justica social, os quais dialogam diretamente com a ordem
constitucional.

Essa complementaridade demonstra que, ainda antes da incluséo expressa da mobilidade
no artigo 6°, o ordenamento ja reconhecia a necessidade de politicas publicas robustas no setor.
Apds a EC 90, entretanto, essas diretrizes passaram a possuir ainda maior relevancia, uma vez
que auxiliam na materializacdo do conteldo programatico estabelecido pela Constitui¢do. O
Distrito Federal, dotado de competéncias municipais e estaduais, deve observar de maneira
ainda mais rigorosa os principios da Politica Nacional, particularmente diante da centralidade

do transporte na vida urbana e da dependéncia massiva da populacédo por esse servico.

2.4 AVINCULACAO DO DISTRITO FEDERAL AS EXIGENCIAS CONSTITUCIONAIS RELATIVAS

A MOBILIDADE URBANA

O Distrito Federal ocupa posicéo singular entre os entes federativos. Como unidade que
acumula competéncias municipais e estaduais, seu dever de garantir politicas de mobilidade
urbana € abrangente e integral. Diversos estudos observam que as desigualdades territoriais de
Brasilia foram estruturadas desde a prépria construcdo da capital, criando padrdes de
deslocamento que favorecem o centro administrativo e penalizam a populacao periférica. Essa
realidade, descrita por autores que analisam o urbanismo e a formagao socioespacial do DF,
reforca a importancia de politicas pablicas que reduzam desigualdades e promovam mobilidade
mais justa.

Nesse sentido, a tarifa zero pode ser interpretada como politica de concretizacdo do
direito social a mobilidade urbana no DF, especialmente diante do cenario contemporaneo de
precariedade do servico e dos custos elevados de deslocamento. Contudo, a adogdo dessa
politica demanda analise rigorosa de sua viabilidade financeira, de suas implicagdes
orcamentarias e de suas relagdes com a Lei de Responsabilidade Fiscal, temas que serdo

examinados no Capitulo 3 deste trabalho.
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3. MOBILIDADE URBANA, DESIGUALDADE RACIAL EJUSTICANA CIDADE

A mobilidade urbana, enquanto direito social, ndo pode ser compreendida isolada de
seus condicionantes histéricos e sociais. Sua efetivacdo envolve disputas, desigualdades e
estruturas territoriais formadas ao longo de décadas, que delimitam os modos como diferentes
grupos vivenciam a cidade. A relacdo entre transporte publico, raca e territorio, amplamente
explorada na produgdo académica contemporénea, revela que a garantia formal do direito a
mobilidade n&o se traduz automaticamente em acesso equitativo aos servigos urbanos. Assim,
a analise do direito social ao transporte exige uma abordagem interdisciplinar que considere
tanto a normatividade constitucional quanto as dindmicas sociologicas, raciais e espaciais que

condicionam a vida urbana no Brasil e, particularmente, no Distrito Federal.

3.1 MOBILIDADE URBANA COMO FENOMENO SOCIAL E ESTRUTURANTE DA VIDA URBANA

Antes de analisar as desigualdades raciais que perpassam a mobilidade, é necessario
compreender que o transporte ndo se reduz a um mecanismo técnico de deslocamento. Ele
constitui fendmeno social central para o funcionamento das cidades, afetando diretamente o
acesso a saude, educacdo, trabalho e lazer. Como destaca Barroso, os direitos sociais somente
se concretizam quando o Estado assegura condi¢cdes materiais para seu exercicio cotidiano, o
que inclui instrumentos de deslocamento que conectem pessoas a servigos basicos (BARROSO,
2013, p. 120).

A literatura urbanistica demonstra que a mobilidade é elemento estruturador do espaco
urbano. Ela determina fluxos, produz centralidades e influencia decis@es individuais e coletivas.
Em contextos desiguais, como o brasileiro, a mobilidade atua também como marcador de
pertencimento social, pois define quem pode circular, quanto tempo é gasto no trajeto e quais
barreiras econdmicas e fisicas sdo enfrentadas diariamente.

Nesse sentido, a mobilidade urbana deve ser tratada como componente essencial para a
realizacdo de mudltiplos direitos fundamentais, articulando-se com a noc¢do de cidade

democratica e com a busca pela reducédo das desigualdades territoriais e socioecondémicas.

3.2 A RACIALIZACAO DA MOBILIDADE URBANA NO BRASIL

As relacGes entre mobilidade e raga constituem parte central da literatura recente sobre
cidades brasileiras. A tese de doutorado de Paulo Henrique Santarém (2024), defendida na
Universidade de Brasilia, apresenta diagnostico contundente ao demonstrar que a mobilidade

urbana no pais é marcada por desigualdades estruturais que atingem desproporcionalmente a
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populacdo negra. Para o autor, “a mobilidade negra no Brasil é continuamente marcada por
desapropriacdes materiais e simbdlicas que moldam a forma como se circula na cidade”
(SANTAREM, 2024, p. 57).

Essa perspectiva se articula com pesquisas anteriores de Nelson do Valle Silva (1991),
que identificou padrdes de segregacédo residencial profundamente vinculados ao processo de
desigualdade racial brasileiro??. A concentracdo da populagdo negra em areas periféricas e
menos providas de infraestrutura urbana produz efeitos indiretos relevantes sobre a mobilidade,
uma vez que a baixa oferta de servicos publicos nessas regides tende a ampliar o tempo de
deslocamento, elevar o custo relativo da tarifa e restringir o acesso a oportunidades urbanas.

Dessa forma, a mobilidade urbana ndo apenas reflete desigualdades raciais como
também as produz e reproduz diariamente. A forma como o sistema de transporte é estruturado
determina quais grupos tém acesso mais rapido e barato a cidade e quais sdo submetidos a
trajetos mais longos e exaustivos. Essa dinamica aprofunda desigualdades histdricas e impacta
diretamente a efetividade do direito constitucional a mobilidade.

3.3 A CONFIGURAGAO SOCIOESPACIAL DO DISTRITO FEDERAL E SEUS IMPACTOS SOBRE A

MOBILIDADE

No Distrito Federal, o fenbmeno da mobilidade racializada ganha contornos
particulares. Embora Brasilia tenha sido concebida como cidade planejada, a distribuicdo real
da populacdo pelas regibes administrativas resultou em periferizacdo crescente, deslocando
trabalhadores para distancias superiores a trinta quildometros do Plano Piloto. Esse modelo
espacial consolidou uma segregacdo urbana que impde a populacdo periférica, composta
majoritariamente por pessoas negras, cargas de deslocamento mais elevadas.

A dependéncia do transporte coletivo no DF € estruturante. Linhas que conectam
periferias ao Plano Piloto entram em colapso nos horarios de pico, e 0 metrd, apesar de sua
importancia, apresenta falhas recorrentes e baixa expansao territorial. Investigac6es divulgadas
pela Policia Civil e pelo Ministério Publico do DF revelam desvios e fraudes no Sistema de
Bilhetagem Automaética, 0 que compromete a gestao financeira e operacional do servigo. Assim,
a baixa qualidade da mobilidade urbana no DF constitui obstaculo direto a concretizagdo do
direito social & mobilidade e aprofunda desigualdades raciais e territoriais.

Portanto, compreender o funcionamento da mobilidade no Distrito Federal exige

atencdo especial ao modo como politicas tarifarias, localizacdo de equipamentos publicos,

22 SILVA, Nelson do Valle. Distancia social e estratificacdo racial no Brasil. Cadernos de
Pesquisa, Sao Paulo, n. 76, p. 54-70, 1991.
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oferta de transporte e mecanismos de fiscalizagdo interagem para reforcar ou mitigar
desigualdades estruturais.

Mapa 1: Rendimento domiciliar x Popula¢ao negra no DF (2021)
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3.4 JUSTICA NA MOBILIDADE: FUNDAMENTOS TEORICOS E IMPLICAGOES PRATICAS

A discussdo sobre mobilidade urbana tem sido profundamente influenciada pela nocéo
de justica na mobilidade, conceito sistematizado por Aline Fernandes Barata e por autores
estrangeiros como Cook e Butz. Essa abordagem busca compreender o transporte como pratica
social que revela relagcbes de poder, assimetrias e exclusbes. Barata argumenta que
“experiéncias desiguais de mobilidade produzem injusticas sistematicas que afetam ndo apenas
trajetos, mas o proprio pertencimento urbano” (BARATA, 2021, p. 32).

Esse conceito amplia a andlise juridica, pois demonstra que a efetivacdo do direito a
mobilidade demanda mais do que garantia formal de acesso. Ela exige politicas publicas que
reduzam barreiras econdmicas, fisicas e simbdlicas que restringem a circulacdo de certos
grupos. A tarifa zero, nesse contexto, emerge como instrumento de justica, pois pode ampliar
significativamente o acesso de populacdes vulnerabilizadas ao espago urbano, reduzindo
desigualdades e fortalecendo a autonomia individual.

23 Fonte: PDAD/DF, 2021. Mapa utilizado na reportagem “Desigualdades sociais aumentam
no DF, aponta estudo; integra”. Disponivel em https://www.viomundo.com.br/voce-
escreve/desigualdades-sociais-aumentam-no-distrito-federal-aponta-estudo-integra.htmi.
Acesso em: 08 jan. 2026.
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Além disso, a justica na mobilidade exige avaliar os impactos distributivos das escolhas
do Estado. Mudangas tariférias, alteracdes de trajetos e investimentos desiguais entre regides
podem gerar efeitos discriminatorios indiretos. Por esse motivo, estudos recentes tém analisado
como politicas de transporte afetam grupos raciais de forma desigual, e quais medidas podem

promover maior equidade no uso dos servicos urbanos.

3.5 MOBILIDADE, EXCLUSAO E O PAPEL DAS POLITICAS TARIFARIAS

O preco da tarifa € um dos fatores mais relevantes para determinar quem consegue
acessar o transporte publico. Em diversas cidades brasileiras, a tarifa elevada representa
obstaculo significativo para trabalhadores informais, estudantes, pessoas desempregadas e
familias de baixa renda. Como consequéncia, deslocamentos necessarios para salde, educacao
ou lazer sdo reduzidos ou até inviabilizados. Estudos de mobilidade demonstram que, quando
ocorre reducdo tarifaria ou implementacdo de tarifa zero, ha aumento expressivo de
deslocamentos, redistribui¢do dos fluxos urbanos e maior integracéo entre regides da cidade.

A literatura empirica, incluindo estudos da Jevy Cidades®*, indica que a eliminacéo da
tarifa gera impactos positivos em areas como empregabilidade, arrecadacdo tributaria e
sustentabilidade ambiental. No caso de Palmas, por exemplo, a organizacdo constatou que o
investimento necessario para a tarifa zero corresponderia a cerca de trés por cento do orcamento
municipal, a0 mesmo tempo em que poderia aumentar a atividade econémica local e reduzir
emissoes de gases poluentes.

Esses resultados reforcam a ideia de que politicas tarifarias ndo devem ser analisadas
apenas sob dtica econdbmica, mas também como instrumentos de justica urbana. Uma tarifa
elevada representa barreira econdmica que recai desproporcionalmente sobre populacdes
vulneraveis. A tarifa zero, ao contrario, pode democratizar 0 acesso a cidade e contribuir para
a efetivacdo do direito social a mobilidade urbana, especialmente em regides como o Distrito

Federal, onde a desigualdade territorial é profunda.

24 JEVY CIDADES. Como financiar a tarifa zero no transporte publico no Brasil: possibilidades
de contribuicdo de cada esfera do governo para o financiamento da tarifa zero. Brasilia: Jevy
Cidades, 2025. Disponivel em: https://www.jevycidades.com/. Acesso em: 04 jan. 2026.
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Grafico 2: Populacdo negra
por Regiao Administrativa do DF (2021)
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Fonte: PDAD/DF, 2022 - Elaboracao propria. »5
3.6 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

A analise da mobilidade urbana sob perspectiva racial e de justica social revela que a
efetivacdo do direito a mobilidade ndo é apenas desafio juridico-administrativo, mas também

social, histdrico e territorial. No Distrito Federal, compreender o papel da mobilidade exige

25 Fonte: PDAD/DF, 2022. Grafico utilizado na reportagem “Desigualdades sociais aumentam
no DF, aponta estudo; integra”. Disponivel em https://www.viomundo.com.br/voce-
escreve/desigualdades-sociais-aumentam-no-distrito-federal-aponta-estudo-integra.htmi.
Acesso em: 08 jan. 2026.
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considerar tanto a formacdo urbanistica marcada pela centralizacdo de servigcos quanto as
desigualdades raciais e econémicas que organizam a circulagdo no territorio. Assim, a discussao
sobre tarifa zero deve ser entendida como parte de processo mais amplo de democratizacao da
cidade e de concretizacdo dos direitos constitucionais.

Conclusivamente, este capitulo estabelece o referencial tedrico que fundamenta a
necessidade de politicas publicas mais inclusivas e equitativas no setor de transporte,
possibilitando o exame, nos capitulos seguintes, dos aspectos juridicos, financeiros e tributarios

da tarifa zero no Distrito Federal.
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4, DIREITO FINANCE’IRO, FINANCIAMENTO DO TRANSPORTE PUBLICO E

ANATUREZA JURIDICA DA TARIFA

A efetivacdo do direito social a mobilidade urbana depende, em larga medida, da
existéncia de um modelo de financiamento adequado, transparente e sustentavel, capaz de
assegurar a operacao regular, eficiente e acessivel do transporte publico. O carater prestacional
desse direito impOe ao Estado o dever de garantir recursos financeiros suficientes para sua
implementacao, seja por meio de dotacdes orcamentarias, subsidios, mecanismos de rendncia
fiscal compensada ou receitas derivadas de politicas urbanisticas. O estudo da tarifa zero no
Distrito Federal deve, portanto, ser acompanhado de andlise sobre as bases do Direito
Financeiro e Tributario que organizam o financiamento do transporte coletivo e condicionam a
implementacao de politicas publicas que ampliem o0 acesso ao servico.

Assim, este capitulo examina a estrutura juridica e financeira que sustenta o transporte
publico no Brasil com especial atencdo ao papel da tarifa, dos subsidios e das receitas publicas,
analisando de forma critica como esses elementos podem permitir, ou limitar, a adocéao da tarifa
zero integral no Distrito Federal. Além disso, dedica-se a esclarecer a natureza juridica do
bilhete de passagem, elemento fundamental para compreender as possibilidades financeiras e

tributérias relacionadas ao financiamento e eventual gratuidade do transporte.

4.1 O FINANCIAMENTO PUBLICO COMO ELEMENTO ESTRUTURAL DO DIREITO A

MOBILIDADE URBANA

A mobilidade urbana constitui direito social cuja efetivacdo depende ndo apenas de
previsdo normativa, mas também da existéncia de instrumentos financeiros que possibilitem a
execucdo continua e adequada do transporte coletivo. O dever estatal de garantir condicdes
materiais para a realizacdo desse direito encontra fundamento no carater prestacional dos
direitos sociais, que exigem a implementacdo de politicas publicas pautadas pelos principios da
eficiéncia, economicidade, igualdade e justica distributiva.

O financiamento do transporte publico no Brasil historicamente combinou mecanismos
tarifarios pagos pelo usuério e aportes publicos direcionados a subsidiar a operacéo. Entretanto,
a fragilidade institucional de muitos sistemas, associada a falta de transparéncia na composi¢édo
de custos e a resisténcia politica em ampliar subsidios diretos, resultou em tarifas elevadas e
insuficiéncia cronica na oferta de servigcos. Como observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o
Estado possui “responsabilidade primaria pela organizacdo e pela adequada prestagéo dos
servigos publicos essenciais” (DI PIETRO, 2018, p. 145), o que reforca seu papel no

financiamento continuo do transporte.
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A ampliagdo do subsidio publico, que antes representava parcela reduzida das receitas
do setor, passou a ser vista como instrumento relevante para garantir acesso, sobretudo em
contextos urbanos marcados por desigualdades profundas. Porém, essa ampliacdo deve
observar os parametros da Lei de Responsabilidade Fiscal, especialmente no que diz respeito a
rentncia de receitas, limites de despesa e planejamento por meio de lei orcamentéria.

Assim, estudar a tarifa zero significa analisar a possibilidade real de o Estado assumir
integralmente o custo da operacdo, substituindo a receita tarifaria por fontes de financiamento

publico cuja natureza deve ser juridicamente adequada e financeiramente sustentavel.

4.2  OSUBSIDIO TARIFARIO E AS LIMITAGOES IMPOSTAS PELA LEI DE RESPONSABILIDADE

FiscAL

A Lei Complementar n° 101, de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(“LRF”), estabeleceu parametros rigorosos para o gasto publico, a fim de promover equilibrio
fiscal e gestdo responsavel das receitas e despesas. A adocdo da tarifa zero exigira que a
administracdo publica do Distrito Federal observe especialmente dois dispositivos da LRF: o
artigo 14, que trata da renuncia de receitas, e o0 artigo 16, que exige estimativa de impacto
orcamentario-financeiro em acdes que impliqguem aumento de despesa.

O artigo 14 determina que qualquer renuncia de receita deve ser acompanhada de
medidas compensatorias capazes de evitar que o equilibrio fiscal seja prejudicado. Embora a
tarifa seja tecnicamente um preco publico, sua eliminacdo como fonte de financiamento do
transporte implica reducdo de receita corrente, o que obriga o Estado a apresentar alternativas
de compensacdo, seja por meio da elevacao de tributos existentes, seja pela revisdo de outras
renuncias fiscais, seja pela realocacdo de dotacGes orcamentarias. Como observa Ricardo Lobo
Torres, o principio da compensacdo financeira nas renuncias tem funcdo essencial para a
manuten¢do da “responsabilidade fiscal como condi¢do de eficacia dos direitos sociais”
(TORRES, 2012, p. 89).

A adocéo da tarifa zero exige, portanto, um modelo de financiamento que respeite 0s
instrumentos de planejamento, especialmente o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a Lei Or¢camentaria Anual. Isso significa que a gratuidade integral ndo pode
ser improvisada, mas deve ser estruturada a partir de estimativas sélidas, baseadas em dados

confiaveis e submetidas ao controle democratico e fiscal.

4.3 O PAPEL DAS RECEITAS PUBLICAS, URBANISTICAS E TRIBUTARIAS NO FINANCIAMENTO
DO TRANSPORTE
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Além das tarifas e dos subsidios diretos, diversos instrumentos financeiros podem ser
mobilizados para financiar o transporte publico. A literatura especializada aponta que politicas
como contribuicdes de melhoria, outorgas urbanisticas, receitas provenientes da exploracéo de
estacionamentos publicos, redirecionamento de receitas de IPVA e participacdo em fundos
nacionais de mobilidade podem compor novas fontes estaveis de custeio para o sistema.

Autores do campo do financiamento da mobilidade urbana sustentam que o custeio do
transporte pablico deve ampliar sua base contributiva e incorporar mecanismos redistributivos,
de modo que grupos que geram maiores externalidades e que se beneficiam do funcionamento
do sistema urbano — como usuérios de veiculos individuais e agentes associados a valorizagdo
fundiéria — contribuam de forma proporcional para financiar o transporte coletivo, reduzindo
a concentracio do custeio na tarifa paga pelos usuarios®® 27

Neste sentido, politicas inovadoras adotadas em cidades brasileiras, como a tarifa zero
financiada por fundos municipais nos casos de Marica® 2° e Vargem Grande Paulista®,
demonstram que modelos alternativos podem promover efetividade sem comprometer o
equilibrio fiscal. O Distrito Federal, dada sua relevancia e capacidade arrecadatoria, possui
potencial para estruturar modelo semelhante, desde que elaborado com base em estimativas

solidas sobre custos operacionais e fontes de financiamento.

26 CARVALHO, Carlos Henrique Ribeiro de; LUCAS, Vander Mendes. Novas fontes de custeio
do transporte publico urbano: principios e potencialidades. Brasilia: Ipea, 2022. (Texto para
Discussao, n. 2824). p. 7. Ao defender novas fontes “com origem nas atividades e nos direitos
dos grupos sociais que hoje sdo beneficiados pela disponibilidade [do transporte publico] e
nao pagam nada por isso, como usuarios de automoveis e proprietarios de terra”, os autores
articulam o argumento com o art. 9° da Lei n°® 12.587/2012.

27 CARVALHO, Carlos Henrique Ribeiro de; LUCAS, Vander Mendes. Novas fontes de custeio
do transporte publico urbano: principios e potencialidades. Brasilia: Ipea, 2022. (Texto para
Discussao, n. 2824). p. 16-17. Os autores apontam como caminho politicamente e
distributivamente mais aderente focar o financiamento no uso e na propriedade de veiculos
privados, mencionando medidas como taxacao de gasolina, IPVA, estacionamento publico e
pedagio urbano.

28 Para Maric4a, a base documental mais sé6lida é a Lei Complementar n® 244/2014, que cria
a Empresa Publica de Transportes (EPT) como autarquia municipal, com autonomia
orcamentaria/financeira e previsido expressa de que despesas correrdo por dotacoes
orcamentarias proprias e de abertura de crédito especial/remanejamentos para viabilizar a
implantacao.

29 MARICA (RJ). Lei Complementar n°® 244, de 11 de setembro de 2014. Cria a Autarquia
Municipal de Transportes denominada Empresa Publica de Transportes (EPT) e da outras
providéncias. Jornal Oficial de Marica, Marica, 12 set. 2014. Disponivel em:
https://www.marica.rj.gov.br/wpcontent/uploads/2022/08/lc_244_de_11_de_setembro_d
e_2014__ cria_ o_da_ept.pdf. Acesso em: 10 jan. 2026.

30 RODRIGUES, Patricia. “A Tarifa Zero vai além da mobilidade. E também uma questido
social, geracdo de emprego e de renda”. Mobilidade Estaddo, Sao Paulo, 7 maio 2024.
Disponivel em: https://mobilidade.estadao.com.br/meios-de-transporte/onibus/tarifa-zero-
como-vargem-grande-paulista-viabilizou-esse-modelode-transporte/. Acesso em: 10 jan.
2026
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4.4 A NATUREZA JURIDICA DO BILHETE DE PASSAGEM: TARIFA, TAXA OU PRECO

PUBLICO?

A natureza juridica da contraprestacdo paga pelo usuario do transporte publico é tema
central no Direito Administrativo e Tributério. Sua defini¢do influencia diretamente a forma
como se estruturam politicas tariférias e a possibilidade de implementacéo da tarifa zero. O
bilhete de passagem, seja de dnibus, metré ou outros modais, constitui contraprestacao pelo
servico publico prestado de forma delegada ou diretamente pela administragdo. E fundamental
determinar sua natureza juridica para compreender se a eliminacdo da tarifa se caracteriza como
renncia fiscal ou como politica publica de custeio integral.

A doutrina majoritaria no Brasil trata o valor pago pelo usuario como tarifa, entendida
como preco publico — uma contraprestacdo cobrada pela utilizacdo efetiva de servigo publico
ou pela fruicdo de utilidade disponibilizada pelo Estado ou por concessionario. Segundo Hely
Lopes Meirelles, “a tarifa ¢ remuneragdo do servigo publico, sujeita a regime juridico de direito
privado, embora subordinada ao controle estatal” (MEIRELLES, 2016, p. 338). Desse modo, a
tarifa ndo possui natureza tributéaria, pois nao decorre de compulsoriedade, mas da escolha do
usuério em utilizar o servigo.

Essa compreensdo é reforgada por Regis Fernandes de Oliveira, que distingue com
precisdo a tarifa — ou preco publico — dos tributos propriamente ditos. Para o autor, o prego
publico caracteriza-se como prestacdo pecunidria cobrada em razdo da utilizacéo facultativa de
servicos ou bens colocados a disposicdo do usuario pelo Poder Publico, submetendo-se
predominantemente ao regime juridico de direito privado, ainda que sob fiscalizagdo estatal®!.

De outro modo com relacdo ao dos tributos, o preco publico ndo decorre de imposicao
legal compulséria, mas da manifestacdo de vontade do usuario em usufruir do servigo, razdo
pela qual ndo se submete aos principios constitucionais tributarios, como legalidade estrita e
anterioridade®2. Essa distingdo é fundamental para a analise do financiamento do transporte
publico, pois delimita o espaco juridico para politicas de gratuidade tarifaria sem implicar

rendncia de receita tributaria.

31 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 176-178. O autor define o preco publico como contraprestacao facultativa
pela utilizacédo de servico ou bem publico, diferenciando-o dos tributos em razdo da auséncia
de compulsoriedade.

32 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 179. Segundo o autor, a tarifa ou preco publico nado se submete ao regime
constitucional tributario, pois nao constitui prestacao compulséria instituida em lei.
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Noutro giro, é fundamental destacar que, diferentemente da tarifa, a taxa € tributo
vinculado a prestacdo potencial ou efetiva de um servico pulblico especifico e divisivel®,
Conforme dispde o artigo 145, inciso 11, da Constituicdo Federal e reforca Roque Carrazza, a
taxa “ndo depende de utilizacao efetiva do servigo, bastando sua potencial disponibilidade ao
contribuinte” (CARRAZZA, 2015, p. 412). Por esse motivo, a luz da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal®* quanto a exigéncia de especificidade e divisibilidade do servigo
para instituicdo de taxas, ndo se mostra constitucional o custeio do transporte coletivo por meio
de taxa cobrada indistintamente, pois o servi¢o, nesse desenho, ndo é referivel e divisivel em
relacdo a cada contribuinte, mas depende de frui¢do concreta e mensuravel.

Logo, conclui-se que o bilhete de transporte publico possui natureza de pre¢o publico,
e ndo de taxa ou qualquer outra espécie tributaria. Essa classificacdo tem implicacdes diretas
para a politica de tarifa zero. Como preco publico, a tarifa compe a receita operacional do
servico, e ndo receita tributaria do Estado. Sua eliminagdo ndo constitui rendncia de tributo,
mas renuncia de receita corrente derivada. Isso significa que, embora nédo se trate de rentncia
fiscal stricto sensu, sua supressao deve observar o artigo 14 da LRF, dado que toda reducéo de
receita publica deve estar acompanhada de estimativas de impacto e medidas compensatorias.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o®, ao analisar revisdes e reajustes
tarifarios no transporte rodoviario interestadual de passageiros, reconheceu que 0 servico é
considerado servigo publico constitucional cuja remuneracao decorre exclusivamente da tarifa
cobrada dos usuarios, reajustada periodicamente conforme critérios técnicos de regulacdo. No

acérddo n° 715/2008-TCU-Plenério, a Corte reforgou também a necessidade de fundamentacéo

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Stimula 545. “Precos de servicos publicos e taxas nao
se confundem, porque estas, diferentemente daqueles, sdo compulsorias e tém sua cobranca
condicionada a prévia autorizacao orcamentaria, em relacao a lei que as instituiu.” Aprovada
em 03 dez. 1969. Disponivel em:
https:/ /portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=2346.
Acesso em: 21 dez. 2025.

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento (Al)
702.161 AgR/SC. Relator: Min. Roberto Barroso. 1* Turma. Julgado em 15 dez. 2015. DJe 12
fev. 2016. No precedente, o STF reafirma que taxas de servico exigem servico publico
especifico e divisivel, sendo inconstitucional a cobranca de taxa associada a “servicos
urbanos” sem essas caracteristicas. Disponivel em:
https:/ /portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=26&sumula=1248.
Acesso em: 21 dez. 2025.

35 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao n° 715, de 23 de abril de 2008 (Plenario).
Processo TC 003.183/2006-1. Analisou revisdo/reajustes tarifarios do Servico de Transporte
Rodoviario Interestadual e Internacional de Passageiros, considerando que o servigco é
remunerado exclusivamente pela tarifa cobrada dos usuarios e recomendando a ANTT
aperfeicoamento dos procedimentos de definicdo, reajuste e revisdo tarifaria para preservar o
equilibrio econdémico-financeiro, com observancia de fundamentacao técnica. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/acordao-completo/715/2008/Plen%C3%A1rio.
Acesso em: [14 jan. 2026.
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técnico-juridica para a definicdo e revisdo das tarifas, de modo a preservar o equilibrio
econdmico-financeiro do sistema, enfatizando que procedimentos tarifarios devem ser
aperfeicoados em observancia ao marco normativo e aos principios da modicidade e do
interesse publico, 0 que aponta para a importancia de modelos de custeio sustentaveis em
qualquer politica de gratuidade.

Assim, caso a integralizacdo da tarifa zero no DF ocorra de forma a ampliar o escopo
do disposto no decreto instituidor da politica “Vai de Graga”, sera juridicamente exigido modelo
que garanta a recomposicdo financeira das empresas operadoras, por meio de subsidios
publicos, repasses orcamentarios ou outras fontes de custeio. A investigacdo de tais
possibilidades é proficua para um estudo de rigor académico de hierarquia superior.

Portanto, compreender a natureza juridica do bilhete de passagem é essencial para a
formulacdo do modelo financeiro da tarifa zero. A classificacdo da tarifa como preco publico
permite maior flexibilidade na formulacédo de politicas de gratuidade, ao mesmo tempo em que

impde responsabilidade fiscal e necessidade de planejamento fundamentado.

4.5 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

A analise conjunta do Direito Financeiro, do Direito Tributario e da teoria dos servicos
publicos demonstra que o financiamento do transporte coletivo constitui componente essencial
para a concretizacdo do direito social a mobilidade urbana. O Distrito Federal enfrenta desafios
especificos decorrentes de sua formacdo socioespacial e de sua estrutura administrativa, mas
também dispbe de instrumentos financeiros capazes de viabilizar a tarifa zero, desde que
utilizados de forma planejada e compativel com as exigéncias constitucionais e legais.

Este capitulo estabeleceu os fundamentos para compreender o papel do Estado na
organizacao financeira do transporte e para orientar a analise do proximo capitulos, que
examina, a partir da metodologia de estudo de caso, o Programa Vai de Graca e a viabilidade

juridica e econdmica da tarifa zero integral.
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5. @) PRQGRAMA “VAI DE GRACA” COMO ESTUDO DE CASO:
DIAGNOSTICO INSTITUCIONAL, IMPACTOS E DESAFIOS PARA A
TARIFA ZERO NO DISTRITO FEDERAL
A andlise da tarifa zero no Distrito Federal exige a observacdo de um caso concreto

capaz de revelar as dimensdes administrativas, financeiras, juridicas e sociais envolvidas na
implementacdo de politicas publicas de gratuidade no transporte coletivo. Nesse sentido, o
Programa “Vai de Graga”, formalizada por meio do Decreto n°® 46.924, de 28 de fevereiro de
2025, constitui ponto de partida adequado para investigar, sob método de estudo de caso, a
viabilidade de expansdo da gratuidade tarifaria para todos os dias da semana. A partir do
programa, torna-se possivel observar, de forma empirica, elementos centrais das politicas de
mobilidade urbana, como demanda dos usuarios, estrutura tarifaria, operacdo das
concessionarias, impacto no fluxo de passageiros, desafios de fiscalizagdo e, ainda, repercussao
social da medida na imprensa e entre movimentos sociais.

A utilizacdo do estudo de caso como metodologia é amplamente legitimada pela
literatura das Ciéncias Sociais e do Direito. Yin explica que o estudo de caso € especialmente
adequado quando o pesquisador busca compreender fendmenos complexos inseridos em
contextos reais, cujas dindmicas ndo podem ser reduzidas a variaveis isoladas (YIN, 2015, p.
17). Esse método permite a combinacdo de diversas fontes de informagdo, como documentos
oficiais, relatérios administrativos, entrevistas, estudos académicos e observacdes empiricas.
No presente trabalho, o estudo de caso do Programa “Vai de Graga” articula-Se a pesquisa
documental e a revisdo de literatura, ampliando a compreensdo sobre as possibilidades de
implementacéo da tarifa zero integral no Distrito Federal.

O Programa “Vai de Graga” iniciou-se em meio a crise do transporte publico distrital,
marcada por irregularidades administrativo-financeiras envolvendo o Sistema de Bilhetagem
Automética e 0 BRB Mobilidade. Em 2020, o Ministério Publico do Distrito Federal e dos
Territorios (MPDFT) ofereceu dendncias no ambito da Operacao Trickster contra cooperativas
de transporte que simularam milhares de viagens no sistema de bilhetagem automaética do
extinto DFTrans, provocando registros fraudulentos de créditos e prejuizos milionarios ao
erario, com bloqueio judicial de bens estimado em dezenas de milhdes de reais®. Em 2023, a
Secretaria de Estado de Transporte e Mobilidade (SEMOB), em conjunto com a Policia Civil

36 Operacao Trickster: o Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios aceitou
dentncias da Promotoria de Justica de Defesa do Patrimoénio Publico e Social contra
envolvidos em fraudes no sistema de bilhetagem automatica do DFTrans, com simulacao de
milhares de viagens e sequestro de bens estimado em R$ 71 milhées. Metropoles, Brasilia, 27
nov. 2020. Disponivel em: https://www.metropoles.com/distrito-federal/fraude-em-
bilhetagem-no-df-justica-determina-sequestro-de-r-71-milhoes. Acesso em: 06 jan. 2026.
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do DF, conduziu a Operacdo Cartdo Vermelho, que resultou na priséo de fraudadores e na
suspensdo de milhares de cartbes por uso indevido no Sistema de Bilhetagem Automatica,
revelando diversos tipos de fraude, como utilizacdo indevida de cartdes por terceiros, utilizacéo
de cartdes de pessoas falecidas e comércio ilegal de créditos®’.

Em 2024, novas etapas da operacéo policial identificaram esquemas de venda ilegal de
passagens com cartdes de transporte no Terminal do BRT de Santa Maria, pratica criminosa
que, segundo estimativas das autoridades distritais, causa prejuizo anual significativo aos cofres
publicos ao desviar créditos que deveriam beneficiar usuarios legitimos®. Esses episodios,
amplamente relatados e investigados pelas autoridades distritais, indicam fragilidades
institucionais relevantes no controle e fiscalizagdo do sistema de bilhetagem automatizada, o
gue contextualiza a adogdo de novas politicas de gestdo e de mecanismos de modernizacao
tecnoldgica sob a responsabilidade do BRB Mobilidade.

Inobstante, os eventos citados abalaram a confianga publica no sistema e evidenciaram
a necessidade de politicas capazes de ndo apenas ampliar 0 acesso ao transporte, mas também
reestruturar mecanismos de controle e transparéncia.

O movimento politico que culminou na implementacdo da gratuidade parcial aos
domingos e feriados também foi influenciado por pressdes sociais. O Movimento Passe Livre
do Distrito Federal e Entorno (MPL-DFE), por exemplo, afirmou que a adog¢éo da tarifa zero
nesses dias respondia a crise sistémica do transporte e que sua eficacia dependeria de mudancas
na estrutura de gestdo, financiamento e operacdo das empresas concessionarias. Essa leitura é
consistente com a literatura sobre mobilidade urbana, que destaca a importancia da participacédo
social para a legitimacao de politicas publicas voltadas a democratizacdo do acesso aos servigos
urbanos. Como observa Barata, politicas de mobilidade que desconsideram experiéncias
cotidianas dos usuarios tendem a reproduzir injusticas estruturais, mesmo quando ampliam
formalmente o acesso (BARATA, 2021, p. 41).

37 Auditoria integrada da SEMOB e do BRB Mobilidade no Sistema de Bilhetagem Automatica
resultou em prisdes por fraude no uso de cartdes de transporte coletivo e na suspensao de
milhares de cartoes por irregularidades, com multiplos tipos de fraude identificados pela
Subsecretaria de Auditoria e Controle da SEMOB. Secretaria de Estado de Transporte e
Mobilidade do Distrito Federal, 29 jun. 2023. Disponivel em:
https://semob.df.gov.br/w/auditoria-da-semob-e-brb-mobilidade-leva-a-prisao-de
fraudadores-de-cartoes. Acesso em: 06 jan. 2026.

38 O Governo do Distrito Federal realizou nova etapa da Operacdo Cartao Vermelho para
combater esquema de venda ilegal de passagens usando cartées de transporte no Terminal
do BRT de Santa Maria, resultando em prisées em flagrante e apreensbées de cartoes e
dinheiro, com prejuizo estimado as contas publicas. Secretaria de Estado de Transporte e
Mobilidade do Distrito Federal, 19 nov. 2024. Disponivel em: https://semob.df.gov.br/w/gdf-
combate-venda-ilegal-de-passagens-e-fraudes-nos-cartoes-de-transporte. Acesso em: 07 jan.
2026
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5.1 ESTRUTURA JURIDICO-INSTITUCIONAL DO PROGRAMA “VAI DE GRAGA”

O Programa “Vai de Graca” foi desenvolvido pelo Poder Executivo distrital em
articulacdo com o BRB Mobilidade e as empresas concessionarias. Sua estrutura normativa
fundamentou-se na competéncia do Distrito Federal para organizar e prestar servigcos de
interesse local, nos termos do artigo 30, inciso V, da Constituicdo Federal, combinado com a
competéncia estadual para organizar sistemas regionais de transporte, conforme o artigo 25,
paragrafo 1°.

A gratuidade parcial foi viabilizada mediante aportes orcamentarios destinados a
compensacao tarifaria, substituindo a receita proveniente das passagens pagas pelos usuarios
nos dias de gratuidade. Essa compensacdo, embora limitada, constitui importante precedente
para a expansao futura da politica, pois demonstra que o Estado possui instrumentos juridicos
e administrativos para assumir o financiamento do transporte publico. Para que a tarifa zero
integral seja viavel, 0 modelo adotado no “Vai de Graga” precisa ser ampliado em escala e
aprimorado em transparéncia, eficiéncia e previsibilidade financeira.

Além disso, a estrutura normativa do programa evidencia que a politica foi
implementada sem alteracdo substancial nos contratos de concesséo, o que indica a flexibilidade
contratual para adocdo de mecanismos tarifarios diferenciados. A doutrina administrativa
confirma que o poder concedente pode alterar unilateralmente aspectos econdmicos do
contrato, desde que preservado o equilibrio econémico-financeiro, conforme ensina Celso
Antdnio Bandeira de Mello (MELLO, 2016, p. 215).2° Assim, a expansdo da gratuidade teria
respaldo juridico desde que acompanhada de mecanismos de recomposicao financeira claros,

definidos em lei orgamentaria.

5.2 A DINAMICA OPERACIONAL E OS IMPACTOS SOBRE A DEMANDA

A operacionalizacdo do Programa “Vai de Graga” permitiu observar fendomenos
relevantes para a formulagdo da tarifa zero integral. Um deles é o aumento significativo da

demanda aos domingos e feriados*, fenémeno ja identificado em experiéncias nacionais e

39 O autor sustenta que, embora a Administracdo Publica detenha a prerrogativa de alterar
unilateralmente contratos administrativos por razoes de interesse publico, deve sempre
assegurar a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro originalmente pactuado, sob
pena de violacao ao regime juridico do contrato.

40 Vai de Gracga: 96% dos lojistas notam aumento de clientes e vendas, mostra pesquisa do
Instituto Fecomércio-DF. Disponivel em https://www.fecomerciodf.com.br/pesquisa-revela-
que-programa-vai-de-graca-aumentou-o-movimento-no-comercio-do-df/ e em



https://www.fecomerciodf.com.br/pesquisa-revela-que-programa-vai-de-graca-aumentou-o-movimento-no-comercio-do-df/
https://www.fecomerciodf.com.br/pesquisa-revela-que-programa-vai-de-graca-aumentou-o-movimento-no-comercio-do-df/
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internacionais de gratuidade tarifaria. Resultados publicados no policy brief produzido pela
Jevy Cidades demonstram que reducles tarifarias produzem efeitos diretos sobre o
comportamento dos usuarios, ampliando deslocamentos para lazer, cultura, trabalho e servicos
essenciais.

No Distrito Federal, a ampliacdo da demanda dominical consolidou empiricamente a
hipotese de que a tarifa constitui barreira econdmica importante, cuja eliminacdo tem potencial
de aumentar a circulacdo urbana e dinamizar a vida social e econdbmica. Como apontado em
analises de cidades brasileiras que adotaram a tarifa zero, ha evidéncias de que a gratuidade
pode gerar aumento da empregabilidade e fortalecimento do comércio local, ao proporcionar
maior fluxo de pessoas e reduzir os custos de deslocamento, conforme estudo realizado em
Palmas, onde o custo diario estimado por habitante seria de R$ 0,77 e poderia representar
aproximadamente trés por cento do orcamento municipal.

No caso do DF, os efeitos observados nos primeiros meses do programa reforcam a
hipotese metodoldgica desta pesquisa: a eliminacdo da tarifa, mesmo que apenas em dias
especificos, produz impacto imediato e significativo na mobilidade da populacdo. Essa
constatacdo preliminar corrobora a literatura que associa politicas tarifarias inclusivas a
ampliacdo do direito a cidade e a reducéo de desigualdades territoriais. Como observa Peter
Newman, cidades que estimulam o uso do transporte publico por meio de incentivos e politicas
de acessibilidade tendem a se tornar mais sustentaveis e socialmente integradas (NEWMAN;
KENWORTHY, 2015, p. 63).

Além disso, a ampliacdo da demanda nos dias gratuitos gera dados relevantes para
estimar custos operacionais, dimensionar frota, analisar elasticidades e projetar a viabilidade da
tarifa zero integral. A metodologia do estudo de caso adotada neste trabalho utiliza esses
indicadores como subsidios para comparar a experiéncia distrital com estudos de impacto
existentes, como a tese de mestrado apresentada por Giancarlo Gama em Oxford. A comparacgéo
permite inferir que, embora o Distrito Federal possua estrutura populacional e territorial mais
complexa do que os municipios elencados na referida tese, a relagdo entre custo, demanda e

subsidio pode ser proporcionalmente adequada ao or¢camento distrital.

5.3 A CRISE INSTITUCIONAL DO TRANSPORTE NO DISTRITO FEDERAL E SEUS EFEITOS
SOBRE A POLITICA TARIFARIA

https:/ /www.setorprodutivo.com.br/2025/09/vai-de-graca-96-dos-lojistas-notam.html.
Acesso em 15 jan. 2026.
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Um elemento central para compreender o “Vai de Graca” é o contexto de crise
institucional que antecedeu sua criagdo. Como registrado no anteprojeto e amplamente
divulgado por investigacdes jornalisticas, o transporte pablico do DF foi afetado, nos ultimos
anos, por diversos episodios de corrup¢do e fraudes envolvendo o Sistema de Bilhetagem
Automética e 0 BRB Mobilidade. Em 2017, servidores foram presos por liberacdo irregular de
veiculos mediante pagamento de propina, enquanto em 2018 a Policia Civil estimou desvios de
aproximadamente um bilhdo de reais no sistema de bilhetagem.

Essa conjuntura fragiliza a capacidade administrativa do Estado e compromete a
confianga da populag&o no transporte pablico. Também impacta diretamente a discusséo sobre
financiamento, pois desvios desse tipo reduzem recursos disponiveis e dificultam que a politica
tarifaria seja sustentavel. A literatura sobre politicas publicas enfatiza que falhas de governanca
reduzem a capacidade estatal de implementar politicas sociais amplas, exigindo reformas
institucionais que garantam transparéncia, controle social e eficiéncia administrativa.

A adocdo do “Vai de Graga”, apesar dessas dificuldades, representa tentativa de
reconstrucdo da legitimidade do sistema por meio de politica pablica de impacto direto e
perceptivel. Entretanto, para que a tarifa zero integral seja viavel, é imprescindivel que a
administracdo publica do Distrito Federal aprimore seus mecanismos de governanga e
fiscalizacdo, evitando que recursos destinados a gratuidade sejam desviados por intermediarios
ou pela prépria fragilidade institucional do sistema.

54 O PAPEL DA TARIFA ZERO COMO INSTRUMENTO REDISTRIBUTIVO E GARANTIA DO

DIREITO SOCIAL A MOBILIDADE URBANA

A literatura juridica contemporanea reconhece que politicas sociais, como a tarifa zero,
podem funcionar como instrumentos redistributivos destinados a concretizacdo dos direitos
fundamentais. Ao eliminar a tarifa, o Estado reduz barreiras econdmicas que recairiam mais
intensamente sobre populacfes de baixa renda, muitas vezes negras e periféricas. Em Brasilia,
essa relacdo entre mobilidade e desigualdade racial é documentada por Santarém, que
demonstra como trajetos mais longos, custos elevados e precariedade do transporte afetam
desproporcionalmente a populagdo negra (SANTAREM, 2024, p. 112).

Dessa forma, a tarifa zero pode ser analisada ndo apenas como politica de mobilidade,
mas como politica de igualdade racial e territorial. Essa perspectiva dialoga com o principio da
méaxima efetividade constitucional, que exige que a interpretacdo dos direitos fundamentais

busque conferir-lhes a maior eficacia possivel. Se a tarifa constitui obstaculo material ao
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exercicio do direito social & mobilidade, sua eliminacdo pode representar forma legitima de
concretizacdo do comando constitucional.

Além disso, politicas tarifarias inclusivas podem fortalecer a cidadania e ampliar a
participacdo social no espago urbano. Como observa Caribé ao analisar a experiéncia da tarifa
zero em municipios brasileiros, a gratuidade tende a fortalecer a economia local, ampliar a
circulacdo de pessoas e estimular o uso do espaco publico, o que contribui para a
democratizacgo da cidade (CARIBE, 2019, p. 241).

5.5 APLICACAO DA METODOLOGIA DE PESQUISA E ANALISE CRUZADA DOS RESULTADOS

No desenvolvimento deste capitulo, a metodologia adotada combina anélise
documental, estudo de caso e revisdo de literatura especializada. O estudo de caso do Programa
“Vai de Graga” foi utilizado para observar elementos reais de implementacdo, resultados
iniciais, desafios e impactos. Essa etapa seguiu a abordagem de Yin, segundo a qual o estudo
de caso permite analisar fendmenos complexos a partir de multiplas fontes de evidéncia,
integrando dados empiricos e teoricos (YIN, 2015, p. 17).

A analise documental incluiu legislacdo federal e distrital relacionada ao transporte
publico, documentos administrativos, reportagens investigativas e relatorios técnicos sobre a
crise da bilhetagem. Esses documentos foram examinados com objetivo de identificar
fragilidades institucionais, compreender os mecanismos de compensacao tarifaria e analisar os
fluxos financeiros do sistema.

A revisdo de literatura contribuiu para identificar referenciais teéricos sobre mobilidade,
desigualdade racial, justica urbana e financiamento do transporte. Essa etapa utilizou autores
das &reas de Direito, Sociologia, Arquitetura e Urbanismo e Ciéncia Politica, 0 que permitiu
abordagem interdisciplinar coerente com a complexidade do tema.

Em adicdo, a aplicacdo da metodologia demonstra que a implementacdo parcial da
gratuidade no DF confirma a hip6tese de que o transporte publico é intensamente sensivel a
eliminacdo da tarifa e que politicas de gratuidade tém potencial de promover incluséo social,
ampliar o uso do transporte publico e fortalecer a efetividade do direito constitucional a
mobilidade urbana.

A andlise da viabilidade juridico-financeira da integralizacdo da politica publica de
tarifa zero no Distrito Federal exige, como ponto de partida, a compreensao da dimensao global
do orcamento distrital. A Lei Orcamentaria Anual (LOA) constitui o principal instrumento de

planejamento financeiro do ente federativo, fixando as despesas e estimando as receitas para
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cada exercicio, de modo a delimitar o espago fiscal disponivel para a implementacdo e
ampliac&o de politicas pablicas.

No exercicio financeiro de 2025, o orcamento global do Distrito Federal foi fixado em
R$ 66,6 bilhdes, valor que contempla tanto as receitas proprias do Tesouro Distrital quanto os
repasses oriundos do Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), responsavel pelo
financiamento de areas sensiveis como seguranca publica, satde e educacdo*!. Esse montante
representa a base patrimonial e financeira a partir da qual devem ser avaliados os impactos de
politicas publicas que demandam aportes diretos do erario, como ¢ o caso do Programa “Vai de
Graga”.

Para o exercicio de 2026, o Governo do Distrito Federal aprovou proposta orgamentaria
com crescimento significativo em relacdo ao exercicio anterior, fixando o orcamento total em
aproximadamente R$ 74,4 bilhdes*?. Desse total, cerca de R$ 45,9 bilhdes correspondem a
recursos do Tesouro Distrital, enquanto aproximadamente R$ 28,4 bilhdes decorrem de
transferéncias do Fundo Constitucional do Distrito Federal. O aumento nominal do orgamento
reflete tanto a expansdo da arrecadacdo quanto a ampliacdo das despesas obrigatorias e
programaticas, o que deve ser considerado na analise da sustentabilidade fiscal de politicas de
gratuidade tariféria.

A apresentacdo comparativa dos valores globais dos orcamentos de 2025 e 2026 é
fundamental para a metodologia adotada neste trabalho, pois permitira, nas etapas seguintes,
calcular o percentual do orgamento comprometido com o Programa “Vai de Graga”, bem como
projetar o impacto financeiro da eventual integralizacdo da tarifa zero para todos os dias da
semana e para todos os modais do Sistema de Transporte Publico Coletivo do Distrito Federal.

No tocante as dotacOes especificas ligadas ao transporte e ao custeio de tarifas e
subsidios, a peca orcamentaria nao costuma discriminar diretamente rubricas com os nomes das
politicas publicas — como “Vai de Graga” — na estrutura de programas. Essas politicas séo
normalmente englobadas em agdes orcamentarias maiores, tais como “Transporte Publico
Coletivo”, “Subsidios ao Transporte”, “Mobilidade Urbana”, “Integragdo Multimodal” ou

“Sistema de Bilhetagem Automatica”, que estdo agrupadas dentro do programa de trabalho da

41 DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Economia. Orcamento do Distrito Federal
para 2025 serda de R$ 66,6 bilhoes. Brasilia, 11 dez. 2024. Disponivel em:
https://www.economia.df.gov.br/w/orcamento-do-distrito-federal-para-2025-sera-de-r-666-
bilhoes. Acesso em: 14 jan. 2026.

42 DISTRITO FEDERAL. Proposta do GDF é aprovada e orcamento para 2026 sera de R$ 74,4
bilhoes. Agéncia Brasilia, Brasilia, 10 dez. 2025. Disponivel em:
https:/ /www.agenciabrasilia.df.gov.br/w/proposta-do-gdf-%C3%A9-aprovada-e
0r%C3%A7amento-para-2026-ser%C3%A1-de-r-74-4-bilh%C3%B5es. Acesso em: 14 jan.
2026.
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Secretaria de Transporte e Mobilidade (SEMOB) e da Companhia do Metropolitano do Distrito
Federal (Metrd-DF), embora haja, na estrutura do or¢camento, dotages proprias para cobrir
obrigac@es contratuais, subsidios e despesas com bilhetagem.

O BRB Mobilidade — unidade responsavel pelo gerenciamento do sistema de
bilhetagem automatica em parceria com o Banco de Brasilia (BRB) — é custeado por meio de
dotacdes orcamentérias vinculadas a contratos de subvencao econdémica e repasses contratuais
do DF, que nédo se configuram como tributos, mas como transferéncias intraorcamentarias ou
subvencdes financeiras outorgadas pelo Tesouro Distrital sob a égide de vigéncia contratual e
regulamentar. Esses repasses pressupdem previsdes claras dentro da LOA de cada exercicio,
classificadas como “Subven¢des Sociais” ou “Transferéncias a Instituicdes Financeiras e
Outras Entidades”, com foco na manutencdo da operacdo dos sistemas de bilhetagem e no
custeio de servicos publicos essenciais.

No que concerne aos contratos com as empresas concessionarias e prestadoras de
servigos de transporte publico coletivo no DF, a modalidade contratual vigente é de concessao
ou permissdo de servico publico, regulada por atos administrativos do SMU/SEMOB e
veiculada por meio de editais e termos contratuais especificos. Esses instrumentos contratam a
operacdo dos servicos de Onibus e metrd, definem pardmetros de desempenho, metas
operacionais, mecanismos de ajuste e indicadores de equilibrio econémico-financeiro, e
preveem clausulas que autorizam repasses or¢camentarios para garantir a continuidade do
servico em cendrios de politicas tarifarias diferenciadas, desde que observados os limites legais
e fiscalmente sustentaveis.

A integracdo entre a alocacdo orcamentaria da SEEC-DF, as dotacdes previstas para
custeio do transporte e as obrigacGes contratuais com 0 BRB Mobilidade e demais operadores
do sistema reforca a importancia de uma analise detalhada dos anexos da LOA (demonstrativos
de despesa por 6rgao e unidade), de modo que se identifiquem os valores destinados a subsidios,
transferéncias e programas especificos de mobilidade urbana. Essa identificacdo é essencial
para a avaliacdo juridica e econdmica da politica “Vai de Graga” e para a proje¢ao de cenarios
alternativos de financiamento, incluindo a integralizacdo da tarifa zero para todos os dias do

ano e modais.

Tabela 2: Principais categorias orcamentarias ligadas ao transporte publico (LOA

2025)
Categoria Orgao responsavel Objetivo principal
orcamentaria
Transporte Publico SEMOB/DF Custear operacdo do STPC/DF e subsidios

Coletivo tarifarios
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Complemento SEMOB/DF Repasses do Governo ao sistema para
Tarifario modicidade tarifaria
Bilhetagem Branches or unitarios  Recursos para opera¢do e manutenc¢éo do
Automatica sistema de bilhetagem (inclui BRB
Mobilidade)
Mobilidade Urbana SEMOB/DF/Metro- Investimentos e manutencéo da
DF infraestrutura de transporte
Contratos de SMU/SEMOB Pagamentos vinculados ao equilibrio
Concesséo econdémico-financeiro

Descrigdo: A tabela 2 apresenta as categorias orgamentarias consolidadas relacionadas ao transporte
publico coletivo na LOA 2025. E importante observar que esses agrupamentos representam as principais
rubricas de gasto associadas ao transporte e a mobilidade, incluindo complementos tarifarios e

subvencdes, que compdem a base de célculo para o custo efetivo de politicas como a tarifa zero.

A tabela 3, disposta a seguir, apresenta a consolidacdo das principais informagdes
orcamentarias relevantes para o custeio do transporte publico coletivo no Distrito Federal no
exercicio de 2025, com base nos Anexos IV e V da Lei Or¢camentaria Anual. Observa-se que a
politica publica “Vai de Graga” ndo possui agdo orcamentaria especifica, sendo financiada por
meio de reprogramacéo de despesas correntes, sobretudo no &mbito da Secretaria de Estado de

Economia, o que permite analisar sua expansao a partir da estrutura fiscal ja existente.

Tabela 3: Custeio do Transporte Publico no Distrito Federal (LOA 2025)

Elemento Orgéo/ Programa Valor (R$) Observacao analitica
orcamentario
Orcamento global =~ Governo do Distrito R$ 66,6 bilhdes Base macro para
do Distrito Federal = Federal — LOA 2025 calculo do impacto
orcamentario da
politica publica “Vai
de Graga” e para a
afericdo de
proporcionalidade do
gasto com
mobilidade urbana
Despesa total da Secretaria de Estado = R$ 7.706.377.669,00  Orgdo responsavel
Secretaria de de Economia do DF pela execucéo
Estado de (SEEC-DF) financeira indireta

Economia dos subsidios ao



Outras Despesas

Correntes

Reserva de

Contingéncia

Programa 6216 —
Mobilidade Urbana

Acdo orcamentaria
especifica do
Programa “Vai de

Graca”

Secretaria de Estado
de Economia do DF
(SEEC-DF)

Secretaria de Estado
de Economia do DF
(SEEC-DF)

Casa Civil do
Distrito Federal /
Funcdo 15 —

Urbanismo

R$ 1.424.657.544,00

R$ 184.994.289,00

R$ 1.074.007,00

Inexistente
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transporte publico e
pela gestéo
orcamentaria que
viabiliza a politica
Rubrica
orcamentaria que
abriga subsidios
operacionais,
compensagoes
tarifarias e repasses
as empresas
operadoras do
sistema
Margem fiscal
potencialmente
mobilizavel para
expanséo gradual da
politica publica,
observados 0s
limites da LRF
Programa finalistico
com baixa
concentracao
orcamentaria direta,
indicando que o
custeio do transporte
ocorre
majoritariamente por
outras rubricas
A politica é
financiada por
reprogramacao de

despesas correntes e
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subsidios
contratuais, sem
acao orcamentaria

propria
Fonte: Lei Orcamentaria Anual do Distrito Federal (Anexos IV e V)*®. Elaboragéo propria.

Em seguida, ao aplicar-se ao Distrito Federal a métrica proposta por Giancarlo Moreira
Gama para afericdo da viabilidade fiscal da tarifa zero — isto é, o custo anual da gratuidade
como proporcdo do orcamento publico — observa-se que, na amostra de 114 municipios
brasileiros analisados, a tarifa zero representou, na mediana, 0,78% do orgamento anual, com
variagdo entre 0,39% e 1,38% conforme o porte populacional e as condigdes locais**. Cumpre
ressalvar que o autor registra ndo haver, na base empirica examinada, municipios com mais de
400 mil habitantes com tarifa zero integral, o que impde cautela metodoldgica na extrapolacdo
para o DF, recomendando a leitura dos valores a seguir como estimativas de ordem de
grandeza®.

Tomando-se como referéncia o orcamento total do Distrito Federal fixado na LOA de
2025 de R$ 66,6 bilhdes, a aplicacdo da mediana (0,78%) resulta em estimativa aproximada de
R$ 519,5 milhdes por ano para uma politica de tarifa zero integral — ou seja, todos os dias da
semana ao longo de todo o ano — podendo variar, na faixa observada por Gama, entre R$ 259,7
milhdes e R$ 919,1 milhGes anuais. Ao aplicar-se 0 mesmo procedimento para 2026, ano cujo
orcamento total aprovado no &mbito do DF é de R$ 74,4 bilhdes, a estimativa mediana alcanga
o valor de R$ 580,3 milhdes para a integralizagdo hipotética do Programa Vai de Graga, com
variacdo aproximada de R$ 290,2 milhdes e R$ 1.026,7 bilhdo.

Para comparar tais parametros com o desenho do Programa Vai de Graga, que €, na
atualidade, de gratuidade aos domingos e feriados, adota-se hipotese de proporcionalizacéo por
dias de vigéncia: considerando-se 52 domingos e um conjunto tipico de feriados, perfazendo

cerca de 64 dias por ano — 0 que corresponde aproximadamente a 17,5% do calendario — o custo

43 DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal. Lei
Orcamentaria Anual 2025. Anexos IV e V — Demonstrativo da Despesa por Poder, Orgao,
Unidade Orcamentaria, Fonte e Grupo de Despesa; Detalhamento dos Créditos
Orcamentarios. Brasilia, 2024.

44 GAMA, Giancarlo Moreira. Opc¢des de financiamento e implementacao da tarifa zero no
transporte publico em municipios brasileiros: considerando os impactos nas emissdes e na
equidade socioeconémica e racial. Policy brief. [s.L.]: [s.n.], 2025, p. 18-20. (Mediana de 0,78%
e faixa 0,39%-1,38%).

45 GAMA, Giancarlo Moreira. Opcoes de financiamento e implementacdo da tarifa zero|...]
2025, p. 19-20. (Registro de inexisténcia de municipio > 400 mil na amostra).
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anualizado do programa corresponderia, na mediana, a cerca de R$ 91,1 milhGes em 2025 e
R$ 101,8 milhdes em 2026, mantendo-se, em ambos 0s casos, a razdo de aproximadamente
0,137% do orcamento anual. Ressalva-se que, para o exercicio de 2025, considerando a
instituicdo do programa ao fim de fevereiro, apresenta-se também uma aproximacéo do impacto
no proprio exercicio de marco a dezembro, estimada em cerca de R$ 76,4 milhdes, por
anualizacéo proporcional ao periodo de vigéncia da politica piblica analisada.

Essas estimativas, derivadas do método de comparacdo orcamentaria de Gama,
permitem delimitar um intervalo fiscal inicial para o debate sobre integralizacdo da tarifa zero
no DF, sem prejuizo da etapa posterior de validacdo por dados administrativos locais — como
demanda, quilometragem ofertada, estrutura contratual e custos operacionais — bem como da
compatibilizacdo com o regime fiscal, o planejamento e as fontes de custeio previstas no

orcamento distrital®.

5.6 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

O Programa “Vai de Graga” constitui experiéncia empirica valiosa para analisar a
viabilidade da tarifa zero integral no Distrito Federal. Os resultados iniciais, aliados a literatura
especializada e a analise juridica e financeira, apontam que a gratuidade pode ser mecanismo
eficaz para promover inclusdo social, reduzir desigualdades raciais e territoriais e ampliar o
acesso a cidade. Contudo, sua implementacdo integral depende de aprimoramento da
governanca institucional, reorganizacéo do financiamento publico e observancia das exigéncias
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Assim, este capitulo confirma que a tarifa zero, desde que planejada com rigor técnico
e juridico, pode constituir instrumento legitimo de concretizacéo do direito social a mobilidade
urbana em uma proporcao inédita no Brasil, visto que nenhuma localidade com populacao
superior a 400 mil habitantes implementou politicas de mobilidade urbana baseadas em

modelos integrais de tarifa zero.

46 Neste sentido, a aprovacdo e promulgacado de iniciativas como o Projeto de Lei Distrital n°
1.162/2024, de autoria de Max Maciel, denotam a busca, no ambito politico, de
obrigatoriedade na publicidade de dados abertos relativos ao Sistema de Transporte Publico
Coletivo do Distrito Federal. A garantia de informacbes financeiras e fiscais de interesse
publico, como prevé a proposicéo, visa auxiliar na fiscalizagao e no planejamento das politicas
e acoes no campo da mobilidade urbana do Distrito Federal.



Estimativas de Custo da Tarifa Zero no Distrito Federal
(Metodologia Giancarlo Gama, 2025)

Ano Cenario Custo estimado (R$) % do or¢camento
2025 Tarifa zero integral (todos os dias) 519,5 milhdes 0,78%
(faixa: 259,7 - 919,1 milhdes)
2025 Vai de Graga (domingos e feriados - anualizado) 91,1 milhées 0,137%
2025 Vai de Graga (margo a dezembro) 76,4 milhdes 0,115%
2026 Tarifa zero integral (todos os dias) 580,3 milhdes 0,78%

(faixa: 290,2 - 1.026,7 milhdes)

2026 Vai de Graga (domingos e feriados - anualizado) 101,8 milhdes 0,137%

Figura 3 - Estimativas de custo da tarifa zero no Distrito Federal (geragdo prépria baseada na
metodologia de Giancarlo Gama
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6. VIABILIDADE JURIDICA E FINANCEIRA DA IMPLEMENTAGAO INTEGRAL DA TARIFA
ZERO NO DISTRITO FEDERAL

A possibilidade de implementagéo integral da tarifa zero no Distrito Federal deve ser
analisada a partir de perspectiva holistica, que considere simultaneamente a exigibilidade
constitucional do direito a mobilidade urbana, os limites e possibilidades do Direito Financeiro,
a natureza juridica da tarifa, a estrutura institucional do transporte no DF e os impactos sociais
observados no estudo de caso do Programa “Vai de Graga”. A investigacao conduzida neste
trabalho, fundamentada em metodologia que combina estudo de caso, analise documental,
revisao bibliografica interdisciplinar e aplicacao de doutrina constitucional e financeira, permite
examinar se a tarifa zero integral constitui politica publica juridicamente possivel e
financeiramente sustentavel.

Embora o transporte coletivo tenha sido historicamente estruturado em modelo tarifario
que atribui aos usuarios parcela significativa ou total dos custos operacionais, a inclusdo da
mobilidade urbana no artigo 6° da Constituicdo Federal alterou profundamente esse paradigma.
A partir da Emenda Constitucional n°® 90, de 2015, o Estado passou a ter responsabilidade
constitucional explicita pela garantia do transporte publico como direito social. Essa mudanca
impoe leitura que prestigie a maxima eficacia do comando constitucional, conforme orienta
Canotilho ao afirmar que os dispositivos sobre direitos fundamentais devem ser interpretados
de forma a assegurar-lhes a “melhor concretizagao possivel” (CANOTILHO, 2003, p. 277).

Dessa forma, a transicdo de um modelo tarifario para um modelo de custeio publico
integral ndo so é juridicamente admissivel, como pode ser considerada coerente com a estrutura
programatica da Constituicdo de 1988, que estabelece objetivos de incluséo, justica social e

reducdo de desigualdades.

6.1 A COMPATIBILIDADE DA TARIFA ZERO INTEGRAL COM A CONSTITUIGAO FEDERAL E
COM O MODELO DE ESTADO SOCIAL

O ponto de partida da anélise juridica é o entendimento de que o direito a mobilidade

urbana, ao integrar o rol dos direitos sociais, passou a exigir postura ativa do Estado, que néo

pode se omitir diante de politicas publicas insuficientes, regressivas ou incapazes de garantir

acesso equitativo ao transporte coletivo. Conforme defende José Afonso da Silva, os direitos

sociais “sdo prestacdes positivas do Estado, que devem ser promovidas segundo politicas

adequadas” (SILVA, 2012, p. 289). Assim, a implementacdo da tarifa zero pode ser
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compreendida como uma das formas possiveis de materializacdo do dever estatal de garantir
transporte acessivel & populagao.

Sob perspectiva constitucional, a gratuidade tarifaria ndo viola qualquer comando
juridico, desde que seja adotada mediante instrumentos legais adequados e observados o0s
limites de responsabilidade fiscal. Ao contrario, a tarifa zero integral pode fortalecer diversos
principios constitucionais, como igualdade, justica social, eficiéncia administrativa,
universalizacdo do acesso e reducao das desigualdades territoriais. O transporte como direito
social exige politicas direcionadas ndo apenas a manutencdo do servi¢o, mas a ampliacédo de
seu acesso material. Tal logica integra a dimensdo deontoldgica dos direitos fundamentais,
segundo a qual a norma constitucional programética ndo é mera diretriz politica, mas ordem
juridica que impde o dever de atuacdo progressiva do Estado.

A jurisprudéncia constitucional brasileira também reconhece que politicas publicas
podem conferir gratuitidade a servigos essenciais quando isso se mostrar meio eficaz de
concretizar direitos fundamentais. Embora ndo exista precedente direto sobre tarifa zero em
transporte, ha decisbes sobre gratuidade em educacdo, salde e assisténcia social que afirmam
que politicas de gratuidade sdo instrumentos legitimos de realiza¢do dos direitos sociais. Em
todos esses casos, prevalece a ideia de que as escolhas administrativas e orcamentarias devem
convergir para a efetivacdo da cidadania, especialmente quando a tarifa representa obstaculo

material & incluséo.

6.2 A SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA E O MODELO DE COMPENSACAO TRIBUTARIA

A viabilidade financeira da tarifa zero integral no Distrito Federal depende da
capacidade do Estado de substituir a receita tarifaria por fontes estaveis de financiamento. Essa
substituicdo exige planejamento, transparéncia e instrumentos de recomposicao de receita que
respeitem o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Como argumenta Ricardo Lobo
Torres, o principio da responsabilidade fiscal ndo deve ser compreendido como obstaculo a
implementa¢do de direitos fundamentais, mas como instrumento que “condiciona o Estado a
financiar adequadamente as politicas publicas que tornam tais direitos eficazes” (TORRES,
2012, p. 89).

No estudo de caso do Programa “Vai de Graga”, observou-se que o Distrito Federal ja
realizou compensacdes tarifarias por meio de aportes orgcamentarios, 0 que demonstra que existe

estrutura institucional capaz de financiar parcialmente a gratuidade. A questéo central, portanto,
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ndo € a inexisténcia de instrumentos juridicos, mas sim a necessidade de ampliar recursos e
fontes de financiamento.

Experiéncias brasileiras analisadas por pesquisadores como Caribé demonstram que
municipios de diferentes portes tém conseguido financiar a tarifa zero integral utilizando fundos
municipais, receitas proprias, participacdo de empresas publicas e reestruturacdo de tributos
(CARIBE, 2019, p. 238). Embora o Distrito Federal possua dimensio muito maior que
municipios como Maricd ou Vargem Grande Paulista, sua capacidade arrecadatoria e seu
orcamento sdo consideravelmente superiores, 0 que permite imaginar solucbes de
financiamento em larga escala.

O estudo da Jevy Cidades, que estimou custo diario de cerca de R$ 0,77 por habitante
para implementacéo da tarifa zero, fornece metodologia que pode ser adaptada ao DF. Mesmo
gue o custo proporcional seja possivelmente maior em Brasilia devido a complexidade do
sistema e ampla extensdo territorial regional, as estimativas obtidas por meio deste trabalho
indicam que o impacto orgamentario da tarifa zero poderia situar-se na faixa proxima a 0,78%
do orcamento total do DF, percentual que se mostra viavel diante de remanejamento de outras
despesas publicas e das possibilidades de revisao de renuncias fiscais distritais, como tributacédo
distrital sobre veiculos automotores.

Além disso, a eliminacdo de distor¢des e desvios no Sistema de Bilhetagem Automatica,
como demonstrado nas operagdes policiais descritas neste trabalho, poderia recuperar recursos
significativos, aumentando a margem para investimentos e subsidios. A literatura sobre
governanca e politicas publicas é unanime ao afirmar que sistemas marcados por corrupcao e
fraudes tém custos substanciais que reduzem a qualidade do servico e comprometem a
sustentabilidade financeira. Portanto, o combate as irregularidades ndo é apenas requisito ético,

mas componente central da viabilidade financeira da tarifa zero.

6.3 A SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA E O MODELO DE COMPENSAGCAO TRIBUTARIA

Conforme discutido no Capitulo 4, a doutrina de Direito Administrativo e Tributario é
pacifica ao classificar o bilhete de transporte pablico como preco publico, e ndo como taxa ou
qualquer outra espécie tributria. Essa classificacdo, defendida por autores como Regis
Oliveira, Meirelles, Di Pietro e Carrazza, reforca que a tarifa € contraprestacdo vinculada a
utilizacdo do servigo e, portanto, pode ser modificada ou eliminada para atender finalidades
publicas, desde que observado o equilibrio econdmico-financeiro das concessdes.

Tal caracteristica confere flexibilidade juridica ao Estado. Como a tarifa ndo é tributo,

sua eliminacdo ndo exige processo legislativo especifico para rentncia de receita tributaria, o
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que torna mais &gil sua substituicdo por financiamento publico direto. Contudo, a eliminagéo
da tarifa implica reducdo de receita corrente, 0 que aciona o artigo 14 da LRF, que exige
medidas compensatorias.

A natureza de preco publico também significa que a tarifa zero ndo afronta o regime
constitucional tributario. Ela atua, antes, como politica publica de financiamento, legitimada
pelo artigo 6° e pelos dispositivos que tratam do desenvolvimento urbano e da ordem social. A
consequéncia pratica € clara: a tarifa zero integral ndo encontra obstaculos juridicos diretos em
sua natureza financeira, mas exige racionalidade administrativa e responsabilidade fiscal no

momento de sua implementacé&o.
6.4 A SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA E O MODELO DE COMPENSAGAO TRIBUTARIA

A implementacdo integral da tarifa zero ndo deve ser analisada apenas sob perspectiva
financeira, mas também a luz dos impactos econdmicos, sociais e ambientais que a politica
tende a produzir. O estudo comparado com experiéncias nacionais e internacionais demonstra
que a gratuidade tarifaria pode gerar beneficios de grande magnitude para o desenvolvimento
urbano, especialmente em cidades com forte desigualdade territorial.

Em termos econdmicos, ha evidéncias de que a tarifa zero aumenta a circulacdo de
pessoas em areas comerciais, incentiva atividades produtivas e reduz gastos familiares com
transporte, liberando renda para outras finalidades. A tese de Giancarlo Gama indicou de forma
minuciosa que municipios que adotaram a gratuidade observaram aumento da arrecadagdo de
impostos locais, especialmente ISS e ICMS, reflexo da intensificacdo do consumo e do fluxo
urbano.

Sob perspectiva social, a tarifa zero contribui para inclusdo de populacdes vulneraveis,
especialmente trabalhadores informais, desempregados, estudantes, idosos e pessoas negras.
No Distrito Federal, onde a mobilidade é profundamente marcada por desigualdades raciais, a
gratuidade pode reduzir custos significativos enfrentados pela populacgéo periférica, ampliando
0 acesso a cidade e fortalecendo a cidadania.

Do ponto de vista ambiental, a tarifa zero pode contribuir para reducdo de emissdes de
gases poluentes, na medida em que estimula a migracdo de usuérios do transporte individual
motorizado para o transporte coletivo. A literatura urbanistica, como demonstrado por Newman
e Kenworthy, confirma que cidades com politicas que incentivam o transporte pablico tendem
a apresentar melhores indicadores ambientais e menor dependéncia do automovel (NEWMAN,;
KENWORTHY, 2015).



54

A metodologia aplicada neste trabalho, ao integrar estudo de caso, revisdo de literatura
e andlise juridica, permite concluir que os impactos potenciais da tarifa zero no DF séo
amplamente positivos, desde que acompanhados de reformas institucionais e financeiras

adequadas.

6.5 EXIGENCIAS INSTITUCIONAIS, PLANEJAMENTOS E REFORMAS NECESSARIAS PARA A
TARIFA ZERO INTEGRAL

A implementacdo integral da tarifa zero no Distrito Federal depende de um conjunto de
reformas institucionais e administrativas que envolvem planejamento orcamentario de médio e
longo prazo, modernizagdo do sistema de bilhetagem, transparéncia contratual e participacédo
social. O sistema de transporte do DF, historicamente afetado por praticas de corrupgao, requer
fortalecimento das capacidades de controle interno, auditoria continua e sistemas digitais de
monitoramento.

O modelo de financiamento devera considerar destinacdo orcamentéria especifica, ou
criacdo e reestruturacdo de fundos publicos destinados exclusivamente a mobilidade urbana.
Poderdo ser adotadas fontes alternativas, como receitas de estacionamento rotativo, outorgas
urbanisticas, participacdo no IPVA e revisdo de rendncias fiscais distritais.

Ademais, é essencial que o processo de implementacdo seja precedido de ampla
discussdo publica, envolvendo movimentos sociais, parlamentares, tomadores de deciséo,
especialistas, usuarios e operadores do transporte. A participacdo social é reconhecida pela
Politica Nacional de Mobilidade Urbana como principio estruturante, o que reforca a
necessidade de construcdo coletiva de soluces.

Portanto, a partir da analise interdisciplinar desenvolvida ao longo deste capitulo, é
possivel concluir que a implementacdo integral da tarifa zero no Distrito Federal é
juridicamente possivel, financeiramente viavel e socialmente desejavel. A viabilidade depende,
contudo, de planejamento rigoroso, observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal,
fortalecimento institucional e ado¢éo de fontes estaveis de financiamento.

Em sintese, a tarifa zero constitui politica pablica compativel com a Constituicdo e com
o direito social a mobilidade urbana, podendo se tornar instrumento de justica distributiva,

combate as desigualdades raciais e territoriais e promogéo da cidadania.
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7. CONCLUSAO

A mobilidade urbana, reconhecida pela Emenda Constitucional n°® 90 de 2015 como
direito social fundamental, representa componente indispensavel para o exercicio da cidadania
e para a efetivagdo de outros direitos previstos na Constituicdo Federal. A presente pesquisa
demonstrou que a concretizacdo desse direito exige politicas publicas capazes de ampliar o
acesso ao transporte coletivo, reduzir desigualdades territoriais e raciais e promover maior
justica urbana. Nesse contexto, a tarifa zero surge como alternativa que dialoga diretamente
com a estrutura programatica da Constituicdo de 1988, ao alinhar-se aos objetivos de promogéo
da igualdade, universalizagdo do acesso a servigos essenciais e reducdo de vulnerabilidades
socioecondmicas.

A andlise tedrica, juridica e empirica empreendida neste trabalho, estruturada por meio
de metodologia que combinou estudo de caso, pesquisa documental e revisdo bibliogréfica,
permitiu compreender que a implementagdo integral da tarifa zero no Distrito Federal é
juridicamente possivel e financeiramente viavel. O estudo de caso do Programa “Vai de Graga”
evidenciou que a gratuidade parcial ja produz impactos positivos na demanda, no acesso a
cidade e na percepcdo social sobre o transporte publico. Esses resultados, quando combinados
as experiéncias de municipios que adotaram politicas semelhantes e as estimativas de custos
realizadas por instituicdes como a Jevy Cidades, indicam que o Distrito Federal possui
condicdes institucionais e fiscais adequadas para avancar na adocao de um modelo integral de
financiamento puablico do transporte.

A pesquisa demonstrou também que a crise institucional do sistema de transporte do
Distrito Federal — exemplificada por fraudes no Sistema de Bilhetagem Automaética e falhas
de fiscalizacdo — constitui obstaculo relevante, mas superavel, desde que sejam adotadas
medidas estruturantes de governanca, transparéncia e controle externo e interno. A eliminacédo
dessas distorcOes é essencial para recuperar a eficiéncia do setor e garantir que recursos
destinados ao financiamento da tarifa zero sejam efetivamente utilizados na melhoria da
mobilidade publica.

A natureza juridica da tarifa como preco publico, e ndo como tributo, reforca a
flexibilidade estatal para adotar politicas tarifarias inclusivas. Entretanto, a Lei de
Responsabilidade Fiscal impde limites que exigem planejamento adequado, estimativa de

impactos e adogdo de medidas compensatorias. A tarifa zero integral deve, portanto, ser
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implementada por meio de politicas estaveis, respaldadas por fontes consistentes de
financiamento e incorporadas ao planejamento orcamentério do Distrito Federal.

Em sintese, os resultados obtidos indicam que a tarifa zero integral, além de
juridicamente admissivel, constitui politica publica compativel com a dimenséo deontoldgica
do direito social a mobilidade urbana. Sua implementacdo contribuiria para reduzir
desigualdades histdricas, especialmente as dimensfes raciais e territoriais presentes na
mobilidade do Distrito Federal, ampliando o acesso a cidade e fortalecendo a cidadania
democratica. A pesquisa conclui, assim, que a tarifa zero representa caminho legitimo, racional
e constitucionalmente adequado para a efetivacdo plena do direito a mobilidade urbana, desde
que acompanhada de reformas institucionais, responsabilidade fiscal e ampla participacdo
social na sua elaboracéo e monitoramento.

A concluséo deste Trabalho de Conclusdo de Curso ndo encerra o debate sobre a
mobilidade urbana no Distrito Federal. Pelo contrério, abre espaco para reflexdes futuras que
ultrapassam os limites deste estudo, como a necessidade de aprofundar pesquisas sobre fontes
alternativas de financiamento, impactos ambientais de larga escala e mecanismos de
governanca capazes de assegurar que o transporte publico opere com transparéncia, eficiéncia
e respeito aos USUArios.

Conclusivamente, a mobilidade urbana, enquanto direito social fundamental, continuara
a demandar atencdo constante do Poder Publico, da sociedade civil e da academia. O presente
trabalho buscou contribuir para esse debate ao demonstrar que a tarifa zero integral se apresenta
como politica pablica constitucionalmente legitima, financeiramente possivel e socialmente
necessaria. Ainda que desafios institucionais persistam, a consolidacéo dessa politica representa
oportunidade concreta de transformar as dinamicas urbanas do Distrito Federal e de aproximar
a realidade cotidiana dos cidaddos da promessa constitucional de uma sociedade mais justa e

igualitaria.
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