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Resumo

A implementacio da politica de tarifa zero no transporte coletivo urbano, sob a perspectiva de seus
condicionantes juridico-institucionais, fiscais e contratuais, constitui o objeto deste estudo. A politica de tarifa
zero no transporte coletivo urbano tem adquirido centralidade no debate publico brasileiro, com expansio
no ambito municipal e repercussdes politico-eleitorais e normativas. A adogio do modelo desloca o foco para
um problema recorrente das politicas prestacionais: sua implementag¢io depende de condicoes institucionais
¢ materiais, especialmente fiscais. Ao substituir a tarifa paga pelo usuario por financiamento publico, o custo
do servi¢o permanece, reconfigurando a estrutura de despesas do ente responsavel e projetando efeitos sobre
os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal e a estabilidade econdmico-financeira dos contratos de concessio.
O artigo examina as condicdes juridico-institucionais de implementacio da tarifa zero, sustentando que sua
viabilidade depende da coeréncia entre desenho normativo, capacidade fiscal ¢ mecanismos de governanca
aptos a assegurar previsibilidade e continuidade do servico, e adota abordagem descritivo-analitica de base
documental, complementada por recorte empirico, com énfase no estudo de caso do Municipio de Votorantim
(SP). Sao examinados atos normativos, pecas orcamentarias, parametros de modelagem economico-financeira
da concessio e dados oficiais de gestao e contexto socioecondmico. Conclui-se que o ponto critico nio reside
na afirmacdo do direito a mobilidade, mas nas condicoes de implementaciao, uma vez que a estabilidade do

financiamento influencia a previsibilidade do custo de deslocamento e a cidadania financeira.
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Between Law, Budget and Financial Citizenship: consensual governance and
fiscal sustainabilicy in the implementation of fare-free public transport

Abstract

The implementation of fare-free public transportation policy, from the perspective of its legal-institutional, fiscal,
and contractual constraints, constitutes the subject matter of this study. Fare-free public transportation has gained
increasing prominence in the Brazilian public debate, with expanding adoption at the municipal level and growing
political-electoral and regulatory implications. The adoption of this model shifts attention to a recurring challenge of
welfare policies: their implementation depends on institutional and material conditions, particularly fiscal capacity.
By replacing user-paid fares wich public funding, the cost of the service remains, reshaping the expenditure structure of
the responsible governmental entity and affecting compliance with the limits established by the Fiscal Responsibility
Law, as well as the economic and financial equilibrium of public concession contracts. This article examines the legal-
institutional conditions governing the implementation of fare-free public transportation, arguing that its feasibilicy
depends on the coherence among the regulatory framework, fiscal capacity, and governance mechanisms capable of
ensuring predictability and continuity in service provision. The study adopts a descriptive-analytical documentary
approach, complemented by an empirical case study focusing on the Municipalicy of Votorantim (State of Sdo Paulo). It
examines statutory and regulatory instruments, budgetary documents, concession financial modeling parameters, and
official administrative and socioeconomic data. The study concludes that the critical issue lies not in the recognition of
the social right to mobility itself, but in the institutional conditions required for its implementation, since the stability
of funding directly influences the predictability of transportation costs and the promotion of financial citizenship.

Keywords: zero fare; urban mobility; social rights; fiscal sustainability; financial citizenship.

Introdugio

A politica de rtarifa zero no transporte coletivo urbano tem ganhado centralidade no debate
publico brasileiro, com difusdo crescente no plano municipal e repercussdes no campo politico-eleitoral e
normativo. Levantamentos recentes indicam a expansao da iniciativa em municipios brasileiros, ao lado de
sua incorporagao em programas de governo locais e de propostas voltadas a sua institucionalizagio em nivel
federal, e sinalizam que a gratuidade tarifaria deixou de ser hipotese excepcional para assumir relevancia
como agenda publica de mobilidade e inclusio.

O avanco desse modelo, contudo, desloca a discussao para um problema estruturante: direitos sociais
de natureza prestacional nio se realizam apenas por declaragio normativa, mas dependem de condicoes
macteriais, especialmente orcamentarias, para sua execug¢io continuada. Quando a tarifa paga pelo usuario ¢
substituida por financiamento publico, o custo do servico permanece e tende a pressionar a estrutura fiscal
do ente responsavel, com potenciais efeitos sobre despesas correntes, limites da Lei de Responsabilidade
Fiscal e preservacio do equilibrio econdmico-financeiro de contratos de concessio. A questdo central,
portanto, nio ¢ a existencia abstrata do direito a mobilidade, mas a defini¢ao das condi¢des institucionais

de sua efetividade em cenarios de restricio fiscal.
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Parte-se da hipotese de que a viabilidade juridico-institucional da tarifa zero depende da coeréncia
entre (i) desenho normativo da poh’tica pﬁblica, (ii) capacidade fiscal do ente municipal ¢ (iii) mecanismos
contratuais ¢ de governanga capazes de assegurar previsibilidade e continuidade do servigo. Nesse quadro,
a consensualidade administrativa pode contribuir para a gestdo de conflitos distributivos e a adaptagéio
cooperativa da politica, mas nio substitui a necessidade de uma base de custeio estavel e compativel com o
regime orgamentério.

Para verificar essa hipotese, o artigo adota abordagem descritivo-analitica de base documental,
combinando analise jurl’dico—orgamentéria e contratual com recorte empl'rico de implementagﬁo e reversao
da tarifa zero, tomando como referéncias experiéncias municipais e, de modo mais detalhado, o caso do
Munidpio de Votorantim (SP), mediante exame de atos normativos, pegas orgamenta'rias, elementos de
modelagem econdmico-financeira da concessio e dados oficiais de gestdo e contexto socioeconomico. O
objetivo ¢ identificar limites e condigées de efetividade do direito social a mobilidade quando projetado
como prestacio universal, incluindo a discussao sobre fontes de custeio e alternativas excratarifarias.

Além da dimensio jur{dico—institucional anteriormente apresentada, a substituigﬁo da rarifa
individual por financiamento publico pode ser observada sob a perspectiva dos custos recorrentes
suportados pelas familias para participacao nas atividades econdmicas urbanas. Despesas de deslocamento
integram o conjunto de gastos necessarios ao acesso ao trabalho, a0 consumo ¢ a servigos publicos e privados,
representando parcela relevante do or¢amento doméstico, estimada em cerca de 16% da renda em estudos
sobre mobilidade urbana (Pozzobon; Amarante; Sarmanho, 2017, p. 39).

Alteragées em sua forma de financiamento tendem, assim, a modificar a previsibilidade financeira
dos usuarios, de modo que politicas tarifarias podem repercutir nao apenas na organizagio administrativa
do Servico, mas também nas Condigées de planejamento econdmico cotidiano, aproximando o debate da
nocio de cidadania financeira como participagio econémica em ambiente de custos relativamente estaveis.

O texto organiza-se em cinco eixos: inicialmente, delimita-se a tarifa zero como polftica pﬁblica
¢ seus fundamentos econdmicos; em seguida, examina-se o regime juridico-orcamentario aplicavel as
despesas continuadas ¢ a sustentabilidade fiscal; posteriormente, discute-se a estabilidade contratual e os
riscos institucionais. Na sequéncia, analisa-se o papel da governanca e da consensualidade administrativa
na gestao da poHtica ptﬁblica. Por fim, examina-se a implementagﬁo do direito social a mobilidade sob
restricoes or¢amentdrias, articulando estrutura fiscal, financiamento da cidadania ¢ os limites juridicos
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1 Tarifa zero no transporte coletivo urbano: fundamentos econdémicos e natureza da
politica publica

Tem sido progressivamente incorporada ao debate ptblico sobre mobilidade urbana ¢ inclusio social,
no Brasil, a adogﬁo da tarifa zero no transporte coletivo urbano. Dados recentes indicam que, até maio de
2025, 154 municipios brasileiros ja haviam implementado a Tarifa Zero, de forma universal ou parcial, o que
permite observar a crescente difusiao dessa polftica no ambito local (Associagio Nacional das Empresas de
Transportes Urbanos — NTU, 2025, p. 34). Esse movimento também se reflete no plano politico-eleitoral:
levantamento jornalistico aponta que a proposta passou a integrar os programas de governo de ao menos
675 candidatos as prefeituras municipais, o que sugere sua centralidade no debate contemporineo sobre
polfticas urbanas ¢ financiamento do transporte plﬁblico (BBC News Brasil, 2024).

DO50 .
BY NC_SA Revista da PGBC-V. 20-N. 1-Jun. 2026 27



Johnny Edson Souza Vieira de Jesus

No plano normativo federal, tramita no Congresso Nacional a Proposta de Emenda a Constitui¢io
25, de 2023, que contém dispositivo programético destinado a universalizagﬁo do transporte coletivo
gratuito como politica publica, o que sinaliza uma tentativa de institucionalizar nacionalmente a logica de
financiamento pﬁblico substitutivo da tarifa direta (Brasil, 2023).

A tarifa zero pode ser compreendida como uma politica publica de financiamento do transporte
coletivo urbano que elimina a cobranga direta ao usuario, substituindo a tarifa individual por outras fontes
de custeio, predominantemente de natureza or¢amentdria municipal. Nesse modelo, o servico permanece
remunerado, mas o 6nus financeiro ¢ deslocado para mecanismos de financiamento pﬁblico, o que implica
reorganizacio das despesas correntes e do planejamento fiscal do ente federativo (Ferraz et al., 2025, p. 86).

Trata-se, portanto, de poHtica pﬁblica que ultrapassa o dominio estrito da mobilidade urbana,
produzindo efeitos diretos sobre a estrutura das despesas correntes, o planejamento orcamentdrio e
a sustentabilidade fiscal dos entes pﬁblicos. Seus impactos alcangam igualmente a dinamica da livre
iniciativa e do trabalho autonomo, especialmente nos segmentos vinculados ao transporte individual por
ap]icativos, 40 Mesmo tempo em que se relacionam, no plano normativo, a ampliagéo do acesso a cidade,
a promocio da cidadania e a redu¢io das desigualdades terricoriais. Nessa perspectiva, a ampliacio da
acessibilidade proporcionada pelo transporte coletivo tende a equalizar oportunidades sociais, favorecer a
inclusdo economica e reduzir a dependéncia do transporte individual, produzindo efeitos positivos sobre a
organizagio do espaco urbano ¢ a qualidade ambiental das cidades (Bernardes, 2025).

Nesse contexto, o Estado, como garantidor de politicas sociais, exerce atividade financeira propria,
orientada a obtengﬁo, a administragio ca aplicagio dos recursos patrimoniais necessarios a realizagéo de
seus fins. Essa atividade financeira do Estado estrutura-se, classicamente, em trés campos fundamentais: a
receita, relacionada a captacao de recursos; a gestao, voltada a administragﬁo € conservacgao do patriménio
publico; e a despesa, correspondente a aplicacdo desses recursos na consecucio das finalidades estatais
(Sousa, 1954, p. 4-5).

A realizacio das fungdes estatais pressupde, de modo incontornavel, a disponibilidade de recursos
financeiros, uma vez que a prépria existéncia e aruagao do Estado dependem da arrecadagﬁo de receitas
publicas. Nesse sentido, a doutrina do Direito Financeiro ¢ convergente ao afirmar que nio ha exercicio
leg{timo das competéncias estatais sem a Correspondente base material de financiamento, pois ¢ por meio
das receitas que o Estado viabiliza o atendimento de suas demandas institucionais e sociais (Catarino, 2015,
p- 16; Abraham, 2023, p. 85).

Dados da Confederacio Nacional de Municipios indicam que, em 2024, aproximadamente 51% dos
munidpios brasileiros apresentavam resultado primério deficitario, com deficic acumulado da ordem de
R$17 bilhdes, o que sugere cenario de restri¢ao fiscal no ambito local (CNM, 2025, p. 4). Nesse cendrio, ao
deslocar o custeio do SETVigo para o or¢amento pﬁblico, a polftica de tarifa zero pode passar a competir com
outras politicas publicas por recursos escassos, com repercussdes sobre a estrutura das despesas correntes,
a previsibilidade orgamentéria e a sustentabilidade financeira dos entes federativos. A compreensao dessas
implicacoes demanda exame do regime juridico-or¢amentario aplicavel as despesas publicas continuadas e

dos mecanismos normativos destinados a preservacao do equiHbrio fiscal.
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2 Regime juridico-or¢amentario da tarifa zero: limites fiscais, despesa continuada e
sustentabilidade contratual

Estudos empiricos sobre a situagdo fiscal municipal no Brasil indicam que a maior parte dos
munic{pios enfrenta elevada pressao financeira, caracterizada por forte dependéncia de transferéncias
intergovernamentais, niveis significativos de endividamento ¢ rigidez de custos fixos. Esse conjunto
de fatores compromete a Capacidade de alcangar estabilidade fiscal no 10ng0 prazo e impoe limitagées
estruturais ao crescimento sustentavel das financas publicas locais (Diniz; Macedo; Corrar, 2011).

Indicadores recentes de gestao fiscal municipal permitem inferir acentuada heterogeneidade na
capacidade administrativa e financeira dos entes locais no Brasil. O Indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF)
reforga a hipétese de que, apesar de avangos pontuais, persiste uma discrepﬁmcia signiﬁcativa na qualidade
da gestdao dos recursos publicos, uma vez que apenas 23,3% dos municipios analisados, correspondentes a
1.196 cidades, alcangam patamar considerado de exceléncia na administragio fiscal (Firjan, 2025, p. 8—9).

Adistribui¢io desses resultados também varia conforme o porte populacional dos municipios. Embora
0 pa{s seja majoritariamente composto por munic{pios de pequeno porte, que representam cerca de 68,6%
do total ¢ concentram até 20 mil habitantes, nesses entes reside apenas 15,3% da populacio brasileira. Em
contraste, os munic{pios de grande porte, que somam aproximadamente 335 unidades, concentram 57,6%
da populacio nacional, enquanto as cidades de médio porte abrigam 27,1% dos habitantes. Essa assimetria
demogréﬁca e fiscal contribui para explicar diferengas estruturais na capacidade de planejamento, execucao
orcamentaria ¢ sustentabilidade das politicas piblicas no dmbito municipal (Firjan, 2025, p. 8—9).

Todavia, as despesas de deslocamento compdem parcela relevante do or¢amento doméstico, sobretudo
nos estratos de menor renda (IBGE, 2019). Em contextos de rigidez fiscal do ente, varia¢coes na capacidade
de financiamento afetam a previsibilidade desses gastos e podem influenciar decisoes cotidianas de trabalho
¢ consumo, de modo que a sustentabilidade fiscal da politica piblica se relaciona nio apenas ao equilibrio
das contas governamentais, mas também a estabilidade econdmica enfrentada pelos usuarios.

No plano constitucional, as politicas publicas se vinculam a promogio da qualidade de vida e a redugao
das desigualdades sociais, na medida em que materializam direitos sociais assegurados pela Constitui¢ao
Federal de 1988 (Sousa, 2021, p. 15).

Contudo, aspolfticaspﬁblicas niaosemostramneucrassob aperspectivaﬁscal. Alecide Responsabilidade
Fiscal impoe limites a criacdo ¢ & ampliacio de despesas obrigatorias de carater continuado, exigindo
que tais cOMPromissos sejam previamente planejados e acompanhados da correspondente estimativa de
impacto orgamcntério—ﬁnancciro. Essas dcspcsas caracterizam-se por sua execugio prolongada no tempo,
ultrapassando dois exercicios financeiros, e por decorrerem de atos normativos que instituem obrigagées
permanentes ao Estado, o que reforca a necessidade de cautela na formulagio de politicas publicas que
impliquem encargos duradouros ao or¢amento pﬁblico (Cunha, 2023, p. 33).

A Constitui¢ao Federal instituiu um sistema orcamentdrio integrado, estruturado a partir de leis
orgament;’trias que devem ser elaboradas, aprovadas e executadas de forma harmodnica e coordenada. Esse
arranjo normativo viabiliza o planejamento das atividades financeiras do Estado em diferentes horizontes
temporais, articulando instrumentos de médio e 10ng0 prazo, como o Plano Plurianual, com mecanismos
de programacio anual ¢ de execu¢io imediata, representados pela Lei de Diretrizes Orcamentarias e
pela Lei Orgamentéria Anual, conformando uma arquitetura constitucional voltada a racionalidade, a
previsibilidade e ao controle da atua¢ao financeira estatal (Abraham, 2023).

Sob essa perspectiva, a doutrina especializada aponta que a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece,
em seus arts. 15, 16 ¢ 17, condicionamentos juridicos a geracdo de despesas publicas, disciplinando tanto

aquelas decorrentes d€ contratos ¢ atos administrativos quanto as despesas obrigatérias de caréter
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continuado instituidas por atos normativos, cuja execugao se projeta por mais de um exercicio financeiro
(Caixeta; Caixeta, 2019, p. 33).

A luz desse regime juridico, a criagio ou expansio de politicas piblicas com impacto financeiro
permanente submete-se a prévia estimativa do impacto orgamentério—ﬁnanceiro, a demonstragﬁo de
compatibilidade com o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias ¢ a Lei Or¢amentaria Anual,
bem como a indicagio de medidas de compensagao aptas a preservar o equiHbrio fiscal. Nesse quadro,
politicas tarifarias que substituem receita do usuario por financiamento ptblico tendem a aproximar-se do
regime das despesas obrigatérias de carater continuado, exigindo planejamento fiscal estruturado para sua
manutengdo ao longo do tempo.

Como referéncia emp{rica, pode—se mencionar o Munidpio de Monte Mor (SP), que instituiu a
politica de Tarifa Zero em 2023 ¢ a revogou em 2025. O or¢amento fiscal do Poder Executivo para o exercicio
de 2025 foi fixado em R$393,1 milhoes, ¢ o projeto de lei revogatério indicou custo mensal superior a
R$500.000,00, ou seja, aproximadamente R$6 milhdes anuais, equivalentes a cerca de 1,5% do or¢amento
municipal (Monte Mor, 20252; 2025b).

No caso empirico examinado, a revogacio da politica de gratuidade no Municipio de Monte Mor
foi acompanhada de justiﬁcativa administrativa fundada na auséncia de estudo prévio de custos e no
impacto financeiro decorrente da necessidade de repasses mensais superiores a R$500.000,00 ao sistema de
transporte coletivo. O documento também registra a intengao de reavaliar o modelo de financiamento do
servico e viabilizar investimentos operacionais futuros. Considerando que a politica havia sido instituida
aproximadamente dois anos antes de sua revogagao, o episédio sugere a relevancia de planejamento
econdmico prévio e de mecanismos de financiamento estdveis para a manutencgdo intertemporal de
programas de gratuidade tarifaria.

A luz desse quadro, politicas publicas universais de elevado custo fixo, como a tarifa zero, tendem
a gerar tensoes estruturais entre a concretizagao de direitos sociais e a sustentabilidade fiscal no ambito
municipal, a qual ndo se limita a obtenc¢do pontual de equilibrio entre receitas e despesas, mas envolve a
organizacao eficiente das ﬁnangas pﬁblicas de modo a permitir a manutengao desse equilﬂorio ao longo do
tempo, de forma estavel e compativel com as necessidades das geragoes presentes e futuras. Essa compreensio
vincula a polftica fiscal a racionalidade intertemporal ea responsabilidade na alocagio dos recursos pﬁblicos
(Abraham, 2023, p. 284).

Em perspectiva convergente, a literatura de ﬁnangas pﬁblicas associa a sustentabilidade fiscal a
capacidade do Estado de preservar sua solvabilidade no médio e longo prazo, assegurando o cumprimento
de suas obrigagées financeiras sem comprometer a continuidade das polfticas pﬁblicas e o funcionamento
regular das funcdes estatais (Santos, 2016, p. 178).

Além da dimensido estritamente orgamentéria, tem-se que a adogéo da tarifa zero projeta efeitos
diretos sobre a sustentabilidade contratual dos servicos de transporte coletivo. A previsibilidade dos fluxos
financeiros, a regularidade dos pagamentos € a preservacao do equilfbrio econdmico-financeiro constituem
pressupostos essenciais a estabilidade das concessdes publicas. Politicas estatais que alteram de forma
estrutural a fonte de custeio do Servico, sem planejamento financeiro robusto, tendem a fragilizar a rela(;éo
contratual, ampliando riscos de inadimplemento, judicializa¢ao ¢ descontinuidade do servico.

A experiéncia observada permite compreender que a existéncia de restricoes fiscais nao implica
negacdo dos direitos sociais, mas delimitacio das condi¢oes institucionais de sua concretizagio. Nessa
perspectiva, a efetivagio de prestacoes pﬁblicas continuadas depende nao apenas de sua previsao normativa,
mas da compatibiliza¢io entre o desenho juridico da politica e as capacidades financeiras do ente responsavel

por sua implementagﬁo.
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3 Sustentabilidade contratual do transporte coletivo urbano: equilibrio economico-
financeiro, continuidade do servico e riscos institucionais
) ¢

No contexto da nova Lei de Licita¢oes (Lei Federal 14.133/2021), a fase de planejamento da contratacio
pﬁblica ¢ concebida como instrumento central para a mitigacao de riscos e para a criacao de condigées
que aumentem as probabilidades de que o resultado da licitagio atenda plenamente ao interesse publico,
especialmente no que se refere a deﬁnigﬁo de objeto, critérios e mecanismos de execucao adequados
(Carmona; Alamy, 2025, p. 491).

A fase de planejamento, embora central, integra um iter procedimental mais amplo da contratacao
publica, no qual os contratos administrativos se apresentam como instrumentos de concretiza¢io das
polfticas pﬁblicas voltadas a efetivagio dos direitos fundamentais consagrados pela Constitui¢ao de
1988. Nesse sentido, a atuacio estatal no campo contratual deve ser compreendida como um processo
politicamente e constitucionalmente orientado, estruturado em etapas concatenadas de formulagﬁo,
plancj amento, OT¢amentagao € execugao, cuja proccssualizagéo visa nao apenas a racionalizagio do exercicio
das prerrogativas administrativas, mas também a mitigacao dos riscos inerentes a acao estatal e a ampliagﬁo
das possibilidades de controle institucional e social sobre a contratacio piblica (Caldas, 2022, p. 249).

Sob esse enfoque, a estabilidade contratual do SETVIiCOo NAo possui apenas relevancia administrativa,
pois constitui condi¢io relevante para a regularidade de sua oferta ao longo do tempo. Altera¢oes no
modelo de custeio ou na execucao contratual podem estar associadas a variacoes no acesso ao transporte,
introduzindo incerteza quanto ao custo de deslocamento enfrentado pelos usudrios. Nessa perspectiva,
a continuidade contratual se relaciona nio apenas a seguranca jur{dica da concessio, mas também a
previsibilidade econdémica associada ao uso do servico.

Nessa perspectiva, a sustentabilidade pode ser compreendida COMO um conjunto de acoes orientadas
a preservacio das condicoes necessarias a continuidade da exploragio econdmica dos recursos, de modo
a atender simultaneamente as demandas das geracdes presentes € futuras. Tal concepgao pressupoe nao
apenas a conservagao das riquezas naturais, mas também, sempre que poss{vcl, a recomposi¢ao dos danos
decorrentes de processos de degradagﬁo, em consonancia com os limites de regeneragao dos préprios
recursos afetados (Caldas, 2022, p. 244).

Amnogio de sustentabilidade aplicada a Administragio Publica nio se restringe a dimensio ambiental,
alcancando também a gestdo das financas pablicas, com fundamento constitucional e infraconstitucional,
especialmente no regime da responsabilidade fiscal (Valente et al., 2020, P. 79). Cumpre a0 planejamento
orcamentario desempenhar func¢io estruturante, pois orienta a definicio dos objetivos institucionais e
condiciona a diregio das acoes administrativas, influenciando a prépria eficiéncia das contratacoes ptﬁblicas
(Gongalves, 2019, p. 5). Assim, a execucdo de politicas ptblicas por meio de contratos administrativos
passa a depender da compatibilizagﬁo entre planejamento financeiro e prestacao do SETVico, sitcuando a
sustentabilidade econdmica como elemento relevante para a continuidade da atuagao estatal.

Sob essa otica, a sustentabilidade deve orientar a aruacao do intérprete e do gestor pﬁblico em
todas as esferas ¢ em todas as etapas do processo decisorio, especialmente no dmbito dos procedimentos
licitatorios e dos contratos administrativos. Trata-se de um critério transversal de interpretacao e aplicagﬁo
do direito publico, destinado a evitar a violagio de parametros normativos relevantes do ordenamento
jurl’dico brasileiro, notadamente aqueles relacionados a preservacao ambiental, a justica e responsabilidade
social e a prosperidade econdmica, concebidos de forma integrada e voltados a harmonizacio institucional

ca paciﬁcagio social dos conflitos inerentes a aruagao estatal (Caldas, 2022, p. 259).
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A partir da leitura sistematica de Caldas, ¢ possivel compreender a contratacio publica sustentavel
como aquela que, apoiada em arranjos adequados de governanga, supera a logica restrita do menor prego
ou do simples cumprimento formal das obriga¢des contratuais. Nessa perspectiva, a sustentabilidade da
contratagao pdblica manifesta-se na capacidade de o contrato administrativo promover prosperidade
econdmica, associada a responsabilidade ¢ justica social e a preservagio ambiental, de forma integrada e
funcional. Trata-se, assim, de uma concepgao ampliada de eficiéncia pﬁblica, na qual a contratacao deixa de
ser apenas instrumento de aquisi¢do ou execugdo isolada de prestacoes e passa a atuar como mecanismo de
coordenagéo institucional orientado a realizagio de fins pﬁblicos duradouros (Caldas, 2022).

Nesse contexto, a busca pelo equilibrio financeiro deve ser compreendida como elemento estruturante
de uma sistematica mais ampla de sustentabilidade das pol{ticas pﬁblicas. Tal equilfbrio relaciona-se a
compatibiliza¢do entre as despesas fixadas e as receitas previstas no or¢amento, de modo que a atuagio estatal
se mantenha subordinada a capacidade financeira efetivamente disponfve], orientando-se por critérios de
racionalidade fiscal e responsabilidade na gestao dos recursos publicos (Melo; Antonovz, s.d., p. 8).

No ambito das contratacoes pﬁblicas, a previsibilidade quanto aos riscos € aos resultados associados
apolitica instituida tende a constituir fator relevante para a prestagio adequada do servico. Essa adequagio
relaciona-se aos parﬁmetros legais dos servicos pﬁblicos, como regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranga, atualidade, generalidade, cortesia ¢ modicidade (Brasil, 1995), inclusive quando o modelo de
custeio se baseia em fontes alternativas de financiamento em substituigﬁo a tarifa direta do usuario. Esse
planejamento tem sua relevancia reforcada por dados nacionais que apontam dificuldades estruturais de
financiamento do transporte coletivo municipal, com parcela expressiva dos entes declarando incapacidade
total ou parcial de subsidiar seus sistemas, o que aponta para riscos de descontinuidade operacional (CNM,
2024, P. 22).

Estudo empirico sobre a experiéncia do Municipio de Mariana (MG) permite concluir que a politica
de Tarifa Zero, embora apresente economias associadas a substituigio do Vale—transporte, mantém-se
estruturada sobre custos fixos elevados e reduzida flexibilidade or¢amentaria (Santini, 2023).

A analise dos dados relativos a implementagio da Tarifa Zero sugere signiﬁcativa varia¢do no custo
mensal do sistema ao longo do tempo. Conforme o estudo, 0 marco normativo que instituiu o programa
fixou inicialmente um valor mensal de referéncia para a manutengao das rotas e horarios de operacgao,
admitindo ajustes em func¢do da ampliacio da demanda. Com o aumento progressivo do niimero de usuarios
e a incidéncia de clausulas contratuais de reequilﬂorio econdmico-financeiro, o custo mensal do programa
sofreu elevacio substancial ainda no primeiro ano de execucio, alcancando patamar significativamente
superior ao valor originalmente previsto. Posteriormente, a renovacio do programa por meio de novo
procedimento licitatorio resultou em novo incremento do custo mensal, que passou a representar parcela
relevante do or¢amento municipal, aproximando-se de 2,5% das despesas totais no exercicio correspondente
(Santini, 2023, p. 65).

O estudo empl'rico também aponta que O aumento da utilizagéo do sistema produziu efeitos
operacionais relevantes, como episddios de superlotacio e intensificacio de reclamagdes por parte dos
usuarios. Em resposta a essas pressoes, a administragio pﬁblica promoveu sucessivos ajustes na execuc¢ao do
servico, incluindo o redesenho de linhas, 0 aumento da frequéncia dos veiculos e a criacio de novas rotas,
medidas que, embora necessarias para assegurar a continuidade ¢ a adequacio da prestacio, contribuiram
para o aumento estrutural dos custos do programa (Santini, 2023, p. 78).

Essa conﬁguragﬁo pode ampliar a exposicao a riscos fiscais e afetar a sustentabilidade da poh’tica no
médio prazo, especialmente em contextos municipais caracterizados por restri¢des financeiras ¢ elevada

rigidez das despesas correntes.
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A experiéncia do referido Municipio aponta para a possibilidade de que a viabilidade financeira da
polftica de Tarifa Zero estivesse associada a combinagﬁo de fontes alternativas de custeio, incluindo receitas
extraordinarias provenientes da atividade minerdria, economias decorrentes da reducio do vale-transporte
e aportes diretos do or¢amento municipal. Essa arquitetura de financiamento mitigou parcialmente 0
impacto fiscal da politica, mas nio eliminou a necessidade de planejamento continuo e ajustes ao longo do
tempo, conforme elemento indicativo na analise empl'rica do caso (Santini, 2023, P. 65).

Segundo a doutrina especializada, corroborada por dados recentes sobre as financas municipais,
a adogﬁo de poHticas pdblicas de elevado custo fixo exige planejamento fiscal rigoroso e sustentavel,
sobretudo em municipios com limitada capacidade de geragio de receitas proprias. Levantamento nacional
indica que parcela expressiva dos municfpios brasileiros enfrenta restricoes estruturais de arrecadagﬁo, 0
que intensifica a dependéncia de transferéncias intergovernamentais ¢ amplia os riscos associados a criagio
de despesas continuadas (Agéncia Brasil, 2023).

O marco normativo da Lei Federal 12.587/2012 organiza a politica de mobilidade urbana em torno de
parﬁmetros relacionados a eficiéncia, eficacia e efetividade da prestacao do transporte coletivo, a seguranca
dos deslocamentos e a racionalidade da circulacio urbana. A consideragio desses parametros contribui
para a gestdao institucional das tensoes entre limitagées orgamenta'rias e ampliagﬁo da cidadania urbana,
permitindo avaliar a relagdo entre custos fiscais e resultados sociais associados a politica publica.

A experiéncia recente do Munidpio de Sorocaba (SP) ilustra os limites fiscais associados a manutengiao
de politicas tarifarias subsidiadas no transporte coletivo urbano. O ente municipal havia adotado modelo
de tarifa zero parcial direcionado a estudantes; contudo, diante do agravamento de seu quadro financeiro,
marcado por elevado endividamento apontado por 6rgio de controle externo, a administracio local
promoveu a redugﬁo de aproximadamente 50% do beneficio. A medida foi justiﬁcada como necessaria a
recomposicio do equilibrio financeiro do sistema de transporte ¢ a preservacio da sustentabilidade das
contas pﬁblicas municipais, registra que mesmo polfticas tarifarias focalizadas podem se tornar fiscalmente
insustentdveis em contextos de restri¢io orcamentaria ¢ elevada rigidez das despesas correntes (Gr, 2026;
Prefeitura de Sorocaba, 2026).

As experiéncias analisadas sugerem que a implementagio de politicas tarifarias subsidiadas no
transporte coletivo urbano, sobretudo de carater universal ou parcialmente universal, envolve tensio entre
objetivos de inclusao social e limites fiscais estruturais; na auséncia de planejamento financeiro estruturado e
mecanismos permanentes de compensacao, tais poHticas tendem apressionar a previsibilidade orgamenta’ria
do ente e aestabilidade economico-financeira das concessoes, demandando ajustes institucionais recorrentes,
contexto em que a consensualidade administrativa pode operar como instrumento de governanga para
reducdo de incerteza regulatoria, acomodacio de custos ¢ preservacio da continuidade do servico, com

efeitos indiretos sobre a previsibilidade econOmica enfrentada pelos usuarios.

4 Governanga publica e consensualidade administrativa na implementacio de
politicas tarifarias no transporte coletivo urbano

Estudos sobre sociedades complexas e multiculturais apontam que o fortalecimento do individualismo
nas formagées sociais contemporﬁneas influencia as formas de interacao entre os individuos e destes com o
ambiente coletivo. Esse processo relaciona-se a dinamica econdémica da modernidade tardia, caracterizada
pela Valorizagﬁo da diferenciagﬁo pessoal, da competitividade e da busca por reconhecimento em um
contexto orientado pelo capital e pela ideia de progresso econdmico (Silva; Kuhn Janior, 2017, p. 299).
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A centralidade do individualismo nas sociedades complexas ¢ multiculturais pode contribuir para a
ampliagio da pluralidade deinteresses que se manifestam nas arenas decisorias atuais. No ambito das poh’ticas
publicas tarifarias de transporte coletivo urbano, essa multiplicidade tende a se expressar na coexisténcia de
atores institucionais, econdmicos ¢ sociais com expectativas distintas e, por vezes, tensionadas.

Usudrios podem priorizar acessibilidade, modicidade tarifaria ¢ qualidade na prestagio do servico;
a concessionaria tende a enfatizar a preservagao do equilﬂorio econdmico-financeiro e a previsibilidade
contratual; a Administracio Publica permanece vinculada a responsabilidade fiscal, a continuidade do
SETViICo € a realizagio do interesse pﬁblico; e 0s operadores do transporte individual, como motoristas de
aplicativos e servicos de taxi, também podem ser impactados pela alteragio da politica tarifaria, na medida
em que mudangas estruturais no sistema coletivo podem repercutir sobre a dinamica concorrencial e sobre
a demanda por servicos alternativos de mobilidade urbana.

Em contextos de prestacao continuada de SETVicos pﬁblicos, a interacao institucional entre os
diferentes agentes envolvidos pode contribuir para reduzir incertezas quanto as condi¢des de execugio da
po]ftica a0 10ngo do tempo. Mecanismos cooperativos permitem ajustes graduais na forma de prestacao e
financiamento do servico, evitando altera¢oes abruptras em sua oferta. A consensualidade administrativa
pode ser compreendida nao apenas como técnica procedimental, mas como instrumento de coordenagﬁo
voltado a estabilidade operacional da politica publica.

Esse conjunto de interesses sugere que a poh’tica tarifaria se desenvolve em ambiente institucional
complexo, no qual decisdes publicas tendem a produzir efeitos econdmicos e sociais que ultrapassam o
ambito estrito da relagﬁo entre Poder Publico e concessionaria.

A partir dessas premissas, a consensualidade passa a ser compreendida como instrumento de
reconﬁguragﬁo da aruacgao estatal em contextosde complexidade econdmica, pluralidade sociale intensiﬁcagﬁo
de conflitos regulatérios, deslocando-se de modelos bascados na imperatividade e unilateralidade para uma
de negociacao insticucional e cooperagao procedimental, na qual O processo decisorio 16gic0—administrativo
nio se concentra em um unico ator (Lacerda, 2024, p. 61-62). Nessa perspectiva, o acordo administrativo
integra os préprios mecanismos de realizagﬁo do interesse pﬁblico, permitindo anegociagcao de prerrogativas
¢ a producio de solugdes mais adequadas e efetivas as particularidades do caso concreto (Palma, 2010, p. 153).

No Estado Democratico de Direito, a participacao popular tem sido compreendida como elemento
relevante para a legitimidade das decisdes governamentais, na medida em que contribui para aproximar
a aruagao estatal das expectativas coletivas. Embora modelos de democracia direta, como a experiéncia
ateniense classica ou determinadas praticas cantonais suicas, representem um ideal tedrico de deliberagio
imediata, a organizacao poHtica contemporﬁmea estrutura-se predominantemente em mecanismos de
representacao indireta. Ainda assim, sustenta-se que a participag¢ao, mesmo mediada por representantes,
pode funcionar como fator de eficiéncia institucional fundada na 1egitimidade, pois decisoes respaldadas
por consenso social tendem a conferir maior aceitagio e adesdo cidadi ao exercicio do poder estatal (Moreira
Neto, 1992, p. 35-50, apud Oliveira, 2008, p 62).

Segundo Cahali (2017, p. 49), a consensualidade apresenta vantagens relevantes em relagio a solucio
adjudicada de conflitos. O autor sustenta que acordos construidos de forma consensual tendem a ser
espontaneamente cumpridos pclas partes, enquanto decisoes impostas judicialmcnte, por se contraporem
a vontade de a0 menos um dos envolvidos, frequentemente geram resisténcia, interposicao de recursos e
prolongamento do litigio, inclusive por meio de fases executivas e incidentes processuais subsequentes.

O arcabougo normativo contemporﬁmeo e a releitura dos princ{pios da Administragéo Publica
tem favorecido a ado¢io de posturas consensuais nao apenas como faculdade administrativa, mas como

diretriz de aruagao institucional. Nesse cendrio, a consensualidade contribui para o fortalecimento do
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constitucionalismo democratico ao permitir a participa¢io do administrado nas decisdes administrativas e
favorecer a pacificacio social (Mascarenhas; Neves, p. 200).

Diversos diplomas recentes registram a institucionalizagﬁo de mecanismos consensuais e Cxtrajudiciais
CcOmMo instrumentos 1eg1’timos de atuacio estatal, a exemplo da Lei Federal 13.140/2015 (mediacio), da
Lei Federal 8.987/1995 (concessoes), da Lei Federal 13.655/2018 (Lei de Introducio as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB) ¢ da Lei Federal 14.133/2021 (Lei de Licitagées), indicando a expansio de espacos
procedimentais voltados a negociacio, cooperacio ¢ prevencio de conflitos na Administragio Pablica e
sinalizando releitura contemporﬁmea do prindpio da legalidade em chave dialégica e participativa.

Nesse contexto, a Lei Federal 14.133/2021 amplia mecanismos de participagio ¢ transparéncia ao
admitir audiéncia pﬁblica prévia a 1icita§€10, com divulgagio antecipada de estudos técnicos e elementos do
edital, facultando a manifestacao de interessados e reforcando a dimensio preventiva da consensualidade
a0 permitir a discussio prévia de controvérsias potenciais (Costa, 2026).

Paralelamente, o regime juridico da consensualidade encontra balizas no art. 26 da LINDB, que admite
a composicao de interesses orientada por proporcionalidade, equidade e eficiéncia, vedando a desoneragﬁo
permanente de deveres ou a modificacio de direitos definidos por orienta¢io geral e exigindo definicao clara
de obrigagées, prazos e sangoes (Cyrino; Salath¢, 2024, p. 651), de modo que a atuacio consensual permanece
vinculada ao principio da legalidade ¢ 4 busca por previsibilidade e justi¢a nas decisdes adminiscrativas
(Silva; Caballero; Rocha, 2024).

Essa compreensio encontra respaldo nos estudos sobre governanga publica, que identificam a
emergéncia de um modelo de gestao estatal estruturado em redes e processos decisorios compartilhados,
distintos das concepg¢oes tradicionais de administragio publica, sem afastar a autonomia administrativa
nem a observancia da legalidade.

Nesse arranjo, as relacoes de poder entre Estado e sociedade tornam-se mais fluidas, com crescente
protagonismo do setor privado e do terceiro setor na formulagio e implementagﬁo de poHticas pﬁblicas.
Tal dinamica pode, em determinados contextos, aproximar-se de matrizes ideologicas associadas ao
neoliberalismo, ainda que as fronteiras conceituais nio sejam mnecessariamente r{gidas. Nesse cenario,
a adocdo de modelos de governanca exige diagndsticos institucionais situados, capazes de considerar a
estruturae a forga relativa dos diferentes atores envolvidos no processo decisorio (Peci; Pieranti; Rodrigues,
2008, p. 52).

Assim, a desjudicializagﬁo passou a ser compreendida como uma necessidade institucional decorrente
das transformacdes sociais ¢ tecnoldgicas contemporaneas, na medida em que o aumento da complexidade
das relagées jur{dicas ca intensiﬁcagﬁo das demandas sociais por respostas mais céleres impulsionaram 0
legislador a ado¢io de mecanismos alternativos de solucao de conflitos. Nesse contexto, a busca por maior
eficiéncia na reso]ugio de 1it1’gios deixou de ser mera conveniéncia e passou a conﬁgurar imperativo de
reorganizacio do sistema juridico (Gerstenberger, 2025, p. 21.743).

A audiéncia pﬁblica administrativa pode funcionar como mecanismo institucional de di:ﬂogo entre
Administracdo e atores sociais, permitindo a coleta de informacoes, manifestacdes técnicas e criticas
relevantes a formulagio de polfticas pﬁblicas. Ao possibilitar a apresentacao de alternativas e a participac¢ao
dos interessados, o procedimento contribui para a redu¢io de conflitos e para a construcao de solu¢des mais
legitimadas socialmente, ainda que nao integralmente consensuais, reforgando a dimensao participativa do
processo decisorio estatal (César, 2011, p. 359).

Em perspectiva ampliada, mecanismos participativos dessa natureza inserem-se em arranjos
institucionais mais abrangentes de deliberacio publica. Nesse cenario, estudos sobre o Org¢amento

Participativo no Brasil enunciam que instituicOes participativas ampliam a transparéncia do processo
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orcamentario e permitem a participagio direta dos cidadios na defini¢io de prioridades de politicas
pdblicas, influenciando a alocagﬁo de investimentos ¢ a interacao entre Estado e sociedade (Abers, 2000;
Baiocchi, 2005; Avritzer, 2002 apud Wampler, 2008).

A participacdo dos interessados no processo decisorio pode influenciar a implementagﬁo de poh’ticas
de financiamento do transporte coletivo, especialmente quanto a defini¢io de mecanismos compensatorios.
Durante a tramitagio do Projeto de Lei Federal 3.278/2021, propostas como a institui¢io de taxa de
congestionamento suscitaram elevada controvérsia publica e resisténcia social, posteriormente refletida
em sua retirada do texto 1egislativ0, em contexto marcado por intensa circulagﬁo de informagées em redes
digitais (Brasil, 2021; CNN Brasil, 2023).

Estudos sobre desinformagio indicam que a difusao de conteidos imprecisos pode interferir na
percepgido social acerca de politicas piblicas e afetar sua viabilidade institucional (Gomes, 2020). Nesse
cenario, a auséncia de espacos participativos estruturados tende a ampliar incertezas regulatérias e dificultar
a implementacio de modelos de financiamento, com potenciais efeitos sobre a estabilidade tarifaria e,
consequentemente, sobre as condi¢oes econdmicas de acesso dos usudarios ao servico.

A anilise da tarifa zero sob a perspectiva da governanga e da consensualidade permite observar que a
sustentabilidade de poHticas pﬁblicas dessa natureza nio se restringe ao equilﬂorio fiscal ou a previsibilidade
contratual, envolvendo igualmente formas institucionais de gestao de conflitos ¢ legitimacio das decisoes
administrativas. A participacao procedimental, contudo, somente cumpre essa fungﬁo quando estruturada
em condicoes efetivas de acesso, com transparéncia, divulgacio adequada e realizacio de audiencias em
horarios compatfveis com a rotina dos trabalhadores, de modo a permitir contribuigﬁo social qualiﬁcada
¢ orientada ao interesse publico.

Nesse sentido, érgﬁos de controle ]a' apontaram que a realizagﬁo de audiéncias orgamentérias em
dias tteis ¢ horario comercial reduz a participacio popular, recomendando sua adequagio para ampliar o
comparecimento da populagéo (TCE-SP, TC—2431/026/12).

Ainda assim, a dimensdo participativa nio elimina a materialidade do direito: a realizacio de
direitos sociais depende das condigées financeiras que viabilizam sua execucao continuada. A discussio
desloca-se, portanto, da governanca da decisio para a materialidade da cidadania, exigindo examinar
nio apenas como a politica ¢ deliberada, mas quem suporta seus custos ¢ em que medida o ordenamento
admite sua implementacio diante das restricdes orcamentdrias. A se¢io seguinte passa, assim, a analise da
implementagﬁo de direitos sociais sob limites financeiros, abordando a estrutura fiscal da polftica pﬁblica

¢ a relagdo entre custo publico, financiamento estatal e reserva do possivel.

5 Implementagio de direitos sociais e restri¢oes or¢amentarias: sua dimensio material

O reconhecimento normativo de direitos sociais ndo encerra a discussio acerca de sua efetividade.
A experiéncia constitucional Contemporﬁnea sustenta que a positivacao de prestacoes estatais representa
apenas o primeiro momento deum processo mais amplo, cuja realizagﬁo depcndc de Condigécs institucionais,
administrativas e, sobretudo, financeiras. Direitos que exigem prestagoes materiais nao se concretizam
exclusivamente pela via declaratdria, mas pressupoem organizagao orgamentﬁria capaz de suportar custos
permanentes e previsfveis.

Nesse cenario, a andlise da mobilidade urbana como direito social apresenta indicios da necessidade
de aproximacao entre a dimensao jur{dica da titularidade do direito e a dimensio econdmica de sua

implementacio. A discussio desloca-se do plano da existéncia do direito para o das condi¢des de sua
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execucio, sinalizando a tensdo entre universalidade da garantia constitucional e limita¢ao dos recursos
pﬁblicos. A materialidade dos direitos sociais passa, assim, a depender da estrutura fiscal do ente responsz’wel
pela politica publica, do desenho institucional adotado ¢ dos mecanismos de financiamento escolhidos.

A presente secdo examina essa relagio entre implementagﬁo de direitos sociais e restricoes
orcamentarias a partir de duas perspectivas complementares. Inicialmente, analisa-se a estrucura fiscal
¢ os limites materiais envolvidos na execucao da poh’tica pﬁblica, apontando como o custo do SETvico
condiciona sua forma de prestagio. Em seguida, discute-se quem suporta financeiramente a cidadania

material, abordando a interacao entre direito social, custo pﬁblico e reserva do possfvel.

5.1 Estrutura fiscal e limites materiais da politica publica

A analise da materialidade financeira das po]fticas de mobilidade urbana parte da prépria estrutura de
deslocamentos nos municipios brasileiros. Dados nacionais indicam que o transporte coletivo responde por
cerca de 28% das viagens urbanas, situando-se atras dos deslocamentos a pe (39%) e proximo ao transporte
individual motorizado (26%), enquanto bicicleta e motocicleta representam parcelas reduzidas. No interior
do transporte coletivo, a predominancia do onibus ¢ expressiva, concentrando aproximadamente 85,7%
das viagens desse modo. Paralelamente, a gestio do servico apresenta carater fortemente municipalizado,
sendo atribuida diretamente aos préprios munic{pios em mais da metade dos casos observados. Esse quadro
denota que a politica de mobilidade urbana, embora relacionada ao exercicio de direitos sociais, depende
fundamentalmente da capacidade financeira local, uma vez que a responsabi]idade administrativa ¢ o
principal custo operacional concentram-se no ente municipal (CNM, 2024, p. 10; 14).

Para ilustrar as condicionantes materiais relacionadas a implementagﬁo da poHtica ptﬁblica, toma-se
como referéncia o Municipio de Votorantim (SP). O ente municipal encontra-se submetido a regime de
contingenciamento or¢amentdrio instituido pelo Decreto Municipal 8.056, de 24 de setembro de 2025, que
implicou restri¢es a prestacio de servigos publicos, inclusive com limita¢io de horarios de funcionamento
de equipamentos administrativos, posteriormente prorrogado pelo Decreto Municipal 8.160, de 15 de
dezembro de 2025, com efeitos at¢ junho de 2026 (Votorantim, 2025a; 2025b). Soma-se a esse quadro a
dinamica territorial local, marcada pela continuidade urbana com o Munic{pio de Sorocaba (SP), cuja
populacio supera 760 mil habitantes, configurando 4rea funcionalmente integrada de deslocamentos
cotidianos (IBGE, 2021; IBGE, 2024). O recorte empirico foi selecionado em razio das especificidades
institucionais e territoriais do Munidpio de Votorantim.

Segundo o Indice de Efetividade da Gestao Municipal (IEG-M), o Municipio de Votorantim (SP)
apresenta evolucdo administrativa com variacoes de desempenho entre as areas avaliadas (Sao Paulo,
2025). No plano socioeconémico, o Municipio possui populagio estimada de 133,510 habitantes, Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal IDHM) de 0,767 ¢ Produto Interno Bruto per capita de R$40.724,92
(IBGE, 2025). Esses indicadores o situam em faixa de desenvolvimento médio-alto no contexto estadual ¢
contribuem paraa interpretacio dos resultados administrativos, considerando que a efetividade das politicas
pﬁblicas se relaciona tanto a capacidade gerencial quanto a complexidade demogréf‘lca e econdmica local.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2026 fixa despesa total de R$764.906.536,87, dos quais
R$660.969.369,36 correspondem a despesas correntes. Nesse conjunto, o grupo “pessoal e encargos sociais”
alcanca R$356.704.754,89, indicando predominincia de gastos de carater continuado no or¢amento
municipal (Votorantim, 2025).
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No exercicio de 2025, a margem de discricionariedade fiscal pode ser observada por ocasido do
contingenciamento orgamentério decretado. A sucessio de atos normativos sugere situacao financeira
nio episodica, o que tende a limitar a assuncio continuada de despesas obrigatorias associadas a politicas
pﬁblicas de carater universal, como a tarifa zero.

A LOA, em seu art. 5° inciso I, fixa dota¢io de R$31.722.008,00 para a Secretaria Municipal de
Mobilidade Urbana (Votorantim, 2025). Consta do contrato valor estimado de R$32.216.661,60, relativo
ao total de investimentos previstos durante a concessao, conforme Anexo III — Estudo de Viabilidade
Econdmico-Financeira do Edital da Concorrencia Publica 006/2023 ¢ do Termo de Contrato 033/2024
(Votorantim, 2024). A compara¢io entre os valores expde correspondéncia significativa entre a dotagio
orgamentéria da pasta e os montantes associados ao SETViICo concedido.

Considerando a Receita Corrente Liquida municipal estimada em R$§592.919.057,54 (Votorantim,
2026), o custeio do transporte coletivo, ainda estruturado em modelo hibrido — tarifa paga pelo usuario
combinada a subsidio piblico —, corresponde a aproximadamente 4,47% da RCL. O dado sugere participagio
relevante do SeTvico na estrutura de despesas municipais e indica que eventual gratuidade universal tenderia
a deslocar o financiamento do regime parcialmente tarifirio para predominincia orcamentaria. A luz do
Demonstrativo 8 da Lei de Diretrizes Orgamentz’trias de 2026, a margem Hquida para expansao de despesas
obrigatérias de cardter continuado do Municipio ¢ estimada em R$6,5 milhoes. O indicador traduz a
capacidade anual de incorporacao permanente de novas obrigagées sem comprometimento do equih’brio
intertemporal das contas piblicas.

Nos termos do Anexo X — Especiﬁcagées para Controles Eletronicos do Edital da Concorréncia
Publica 006/2023, o proprio modelo operacional do sistema prevé a existéncia de categorias de usuarios
com tratamento tarifario diferenciado, abrangendo gratuidades integrais ¢ redugées tarifarias. Entre os
beneficiarios de gratuidade encontram-se criancas de até 5 anos, pessoas com 65 anos ou mais, pessoas
com deficiéncia acompanhadas ¢ agentes publicos em servico, ao passo que estudantes ¢ professores
sio contemplados com tarifa reduzida de 50%. Tal estrutura oferece indicios de que parte da demanda
transportadanio estavinculada ao pagamento integral da tarifa desde a concepgio do contrato, incorporando
ao equilibrio econémico-financeiro a necessidade de compensacio publica das viagens nio remuneradas
diretamente pelo usuario (Votorantim, Concorréncia Pablica 006/2023, Anexo X).

O estudo de viabilidade econdmico-financeira que acompanha o Edital da Concorréncia Publica
006/2023 apresenta a projegao de demanda do sistema a partir da distingéo entre passageiros pagantes e
usuarios beneficiarios de gratuidades. Conforme o Anexo téenico, a estimativa média mensal do servico ¢
de 220.061 viagens, das quais aproximadamente 142.944 correspondem a usudrios pagantes ¢ 77.119 a usuarios
transportados sem cobranca tarifaria.

Com base nos dados constantes do estudo de viabilidade econdmico-financeira da concessao, a
demanda operacional projetada corresponde a 220.061 viagens mensais, totalizando 2.640.732 viagens anuais.
Considerando a tarifa média adotada na modelagem econdmica do edital, estimada em aproximadamente
R$5,00 por viagem, a substituicdo integral da receita tarifaria por financiamento publico implicaria
necessidade anual aproximada de R$13.203.660,00, obtida pe]a formula: ndimero de Viagens anuais x tarifa
média (2.640.732 x 5,00). Do total projetado, 77.119 viagens mensais correspondem a gratuidades legais,
cquivalentes a cerca de R$4,63 milhoes anuais, enquanto as viagens atualmente pagantes (142.944/més)
representariam aproximadamente R$8,58 milhdes por ano a serem absorvidos adicionalmente pelo erario
para implementagéo da tarifa zero. Trata-se, portanto, de estimativa baseada na prépria engenharia
econdmico-operacional do contrato, limitada ao cenario de demanda previsto no edital e sem considerar

. . - I . <1/ . . .
eventuais Variacoces decorrentes de aumento dC usuarios ou reequlllbrlos contractuais posterlores.
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Pode-se ilustrar a dimensdo material da politica por meio de hipotese simplificada. Considere um
trabalhador submetido a jornada 6X1 que realiza dois deslocamentos diarios ao custo médio de R$5,00 por
viagem. O gasto mensal aproximado com transporte alcanca R$260,00. A eliminagio da tarifa ndo representa
apenas beneficio financeiro imediato, mas a incorporacao dessa quantia a renda disponfvel, influenciando
decisoes cotidianas de consumo, poupanca ou qualificacio profissional. Em termos economicos, a
previsibilidade do custo de deslocamento reduz incertezas de participacao no mercado urbano; em termos
juridicos, aproxima a presta¢io estatal das condicdes praticas de exercicio de direitos sociais. A discussao
desloca-se, assim, da mera gratuidade para a forma de financiamenco da cidadania macerial.

Diante desse quadro, a discussio sobre a gratuidade do transporte coletivo assume dimensio
jurl’dico—constitucional. A implementagio da tarifa zero nio elimina o custo do Servico, mas transfere seu
financiamento ao Poder Publico, deslocando o debate da existéncia do direito social 2 mobilidade para as
Condigées institucionais e fiscais de sua concretizagio. Nesse contexto, a questio central consiste em definir
a quem compete financiar a cidadania material e quais sdo os limites juridicos dessa imposicio.

5.2 Quem financia a cidadania? Direito social, custo publico e reserva do possivel

O transporte, tradicionalmente tratado no campo técnico da engenharia e das politicas operacionais
de circulagﬁo até o final do século XX, passou a adquirir relevo jur{dico—constitucional com a promulgagﬁo
da Constitui¢io de 1988, inserindo-se progressivamente no debate sobre direitos sociais. Em leitura
ampliada, a mobilidade relaciona-se ao acesso a outros direitos fundamentais, como educagio, trabalho,
satude, cultura ¢ lazer, funcionando como condi¢io material para sua frui¢io. Nesse sentido, estudos
especializados registram que a capacidade de deslocamento nio apenas viabiliza o exercicio de direitos
individuais e coletivos, mas também influencia processos de desenvolvimento urbano, econémico e social,
a0 permitir participa¢ao ativa dos cidadios na organizac¢ao do espaco urbano e na dinamica produtiva
(Chaves, 2023, p. 111-113).

Delimitar normativamente o direito ao transporte apresenta dificuldades conceituais, raziao pe]a
qual sua compreensdo tem sido frequentemente construida a partir do proprio texto constitucional.
Com a inserc¢io do transporte publico no rol dos direitos sociais pela Emenda Constitucional 90/2015 ¢ a
regulamentacio promovida pela Politica Nacional de Mobilidade Urbana em relagio aos arts. 21, XX, ¢ 182
da Constitui¢ao Federal, passaram a existir parﬁmetros jurl’dicos mais definidos para a interpretacao e a
implementacio desse direito no ordenamento brasileiro (Costa, 2018).

Direitos que demandam prestacdes materiais do Estado, inclusive aqueles previstos em normas
programdticas, pressupdem a realizacdo de despesas publicas, pois sua efetividade depende da alocacio
de recursos financeiros. Embora a protecao dos direitos de defesa também envolva custos, os direitos
prestacionais apresentam maior impacto econdmico, uma vez que sua concretizagao esta diretamente
condicionada a disponibilidade orgamentéria (Pimenta, 2012, p- 13).

Limitacdes a prestagio estatal sio, com frequéncia, justificadas pela Administragio com fundamento
na reserva do possfvel. Em termos conceituais, essa no¢ao corresponde a limite jurfdico e fatico a efetivagﬁo
de direitos fundamentais, inclusive daquelcs previstos em normas constitucionais programﬁticas, cuja
eficacia pode sofrer restricoes diante da insuficiéncia de recursos pﬁblicos para a adogio das providéncias
materiais necessarias (Pimenta, 2012, p. 15).

A compreensio dos direitos econdmicos, sociais e culturais como direitos Originérios altera a fungﬁo
tradicional dos direitos fundamentais e desloca o debate para sua efetiva¢io concreta. Embora sua realizacao

esteja condicionada a disponibilidade de recursos, expressa na ideia de reserva do possfvel, tais direitos niao
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se reduzem a mera recomendacio ao legislador, constituindo imposicio constitucional capaz de legitimar
transformagées econdmicas e sociais necessarias a sua concretizagao (Canotilho, 1999, p. 448).

Nesse sentido, a limitacdo or¢amentaria nio autoriza o Estado a decidir livremente sobre a
implementagﬁo dos direitos fundamentais sociais, pois deve ser assegurado 20 menos um nucleo essencial
indispensavel a vida digna, o chamado minimo existencial. Assim, ainda que a concretizacio integral desses
direitos dependa da disponibi]idade de recursos, a reserva do possfvel nio afasta a obrigagio de garantir
prioritariamente esse patamar minimo nas alocagées orgamcnta’rias (FDSM, 2013, p. 211, 213).

A 1egislagio infraconstitucional brasileira prevé hipéteses espedﬁcas de gratuidade no transporte
coletivo. O Estatuto do Idoso assegura aos maiores de 65 anos o acesso gratuito aos servicos publicos de
transporte coletivo urbano e semiurbano (Brasil, 2003, art. 39), enquanto a Lei 8.899/1994 disciplina O passe
livre as pessoas com deficiéncia comprovadamente carentes no transporte coletivo interestadual (Brasil, 1994).
Essas previsoes indicam que o ordenamento jur{dico admite a exigibilidade direta da prestacao de mobilidade
em situacoes delimitadas pelo legislador, especialmente relacionadas a grupos legalmente protegidos.

Todavia, a existéncia de direitos subjetivos individualizados nio conduz automaticamente a
configuracio de um direito subjetivo universal a gratuidade do transporte coletivo. A ampliacio do beneficio
para a totalidade dos usuarios desloca a questao do plano da protecao individual para o da formulagéo de
politica ptblica distributiva, sujeita a condicionamentos institucionais ¢ financeiros.

Observa-se em decisoes judiciais relativas a concessio de gratuidades no transporte coletivo que
a simples previsio normativa do beneficio nio assegura, por si so, sua plena eficicia quando ausente a
correspondente fonte de custeio. Nesses casos, tem-se exigido a Compatibilizagﬁo entre a garantia material
do direito ¢ sua viabilidade orcamentdria, indicando que a implementacio do beneficio depende nio
apenas da previsao legal, mas tambem de arranjo financeiro apto a viabilizar sua execucio (TJR], Apelagio
n. 0083260-60.2006.8.19.0001, j. 6 NOV. 2007).

Nesse contexto, a universalizagio da gratuidade pressupoe deﬁnigéo prévia de fontes estruturais
de custeio. Estudos economicos demonstram que o financiamento exclusivamente or¢camentario tende
a insustentabilidade, recomendando-se a diversiﬁcagﬁo de receitas mediante fontes extratarifarias,
especialmente aquelas vinculadas aos beneficiarios indiretos do sistema, como usudrios do transporte
individual ¢ proprieta’rios de imoveis valorizados pela rede urbana (Carva]ho; Lucas, 2022).

Entre os instrumentos sugeridos destacam-se tributos com func¢io pigouviana, incidentes sobre
externalidades negativas do automovel, congestionamento, poluigio ¢ uso intensivo do espago viario,
bem como mecanismos de progressividade arrecadatéria e contribui¢des urbanas vinculadas a valorizacio
imobiliaria decorrente da oferta de transporte pﬁblico. Assim, a gratuidade pode assumir natureza de direito
subjetivo em hipdteses legalmente delimitadas, enquanto sua universalizagio configura opcio de politica
pﬁblica dependente de desenho institucional e de arranjo financeiro préprio (Carvalho; Lucas, 2022).

Argumenta-se que politicas de gratuidade no transporte coletivo relacionam-se a contextos de
desigualdade socioecondmica e transformagﬁo do mercado de trabalho, nos quais parce]a da populagﬁo
encontra dificuldades de acesso pleno aos meios de circula¢ao urbana. Nessa perspectiva, medidas como a
tarifa zero sio apresentadas como instrumentos de garantia de condigées minimas de participac¢ao social,
especialmente diante da crescente concentragio de renda ¢ da reducio da capacidade de inser¢ao universal
pelo trabalho (Zilbovicius, 2024).

Assim, a doutrina reconhece que os direitos fundamentais no sao absolutos e podem sofrer limita¢oes,
inclusive com exemp]os eXpressos no préprio texto constitucional, como a previsao de pena de morte em
caso de guerra formalmente declarada (Branco, 2007, p. 230). Tal relativiza¢do, contudo, nio autoriza seu
esvaziamento material: a limitagﬁo decorrente de condicionantes faticos e orgamenta'rios incide sobre o

grau de concretiza¢ido do direito, ¢ nio sobre sua propria existéncia juridica.
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Desse modo, mesmo sob a incidéncia da reserva do possivel, permanece a exigéncia de garantia
do minimo existencial, entendido como ntcleo indispensz’wel a preservacao da cidadania e parﬁmetro
orientador da atua¢do estatal.

Conclusao

A investigacio indica que a efetividade dos direitos sociais ndo decorre apenas de sua positivagio
normativa, mas da correspondéncia entre a pretensao jur{dica ea Capacidade institucional de realiza-la.
A experiencia da tarifa zero sugere que a universaliza¢io de prestacdes permanentes exige base financeira
igualmente estavel, sob pena de instabilidade administrativa ou de compressao de outras poh’ticas pﬁblicas.

Nessa perspectiva, a viabilidade do modelo relaciona-se ao plancjamento fiscal, a diversificacio de
fontes de custeio e a eficiéncia operacional do sistema ao longo do tempo. A implementagﬁo gradual e
focalizada, associada a fundos de mobilidade, tende a apresentar maior estabilidade quando acompanhada
de desenho normativo e governanga aptos a reduzir contingenciamentos.

A consensualidade administrativa nao constitui mecanismo de financiamento, mas pode atuar como
instrumento de governanga para redugio de riscos institucionais e preservacao da continuidade do SETvico
por meio de ajustes cooperativos entre Poder Publico, operadores e usudrios.

Desse modo, a questao jur{dica desloca-se da existéncia do direito social a mobilidade paraa deﬁnigﬁo
de suas condicoes de exigibilidade. A universaliza¢ao depende de financiamento estrutural prévio, enquanto
hipéteses individualizadas admitem incidéncia imediata. A juridicidade da poh’tica ptﬁblica passa, assim, a
vincular-se a coeréncia entre desenho normativo, capacidade fiscal ¢ continuidade adminiscrativa.

Por fim, a estabilidade intertemporal do financiamento revela dimensao que ultrapassa a governanga
interna do Estado: ela incide sobre a previsibilidade econémica enfrentada pelos usuarios. O custo de
deslocamento integra o or¢amento doméstico e condiciona decisdes de trabalho, consumo e acesso a
servicos, de modo que politicas tarifarias instaveis podem transferir risco fiscal ao cidadio, reduzindo
sua capacidade prética de planejamento. Nessa chave, sustentabilidade fiscal, estabilidade contratual e
coordenacio institucional convergem como condi¢des de concretiza¢io da cidadania financeira, entendida
como participa¢ao econdémica em ambiente de custos previsfveis e riscos pﬁblicos mitigados. Assim, o
debate juridico desloca-se de afirmar o direito para governar sua implementagio intertemporal, prevenindo

volatilidade institucional apta a gerar inseguranca econOmica ao usudrio.
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