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Esse estudo avalia as possibilidades de implementagdo da gratuidade do
transporte publico no Brasil, com foco em uma abordagem nacional da poli-
tica. Para isso, inicia analisando a crise estrutural do transporte publico, indi-
cada pela expressiva perda de usudrios. Mostra, também, como o problema
acabou por ser respondido com o incremento significativo das politicas de
Tarifa Zero nos municipios, que fez com que o pais se tornasse lider mundial
no nimero de experiéncias de gratuidade. Aponta, ainda, a necessidade de
avango em transparéncia e disponibilizagéo de dados, medida fundamental
para se realizar investimentos adequados nos sistemas.

O estudo apresenta uma contribuigdo singular e nova para o debate ao reali-
zar o cdlculo estimativo do custo nacional da politica de Tarifa Zero. Baseado
em duas metodologias complementares que chegaram a valores préoximos,
calcula-se que o custo atual do transporte publico no pais oscila em torno de
R$ 65 bilhdes por ano. Realizando a avaliagdo de necessdrio crescimento da
oferta e prevendo economia de recursos mediante alteragdes nos contratos e
na forma de remuneragé&o das empresas operadoras, chegou-se a estimativa
de que a implementagdo da gratuidade do transporte em todas as 706 cidades
com mais de 50 mil habitantes no pais chegaria a cerca de R$ 78 bilhées por ano.
Essa politica atenderia a 124 milhdes de pessoas que vivem nessas cidades.

O trabalho realiza também uma comparagdo entre a politica de gratuidade
universal e uma eventual politica de gratuidade focalizada nos setores mais
pobres, avaliando os prds e contras de cada medida. Em resumo, para se aten-
der as cercade 24 milhdes de pessoas cadastradas no CadUnico nas cidades com
mais de 50 mil habitantes no pais, comprando-se uma passagem de ida e volta
por dia para cada uma, seriam necessdarios cerca de R$ 58 bilhdes por ano - 75%
do necessdrio para aimplementag¢ao da Tarifa Zero universal. Nessa proposta, o
custo por usudrio seria cerca de R$1.200 por ano, ao passo que na Tarifa Zero
universal o custo estimado seria em R$ 827 por ano. Além disso, a gratuidade



segmentada mantém aspectos problematicos do atual modelo, como o cdlcu-
lo de remuneragéo com base na quantidade de passageiros transportados e
ndo no custo real, bem como a forma de funcionamento da bilhetagem, que
tem sido apontada como um dos principais fatores da falta de transparéncia
e controle dos recursos destinados ao transporte publico.

O estudo apresenta ainda uma avaliagdo das formas de implementag¢éo da
Tarifa Zero no pais, demonstrando a necessidade de uma estrutura interfedera-
tiva de distribuicdo de recursos e responsabilidades, na linha do que foi apresen-
tado por organizagdes sociais na proposi¢do do Sistema Unico de Mobilidade,
o SUM. Nessa linha, aponta ainda a possibilidade de implementagdo de uma
primeira fase do Programa Nacional de Tarifa Zero, j& para 2026, que poderia
servir para experimentacdo, levantamento de dados, avaliagdo e ajustes.

Por fim, o documento analisa cendrios de financiamento e se debruga sobre
a alternativa que considera mais promissora: a substituigdo do Vale-Transporte
por uma Contribui¢gdo a ser dada por todas as pessoas juridicas do pais, aplican-
do o modelo existente na Franga desde 1971, o Versement Mobilité. O cdlculo
aponta ser possivel implementar a Tarifa Zero no Brasil sem destina¢ao de recur-
sos do governo e sem a criagdo de novos tributos - apenas aprimorando a forma
de contribuicdo das pessoas juridicas — de carater publico e privado.

O modelo apresentado considera o cendrio de contribuigéo de todas as pes-
soas juridicas de cidades com mais de 50 mil habitantes, que arcariam men-
salmente com um valor fixo por funciondrio. Seria aplicado o desconto de até
9 funciondrios por CNPJ, de modo que 83% das empresas do pais ficariam isen-
tas da contribuicdo. Ainda assim, com uma contribuigdo no valor de cerca de R$
250,00 por més por funciondrio, seria possivel arrecadar R$ 80 bilhées por ano, o
suficiente para financiar a Tarifa Zero.
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O setor de transporte publico no Brasil vive atualmente uma de suas piores
crises, com redugdo acentuada do numero de passageiros na ultima década.
A quantidade de viagens individuais realizadas nas maiores cidades do pais
diminuiu em cerca de 30% de 2013 a 2023 (Asquini, 2024), em uma tendéncia
de encolhimento que é anterior & pandemia de Covid 19, mas se acentuou
com ela. Em S&o Paulo, chama aten¢éo o volume da redugdo em termos ab-
solutos. A cidade perdeu quase um bilhdo de passageiros em uma década.
Os 6nibus municipais da cidade transportaram 2,9 bilhdes de passageiros em
2013 e 2 bilhdes em 2023.

EVOLUCAO DO USO DO TRANSPORTE PUBLICO
NAS MAIORES CIDADES BRASILEIRAS

3000
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S&o Paulo  Riode Brasilia  Fortaleza  Salvador Belo Manaus  Curutiba  Recife Goidnia Porto
Janeiro Horizonte Alegre
m 2013 2924 1.208 386 350 405 453 268 669 616 227 321
m2018 2789 1088 352 306 423 372 193 361 361 145 247
2023 2.081 641 349 180 333 275 136 275 275 125 196

Elaboracdo com base em levantamentos préprios e dados do
Anudrio do Onibus e da Mobilidade Urbana (Asquini, 2024).



Caminhos para Conjuntura
a Tarifa Zero

A crise se reflete em todo o sistema de transporte publico, incluindo aque-
les sobre trilhos e aquavidrio. Mesmo apds a crise sanitdria, as diferentes re-
des ndo se recuperaram em relagéo ao marco de 2019, fazendo a Associagdo
Nacional das Empresas de Transportes Urbanos (NTU) declarar em seu ultimo
relatério anual que “o nivel atual de reducdo de demanda, em relagdo aos
anos anteriores a pandemia, pode ser definitivo, ou seja, o patamar atingi-
do hoje talvez seja o teto” (NTU, 2025q, p. 14). As alteragdes influenciam toda
a configuragcéo de mobilidade do pais e tém sido acompanhadas pelo au-
mento do uso de carros e motos, agravando uma tendéncia j& identificada
na década passada, conforme alertas de pesquisas publicadas pelo Institu-
to de Pesquisa Econédmica Aplicada (IPEA) (Carvalho, 2016, p. 14-15). De janei-
ro de 2013 a dezembro de 2023, para usar o0 mesmo recorte temporal, o au-
mento do nimero de carros registrados pela Secretaria Nacional de Transito
(SENATRAN) foi de 44% (de 42,9 milhdes para 61,8 milhdes) e o de motos de 58%
(de 17 milhdes para 26,9 milhdes). No mesmo periodo, conforme as estimativas
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o aumento populacio-
nal foi de 1% (de 201 milhdes para 203 milhdes). A multiplicagcdo de motos &
especialmente preocupante e vem ganhando velocidade nos ultimos anos.
Em julho de 2025, o Brasil possuia uma frota de 64 milhdes de automaodveis (au-
mento de 3,5% em relagdo a 2023) e 29 milhdes de motos (aumento de 7,8% em
relagdo a 2023), com uma populagdo estimada em 212,6 milhdes (aumento de
4,7% em relagdo a 2023). O indice do aumento de motos registradas nos ulti-
mos dois anos foi praticamente o dobro do de carros.

Tal fato se reflete no padrdo de deslocamentos nacional. Hoje, o numero de
pessoas que usam motocicletas como principal meio de transporte para ir ao
trabalho e estudar (11.433.807 em motocicletas e 510.753 em mototdxi) j& € qua-
se o triplo dos que se deslocam de bicicleta (4.364.312), considerados os resul-
tados da amostra do Censo de 2022, organizados na andlise Deslocamentos
para Trabalho e para Estudos (IBGE, 2025). Somados, os deslocamentos de moto
chegam quase no mesmo nivel que os a pé (12.434.197). No Norte e Nordeste,
motocicletas j& sdo a forma mais utilizada.

Em dmbito nacional, os automadveis consolidaram-se como principal modo de
transporte. A maioria dos brasileiros vai ao trabalho de carro (22.575.481 em
veiculos particulares e 426.337 em tdxi “ou assemelhados”), com a Regido Sul
destacando-se na propor¢cdo de uso — todos os municipios em que mais de
50% da populagdo se desloca de automadvel estéo no Parand, Santa Catarina,
Rio Grande do Sul e Séo Paulo (IBGE, 2025). No Brasil como um todo, os deslo-
camentos por automoveis superam os feitos por modos de transporte coleti-
Vo - 16.262.468 no total, sendo 14.915.744 em 6nibus, 211.992 em BRTs e 1134.732
em trens e metrés —, o que reflete a precarizacdo, falta de acessibilidade e



insuficiéncia das redes de transporte coletivo. Os dados devem ser analisa-
dos em uma abordagem interseccional e explicitam desigualdades de raga,
classe e género. A populagdo preta, pobre e menos escolarizada utiliza mais
o transporte publico e leva, em média, mais tempo para chegar ao trabalho;
as mulheres se deslocam relativamente menos que os homens para trabalhar.

Na Regi@io Metropolitana de Sdo Paulo, o numero de deslocamentos em trans-
porte motorizado privado superou pela primeira vez na histéria os realizados
por transporte publico coletivo, conforme a ultima pesquisa Origem-Destino
do Metré (Metro, 2025)". O levantamento foi realizado entre agosto de 2023 e
maio de 2024 nos 38 municipios da Regidio Metropolitana de Sdo Paulo. Consi-
derando o numero de viagens didrias, hoje 12,8 milhées pessoas se deslocam
utilizando carros, tdxis e aplicativos e motos, contra 12,2 milhdes em trens,
metrd e énibus. E a primeira vez também que o nimero total de viagens did-
rias caiu: de 42 milhdes em 2017, data do levantamento anterior (Metrd, 2019),
para 35,6 milhdes em 2023/2024. Entre os dois levantamentos, a populagdo na
regido metropolitana cresceu 2% (de 20,8 milhdes em 2017 para 21,2 milhdes
em 2023). Ou seja, a proporgdio de pessods se deslocando em relagdo ao total
de habitantes da metrépole caiu, e também diminuiu a proporgdo utilizando
transporte publico coletivo.

O cendrio tragado em todo o pais tem alto custo social, ambiental e huma-
no, afetando principalmente os mais pobres. Os efeitos no caso do transporte
sobre trilhos, implicam em mais emissdes de poluentes e consumo de ener-
gia per capita, em um cendrio em que automadveis cada vez maiores € movi-
dos a diesel ganham espacgo. As SUVs, veiculos utilitdrios esportivos de porte
avantajado, que até 2019 ocupavam 26,6% do mercado, em 2023 jd haviam
alcangado 46,6% das vendas nacionais, conforme dados da Federagdo Na-
cional da Distribuicdo de Veiculos Automotores (FENABRAVE) (Felitti, 2024).

A queda acentuada do nimero de passageiros representou uma redugdo sig-
nificativa das receitas do transporte publico, levando a uma crise financeira
drdstica para as empresas do setor. Na maior parte das cidades brasileiras, o
sistema ainda é custeado principalmente com o valor obtido nas catracas.

1. A série histérica da pesquisa Origem-Destino do Metré teve inicio em 1967, mas com va-
riagdes de metodologia que dificultam comparagdes sobre a evolugdo histérica do nu-
mero de viagens. Pardmetros comuns que permitem acompanhar a evolugéio com mais
precis@o foram adotados e mantidos em 1997, o que torna mais precisas e adequadas
comparagdes desde entdo.



Caminhos para Conjuntura
a Tarifa Zero

Hoje, mesmo com a imprecis@o de fontes que caracteriza o setor, pode-se di-
zer, de acordo com a associagdio representante das empresas de transpor-
te urbano, que 2.703 dos 5.570 municipios (48%) contam com alguma rede de
transporte publico, dos quais apenas 365 sdo subsidiados, incluindo neste nu-
mero sistemas intermunicipais de transporte coletivo de cardter urbano (NTU,
2024). Em média, o valor dos subsidios & de 32%. O cendrio comegou a mudar
justamente em func¢do da crise do setor, com aumento recente do numero de
cidades que subsidiam e também dos valores subsidiados.

Entre as capitais, hd casos excepcionais em que o valor dos subsidios aumen-
tou consideravelmente na ultima década justamente em fun¢cdo da dificuldade
de manter a operacdo com a queda de arrecadagdo com bilhetes e o aumen-
to dos custos de insumos (como frota e dleo diesel) acima da inflagdo. Brasilia
(75%), Goiania (66%), Manaus (60%) e SGo Paulo (58%) sdo cidades que hoje cus-
teiam boa parte do transporte (NTU, 2025a), o que tem também relagdo com o
modelo de remuneragdo adotado. O modelo tem se revelado bastante proble-
matico, afinal estéo indexados quase exclusivamente & quantidade de passa-
geiros transportados, apresentando ineficiéncias e alertas em termos de boa
versagdo de recursos publicos, conforme serd detalhado a seguir.

A queda de passageiros e a consequente faléncia do modelo de financiamen-
to gerou a necessidade crescente de ampliar subsidios, unica saida encontra-
da para ndo aumentar consideravelmente as passagens, o que levaria a novas
quedas do numero de passageiros em ciclos negativos cada vez mais insusten-
taveis (Santarém, 2023). E este cendrio que abriu espago para o crescimento
rdpido do numero de cidades com Tarifa Zero no Brasil.

BRASIL COMO .
REFERENCIA MUNDIAL §

EM TARIFA ZERO

O transporte € um direito social, assim reconhecido desde 2015 no Artigo 6° da
Constituicdo Federal (Brasil, 2015). Investimentos em transporte publico e mobili-
dade ativa devem ser priorizados, conforme determinado pela Politica Nacional
de Mobilidade Urbana, que prevé como diretriz “a universalidade e a modici-
dade tarifdaria do servigo” (Brasil, 2012). Existe, assim, base legal para a defesa
de politicas que garantam acesso universal e assegurem que a mobilidade ndo



seja tratada como mera mercadoria. O Estado deve assegurar a garantia des-
te direito, assim como acontece com a saude, a educagdo e a assisténcia aos
desamparados, também direitos sociais reconhecidos.

Politicas de Tarifa Zero, também conhecidas como Passe Livre, podem ser uni-
versais, em que ndo ha distingdo ou qualquer impedimento para o uso livre das
redes existentes, ou parciais. Quando limitadas, podem ser estabelecidas com
base em: tempo, restringindo a gratuidade para hordrios ou dias especificos;
em espago, delimitando o beneficio a algumas linhas ou regides; ou por grupos,
beneficiando categorias profissionais, pessoas em situagdo de vulnerabilidade
ou conjuntos especificos, como idosos ou estudantes.

O pais, que ja era referéncia internacional por contar com uma politica nacional
de Tarifa Zero parcial para quem tem mais de 65 anos gracas ao Estatuto do
Idoso (Brasil, 2003), tornou-se em 2023 referéncia também em politicas de Tarifa
Zero universal, devido d ampliag¢éo significativa da politica neste ano. Ao todo,
37 municipios adotaram gratuidade universal em 2023, um recorde de adesdes.
Em novembro de 2025, havia 137 cidades identificadas com Tarifa Zero universal
(Santini, 2025), maior concentragdo em termos absolutos do planeta (Santini,
2024). Em termos de distribuicdio, a maioria dos casos estd em Séo Paulo (42),
Minas Gerais (33), Parand (17) e Rio de Janeiro (16), com este ultimo estado des-
tacando-se como o que mais concentra casos em termos relativos (16 de 92
municipios). Praticamente dois em cada dez municipios fluminenses (17,3%) ndo
cobram pelo transporte.

No Rio de Janeiro também estd Maricd, que, apesar de néo ser a mais populosa
(211.986 habitantes) € a principal referéncia da politica no Brasil em fungdo da
rede bem estruturada e do numero de passageiros transportados. A cidade que
em 2015, no inicio da implementag¢é&o da Tarifa Zero, tinha trés linhas, 13 énibus
e uma média de 2.1 milhées de passageiros por ano, evoluiu para um sistema
que em 2024 tinha 47 linhas, 148 6nibus e 38.5 milhdes de passageiros por ano
(Haddad, 2025).

D © 30 q- = 470

o.:.ob 13 onibus o o’mb 148 onibus
U U U U

média de . . 38.5
2.1 milhoes N milhdes

de passageiros de passageiros

201



Caminhos para Conjuntura
a Tarifa Zero

MAPA DA TARIFA ZERO NO BRASIL

Elaboracéo prépria com base em mapeamento coletivo de experiéncias
de Tarifa Zero universal no Brasil, o tamanho dos pontos é proporcional
a populagdo do municipio (Santini, 2025).

Outro fator relevante na geografia da politica € a concentragdo de experién-
cias relevantes em regides metropolitanas e a formagdo de polos regionais. For-
taleza, por exemplo, encontra-se cercada, fazendo fronteira com Caucaia, que,
com 375.730 habitantes, € a cidade mais populosa com gratuidade universal nos
onibus, e também com Aquiraz e Eusébio, outras cidades de porte médio. Sem
falar de Maracanad, que concentra politicas de Tarifa Zero parcial atendendo
diferentes grupos e garantindo gratuidade para boa parte da populagédo.

Porto Alegre faz divisa com Canoas, que adotou de maneira emergencial apds
as chuvas que atingiram o Rio Grande do Sul em 2024 e manteve a politica des-
de entdo. A capital do Rio de Janeiro é vizinha a ltaborai, maior cidade flumi-
nense com a politica. Brasilia tem ao lado Luziénia, Belo Horizonte é vizinha de
Ibirité e SGo Paulo de Sdo Caetano do Sul, trés cidades com mais de 150 mil ha-
bitantes e gratuidade universal.

Até novembro de 2025, ndo havia nenhum sistema intermunicipal de cardter
urbano com Tarifa Zero universal, apesar de propostas estarem sendo discu-
tidas para implementagcéo em sistemas metropolitanos em diferentes regides.
A Unica capital a contar com um sistema universal & Teresina, que aboliu as co-
brancas na rede de trens — de responsabilidade do Estado —, mas onde o trans-
porte por énibus — de responsabilidade municipal — ainda € cobrado.



A evolugéo pode ser dividida em duas fases. De 1992, ano de implementagdo no
municipio de Conchas (SP), primeiro caso identificado, até o final de 2022, foram
73 casos, em um crescimento gradual e constante. De 2023 até novembro de
2025, o nimero de cidades praticamente dobrou. Trata-se de uma nova linha
de tendéncia marcada ndo apenas pelo aumento na quantidade, mas também
pela multiplicagcdo de experiéncias em cidades maiores. J& sdo 17 com mais de
cem mil habitantes, das quais doze incorporaram a partir do inicio de 2023, sen-
do cinco em 2025. Um movimento acompanhado pela ado¢cdo crescente de

politicas parciais em capitais.
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Caminhos para Conjuntura
a Tarifa Zero

A rdpida e recente evolugdo tem relagdo com a falta de saidas para o labi-
rinto organizacional e financeiro em que o setor se perdeu. A expansdo che-
ga acompanhada por um envolvimento crescente por parte da sociedade
civil, com a formag¢do de aliangas relacionadas e a composigéo de grupos
multidisciplinares de estudo e andlise sobre impactos da politica, além de um
interesse crescente da midia, que cada vez mais chama a atengdo e amplia
0 espacgo para o debate sobre a importdncia do transporte publico para a
mobilidade urbana.

Na sociedade civil, o tema, que é defendido pelo Movimento Passe Livre desde
2005, ganhou forca em uma nova fase de mobilizagdes, marcada por campa-
nhas como a pela aprovagdo da gratuidade universal pela Cdmara Municipal
de Belo Horizonte, que mobilizou & cidade inteira. Uma etapa com a consolida-
¢do de aliangas nacionais de organizagdes e movimentos sociais, tais como a
Coalizdo Triplo Zero, formada em 2023 em defesa ndo sé da Tarifa Zero, mas
também de zero mortes no transito e zero emissdes de poluentes, e da Ple-
ndria Nacional pela Tarifa Zero. Esta udltima promoveu em outubro a Primeira
Caravana Nacional pela Tarifa Zero em Brasilia.

E crescente também a adeséio de sindicatos & proposta, especialmente os so-
bre trilhos. Entre os sindicatos de metrovidrios e metrovidrias que manifesta-
ram publicamente apoio estdio os de Sdo Paulo e Belo Horizonte, além dos do
Rio Grande do Sul (Sindimetro-RS) e de Pernambuco (Sindmetro-PE). Junto a
estes, posicionam-se outros de setores relevantes para mobilidade tanto em
nivel local quanto regional, como o Sindicato dos Motoristas e Trabalhadores
em Transporte Rodovidrio Urbano de S@o Paulo (SindiMotoristas), o maior de
trabalhadores de énibus no Brasil, e o Sindicato dos Metalurgicos de Sdo José
dos Campos e Regidio (SindiMetal-SJC), sé para mencionar alguns exemplos.
Em Belo Horizonte, a campanha pela aprovagcdo da Tarifa Zero no ano de 2025
contou com manifesto de apoio assinado por 38 sindicatos locais.

A Tarifa Zero foi destaque em alguns dos principais encontros académicos de
mobilidade e urbanismo, sendo debatida em profundidade nas 38° e 39¢ edi-
¢des do Congresso da Associagdo Nacional de Pesquisa e Ensino em Transpor-
te (ANPET), em Florianépolis em 2024 e em Goidnia em 2025, respectivamente,
bem como na 21° edi¢gdo dos Encontros Nacionais da Associa¢gdo Nacional de
Pés-Graduagdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (ENANPUR),
em Curitiba em 2025. Neste ultimo, foi aprovada uma mog¢do de apoio a gra-
tuidade nos transportes e pela aprovagéo da Proposta de Emenda Constitu-
cional 25/2023 (ANPUR, 2025). A PEC 25/2023 prevé a criagdo de um Sistema
Unico de Mobilidade universal e gratuito, tal qual o Sistema Unico de Saude, e
serd melhor detalhada mais a frente ao longo deste documento técnico.



No campo institucional, um marco importante, além da apresentagdo da PEC do
SUM, foi a criagdo da Frente Parlamentar em Defesa da Tarifa Zero — Transporte
Publico, Gratuito e de Qualidade na Cdmara dos Deputados em novembro de
2023 (Trindade, 2024). Atualmente coordenada pelo Deputado Federal Jilmar
Tatto (PT-SP), a frente tem entre seus principais objetivos, segundo o préprio es-
tatuto de fundagdo, a promogdo de “estudos e atividades visando & implanta-
¢do de técnicas e diretrizes para o fomento em defesa da Tarifa Zero” (Cdmara
dos Deputados, 2023). Também cabe destacar a multiplicagdo de iniciativas em
Assembléias Legislativas, Cdmaras Municipais e Distrital, com a apresentag¢éo
de Projetos de Lei especificos e realizagdo de audiéncias publicas.

O tema estd cada vez mais presente em eleigdes. As de 2022 foram marcadas
pela campanha Passe Livre pela Democracia, que reuniu uma coalizdo ampla
de organizagdes e resultou na liberagéo das catracas no dia de votagdo em
praticamente 400 municipios, incluindo todas as capitais. Nas municipais de
2024, o termo “Tarifa Zero” ou “Passe Livre” foi mencionado em 675 programas
de governo de candidatos e candidatas a prefeitura, quase o dobro de 2016,
quando 384 pretendentes apresentaram propostas de Tarifa Zero. Os dados
s@o baseados em levantamento do projeto Vota Ai, uma parceria entre o Cen-
tro de Estudos de Opinido Publica da Universidade Estadual de Campinas (Ce-
sop/Unicamp) e o Laboratério de Estudos Eleitorais, de Comunicag¢do Politica
e Opinido Publica da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Doxa/Uerj)
(Carranga, 2024; Cesop/Unicamp; Doxa/IESP-UERJ, 2024).

O INTERESSE CRESCENTE
DA CLASSE POLITICA,
INCLUSIVE DE PARTIDOS
CONSERVADORES,

TEM RELACAO COM

A APROVAGCAO POPULAR
DA MEDIDA QUE

SE REFLETE NAS URNAS.



Caminhos para Conjuntura
a Tarifa Zero

O interesse crescente da classe politica, inclusive de partidos conservadores,
tem relagcéo com a aprovagéo popular da medida, que se reflete nas urnas.
Nas elei¢cdes municipais de 2024, o indice de reeleicdo de mandatdrios que im-
plementaram a Tarifa Zero universal foi de 88,8%, superior & média nacional,
que, no primeiro turno, foi de 81,4%, conforme dados divulgados pelo Tribunal
Superior Eleitoral (Santini; Domingues; Andrés, 2025). O pleito também contou
com a aprovagdo de 8991% para a proposta de gratuidade no transporte pu-
blico para estudantes em plebiscito realizado na cidade de Sdo Luis (MA) como
parte das eleicdes municipais de 2024.

Enquetes e pesquisas publicas reforcam a leitura de que a proposta tem forte
aprovagdo popular. Levantamento especifico conduzido pela Confederagéo
Nacional de Transportes (CNT, 2024) aponta que 86,7% da populagdo apro-
va a Tarifa Zero, sendo 58% a favor da ado¢do de maneira universal. O apoio
a politica é histérico e também foi registrado na época da primeira tentativa
de implementagéo, ocorrida na cidade de S&o Paulo na década de 1990 du-
rante o governo de Luiza Erundina (1989-1992), uma das primeiras mulheres a
assumir o comando de uma capital pelo PT. De maneira pioneira, a partir de um
projeto do entdo secretdrio municipal de Transportes, o engenheiro Lucio
Gregori, a administragéo implementou de maneira parcial e experimental a
politica na conexdo entre Cidade Tiradentes e o centro da cidade. A gestdo
contratou pesquisas publicas que identificaram alto indice de aprovagdo (su-
perior a 76%), conforme indicado em pesquisa realizada pela Toledo e Associa-
dos na época (Gregori et al., 2020). A proposta pioneira estruturava-se em uma
reformulacdo total da rede publica. O texto acabou ndo avangando na Cdma-
ra Municipal, mas a iniciativa tornou-se referéncia para o debate nas décadas
seguintes e foi importante para o avango do debate sobre a necessidade de
se diferenciar os custos operacionais reais da receita da tarifa, abrindo espago
para que Sdo Paulo se tornasse uma das primeiras a subsidiar a rede, de modo a
minimizar os efeitos das variagdes de despesas para passageiros e passageiras.

A crise no setor e o avango da Tarifa Zero tem sido marcada também pelo re-
posicionamento de atores centrais na estruturagdo do transporte publico, in-
cluindo o setor empresarial, com a politica passando a ser defendida como
“um beneficio que proporciona acesso universal d locomogd&o” por Francisco
Christovam, diretor executivo da Associag¢éo Nacional das Empresas de Trans-
portes Urbanos (NTU) (Rodrigues, 2025). Junto com Edmundo Pinheiro, presiden-
te do conselho da NTU, ele articulou em 30 de outubro de 2025 uma reunido du-
rante o 24° Congresso da Associagdo Nacional de Transportes Publicos (Arena
ANTP) para formacgdo da Alianga pelo Transporte Publico Coletivo, em que o pri-
meiro ponto de pauta foi justamente a gratuidade no transporte. Participaram
representantes de 16 organizagdes com atuacdo nacional, entre as quais NTU,



CNT, ANTP, ANPET, FNP, WRI, UITP, ANP Trilhos, MDT, FABUS, BNDES e Ministério
das Cidades. O grupo deve seguir articulado e tornar-se uma nova frente rele-
vante, com interesses proprios especificos. O setor empresarial tem defendido e
pressionado pela adog¢do de solugdes parciais, como a Tarifa Zero para os mais
pobres ou tarifas reduzidas, de modo a manter contratos vigentes baseados na
remuneracgdo por passageiros (NTU, 2025c). O que cria espago para a combina-
¢do de subsidios publicos e receita de catraca em esquemas bastante lucrati-
vos e de alto custo para o poder publico.

EM SUMA, E POSSIVEL
AFIRMAR QUE, MAIS

DO QUE A VIABILIDADE
DA TARIFA ZERO,

A DISCUSSAO HOJE
PASSA A SER SOBRE
COMO IMPLEMENTAR
ESTA POLITICA, EM QUE
A MODELAGEM PODE SER
ESTRATEGICA PARA SEU
SUCESSO OU FRACASSO,
QUESTOES ABORDADAS
A SEGUIR.
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Existem desafios significativos para estimar com preciséo o custo de uma politi-
canacionalde TarifaZerouniversalemtodo o pais,conforme detalhado aseguir.
A falta de transparéncia no setor, combinada com distor¢cées em que o custo
operacional real de cada sistema € comumente confundido com o montante
destinado & remuneragdo das empresas concessiondrias, torna dificil fazer
projecdes. A producdo de dados sobre o transporte publico em escala nacio-
nal sofre com desatualizagcéo, com a falta de controle publico e assimetria
de informagdes entre empresas operadoras e poder concedente. O Sistema
Nacional de Informag¢des em Mobilidade Urbana, que seria central para orga-
nizar dados para o planejamento, avaliagdo e monitoramento, por exemplo,
néo é atualizado desde 2022.

Hoje, informacgdes estratégicas para o planejamento de politicas e agdes ain-
da estdo centralizadas no setor privado, especialmente entre as empresas
operadoras, com baixa possibilidade de auditorias independentes e contro-
le publico e estatal adequado. Entre as informacdes estratégicas necessdrias
para estimativas de custo reais estéio quildmetros rodados, frota disponibiliza-
da, quantidade de partidas e viagens realizadas, bem como custo de combus-
tiveis, mdo de obra e desgaste de materiais, pegas e acessorios.

O problema torna-se ainda mais critico em fun¢do de, em muitas cidades,
a remunerag¢@o ser ainda baseada no nimero de passageiros transpor-
tados (demanda) e ndo no servigco efetivamente oferecido (oferta), o que
gera FIEVEAE BTG e serve como incentivo a superlotagdo dos onibus.



Caminhos para Transparéncia e
a Tarifa Zero gestdo de dados

O foco no aumento do indice de Passageiros por Quilédmetro (IPK) como princi-
pal parémetro de produtividade do sistema leva ao aumento da lucratividade
dasempresas,conduzidaporuma precarizagdo doservigo,fazendocomque as
operadoras sempre trabalhem no limite, procurando disponibilizar a frota mini-
ma possivel e mantendo veiculos sempre cheios. Para ilustrar em termos mais
diddticos, o IPK cria a seguinte situagdo: em vez de transportar 100 pessoas
divididas em dois veiculos, faz mais sentido, do ponto de vista da lucratividade
e produtividade empresarial, transportar a mesma quantidade em um veiculo
apenas, diminuindo seus custos operacionais e aumentando sua margem de
lucro. O agravante é que, em muitos casos, reajustes tarifdrios e margens de
lucro s@o garantidos contratualmente, desconectados da capacidade publi-
ca de revisar os custos efetivos, de forma que hd poucos incentivos para a
qualidade e eficiéncia no atendimento.

Implementar a Tarifa Zero — o que sempre provoca aumento de demanda -
sem alterar a férmula de remuneragdo pode ampliar a remuneragéo das em-
presas significativamente, aumentando o custo total sem, necessariomente,
melhorar a qualidade dos sistemas. Vale ressaltar que os dados também séo
importantes para o planejomento adequado do sistema e férmula de remune-
racdo. Hoje, como o pagamento é por passageiro transportado e o poder pu-
blico atua muito pouco no planejamento operacional, deixando a cargo das
empresas a distribui¢éo da frota, existe um forte estimulo & superlotagdo. Mas
s6 0 pagamento por custo operacional também pode criar estimulos & inefici-
éncia, sendo necessdrio desenvolver indicadores de qualidade, mecanismos
de estimulo positivo e um planejamento que considere o ajuste eficiente en-
tre oferta e demanda, tendo como diretriz a garantia do transporte como um
direito. Umoa [JENEEEIMEERMELNL para se instituir a politica é rever a base
contratual, estabelecer critérios claros e objetivos para repasses e instituir me-
canismos que garantam transparéncia e controle publico e estatal.

Junto com a constituicdo do BRI R: LRV T ER QY] que serd
abordado adiante, serd possivel criar e gerenciar o [Tl oo le e e R e
CIEEEENTERE e, em pacto interfederativo, com coparticipac@o de fundos
estaduais e municipais. Para o inicio de um
€ possivel estabelecer pardmetros de remuneragéo de concessdes vigentes
com base na aferi¢cdo de pregos publicos e remuneracdo da operagéo efetiva,
seguindo critérios de qualidade pré-estabelecidos.

Ademais, entendemos ser necessdria a modernizagdo do Sistema Nacional
de Informagdes em Mobilidade Urbana (SIMU), constituindo uma base de
dados abrangente e atualizada dos sistemas de mobilidade urbana do pais.



E possivel desenvolver uma plataforma nacional de dados, que aproveite da-
dos jd coletados em tempo real na grande maioria dos sistemas de transpor-
te publico, como pelo GPS e bilhetagem eletrénica, e que permitam o cdlcu-
lo e acompanhamento de indicadores confidveis, auditdveis e Uteis para a
politica publica.

A seguir, ressaltando o desafio de estimar custos a partir de dados limitados,
apresentamos a metodologia de cdlculo da estimativa de custos da Tarifa
Zero nacional para, em seguida, apontar cendrios e caminhos possiveis para
avangos concretos.

A FALTA DE
TRANSPARENCIA
NO SETOR,
COMBINADA COM

A ASSIMETRIA

DE INFORMAGCOES
ENTRE OPERADORAS
E PODER PUBLICO,
TORNA IMPOSSIVEL
ESTIMARCOM
PRECISAO O
CUSTO REAL DA
TARIFA ZERO.







Considerando as questdes levantadas no tépico anterior a respeito dos desa-
fios da transparéncia nos dados da gestéo do transporte publico, foi neces-
sdrio estabelecer pardmetros de estimativa de custos a partir dos dados exis-
tentes. Porém, devemos frisar que o cdlculo se baseia em dados dos sistemas
vigentes, que tém vicios e insuficiéncias devido & falta de eficiéncia, advinda
da centralidade da cobranga tarifdria por passageiro. Entéo, € possivel que
o0 ganho de eficiéncia e maior controle dos contratos de concesséo gerados
pela politica de Tarifa Zero leve a uma redugdo de custos por quildbmetro em
relagcdo ao sistema atual. Por outro lado, também é esperado que a entrada
de novos passageiros no sistema de transporte publico, devido ao fim da co-
bran¢a da tarifa, torne necessdrio um aumento da oferta do sistema. Por isso,
apods estimarmos o valor do sistema atual, ajustamos o valor para a implemen-
tagdo da Tarifa Zero universal com um acréscimo de 20% nos custos.

Dois métodos foram aplicados, chegando a resultados semelhantes para o
dimensionamento do sistema a nivel nacional, para cidades com mais de
50 mil habitantes, o que aumenta o grau de confiabilidade das estimativas,
que serdo explicados a seguir. O segundo método &, claramente, mais mi-
nucioso e elaborado. O que se pretende aqui, ao apresentar a sucessdo de
metodologias utilizadas, é indicar a convergéncia das estimativas possiveis,
dando maior confiabilidade no que concerne a uma ordem de grandeza
do montante de recursos necessdrios ao financiamento da politica publica.




a Tarifa Zero de custos do sistema atual

3 Caminhos para >, Metodologia e projegdes

METODO 1

INFERENCIA DO
CUSTO GLOBAL

Para esta estimativa foi considerada uma frota de cerca de 107 mil énibus ur-
banos em operagéo divulgadas pela Associagcdo Nacional das Empresas de
Transportes Urbanos (NTU) e pela Associagéo Nacional de Transportes Publi-
cos (ANTP) (CNT, 2023) e a estimativa de que, em média, um énibus opera co-
mercialmente cerca de 189.7 km por dia util. Esse dado é levantado a partir
das médias registradas nos sistemas de transporte publico por énibus das ci-
dades nucleo e intermunicipais das 21 regides metropolitanas mais populosas
do pais, de acordo com estudo do Instituto de Politicas de Transporte e Desen-
volvimento (ITDP, da sigla em inglés) (Serra; Mello, 2025). Com isso, estima-se
qgue sdo rodados cerca de 56,7 mil quildmetros por veiculo por ano no pais,
totalizando 6,2 milhées de quildbmetros comerciais por ano. Aplicando 7% de
quilometragem ociosa e um valor médio de custo de R$ 10,00 por qunometro
obtém-se um custo total estimado de R$ 65 bilhdes por ano.

o 2w

MEMORIA DE CALCULO: &
189,7 [quilometragem]

X
25 [dias uteis]
X
12 [meses]

1 0700 0 O [frota]

X
1,07 [quilometragem ociosa]

X
10 [custo médio do km]

R$ 65.156.259.000



METODO 2
DEFINICAO DE [
INDICADORES PARA

CUSTO POR MUNICIPIO

Este segundo método busca definir padrées, médias e indicadores para que
se possa inferir o custo de qualquer sistema de énibus no Brasil, a partir de
par@dmetros bdsicos. A estimativa foi realizada extrapolando dados sobre
frota, quilometragem e custo operacional anual de sistemas de transporte
publico que disponibilizam essas informagdes — seja por meio de portais de
dados abertos, sites oficiais, envio ao Governo Federal via Pesquisa Nacional
de Mobilidade Urbana (PEMOB) ou via participagdo em programas federais
(Novo PAC e Auxilio Emergencial) - para os demais sistemas que ndo forne-
cem esses dados. Essa extrapolac¢do utiliza varidveis de controle provenien-
tes de pesquisas de abrangéncia nacional e considera o porte do municipio,
permitindo gerar estimativas por sistema municipal e intermunicipal para to-
das as cidades brasileiras.

Para identificar os municipios com transporte publico, utilizou-se a base de
dados Pesquisa de Informagdes Bdsicas Municipais (MUNIC) (IBGE, 2021), na
qual os municipios declaram a existéncia de transporte regular intramunicipal.
Devido a inconsisténcias nas autodeclaragdes e a indisponibilidade de dados
sobre frota, quilometragem e custo em municipios com menos de 50 mil habi-
tantes — o que impossibilita o cdlculo minimamente confidvel de pardmetros
de extrapolagéo -, apenas cidades que declararam ter transporte publico e
com mais de 50 mil habitantes foram incluidas nesta andlise. Adicionalmen-
te, foi realizada uma correg¢éo pontual nos dados declarados para municipios
pertencentes a regides metropolitanas com transporte integrado, como as
RMs de Goidnia, Aracaju, Grande Vitéria e Recife, para evitar dupla contagem.

Assim, foram definidos sete grupos de sistemas de transporte publico sobre
6nibus, com pardmetros médios calculados a partir dos dados disponiveis
para cada grupo. A seguir estd uma tabela-resumo com os principais pardme-
tros identificados para cada grupo:



a Tarifa Zero de custos do sistema atual

PARAMETROS DO SISTEMA DE TRANSPORTE PUBLICO
" POR ONIBUS CONFORME FAIXAS POPULACIONAIS

Tarifa
Custo/km | publica
estimado média
praticada

11.451.999 12.038 | 805.200.000 | R$13,77 R$ 5,00

Quilometra-
gem
estimada

Frota

Categoria estimada

Municipio de
Sao Paulo

Municipios
com mais de
1 milhdo de
habitantes,
exceto SP

26.132.798 20.563 [1.386.218.080 | R$ 10,60
Municipios
com 500 mil

a1milhéo de
habitantes

N
N

Municipios
com 300 mil

17223136 | 9.802 | 542.645.603 | R$ 8,61
‘ 18984170 | 7682 | 526104.054 | R$ 592
a 500 mil
habitantes
Municipios
eyl 50.878.392 | 26583 |1.601999.049 | R$564
a 300 mil
habitantes

8.831.670 23991 |1.585.496935| R$10,18

Fonte: Estimativas realizadas a partir de dados da PEMOB/MCID,
SENATRAN, IBGE, NTU, ITDP-Scipopulis e sistemas locais.
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2. Como mencionado, para efeitos desta modelagem, considerou-se o custo dos sistemas
de municipios com até 50 mil habitantes relativamente marginais para efeitos do custo
final. Como o levantamento constatou, a média do custo por km cai proporcionalmente ao
porte populacional do municipio.



Para estimar a frota operacional, utilizou-se a relagdo entre a frota declarada
€ o0 numero de énibus registrados no municipio, conforme a base da Secretaria
Nacional de Transito (SENATRAN). Para cada grupo, calculou-se a média dessa
relagdo frota/6nibus e aplicou-se essa média para estimar a frota operante
NOs Municipios e sistemas intermunicipais para os quais ndo temos essa infor-
magdo disponivel.

A estimativa de quilometragem para cidades em que esta informacdo néo
estd disponivel foi realizada a partir da consideragdo do valor médio de qui-
lometragem por dia util por énibus, segundo estudo do ITDP j& mencionado
(Serra; Mello, 2025), multiplicado pela frota verificada ou estimada de cada
cidade ou sistema intermunicipal, multiplicada pela quantidade de dias uteis,
sdbados e feriados ao longo do ano.

Vale destacar que, para a estimativa para sdbados, domingos e feriados, em
relagéo & operagdo do dia util, utilizou-se a média de reducdo observada nos
sistemas de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte, sendo 67,75% para sdaba-
do e 50,10% para domingos e feriados. De maneira similar, a estimativa do custo
operacional anual foi realizada usando a relagdo custo anual/frota operante,
para cada grupo.

E fundamental destacar que essa metodologia de cdlculo apresenta duas van-
tagens: em primeiro lugar, permite identificar sistemas municipais e/ou intermu-
nicipais individualmente e, assim, modelar etapas de implantagdo de politicas
de financiamento de transporte. Em segundo lugar, a partir do levantamento e
cotejamento continuo de dados, é possivel aprimorar cada vez mais a metodo-
logia, tornando a projecdo de custos mais precisa e estabelecendo parémetros
de eficiéncia para os diversos portes de sistema identificados.
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Caminhos para Metodologia e projecdes
a Tarifa Zero de custos do sistema atual

E POSSIVEL QUE O GANHO

DE EFICIENCIA E MAIOR
CONTROLE DOS CONTRATOS
GERADOS PELA TARIFA ZERO
REDUZA CUSTOS POR
QUIEOMETRO] MAS A ENTRADA
DE NOVOS PASSAGEIROS
EXIGIRA AMPLIAR A OFERTA,
RAZAO PELA QUAL APLICAMOS
UM ACRESCIMO DE 20%

AO CUSTO ESTIMADO

DO SISTEMA ATUAL.

Para os sistemas sobre trilhos, ndo existem dados amplamente disponiveis que
permitam estimativa similar e, portanto, ndo foram incorporados nos cendrios
abaixo. No entanto, informagdes obtidas de 19 sistemas operantes no Brasil, in-
cluindo metroés, trens e VLTs de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto
Alegre, Recife, Natal, Jodo Pessoqa, Maceio, Fortaleza, Distrito Federal e Salvador
indicam um custo operacional anual total entre R$ 11 e 15 bilhdes de reais, que
devem ser adicionados aos custos indicados nos cendrios para estimativa do
custo da Tarifa Zero no Brasil, tendo em vista necessidade de integragéo entre
os sistemas que compdem a rede de transporte publico local.






Os valores estimados na se¢do anterior permitiram um detalhamento das
estimativas para todas as cidades com mais de 50 mil habitantes no Brasil,
o que possibilita um dimensionamento de custos em diferentes perfis de ci-
dades que venham a implementar a Tarifa Zero. A partir de tais dados, es-
timamos um aumento de custo de 20% em relag&o aos sistemas vigentes,
considerando tanto uma redug¢do de despesas com base em reestruturagdo
de contratos e revisdo de férmulas de remuneragdo, quanto a necessidade
de readequacgdo e expansdo da oferta frente aco aumento de demanda de-
corrente da Tarifa Zero de modo a garantir uma politica de qualidade para
os usudrios.

Nesta secdo, iremos apresentar cendrios de custos estimados para a adog¢do
da Tarifa Zero universal em diferentes perfis de cidades e, em seguida, com-
parar com outras propostas de redugéo parcial ou segmentada da tarifa.



CR‘“ r

DE TARIFA ZERO
UNIVERSAL

Consideramos Tarifa Zero universal aquela que alcanga todo o sistema de trans-
porte publico por énibus e beneficia toda a populagcdo, sem distingdo, ndo ha-
vendo qualquer cobranga de tarifa. Sistematizamos quatro cendrios para sua
implementagdo, conforme apresentado na tabela abaixo e analisado a seguir.

ESTIMATIVA DE CUSTO DA TARIFA ZERO UNIVERSAL
CONFORME CENARIOS ESTABELECIDOS

4.TZ EM CIDA-
. 1.TZ 2. TZ EM RM DE 3.TZEM ;
Categoria | ,NvERSAL CAPITAIS CAPITAIS DES MEDIAS
(300k a 1mi)
Valor total R$ 80 bi R$ 55 bi R$ 35,7 bi R$ 9 bi
FEEIE 124.670.495 96.573114 49.301.713 36.207.306
beneficiada

Quantidade
de cidades 415 27 73
beneficiadas

Selecdio de
cidades mé-
dias por faixas
populacionais

Programa
inicial de
Tarifa Zero

Sele¢do de ca-
pitais por faixas
populacionais

Selecdo de RMs
integradas

Fonte: Estimativas realizadas a partir de dados da PEMOB/MCID, SENATRAN, IBGE,
NTU, ITDP-Scipopulis e sistemas locais. A estimativa de custos do sistema com
Tarifa Zero universal prevé um aumento de 20% em relagdo aos custos estimados
para os sistemas vigentes, conforme apresentado na secdo de metodologia.

CENARIO 1/ TARIFA ZERO UNIVERSAL

A estimativa de custos para adotar a Tarifa Zero universal nos sistemas muni-
cipais e intermunicipais por énibus em todas as cidades com mais de 50 mil
habitantes chegou em [ERZZAIRAEXTPEL. Trata-se do objetivo central da im-
planta¢do de uma politica de Tarifa Zero a nivel nacional. Essa € a medida com
maior impacto social, por ndo diferenciar os beneficidrios, podendo alcangar
706 cidades e uma populagdio de 124 milhdes de habitantes. Seu maior desafio,



Caminhos para Cendrios de implantagdo
a Tarifa Zero da Tarifa Zero

a nivel federal, é coordenar diferentes perfis de cidades, contratos vigentes e
estabelecer o arranjo interfederativo necessdrio para gerir e custear a politica.
Além de desafios locais, como a apropriagdo dos dados, de implementagdo da
politica de subsidio integral, de maior incidéncia no planejamento das linhas e
hordrios, de fiscalizagdo, entre outros, que envolvem uma significativa capaci-
dade de gestdo, ndo verificada em todos os municipios. Por isso, entendemos
que é possivel ter a implementagéo por etapas de um Programa Nacional da
Tarifa Zero e estabelecer o Sistema Unico de Mobilidade (SUM) como arranjo
interfederativo da politica, conforme serd analisado em tépico especifico sobre
como implementar a politica.

Os cendrios subsequentes estimam recortes para a politica de Tarifa Zero uni-
versal, com base em critérios geograficos, estimando custos para a implemen-
tagdo de primeiras iniciativas do Programa Nacional da Tarifa Zero.

CENARIO 2 / TARIFA ZERO EM REGIOES
METROPOLITANAS DE CAPITAIS

A estimativa de custos para adotar a Tarifa Zero nas Regides Metropolitanas
de capitais envolve a adog¢do simultédnea nos sistemas intermunicipais e nas ci-
dades abrangidas em tais regides. Chegamos ao valor de RS 55.266.576.181,54.
A politica continua com um impacto social relevante e pode contribuir com a
reducdo de desigualdades proprias das principais regides metropolitanas do
pais, que reserva aos moradores das cidades mais distantes os piores sistemas
de transporte publico, com as passagens mais caras. Porém, existe o desafio de
integrar a gest&o e a operagéo dos sistemas metropolitanos, que em geral ope-
ram com sobreposi¢cdes entre sistemas municipais e intermunicipais.

Entdo, para ser possivel a implementagdo da Tarifa Zero nas Regides Metropoli-
tanas, € necessdrio estabelecer uma coordenagdo do sistema para sua integra-
¢do fisica, operacional e tarifdria. Neste caso, seria necessdrio compatibilizar
linhas e frota, a fim de reduzir as ineficiéncias existentes hoje em sistemas com
operacdo municipal e intermunicipal. Com isso, inclusive, € esperada uma redu-
¢do de custos.

Apenas as Regides Metropolitanas de Recife, Goidnia, Aracaju e Grande Vitéria
j& tém sistemas completa ou parcialmente integrados. Suas estruturas institu-
cionais ja facilitam a implementagdo de Tarifa Zero de forma a abranger todo o
territério metropolitano e poderiam ser priorizadas no inicio da implementag¢éo
do Programa Nacional de Tarifa Zero. O valor estimado para cada uma delas
estd apresentado abaixo, somando RS 4,8 bilhées para a implementacdo em
todas as quatro regides.



ESTIMATIVA DE CUSTO DA TARIFA ZERO PARA REGIOES METROPOLITANAS
COM GESTAO INTEGRADA

Regido Metropolitana Populagdo | Custo com Tarifa Zero

Regido Metropolitana de Recife 1.588.376 R$ 1.442.653.621,73
Regido Metropolitana de Goiania 1.503.256 R$ 1.025.504.915,65

Regido Metropolitana de Aracaju 630.932 R$ 283.245.265,44

Regido Metropolitana da Grande Vitéria 343.378 R$ 2.011.645.543,20

Fonte: Estimativas realizadas a partir de dados da PEMOB/MCID, SENATRAN, IBGE,
NTU, ITDP-Scipopulis e sistemas locais. A estimativa de custos do sistema com
Tarifa Zero universal prevé um aumento de 20% em relag&o aos custos estimados
para os sistemas vigentes, conforme apresentado na secdo de metodologia.

CENARIO 3 / TARIFA ZERO EM CAPITAIS

A estimativa de custos para adotar a Tarifa Zero em todas as capitais do Brasil
€ de R$ 35.706.340.007,46, incluindo os sistemas integrados das Regides Metro-
politanas de Recife, Goidnia, Aracaju e Grande Vitdria. Neste cendrio, a politica
consegue alcangar um recorte com diversidade regional, social e econémica,
alcangcando 49 milhdées de habitantes em 27 cidades. Os valores de cada capital
oscilam entre R$ 11 bilhdes de Sdo Paulo a R$ 30 milhdes em Boa Vista. O cendrio
tem a vantagem de contar com a gestéo municipal apenas e alcangar uma po-
pulagéo ampla, envolvendo um numero mais limitado de insténcias gestoras, o
que pode facilitar sua implantagdo e acompanhamento em primeiro momento.
Porém, a medida ndo atende ds demandas de mobilidade tipicas da dimenséo
metropolitana, mantendo a cobranga de tarifa para a populagédo com renda
em geral mais baixa, que mora fora da capital, mas precisa se deslocar até ela.
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CUSTO ESTIMADO COM TARIFA ZERO UNIVERSAL (CAPITAIS)

A
©

Sdo Paulo

Rio de Janeiro
Brasilia
Belo Horizonte
Vitoéria
Regidio Metropolitana

Recife
Regi@io Metropolitana

Curitiba
Salvador

Porto Alegre
Manaus
Goidnia

Regido Metropolitana
Fortaleza
Belém

Sdo Luis
Floriandpolis
Campo Grande

Aracaju
Regidio Metropolitana

Natal
Maceid
Jodo Pessoa
Cuiabd
Teresina
Palmas

Rio Branco
Porto Velho

Macapd

Boa Vista

00°000°000°000°¢C $
00°000°000°000% $
00‘000'000°000°9 $
00°000°000°000°'8 $
00‘000'000°000°0L $
00°000°000°000°2L $d
00°000°000°000%7L $

uﬂE

Fonte: Estimativas
realizadas a partir de
dados da PEMOB/
MCID, SENATRAN,
IBGE, NTU, ITDP-
Scipopulis e sistemas
locais. A estimativa
de custos do sistema
com Tarifa Zero
universal prevé um
aumento de 20%

em relagdo aos
custos estimados
para os sistemas
vigentes, por haver
a expectativa

de um aumento

de oferta. Foram
considerados os
custos integrais dos
sistemas integrados
de regides
metropolitanas.



A diversidade das dimensdes dos sistemas € benéfica para se pensar o inicio
da implementac¢cdo do Programa Nacional de Tarifa Zero, podendo ser menos
oneroso para os cofres publicos. Para o inicio da implanta¢géo do Programa
Nacional de Tarifa Zero, seria necessdrio identificar sistemas com maior con-
trole publico e social da operacdo, existéncia de subsidios e possibilidade de
ajustes contratuais com operadores para a mudanga de remuneragdo com
base na quantidade e qualidade da operac¢do e abranger critérios de diversi-
dade regional.

Também é possivel combinar a sele¢cdo, por meio de edital, de algumas capi-
tais com cidades de menor dimens&o. Com os mesmos R$ 5 bilhdes estimados
no cendrio das regides metropolitanas, também seria possivel financiar a Ta-
rifa Zero em uma ou mais capitais e outras cidades de porte médio. De forma
que passaremos & andlise do cendrio referente as cidades meédias.

TARIFA ZERO
EM CIDADES MEDIAS

A estimativa de custos para adotar a Tarifa Zero em todas as cidades médias
do Brasil (de 300 mil a 1 milhéo de habitantes) € de RS 9.085.403.704,49. Neste
cendrio, é possivel alcangar uma populacdo de 36 milhdes de habitantes em
73 cidades. A medida traz impactos sociais relevantes para um perfil amplo de
cidades e distinto dos que atualmente adotam a Tarifa Zero, em geral com po-
pulagdo inferior a 300 mil habitantes. Apenas Caucaia (CE) e Canoas (RS) tém
mais de 300 mil habitantes e adotam a politica, além de Teresina (PI), que tem
mais de 900 mil habitantes e adota a gratuidade universal apenas no sistema
de metrd (Santini, 2025). Porém, demanda a coordenagdo de um numero mais
elevado de prefeituras e ndo alcanga as demandas dos grandes centros urba-
nos. Além disso, € importante ressaltar que a adogdo dessa proposta contem-
plaria justamente os municipios com menor capacidade, em média, de gestdo
e planejamento de seus sistemas de transporte. Corre-se, assim, o risco de se
iniciar a politica justamente por mecanismos menos eficientes e mais opacos
de politica publica.

Entretanto, deve-se levar em consideragéo que o custo por quildmetro rodado
em cidades médias € mais barato do que em cidades grandes e nas metrépo-
les, conseguindo abranger mais cidades por um custo menor. A sistematizagdo
dos custos estimados, por porte de municipios encontra-se abaixo:
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ESTIMATIVA DE CUSTO DA TARIFA ZERO PARA CIDADES MEDIAS

Porte Municipios Nimero de cidades Custo com Tarifa Zero*

500 a 1 milhéo hab. _ R$ 5.953.178.812,68

Fonte: Estimativas realizadas a partir de dados da PEMOB/MCID, SENATRAN, IBGE,
NTU, ITDP-Scipopulis e sistemas locais. A estimativa de custos do sistema com
Tarifa Zero universal prevé um aumento de 20% em relagdo aos custos estimados
para os sistemas vigentes, conforme apresentado na se¢do de metodologia.

. P et ea f.':'i'?}f\;,.‘l' o

COMPARAGAO COM
PROGRAMA PARA CADUNICO

A proposta de Tarifa Zero universal, por vezes, é confrontada com propostas
alternativas de gratuidade segmentada. Ou seja, propostas de concessdo de
gratuidade para perfis de passageiros diversos, como estudantes, mulheres
em situagdo de violéncia domeéstica, usudrios do SUS, para citar apenas al-
guns. Neste dmbito, a proposta de Tarifa Zero para a populagdo de baixa ren-
da, inscrita no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federall
(CadUnico) tem ganhado repercusséo. Buscamos dimensionar os custos de
sua implementacdo, sendo possivel adiantar que, em compara¢do com a Ta-

rifa Zero universal, a proposta ndo é adequada e é HeMasiadamente 6Rerosd,

conforme demonstraremos nesta segdo.



O CadUnico é um instrumento do governo federal que identifica e caracteriza
as familias em situacdo de pobreza e baixa renda, auxiliando na execugcéo
de politicas publicas. Identificamos 24.410.636 de inscritos no programa nas
cidades com mais de 50 mil habitantes, na faixa de beneficidrios em situagéo
de pobreza - ou seja, aqueles com renda familiar per capita mensal de ate
R$ 218,00. Consideramos que cada beneficidrio receba duas passagens por
dia util e tomamos como base o levantamento de tarifas médias nas diferen-
tes faixas de populacdo das cidades, apresentadas na secdo de metodologia.
Com isso, foi possivel estimar que o custo de implanta¢do da Tarifa Zero para
inscritos no CadUnico na faixa de pobreza é de até RS 58.614.162.387,74, se de
fato todos contemplados pelo programa social utilizassem as passagens em
sua totalidade.

ESTIMATIVAS DE CUSTOS DA TARIFA ZERO PARA INSCRITOS
NO CADUNICO (FAIXA DE POBREZA)

Custo anual por beneficidrio R$ 1.200,59
Populagdo beneficiada 24.410.636
Quantidade de cidades beneficiadas

Fonte: Estimativas realizadas a partir de dados da PEMOB/MCID, SENATRAN,
IBGE, NTU, ITDP-Scipopulis, sistemas locais e CadUnico. A estimativa de custos do
beneficio de Tarifa Zero para inscritos no CadUnico considera a faixa de pobreza

e a compra de duas passagens por dia util para cada beneficidrio

E importante notar como o custo da gratuidade segmentada é muito elevado
- préximo ao montante necessdrio para a Tarifa Zero em todas as regides me-
tropolitanas de capitais e 74% do valor necessdrio para alcancar a Tarifa Zero
universal em todo o Brasil. Mesmo que alcance a populagdo mais necessitada
economicamente e mais marginalizada do acesso ao transporte e & cidade,
ao se manter a légica do pagamento de tarifa, o gasto € menos eficiente do
que a garantia da Tarifa Zero universal. Quando observamos o custo anual por
beneficidrio, no caso do CadUnico, tem-se o valor de R$ 1.200,59. Jd a Tarifa
Zero universal tem um valor por usudrio de RS 827,04, que € 30% mais barata
por passageiro transportado — aqui considerando um aumento de passagei-
ros de 50% no caso de Tarifa Zero universal.
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A opc¢do por gratuidades segmentadas acaba por manter os vicios existentes
da remuneragdo por passageiros. Afinal, a compra de “vales” para a popu-
lagdo mais pobre ndo interfere na prdépria légica do sistema que a exclui do
acesso ao transporte, ao estabelecer um rateio dos custos do sistema para
cada pessoa que passa a catraca. Sem interromper o circulo vicioso da tarifa,
o poder publico pode se ver, inclusive, em uma situagéo de se tornar um gran-
de comprador de passagens em um sistema que tende ao aumento do valor
da tarifa, por estar perdendo passageiros.

Ainda, o modelo precisa de uma estrutura robusta, com alocag¢éo de recursos
de pessoal e tecnologia, para evitar fraudes e comercializagdo paralela de
créditos, o que pode inclusive aumentar custos para o sistema. Como a com-
pra de passagens pode se dar para pessoas que jd estdo no sistema de trans-
porte publico e pode ocorrer a comercializagdo paralela de créditos, pode
acontecer um efeito perverso de retirada ou substitui¢do de recursos do siste-
ma, ao invés de contribuir para o subsidio. Isto &, recursos que antes vinham da
tarifa passam a vir do Governo Federal, ndo contribuindo para reduzir a crise
de financiamento do sistema e melhorar a qualidade dos servigos. Inclusive,
deve-se considerar que uma politica de financiamento do transporte publico
j& @ uma politica focalizada, tendo em vista que a grande maioria dos usudrios
j& é de renda mais baixa.

A légica da Tarifa Zero universal inverte essa problemdadtica ao garantir o fi-
nanciamento do sistema sem depender exclusivamente da quantidade de
usudrios pagante para dividir a conta. Com isso, € possivel aumentar o uso do
transporte publico e financid-lo conforme seu nivel de oferta, tornando-a uma
politica mais barata para cada usudrio. Dessa forma, também ndo é necessa-
rio limitar o uso a um numero especifico de viagens compradas de antemado,
como ocorre em modelos segmentados em que se garante apenas a passa-
gem de ida e de volta.

A politica de Tarifa Zero universal, ainda, traz beneficios como maior eficiéncia
e controle dos custos, por ndo depender do sistema de bilhetagem eletrénica
e centralizar a remuneracdo dos concessiondrios a partir da oferta de fato
realizada e com pardmetros de qualidade. Manter a gratuidade apenas para
beneficidrios do CadUnico acaba por manter a cobranga de tarifa para de-
mais usudrios, 0 que mantém os custos com o prdéprio sistema de bilhetagem.
Ademais, apenas a gratuidade universal consegue efetivar plenamente o di-
reito & mobilidade e o direito de ir e vir.



TN




Nesta secdo, iremos analisar alguns caminhos para a implantagéo da
Tarifa Zero a nivel nacional. Isso depende da estruturagdo de um sistema
unico com coordenagdo e participagéo de todos os entes e de formas de
reparticdo de custeio entre os entes, que é o que serd abordado na se¢do a
respeito do Sistema Unico de Mobilidade (SUM). De forma imediata, é possi-
vel ter as primeiras iniciativas do Programa Nacional da Tarifa Zero, a partir
de selec¢éo de cidades por meio de edital, o que serd analisado na se¢do
posterior. Como se viu, com R$ 5 bilhdes é possivel dar passos substantivos no
inicio da implantagdo do Programa em 2026. Frisamos que os cendrios aqui
indicados sdo estimativas, de forma que os repasses financeiros que vierem
a ocorrer devem estar vinculados ao cdlculo do custo operacional dos siste-
mas locais, & remuneragéo conforme tomada de pregos publicos e critérios
como quilometragem, frota e qualidade da operacgdo.



SISTEMA UNICO Ik
DE MOBILIDADE

A coordenagdo entre os entes da federagdo é essenciol para o sucesso de.
uma politica nacional de Tarifa Zero no transporte publico. O Marco Legal do
Transporte Publico (PL 3278/21) (Brasil, 2021) estd em tramitagdo e prevé a pos-

sibilidade de municipios e estados criarem tributos relativos & disponibilidade

do transporte publico coletivo, 0 que € um passo importante para uma maior

segurancga juridica para as iniciativas locais. Porém, € necessdrio pensar de

forma mais robusta um modelo de gestéo aos moldes de um Sistema Unico de

Mobilidade (SUM).

A PEC 25/2023 (Brasil, 2023), em tramitagdo no Congresso Nacional, propde
a criagéo de tal Sistema Unico de Mobilidade, propondo o “planejamento da
rede de transporte na forma de rede uUnica, integrada e intermodal, adequada
a demanda e aos objetivos do desenvolvimento urbano sustentdvel” (art. 232-
A, IV). Nele, Unidio, Estados e Municipios participam na oferta do transporte pu-
blico, inclusive com fontes orcamentdrias préprias, e a contribuigdo pelo uso
do sistema vidrio, destinada ao custeio do transporte publico coletivo urbano,
passa a ser cobrada - tema que serd analisado adiante.

Sendo aprovada a PEC, ainda € necessdrio que boa parte do SUM seja regula-
mentada por meio de lei. Por isso, © modelo de SUM proposto pelo Instituto de
Defesa de Consumidores (IDEC) a partir de um processo coletivo que envolveu
27 organizagdes e 13 pesquisadores (Leite et al., 2023) € uma referéncia para se
pensar no compartilhamento de fungdes de um sistema de Tarifa Zero a nivel
nacional. Vale ressaltar algumas diretrizes presentes na proposta, voltadas para
a estrutura institucional do SUM para viabilizar o financiomento da Tarifa Zero:

Promog¢dao de uma coordenagdo interfederativa da mobilidade
urbana com foco na organizagao da gestdo metropolitana e de
consércios entre municipios;

Financiamento, distribuigdo de recursos e responsabilidades de
forma integrada e compartilhada entre as trés esferas de governo,
fortalecendo a gestdo municipal e aumentando e reorganizando a
atuagdo das esferas estaduais e federal;
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Producdo de dados de qualidade na mobilidade urbana

(um DATASUM, nos moldes do DATASUS, com informagdes sobre
raca, género, idade, regido e outros dados sociodemograficos)
que norteiem as politicas publicas a partir de uma perspectiva de
dados abertos, transparéncia e respeito a Lei Geral de Protegdo
dos Dados (LGPD). [...]

Controle publico sobre dados de posicionamento de veiculos via
Sistema de Posicionamento Global (GPS), Especificagdo Geral de
Feeds de Transporte Publico (GTFS), bilhetagem eletrénica e uso
de outras tecnologias para monitorar, fiscalizar e avaliar o
transporte publico coletivo” (Leite et al., 2023, p. 16-17).

No que diz respeito QI Ea e AT s i Fleaize) o modelo reserva a Unido
a coordenagdo do SUM, a gestdo do Fundo Nacional de Mobilidade Urbana e
a gestdo de informagdes sobre servigos de mobilidade e monitoramento dos
servicos. Os entes federados s@o corresponsdveis pela gestdo e financiamen-
to do SUM, sendo que os Estados devem se dedicar & gestdo metropolitana; os
municipios e entes locais sdo responsdveis pela gestéo e planejamento locais
diretos e implantagdo das diretrizes federais e estaduais, podendo ser forma-
dos consércios entre os municipios para coordenar suas agdes. Estados e mu-
nicipios sdo responsdveis por seus proprios fundos, respectivamente, o Fundo
Estadual de Mobilidade Urbana e o Fundo Local de Mobilidade, que receberdo
aportes do Fundo Nacional para a execu¢do dos programas, obras e agcoes
em seus niveis de competéncia.

Ocorre que a remuneragdo do servico de transporte publico, considerando
parédmetros vigentes de contratagéo e operagéo locais, pode levar a distor-
¢des. Conforme pontuado anteriormente, a falta de transparéncia dos dados
e a centralidade da remuneragdo das empresas concessiondrias com base
na quantidade de passageiros transportados tem incentivado a ineficiéncia
dos contratos e a cobranca de altas tarifas. Assim, o SUM prevé quellaa-a1
EEEERIET), baseado na operagdo com qualidade, e a operagdo e o controle
publicos da bilhetagem eletrénica - além de garantir a participagdo popular
€ mecanismos de institucionaliza¢gdo da politica de mobilidade urbana, como
a gestdo metropolitana e os planos de mobilidade. Deve-se frisar a seguinte
diretriz para fins de repasse de recursos do Fundo Nacional de Mobilidade ur-
bana, conforme o documento elaborado pelo IDEC:



Na impossibilidade de se obter plena transparéncia sobre os custos
gerais, por conta da opacidade das empresas, serdo estabelecidas
novas formas de remuneragdo, atraves de aditivo contratual ou novo
contrato, baseadas na produg¢do quilométrica, na oferta de frota e no
cumprimento de parédmetros pré-estabelecidos de qualidade (Leite et
al., 2023, p. 33-34).

Tal cdlculo de custo deve ser feito com base em pesquisa de pregos e ben-
chmarking, conforme especifica o documento. Este ponto é importante, in-
clusive, para se pensar nas primeiras iniciativas de implanta¢gdo do Programa
Nacional da Tarifa Zero, condicionando a remuneragdo aos custos estimados
com base em parédmetros da opera¢cdo e ndo de valores autodeclarados, con-
forme serd desenvolvido na se¢do a seguir.

INICIO DO PROGRAMA

A estruturagdo do SUM ird demandar uma reorganizagdo institucional e uma
fase de transi¢cdo, inclusive no que diz respeito a revisdes de contratos de con-
cessdo vigentes e formagdo de novos arranjos institucionais. Nesse periodo, é
possivel realizar a implementag¢&o das primeiras iniciativas de Tarifa Zero em
cidades selecionadas por meio de [eliZe1¥e oY sl LYo e 13T Y\ [e e oY Ve | ¥e (oW (e T} o W4-T¢e)
incentivando uma transi¢cdo para um modelo interfederativo de gestéo da po-
litica de transporte publico. Essas experiéncias auxiliardo, inclusive, no levan-
tamento de dados e evidéncias do comportamento da politica publica em
diferentes localidades, podendo embasar a ampliagéo da iniciativa para todo
o territério nacional.

Ressaltamos a importdncia que esses passos intermedidrios devem ocorrer a
partir da implementac¢do da Tarifa Zero universal. Como visto no caso do Ca-
dUnico, cendrios de adogéo de Tarifa Zero para setores especificos e a manu-
tencéo da remuneragéo por passageiro torna a politica mais custosa e traz
menos retornos positivos para a cidade e a populagdo do que a implantagdo
da Tarifa Zero para toda a populacdo de determinada localidade.

Como condicionantes ou premissas institucionais, & relevante selecionar cida-
des com maior capacidade de adequacdo dos contratos para o pagamento
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conforme o servigo prestado e a producdo de dados da operagdo. A existén-
cia prévia de sistemas remunerados por quilometragem, estruturas institucio-
nais de acompanhamento da operagdo do servigo (como observatoérios da
mobilidade, por exemplo) e/ou a municipalizagdo dos sistemas de bilhetagem
eletrénica sdo condigdes e critérios de priorizagdo da sele¢céo das primeiras
cidades do programa.

Com isso, entendemos que as primeiras iniciativas devem ocorrer a partir de
uma selecdo estratégica do governo federal, que deve estabelecer os seguin-
tes critérios:

Diversidade regional e de dimensao populacional de cidades;
Priorizacdo de capitais ou regi@io metropolitana;
Priorizacdo de cidades com mais de 300 mil habitantes;

Produg¢do e compartilhamento, com a Unido, das informag¢des

de programacao de rede de transporte ptblico e dos dados brutos,
desagregados e auditaveis de posi¢ao dos veiculos (GPS) e
bilhetagem eletrénica (SBE), de forma a permitir o cdlculo de
indicadores confiaveis referentes a operagéo (como frota
operacional, quildmetros percorridos, valor arrecadado,
passageiros transportados, etc.);

Compartilhamento de dados relativos ao custo operacional,

que permitam o estabelecimento de parametros de distribuigdo

dos recursos da Uniao e calculo, pelos entes subnacionais,

da remuneragdo com base em critérios de operacao

(quilometragem, frota, etc.) e ndo passageiros transportados;
Condicionamento do repasse de recursos financeiros & compro-
vagdo da execugdo do servigo e em conformidade com critérios
de qualidade;

Processo de adesdo, pactuagdo de contrapartidas
e gestdo interfederativa

Estabelecimento de estrutura de gestdo interfederativa,
com participagdo popular, para acompanhamento e
avaliagdo da politica.



No que diz respeito aos critérios de sele¢cdo de perfis das cidades, eles se jus-
tificam para buscar a adog¢éo da politica em perfis de municipios distintos da-
queles que atualmente adotam a Tarifa Zero: tipicamente pequenos. Com a
diversificagd@o desses perfis, € possivel compreender melhor o comportamen-
to da adog¢éo da tarifa zero em cidades de maior populacdo e complexidade
dos sistemas de transporte publico coletivo, como seria o caso das capitais.
No caso das regides metropolitanas, elas tém o potencial de alcangar uma
ampla populacdo demasiadamente onerada pelos altos valores das tarifas -
tipicamente, as tarifas séo mais caras em cidades de regides metropolitanas
- e longos trajetos, tendo um alto impacto na inclus@o social. A existéncia de
sistemas metropolitanos integrados € um facilitador da adog¢é&o da politica a
nivel metropolitano.

Como foi evidenciado nos cendrios de estimativa de custos da implementa-
¢c8o da Tarifa Zero, com I & possivel ter um comeco significativo de
primeiras experiéncias do Programa Nacional da Tarifa Zero em perfis diver-
sos de cidades no Brasil. A remunerag¢éo deverd, inicialmente, ser feita a par-
tir de recursos do orcamento publico da Unido - podendo ser estabelecidas
contrapartidas dos Estados e Municipios -, até a completa implementag¢éo da
Contribuicdo pela disponibilizagéo do Transporte Publico, que serd analisada
na sec¢do 7.

CENARIOS DE TARIFA ZERO
PARA SETORES ESPECIFICGS
MANTEM A REMUNERAGAO
POR PASSAGEIRO E TORNAM A
POLITICA MAIS CUSTOSAE
MENOS EFICAZ DO QUE A
TARIFA ZERO UNIVERSAL.






Por meio de resultados empiricos alcangados em cidades que implementa-
ram a gratuidade do transporte, é possivel enxergar a Tarifa Zero como um
investimento que se reverte em uma série de fatores positivos para a socie-

dade e o pais. A Tarifa Zero tem mostrado diversos [l S ile el e TR 1 T

bientais e econémicos!

A gratuidade universal no transporte publico &, acima de tudo, uma LA
social com forte impacto distributivofi= {ile[eNeleWZelei¥]lelele[~Ne[-WTeTolalelsglle Neole
UFMG, coordenado pelo economista André Veloso e publicado em outubro de
2025, revelou que as despesas com transporte publico consomem até FLPAEE
EEEn el das familias de baixa renda na cidade de Belo Horizonte
(MG) (Silva et al., 2025). Estudo do Observatério de Politicas Publicas do Distrito
Federal (ObservaDF) da Universidade de Brasilia (UnB) (Trindade et al., 2025)
mostrou que, no Distrito Federal (se consideramos apenas os cinco dias da se-
mana), o gasto médio das familias com o transporte coletivo gira em torno de
R$ 260,00 por més, o que totaliza [EIERFIGIITT AL




Caminhos para Resultados
a Tarifa Zero esperados

Assim, o impacto mais imediato da politica de Tarifa Zero na vida das pessoas,
portanto, é liberar o dinheiro da passagem para que ele possa ser utilizado para
outras finalidades. Beneficios sociais tém motivado comparagdes com o Bol-
sa Familia (Andrés, 2024; Linke et al., 2023), com estudos apontando potencial
de reducdo de desigualdades sociais (Santini, 2023). Isso tende a aquecer as
economias locais, estimulando o setor de comércio e servigos (e até mesmo a
industria), o que contribui para a elevagdo da arrecadagdo tributdria. A Asso-
ciacdo Nacional das Empresas de Transportes Urbanos (NTU) registra que cida-
des com Tarifa Zero, como Caucaia (CE), LuiziGnia (GO), SGo Caetano do Sul (SP)
e Paranagud (PR) tiveram aumento nas vendas do comércio, entre 25% e 36%
(NTU, 2025b). E estudo realizado por pesquisadores da FGV (Da Mata; Possebom;
Rodrigues, 2025) identificou o aumento do emprego em 57 cidades, devido &
adocdo da Tarifa Zero. Uma politica nacional de Tarifa Zero provavelmente te-
ria, nesse sentido, um impacto positivo no PIB do pais, bem como na prépria ar-
recadacdo tributdria, ampliando a capacidade de poupanga e de investimento
do governo.

Ademais, a Tarifa Zero tem potencial para o [Combateasimudancas elimaticas,
podendo contribuir para a redugdo das emissdes de carbono. A politica pode
servir como incentivo para que mais gente troque o transporte motorizado pri-
vado pelo transporte coletivo, especialmente se for implementada de maneira
combinada com medidas de desincentivo de circulagdo e uso de carros € mo-
tos. No Brasil, um primeiro estudo indica uma relagdo entre a ado¢do da gratui-
dade universal e reducdo de indices de congestionamentos em Sdo Caetano
do Sul (Pante, 2025). Além disso, o j&d mencionado estudo da FGV também identi-
ficou a reducdo de emiss@o de gases de efeito estufa em 4.1% devido a adogéo
da politica de Tarifa Zero. No exterior, especialmente na Europa e na América do
Norte, o tema é controverso e o potencial da Tarifa Zero para incentivar a tran-
sicdo por uma mobilidade mais justa segue sendo discutido, bem como seus
impactos ambientais.

Ainda no Brasil, de acordo com a ja referida pesquisa do ObservaDF, 41,9% das
pessoas que declararam utilizar carro ou moto préprios como seu principal meio
de deslocamento no Distrito Federal estariom dispostas a migrar para o trans-
porte coletivo caso fosse instituida uma politica de Tarifa Zero integral (todos
os dias da semana), enquanto que outros 3,1% afirmaram que talvez o fariom
(Trindade et al., 2025, p. 24), indicando que hd, pelo menos, um potencial de de-
manda reprimida inclusive em grupos de maior renda.



Os sinistros e mortes no trénsito, além de graves problemas para saude publica
e seguranga no trénsito, também séo responsdveis por onerar a economia bra-
sileira de formas surpreendentes. Em 2024, estima-se que a economia brasileira
perdeu cerca de R$ 21 bilhdes por ano com ocorréncias de transito desde 2016

(Gualberto, 2024). Nesse ritmo, em/10/GRGSGIpGiS perderiamais deRS 200 bilRGEs|

lde reais. O IPEA, em 2020, estimou que os mortos e feridos no trénsito, entre 2007

e 2018, [custaramemmediaR$136 bilRGESPoriano para a sociedade brasileira

(Ferreira, 2007) - para se ter uma ideia mais aproximada da grandeza deste
numero, o Projeto de Lei Orgamentdria Anual (PLOA) aprovado em 2023 pelo

Congresso Nacional destinava RSI499I6ilRGES oo MiRistéricdaiSaiidel para o

ano seguinte (IEPS, 2023). Em suma, o atual modelo, centrado no automével in-
dividual, implica em grandes custos econdémicos e sociais para o pais. A politica
de Tarifa Zero (se combinada com outras medidas, evidentemente), poderia ser
um estimulo considerdvel para uma mudanga nesse cendrio.

As informagdes apresentadas, ao mesmo tempo em que evidenciam

o potencial da Tarifa Zero como politica distributiva, também servem
como alerta: qualquer estimativa de custo da Tarifa Zero sobre os cofres
publicos deve ser sempre relativizada. O argumento, em suma, € que

o debate relacionado aos custos de implantac¢do da Tarifa Zero precisa
ser feito de forma mais cautelosa.

Em um contexto no qual o mercado faz crescente pressdo

por politicas de austeridade fiscal cada vez mais rigorosas, que sufocam
os investimentos sociais, € preciso travar um debate publico enfatizando
gue politica social ndio é cara; o que custa caro para o pais, na verdade,
€ ndo fazer politica social.

PORTANTO, O ARGUMENTO

(DE BASE MONETARISTA)
DE QUE A

ESTA MUITO
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A implementagdo da Tarifa Zero a nivel nacional depende de fontes de fi-
nanciamento estdveis para garantir a sustentacdo da politica publica. E
possivel que o financiamento seja feito por uma composi¢céo de fontes de
recursos diversos, tendo aportes dos diferentes entes da federagdo ou com
uma fonte Unica de um uUnico ente. Em todos esses casos, € importante o es-
tabelecimento de um Fundo Nacional de Mobilidade Urbana, que centralize
a arrecadagdo dos recursos e coordene seus repasses para os Fundos Locais
Estaduais e Municipais de Mobilidade Urbana, os quais serdo responsdveis
pela remuneragcdo dos operadores do transporte publico.

Cabe ressaltar que é possivel a participacdo dos entes subnacionais no fi-
nanciamento da politica publica, a partir de uma Iégica de criagdo de res-
ponsabilidades compartilhadas e de diminuicdo do impacto orgamentdrio
na Unido. Nesse sentido, novamente o horizonte dos atuais Sistemas Unicos
j&@ implantados nacionalmente (como o SUS e SUAS) funciona tanto como
diretriz para reparti¢éo e aporte de recursos, como para diviséo de respon-
sabilidades de gestdo.

Algumas fontes de recursos tém sido propostas, as quais apresentaremos
brevemente. Em seguida, detalharemos a proposta da remodelagem da po-
litica de Vale-Transporte para a Contribui¢cdo do Transporte Publico, que en-
tendemos permitir, simultaneamente, o ajuste de uma politica que hoje se
encontra defasada e a arrecadac¢do de recursos significativos para a politi-
ca de Tarifa Zero.



Caminhos para Fontes de financiamento
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FONTES DE FINANCIAMENTO
POSSIVEIS

CONTRIBUICAO SOBRE O USO
DO SISTEMA VIARIO ([CONUSY)

Em nivel nacional, o Congresso Nacional discute a PEC 25/2023 (Brasil, 2023),
que institui o Sistema Unico de Mobilidade (SUM), tal qual o Sistema Unico de
Saude (SUS) baseado na ideia de acesso universal e gratuito. A proposta prevé
para financiamento integral de tal sistema a criagdo de uma Contribui¢géo sobre
o Uso do Sistema Vidrio (CONUSV), estabelecendo contribuigdes baseadas na
Area Mével de Poluicéio, tendo duas fontes: a propriedade do veiculo automo-
tor e o numero de empregados de uma pessoa fisica ou juridica. Iremos tratar
da segunda proposta na se¢do especifica sobre a reformulag¢éo do vale-trans-
porte. No caso da taxag¢do da contribuicdo referente & utilizagcdo de veiculos
automotores, justifica-se devido a seu uso do sistema vidrio de forma menos
eficiente pelos motoristas de automadveis individuais e tem cardter progressivo:
onera mais os proprietdrios de veiculos maiores e menos proprietdrios de carros
populares (Cumino, 2023) calcula o potencial de arrecadagdo da contribuigdo
na cidade de Sé&o Paulo em [T e,

TAXACAO DOS[SUPER-RICOS

Também é importante aproveitar a janela de oportunidade histérica que se
abriu com o debate recente na sociedade brasileira sobre a
TS para se pensar o financiamento da Tarifa Zero a nivel nacional. Inclu-
sive, porque a taxac¢do dos biliondrios € amplamente aprovada pela popula-
¢do (Souza, 2025), que a enxerga como medida de justica tributdria. Segundo
estudo da Tax Justice Network (Ramos, 2024), o Brasil arrecadaria cerca de
PR Y a mais por ano caso implementasse a taxagdo progres-
siva dos super-ricos, com uma taxa entre 1,7% e 3,5%. Logo, dentro dos cendrios
de Tarifa Zero universal que apresentamos (se¢do 4), uma arrecadagdo nessa
ordem seria capaz de financiar com folga o sistema em dmbito nacional.

3. Cumino (2023) estima a arrecadagdo considerando que veiculos pequenos pagariam R$
1,00 por dig; veiculos médias pagariam R$ 2,50 por dig; e veiculos maiores e mais potentes
pagariom R$ 3,50 por dia.



CIDE COMBUSTIVEIS (LEI'N®10:336/2001)

A Contribui¢cdo de Intervengdo no Dominio Econémico € um tributo federal in-
cidente sobre a importacdo e a comercializag&o de petréleo e seus derivados,
gds natural e seus derivados, e dlcool etilico combustivel (Cide Combustiveis).
Para além da sua potencialidade arrecadatéria, ela também tem uma carac-
teristica extrafiscal, podendo ter seus valores ajustados para influenciar o mer-
cado e financiar programas do governo. Suas aliquotas variam conforme o tipo
de combustivel e sua arrecadagdo é repartida entre Unido e Estados e Distrito
Federal. Com uma mudanga na legislagcdo, é possivel autorizar a vinculagéo de
parte de sua arrecadagdo ao financiamento da Tarifa Zero. Seu potencial de
arrecadagdo é limitado e o modelo é regressivo: um aumento de R$ 0,15 /litro
na gasolina e R$ 0,03 /litro do dlcool (ja dificil) significaria uma arrecadagdo de
Hd& que se atentar, também, para o potencial custo politico
da medida, ja verificado em outros paises, como a Franga, em que um impos-
to sobre consumo (portanto, regressivo na renda) foi adotado nos combustiveis
gerou revolta entre a populacdo suburbana e dependente do transporte indivi-
dual motorizado para se deslocar.

ORCAMENTO FEDERAL, ESTADUAL
E MUNICIPAL

Atualmente, diferentes prefeituras j&d arcam com subsidios tarifdrios e com a poli-
tica de Tarifa Zero a partir de seus recursos orcamentdrios ordindrios. De um lado,
esse é um recurso que entra em disputa com outras politicas de financiamento lo-
cal. De outro lado, j&d € uma fonte orcamentdria existente, podendo ser aproveita-
da, ao menos parcialmente, para a composi¢cdo do financiamento da Tarifa Zero.

O BRASIL TEM POTENCIAL PARA
ARRECADAR MAIS DE R$ 260 BILHOES :
POR ANO APENAS TAXANDO OS
SUPER-RICOS — VALOR SUFICIENTE
PARA FINANCIAR COM FOLGA A
TARIFA ZERO EM TODO O PAIS
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A CONTRIBUICAO PARA

A DISPONIBILIZACAO DO B
TRANSPORTE PUBLICO

Um dos maiores desafios de se implementar a Tarifa Zero em todo o pais diz
respeito & fonte de financiamento. De um lado, hd um significativo desafio
politico na criagdo de novos impostos. De outro, os recursos do tesouro sdo li-
mitados e disputados. Mas o Brasil tem uma oportunidade unica de construir
a politica de gratuidade com o transporte por meio do ajuste e equaciona-
mento de uma fonte jd existente: o Vale-Transporte.

Nos anos 1980, quando o pais comegou a debater uma politica para financia-
mento do transporte publico, havia como referéncia a lei criada na Franga
em 1971, chamada Versement Transport (atualmente Versement Mobilité). A
legislagdo francesa criou uma forma estruturada e consistente de financia-
mento do transporte publico, contribuindo para a alta qualidade do servigo
naquele pais. Em resumo, empregadores contribuem com um valor mensal
fixo por funciondrio, tendo o desconto para até 9 funciondrios. O valor vai
para um fundo nacional, que é redistribuido para regides e municipios.

PORFIM, A LEGISLAGAO FEZ
COM QUE A CONTRIBUICAO

FOSSE OBRIGATORIA

'PARA O EMPREGADOR,
MAS FACULTATIVA PARA

'O EMPREGADO - ESTE QUE
DECIDE SE QUER OU NAO
SOLICITAR O VALE-TRANSPORTE.




Por diversas razdes, o desenho da pecga similar brasileira, que resultou na
lei do Vale-Transporte, finalmente promulgada em sua versdo atual em
1987, acabou sendo alterado. A contribuicdo dos empregadores ndo foi
estabelecida por uma taxa fixa, mas vinculada ao valor da tarifa. E per-
mitiu-se que estes pudessem descontar até 6% dos saldrios dos empre-
gados. Por fim, a legislagdo fez com que a contribui¢cdo fosse obrigatdria
para o empregador, mas facultativa para o empregado - este que decide
se quer ou ndo solicitar o Vale-Transporte.

Essas trés diferencas produzem impactos significativos no funcionamen-
to da politica. A vinculagdo da contribuicdo das empresas a tarifa produz
um contrassenso: quanto menor for a tarifa, menor fica a participac¢céo
das empresas daquele municipio ou regiéo. Ou seja, uma prefeitura que
cumpre a lei Nacional de Mobilidade Urbana e pratica uma tarifa mo-
dica é penalizada com menor arrecadag¢do do setor empresarial. Além
disso, o desenho desestimula a contratagcéo de moradores de regides
distantes, jd que aumenta o custo para se contratd-los - lembrando que,
na prdtica, os moradores de regides afastadas dos centros costumam
ser os mais pobres.

O desconto de até 6% dos saldrios dos empregados gera dois efeitos. O
primeiro deles é retirar dos trabalhadores uma fatia importante de seus
rendimentos, penalizando-os de forma injustificada - ja que quem utili-
za o transporte publico beneficia toda a sociedade, reduzindo transito,
poluicdo e acidentes. O segundo € desestimular a adesdo ao Vale-Trans-
porte pelos empregados de saldrios médios e altos, j& que, nesses casos,
o desconto de 6% do saldrio pode cobrir todo o valor do Vale-Transporte,
zerando a contribui¢cdo patronal.

Como resultado, vem o impacto da terceira diferenga entre as leis: o fato
de o Vale-Transporte ser facultativo para os empregados reduz significati-
vamente a arrecada¢do com o mecanismo. Muitos optam por ndo partici-
par, jd que ndo querem ter parte de seus saldrios descontados e acabam
optando por outros meios de transporte. O quadro abaixo compara o fun-
cionamento do Versement Transport com o Vale-Transporte, apresentan-
do as distorgdes geradas pelo desenho brasileiro.
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COMPARAGCAO ENTRE OS MODELOS DE VERSEMENT TRANSPORT
E VALE-TRANSPORTE

Versement Trans-
port (Franga, 1971)

Taxa fixa paga
por empregado

100% custeado
pela empresa

Obrigatdrio

Efeitos

- A arrecada-
¢do ndo se al-
tera pelo valor
da tarifa.

- O local

de moradia

do trabalhador
ndo afeta o
custo da em-
presa

- Ndo hd im-
pacto no sald-
rio dos traba-
Ihadores

- Arrecadacdo
estdvel e dis-
tribuida por
todas as pesso-
as juridicas

Vale-Transporte
(Brasil, 1987)

Valor baseado

no prego da tarifa
€ No numero

de viagens

Parte financiada
pelo trabalhador,
no limite de 6%
do saldrio

Facultativo

Efeitos

- Uma boa politica
tarifdria reduz a
arrecadagdo.

- Desincentivo ao
recrutamento de
moradores de peri-
ferias

- Reducgdo real

do ganho

dos trabalhadores
- Desincentivo
ao.uso do Vale-
-Transporte pelos
saldrios mais altos

- Saldrios mais altos
ndo adotam

- Peso do
financiamento nos
saldrios menores

- Reducdo da base
arrecadatoria

A proposta de alterar a forma de contribuicdo das empresas, tomando como
base o modelo francés, pode tornar possivel a adogdo da Tarifa Zero em todo
O pais, devido ao crescimento da base arrecadatdria. Além disso, a mudanca
corrigiria uma série de distor¢cdes, como a discriminagdo de moradores de re-
gides afastadas, a redugdo da renda dos trabalhadores e o fato de o sistema
atualmente recair sobre os saldrios mais baixos. Em resumo, o modelo tem as
seguintes vantagens:



NGo cria um imposto novo
Néo disputa orcamento existente do governo

Redesenha um gasto existente desde 1987, com maior
eficiéncia e justica na distribuicao

Amplia consideravelmente a base arrecadatéria
Desonera os trabalhadores em até 6% de suas rendas

Desonera as pequenas empresas (81,5% das empresas do pais,
que tem até 9 funciondrios, ficardo isentas)

Simplifica a operacao das grandes empresas

Por ser uma contribui¢do, ela tem seus valores diretamente vinculados ao ser-
vico publico a que se destina, permitindo um maior controle dos recursos e seu
direcionamento efetivo para o financiamento do transporte publico. Aqui atu-
alizamos o cdlculo realizado no estudo “Vale-transporte: Visdo geral e passos
possiveis para seu financiamento publico” (Domingues, 2023). A contribuigdo
serd paga por estabelecimentos publicos ou privados, referente a cada um de
seus funciondrios, sendo sempre isentos 9 funciondrios. Ou seja, um estabeleci-
mento com 10 funciondrios ird pagar a contribui¢céo no valor de 1; com 20 fun-
ciondrios pagara o valor referente a 11 e assim por diante.

Considerando todos os vinculos de CLT e estatutdrios do Brasil, levantados na

RAIS 2023, estima-se que {1 R4 X Lo T Y[ T 1 L X Lo LR Y11 415, enquanto

70,4% dos vinculos fazem parte da base de cdlculo da contribuigdo.

Para fins do cdlculo no presente estudo, realizamos o recorte de municipios com
mais de 50 mil habitantes, que correspondem ao total de beneficidrios da Tarifa
Zero no levantamento de custos. E aplicamos uma taxa de [ st X e [ A= -1y
M . Também aplicamos uma taxa de inadimpléncia de 15%,
para haver uma margem mais segura de arrecadacgdo.
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ESTIMATIVA DE VALORES ARRECADADOS PELA CONTRIBUIGAO PARA A DISPO-
NIBILIZACAO DO TRANSPORTE PUBLICO (CTP) PARA CIDADES COM MAIS DE
50 MIL HABITANTES

Valor da CTP (por

.. n Valor da CTP (por
funciondrio por més) .. "
. Valor a ser arreca- . funciondrio por més)
Cenadrio sem considerar . . -
dado considerando isengdes

isengoes . . A
. . - e inadimpléncia
e inadimpléncia

Tarifa Zero
universal
financiada
exclusiva-
mente
pela CTP

R$ 80 bi R$ 152,26 R$ 255,91

Fonte: Elaboragéo prépria com base em RAIS 2023 e IBGE.

COMO SE PERCEBE, COM
UMA CONTRIBUICAO DE
R$ 25591 POR FUNCIONARIO

POR MES, EPOSSIVELFINANCIAR'

ATARIFA ZERO A NIVEL
NACIONAL, GARANTINDO

A ISENCAO DE ATE
9 FUNCIONARIOS
POR ESTABELECIMENTO.



PESQUISA
E0 ESTUDO
-ALIZAD()

A presente publicag¢do € a primeira do projeto de pesquisa “Tarifa zero e suas
possibilidades de expansdo no Brasil”, desenvolvido no dmbito do Instituto de
Ciéncia Politica (IPOL) e do Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncia Politica
(PPGCP) da Universidade de Brasilia (UnB). O projeto se constitui em um tra-
balho de abrangéncia nacional que se propde a investigar as possibilidades
de ampliagcdo da politica de tarifa zero no transporte publico.

A pesquisa é conduzida pelo Nucleo Brasilia do Instituto Nacional de Ciéncia
e Tecnologia (INCT) Observatério das Metrépoles e pelo Grupo de Pesquisa
Geopolitica e Urbanizagdo Periférica (Geourb), em parceria com a Frente
Parlamentar em Defesa da Tarifa Zero do Congresso Nacional, responsd-
vel pelo financiamento. Os gabinetes financiadores séo: Deputado Federal
Jilmar Tatto (PT-SP); Deputada Federal Luiza Erundina (PSOL-SP); Deputa-
da Federal Erika Kokay (PT-DF); Deputada Federal Taliria Petrone (PSOL-DF).
O projeto conta também com apoio da Fundag¢é&o Rosa Luxemburgo.



a Tarifa Zero e o estudo realizado
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Congregando uma equipe multidisciplinar de pesquisadoras/es vinculadas/
os a diferentes unidades académicas da UnB e também de outras universi-
dades publicas, o projeto conta com alunas/os de pdés-graduagdo vincula-
dos ao PPGPC/UnB, alunas/os de graduac¢do (também de diferentes unida-
des da UnB) e um servidor técnico do IPOL, conforme listados abaixo.

PESQUISADORAS/ES PRINCIPAIS

Ana Luisa Coelho Moreira (UnB)

Breitner Luiz Tavares (UnB)

Daniel Santini (USP)

Juciano Martins Rodrigues (UFRJ)

Leticia Birchal Domingues (UnB)

Lucio Rennd (UnB)

Paulo Cesar Marques da Silva (UnB)

Paulo Henrigue da Silva Santarém (UnB)
Thiago Trindade (UnB) — Coordenador geral

POS-GRADUANDAS/OS

Gustavo Serafim (UnB)
Jodio Lucas Machado Campos (UnB)
Marcela Antonieta Souza da Silva (UnB)

GRADUANDAS/OS

Arthur Wallerén (UnB)

Nathalia Oliveira Moreira (UnB)
Rahab Seixas Nascimento (UnB)
Tomas Alves (UnB)

APOIO TECNICO
Yuit Distéfano (UnB)

Este primeiro texto foi produzido em parceria com os pesquisadores André H.
de Brito Veloso (UFMG) e Roberto Andrés (UFMG), contando com a colabora-
¢do e parceria da Rede Nossas.
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