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IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

A edicdo do IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI, ocorrida no periodo de 22 a 26 de
junho de 2026, nos ofereceu producgdes cientificas inestimaveis, no ambito do Direito
Urbanistico, Cidade e Alteridade. Os trabalhos apresentados abordam uma conjuntura de
temas e ideias necessarias a reflexdo da comunidade cientifica sobre os problemas urbanos e
as possiveis solugBes. Dentro deste contexto, as apresentacdes realizadas no Grupo de
Trabalho - DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE | —no dia 26 de junho de
2026, constatou-se qualificadas contribuic¢des para o campo das Ciéncias Sociais Aplicadas;
além de proficuo debate de todos 0s presentes na sala. As apresentactes abordaram diferentes
teméticas relativas a0 meio ambiente urbano, expondo probleméticas e sugestbes de
crescimento humano e desenvolvimento sustentavel dentro destas areas.

O GT “Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade 1”, foi coordenado pelos professores
doutores: Emerson Affonso da Costa Moura (UFRJ e UFRRJ), José Sérgio Saraiva
(Faculdade de Direito de Franca) e Valmir César Pozzetti (UFAM e UEA), que estimularam
0 debate e a participacéo de todos os presentes. A obra gque ora apresentamos reline os artigos
selecionados através do sistema de dupla revisdo cega por avaliadores ad hoc, de modo que,
temos certeza, os temas a seguir apresentados s&0 instigantes e apresentam significativas
contribuicdes para as reflexfes dos Programas de Pés-graduacdo em Direito reunidos no
CONPEDI.

Os trabalhos iniciaram-se com as apresentactes de Gabriela Zenobini Marchant, Thelmo de
Carvalho Teixeira Branco Filho e Ciro Di Benatti Galvao, que apresentaram o trabalho
intitulado “GESTAO DE RISCOS CLIMATICOS NOS PLANOS DIRETORES: UM



(material) de género. Trouxeram como sugestdo, a necessidade de haver uma articulacéo
entre direito a moradia, politicas urbanas e igualdade de género como mecanismo de
promocdo da justica social para a efetivacdo do constitucionalismo social brasileiro.

Seguindo uma linha de raciocinio andlogo, a pesquisa intitulada “RACISMO AMBIENTAL
E NEGAGCAO DO DIREITO A CIDADE: RISCO, TECNICA E REMOCAO SELETIVA
EM TERRITORIOS URBANOS VULNERABILIZADOS’ os coautoria de Thais Janaina
Wenczenovicz e Jodo Vitor Oliveira Celestino, analisaram a relacéo entre racismo ambiental
e negacdo do direito a cidade no contexto urbano brasileiro que culminou na proposta de que,
para que haja a efetivacdo constitucional do direito a cidade, é necessario a existéncia de
politicas publicas orientadas pela permanéncia, pela reparacéo territorial, pela participacéo
efetiva e pelo controle dos impactos discriminatérios em territorios vulnerabilizados. Ja os
autores Pedro Vitor de Melo Cavalcanti e Odisséia Aparecida Paludo Fontana, na pesquisa
“A- AGONIA DO CENTRO: O PAPEL DAS POLITICAS PUBLICAS NO

ENFRENTAMENTO AO ESVAZIAMENTO POPULACIONAL E A DEGRADACAO
FiSICA DOS CENTROS DAS CIDADES’ analisaram o papel das politicas publicas frente
ao esvaziamento populacional e a degradacdo fisica de areas urbanas centrais, em contraste
com a | 6gica especulativa do mercado imobiliario e, como conclusdo da pesguisa destacaram
a necessidade de que o Poder Publico implemente instrumentos sancionatérios, como o
PEUC, de modo a garantir a prevaléncia da funcéo social da propriedade sobre a légica da
mercadoria. Seguindo linha de raciocinio andlogo, os autores Niangela Costa de Oliveira,
Emilien Vilas Boas Reis e Penha Maria Gomes de Aralijo, na pesquisa“A IMPORTANCIA
DA ARBORIZACAO URBANA NA MELHORIA DA QUALIDADE DE VIDA EM

GRANDES CENTROS URBANOS: EVIDENCIAS TECNICAS, IMPACTOS EM SAUDE,
FUNDAMENTOS JURIDICOS E A PERSPECTIVA DA ALTERIDADE”, destacam que as
areas arborizadas contribuem para a diminuicdo de doencas respiratérias e cardiovasculares,
além de favorecerem a sallde mental, ao reduzir niveis de estresse e ampliar a sensacdo de
pertencimento e, por isto, a arborizacéo urbana deve ser compreendida como politica publica
de salde, sustentabilidade e cidadania, capaz de promover justica socioambiental e

consolidar cidades mais inclusivas, resilientes e humanas. No mesmo sentido, a pesquisa“A



Guilherme Santoro Gerstenberger, Otto Guilherme Gerstenberger Junior e Fatima Cristina
Santoro Gerstenberger, debrucaram-se sobre as novidades trazidas pela lei n° 13.777/2018
gue trata da possibilidade de aquisicdo de multipropriedade propriedade por fragmentacdo
temporal, fundamentando a pesquisa no fato de que a aquisicdo desta espécie de propriedade,
por fracdo temporal, apresenta caracteristicas tipicas dos direitos reais, como publicidade
registral, oponibilidade erga omnes, autonomia patrimonial, transmissibilidade e tutela
possessoria. Ja os autores Emerson Affonso da Costa Moura e Mauricio Jorge Pereira da
Mota na pesquisa intitulada “ A PROTECAO DO DIREITO HUMANO-FUNDAMENTAL
A MORADIA DIGNA CONTRA REMOGAO DOS PODERES PUBLICOS: A POLITICA
PUBLICA FORMADA PELA DECISAO ESTRUTURAL DA ADPF 828", discutiram sobre
atutela do direito humano-fundamental a moradia digna, na decisdo do Supremo Tribunal
Federal na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 828, de forma a
determinar o papel da decisdo estrutural na formacao de politicas publicas de protecéo contra
remocdes estatais. Seguindo linha de raciocinio andlogo, o trabalho “A PROTECAO DO
MEIO AMBIENTE CULTURAL E O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL EM

SABARA-MG: DESAFIOS E PERSPECTIVAS DE PRESERVACAO DO PATRIMONIO
HISTORICO” de autoria de Beatriz Souza Costa, Breno D Avila Clark e Ciangeli Clark,
analisou a protecdo do meio ambiente cultural do municipio de Sabara/MG a luz do
ordenamento juridico brasileiro e dos principios do desenvolvimento sustentével, destacando
gue a preservacdo do patrimbnio cultural pode ser compatibilizada com o desenvolvimento
sustentavel por meio de politicas publicas integradas, gestdo territorial responsavel,

participacdo socia e incentivo ao turismo cultural sustentével. As autoras Edvania Barbosa
Oliveira Rage e Luziane De Figueiredo Simdo Leal, na pesquisa intitulada “A

RESPONSABILIDADE DO PODER PUBLICO E DAS CONCESSIONARIAS PELA

POLUICAO VISUAL DA FIACAO AEREA NA CIDADE DE MANAUS NO ESTADO
DO AMAZONAS’ trouxeram profundas reflexdes sobre a poluicdo visual causada pelo
excesso e desordem da fiacdo aérea na cidade de Manaus/AM, problematizando a
responsabilidade do poder publico e das concessionarias diante da permanéncia de estruturas
obsoletas em um contexto de avango tecnoldgico e expansdo da conectividade urbana. Ja



Costa Eccard e Jordana Aparecida Teza, analisou a mobilidade urbana como categoria de
andlise garantista, articulando-a aos pressupostos do constitucionalismo de Luigi Ferrgjoli
para problematizar a politica de tarifa zero no transporte coletivo brasileiro. As autoras
Carina Lopes de Souza e Elenise Felzke Schonardie na obra “DIREITO HUMANO A
MORADIA, NEOLIBERALISMO E MUDANCA CLIMATICA: UM RETRATO DA
VULNERABILIDADE NO BRASIL”, examinaram o direito humano a moradia em um
cenario marcado pela ascensdo do neoliberalismo e intensificacéo dos efeitos da mudanca
climética; sinalizando a necessidade de pensar e implementar politicas publicas mais
inclusivas e resilientes para efetivacéo do direito humano a moradia, sobretudo diante dos
crescentes riscos ambientais. A pesquisa “FINANCIAMENTO DA POLITICA PUBLICA
URBANA E LIMITES INSTITUCIONAIS: UMA ANALISE CRITICA DOS
INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE EM GOVERNADOR VALADARES’,
de autoria de Jamir Calili Ribeiro e Diana Fidelis Alves de Souza, analisou os instrumentos
de financiamento da politica publica urbana, previstos no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257
/2001) a partir do estudo de caso do Municipio de Governador ValadaressMG. Ja Felipe
Fukuyama Bernini, Luiz Francisco Borges e Tais Nader Marta, na pesquisa “FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE E DIREITO A MORADIA: DESAFIOS A EFETIVACAOQ”
analisaram a desapropriacéo para fins de politica urbana como instrumento de concretizacéo
do direito fundamental a moradia no contexto brasileiro. Evidenciando o procedimento da
desapropriacéo-sancdo aplicada aos imoveis urbanos ndo edificados, subutilizados ou nédo
utilizados, bem como 0s mecanismos prévios de parcelamento, edificacdo ou utilizacéo
compulsorios e IPTU progressivo no tempo. Seguindo linha de raciocinio analoga, a pesquisa
intitulada “JUSTICA URBANA E ALUGUEL DE CURTA DURACAO: O EFEITO
PREVENTIVO DA RESPONSABILIDADE CIVIL NO FINANCIAMENTO SOCIAL” de
autoria de Isabela Franciane Bassani Mangolin e Miguel Etinger de Araujo Junior, analisou a
guestdo de gue a especulacdo imobiliaria atua como ferramenta de expansdo do patriménio
em detrimento da funcéo social da propriedade; evidenciando que a conversdo da moradia
social em ativo de rentabilidade financeira, degrada o0 meio ambiente urbano e gera injustica
ambiental. Ja José Claudio Junqueira Ribeiro, Breno D Avila Clark e Ciangeli Clark na



CULTURAL: DIREITO A CIDADE E DEMOCRATIZACAO DOS ESPACOS URBANOS
CONTEMPORANEOS’, analisou o “grafite’” como manifestacdo artistica e cultural dotada
de relevanciajuridica, investigando sua relacdo com o patrimonio cultural, o direito a cidade
e a democratizacdo dos espacos urbanos contemporaneos. Ja a pesquisa “O
ORDENAMENTO TERRITORIAL DE DESTINOS TURISTICOS INTELIGENTES SOB
A PERSPECTIVA DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO BRASILEIRA”
de autoria de Mariana Maysa Galindo Souto e Reginaldo Pereira, analisou o fato de que a
demanda por cidades sustentéveis, inovadoras e inclusivas, tem refletido nos destinos
turisticos tradicionais, impulsionando a sua transformacdo em territorios inteligentes dotados
de infraestrutura tecnolégica, modelos de governanca participativa e politicas publicas
marcadas pela eficiéncia, intersetorialidade e complementariedade. De forma aproximativa, a
pesquisa “PRODUCAO DO ESPACO URBANO, MOBILIDADE SELETIVA E A
NEGACAO DO DIREITO A CIDADE NA URBANIZACAO NEOLIBERAL” de autoriade
Anténio Carlos Fernandes Coelho Janior e Renato Duro Dias, fizeram uma andlise critica das
relacdes entre a reestruturacéo urbana orientada pela racionalidade neoliberal, a producéo de
desigualdades de mobilidade e os limites a efetivacdo do direito a cidade; destacando que a
mobilidade opera simultaneamente como expressdo e mecanismo de reproducdo das
desigualdades, limitando o exercicio do direito a cidade. Por fim os autores Rodrigo Plack
Ferreira, Thamires Ribas Lopes Smith e Flavia Oliveira da Silva, na pesquisa intitulada
“PROTECAO AMBIENTAL E LICENCIAMENTO: INCONSTITUCIONALIDADES DO
AUTOLICENCIAMENTO E CONFLITOS FUNDIARIOS EM AREAS DE
PRESERVACAO PERMANENTE SOB A PERSPECTIVA DO DIREITO SUCESSORIO”
realizaram uma robusta anadlise sobre a nova lei geral de Licenciamento Ambiental, no
ambito do auto licenciamento, destacando que esta legislacdo enfraguece os direitos
transindividuais, e, portanto, uma decisdo judicial contra mgjoritéria deve ser tomada para
preservar uma sociedade ecol ogi camente equilibrada para as geracfes presentes e futuras.

Os trabalhos, sem excegdo, contribuiram com temas atuais para o Direito Urbanistico,
tecnologia e desenvolvimento sustentavel, permitindo-se um olhar mais atento para as



Prof. Dr. Vamir César Pozzetti (UFAM e UEA)



DIREITO A CIDADE E DIREITO DE CHEGAR: A MOBILIDADE URBANA COMO
CATEGORIA GARANTISTA E O LUGAR DA TARIFA ZERO

RIGHT TOTHE CITY AND THE RIGHT TO ARRIVE: URBAN MOBILITY ASA
GUARANTEE-BASED CATEGORY AND THE ROLE OF FARE-FREE PUBLIC
TRANSPORT

Ana Flavia Costa Eccard
Jordana Aparecida Teza

Resumo

O presente artigo examina a mobilidade urbana como categoria de andlise garantista,
articulando-a aos pressupostos do constitucionalismo de Luigi Ferrgjoli para problematizar a
politica de tarifa zero no transporte coletivo brasileiro. Parte-se da hip6tese de que o
territorio, longe de ser dado neutro, constitui dimensdo essencial dos direitos fundamentais e
gue sua estruturacdo desigual compromete a igualdade substancial prometida pela
Congtituicdo de 1988. Adota-se o método hipotético-dedutivo, mediante pesquisa
bibliogréfica e documental, para investigar: (i) os fundamentos do garantismo ferrgjoliano
enquanto teoria normativa do direito; (ii) o regime juridico da mobilidade urbana no
ordenamento pétrio; e (iii) a viabilidade juridico-constitucional da gratuidade tariféria.
Conclui-se que a tarifa zero, interpretada sob a chave garantista, representa concretizagéo
positiva de direitos sociais, mecanismo de redistribuicdo espacia da cidadania e garantia
primaria devida pelo Estado constitucional de direito brasileiro. Nessa perspectiva, a
mobilidade urbana é compreendida como condi¢do material para o exercicio da cidadania, do
acesso a cidade e da efetivacdo democrética dos direitos fundamentais sociais.

Palavras-chave: Constitucionalismo garantista, Territorio, Mobilidade urbana, Tarifa zero,
Direito acidade

Abstract/Resumen/Résumé
This article examines urban mobility as a category of guarantee analysis, articulating it with
the assumptions of Luigi Ferrgoli's constitutionalism to problematize the zero-fare policy in
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the exercise of citizenship, access to the city and the democratic implementation of
fundamental social rights.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Guarantist constitutionalism, Territory, Urban
mobility, Zero fare, Right to the city
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INTRODUCAO

Vinte e quatro horas. Esse €, pelo menos em tese, o estoque didrio de tempo de que
dispde todo ser humano democraticamente distribuido pela rotagdo da Terra, indiferente a
classe social, a cor da pele ou ao CEP de nascimento. Ha, porém, brasileiros que nao tém
vinte e quatro horas. Tém dezenove, dezoito, as vezes dezessete. As horas que faltam ficaram
retidas no Onibus parado em um corredor congestionado da periferia metropolitana, no trem
suburbano que demora a chegar, na fila do terminal sob o sol das seis da manha, no metrd

lotado em que o corpo € antes carga do que cidadao.

Se a Constituigdo promete vida digna, € preciso reconhecer que ela promete também
as horas em que essa vida serd vivida e essas horas, hoje, sdo sequestradas no deslocamento.
O direito a cidade, como ensinou Lefebvre (2001, p. 117) ao denunciar a alienagdo urbana do
século XX, "ndo pode ser concebido como um simples direito de visita ou de retorno as
cidades tradicionais", mas como direito de pertencer, de habitar, de criar a cidade
pertencimento que pressupode, antes de qualquer ordenamento juridico, a faculdade material

de chegar.

Esse confisco, sequestro silencioso das horas constitui pano de fundo empirico para a
pergunta de fundo deste trabalho. A cidade brasileira contemporanea, como demonstrou
exaustivamente a literatura urbanistica critica (MARICATO, 2013; ROLNIK, 2015;
SANTOS, 2009), consolidou-se como espago de desigualdades socioespaciais cuja

morfologia reproduz, na geografia do solo, as hierarquias da estrutura de classes.

Periferias distantes, auséncia de infraestrutura, fragmentagdo modal e tarifas
regressivas configuram o que Milton Santos (2009, p. 81) sintetizou na féormula do "espago
dilatado pelo tempo": a distancia que separa o trabalhador de sua casa, do hospital, da escola

e da praga publica medida ndo em quilometros, mas em horas de vida subtraidas.

A mobilidade, nesse cendrio, deixa de ser variavel adjetiva da politica urbana para
constituir-se em condi¢do material de acesso a propria cidade pressuposto fatico sem o qual
os demais direitos sociais consagrados no art. 6° da Constituicdo Federal de 1988 se esvaziam
em retdrica programatica. De que vale o direito a saude, se o 6nibus para o posto custa o pao
do dia? De que vale o direito ao trabalho, se trés horas diarias de deslocamento devoram o

tempo do descanso, da familia, do estudo, do lazer constitucionalmente prometido?
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E precisamente essa fratura entre a promessa constitucional e a experiéncia cotidiana
das ruas que o constitucionalismo garantista de Luigi Ferrajoli permite tematizar com rigor
teorico. Dai o problema que orienta esta investigacdo: em que medida o constitucionalismo
garantista de Ferrajoli oferece chave teodrica capaz de fundamentar a mobilidade urbana como

direito fundamental e sustentar juridicamente a tarifa zero no transporte coletivo?

A hipotese de trabalho ¢ a de que a distingdo ferrajoliana entre vigéncia e validade,
somada a tipologia das garantias primarias e secundarias e a categoria da esfera do
indecidivel, fornece arcabouco suficiente para reposicionar a mobilidade urbana e, em
consequéncia, a gratuidade tarifaria ndo como faculdade discricionaria da maioria politica
contingente, mas como exigéncia juridica de coeréncia sistémica do ordenamento

constitucional brasileiro pds-EC n° 90/2015.

O objetivo geral €, portanto, analisar a mobilidade urbana como categoria de analise
garantista, com vistas a situar a tarifa zero no debate constitucional brasileiro contemporaneo.
Desdobra-se em trés objetivos especificos, a saber, o primeiro reconstruir o garantismo de
Ferrajoli como teoria do direito e da democracia constitucional, com énfase nas distingdes
entre direitos fundamentais e direitos patrimoniais, entre democracia formal e democracia
substancial, e entre garantias primdrias e secundarias; no segundo examinar o regime juridico
da mobilidade urbana a luz da Lei n°® 12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana),
do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) e da Emenda Constitucional n® 90/2015,
identificando as lacunas primarias que comprometem sua efetividade; e por terceiro discutir
os fundamentos juridico-constitucionais da tarifa zero, a luz das experiéncias municipais

brasileiras ja consolidadas e da proposta de um Sistema Unico de Mobilidade.

A justificativa desta investigacdo repousa em duas ordens de razdes, uma empirica e
outra dogmatica. No plano empirico, a multiplicagdo de experiéncias municipais de
gratuidade Marica/RJ desde 2014, Caucaia/CE desde 2023, Vargem Grande Paulista/SP desde
2022, somando j& 148 municipios em todo o territdrio nacional segundo o Movimento Tarifa
Zero Brasil (MTZB, 2024), além da intensa discussao da proposta no municipio de Sao Paulo
instaura uma realidade normativa que reclama leitura juridica adequada, capaz de ultrapassar
o reducionismo da '"viabilidade financeira" e enfrentar a questdio em seu nucleo

constitucional.
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No plano dogmatico, a elevag¢do do transporte ao rol dos direitos sociais do art. 6° da
Constituicdo, pela EC n° 90/2015, abriu uma lacuna de teorizagdo que esta pesquisa pretende,
modestamente, contribuir para preencher. Articula-se, ademais, a tematica do Grupo de
Trabalho Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade, na medida em que a tarifa zero ¢, antes de
tudo, uma técnica juridica de reconhecimento da alteridade urbana do outro que, hoje, ¢

silenciosamente confinado as bordas da cidade pelo dispositivos do preco.

Em termos metodoldgicos, adota-se o método hipotético-dedutivo, operacionalizado
por meio de pesquisa bibliografica e documental com aporte de Mezarroba e Monteiro
(2014). A revisao tedrica concentra-se na obra de Luigi Ferrajoli particularmente Direito e
razdo: teoria do garantismo penal (2014), Por uma teoria dos direitos e dos bens
fundamentais (2011a), Principia iuris: teoria do direito e da democracia (2011b) e A
democracia através dos direitos: o constitucionalismo garantista como modelo teorico e
como projeto politico (2015) , dialogando criticamente com a tradi¢cao urbanistica de Henri
Lefebvre, Milton Santos, Erminia Maricato e Raquel Rolnik. A pesquisa documental incide
sobre a Constitui¢ao Federal de 1988, a Lei n° 12.587/2012, o Estatuto da Cidade, a EC n°
90/2015 e os marcos legais municipais das experiéncias brasileiras de tarifa zero,
complementada por dados empiricos do IPEA, da NTU, da ANTP, da Rede Nossa Sao Paulo
e do SEEG.

Cumpre registrar que, em observancia as diretrizes de integridade cientifica e
transparéncia académica previstas na Portaria CNPq n°® 2.664/2026, que institui a Politica de
Integridade na Atividade Cientifica, foram utilizadas ferramentas de inteligéncia artificial
generativa, notadamente o ChatGPT (OpenAl), exclusivamente em atividades instrumentais e
acessOrias de apoio a pesquisa, tais como revisdo gramatical e estilistica, apoio a

normaliza¢do conforme as normas da ABNT.

Importa destacar que quanto a estrutura, o trabalho organiza-se em trés secoes, além
desta introducdo e das consideracdes finais. A primeira secdo busca reconstruir o
constitucionalismo garantista ferrajoliano, fixando as categorias analiticas que sustentardo o
desenvolvimento subsequente. A segunda visa examinar o regime juridico da mobilidade
urbana no Brasil pos-1988, trazendo a baila a tensdo entre vigéncia formal e validade
substancial dos direitos relacionados ao deslocamento. A terceira, finalmente, dedica-se a
tarifa zero como concretizacdo do garantismo positivo, percorrendo seus antecedentes

historicos, suas experiéncias contemporaneas e seus desafios constitucionais culminando na
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proposta do Sistema Unico de Mobilidade como horizonte institucional necessario para que o
direito ao transporte deixe de ser promessa programatica e se torne, enfim, garantia primaria
efetiva. Garantir, ao cidaddo brasileiro, as suas vinte e quatro horas e o direito de gasta-las

em algo que ndo seja, simplesmente, o 6nibus, o longo deslocamento.

2 CONSTITUCIONALISMO GARANTISTA E TERRITORIO EM DISPUTA: UM
OLHAR INTERESSADO NA TEORIA DE LUIGI FERRAJOLI

2.1 O garantismo como teoria do direito e da democracia constitucional

O garantismo juridico, tal como sistematizado por Luigi Ferrajoli a partir de Diritto e
ragione (1989) e amadurecido em Principia iuris (2007), trata-se, com maior atengao, de um
modelo normativo de direito que opera, simultaneamente, em trés acepgdes inseparaveis. Em
sua dimensdo epistemoldgica, o garantismo se afirma como sistema cognitivo de poder
minimo, fundado em critérios empiricos de verificagdo e refutacdo. Em sua dimensao
politica, opera como técnica racional de minimizacdo da violéncia institucional e

maximizacao da liberdade dos governados.

Em sua dimensdo juridica, finalmente, comparece como conjunto organico de
vinculos impostos ao exercicio de toda funcdo publica a saber, punitiva, legislativa e
administrativa pelo bloco constitucional de direitos. A originalidade da construgdo
ferrajoliana reside, portanto, em retirar o garantismo do guetto penalista no qual se forjou e
em projeta-lo como teoria geral do Estado constitucional de direito: o poder ¢ conferido pelo

direito, ele ¢, mais radicalmente, substancialmente vinculado por ele. (Pino, 2024).

No cerne dessa arquitetura, a distingdo entre vigéncia e validade ostenta papel
cardinal. A vigéncia é categoria puramente formal, isto &, refere-se a conformidade da norma
com os procedimentos competenciais de sua producdo o quem, o como e o quando da edi¢do

legislativa ou administrativa.

A validade, ao revés, possui natureza substancial, exige a coeréncia material entre o
conteido do ato normativo e os principios e direitos fundamentais estabelecidos no texto
constitucional. H4, pois, espago para um "direito ilegitimo" normas vigentes, mas invalidas,
porque contraditérias com o pacto constitucional. Esse dualismo permite uma critica interna

ao proprio ordenamento, deslocando a tarefa da ciéncia do direito do plano descritivo, proprio

232



do positivismo cldssico, para o plano normativo: ao jurista cabe denunciar antinomias e

lacunas estruturais entre direito declarado e direito efetivamente garantido.

Dai decorre a igualmente fundamental distingdo entre democracia formal e
democracia substancial. A primeira esgota-se nas regras de competéncia e procedimento
quem decide e como se decide, ancorando-se na regra da maioria. A segunda, por sua vez,
impoe limites e vinculos de conteudo o que se pode e o que nao se pode decidir, qualquer que

seja a maioria.

Os direitos fundamentais constituem, a esfera contramajoritaria existem para proteger
os individuos e os grupos das deliberagdes contingentes das maiorias politicas. E dessa
premissa que se extraem consequéncias decisivas para o tema desta investiga¢do, pois a
estrutura operativa dos direitos sociais entre os quais figura o direito ao transporte (art. 6° da
CF/88, com a redacao dada pela EC n° 90/2015) exige, segundo Ferrajoli, sistemas concretos
de protecao que ultrapassem a mera declaragao formal:

Exigem-se, precisamente, duas ordens de inovagdes garantistas em
relagdo as atuais Cartas de Direitos: (a) a introdugdo das garantias
primarias, asseguradas pelas relativas fungdes e instituigdes de
garantia primaria e consistentes nas proibi¢cdes e nas obrigagdes
correspondentes aquelas expectativas negativas ou positivas nas quais
consistem todos os direitos fundamentais; (b) a introduc¢dao das
garantias secunddrias, asseguradas pelas relativas funcdes e
instituicdes de garantia secundaria e consistentes na reparacio

jurisdicional das lesdes das garantias primarias" (FERRAJOLI, 2011a,
p. 49).

O excerto condensa o nticleo operativo da teoria, direitos fundamentais sem garantias
primarias isto é, sem leis e instituigdes que materializem as prestagdes devidas sdo
promessas; € garantias primarias sem garantias secundarias quer dizer, sem mecanismos
jurisdicionais reparatérios perdem qualquer eficicia coercitiva. Trata-se, portanto, de uma
teoria que articula direito e institui¢do, norma e organizagdo, em densa cadeia de imputagao.
Para o argumento que se desenvolverd adiante, a consequéncia que se apresenta ¢, a omissao

estatal na efetivacdo de um direito fundamental configura uma lacuna técnica.
2.2 Dos Direitos fundamentais e a esfera do indecidivel

A teoria ferrajoliana edifica, ainda, uma defini¢do tedrica formal e estrutural de
direitos fundamentais. Diz-se fundamentais "todos aqueles direitos subjetivos que
correspondem universalmente a 'todos' os seres humanos enquanto dotados do status de

pessoas, de cidadaos ou de pessoas com capacidade de agir" (FERRAJOLI, 2011a, p. 9).
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Universalidade e indisponibilidade sdo os tragos que os distinguem com nitidez dos direitos

patrimoniais, individuais, singulares, disponiveis € negociaveis no mercado.

Enquanto estes nascem simultaneamente com suas garantias quem ¢ proprietario
pode, desde logo, dispor, os direitos fundamentais, sobretudo os sociais, dependem de normas
de atuagdo ulteriores para que suas garantias ndo permanecam, como adverte o autor italiano,

"no papel".

Esses direitos compdem a chamada esfera do indecidivel, zona normativa subtraida ao
arbitrio das maiorias e a barganha do mercado, sob pena de erosdo do proprio pacto
constitucional. Tal esfera bipartem-se em duas modalidades, o "indecidivel que sim",
formado pelas obrigacdes positivas de prestagdo paradigmaticamente, os direitos sociais a
saude, educacdo, moradia, transporte, ¢ o "indecidivel que nao", integrado pelas proibi¢cdes de

lesdo as liberdades civis e as imunidades classicas do constitucionalismo liberal.

Ambas as faces operam como vinculos contramajoritarios, mas a primeira possui
carga prestacional especialmente densa, exigindo politicas publicas, dotagdo orcamentaria e

organizagdo administrativa.

Insta salientar que, a mobilidade urbana, algada a categoria de direito social pela EC
n°® 90/2015, ingressa no dominio do "indecidivel que sim". Nao se trata, portanto, de objeto de
planejamento setorial ou de discricionariedade administrativa, mas performa uma obrigagao
constitucional de prestagdo, exigivel em face dos poderes publicos. Mais ainda: por sua
natureza instrumental, a mobilidade opera como direito-meio, isto €, como pressuposto fatico

e juridico do exercicio dos demais direitos fundamentais sociais.

Sem possibilidade material fisica e economica de deslocamento, o acesso a saude, a
educagdo, ao trabalho, a cultura e ao lazer torna-se inefetivo, configurando aquilo que parte
da literatura denomina alienagdo socioespacial (SANTOS, 2017). A negagdo concreta da
mobilidade equivale, sob a lente garantista, a negagao reflexa de todo o catalogo de direitos

sociais constitucionalizados.

2.3 Do Territorio, cidade e constituicdo: a dimensao espacial dos direitos

O urbano poderia, portanto, ser definido como lugar da expressdo dos conflitos,
invertendo a separagdo dos lugares onde a expressdo desaparece, onde reina o
siléncio, onde se estabelecem os signos da separacdo. O urbano poderia também
ser definido como lugar do desejo, onde o desejo emerge das necessidade, onde ele
se concentra porque se reconhece, onde se reencontram talvez (possivelmente) Eros
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e Logos. A natureza (o desejo) e a cultura (as necessidades classificadas e as
artificialidades induzidas) ai se reencontram, no curso de uma autocritica mitua
que mantém didlogos apaixonados. (LEFEBVRE, 2004, p. 160)

A operacionalizagdo do garantismo no campo urbanistico requer, todavia, uma
dilatagdo categorial que o proprio Ferrajoli ndo realizou de modo exaustivo, mas que sua
teoria permite e demanda. E preciso reconhecer que o territério integra, materialmente, o
conteudo dos direitos. Tal deslocamento exige dialogo com a geografia critica e o direito
urbanistico brasileiro. A cidade, como ensina Lefebvre, deve ser concebida ndo como

nl H .
mercadoria’, mas como obra coletiva, em que o valor de uso prevalece sobre o valor de troca:
O direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos:
direito a liberdade, a individualizac¢do na socializacdo, ao habitat e ao
habitar. O direito a obra (a atividade participante) e o direito a

apropriagdo (bem distinto do direito a propriedade) estdo imbricados
no direito a cidade" (LEFEBVRE, 2001, p. 134).

A formulacdo lefebvreana, lida ao lado da gramatica ferrajoliana, da a ver o ponto de
convergéncia, o direito a cidade ¢, em sentido proprio, um direito-sintese, cuja universalidade
e indisponibilidade o aproximam estruturalmente dos direitos fundamentais sociais. Sua
exigibilidade material, contudo, depende de garantias primarias concretas entre as quais

comparece, em primeira linha, a politica de mobilidade.

A realidade brasileiraapresenta, por sua vez, contraprova empirica eloquente. Milton
Santos descreve a urbanizacdo nacional como urbaniza¢do corporativa, fendmeno em que o
planejamento urbano, longe de neutro, atua como produtor ativo das desigualdades,
priorizando a fluidez do capital e o transporte individual motorizado em detrimento da

circulagdo coletiva e da apropriagdo democratica do espago (SANTOS, 2017).

A cidade resultante cinde-se, segundo o autor, em dois circuitos da economia urbana,
o superior, tecnoldgico, mdvel e bem servido por infraestrutura, € o inferior, informal,

insularizado e dependente de longos deslocamentos para acessar bens e servigos publicos.

Nesse marco, a catraca opera como dispositivo material e simbolico de exclusdo, uma
fronteira, barreira pecunidria que filtra o acesso a cidade, que materializa a segregagdo e que,
sob a leitura garantista, equivale a supressdao concreta de direitos fundamentais sociais. Nao

ha, com efeito, direito ao transporte sem possibilidade efetiva de embarque; tampouco ha

' A citagdo do autor que representa isso “a cidade e a realidade urbana dependem do valor de uso. O valor de
troca e a generalizagdo da mercadoria pela industrializagdo tendem a destruir, ao subordina-las a si, a cidade e a
realidade urbana, refugios do valor de uso, embrides de uma virtual predominancia e de uma revalorizagdo do
uso”. (LEFEBVRE, 2001, p. 06).
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direito a cidade sem mobilidade que o realize. Cidade segregada produz, portanto, cidadania
segregada formula que sintetiza o nexo entre desigualdade territorial e déficit de efetividade

dos direitos.

Destarte, o constitucionalismo garantista de Ferrajoli, ao estabelecer os direitos
fundamentais como vinculos substanciais inegociaveis tanto para o legislador quanto para o
administrador, nos apresenta o marco tedrico de grande valia para a andlise critica das
politicas urbanas brasileiras. Sua principal contribui¢do, no recorte aqui proposto, consiste em
deslocar o debate sobre a mobilidade urbana e, com ela, sobre a tarifa zero do plano da
viabilidade econdmica para o plano da obrigatoriedade juridico-constitucional, situando a
discussdo no terreno das garantias devidas pelo Estado constitucional de direito. A lacuna,
hoje gritante, entre o direito declarado e a realidade da exclusdo territorial revela-se, a luz
dessa teoria, como antinomia estrutural que reclama enfrentamento. E a essa exigéncia que a

proxima se¢ao se dedicara.

3 A MOBILIDADE URBANA COMO CATEGORIA DE ANALISE GARANTISTA

Observa-se que, a analise da mobilidade urbana sob o prisma do constitucionalismo
garantista exige reconhecer, de partida, que o deslocamento se debruca sobre o pressuposto
fatico de eficacia da propria cidadania. A luz da arquitetura ferrajoliana desenvolvida no
capitulo anterior, sustenta-se que a mobilidade integra a esfera do indecidivel que sim
ingressa, portanto, no rol das obrigagdes positivas inegociaveis do Estado constitucional de
direito, vinculando o poder publico a prestagdes que superam, e tendencialmente desbordam,
a logica mercantil da tarifa. A passagem da declaragdo constitucional do direito ao transporte
(CF/88, art. 6°) a sua efetivacdo material constitui, assim, o terreno em que se mede a

credibilidade do préprio pacto constitucional brasileiro.
3.1 Mobilidade urbana no ordenamento juridico brasileiro: validade versus vigéncia

Tem-se que o marco inaugural da mobilidade como direito fundamental social no
Brasil ¢ a Emenda Constitucional n® 90, de 15 de setembro de 2015, que incluiu o transporte
no rol do art. 6° da Constitui¢do. O dispositivo articula-se de modo organico com o art. 21,
inciso XX (que trata da competéncia da Unido para instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive transporte urbano), com o art. 30, inciso V (que fala da

competéncia municipal para organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
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permissdo, os servigos de interesse local), e com o art. 182, que erige a politica de

desenvolvimento urbano e a fun¢do social da cidade como objetivos do Estado.

No plano infraconstitucional, completam o regime juridico a Lei n® 12.587/2012
(Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU), a Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade) e a Lei n° 13.089/2015 (Estatuto da Metrépole), as quais consagram, entre seus
principios estruturantes, a prioridade dos modos coletivos sobre os individuais, a gestao

democratica e o acesso democratico ao espago urbano.

A aparente densidade normativa do sistema, contudo, dissimula um abismo entre o
direito vigente e o direito valido. Sob a chave ferrajoliana, a vigéncia das normas sua
existéncia formal no ordenamento coexiste com sua invalidade substancial, quando o seu
conteudo, ou a sua sistematica omissdo de implementagdo, contradiz principios e direitos

fundamentais.

E nesse hiato que se aloja a crise estrutural da mobilidade urbana brasileira. O atual
modelo de financiamento, ancorado quase exclusivamente na arrecadacao tarifaria paga pelo
usuario, configura sistema regressivo e iniquo, pois transfere o custo do servico a quem
possui menor capacidade contributiva, em manifesta contrariedade ao principio da
capacidade econdmica (CF/88, art. 145, § 1°) e a diretriz de equidade no uso do espago

publico inscrita no art. 5° da Lei n°® 12.587/2012.

Os dados produzidos pela Associacdo Nacional das Empresas de Transportes Urbanos
(NTU) e pela Associacao Nacional de Transportes Publicos (ANTP) confirmam, a faléncia do
modelo. Verificou-se, entre 2013 e 2022, queda de 39% nas viagens pagas em Onibus urbanos
no Brasil; estima-se, ademais, que cerca de 37 milhdes de brasileiros encontram-se em
situacdo de imobilidade involuntaria, por incapacidade financeira de arcar com a tarifa (NTU,

2023; ANTP, 2022).

Nota-se que a engrenagem opera segundo uma ldgica, o reajuste tarifario deprime a
demanda; a queda da demanda eleva o custo unitéario do servigo; o aumento do custo unitario
precipita novo reajuste tarifdrio, num ciclo que reproduz, e aprofunda, a exclusdo. O
resultado, em chave geografica, ¢ o que Milton Santos descreveu como a dilatagdo do espago
pelo tempo dos pobres, as horas perdidas em deslocamentos extensos, em modos lentos e em

transferéncias multiplas, recaem desproporcionalmente sobre a populacdo negra e periférica,
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configurando uma desigualdade temporal de classe e raca que se sobrepde a desigualdade

econOmica classica.
3.2 Direito a cidade e mobilidade como direito fundamental social

O direito a cidade, na elaboragdo originaria de Henri Lefebvre, define a urbe como
obra coletiva e como direito a vida urbana transformada. Trata-se de um direito-sintese, cuja
universalidade e indisponibilidade o aproximam, em estrutura, dos direitos fundamentais
sociais da teoria ferrajoliana. Sua materializagdo, porém, depende de condigdes concretas
entre as quais se destaca, com primazia, a possibilidade efetiva de movimento. Sem

mobilidade ndo ha cidade; sem cidade ndo ha cidadania urbana.

Em registro analitico-juridico, a mobilidade se apresenta, portanto, como
direito-meio, a saber instrumento para o exercicio efetivo dos demais direitos fundamentais
sociais que por sua vez sao: moradia, trabalho, satide, educagao, cultura e lazer. Jos¢ Afonso
da Silva, ao tratar do direito ao transporte como elemento da politica urbana, observa que
"[...] o sentido da mobilidade urbana se cumpre na medida em que a estrutura fisica e
econdmica do deslocamento permite a fruicdo efetiva dos demais direitos, sob pena de se
converterem em promessas vazias" (SILVA, 2011, p. 132). A assercao converge com a teoria
garantista, no sentido que o direito declarado, desacompanhado da garantia que o realiza,

permanece, na expressao de Ferrajoli, "no papel".

Aplicando-se a tipologia das garantias ao objeto deste trabalho, o desdobramento ¢ o
seguinte. As garantias primarias consistem nas obrigagdes positivas de prestacao direta leis e
instituigdes que organizem, financiem e operem o servico. Nesse plano, o transporte coletivo
publico, continuo, universal e desmercantilizado paradigmaticamente realizado pela politica
de tarifa zero apresenta-se como garantia primaria por exceléncia do direito a mobilidade e,
reflexamente, do direito a cidade. Eliminar a catraca ndo ¢ renunciar a organiza¢do do

servico, trata-se de reconfigurar o seu modo de custeio, retirando-o da logica do quid pro quo

mercantil e devolvendo-o a logica fiscal da solidariedade social.

As garantias secundarias, por sua vez, dizem respeito a reparacdo jurisdicional das
lesdes cometidas pelas omissdes ou comissdes violadoras das garantias primarias. Aqui se
inserem os instrumentos de exigibilidade judicial, agdes civis publicas, acdes de
inconstitucionalidade por omissdo, mandados de injun¢do voltados a compelir os poderes

publicos a institui¢do de politicas de mobilidade inclusivas. Como ensina Ferrajoli (2011a, p.
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49), a auséncia das primeiras gera lacunas; a auséncia das segundas, antinomias, patologias

do ordenamento que cumpre a dogmatica critica identificar e denunciar.
3.3 A funcao do Estado constitucional na efetivacao da mobilidade

A elevagdo do transporte a categoria de direito social ocupa lugar central no projeto
constitucional brasileiro de 1988, reafirmado pela EC n® 90/2015. Tal opgdo normativa
implica que o Estado assumiu dever prestacional especifico, que recusa, em definitivo, a
redu¢do do direito ao transporte a condicdo de mera norma programatica. O garantismo
positivo, em Ferrajoli, exige do poder publico a acdo positiva de organizacao institucional,

dotagdo orgamentaria e regulamentacao infraconstitucional.

A alternativa a atual crise, trata-se de instituir fungdes de garantia idoneas entre as
quais ganha relevo a proposta, debatida no campo do direito urbanistico contemporaneo, de
um Sistema Unico de Mobilidade (SUM), federativo, articulado e custeado por fontes

extratarifarias progressivas, a semelhanga estrutural do Sistema Unico de Saude.

A efetivacdo da mobilidade urbana deve observar, nesse contexto, dois vetores
hermenéuticos centrais do constitucionalismo contemporaneo, atenta-se, o principio da
maxima efetividade dos direitos fundamentais e a proibi¢do do retrocesso social o chamado
efeito cliquet. Como adverte Sarlet, "[...] os direitos sociais, uma vez concretizados em
determinado nivel, ndo podem ser livremente suprimidos ou esvaziados pelo legislador, sob
pena de violagdo da propria esséncia do Estado social e democratico de direito" (SARLET,
2018, p. 459). Reajustes tarifarios desproporcionais, supressdao de linhas ou reducdo de frota
em dareas periféricas configuram, a luz dessa diretriz, retrocessos sociais materiais que
comprometem a validade substancial da Constitui¢do. Cabe ao Judiciario, no exercicio da
garantia secunddria, recusar tais medidas, e cabe ao legislador, no exercicio da garantia
primaria, instituir mecanismos tributarios e or¢amentarios idoneos a substituicdo progressiva

da arrecadacao tarifaria.

A crise da mobilidade urbana brasileira revela, simultaneamente, déficit normativo
caracterizado pela auséncia de mecanismos tributarios progressivos voltados ao custeio
extratarifario do servico e déficit institucional manifestado nas omissdes reiteradas que
permitiram a captura do setor por logicas puramente mercadologicas. Tomada a categoria
mobilidade como instrumento de andlise garantista, fica apresentado que a manutengdo do

atual modelo equivale a perpetuagdo de antinomia estrutural entre a Constituicdo e o
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ordenamento infraconstitucional. A transi¢do para experiéncias de tarifa zero como a
recentemente consolidada em Blumenau/SC e em outros municipios brasileiros se apresenta,
portanto, como opg¢do imperativo ético-juridico decorrente do proprio constitucionalismo
democratico. Trata-se, em ultima analise, de assegurar que o habitar deixe de ser privilégio
proprietario e passe a constituir, como propds Lefebvre, pratica efetiva de liberdade terreno
em que o capitulo seguinte desenvolvera a andlise da gratuidade tarifaria como concretizacao

paradigmatica do garantismo positivo no campo urbano.

4 TARIFA ZERO: GRATUIDADE NO TRANSPORTE PUBLICO COMO
GARANTIA CONSTITUCIONAL

A proposta de tarifa zero no transporte coletivo urbano entendida como modelo de
financiamento desonerado do usudrio direto, custeado por fontes publicas progressivas e por
contribuicdes extrafiscais incidentes sobre os agentes econOmicos beneficidrios da
urbaniza¢do constitui, sob a perspectiva garantista que se vem delineando, mais do que uma
politica tarifaria, configura técnica juridica de efetivagdo de direito fundamental social,
traduzindo, no plano operacional, a transicao do indecidivel que sim normativo (transporte

como direito do art. 6° da CF/88) para o regime de garantias primarias correspondentes.

A tese aqui sustentada ¢ a de que a gratuidade ndo € op¢ao de politica publica entre
outras equivalentes, mas exigéncia de coeréncia constitucional quando confrontada com a
tipologia ferrajoliana das garantias e com o principio da maxima efetividade dos direitos
fundamentais. Como adverte Ferrajoli (2011a, p. 691), "as garantias ndo sdo outra coisa senao
as técnicas previstas pelo ordenamento para reduzir a distancia estrutural entre normatividade
e efetividade, e portanto para possibilitar a maxima eficacia dos direitos fundamentais em

coeréncia com sua estipulagao constitucional".
4.1 Antecedentes e experiéncias brasileiras de tarifa zero

A genealogia institucional da tarifa zero no Brasil remonta a um momento de inflexdo
da politica urbana paulistana sob a gestdo de Luiza Erundina (1989-1992), quando o entdo
Secretario Municipal dos Transportes Lucio Gregori, em dialogo com a tradi¢dao reformista
do urbanismo critico latino-americano, formulou pela primeira vez uma proposta

sistematizada de desoneracdo tarifaria integral fundada em redistribui¢do fiscal. A proposta

240



de Gregori sintetizada na assertiva de que "se a satude ¢ gratuita, se a educagdo ¢ gratuita, por
que o transporte, que da acesso a esses dois direitos, deve ser pago?" (GREGORI, 2017, p.
32) desloca o transporte coletivo da matriz mercantil-tarifaria para a matriz dos servigos
publicos universais, reposicionando-o no campo dos direitos sociais de prestacao positiva.
Embora a proposta nao tenha se concretizado em Sao Paulo a época, em virtude de
constrangimentos politicos e fiscais caracteristicos do federalismo brasileiro pds-1988, sua
formulagdo inaugurou um horizonte normativo cuja maturacdo se daria apenas trés décadas

depois.

o

A municipalizagdo da gestdo do transporte publico, consolidada pela Lei n
11.037/1991 em Sao Paulo e generalizada como padrdao pelo art. 30, V, da Constitui¢do
Federal, criou o substrato federativo competencial sobre o qual experimentagdes tarifarias
diferenciadas se tornaram juridicamente possiveis. Esse arranjo, contudo, permaneceu por
longo periodo capturado pela ldgica concessiondria privada e pelo modelo de equacao
econdmico-financeira que transfere ao usudrio o Onus integral da prestacdo do servigo,
configurando o que Maricato (2013, p. 19) denominou '"urbanismo da exclusdo"

espacializacao concreta da desigualdade social pela via do preco do deslocamento.

As Jornadas de Junho de 2013, deflagradas pelo Movimento Passe Livre a partir do
reajuste de R$ 0,20 na tarifa paulistana, devem ser compreendidas para além de sua
dimensdo conjuntural como evento constitucionalmente, por um lado, escancararam a tensao
estrutural entre a previsdo formal de direitos sociais e a precariedade material de seu
exercicio; por outro, abriram a janela de oportunidade politica para que se conferisse ao

transporte estatuto expresso de direito social.

Foi nesse contexto que sobreveio a Emenda Constitucional n® 90/2015, incorporando
o transporte ao rol do art. 6° da Constituigdo. O legislador constituinte derivado, portanto,
respondeu a uma demanda da sociedade civil que se traduziu, juridicamente, na elevagao do
transporte a categoria de indecidivel que sim bem indisponivel que a maioria parlamentar ndo

pode subtrair sem violar o nucleo essencial do pacto constitucional.

A onda subsequente de municipalizagdo da gratuidade que segundo o Movimento
Tarifa Zero Brasil ja alcanga 148 municipios em todo o territério nacional (MTZB, 2024)
apresenta um movimento constitucional ascendente, dotado de capilaridade federativa. Trés

experiéncias merecem destaque analitico. Em Marica/RJ, a tarifa zero foi implementada de
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modo integral em 2014 e ampliada progressivamente, sustentada por receitas dos royalties do
petroleo e por arranjo institucional que estatizou a operagao por meio da Empresa Publica de
Transportes (EPT), demonstrando que a desmercantilizacdo do transporte ¢ factivel em

municipios com matriz fiscal robusta.

Em Caucaia/CE, segundo maior municipio metropolitano de Fortaleza, a gratuidade
adotada em 2023 trouxe efeitos de reducdo da informalidade no transporte e ampliaciao
significativa do acesso aos servigos publicos de saude e educacio por populagdes periféricas.
Em Vargem Grande Paulista/SP, a tarifa zero implementada em 2022 produziu, em apenas
dezoito meses, aumento de 130% na demanda de passageiros, demonstrando o que Ferrajoli
(2011a, p. 800) denomina "virtude expansiva" das garantias primdrias: a oferta efetiva do

direito amplia, por si mesma, sua frui¢ao social. (De troit, 2023).

Esse conjunto de experiéncias aponta para a viabilidade de uma Contribuicdo de
Intervencao no Dominio Econdmico (CIDE) Municipal sobre a propriedade urbana e sobre o
uso de combustiveis fosseis, instrumento que articularia o principio constitucional da funcdo
social da cidade (art. 182 da CF/88) ao financiamento da mobilidade desonerada. A CIDE
Mobilidade, nessa configuragdo, opera como mecanismo de internaliza¢dao dos custos sociais
e ambientais do automodvel privado, redistribuindo-os em beneficio do transporte coletivo
solu¢do que se inscreve na logica do que Costa (2016, p. 178) chama de "tributacao corretiva

ambiental urbana".
4.2 A tarifa zero como concretizacio do garantismo positivo

A dimensao constitucionalmente decisiva da tarifa zero reside em sua capacidade de
operacionalizar o que Ferrajoli denomina garantias primarias obrigacdes positivas de
prestacio a cargo do Estado, distintas das garantias secundarias, de natureza
jurisdicional-remediadora. Nos termos do proprio autor:

Chamarei garantias primarias ou substanciais as obrigacdes (de
prestagdo) ou as proibigdes (de lesdo) correspondentes aos direitos
subjetivos estipulados pelas normas; e garantias secundarias ou
jurisdicionais as obriga¢des, por parte dos orgdos judiciais, de aplicar
a sanc¢do ou declarar a nulidade quando se constatem, no primeiro

caso, atos ilicitos, ¢ no segundo, atos ndo validos, que violem as
garantias primarias. (FERRAJOLI, 2011a, p. 630)

Aplicada ao transporte, a distingdo ¢ dirimente. O atual regime juridico-administrativo

brasileiro concessao privada, tarifa paga pelo usuario, subsidios pontuais e seletivos desloca
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a tutela do direito ao deslocamento para o ambito secundério, isto ¢, para a litigiosidade
individual perante o Judiciario (mandados de seguranca contra reajustes, agoes civis publicas,
controle abstrato de constitucionalidade de leis tarifarias). Esse modelo €, em si, sintoma da
auséncia de garantia primaria, o cidaddo s6 se torna sujeito do direito quando o aciona
contenciosamente. Trata-se, em linguagem ferrajoliana, de uma lacuna primaria espago de
inefetividade estrutural que apenas a edificagdo de instituicdes de garantia positiva pode

preencher.

Ocorre que os dados empiricos confirmam o diagnostico. Segundo levantamento do
IPEA (2023, p. 47), aproximadamente 37 milhdes de brasileiros residem em domicilios que
se encontram em condi¢des de "imobilidade estrutural" ndo possuem automoével particular e
dependem integralmente de um sistema de transporte coletivo cujos precos tarifarios, no
Sudeste e Sul, consomem entre 12% e 17% da renda mensal de familias do primeiro quintil.
Pesquisa correlata da Rede Nossa Sao Paulo (2022) mostra que o trabalhador metropolitano
da Regido Metropolitana de S3ao Paulo despende, em média, 11,6 horas semanais em
deslocamentos casa-trabalho, configurando o que Santos (2009, p. 81) denominou "espaco
dilatado pelo tempo" a distdncia social entre periferia e centro mensurada ndo em

quilémetros, mas em horas subtraidas do tempo de vida.

Diante desse quadro empirico, sustentar que a tarifa zero esbarra na "reserva do
possivel" ou que o "minimo existencial" do transporte se satisfaria com tarifas subsidiadas
seletivamente € argumento que nao resiste ao crivo do garantismo. Ferrajoli (2011a, p. 858) ¢
categérico ao recusar a reducdo dos direitos sociais a prestacdes minimas: "os direitos
fundamentais, todos eles, equivalem a vinculos de substincia e ndo de forma, que
condicionam a validade substancial das normas produzidas e expressam, a0 mesmo tempo, 0s
fins para que estd orientado aquele moderno artificio que ¢ o Estado constitucional de

direito".

A reserva do possivel, importada do direito alemdo sem mediagdo dogmatica
adequada, transforma o direito fundamental em "norma programatica" categoria que José
Afonso da Silva (2014, p. 165) ja demonstrou ser incompativel com o principio da maxima
efetividade consagrado pela Constituicdo de 1988. Como adverte Sarlet (2018, p. 459), "a
reserva do possivel ndo pode ser invocada como obstaculo automatico a efetivagao de direitos
fundamentais sociais, sob pena de inverter-se o Onus argumentativo que o constituinte

expressamente impos aos poderes constituidos".
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A tarifa zero, nessa chave epistémica, deve ser compreendida como técnica de
garantia primaria do direito ao transporte equivalente funcional, no plano da mobilidade, do
que o SUS representa para o direito a saude e do que a educagdo publica gratuita representa
para o direito a educacdo. A gratuidade universal, ademais, supera as armadilhas da
focalizacao, dispensa o gravame burocratico da comprovagdo de hipossuficiéncia, evita o
estigma social do passe estudantil/idoso/desempregado e materializa o principio da
universalidade dos direitos fundamentais que constitui pedra angular da arquitetura
garantista. Como observa Lefebvre (2001, p. 134), o direito a cidade pressupde que "todos os
cidadaos, sem distingdo, sejam capazes de participar da obra coletiva da urbanizagao"

participagdo que exige, antes de tudo, a possibilidade efetiva de movimentar-se pela cidade.
4.3 Desafios constitucionais e perspectivas: o Sistema Unico de Mobilidade

A consolidagdo de um regime de garantia primaria do direito ao transporte demanda,
no plano da engenharia institucional, a edificagio de um Sistema Unico de Mobilidade
(SUM), a semelhanca estrutural do Sistema Unico de Saude (SUS). A proposta desenvolvida
em estudos do Instituto de Energia e Meio Ambiente (IEMA, 2023) e em trabalhos
doutrinarios como os de Carvalho (2021, p. 213) articularia trés eixos, as saber financiamento
tripartite (Unido, Estados, Municipios) lastreado em fundo publico nacional alimentado por
CIDE-Mobilidade e por contribui¢cdes extrafiscais sobre o automovel privado; cooperacio
federativa via consdrcios metropolitanos obrigatorios, superando a fragmentacio
intermunicipal que hoje compromete a integracdo tarifaria; e regulacdo técnica unificada por
agéncia nacional, capaz de estabelecer parametros de qualidade, frequéncia, acessibilidade e

sustentabilidade ambiental.

Nessa arquitetura, o Contrato de Performance Modal substituiria o atual modelo
concessionario fundado em equagdo econdmico-financeira tarifaria, deslocando o paradigma
da remuneragao do ntimero de passageiros transportados para indicadores de desempenho
socioambiental — reducdo de emissdes, cobertura territorial, tempo médio de deslocamento,
integracdo modal. Tal reformulacdo ndo apenas é compativel com a Lei n° 12.587/2012
(Politica Nacional de Mobilidade Urbana), como a concretiza em sua dimensao programatica,
atendendo ao mandamento do art. 6°, § 1°, segundo o qual cabe ao Poder Publico garantir a
oferta do servigo publico de transporte com adequacao as necessidades sociais da populagao.

(Eduardo Facchini et all, 2026).
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A dimensdo ambiental, em particular, reforca o argumento garantista. O modelo
individual-rodoviario, hegemoénico no Brasil desde os anos 1950, ¢ responsavel por
aproximadamente 27% das emissdes nacionais de gases de efeito estufa do setor de energia
(SEEG, 2023), incompatibilizando-se com os compromissos climaticos assumidos pelo pais
no Acordo de Paris. A transicdo modal para o transporte coletivo eletrificado, sustentada por
gratuidade universal, constitui em termos ferrajolianos garantia primdria duplice, do direito a
mobilidade da geracdo presente e do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado da
geracao futura (art. 225 da CF/88). Como observa Ferrajoli (2011b, p. 56), "a expansao das
garantias ¢ a condigdo mesma da sobrevivéncia da democracia constitucional diante dos

novos desafios planetarios".
5 CONSIDERACOES FINAIS

Percorrido o itinerdrio argumentativo proposto, ¢ chegado o momento de retomar a
indagacdo que orientou esta investiga¢ao, em que medida o constitucionalismo garantista de
Luigi Ferrajoli oferece chave tedrica capaz de fundamentar a mobilidade urbana como direito
fundamental e sustentar juridicamente a tarifa zero no transporte coletivo? Trata-se, como
visto, de uma pergunta que recusa o conforto disciplinar das fronteiras estanques, convoca,
simultaneamente, a teoria constitucional, o direito urbanistico, a sociologia urbana critica ¢ a

economia politica da cidade.

A travessia tedrica empreendida procurou demonstrar que a resposta a essa pergunta
nao pode ser construida no registro pragmatico da "viabilidade financeira" vocabulario que,
embora hegemoénico no debate publico, opera como dispositivo retorico de
desconstitucionalizagdo dos direitos sociais, mas exige reposicionamento dogmatico no

horizonte das categorias do garantismo.

A primeira se¢do buscou reconstruir o constitucionalismo garantista como teoria do
direito e da democracia constitucional. Demonstrou-se que a distingdo ferrajoliana entre
vigéncia e validade desestabiliza a presun¢do de legitimidade automética das normas
formalmente validas, sujeitando-as a um juizo material de conformidade com o contetdo
substantivo da Constituicdo; que a democracia, longe de reduzir-se a procedimento
majoritario, comporta uma dimensdo substancial cujo nuacleo ¢ constituido por direitos
fundamentais subtraidos a disponibilidade das maiorias politicas contingentes; e que a esfera

do indecidivel articulada nos polos do indecidivel que sim e do indecidivel que ndo fornece o
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critério normativo segundo o qual determinados bens juridicos, por sua centralidade

antropologica, devem ser garantidos a todos € ndo podem ser suprimidos por nenhum.

A categoria das garantias primarias, distinta das garantias secunddrias jurisdicionais,
revelou-se ferramenta analitica decisiva para diagnosticar lacunas estruturais de inefetividade
¢ para reorientar o debate sobre direitos sociais do plano da litigiosidade individual para o da

institucionalidade publica positiva.

A segunda secdo transpOs essas categorias para o campo da mobilidade urbana
brasileira. Examinou-se o regime juridico inaugurado pela Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, pelo Estatuto da Cidade e pela elevacao do transporte ao rol dos direitos sociais do
art. 6° da Constitui¢do pela EC n° 90/2015. A andlise revelou um quadro paradoxal, a um
plano vigéncia sofisticado e principiologicamente robusto contrapde-se um plano de validade
rarefeito, em que tarifas regressivas, fragmentacdo federativa, dependéncia concessionaria
privada e jornadas médias de 11,6 horas semanais em deslocamentos ( atestam o que Ferrajoli
(2011a) designa por lacuna priméria espago de inefetividade estrutural que apenas a
edificacdo de institui¢des de garantia positiva pode preencher. O direito ao transporte,
juridicamente proclamado, permanece materialmente confiscado para os 37 milhdes de

brasileiros em situagdao de imobilidade estrutural (IPEA, 2023).

A terceira se¢do dedicou-se a tarifa zero como técnica de concretizagdo do garantismo
positivo. Reconstruiu-se sua genealogia institucional desde a proposta seminal de Lucio
Gregori na gestdo Erundina (1989-1992), passando pela inflexdo das Jornadas de Junho de
2013, até a atual configuragdao de 148 experiéncias municipais consolidadas (MTZB, 2024),
com destaque analitico para os casos de Maricd/RJ, Caucaia/CE e Vargem Grande
Paulista/SP. Demonstrou-se que a desoneragdo tarifaria integral, longe de constituir benesse
assistencial ou populismo redistributivo, opera juridicamente como garantia primaria do
direito ao transporte equivalente funcional, no campo da mobilidade, daquilo que o SUS
representa para a saide e a educacdo publica gratuita representa para a educacdo. O horizonte
institucional do Sistema Unico de Mobilidade (SUM), com financiamento tripartite,
cooperagdo federativa metropolitana e Contrato de Performance Modal substituindo a
equagao tarifaria, apresenta-se como arquitetura adequada para a transicao do regime atual ao

regime garantista pleno.
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Diante desses resultados parciais, a hipdtese de trabalho confirma-se. O
constitucionalismo garantista ferrajoliano oferece, sim, chave teérica capaz de fundamentar a
mobilidade urbana como direito fundamental social e de sustentar juridicamente a tarifa zero
como instrumento de redistribui¢do espacial da cidadania. O debate desloca-se, assim, do
plano da viabilidade financeira onde se exaure em rituais de contabilidade para o plano dos

vinculos substanciais que a Constitui¢do de 1988 impde aos poderes publicos.

A tarifa zero, nessa chave, é tradugdo institucional concreta do direito a cidade
lefebvreano direito de habitar, de participar e, antes de tudo, de chegar. Encerra-se, portanto,
com uma convic¢do ¢ uma inquietagdao. A convicgao ¢ a de que o direito brasileiro dispode, na
arquitetura constitucional inaugurada em 1988 e densificada pela EC n°® 90/2015, dos
instrumentos normativos suficientes para fundar a mobilidade urbana como garantia primaria
efetiva e a tarifa zero como sua técnica privilegiada de concretizagdo. A inquietagdo, por sua
vez, ¢ a de que o caminho entre a vigéncia e a validade entre o texto e a rua permanece largo,
e exige, mais do que doutrina, vontade politica, organiza¢do social e imaginagao institucional.
Devolver ao cidadio suas vinte e quatro horas ¢, em ultima analise, devolver-lhe a cidade. E
devolver-lhe a cidade €, no horizonte garantista que aqui se procurou desenhar, cumprir,

enfim, a promessa que a Constituicao lhe fez.

REFERENCIAS

ALFONSIN, Betania. Direito a cidade sustentdvel na nova ordem juridico-urbanistica
brasileira. In: WOLKMER, Antonio Carlos; LEITE, Jos¢ Rubens Morato (org.). Os ""novos"
direitos no Brasil. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

BRASIL. [Constituicio (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 1988.

BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2001.

BRASIL. Lei n° 12.587, de 3 de janeiro de 2012. Politica Nacional de Mobilidade Urbana.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2012.

BRASIL. Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Estatuto da Metropole. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2015.

DE TROIL, M. A Tarifa Zero é uma proposta concreta: entrevista com Liicio Gregori.
Journal of Sustainable Urban Mobility, [S. L], v. 3, n. 1, p. 139-146, 2023. DOI:
10.53613/josum.2023.v3.011. Disponivel em:
https://josum.emnuvens.com.br/josum/article/view/30. Acesso em: 10 maio. 2026.

247



EDUARDO FACCHINI; DOMINGUES FACCHINI, Mariana; LIDIA REBELLO PINHO
DIAS SCOTON, Maria; MARIO DIAS, Eduardo. A CRISE DO TRANSPORTE PUBLICO
COLETIVO URBANO NO BRASIL: FINANCIAMENTO, GOVERNANCA E O
SISTEMA UNICO DE MOBILIDADE (SUM). South American Development Society
Journal, [S. 1], v. 12, n. 34, p. 01, 2026. DOI: 10.24325/issn.2446-5763.v12i34p01-13.
Disponivel em: https://sadsj.org/index.php/revista/article/view/819. Acesso em: 10 maio.
2026.

FERNANDES, Edésio. O direito a moradia adequada. Belo Horizonte: Férum, 2010.

FERRAJOLI, Luigi. Direito e razio: teoria do garantismo penal. 4. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014.

FERRAJOLI, Luigi. Por uma teoria dos direitos e dos bens fundamentais. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2011a.

FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del diritto e della democrazia. Roma; Bari:
Laterza, 2011b.

FERRAJOLI, Luigi. A democracia através dos direitos: o constitucionalismo garantista
como modelo tedrico e como projeto politico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

GREGORI, Lucio. Tarifa zero: a cidade sem catracas. 2. ed. Sdo Paulo: Autonomia Literaria,
2018.

HARVEY, David. Cidades rebeldes: do direito a cidade a revolug¢dao urbana. Sao Paulo:
Martins Fontes, 2014.

LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. 5. ed. Sdo Paulo: Centauro, 2001.

MEZZAROBA, Orides; MONTEIRO, Claudia Servilha. Manual de metodologia da pesquisa
no direito. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. 367 p. ISBN 9788502208155.

MOVIMENTO PASSE LIVRE. Nao comegou em Salvador, ndo vai terminar em Sao Paulo.
In: MARICATO, Erminia et al. Cidades rebeldes. Sao Paulo: Boitempo, 2013.

PINO, Giorgio. Jueces, legalidad e interpretacién. Lima: Palestra Editores, 2024. ISBN
978-612-325-525-1. Disponivel em: https://digital.casalini.it/9786123255251. Acesso em: 10
maio 2026.

ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagdo da terra e da moradia na era das
financas. Sdo Paulo: Boitempo, 2015.

SANTOS, Milton. A natureza do espaco. 4. ed. Sdo Paulo: Edusp, 2017.

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

248



