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RESUMO

As cidades no mundo contemporaneo sao agentes de grandes transformacdes no
equilibrio ambiental do planeta, abrigando imensos contingentes de pessoas e
impondo constantes desafios as autoridades publicas para sua superacdo. Novos
termos como ‘aquecimento global’, ‘gases de efeito estufa’ e ‘ilhas de calor’ passam
a fazer parte das agendas publicas das grandes cidades, posicionando-as como
grandes vildes do desequilibrio do meio ambiente planetario. Manter um meio
ambiente urbano equilibrado é um grande desafio do século XXI, sendo que o0s
governos municipais se mostram incapazes de sozinhos virar o jogo diante dos
novos riscos. Todavia, governos municipais também formulam politicas publicas
para sua protecdo e recuperacgdo, inclusive orientadas as propriedades privadas,
com a adocao de incentivo fiscal por meio da reducdo do Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU, também conhecido como IPTU
Verde. Assim, a presente pesquisa busca compreender e comparar 0S aspectos
inerentes as politicas publicas locais que resultaram na instituicdo do referido tributo
extrafiscal, nas cidades de Guarulhos, S&o Bernardo do Campo e Séao Paulo, sendo
essas pertencentes a Regido Metropolitana de Sao Paulo e cidades membros do
ICLEI - Local Governments for Sustainability. Tratou-se de pesquisa qualitativa e
descritiva, tendo como meio de levantamento e estudo, um conjunto de documentos
publicos relevantes e realizagdo de entrevistas com agentes publicos nas
Secretarias Municipais de Meio Ambiente, de modo a analisar seus conteudos de
acordo com o referencial tedrico levantado. De forma geral, os objetivos projetados
foram atingidos, evidenciando similaridades como no caso da identificacdo de
problemas publicos de degradagdo de é&reas protegidas nas cidades de S&o
Bernardo do Campo e S&o Paulo ou ainda distingdes como no caso do objetivo a ser
almejado pela cidade de Guarulhos em promover maior conscientizacdo ambiental

dos cidadaos.

Palavras-chave: Cidades, IPTU Verde, Meio Ambiente Urbano, Politicas Publicas.






ABSTRACT

The cities in the contemporary world are agents of great changes in the planet's
environmental balance, harboring huge numbers of people and imposing constant
challenges on public authorities duties for overcoming. New terms such as ‘global
warming', 'greenhouse gases' and 'heat islands' become part of the big cities'public
agenda, positioning them as major villains concerning the planetary environmental
imbalance. To keep a balanced urban environment is one great challenge of the 21st
Century, with municipal governments being unable to fight alone against the new
risks. Therefore, municipal governments also have been oriented for new public
policies on enviromental protection and recovery, and are also oriented towards
private property, with the adoption of fiscal incentive on the Tax on Urban Property
and Land - IPTU, also known as Green Property Tax. The present research seeks to
understand and compare the inherent aspects of the municipal public policies that
resulted in the institution of this extra-fiscal incentives in the cities of Guarulhos, S&o
Bernardo do Campo and Sao Paulo. All of them take part in the Metropolitan Region
of Sdo Paulo and are also members of ICLEI, the Local Governments for
Sustainability entity. This was a qualitative and descriptive research, done through
surveying and studying the public documents and conducting interviews with public
agents in the three Municipal Secretariats of Environment, in order to analyze their
contents according to the theoretical framework raised. In general, the objectives
were reached, evidencing similarities in the identification of public problems
regarding degradation of protected areas in the cities of S&o Bernardo do Campo
and Sao Paulo, but also finding some distinctions as in the Guarulhos case, seeking

to promote greater environmental awareness of citizens.

Keywords: Cities; Green Property Tax; Urban Environment; Policies.
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1. INTRODUCAO
1.1. Contextualizacéo

As cidades atualmente respondem por grande concentracdo da populacao
mundial, de modo que Leite e Awad (2012, p. 14) afirmam que “a cidade é a pauta: o
século 19 foi dos impérios, o século 20, das nacdes, o século 21 é das cidades”,
enfatizando assim, que € nas cidades que o desenvolvimento sustentavel é urgente
para promocdo de cidades verdes®, pois sdo as cidades os maiores pontos de
consumo de recursos em escala planetaria.

A populacdo citadina aumenta ano apos ano, sendo que tal fato tornou-se
importante tema de debates internacionais, tendo a Organizacao das Nac¢des Unidas
(ONU) publicado em 2014 o documento intitulado “World Urbanization Prospects”, o
qual constata a crescente concentracdo de pessoas em zonas urbanas no mundo,

conforme demonstrado no graficol:

Gréfico 1 - Populacao urbana mundial entre 1950 e 2050

3000 -

Population (millions)

2000 4

1000 7 = LUrban

0 r Rural

R R AR S G AR g PS8 i s
Fonte: (ONU, 2014, p. 7).

Segundo o referido documento, a populagédo urbana superou a populagéao

rural no ano de 2007, sendo que em 1950 aproximadamente 2 em cada 3 pessoas

! Cidades verdes para Dekay e O'Brien (2001), demandam primeiramente uma mudanca radical da
forma de pensar as cidades de forma a permitir um profundo significado ecolégico, propondo trés
modelos mentais basicos e inter-relacionados de cidade, sendo o primeiro considerando-a como um
organismo vivo e dindmico com todas as suas complexidades inerentes, em segundo lugar como uma
experiéncia da natureza, a qual possui um ecossistema, com sua fisiologia, psicologia e biosfera
propria e, finalmente, como um lugar particular com topologia e caracteristicas naturais especificas
que compde a trama da consciéncia coletiva local.
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viviam em zona rural e estima-se que em 2050, aproximadamente 2 em cada 3
pessoas viverdo em zona urbana.

No cenario brasileiro os dados demonstram a mesma tendéncia, pois
segundo o ultimo censo demografico de 2010, conduzido pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), revela crescimento acentuado da concentragdo anual
urbana, sendo que mais de 80% da populacdo estd em zonas urbanas, conforme

ilustrado no grafico 2:

Gréfico 2 - Populacdo urbana brasileira entre 1960 e 2010.
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do IBGE (2010).

Cabe ressaltar, portanto, que no caso brasileiro a inversdo da concentracao
populacional em zonas urbanas com relagdo as zonas rurais foi antecipada em
aproximadamente 3,5 décadas com relacdo a média mundial (ver grafico 1).

Assim, a intensificacdo da urbanizacdo no Brasil ocorreu no pos Il Grande
Guerra Mundial, a partir da década de 50 com implementacédo de modelo econdmico
de industrializagéo e modernizac¢ao no pais (RIBEIRO, 1992).

Entretanto, a titulo de reflexdo, a respeito da delimitacdo conceitual do que
seja urbano e rural, segundo Veiga (2002), é controverso no caso brasileiro, pois o

entendimento comum no pais é que

[...] toda sede de municipio € cidade, sejam quais forem suas
caracteristicas demograficas e funcionais. Além disso, a delimitacédo
destas “cidades”, prerrogativa das Camaras Municipais, inexiste em
guase 40% dos casos, sendo improvisada as vésperas dos censos
demograficos (VEIGA, 2002, p. 55)
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Assim, segundo o mesmo autor, hd uma cultura de classificacdo do urbano-
rural em uma Gtica puramente setorial sem considerar a perspectiva territorial, uma
vez que segundo o mesmo autor, no censo realizado no ano de 2.000, dos 5.507
Municipios pesquisados, 3.887 Municipios ndo chegavam a 10 mil habitantes
(VEIGA, 2002).

Controvérsia a parte, o fato é que segundo Hogan, Marandola Junior e Ojima
(2010), se por um lado a expansédo urbana potencializa o0 acesso a bens e servi¢os a
maioria das pessoas, por outro, provoca significativa ampliacdo de desafios por
maior oferta de infraestrutura, tais como saneamento, abastecimento de agua e
transportes, além de saude e educacéo.

De modo geral, a acdo humana para satisfacdo de suas necessidades,
invariavelmente provoca impacto negativo ao meio ambiente natural, entretanto
Granziera (2009) observa que em toda a histéria do homem, foi a Revolucéo
Industrial, desde o século XVIII, que promoveu extremo impacto sobre o meio
ambiente e a saude humana, intensificando nas cidades os problemas sociais
decorrentes da degradacdo ambiental.

A autora ainda evidencia um paradoxo em suas reflexdes a respeito do meio
ambiente urbano, pois sendo 0 espaco urbano onde as pessoas nascem e vivem
uma significativa parte de suas vidas, sdo poucas as compreensdes coletivas

consolidadas a respeito do meio ambiente urbano, e segue enfatizando que:

Parece que as preocupacBes com o0 meio ambiente ficam fora dos
limites urbanos: a rigor, ninguém se opfe a protecdo das florestas,
da fauna, da flora, da atmosfera e dos recursos hidricos. Mas esses
mesmos recursos ambientais, quando situados dentro dos limites das
cidades, por razbes nada logicas, em certos momentos deixam de
ser considerados um objeto de protecdo, ndo apenas pela
populacdo, como também e principalmente pelo Poder Publico, como
se fosse um fator externo a vida urbana (GRANZIERA, 2009, p.471).

Para Costa (2000), o espaco urbano se apresenta como principal palco onde
se desenvolvem as relacbes sociais, apresentando-se, a0 mesmo tempo, como
principal fator transformador dessas mesmas relagcdes e tendo como caracterizagao

do meio ambiente urbano, um grande esfor¢o de complementaridade entre as

dimensdes fisicas (naturais e construidas) do espaco urbano, com
dimensdes de ambiéncia, de possibilidades de convivéncia e de
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conflito, associadas as praticas da vida urbana e a busca de
melhores condi¢cdes de vida, seja no sentido da cidadania, seja no
sentido da qualidade de vida urbana (COSTA, 2000, p. 56).

O desafio € imenso, uma vez que o atual padrédo de consumo existente nas
cidades, aliado a um sistema industrial que por muito tempo ndo observou a finitude
na extragcao dos recursos naturais, proporcionou uma crise ambiental, e, portanto, ao
contrario da sociedade pretérita, o qual se habituara a previsibilidade socio-politica-
ambiental, a sociedade contemporanea convive em um contexto de ameacas
imprevisiveis, onde variados e novos desafios muitas vezes, sobrepde-se uns aos
outros, comprometendo a capacidade do Estado para sana-los adequadamente,
conformando-se assim, em uma sociedade de risco em que a medida que a
sociedade busca solu¢Bes para superacédo de distintas necessidades, essas acabam
por gerar externalidades que expde essa mesma sociedade, a uma seérie de riscos
até entdo desconhecidos, remetendo a debates contemporéneos a respeito da
gest&o urbana sob uma perspectiva de gestéo de riscos (SEBASTIAO, 2011).

Os fatos falam por si, tanto que a historia coleciona uma série de eventos
tragicos de impacto negativo as cidades, tais como: a explosdo do duto de
combustivel de uma refinaria em Vila Soco, Cubatdo em 1984; envenenamento por
radiacdo na cidade de Chernobyl, Ucrania, em 1986; contaminacao por Césio 137
em Goiania, Goias, em 1987; deslizamentos de morros nas cidades Serranas do Rio
de Janeiro em 2011; rompimento de reator nuclear na cidade de Fukushima, Japéao,
em 2011; crise hidrica nas cidades da Regido Metropolitana de Sao Paulo em 2014
e rompimento de barragem de contencdo de refugo de exploracdo de minérios em
Mariana, em 2015.

Outra ameaca decorrente do intenso crescimento urbano € com relacdo as
anomalias térmicas locais, as quais provocam o fendbmeno denominado “ilhas de
calor’, com alteragado climatica local de cunho antropogénico (NASCIMENTO;
OLIVEIRA, 2011).

Tal anomalia, tipica dos centros urbanos, tem sido fonte de intensos estudos
nacionais e internacionais, decorrentes, em grande parte, da reducdo dos recursos
naturais, como espacos verdes e extensbes liquidas, em funcdo da
impermeabilizacdo do solo com influéncia direta na qualidade ambiental e, por
conseguinte, na qualidade de vida de seus habitantes (LOMBARDO, 2009;
LOBODA; ANGELIS, 2005).
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Cabe ressaltar ainda, que Hoornweg, Sugar e Gémez (2011) reconhecem que
apesar das cidades serem responsaveis por mais de 71% das emissGes de gases
de efeito estufa (GEE) no mundo, elas também se destacam como ambientes
vocacionados para superacdo de desafios para o desenvolvimento sustentavel,
oportunizando a mitigacdo da mudanca climdtica e de promocado de
desenvolvimento de processos voltados a resiliéncia urbana, pois segundo 0s
autores, as cidades sdo verdadeiros laboratérios de transformacdo social e
aplicacdo de novas tecnologias, com maior propensdo de adaptacdo as novas
proposicoes.

De forma geral, o impacto negativo resultante da agdo humana sobre o meio
ambiente levou a comunidade internacional a debater seus efeitos no longo prazo,
no que diz respeito ao equilibrio econémico e social das sociedades, sendo que
dentre varios encontros internacionais, a Conferéncia de Estocolmo de 1972,
promovida pela ONU, estabeleceu um marco histérico na insercdo da protecdo da
natureza na pauta dos paises. Os eventos que até entdo impactaram 0 meio
ambiente e aparentemente eram considerados como isolados, passaram a ser
compreendidos a partir de uma conjugacdo de fatores, além de proporcionar o
lancamento das bases para edificacdo do Direito Ambiental (GRANZIERA, 2009;
HOGAN; MARANDOLA JUNIOR; OJIMA, 2010).

A busca por um desenvolvimento sustentavel estava na base dos encontros
internacionais, mas foi em 1987, que a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CEMED) da ONU publica o relatério “Nosso Futuro Comum?,
também conhecido como “Relatério Brundtland”, o qual estabeleceu defini¢cdo para o
desenvolvimento sustentavel (DS), ou seja, desenvolvimento sustentavel é “[...]
aguele que atende as necessidades do presente sem comprometer a capacidade de
atendimento as necessidades das geracdes futuras” (ONU, 1987). Tal definicédo foi
apresentada na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD) em 1992, no Rio de Janeiro, caracterizando o principio
de solidariedade intergeracional de acesso aos recursos naturais e atendimento de
necessidades, tendo como um de seus resultados, a elaboracdo e aprovacao da
Agenda 21 Global, configurando-se em um instrumento de planejamento para
fomento de sociedades mais sustentaveis tendo como horizonte o século XXI
(BARBOSA, 2008; VIEIRA, 2012).
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Ainda, no que confere aos agrupamentos urbanos, o Programa das Nacdes
Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-HABITAT) langcou em 2010,
campanha de conscientizacdo mundial pela busca de cidades sustentaveis,
fomentando junto aos governos locais a troca de informacdes sobre
desenvolvimento sustentavel, além de promover orientacdo aos administradores
publicos de cidades de diferentes tamanhos no mundo (UNHABITAT, 2014).

Os debates internacionais a respeito da sustentabilidade das cidades se
intensificaram, com surgimento de outras entidades internacionais ndo menos
importantes, que se congregam com O objetivo de orientar cidades mundiais na
busca por maior sustentabilidade, como no caso do ICLEI - Local Governments for
Sustainability, representando uma rede global de mais de 1.500 cidades e regides
do planeta empenhadas em desenvolver solucdes locais sustentaveis, apoiando
cidades a se tornarem sustentaveis, resilientes, eficientes no uso de recursos,
biodiversificadas e de baixo carbono, promovendo a construcdo de infraestrutura
inteligente baseada em uma economia urbana verde e inclusiva, com o obijetivo final
de alcancar comunidades felizes e saudaveis, em face dos potenciais riscos
inerentes aos processos de sustentacdo da sociedade moderna e pds-moderna
(ICLEI, 2017a).

Um exemplo bem sucedido de atuacdo do ICLEI diz respeito a cidade de
Medellin, Coldmbia, que outrora foi conhecida internacionalmente como uma cidade
violenta e em 2016 recebeu o prémio mundial Lee Kuan Yew World City, que
representa o “Nobel das cidades” em razdo da atuacéo das liderangas locais para
tornar a cidade inclusiva, com adequada mobilidade sustentdvel com adoc¢do de
ciclovias e substituicdo do diesel para gas natural, além de programas de
manutencao de florestas e de areas urbanas verdes (ICLEI, 2016).

No que diz respeito a utilizacdo de incentivos fiscais para sustentacdo de
politicas publicas (PP) para alcar as atuais cidades em cidades sustentaveis, passou
a se tornar uma realidade em varios paises, haja vista que as experiéncias
internacionais, como no caso dos Estados Unidos da América (EUA), possuem leis

federais de incentivo fiscal para a implementacdo de edificacbes verdes?®

> Referem-se a edificacbes que possuem em todo o seu ciclo construtivo, de utilizacdo e
desconstrucado, estruturas e processos aderentes as normas e posturas sustentaveis, sdo também
conhecidos como edificag6es sustentaveis ou de alto desempenho (EPA, 2017).
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(greenbuilding) que apresentem maior eficiéncia de consumo de energia (WATSON
I, 2009).

Outro exemplo, de cunho local, é o caso da administracédo publica da cidade
australiana de Melbourne, com aproximadamente 4 milhfes de habitantes
(AUSTRALIA, 2011), a qual estabeleceu politica publica que visa ser reconhecida
como cidade sustentavel, adotando ousado plano de longo prazo de
desenvolvimento sustentavel, denominado “1200 Buildings”, com meta de redugao
de gases de efeito estufa (GEE) em 25% no setor comercial e 20% no setor de
moradias. Para tanto, introduz normas de posturas locais mais sustentaveis para as
edificagbes, conjugadas com o estabelecimento de estimulos fiscais e consultorias
de modernizacdo dos edificios existentes. A Administracdo de Melbourne, também
langou recentemente o “SmartBlocks”, um programa nacional on-line projetado para
ajudar os proprietarios de apartamentos e seus sindicos de modo a aumentar a
eficiéncia de consumo energético, com meta de redugdo nas contas de energia em
até 30% (C40, 2017), sendo que tal caso alinha-se ao conceito de retrofit, ou seja,

entendendo esse como sendo um processo que

[...] busca pela sincronicidade do edificio com o tempo presente, de
modo a vitaliza-lo com novos materiais e tecnologias, evitando que
se torne obsoleto e permitindo que acompanhe o desenvolvimento
tecnoldgico dos grandes centros urbanos (CIANCIARDI; BRUNA,
2004, 115).

Assim, Cianciardi e Bruna (2004, p. 113) complementam que tal processo
deve primar pela “[...] reabilitacdo do edificio e 0 uso de tecnologias e materiais
ambientalmente corretos”, contribuindo com a sustentabilidade urbana.

No Brasil, o legislador constituinte de 1988 sensibilizado pelos debates
internacionais a respeito da influéncia humana sobre o meio ambiente,
principalmente no ambito da ONU, consagra na Constituicdo Federal de 1988 (CF),
0s principios da precaucéo, do poluidor-pagador e reparacdo do dano ambiental,
além da materializacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado para
a atual e futuras geracoes, conforme prescrito em seu artigo 225 (BENJAMIN, 2005;
FARIA, 2014).

O principio de protecédo e defesa do meio ambiente se expressa em varios
artigos constitucionais, inclusive no capitulo da ordem econbmica, tendo por

consequéncia alteracdo do modelo de acumulagao de capital, com a preponderancia
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do desenvolvimento econdmico e ndo mais do que se entendia até entdo por
crescimento econdémico, sendo que o primeiro transmite de forma ampla, o equilibrio
entre 0s varios aspectos que compde seu significado, em contraposi¢cdo ao segundo,
gue reflete prioritariamente a acumulacdo de riqueza em si, ho que concerne ao
direito de propriedade, o qual passou, com a introducdo da CF (1988), a ter como
condicionante a adequada utilizacdo ambiental como fator de interesse publico, e,
portanto, necessario para o efetivo cumprimento de sua funcéo social (SALA, 2003).

Assim, a preocupacdo com o desenvolvimento sustentavel passou a balizar
varias diretrizes constitucionais, dentre elas a Politica Urbana que mereceu capitulo
proprio na Carta da Republica de forma a consagrar significativa importancia a
funcao social das cidades e a promocado a qualidade de vida de seus cidadaos, com
mitigac&o da poluicédo e desperdicios (PRIETO, 2006; CUNHA; MARTINEZ; NOSSA,
2013).

Além dos principios de protecdo ambiental explicitados na CF de 1988, o
principio do protetor-recebedor, previsto na Politica Nacional de Residuos Sdélidos
(Lei n° 12.305/2010) proporcionou mudanca de postura do Estado Brasileiro, na
preservacdo dos recursos ambientais. O Estado, além de penalizar o agente
poluidor, passa a incentivar economicamente quem protege o meio ambiente,
estimulando sua preservagcdo, de forma que a priorizacdo de sua protecdo seja
objeto de PP (MOURA, 2015).

Diante de tais exposicbes as quais evidenciam a importancia do
desenvolvimento sustentavel junto as concentracdes urbanas como tema relevante
do Estado brasileiro, a formulagéo do problema de pesquisa derivou da norma maior
e estruturante do Estado brasileiro, ou seja, a Constituicdo Federal do Brasil, sendo
gue por um lado, o texto constitucional estabelece uma Politica Urbana de modo a
garantir o adequado ordenamento e desenvolvimento social com a busca da
gualidade de vida nas cidades. Tal politica € materializada pela Lei n° 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) que trata, de forma geral, do direito a cidades sustentaveis,
participagdo social, cooperacdo de esferas de governos e sociedade civil,
planejamento e desenvolvimento das cidades e ordenacgdo e controle do uso e
ocupacéo do solo (BRASIL, 1988; 2001).

O diploma estatutario mencionado, ainda no que se refere as diretrizes de
Politica Urbana, prevé obrigacdo da instituicdo do Plano Diretor para cidades com

mais de 20 mil habitantes, representando peca chave de politica urbana, sendo
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referencial de expansé@o e manutencéo urbana, e tratando das diretrizes urbanisticas

e ambientais para composicdo do planejamento urbanistico. Assim,

o Plano Diretor € o Instrumento por meio do qual o municipio pode
equacionar as questdes urbanisticas e ambientais [...] € por meio
dele que se deve incorporar todas as mudancas sugeridas no bojo de
um planejamento participativo (ROMERO; BRUNA, 2010, p.64 - 69).

Assim, com a ascensdo do municipio a ente federativo por previsdo
constitucional, foi estabelecida sua autonomia e competéncia para a configuracao de
PP, com insercdo da populacdo e de novos atores sociais na formulacdo e
acompanhamento das ac¢des de desenvolvimento urbano, de modo a “[...] alterar a
forma de produzir decisdes sobre as politicas urbanas, substituindo o antigo modelo
tecnocratico e autoritario que se confunde com a histéria do planejamento urbano no
pais” (GOULART; TERCI; OTERO, 2016, p. 459), sendo que diferentemente de
outros paises o “[...] Municipio brasileiro € uma entidade politica e ndo uma
corporagdo administrativa” implicando em capacidade legislativa propria (DIAS;
MATOS, 2012, p. 31).

Por outro lado, a propria Carta Constitucional delineia o Sistema Tributario
Nacional sustentado pelas seguintes espécies de tributos: impostos, taxas,
contribuicdes de melhorias, empréstimos compulsérios e contribuicbes especiais.

Os tributos normalmente possuem natureza fiscal, ou seja, sao
instrumentalizados com o objetivo de arrecadar recursos para financiar as atividades
do Estado, entretanto, ocasionalmente podem também ter aplicacédo extrafiscal, ou
seja, com a finalidade de induzir ou conter comportamentos dos contribuintes, de
modo a atingir determinada situacdo de interesse publico.

No que cabe especificamente a esfera Municipal, a CF de 1988 prevé dentre
outros impostos de sua competéncia, a aplicagcdo do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana — IPTU, na modalidade fiscal e extrafiscal, sendo que
nessa ultima modalidade € aplicado inclusive como instrumento regulador a fim de
favorecer um meio ambiente urbano equilibrado e conhecido como IPTU Verde.

Para Castilho (2016) o IPTU Verde se enquadra dentre os chamados
“Tributos Verdes”, pois se baseiam em uma economia caracterizada por permitir

alcancar uma adequada qualidade de vida, com justica social entre os membros de
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uma sociedade, juntamente com mitigacdo tanto de riscos ambientais, quanto de
exaurimento dos recursos naturais (UNEP, 2011).

Ainda, segundo Castilho (2016, p. 148), no se refere ao elenco de tributos
previstos na legislacdo hodierna, o instrumento tributario que se destaca enquanto
sua adequacgdo a promoc¢ao da preservacdo ambiental nas cidades € o IPTU, pois
“[...] tem por fato gerador a propriedade de bens imoveis urbanos e tem por base de
calculo o valor venal do imével”, de modo a encorajar proprietarios de iméveis a se
alinharem as disposicfes concernentes ao desenvolvimento sustentavel, tais como a
manutencdo de quintais verdes e solos permedveis ou iniciativas de captacao de

energia solar para aquecimento.

Quanto aos tipos de implementacdo do IPTU Verde, Silva e Rodrigues (2016)
desenvolveram estudo sobre as formas adotadas de implementacéo do IPTU Verde
em municipios paulistas com mais de meio milhdo de habitantes, sendo que, dentre
0S municipios elencados pelos autores e para fins dessa pesquisa, destacou-se,
inicialmente, os Municipios de Guarulhos, Santo André, Sdo Bernardo do Campo e
Sdo Paulo, os quais pertencem a mesma macrorregido, ou seja, a Regido
Metropolitana de Sédo Paulo (RMSP).

Cabe ainda considerar, que apds analise mais apurada das legislacdes locais,
Silva e Rodrigues (2016, p. 6) ndo contemplam no detalhamento de seu estudo, o
municipio de Santo André®, uma vez que, os autores destacam em relacdo ao
respectivo municipio que “[...] apesar da identificacdo de sete documentos legais
relativos a incentivos fiscais no IPTU, nenhum deles se enquadrou nas modalidades
de beneficios ambientais [...]".

Além disso, a fim de corroboracdo com o referido estudo, foi solicitado a
Administragcdo Municipal de Santo André o fornecimento de informacdo do rol de
normas (leis e decretos) vigentes que tratam de isenc¢des e incentivos fiscais pela
legislagéo do IPTU local, n&o se evidenciando quaisquer incentivos relacionados ao

objeto dessa pesquisa®.

1.2. O Problema de pesquisa

® Silva e Rodrigues (2016) reconhecem que a cidade de Santo André possui outros tipos de
incentivos, entretanto relacionados a investimentos realizados por empresas;

A solicitacdo de informacéo de protocolo eSic n° 2091091716 teve como resposta a legislacdo que
institui o IPTU, lei n° 6.582/1989, e demais normas relacionadas a remissfes, descontos e anistias do
referido imposto.
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Com base na revisdo da literatura, o esquema a seguir representa o fio

condutor conceitual para formulacéo do problema de pesquisa:

Figura 1 — Configuracdo do problema de pesquisa.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Assim, considerando as diretrizes da Politica Urbana constante na
Constituicdo Federal (1988) e materializada pelo Estatuto da Cidade (2001) em sua
dimenséo de estabelecer garantia social ao direito de viver em cidades sustentaveis
e que apresentam por instrumento de operacionalizacdo para se atingir tal direito
constitucional, o incentivo fiscal para protecdo do meio ambiente urbano por meio da
natureza extrafiscal do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU), mais especificamente evidenciando os aspectos inerentes as PP adotadas
pelos municipios de Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo e S&o Paulo, buscou-se
compreender: como 0S aspectos criticos inerentes ao ciclo de politicas
publicas foram tratados pelas administracfes municipais da RMSP para a

instrumentalizagcao do dispositivo extrafiscal denominado “IPTU Verde”?

1.3. Objetivos da pesquisa

Segundo Gil (2002), a exposicao de objetivos gerais estabelece um guia para
o desenvolvimento da pesquisa, reportando-se a noc¢des genéricas e amplas,
enquanto os objetivos especificos conferem maior precisdo para a investigacao e

sua delimitag&o.
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Assim, o objetivo geral da pesquisa foi comparar os aspectos referentes as
politicas publicas adotadas e que tiveram sua instrumentalizagdo por meio do IPTU
Verde nos Municipios de Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo e S&do Paulo para
preservacao do meio ambiente em propriedades privadas.

Quanto aos objetivos especificos, tém-se:

¢ Identificar, analisar e descrever o “problema publico” que deu base
ao delineamento das PP locais instrumentalizadas pelo IPTU Verde;

¢ Verificar, analisar e descrever o tipo de PP adotada nos Municipios;

¢ Identificar, analisar e descrever os aspectos que envolvem os ciclos
de desenvolvimento das PP na instituigdo do IPTU Verde nos
referidos Municipios;

¢ Identificar, analisar e descrever o0s aspectos que envolvem a
comunicacao publica local a respeito da existéncia dos beneficios do
IPTU Verde;

1.4. Justificativa da pesquisa

Conforme j& exposto, o crescimento populacional em zonas urbanas é
inequivoco e devera prosseguir segundo a ONU até o ano de 2050 (ONU, 2014),
sendo que as taxas de crescimento populacional tendem no longo prazo a se

estabilizar. Entretanto

Novos aspectos da relacdo populacdo-ambiente emergirdo,
deslocando, entdo a perspectiva dos grandes numeros que
pressionam 0s recursos naturais, para uma percepc¢ao mais clara de
gue outros aspectos demogréficos possuem impactos nessa relagcéo
(HOGAN; MARANDOLA JUNIOR; OJIMA, 2010, p. 25).

Em que pesem tais tendéncias, Hogan, Marandola Junior e Ojima (2010, p.
25), afirmam que a partir de pesquisas recentes, ndo havera “[...] reducéo
proporcional do consumo energético ou da pegada ecoldgica dos domicilios”, a
exemplo de alguns paises que j& atingiram estabilizacdo ou até reducédo

demografica, mas ndo de seu consumo e expanséo de domicilios®.

*E possivel constatar a afirmacdo dos autores, a partir do cotejo de dados provenientes de
indicadores de crescimento populacional do Banco Mundial (THE WORLD BANK, 2016) e Global
Footprint Network (2017), sendo nesse caso evidenciados, dentre outros, paises como Australia,
Bélgica, Chile, Dinamarca e Japéo.
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Essas altas concentra¢cdes populacionais tornaram as cidades vulneraveis as
externalidades derivadas de sua propria efervescéncia econémica e social, ou seja,
“[...] quando a sociedade industrial se autoconfrontou, principalmente ao se deparar
com os problemas por ela mesma produzida”, dando génese ao que se chamou de
sociedade de riscos, gerando e compartilhando riscos de ordem ambiental e social
(KANASHIRO; CASTELNOU, 2004, p. 141).

A adocao da sustentabilidade tornou-se fundamental para a vitalidade urbana
e para tornar cidades locais desejaveis tanto para empresas como para residentes.
As cidades ja foram consideradas ambientalmente hostis, mas agora estdo se
dirigindo para solugfes sustentaveis que atrairdo novos moradores, estimulardo o
desenvolvimento econémico e incentivardo estilos de vida com base em recursos
renovaveis (COHEN; EIMICKE; MILLER, 2015).

A implementacdo de PP para obtencdo de um meio urbano sustentavel esta
sendo aplicada em vérias cidades pelo mundo, haja vista os Vvarios casos
internacionais voltados para mitigacdo das externalidades geradas pelas cidades,
como a rede de grandes cidades comprometidas com a mitigacdo de mudancas
climaticas, denominada Large Cities Climate Leadership Group, conhecido como
C40, em razao da producéo urbana de Gases de Efeito Estufa (GEE) e a elevacéo
das temperaturas em areas urbanas, conhecidas como “ilhas de calor” (C40, 2017),
conforme ja mencionado.

Tais questBes atingiram relevancia internacional, como no caso da reunido
em 2015 dos Estados integrantes da Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU)
elaborarem a Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentavel com 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e em 2015 firmaram o Acordo de Paris sobre
as mudancas climaticas, a respeito da necessidade de adocdo de medidas para
limitar o aquecimento global. Entre os ODS estabelecidos, a meta n° 11 refere-se a
“Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e
sustentaveis” (ONU, 2015).

No Brasil, a Politica Urbana delineada pela Constituicdo Federal (1988) lanca
as bases para delineamento de diretrizes na busca por Cidades Sustentaveis, por
meio do Estatuto das Cidades (2001) e Plano Diretor, tendo esse ultimo os
pressupostos balizadores para se determinar se a propriedade esta observando sua
funcdo social, que entre varias diretrizes, prevé um meio ambiente equilibrado de

modo a garantir qualidade de vida a sua populacéao (FARIA, 2014).
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Entretanto, com as massivas edificacdes das zonas urbanas, as areas verdes
urbanas passam a ser valorizadas para manutencdo da qualidade de vida nas
cidades, sendo que se essas areas se encontram em propriedades privadas, sua
preservacdo é mais dificultosa, em decorréncia da valorizacdo imobiliaria para
grandes empreendimentos. Em face disso, o poder publico municipal para incentivar
a conservacao e manutencdo dessas areas verdes ou até mesmo a adocgdo de
praticas sustentaveis pelos seus proprietarios, tem a capacidade de instituir o IPTU
como tributo com viés de protecdo ambiental, também conhecido como IPTU Verde,
por meio de descontos em favor daqueles proprietarios que promovam em sua
propriedade urbana, praticas de preservacdo do meio ambiente. (JAHNKE;
WILLANI; ARAUJO, 2013).

Assim, em face da importancia contemporanea de superacdo do desafio em
se implementar PP que promovam a materializacdo das diretrizes de Politica Urbana
estabelecidas constitucionalmente, com vistas a sustentabilidade das Cidades, em
especial no que tange a qualidade do meio ambiente urbano tendo como
instrumento de sua viabilizacdo o Imposto sobe a Propriedade Predial e Territorial
Urbana - IPTU, foram selecionados para fins dessa pesquisa os Municipios de
Guarulhos, Sédo Bernardo do Campo e S&o Paulo em razdo da conjuncdo de 3
aspectos comuns, ou seja:

e Fazem parte da mesma Regido Metropolitana, ou seja, a RMSP
(EMPLASA, 2017);
e Sado0 membros da Local Goverments for Sustainability — ICLEI (2017);
e Possuem legislacdo do IPTU com estimulo a preservacdo ambiental
(IPTU Verde);
Cabe ainda evidenciar que os Municipios ora mencionados apresentam o

seguinte porte em termos espaciais, populacionais e fiscais:
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Quadro 1 — Dimensédo dos Municipios selecionados

_ 5 Arrecadacéao
6 7 Densidade PIB .
Municipio Area Pop. o IPTU Arrecadacgao
demogr. (milhdes .
(Km?2) (hab.) . - 2017 - per capita
(hab./Km?) reais) e .
(Milhdes reais) R$ 1,00
Guarulhos 318,67 | 1.349.113 4.233,57 51.389 414° 307,49
S. Bernardo
409,50 | 827.437 2.020,60 47.551 330" 398,96
do Campo
Sao Paulo 1.521,11 | 12.106.920 7.959,27 628.064 7.581" 626,24

Fonte: Elaborado pelo autor.

Cabe ainda esclarecer que a RMSP € composta por 39 Municipios e
representa o maior pélo de producdo do pais, sendo responsavel por 18% do PIB
Nacional e concentrando aproximadamente 10% da populag&o brasileira. Em termos
regionais os trés Municipios elencados pela presente pesquisa respondem por
aproximadamente 67% da populagéo total da RMSP (EMPLASA, 2017).

1.5. Delimitacdo da pesquisa

Secchi (2016) consolida em sua obra varios aspectos dos principais autores
que se debrucaram sobre o fendmeno das PP, estruturando sua obra em cinco
dimensbes, a saber: de contetdo, temporal, espacial, atores e comportamental,
sendo que para efeitos dessa pesquisa pretende-se explorar as duas primeiras

dimensdes (de conteudo e temporal).

Cabe ressaltar que especificamente a dimenséo temporal, Secchi (2016) a

contempla com sete fases encadeadas, as quais representam um “ciclo de politicas

6 Disponivel em <https://www.emplasa.sp.gov.br/RMSP>. Acesso em 06 mar. 2017;
" Estimativa do IBGE de habitantes (hab) para 0 ano 2017. Disponivel em <https://qoo.gl/WKcdM1>.
Acesso em 05 nov. 2017,

Dados de 2016. Disponivel em <http://www.oim.tmunicipal.org.br/?pagina=documento&tipo
documento_id=4>. Acesso em 25 mai. 2017,

Dados de 2016. Disponivel em <http://portaltransparencia.guarulhos.sp.gov.br/transparencia/
receita-consulta-geral>. Acesso em 15 mai. 2017;
' Dados de 2016. Disponivel em <http://www.saobernardo.sp.gov.br/web/transparencia/receitas-
despesas-e-convenios>. Acesso em 15 mai. 2017,

Dados de 2016. Disponivel em <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/fazenda/
contaspublicas/index.php? p=21227>. Acesso em 15 mai. 2017.
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publicas” (policycycle), sendo que dentre essas, apenas cinco fases serdo objeto de
estudo, ou seja, as relacionadas a identificacdo do problema, formacgédo de agenda,
formulacdo de alternativas, implementacdo e avaliacdo da PP local, tendo
incorporado a essa Ultima o respectivo processo de monitoramento adotado pelas
administragdes municipais.

Além dessas dimensdes, 0 processo de comunicacdo publica existente
enquanto divulgacado, interacdo e transparéncia de informacdes a respeito dos
instrumentos que operacionalizam a PP local, também ser& alvo de estudo para fins
dessa pesquisa, mais especificamente no que tange ao instrumento extrafiscal
representado pelo IPTU Verde e seus beneficios, como um dos sustentaculos da
politica urbana local.

Diante do exposto, o0 projeto de pesquisa tem por escopo de investigacao as
PP adotadas pelos Municipios da RMSP, membros da ICLEI, no que se refere a
instrumentalizagdo do IPTU Verde, sendo esses relacionados abaixo, com suas
respectivas legislacfes principais a respeito:

e Guarulhos: Lei n° 6.793/2011 e Decreto n° 28.696/2011,

e Sado0 Bernardo do Campo: Leis n° 4.558/1997, n°® 6.091/2010 e n°
6.594/2017; e

e Sdo Paulo: Leis n® 10.365/1987 e n° 11.338/1992 e Decreto
municipal n° 52.884/2011.

Dentre 0s municipios pesquisados, Sdo Paulo € o que possui iniciativa
legislativa de protecdo ambiental mais antiga em termos de incentivos fiscais com
relacdo aos demais municipios, pois a capital paulista em 1987 ja estabelecia em até
50% de desconto no IPTU para propriedades com cobertura vegetal e declaradas de
preservacdo permanente. E seguido pelo municipio de Sdo Bernardo do Campo, o
gual no ano de 1997 promulgou a lei n° 4.558, a qual prevé inicialmente, desconto
as propriedades situadas em regidao de manancial, de forma proporcional a area com
cobertura vegetal, o qual podia chegar a época, segundo texto original daquela lei, a
100% da area do imovel.

Por seu turno, o municipio de Guarulhos promulgou sua lei n° 6.793 no ano
de 2011, a qual rege o langamento, arrecadacao e fiscalizagdo do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, contendo um capitulo completo (capitulo X —
Dos Incentivos Ambientais) sobre a aplicacdo do beneficio concedido a cobertura

vegetal particular (desconto de até 4%), além de incentivo a captacdo de agua
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pluvial, utilizacdo de sistema de reuso de agua, aquecimento hidraulico solar,
sistema elétrico solar, utilizacdo de energia passiva’?, sistema de energia edlica,
existéncia de telhado verde, de processo de separacdo de residuos solidos, sendo
gue o somatorio pode alcancar até o maximo de 20% de desconto total no IPTU.

Tais beneficios sdo explicitados sinteticamente no quadro 2:

Quadro 2 — Sintese de incentivos fiscais nas cidades estudadas

Guarulhos Sé&o Bernardo do Campo Sédo Paulo

Limite maximo de 20% de desconto | Limite maximo de 80% de desconto | Limites maximos diferenciados

a) Descontos percentuais no IPTU
em razdo de Arborizagéo e areas

permeaveis:

. Existéncia de arvores defronte a

propriedade;

. Possuir areas permeaveis com

cobertura vegetal;

b) Descontos percentuais no IPTU a) Desconto percentual maximo

em razéo da adogao das seguintes de 50% no IPTU proporcional &

. area protegida do imével

medidas: .
declarado como APP;

. Sistema de captacao de aguas b) Beneficios em propriedades

pluviais; . Desconto percentual no IPTU localizadas em &rea de

. de Aqua: proporcional ao excesso de area manancial:

- Sistema de reuso de agua; com cobertura vegetal . Isencédo do IPTU sobre o

. Sistema de aquecimento solar; excesso de area de imodveis

. Sistema elétrico solar; snuadog SET(e de

_ : mananciais;
. Construgao com material . Desconto de 50% no IPTU
sustentavel; sobre terrenos nao edificados.

. Utilizacdo de energia passiva;

. Sistema de energia edlica;

. Possuir telhado verde;

. Separacao de residuos sdlidos;
c) Isencéo de IPTU em APP*,
proporcional a area preservada

existente.

(*) APP - Area de Preservacdo Permanente

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas normas supracitadas.

'2 Por “energia passiva”, entendem-se as edificacdes que em seu design arquitetdnico aproveitam a
iluminacao e ventilagdo natural (item 6, §1°, art. 61 da Lei n° 6.793/2010 do municipio de Guarulhos).
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De acordo com o quadro 2, observa-se que a distingdo dos beneficios legais
entre as cidades sdo quanto a amplitude das medidas ambientais oferecidas, tipo de
area abrangida pelo beneficio e teto maximo permitido de desconto fiscal.

Assim, verifica-se que a cidade de Guarulhos possui a maior amplitude de
medidas ambientais oferecidas. Quanto a possibilidade de abrangéncia de publico,
Guarulhos também se destaca em funcao de que aquela administracdo oferece um
amplo leque de medidas ambientais possiveis de serem implementadas pelo
contribuinte, ndo se restringindo a area de cobertura vegetal.

Sao Paulo por sua vez, se destaca quanto as leis vigentes no que tange a
possibilidade de atingir o teto de desconto, sendo que para tanto prevé isencédo do
excesso de area de imoéveis situados em area de manancial.

Além disso, cabe destacar, a titulo de informacdo, que a Camara Municipal
paulistana aprovou PL n° 39/2011 no qual propds a criagdo de um programa de
IPTU Verde de autoria de parlamentar, tendo esse sido vetado na integra pelo
executivo municipal em marco de 2015, por esse entender tratar-se de leque
restritivo de medidas propostas referentes a sistema de captacdo de agua pluvial e
reuso de agua, adocdo de sistema de aquecimento hidraulico solar e utilizacdo de
materiais construtivos sustentaveis, além disso, relata falta de detalhamento para se
obter os beneficios e ndo prever compensacao a consequente renuncia fiscal que
tais medidas poderiam suscitar*>.

Assim, em outubro de 2015 o executivo municipal paulistano encaminhou o
PL n° 568/2015 ao legislativo apresentando nova redagdo de proposta de lei
instituindo o IPTU Verde na cidade e o qual est4d em tramitacdo até o momento™®, e,
portanto, ndo foi objeto constante do escopo no desenvolvimento da pesquisa.

Ademais, cabe esclarecer que, segundo entrevista realizada na Secretaria do
Verde e Meio Ambiente, varias outras tentativas historicas de se aprovar leis no

mesmo sentido foram abordadas e que em nada resultaram de fato.

1.6. Estrutura do trabalho

¥ Razées do veto disponivel em <http://documentacao.camara.sp.gov.br/iah/fulltext/veto/VEPL0039-
2011.pdf>;

Segundo levantamento realizado na Camara Municipal de Sao Paulo o dltimo status do PL n°
568/2015 foi recebido em 27/11/2015 pela Comissédo Politica Urbana, Metropolitana, Meio Ambiente —
URB.
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A dissertacao estd estruturada em 5 partes. A primeira parte, apresentada
anteriormente, situa o fendmeno urbano em relacdo a sua influéncia no equilibrio do
meio ambiente contextualizado sob a perspectiva mundial e local, seguido de
estabelecimento do problema de pesquisa acompanhado da justificativa da
relevancia atual do tema escolhido, circunscrevendo o objeto de estudo as cidades
de Guarulhos, Sao Bernardo do Campo e S&o Paulo.

A segunda parte apresenta o referencial tedrico abordando conceitos e
definicbes pertinentes ao tema de estudo, com relagcdo ao meio ambiente urbano, a
politica urbana e suas diretrizes, o surgimento dos tributos ambientais e seus
principais aspectos, retratando o IPTU como instrumento extrafiscal de protegao
ambiental e finalmente a caracterizacédo das politicas publicas e de gestéo local.

Na sequéncia, para a consecucao dos objetivos especificos estabelecidos sédo
apresentados na terceira parte os procedimentos metodologicos segundo os fins e
0s meios que foram utilizados para consecucdo da pesquisa, além de descrever e
definir duas secdes a respeito do conceito das PP para fins de investigacdo e
analise, sendo uma referente a dimenséo de contetdo de PP e a outra tratar da
dimenséao temporal de PP. Além disso, ha também uma terceira se¢do que trata da
comunicacéo e divulgacdo do IPTU Verde nos municipios estudados, apresentando
ao final uma sintese do roteiro metodoldgico aplicado.

A quarta parte descreve a analise dos dados levantados em cada municipio
que compdem o0 escopo de pesquisa e compara entre si seus resultados,
evidenciando os aspectos referentes aos respectivos problemas publicos quando da
elaboracao das PP, que deram ensejo a instituicdo ao IPTU Verde, bem como dos
aspectos relacionados a cada um dos elementos conceituais referentes as tipologias
de PP, dos desdobramentos das fases que compdem o ciclo de PP e avaliacao da
comunicagdo do respectivo instrumento de incentivo fiscal ambiental em cada
administragdo municipal.

Por fim, a quinta parte encerra com a analise e discussdo comparativa dos
resultados obtidos, as limitagbes de pesquisa encontradas no decorrer dos trabalhos
e considerac0des finais com as implicacbes académicas e a perspectiva para futuras

pesquisas.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Esse capitulo objetiva trazer a luz o conhecimento desenvolvido por outros
autores a respeito do tema de pesquisa proposto, com vistas a superacdo do
respectivo problema de pesquisa.

Segundo Vergara (2016), o referencial tedrico “[...] faz, portanto, uma revisao
da literatura existente, no que concerne nao sé ao acervo de teorias e suas criticas,
como também a trabalhos realizados que as tomam como referéncia”.

Assim, esse capitulo expbe um fio condutor entre tais conteddos de modo a
destacar os conceitos que orbitam o tema de pesquisa e para tanto, apresenta os
principais conceitos envolvidos, perpassando pelo meio ambiente urbano e suas
espécies, contextualizando a politica urbana como diretriz do marco regulatorio
estatutario das cidades brasileiras, sendo que, em seguida descreve os tributos
ambientais, sua origem, evidenciando como espécie, 0 imposto sobre a propriedade
e sua vocacao extrafiscal, conhecido como IPTU Verde e finalmente discorre sobre
as politicas publicas e gestdo local, evidenciando 0s principais instrumentos
ambientais de PP a disposicdo do Estado e suas caracteristicas.

Assim sendo, a partir das descricdes apresentadas nesse capitulo foi possivel

tracar os elementos conceituais criticos expostos no capitulo 3.

2.1. O meio ambiente urbano

A histéria da evolugdo humana demonstra extraordinaria capacidade do
homem de se reinventar e adaptar-se ao meio em que vive. O processo civilizatério
oscila entre o0 apogeu e a decadéncia, por distintas raz6es, mas sempre retirando o
maximo proveito dos recursos fornecidos pelo planeta, desenvolvendo aptidées e
habilidades, ou ainda, por simples questdo de sobrevivéncia. O meio ambiente, em
geral, sempre esteve presente como denominador comum as empreitadas humanas.
Entretanto, se por um lado fomentou-se aprimoramento das técnicas, por outro, 0s
efeitos produzidos pela utilizacdo desse conhecimento, evidenciaram, muitas vezes,
ameacas ao meio ambiente, o qual essa mesma humanidade integra, e acaba por
sofrer suas consequéncias (WEYERMULLER, 2010).

O fenGmeno da urbanizagdo se evidenciou em razdo de transformacodes

histéricas de cunho econdmico e social proporcionando melhor mobilidade
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geogréfica, niveis maiores de expectativa de vida e de envelhecimento populacional.
Dessa forma, as cidades sdo orientadoras na reducéo da pobreza em areas urbanas
e também rurais, sendo que o meio urbano geralmente apresenta melhores indices
de alfabetizacdo e educacédo, além de maior acesso aos servi¢cos sociais. Porém, o
adensamento urbano, no que diz respeito as PP relacionadas a expansao de
infraestrutura ficou aguém do crescimento local, acabando por desequilibrar o
desenvolvimento sustentavel, com rapida degradacdo do meio ambiente urbano,
pois a urbanizacdo necessariamente esta relacionada aos seguintes pilares:
desenvolvimento econdmico, o desenvolvimento social e a prote¢cdo ambiental
(ONU, 2014).

Entretanto, € necesséario antes de tudo, refletir o que se entende por meio
ambiente, pois séo varias as conceituacdes, sendo que para Nalini (2010), o termo

representa a

Soma total das condigBes externas circundantes no interior das quais
um organismo, uma condi¢cdo, uma comunidade ou um objeto existe.
O meio ambiente ndo é um termo exclusivo; 0s organismos podem
ser parte do ambiente de outro organismo (NALINI, 2010, p.274).

Sob a perspectiva juridica, 0 meio ambiente entendido como o bem da vida a
ser tutelado pela sociedade e conceituado pela Lei n° 6.938/1981, que dispde sobre

a Politica Nacional do Meio Ambiente, a qual define no inciso I, de seu art. 3°:

I — Meio ambiente, o conjunto de condicbes, leis, influéncias e
interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e
rege a vida em todas as suas formas (BRASIL, 1981).

No entanto, na perspectiva da legislacdo patria, Marques (2010) entende no
gue tange ao tratamento do meio ambiente, em geral, ha propensao das normas a
um viés antropocéntrico em contraposicdo ao biocentrismo, tipico de uma
perspectiva ecolégica, haja vista a previsdo do artigo 225, no capitulo proprio “Do

Meio Ambiente” da Carta Magna, o qual prevé:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
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dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracbes (BRASIL, 1988).

A respeito do preceito Constitucional citado, Faria (2014) entende que os
portadores de tal direito s&o os que devem integrar-se em harmonia com a natureza,
de modo a garantir saudavel qualidade de vida intergeracional sendo que para a

autora existem quatro espécies de meio ambiente, conforme quadro 2:

Quadro 3 — Espécies de meio ambiente.

Espécie ~
de Meio Abrangéncia IrI:leerj:;]:;a Tutela Legislativa
Ambiente
Espaco fisico constituido pelo o i
Natural solo, subsolo, ar, gua, fauna e _ Poyca_ Art. 225, § 1°, inciso VIl da
fl influéncia CF, 1988
ora.
. 3 ) Art.s 5°, inciso XXIII; 21,
Artificial | Espaco urbano construido Direta inciso XX: 182: 225 da CF,
1988
Patrimonio historico, artistico, i
turistico
Do Espaco de atividade laboral Direta Art. 200, inciso VIl da CF,
Trabalho 1988

Fonte: Adaptado pelo autor com base em Faria (2014, p. 30-35).

Como se pode observar no quadro anterior, 0 meio ambiente artificial ou
urbano refere-se as cidades, com as quais possibilitam formulacéo de legislacao de
protecdo ao meio ambiente urbano.

Segundo Granziera (2009), a dindmica dos processos nesses espacos é de
grande complexidade, pois perpassa pelas dimensdes social, econbémica, ambiental,
cultural e politica entre outras. E certo também que tais ambientes alteram
permanentemente o ambiente natural. S&o locais que ensejam alta concentragcao
humana e, portanto, possuem legislacdo propria para sua protecdo especifica,
sendo regida pelo direito urbanistico.

O direito urbanistico é voltado para os Municipios e tem por delineamento
normas gerais emanadas pelo Estatuto da Cidade (2001), o qual, esse por sua vez,
materializa a Politica Urbana prevista na Constituicdo Federal de 1988.

2.2. A politicaurbana
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A Carta da Republica de 1988 al¢cou os Municipios como entes federados com
autonomia para estabelecerem politicas locais para o desenvolvimento das cidades.
Além disso, a CF destacou em capitulo proprio, normas gerais de politica urbana,
expressas nos seus artigos 182 e 183, com posterior materializacdo no Estatuto da
Cidade, estabelecendo assim, um marco regulatério de politica urbana (GOULART;
TERCI; OTERO, 2016).

Assim 0s Municipios ganham relevancia pelo seu protagonismo no
ordenamento territorial, vez que a Politica Urbana, circunscrita aos artigos 182 e 183
da CF (1988), passa a ser regulamentada pelo Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), estabelecendo diretrizes politicas de gestdo urbana e utilizacdo de
instrumentos tributarios para a protecao e ordenacdo do espaco urbano, além do
meio ambiente urbano (JERONIMO; FREITAS, 2013).

No que se refere ao Estatuto da Cidade, normatizado pela Lei Federal n°
10.257/2001, Prieto (2006, p. 3) tras luz ao que vem a ser o direito as cidades

sustentaveis com base no seu inciso |, art. 2°:

a garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito
a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracoes |[...]

Além disso, tal diploma estabelece a natureza das normas que contém, ao
prever entre outras disposicfes, a defesa do meio ambiente, como se pode

depreender do paragrafo Unico, de seu art. 1°:

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada
Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse
social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidad&os, bem como do
equilibrio ambiental (BRASIL, 2001).

Em face desses entendimentos, a relevancia do Estatuto da Cidade (2001)
ergue-se sobre as diretrizes gerais de justica social e de garantia as cidades
sustentaveis, sendo que nesse ultimo caso, Dantas (2014) apoiando seu estudo no

inciso |, do artigo 2° do referido diploma normativo, as sintetiza como sendo
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[...] aquela que assegura a fruicdo do direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracdes (DANTAS, 2014, p. 87).

O referido diploma normativo, segundo o Ultramari e Resende (2008),
também determina a obrigatoriedade dos Municipios com mais de 20 mil habitantes
de elaborarem seu Plano Diretor como instrumento referencial obrigatério a
Administracdo Municipal e de concretizacao da Politica Urbana Nacional.

Assim, a materializacdo das diretrizes de politica urbana viabiliza-se quando
os instrumentos preceituados no Estatuto da Cidade se efetivam com “[...] sua
inclusdo nos planos diretores municipais e leis municipais especificas
regulamentando a sua aplicacdo” (GRANZIERA, 2009, p.483).

Quanto aos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade de politica urbana,
passiveis de aplicacdo para consagracdo do desenvolvimento urbano, Prieto (2006,
p. 7) os classificam em “trés categorias: planos, institutos e estudos”, sendo que o

autor condensa os instrumentos nas referidas categorias, conforme quadro abaixo:
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Planos

a) Planos nacionais, regionais e estaduais e
desenvolvimento econémico e social,

b) Planejamento da regibes metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides;

¢) Planejamento municipal, em especial:

- plano diretor
- disciplina ou leis de parcelamento, uso e

ocupacéo do solo;

- zonenamento ambiental,

- plano plurianual;

- diretrizes orcamentérias;

- orgamento anual;

- gestdo orcamentaria participativa;

- planos, programas e projetos setoriais;

- planos de desenvolvimento econdémico e
social.

Institutos

1- Institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana - IPTU,;

b) contribuicdo de melhoria;

) incentivos e beneficios fiscais e

financeiros.

2- Institutos juridicos e politicos:

Estudos

a)Estudo prévio de impacto ambiental (EIA); e

b)Estudo prévio de impacto de vizinhancga (EIV).

a) desapropriacoes;

b) serviddo administrativa;

c) limitagdes administrativas;

d) tombamento de imdveis ou de
mobiliario urbano;

e) instituicdo de unidades de conservacgao;
f) instituicdo de zonas especiais de
interesse social;

g) concesséao de direito real de uso;

h) concessao de uso especial para fins
de moradia;

1) parcelamento, edificagao e utilizagao
compulsorios;

j) usucapido especial de imével urbano;
I) direito de superficie;

m) direito de preempcéao;

n) outorga onerosa do direito de construir e
de alteracéo de uso;

0) transferéncia do direito de construir;
p) operagdes urbanas consorciadas;

q) regularizacdo fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita
para as comunidades e grupos sociais
menos favorecidos.

Fonte: Adaptado pelo autor com base em PRIETO (2006, p. 9).

Tais instrumentos devem ser balizados pelo Plano Diretor, devendo ser esse

0 “instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana” (BRASIL,

2001), consagrando-se ainda, como instrumento habil para integrar diretrizes da

Agenda 21 Local, a partir dos ditames da Agenda 21 Global vinculando “[...] o

desenvolvimento urbano a sustentabilidade ecolégica e ambiental,

social,

econbmica, demografica, cultural, politica e institucional” (SANTANA JUNIOR,;

ALLOUFA, 2016, p. 275).

Com base no quadro 4, os seguintes instrumentos destacam-se diretamente a

essa finalidade: o zoneamento ambiental, estudo prévio de impacto ambiental (EIA),
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estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV), instituicdo de unidades de
conservacgao e, de forma indireta, o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU) e os incentivos e beneficios fiscais e financeiros, tendo na conjugacao
desses dois ultimos o estabelecimento das bases para essa pesquisa.

Sob essa mesma perspectiva, Ribeiro (1992) corrobora a importancia de tais
diretrizes constarem dos Planos Diretores, pois esses podem orientar na busca pela
gualidade ambiental urbana, estabelecendo significativas diretrizes para o
desenvolvimento sustentavel das cidades, sublinhando ainda, a importancia das

areas verdes nas cidades, pois essas conseguem

amortecer ruidos, embelezar o ambiente, proteger contra ventilacdo
ou insolacao excessiva, modificar o microclima local, abrigar a fauna,
ajudar no controle da erosdo, melhorar a qualidade do ar, proteger
mananciais, ser local de recreacdo, lazer e descanso (RIBEIRO,
1992, p. 62).

Dessa forma, o Planejamento Urbano tem no Plano Diretor seu instrumento
principal, sendo que esse assume dois aspectos distintos e complementares, sendo
um politico e outro técnico. O primeiro evidencia o objeto publico a ser tratado e o
segundo, responde pela operacionalizacdo e execucdo de uma determinacéo
politica, portanto alcando condicdo de politica publica (CARVALHO, 2001);

Diante de tais colocacdes e considerando a importancia do meio ambiente
urbano, Santin e Marangon (2008) consideram o Plano Diretor como instrumento
normativo local capaz de amparar a previsédo do artigo 225 da CF de 1988.

2.3. Tributos ambientais

A preocupagdo com melhores condi¢cbes de vida urbana originou-se nas
cidades européias do final do século XIX, em razdo da industrializacdo que atraiu a
populacdo campesina para essas cidades, gerando pobreza com forte ruptura dos
costumes tradicionais até entdo existentes, com consequente deterioracdo das
condicdes de vida e do meio ambiente urbano. A medida que a producdo apoiada
por queima de carvdo mineral se intensificava, a poluicgdo do ar nas cidades
européias causava sérios problemas na saude da populagédo urbana (MCMICHAEL,
2000).
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Diante da insalubridade do meio ambiente urbano com consequéncias diretas
a saude humana nas cidades da Europa do inicio do século XX, em especial a
cidade de Londres, o economista britanico Arthur Cecil Pigou na década de 1920,
propds a introducéo da Tributacdo Ambiental em decorréncia da percepcao de que a
poluicdo é uma externalidade negativa decorrente dos processos de transformacgéo
industrial e que nao se refletia nos custos totais de produgéo, fazendo com que os
custos privados fossem muito menores que 0s custos sociais relacionados aos
impactos da producdo industrial para saude humana nas cidades (HIJJLLUND;
SVENDSEN, 2001; WARD; CAO, 2012). Dessa forma a referida tese Pigouviana,
segundo Tristao (2003), foi a génese do principio do poluidor-pagador.

Assim, no que se refere a qualidade das externalidades decorrentes da

relacdo producao-consumo,

Ha beneficio privado do consumo de um dado produto quando o
beneficio vale apenas para o individuo que compra e consome o0
bem, porém, ha beneficio social quando se leva em consideragéo o
impacto desse consumo para todos os individuos da sociedade. Se o
beneficio social for menor do que o beneficio privado, ha
externalidade negativa. Caso contrario, ocorre externalidade positiva
(BENEVIDES et al.,2011, p. 4).

Com o decorrer dos anos intensificou-se o desenvolvimento econémico sem
Se preocupar com as consequéncias sociais e ambientais, tal situagdo fez com que
varios debates internacionais fossem incentivados pela ONU. Merece destaque o
relatério “Os Limites do Crescimento” em 1972, alertando pela exaustdo dos
recursos naturais em face do modelo econdémico vigente, além da publicacdo do
relatorio “Nosso Futuro Comum” pela CEMED em 1987, de forma a abrir o didlogo
entre paises ricos e pobres sobre temas de desenvolvimento e meio ambiente, a
RI0-92, ratificando o conceito de desenvolvimento sustentivel revelado em 1987 e
consolidando a Agenda 21 com o objetivo de conjugar equilibrio entre o
desenvolvimento e a prote¢do ambiental local (TRISTAO, 2003).

Apesar das externalidades ambientais negativas terem sido verificadas no
inicio do século passado, estudos mais recentes desenvolvidos pela Organizagéo de
Cooperacgéo e de Desenvolvimento Econdmico — OCDE, apontam que no caso da
poluicdo do ar, essa seja responsavel por mais de 3 milhdes de mortes de pessoas
no mundo entre os anos de 2005 e 2010 (OCDE, 2014).
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De acordo com os apontamentos da OCDE existe em pleno século XXI
potencial risco a qualidade de vida humana em razdo das externalidades negativas
oriundas da dinamica da economia atual, sendo que Modé (2012) afirma ndo ser
possivel afastar a regulacdo pelo Estado com vistas a protecdo do meio ambiente

uma vez que

A internalizagdo dos custos ambientais (externalidades negativas),
embora se apresente a primeira analise como estritamente
economicista, ndo pode deixar de ser analisada sob a ética da
realizagdo da justica. Através da internalizacdo compulsoria dos
custos ambientais, busca-se impedir que um determinado agente
econbmico (poluidor) imponha, de maneira unilateral, a toda
coletividade, o 6nus de suportar tal deseconomia (MODE, 2012,
p.71).

Assim, para mitigagcdo do impacto negativo decorrente do desenvolvimento
econOmico sobre o meio urbano, Cunha, Martinez e Nossa (2013, p.2) entendem
gue um dos meios plausiveis para superagcao desse desafio “[...] remete a
conscientizagdo, mas também a novas atitudes na interagdo com o meio ambiente”,
sendo que, uma forma de superacdo aos problemas decorrentes é por meio da
tributacao.

No que diz respeito a utilizacdo de tributos verdes, esses sdo cada vez mais
implementados na Europa, particularmente nos paises escandinavos para o controle
da poluicdo, sendo que sua instituicdo € facilitada quando se trata de grupos com
organizacédo difusa como de consumidores, entretanto 0 mesmo nao se verifica com
relacdo a grupos mais bem organizados (DAUGBJERG, 1998).

Quanto aos tributos no Brasil, esses sdo definidos pelo art. 3° do Cdédigo
Tributario Nacional (CTN), como “[...] toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancao de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”
(BRASIL, 1966), sendo que o sistema tributario nacional reconhece, segundo a CF
de 1988 e a doutrina juridica majoritaria, além do Supremo Tribunal Federal, as
seguintes espécies de tributos: Impostos, taxas, contribuicbes de melhorias,
empréstimos compulsérios e contribuicdes especiais (COSTA, 2000; BERTI, 2009;
SEBASTIAO, 2011).

Entretanto, é fundamental para efeitos dessa pesquisa diferenciar a natureza

dos tributos, sendo que esses possuem geralmente carater fiscal ou arrecadatorio
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como meio para financiar as atividades do Estado, mas podem também serem
utilizados em seu carater extrafiscal, ou seja, o seu alcance pode ter finalidade
distinta de apenas arrecadar, mas pode obijetivar fins de interesse econémico, social
ou politico, relacionados a interesses publicos de grande relevancia, tais como
mitigacdo do desemprego, melhoria da balanca comercial, seguran¢a publica ou
preservagcao do meio ambiente (BERTI, 2009).

Por sua vez, a extrafiscalidade pode ser instrumentalizada pela Administracao
Pudblica, em funcéo de lei, de duas formas:

e Forma positiva, com o0 estimulo ao alcance do objeto de interesse
publico por meio da desoneracao ou isenc¢ao; ou

e Forma negativa, com o desestimulo do desenvolvimento de certa
atividade que ameace o interesse publico, elevando-se, nesse caso, a
carga tributaria (REALI, 2006).

Quanto a adoc¢do de uma ou outra forma de aplicacao extrafiscal dos tributos
cabe a Administragado Publica verificar a “[...] anélise de conveniéncia e oportunidade
aos casos concretos [...]" (REALI, 2006, p. 119).

Observa-se ainda que alguns tributos possuem maior vocacao em relacao a
outros, quanto a sua utilizacdo de carater extrafiscal, que uma vez aplicados em um
contexto de sustentabilidade ambiental, promovem a conserva¢do do meio ambiente
e o incentivo a adocdo de praticas sustentaveis, sendo esses denominados tributos
verdes ou green taxes (SEBASTIAO, 2011; FARIA, 2014).

O advento do tributo verde, portanto, serve de inducdo do comportamento de
agentes econdmicos, de forma a optarem por acbes ambientalmente sustentaveis,
desencorajando comportamentos que ameacem o meio ambiente, de tal forma a
“[...] auxiliar também no desenvolvimento regional e na implementacédo de politicas
publicas” (FARIA, 2014, p. 55).

A implementacdo de PP voltadas a protecdo e melhoria ambiental tem como
uma de suas bases a Agenda 21, mais especificamente em sua Secéo IV — Meios
de Implementacdo, Capitulo 33, em seu item 33.16, alinea ‘b’, como “[...] forma de
promoc¢do do desenvolvimento sustentavel e de melhoria da qualidade de vida dos
assentamentos humanos” (REALI, 2006, p.120).

Assim, no que tange a instituicdo dos tributos ambientais, Tristdo (2003, p.82)
0s tém como instrumentos econdmicos com a finalidade principal de elevacdo da

gualidade do meio ambiente, sendo que se “[...] bem estruturados e adequadamente
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implementados também podem gerar vantagens e beneficios secundarios [...]", pois
podem alcancar um aumento do bem-estar social.

Quanto a sua aplicacdo, os tributos ambientais demonstraram potencial
positivo na protecdo ao meio ambiente, apesar de terem ainda aplicacéo limitada por
alguns paises, haja vista que para a utilizacéo e arrecadacao desses tributos frente
ao Produto Interno Bruto (PIB) nos paises membros da OCDE, o Brasil situa-se em
50° lugar, a frente apenas do Peru, Coldmbia, Maléasia, Filipinas, Costa do Marfim e
México (OCDE, 2015).

2.4. OIPTU Verde

A dinamica de uma gestdo urbana envolve diversificada gama de variaveis e
atores que exigem a necessidade de um amplo debate sobre o desenvolvimento
sustentavel das cidades, induzindo uma nova postura da Administragdo Municipal
em direcdo a uma governancga com sustentabilidade, pois a cidade € uma miriade de
contrastes e problemas, sendo que a gestdo urbana tem significativo papel da
mitigac&o destes contrastes e superacéo de seus problemas (REZENDE; OLIVEIRA,
2004).

Um dos principais problemas citadinos contemporaneos € a manutengédo da
gualidade de vida urbana, sendo que a convivéncia harmoniosa com 0 meio
ambiente, e, portanto, para sua protecdo existem diversificados meios legais, dentre
esses ha a previsdo de possibilidade de utilizacdo de instrumentos econémicos que
devem recair tanto em espacos verdes publicos, quanto privados (CARBONE et al.,
2015).

No contexto nacional esses instrumentos devem ter regulagdo normativa para
sua aplicacdo e essas, por sua vez, devem se ancorar em principios e diretrizes
constitucionais. Assim, fazendo uma analise sistematica sob a perspectiva ambiental

da Constituicdo Federal de 1988, essa revela um feixe de principios que

ora sdo0 expressos ou implicitos, ora gerais ou especiais, ora
substantivos ou procedimentais. Assim, tem-se, na Constituicdo
brasileira, dentre outro, o principio da primariedade do meio
ambiente, o principio da explorabilidade limitada da propriedade (e
dos recursos naturais), o principio do uso sustentavel dos recursos
naturais, o principio da prevencao, o principio do poluidor-pagador, o
principio do usuério-pagador e o principio da funcdo ecolégica da
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propriedade. De todo o sistema, e ndo apenas do art. 225, extrai-se o
principio da precaucdo (BENJAMIN, 2012, p. 144)

Em que pese a importancia de tais principios, muitas vezes esses nao se
mostram suficientes para contrapor riscos e danos ao meio ambiente e preservagao
da qualidade de vida. A ampliacdo da aplicacéo de tributos extrafiscais na sua forma
positiva tem ganhado notoriedade na sua operacionalizacdo, com advento do
principio do protetor-recebedor (HUPFFER; WEYERMULLER; WACLAWOVSKY,
2011).

Na esfera de competéncia tributaria municipal no que se refere a instituicdo
de impostos, figura o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana-
IPTU, o Imposto de Transmissao de Bens "Inter vivos" - ITBI e o Imposto Sobre
Servigos, de Qualquer Natureza- ISS (BRASIL, 1988), sendo que o IPTU segundo
Sebastido (2011, p. 166) “[...] revela a aptiddo extrafiscal” em razdo de sua
capacidade em permitir a progressividade no tempo do valor a ser cobrado,

conforme previsto nos artigos 156 e 182 da Carta da Republica, sendo que

0 CTN determina que o IPTU tenha como fato gerador a propriedade,
0 dominio Gtil ou a posse de propriedade imével por natureza ou
acessao fisica, localizada em zona urbana ou extensdo urbana do
municipio [...] e que o calculo do IPTU de um imével é determinado
através do produto de uma aliquota (percentual) pelo valor venal da
propriedade. (SA, 2015, p. 59)

Além disso, o IPTU destaca-se como dispositivo previsto no Estatuto da
Cidade com potencial de intervencdo e adequada ocupacao do solo urbano, sendo
que o referido imposto possui embasamento constitucional para modulacdo de
mecanismos de graduacdo e de progressividade de suas aliquotas, ou ainda como
instrumento de promocgao de incentivos fiscais e financeiros, com base nas diretrizes
de politica urbana prevista nos referidos Planos Diretores do Municipio, a fim de
resguardar a funcdo social da propriedade e, por conseguinte, a preservacao em
maior escala do carater social da prépria cidade (REALI, 2006).

Cabe ressaltar que o direito a propriedade no pais, antes de 1988, era
absoluto e intocavel, sendo que a partir da promulgacdo da CF de 1988 passou a
ser relativizado em face do seu atendimento a funcéo social. A fungéo social é tema
de ordem publica, sendo que se seriamente ameacado, o Estado poderé chegar a

desapropriacdo do imével. Na perspectiva urbana o imovel atende sua funcdo social
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guando esse se alinha a politica urbana do Municipio, ou seja, sendo essa politica
materializada pelo Plano Diretor (BERTI, 2009; RAMOS, 2011).

Assim, no que diz respeito a consecucdo da Politica Urbana de forma que
atinja a previsdo Constitucional de ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes com preservacéo do
meio ambiente urbano, os instrumentos de planejamento e operacionalizagdo pela
Administracdo Municipal para atingir tal mister vao além daqueles tipicos de
intervencdo econbmica, mas também se amparam em medidas que evidenciam a
funcéo social do tributo, na forma positiva, com redug&o ou incentivo no pagamento
do IPTU, constituindo-se assim como beneficio tributario, caracterizando-o, nesse
caso, como IPTU Verde (RIBEIRO; QUEIROZ, 2014).

2.5. Politicas publicas e gestéo local

Atualmente, as corporacdes globais estdo de alguma forma engajadas em
praticas sustentaveis. Politicas organizacionais de aumento de eficiéncia nos
processos produtivos, baseados em recursos renovaveis e modelos de consumo
gue adotam processo de tratamento de residuos, sdo fundamentais em uma
economia global sustentavel. De modo geral, a economia mundial estd em rumo
positivo, com investimentos em energia limpa e aumento da eficiéncia do consumo
energético. Do mesmo modo, 0s governos estao se ajustando para tornarem-se
cada vez mais sustentaveis. O papel do governo é fundamental, pois pode orientar
esforcos de sustentabilidade da mesma maneira que o setor publico ajudou a
estruturar outros setores da economia, como agricultura, energia e habitacédo. Isso é
possivel, através de uma combinacdo de ferramentas politicas, incluindo créditos
fiscais, impostos e regulamentos como leis de zoneamento e codigos de construcéo
(COHEN; EIMICKE; MILLER, 2015).

Diante desse contexto, o0 estudo das PP apresenta conformagao
multidisciplinar e vem ganhando notoriedade no pais, principalmente entre
académicos, administradores e politicos, uma vez que auxilia no entendimento e
solucdo de problemas publicos, em varias areas como a seguranca, a saude e o
meio ambiente. Segundo Secchi (2016) a sua utilizagdo para “[...] estudos setoriais,
aparentemente distantes uns dos outros, justifica-se pelo compartilhamento

transversal de caracteristicas politico-administrativas”, sendo que onde houver um
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problema publico, o seu estudo € de grande valia, uma vez que confere consisténcia
a analise e atribui qualidade a tomada de decisdo governamental (SECCHI, 2016,
Prefacio XII).

Entretanto, no que diz respeito aos problemas ambientais, a atuacédo estatal
per si ndo garante que serdo adequadamente tratados pelos atores sociais. Uma PP
eficaz esta na razéo direta do grau de significancia que a sociedade atribui ao alvo a
ser protegido, no caso o meio ambiente. Os governos possuem varios instrumentos
de controle dos agentes poluidores, sendo esses classificados conforme quadro 5
(BARBIERI,1997):
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Quadro 5 — Classifica¢é@o dos instrumentos de controle governamental.

Principais instrumentos ambientais de politica publica

Genéro Espécie

Padrdo de emisséo

Padréo de desempenho

Comando e controle Proibicao e restricdes sobre producao,

comercializacao e uso de produtos

Licenciamento ambiental

Tributac&o sobre a poluicéo

Tributagé@o sobre uso de recursos naturais

. Incentivos fiscais
Economico

Criacédo e sustentacdo de mercados

Financiamentos em condicfes epseciais

Licengas negociaveis

Educacdo ambiental

Reservas ecoldgicas e outras areas de
protecdo ambiental

Diversos ~ -
Informacdes ao publico

Mecanismos administrativos e juridicos de
defesa do meio ambiente

Fonte: Adaptado pelo autor com base em Barbieri (1997, p. 143).

De forma geral, o uso de instrumentos de politica ambiental ndo é uma
guestdo apenas de aplicacdo da solucdo mais eficiente, mas antes se configura
como um processo altamente politico, dependendo mais da composicdo do
processo politico do que propriamente de suas caracteristicas técnico-operacionais
(DAUGBJERG, 1998).

A tematica ambiental tem alcancado importancia entre atores publicos e
passou a ser uma questdo de Estado, ndo obstante a evidencia de que ha
defasagem no grau de compromisso entre escalbes superiores e inferiores de
governo. Constata-se, no entanto, de que os municipios, “[...] por lidarem com
incentivos localizados e de curto prazo, [...] tém sistematicamente encontrado
dificuldades em incorporar macroproblemas”, como os relacionados a preservacao
ambiental (MOURA, 2015, p. 167).
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Cabe ressaltar que a competéncia municipal como ente federado é delineada
pela CF de 1988, em seu artigo 30 e incisos, segundo os quais pode legislar sobre
assuntos de seu interesse, instituir tributos sob sua competéncia e promover
adequado planejamento de seu espaco territorial, uso e ocupacédo do solo. Para
tanto, podem desenvolver agdes de PP para protecdo do meio ambiente, por meio
de politicas fiscais e extrafiscais, de forma a assegurar um desenvolvimento
sustentavel, garantindo-se o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado,
conforme previsto pelo artigo 170, conjugado com os ditames preceituados no seu
artigo 225 da CF (JERONIMO; FREITAS, 2013).

Assim, diante de tal contextualizacdo, estabeleceu-se como nucleo de
investigacdo a comparacédo e analise das PP adotadas pelos municipios citados na
delimitacdo dessa pesquisa para a consecucdo dos objetivos anteriormente
expostos, e para tanto, compreender quais aspectos envolvem a génese de uma
acdo publica, sendo que para compor esse entendimento Muller e Surel (2002, p.
51-52) esclarecem que de forma geral as ciéncias sociais se apodiam “[...] sobre a
conviccdo que todo fenbmeno possui uma série de determinantes, cuja identificacéo
e explicacado sdo necessarias para a boa compreensao do fato social”’, sendo que
para explicitacdo dessa intensa interacdo, as PP devem ser analisadas
considerando trés noc¢des basicas de que: “[...] fenbmenos sociais aparecem; eles se
tornam problemas dignos de atencao; sua resolugao € atribuida ao Estado”.

No que diz respeito a conceituacdo de PP, Raeder (2014) expbe que ndo ha
entendimento pacificado entre os diversos autores da literatura especializada sobre
o0 tema, sendo que no que se refere ao tema desta proposta de pesquisa e
considerando sua relagdo com a esfera governamental, passa-se a evidenciar o
entendimento de Penteado e Fortunato (2015, p. 130) de que as PP “...] sao
mecanismos de acdo do Estado sobre a sociedade, de forma que a administracao
publica, por meio de seus agentes, atua sobre determinadas questbes com a
finalidade de promover o desenvolvimento social”.

Sendo parte das ciéncias sociais, a ciéncia da politica publica possui trés
aspectos basicos: “[...] normatividade, multidisciplinaridade e foco na resolucédo de
problemas publicos”. Quanto a ‘multidisciplinaridade’, essa tangencia com outras
areas de conhecimento, tais como a “[...] Sociologia, Ciéncia politica, Direito,
Engenharia, Economia, Administragdo publica e Psicologia social” (SECCHI, 2017,
p. 6-7).
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Tal entendimento é compartilhado por Souza (2006) remetendo as PP ao
campo de estudo interdisciplinar e que ao pesquisar diversas definicdes e modelos a
respeito, conclui, entre outros aspectos, que a politica publica auxilia a compreender
0 que o governo intenciona realizar e o que esta fazendo, tendo por pano de fundo
uma inteng@o com objetivos estabelecidos e ap0s o seu estabelecimento, acaba por
se apoiar em processos de implementacdo, execucdo e monitoracdo, nao se
limitando a legislacao existente.

No que se refere a maturidade dos estudos de PP no Brasil, Frey (2000, p.
214) considera esses muito recentes e realizados de forma esporadica, situando
temas especificos de “[...] analise de estruturas e instituicbes ou a caracterizacao
dos processos de negociagcdo das politicas setoriais”, com auséncia de teorizacao
critica suficiente.

Assim, para amparar a condugao da pesquisa, a mesma se apoiou em Secchi
(2016), uma vez que o autor fez uma ampla revisdo da literatura no que diz respeito
ao assunto, e, por conseguinte, oferece um instrumental pratico para o estudo dos
fendbmenos relacionados as PP, o qual, neste caso, foi voltado especificamente as
PP locais aplicado ao tema da pesquisa. O referido autor entende que a definicdo de
politica publica orbita em torno de um problema publico relevante, ou seja,
considera-a como “[...] uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico”,
sendo essa estabelecida quando ha percepcdo coletiva da necessidade de
tratamento de um problema publico relevante, podendo ser caracterizada em uma
figura de linguagem com a afirmativa de que “[...] o problema publico esta para a

doenca, assim como a politica publica esta para o tratamento” (SECCHI, 2017, p. 5).
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Segundo Vergara (2016, p. 41-42), os tipos de pesquisa podem ser definidos
sob dois critérios, ou seja, quanto aos fins e quanto aos meios. Assim, no que diz
respeito aos fins, tratou-se o presente estudo de uma pesquisa descritiva de cunho
qualitativa, pois se pretende expor “[...] caracteristicas de determinada populagéo ou
de determinado fenbmeno”, entretanto a autora continua elucidando que esse tipo
de pesquisa “...] ndo tem compromisso de explicar os fenbmenos que descreve,
embora sirva de base para tal explicagao”. Para Gil (2002, p. 39), geralmente nesse
tipo de estudo, as hipbteses de pesquisa ndo sao explicitadas, pois envolvem
apenas uma variavel e “[...] o mais frequente € indicd-la no enunciado dos objetivos
da pesquisa”.

Ja quanto aos meios, conforme postula Vergara (2016), configurou-se como
pesquisa documental, o que delineou acesso aos documentos em érgaos publicos,
mais especificamente aos documentos integrantes dos processos legislativos que
tangenciaram com o tema da proposta da pesquisa, por meio de levantamento de
projetos de lei, atas e anais dos poderes legislativos municipais que contemplaram a
exposicdo de motivos de interesse para a pesquisa, a analise do delineamento dos
Planos Diretores locais quanto aos elementos que possuem intersec¢cdo com 0O
objeto de pesquisa, bem como a conjugacdo com pesquisa bibliografica em
assuntos pertinentes ao escopo investigado.

Também se destaca o desenvolvimento de entrevistas semiestruturadas junto
aos agentes publicos locais relacionados com a administracdo do meio ambiente
municipal, de modo a evidenciar elementos sobre os aspectos que contemplem o
conhecimento do fendmeno nas respectivas Administragcdes Municipais.

Tanto na analise documental quanto nas entrevistas foi aplicada técnica de
analise de conteudo das comunicagdes estabelecidas, pois segundo Bardin (1977,
p. 45) tal técnica visa “[...] dar forma conveniente e representar de outro modo essa
informacdo”, promovendo, no presente caso, facil entendimento quanto a
caracterizacdo dos aspectos das PP adotadas nos respectivos Municipios, as quais
embasaram a instrumentalizacdo do IPTU Verde.

Cabe ressaltar, quanto as entrevistas, que essas se desenvolveram nas
Secretarias de Meio Ambiente de Guarulhos, Secretaria de Gestdao Ambiental de

Séao Bernardo do Campo e Secretaria do Verde e Meio Ambiente de Sao Paulo, por
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meio de cartas de apresentacdo da pesquisa, sendo que O0S respectivos
agendamentos se viabilizaram entre os meses de dezembro de 2017 e fevereiro de
2018, com emisséo de respectivos protocolos de consentimento para sua realizacao
(anexo 1).

Sua conducgdo em cada érgao foi orientada por pauta de temas previamente
desenvolvidos a partir do referencial tedrico, abordando questbes que foram
agrupadas em cinco blocos, a saber: O plano diretor e a protecdo do meio ambiente
urbano, politicas publicas de protecdo ambiental instrumentalizadas pelo IPTU, o
papel da secretaria no acompanhamento do desempenho do beneficio fiscal,
disponibilizacdo de informacdes de carater extrafiscal do IPTU e integragdo com
entidades internacionais de sustentabilidade de cidades.

Os conteudos das entrevistas foram transcritos e encaminhados para
validagdo pelos entrevistados, pois conforme Vergara (2016, p. 52-53) afirma,
“depois de transcrevé-la, apresente a transcrigao ao entrevistado, para que confirme
ou faca alteragdes que julgar necessarias”.

Em posse dos documentos finais, esses foram submetidos a analise de seu
conteldo afeto a respectiva revisdo da literatura pertinente, revelando apds um
processo de categorizagcao, o que Bardin (1977, p. 119) entende por construcdo de
um sistema de categorias quando esses nao existem previamente, em decorréncia
“[...] da classificacdo analdgica e progressiva dos elementos. Este é o procedimento
por <<milha>>. O titulo conceptual [sic] de cada categoria somente é definido no
final da operagao”, resultando por fim em um extrato de categorias tematicas que
apresentaram intersec¢cdo com o tema de pesquisa e serviram de embasamentos a
varios achados apresentados nesse estudo.

A andlise de tais elementos, de acordo com a delimitacdo proposta, iniciou-se
pela identificacdo e evidenciacdo dos aspectos que nortearam primeiramente o
problema publico local, sendo essa fase destacada inicialmente da dimenséo
temporal para efeitos l6gicos e de praticidade investigativa, pois segundo Secchi
(2016) toda PP gira em torno de um problema publico, desse modo, a “[...] razdo
para estabelecimento de uma politica publica é o tratamento ou a resolugcdo de um
problema entendido como coletivamente relevante” (SECCHI, 2016, p. 2) e que
deram base a definicdo das respectivas PP, perpassando pelo estudo de sua
dimenséo de conteudo, a qual tem nas tipologias de PP um meio de “[...] capturar a

esséncia do conteddo em meio as descricbes extensas” por meio de um “[...]
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esquema de interpretacdes e analise de um fendbmeno baseado em variaveis e
categorias analiticas” (SECCHI, 2016, p. 24), a dimens&do temporal, a qual diz
respeito ao desdobramento das fases do ciclo de PP (policy cycle), e, finalmente,
avaliando a comunicacdo publica municipal a respeito do instrumento objeto dessa

pesquisa, conforme representado na figura 2:

Figura 2 — Etapas do processo metodolégico de pesquisa

N N

Caracterizacio dos Caracterizacio das

aspectos que PP adotadas de Caracterizacdo de ?g;t?.ﬁggé%
configuraram o acordo com cada fase docciclo tiblica local sobre
problema piblico referéncia de PPlocais P o IPTU Verde
local tipoldgica

N 4

Analise , comparagéo e concluséo

Fonte: Elaborado pelo autor.

Cabe ainda ressaltar, que néo foi objeto dessa pesquisa a identificacdo e
caracterizacdo dos atores envolvidos diante das PP locais, sendo que toda a
pesquisa, como ja explanado, se baseou na analise de dados referentes aos
conteudos levantados em documentos, materiais publicados e entrevistas,
fundamentando-se em conceitos e atributos extraidos do referencial teérico, com
vistas a comparar os aspectos das PP e qualidade das comunicacdes publicas
adotadas entre as respectivas administracbes publicas municipais na
operacionaliza¢ao do IPTU Verde como um dos instrumentos de implementacao da
Politica Urbana de sustentabilidade do meio ambiente urbano.

Como referencial de investigacdo € apresentado um quadro sinoptico
destacando as questdes extraidas do referencial tedrico conjugado com aspectos
que envolvem os componentes de PP e comunicagéo publica, que serviram de base

para esta pesquisa.

3.1. Dimenséao de conteudo das politicas publicas
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Quanto a dimensédo de contetudo das PP, Secchi (2016, p. 23) defende que
“[...] o conteudo de uma politica publica pode determinar o processo politico”, tendo
como elemento basico para analise de PP a verificacdo do seu tipo, pois facilitam a
qualificacdo de “[...] conteudos, os atores, os estilos, as instituicdes, dentro de um
processo de politicas publicas” (SECCHI, 2016, p.24).

Em face da significativa importancia das tipologias de PP, Secchi (2016) as
classifica com seus respectivos autores, sendo esses também destacados por Rua e
Romanini (2013), com respectivas caracterizacbes de seus principais aspectos,

conforme quadro 6 sintetizado a seguir:



Quadro 6 — Tipologia das Politicas Publicas.
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Tipologia das Politicas Publicas

Politicas com
conteudo
essencialmente
técnico

Revelam baixo grau de conflto de objetivos e no
ordenamento desses, embora os conflitos se revelam com
relagdo ao método de implementacdo. Tende a favorecer
prevaléncia do ator com perfil técnico.

Tipos Caracterizagédo Autores Fonte
Politicas Representado por estabelecimento de modelos e
requlatorias regramentos comportamentais ou de condutas expressos
9 por regulamentacdes a atores publicos ou privados .
Theodore Lowi (1964)
Politicas Também conhecida como ‘estruturadoras', regulam as
o arenas politicas, se situando acima dos outros trés tipos de
constitutivas ; - o
politcas publicas (meta-policies)
Produgdo de beneficios voltados a certos segmentos da| Theodore Lowi (1964),
Politicas sociedade mediante recursos da sociedade ou em|corroborada por James Q.
distributivas decorréncia de custos apropriados aos contribuintes em| Wwilson (1983), que as
geral. denominam como
] ‘clientelista’ e 'grupos de
Politicas Distribuicéo de beneficios a certos segmentos da sociedade interesses’,
redistributivas |custeado por certa categoria de atores respectivamente
Politica Geracdo de beneficios coletivos custeados por certas
empreendedora |categorias James Q. Wilson (1983)
Politica Os beneficios e os custos para alcanca-los envolve toda a ' SECCHI
majoritaria sociedade 2C()14' RU’A'
Politicas de Sala |Elevada complexidade técnica e alto grau de saliéncia ROI\BI’A(NINI’
operatoria (relevancia) 2013) '
Politicas de Baixa complexidade técnica e alto grau de saliéncia
audiéncia (relevancia)
— - — - — | William T. Gormley (1986)
Politicas de sala |Alta complexidade técnica e baixa grau de saliéncia
de reunibes (relevancia)
Politicas de baixo [Baixa complexidade técnica e baixo grau de saliéncia
escaldo (relevancia)
o . Ha intencdo efetiva do governante para resolugdo de um
Politicas reais o g . A
problema publico e possui conhecimento para fazé-lo
Politicas Pouco interesse do governante para resolu¢éo do problema,
simbdélicas entretanto possui conhecimento para realiza-lo. Gunnel Gustafsson (1983)
o, Ha& interesse por parte do governante em soluciona-lo, mas
Pesudopoliticas . =
falta-lhe conhecimento para sua estruturacéo.
Politicas sem |Ndo ha interesse em resolver o problema e ndo ha
sentido conhecimento para sua solugéo.

Politicas com [Apresentam conflitos relevantes no estabeleceimento de (SECCHI,
contetdo objetivos e no ordenamento desses. Os publicos 2014);
essencialmente |beneficiados ou néo, sdo geralmente identificados antes da (BOZEMAN,;

politico implementacéo. PANDEY, 2003)

Barry Bozeman e Sanjay

K. Pandey (2004)

(SECCHI,
2014);
(BOZEMAN;
PANDEY,
2003); (SOUZA;
SECCHI, 2014)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Cabe ainda observar, que as politicas ‘distributivas’ e ‘redistributivas’ de Lowi,

sao corroboradas por Wilson, que as denominam como ‘clientelistas’ e de ‘grupo de

interesses’, respectivamente (SECCHI, 2016).
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Assim, com relacdo a dimensao de contetudo das PP, a pesquisa norteou-se
pela caracterizagdo das PP adotadas pelas respectivas administragdes municipais,
de modo a evidenciar elementos, segundo a literatura de caracterizacdo das
respectivas tipologias, que permitam analise e comparacdo entre si, sob esse

aspecto dimensional.

3.2. Dimenséo temporal de politicas publicas

Quanto a dimensao temporal diz respeito ao percurso que o contetdo das PP
perfaz e pode ser representado por um ciclo para fins de visualizacdo e seu
entendimento, o qual “[...] organiza a vida de uma politica publica em fases
sequenciais e intermitentes” (SECCHI, 2016, p. 44).

Assim, quanto ao modelo proposto por Secchi, o ciclo de PP possui sete

fases, conforme demonstrado na figura 3:
Figura 3 — Ciclo de politicas publicas.
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do problema
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agenda
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Fonte: (SECCHI, 2016, p. 43)

alternativas

N

S

A pesquisa tera como linha referencial investigativa as seguintes fases
destacadas do referido modelo proposto por Secchi (2014), com relacdo as PP
adotadas pelos municipios constantes do escopo de trabalho:

¢ Identificacdo do problema: para Secchi (2016, p. 10) o problema é

“[...] a diferenca entre a situacdo atual e uma situagdo ideal
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possivel”, sendo que passa a ter conotagdo “publica” se houver
relevancia para os atores politicos e a coletividade;

e Formacdo da agenda: é um conjunto de problemas ou temas de
relevancia que passam por um processo de priorizagao;

e Formulacdo de alternativas: prospeccdo de cenarios possiveis de
solucdo do problema, sopesando custos e beneficios de cada
alternativa, com clareza de objetivos e estabelecimento de “[...]
meétodos, programas, estratégias e acdes que poderdo alcancar 0s
objetivos estabelecidos” (SECCHI, 2016, p. 48);

e Implementacdo da Politica Publica: E conversdo das intencdes em
acOes com producdo de resultados concretos. Segundo Secchi
(2016, p. 57), essa fase “[...] € aquela em que a administracédo
publica reveste-se de sua funcdo precipua: executar as politicas
publicas”. E nessa fase que os instrumentos de PP se evidenciam,
tais como: terceirizacdo dos servicos publicos ou subsidio e
incentivo fiscal; e

e Avaliacdo: E quando se mede o grau de sucesso ou insucesso de
uma politica publica, estabelecendo uma realimentacdo para as
fases anteriores, com base em critérios de economicidade,
produtividade, eficiéncia econbmica e administrativa, eficacia e

equidade.

Assim, cabe ressaltar que as fases de “tomada de decisdo” e “extincdo” néo
foram alvos dessa pesquisa, uma vez que a primeira diz respeito ao préprio
exercicio processual de conjugacéo de forcas, que no caso esta no pretérito, ou
seja, 0s atores que tiveram envolvimento na solu¢cdo de um problema publico
definiram uma “[...] escolha de um curso de agao” (SECCHI, 2016, p.158) como
resultante da influéncia de um conjunto de forcas existentes na arena politica a
época da decisdo, de modo que ao decidir por uma das alternativas entao
existentes, acabaram por abandonar outras, se é que existiram, e, quanto a
segunda, as normas que materializam as PP locais a partir da utilizacdo do
instrumento tributario em sua natureza extrafiscal positiva ainda vigem, portanto

ainda compdem o atual ordenamento juridico vigente nos respectivos municipios.
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3.2.1. O problema publico

O problema publico resulta de uma edificacdo social que, de forma geral, se
estabelece a partir da aquisi¢do de “[...] um nivel de generalidade como problema
publico; depois, adquire reconhecimento social; e, em terceiro lugar, torna-se
susceptivel de ser parte da agenda politica a ser institucionalizada” (DIAS; MATOS,
2012, p. 68);

Cabe ainda ressaltar que a génese de todo o ciclo de PP reside em como um
problema se torna ou ndo ponto de interesse dentro de uma politica, ou seja, o que
deve ser investigado, quando e em que condicdes um problema se tornou
politicamente relevante em ocupar determinado destaque ou n&o, sendo nesse
ultimo caso, muitas vezes, o motivo de sua descontinuidade precoce, mesmo antes
de atingir a arena de tomada de decisédo (COBB; ELDER, 1971).

Assim, os problemas podem se destacar em determinada situacdo e
perderem o foco em outra, fazendo com que as agendas oscilem entre a
estabilidade e a sua mudancga, uma vez que a regularidade temporal da agenda
decorre de interesses politicos para sua manutencdo com limitacdo das condicfes
institucionais que poderiam permitir rupturas da mesma (SECCHI, 2016), sendo que
as alteracdes na agenda sao geralmente antecedidas pela convergéncia das
seguintes condicoes:

e Existéncia de um problema relevante e considerado de &ambito
publico;

e A presenca de alternativas de solucdo entendidas como viaveis e
aceitas pela comunidade de atores envolvidos; e

e O contexto politico que apresenta dinamica prépria, onde
basicamente as forgas politicas envolvidas, o clima politico existente
e mudancas na composicao da gestdo governamental, acabam por
influenciar por meio da persuaséao e disseminacdo de novas idéias
(CAPELLA, 2006).

Para Secchi (2016), o entendimento claro do “problema publico” é
fundamental para o estudo de PP. Para o autor o problema publico representa a
distancia que separa a situagdo atual do cenario ideal possivel em determinada area
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de estudo de intervencédo, tais como a sustentabilidade urbana ou meio ambiente
urbano.

Entretanto, € importante destacar que nem toda questdo ou preocupacao
social € um problema publico e, por conseguinte, merecedora de inserir-se em uma
agenda publica, sendo que para tanto devera ser fruto de uma ‘digestdo’
influenciada por diversos fatores e pressoes externas (JANUZZI, 2014).

Um problema pode ser privado, ou seja, é aquele que se insere na esfera
privada das pessoas ou grupos de pessoas, sendo que ndo consubstanciou
relevancia politica suficiente para que fosse evidenciado como problema publico,
sendo que nesse caso congregaria volume ou qualidade substancial de pessoas, ou
seja, em razdo da mobilizacdo significativa de pessoas afetadas pelo problema ou
da notabilidade politica das pessoas envolvidas, no que diz respeito ao peso politico
representado por essas mesmas pessoas (SECCHI, 2017).

No que concerne o problema publico em si, em geral, esse reflete uma
situacdo ndo desejada por esgotamento das condi¢cdes de uma situacdo posta ou
ainda por despontar possibilidades de melhorias em razdo do avancgo tecnoldgico e
comparagcdo com melhores praticas existentes, podendo também ser em razdo de
alteracdo do entendimento de como a coletividade enxerga os problemas atuais
(SECCHlI, 2017).

Hé& ainda que se considerar que muitas vezes se confunde o problema publico
com as solucdes, sendo que a solucdo € uma reacdo a um problema publico
relevante, que em continuada explanacéo, Secchi (2017, p. 29) exemplifica expondo
que a percepgao coletiva de “[...] falta de hidrantes nas ruas da cidade € um
problema publico” ndo corresponde realmente a um problema, mas sim a uma
solucdo, sendo que o problema foco no caso especifico € o risco de incéndio em
edificacoes.

O autor ainda ressalta, com relagdo ao problema publico, que esse
geralmente esta atrelado a “[...] um excesso, uma escassez ou a um risco” (SECCHlI,
2017, p. 50), entretanto admite também que o problema pode retratar uma
possibilidade de melhoria das condi¢ces atuais de determinado contexto encontrado
(SECCHI, 20186).
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3.2.2. Formagé&o de Agenda

Para auxiliar a compreensdao na formacdo da agenda, Secchi (2016)

apoiando-se no processo descrito por Peters e Hogwood (1985), que basearam seus

estudos no

trabalho de Downs (1972), demonstram o0 grau de atencdo aos

problemas relacionados as areas tipicas de estabelecimento de PP pelo governo

federal norte americano, tais como defesa, comércio, saude, meio ambiente e

energia, as quais revelam um ciclo de ascendéncia e queda da relevancia politica

dos problemas nessas areas, sendo tal ciclo representado por cinco etapas:

10

20

30

4°

Estagio pré-problema refere-se a uma situacdo social insustentavel,
mas ainda ndo € alvo de atencdo publica, sendo nessa fase que se
apresenta a percepcao da questdo em superar o desafio inicial de sua
legitimacdo, com inicio dos debates iniciais a respeito da questao,
seguido de um crescente versionamento estruturante da questéo
debatida;

Estdgio de descoberta alarmante e entusiasmo euférico, quando
repentinamente  um problema assume uma dimensdo sem
precedentes, seguida de um sentimento de entusiasmo exaltante com
relacdo a capacidade da sociedade em resolver o problema em curto
tempo;

Compreensdo de custos de progressos significativos, ou seja,
gradualmente percebe-se que os custos envolvidos para solucionar o
problema sao altos, com possibilidade de exigéncias de somas
substanciosas a populacdo para seu financiamento, sendo que em
alguns casos a tecnologia pode mitigar as consequéncias de um
problema sem causar grandes reestruturacdes nas politicas sociais ou
perda de beneficios;

Declinio gradual da atencéo publica esta relacionado ao aumento de
percepcdo do estagio anterior, sendo que a medida que as pessoas
vao se conscientizando da grande onerosidade que envolve a solugéo
do problema, ha uma crescente desmotivagcdo com diminuicdo de foco
no problema, sendo que geralmente outra questdo publica comeca a

ganhar espaco de atencao e acaba por sucumbir a anterior; e
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5° Estagio pds-problema é a fase final o qual o problema substituido por
outro, fica & margem da atencdo publica em uma fase crepuscular, no
entanto, enquanto detinha a atencdo novas estruturas e programas
podem ter sido criados para auxiliar em sua solucdo, permanecendo
ativos e assumindo papéis relevantes (DOWNS, 1972).
No que se refere aos tipos existentes de agenda, Cobb e Elder (1971)
explicitam a existéncia de duas espécies, a saber:
e Agenda politica ou sistémica é aquela que advém da importancia dada
a temas que a comunidade politica lhes atribui, determinando
relevancia de determinados problemas publicos como alvo de processo
de intervencdo. Possui maior amplitude e grau de abstracdo com
relacdo a uma agenda formal,
¢ Agenda formal contempla temas elencados pelo poder publico para o

respectivo enfrentamento. Também chamada de “agenda institucional”;

Cobb e Elder (1971) ainda afirmam que as prioridades estabelecidas pela
agenda formal ndo necessariamente correspondem as prioridades estabelecidas
pela agenda sistémica, além do que consideram que quanto maior essa
discrepancia maior sdo os conflitos no ambito politico, havendo sempre uma
defasagem entre ambas, com tendéncia a um atraso de expectativas das primeiras
com relacéo as segundas que possuem perspectiva mais geral.

Além desses tipos, Secchi (2016) acrescenta um terceiro tipo ao
entendimento de Cobb e Elder (1971), ou seja, a agenda da midia a qual tem sua
conformacao oriunda do forte papel indutor promovido pelos meios de comunicacao

guanto a sua influéncia em questdes de natureza publica sobre a opinido publica.

3.2.3. Formulacao de Alternativas

Uma vez estabelecida a agenda, passa-se a fase de formulacdo de
alternativas, sendo que o desenvolvimento de solucbes deve-se pautar pelo
estabelecimento de objetivos e estratégias, bem como a previsdo de possiveis
efeitos decorrentes, além dos custos e beneficios envolvidos em cada alternativa
delineada (SECCHI, 2016).
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Nessa etapa ha, segundo Secchi (2017), um exercicio de “futurologia” “[...]
embasada em dados (projecdes), teorias/pressupostos (predi¢cdes) e na propria
experiéncia do analista (conjecturas)’, assim a anadlise de solu¢gdes propde a
realizacdo de projecdes de resultados com base em algumas técnicas, tais como
“[...] a andlise de custo-beneficio (ACB), andlise de custo-efetividade (ACE) e a
analise de viabilidade politica e de implementacao (AVPI)” (Secchi,2017, pp. 90-91).

Além do mais, cada uma das alternativas delineadas prevé a utilizacdo de
uma diferenciada gama de recursos (financeiros, técnicos, humanos e materiais),
sendo que seus elaboradores (policymakers) possuem as seguintes formas de
estimulos comportamentais, podendo ser categorizados em: “premiagao”, quando se
estabelece estimulos positivos por meio da oferta de beneficios; “coercdo”, € o
inverso do anterior, ou seja, € a promoc¢ao de determinado comportamento por meio
da possibilidade de penalizagbes e sangoes; “conscientizagao” refere-se a inducéo
comportamental por meio da orientacdo educativa com sentido ético-moral;
“solucdes técnicas”, correspondem a uma influéncia indireta por meio do emprego
de tecnologias ou utilizacdo de técnicas especificas que levam ao resultado

esperado quando da adoc¢ao da alternativa (SECCHI, 2016, p. 49).

3.2.4. Implementacéo de Politica Publica

As PP muitas vezes, apesar de possuirem adequada formulacdo, um bom
desenho e apoio dos atores envolvidos, ndo necessariamente entregam 0sS
resultados esperados, sendo que o momento da implementacdo constitui momento
crucial para o seu sucesso (LIMA; D’ASCENZI, 2014).

A fase de implementacido de PP é posterior a de “tomada de decisao e pode

ser entendida como

um conjunto de decisdes e de acbes realizadas por grupos ou
individuos, de natureza publica ou privada, as quais sao direcionadas
para a consecucdo de objetivos estabelecidos mediante decisdes
precedentes sobre politicas publicas. Em outras palavras, trata-se
das decisdes e das a¢Oes para fazer uma politica sair do papel —
onde expressa apenas intencbes — e tornar-se intervencdo na
realidade (RUA; ROMANINI, 2013, p. 91).
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Neste mesmo diapasao, Secchi (2016, p. 57), entende que a implementacgao
€ “[...] aquela que a administracdo publica reveste-se de sua fungéo precipua:
executar politicas publicas. Para tanto, o policymaker necessita de instrumentos
de politica publica”, ou seja, a administracdo emprega meios para materializacao
da politica publica definida.

Os instrumentos podem ser de varias naturezas, dentre os quais temos a
regulamentacao, tributacéo, subsidios e incentivos fiscais, terceirizacdo de servicos,
prémios e concursos (SECCHlI, 2016, p. 58).

Enquanto forma de implantacdo existem basicamente dois modelos, a saber:

1° Top-down é o modelo mais difundido entre os estudiosos, pois
tangencia com o pensamento racionalista e a teoria da burocracia
weberiana, com clareza de separacdo de atividades entre os

tomadores de deciséo (politicos) e os implementadores (burocratas);

2° Bottom-up € um modelo mais flexivel, pois proporciona espaco de auto-
organizacdo entre os atores e burocratas para definirem o processo de
implementagéo de PP,  dessa forma existe certa discricionariedade
para sua implementacdo em funcdo de dificuldades de ordem prética
encontrada. Nesse modelo admite-se que a PP se amolde a realidade
encontrada por seus implementadores (RUA; ROMANINI, 2013;
SECCHI, 2016).

A escolha de uma alternativa (tomada de decisdo) corre risco de
desvirtuamento na sua implementacgéo, pois as causas muitas vezes extrapolam a
esfera administrativa ou técnica, situando-se em uma difusdo de componentes
politicos que acabam por distorcer os melhores planejamentos (SECCHI, 2016).

A importancia do estudo desta fase é de grande valia uma vez que é possivel
detectar os elementos que obstaculizam e distorcem costumeiramente os objetivos
das PP (SECCHI, 2016).

Para fins de andlise do procedimento de implementacdo ha de considerar a
forma com que a politica publica é implementada, podendo ser uma pesquisa a
respeito da implementacdo em si, ou seja, com relacdo ao desenvolvimento do seu
processo de implementacdo, seus elementos constituintes, relacdes e

caracteristicas temporais ou ainda, pode assumir carater de uma pesquisa avaliativa



78

gue foca nas fragilidades ou no éxito de implementacdo (SECCHI, 2016), sendo que
para efeitos dessa pesquisa sera abordada a primeira forma, pois possui natureza

predominantemente descritiva.

3.2.5. Avaliagdo e monitoramento da Politica Publica

Por dltimo, considerando as fases a serem estudadas no ciclo de PP diante
do escopo dessa pesquisa, tém-se a avaliacdo de PP, sendo que para Ala-Harja e
Helgason (2000, p. 7) o conceito sobre “avaliacdo” € um tanto difuso entre os
autores e que tal termo “[...] passa a ser utilizado (revisbes, acompanhamento,
monitoramento, auditoria, escrutinio, avaliagdo) como referéncia as atividades
avaliativas”. Assim, para os autores a fase de avaliacdo, longe de tentar estabelecer
uma “verdade absoluta” a respeito de um programa decorrente da implementacéo de
uma PP, tem por principal objetivo consubstanciar fundamentacdo e, por
conseguinte, entendimento clarificado como apoio as futuras tomadas de decisdo
por parte do administrador publico (ALA-HARJA; HELGASON, 2000).

No entendimento de Secchi (2016, p. 63) a avaliacdo de PP é quando “[...] o
processo de implementacdo e o desempenho da politica publica sdo examinados”
de modo a conhecer as condigcbes da politica adotada e em que medida houve
mitigacdo do problema inicial, estabelecendo um laco de retroalimentacdo no ciclo
de PP.

Dessa forma, 0 processo avaliativo de um programa ou acao publica tende a
gualificar a tomada de decisdo pelos governantes, na medida em que fornece
melhores informacodes a respeito do objeto de estudo, inclusive consubstanciando a
prestacao de contas referentes as PP adotadas, contudo para Ala-Harja e Helgason
(2000, p. 6) afirmam que a adequada utilizacdo das informacfes geradas pelas
avaliacbes constitui-se um grande desafio, mas que quando efetivamente
desenvolvido e apropriado “[...] pode permitir aos governos melhorar em seu
desempenho, sua responsabilidade e capacidade para prestar contas”.

Para tanto, em geral sdo aplicados os seguintes critérios para avaliacdo do

desempenho da politica publica adotada:

e Economicidade, diz respeito a capacidade de mitigacdo de custos na

utilizacao de recursos para sua consecucao;
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e Produtividade se refere a mensuracao de produtos/servicos realizados
ou ainda quanto aos Vvalores apresentados por indicadores de
resultados atingidos em decorréncia a implementacdo de uma politica
publica;

¢ Eficiéncia administrativa € o nivel de alinhamento entre a execucéo e
as diretrizes pré-estabelecidas;

e Eficacia diz respeito ao grau de cumprimento de metas pré-
estabelecidas;

e Equidade trata do potencial de distribuicdo equanime de beneficios (ou

sancdes) ao publico alvo da politica publica (SECCHI, 2016).

O rol segundo Secchi (2016) é exemplificativo, tanto assim €&, que Rua e
Romanini (2013) elencam dentre outros, a “tempestividade”, que segundo os autores
€ a realizacao oportuna de interposicao para servir de elemento para a fase seguinte
no processo ciclico de politicas publicas, ou seja, no que concerne ao tema de
pesquisa diz respeito quanto a disponibilidade de tempo habil para adesdo do

contribuinte ao IPTU Verde.

3.2.5.1. Monitoramento do processamento do IPTU Verde como instrumento de

Politicas Publicas

Por monitoramento, Sousa (2013, p. 02) esclarece que pode ser entendido
como “[...] um conjunto de atividades inerentes ao ciclo de gerenciamento da
producdo das PP, voltadas a sistematizacdo da informacdo acerca dos aspectos
considerados criticos para sucesso dos programas”.

Entretanto, segundo Raeder (2014, p. 135), a fase de avaliagdao e
monitoramento “[...] pode ocorrer em trés diferentes etapas da implementacdo da
politica: antes (ex ante), durante (in itinere ou monitoramento) ou depois (ex post)”.

Assim, uma vez que 0S municipios a serem pesquisados ja implementaram o
IPTU Verde em decorréncia da configuracdo da PP local, a presente pesquisa se
debrucara em uma avaliacdo ex post, também denominada de avaliacdo somativa,
quando ”[...] o programa ja esta implementado ha algum tempo [...] para o estudo de
sua eficacia e o julgamento de seu valor geral” (ALA-HARJA; HELGASON, 2000, p.

7), ou seja, verificar o modelo de avaliagdo, monitoramento e controle existentes nas
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administracdes locais com participacdo da area de meio ambiente municipal,
considerando o0s critérios expostos por Secchi (2016), além das possiveis
ferramentas e/ou indicadores existentes nas administracdes locais, com respectivas

analises e comparacoes entre si.

3.3. Comunicacdo e divulgacdo do IPTU Verde como instrumento de

materializacdo de politica publica local

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 foram implementadas
importantes diretrizes de cunho social, haja vista a Carta Magna ser também
conhecida como Constituicdo Cidada, a qual permitiu abertura de espaco para uma
série de diplomas normativos fixando diretrizes com relacdo ao papel do Estado e
ampliacdo dos direitos sociais com a promulgacao de importantes diplomas como o
Caddigo de Defesa do Consumidor e o Estatuto das Cidades, além do surgimento do
conceito de Organizacdes Socialmente Responsaveis, o fortalecimento do Terceiro
Setor e maior exigéncia de transparéncia por parte do poder publico. Tais
movimentos, no entanto, pouco se traduziram em valorizagdo do sentido de
cidadania, muito em funcdo “[...] do cruzamento entre desinformacao, falta de
oportunidades de participacdo e descrédito com a gestdo publica” (DUARTE, 2011,
p. 125).

Com base em tais consideragdes extrai-se que um aspecto fundamental de
sustentacao de PP e respectivos programas publicos € o processo de comunicacao
como parte de um sistema de governanca, que vai além de ser apenas considerada
como um instrumento de difusdo de PP, mas como integrante de programas e
projetos governamentais, resultando, por conseguinte, em maior interagdo entre
objetivos do projeto em si e da comunicacdo desses a sociedade (NOVELLI, 2006).

Entretanto, para situar o papel da comunicagdo na esfera publica é
necessario situar os sentidos distintos existentes entre comunicacdo politica,
comunicacdo governamental e comunicacdo publica, sendo que a primeira
relaciona-se ao sentido de marketing politico enquanto utilizacdo de técnicas de
persuasao e inducgéo, ja a segunda diz respeito & demonstracdo de resultados das
acbes governamentais perante a sociedade, possuindo carater informativo, e por
ultimo a comunicacao publica que ultrapassa a “[...] questdo da persuasdo e de

estratégias mercadologicas, pensando-a como detentora e divulgadora de
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informacgédo de interesse coletivo” (MAINIERI; RIBEIRO, 2011, p. 52), sendo que
Duarte (2012) completa que a comunicacado publica

Deve ser compreendida com sentido mais amplo do que dar
informacdo. Deve incluir a possibilidade de o cidadao ter pleno
conhecimento da informag¢do que Ihe diz respeito, inclusive aquela
gue ndo busca por ndo saber que existe, a possibilidade de
expressar suas posicdes com a certeza de que sera ouvido com
interesse e a perspectiva de participar ativamente, de obter
orientacdo, educacdo e diadlogo. Na pratica, isso inclui o estimulo a
ser protagonista naquilo que lhe diz respeito, ter conhecimento de
seus direitos, a orientacdo e o atendimento. (DUARTE, 2012, p. 64)

Assim, a comunicacdo publica adequada potencializa a transparéncia da
respectiva politica publica materializada, inclusive possibilitando ao cidaddo dela
participar, que no caso dessa pesquisa se materializa com o correspondente
instrumento tributério, no caso o IPTU Verde, a qual também ser& alvo de avaliacéo.

Cabe observar, no entanto, que a disponibilizacdo de adequada informacéao
sobre as atividades da administracdo publica e seus servicos fortalece o controle
social, bem como possibilita maior participacdo e acompanhamento da sociedade na
gestdo de acdes e programas decorrentes da implementacédo de PP (SECCHIN,
2008).

Para tanto, a verificacdo da comunicacdo publica estabelecida nas
administracdes locais se apoiara nos elementos relativos a transparéncia publica,
norteados pelos atributos legais previstos na Lei de Acesso a Informacdo — LAl
(BRASIL, 2011).

A LAl abrange toda a administracdo publica brasileira, seja essa federal,
estadual ou municipal, regulando previsdo Constitucional, conforme disposto em seu
inciso I, § 3°, artigo 37 (BRASIL, 1988):

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[..]

§ 3° A lei disciplinard as formas de participagdo do usuario na
administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

[..]

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes
sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;
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No que diz respeito ao citado inciso XXXIII, do art. 5°, expde que

XXXIII - todos tém direito a receber dos érgaos publicos informacdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado;

A partir do exposto, depreende-se que cabe a administracdo publica zelar
pela transparéncia e fortalecimento do controle social, incentivando “[...] a
sociedade, firmando diretrizes especificas para sua participacdo nas decisdes e no
acompanhamento das politicas publicas” (SECCHIN, 2008, p. 30), de forma a
resgatar a aplicacdo do conceito de accountability, ou seja, a obrigacdo de agentes
publicos a prestarem contas de seus atos para com o cidaddo, sendo que no caso
da presente proposta de pesquisa, tem como foco a apresentacdo, clareza e
acessibilidade de informac¢des quanto ao acesso aos beneficios previstos nas
legislacdes, operacionalizagdo e resultados atingidos pela administragdo local em
relacdo ao incentivo ambiental atrelado ao IPTU. Para tanto, a averiguacdo se
baseara na metodologia utilizada pela Escala Brasil Transparente — EBT (MTCGU,
2017).

A EBT é aplicada pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da
Unido e consta de uma lista para averiguacao do grau de transparéncia de Estados
e Municipios no Brasil, sendo que o caso em tela abrangera dentre os 12 quesitos

apresentados pela EBT, oito quesitos ajustados para a referida pesquisa, a saber:

a.existéncia de legislagdo especifica e consolidada referente a
regulamentacao do IPTU Verde;

b.exposicdo da legislacdo em sitio eletrénico publico;

c.explicitacdo da regulamentacdo de instancias recursais préprias ao
tributo em questéo;

d.disponibilidade de procedimento de acesso ao servico de informacao
ao cidadao (SIC);

e.existéncia de um e-SIC (Internet) para tratamento de consulta e/ou
encaminhamento de pedido ao poder publico;
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f. identificacdo de canais disponiveis de acesso a informacéo referente
ao tributo em sua natureza extrafiscal em questao;

g.possibilidade de acompanhamento pelo cidaddo de solicitacdo de
enquadramento ao beneficio legal,

h.inexisténcia de aspectos que dificultem o pedido de beneficio; e

i. existéncia de procedimento automético de identificacdo e aviso de

contribuintes com direito ao beneficio do IPTU Verde.

Aos quesitos voltados para explicitacdo de normas e procedimentos (quesitos
a, b, ¢, d) serdo atribuidos 30% da pontuacdo, enquanto os relacionados a
transparéncia passiva (quesitos e, f, g, h) e de transparéncia ativa (requisito i), serao
atribuidos 70% da pontuacdo, sendo que essa é computada a partir de um
preenchimento binario entre “sim” ou “ndo” pela existéncia ou inexisténcia do quesito
em estudo, sendo que h& apenas uma exce¢do no caso do item ‘h’, onde a
inexisténcia do quesito € pontuada positivamente.

Cabe ainda informar, que o quesito “i” foi acrescentado, haja vista a
importancia da divulgacéo proativa que, sob a 6ética do Instituto do Banco Mundial,
garante aos cidadaos informacdo e didlogo sobre aspectos normativos e atos da
administracdo publica, assegurando efetivacdo da previsao legal, com consequente
realizacdo de despesas responsaveis pelo Estado, além de promover a integridade
do governo, sendo que o aumento do uso da internet corrobora com a transparéncia,
possibilitando a divulgacdo em larga escala de dados do governo a baixo custo
(WORLD BANK INSTITUTE, 2017).

Assim, o0 instrumento apresentado no quadro 7 sintetiza 0s respectivos

elementos descritos anteriormente:
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Quadro 7 — Lista de verificacdo de transparéncia ao incentivo fiscal ambiental.

Checklist-Transparéncia administrativa sobre o IPTU Verde

Pontuacéo

Ordem Detalhamento Temas / Parametros Méxima "Sim" OU "N&o" | Pontuagéo %
REGULAMENTAGAO & PROCEDIMENTOS 30,00%
a Existe norma especifica e consolidada sobre o tema ? 100 4,00%
b.1 2 0 regulamento foi localizado na pagina eletronica ? 100 4,00%
b.2 é O regulamento na pagina eletronica esta atualizado ? 150 6,00%
c 5 Regulamentou a existéncia de pelo menos uma instancia recursal ? 150 6,00%
di ’§ = Indicagéo do 6rgao 50 2,00%
- 9]
§ g 4 dicacio de end 2,009
2 % E  |Existe indicagdo precisa no site de Indicagao de enderego »0 00%
= 2 funcionamento de um SIC fisico, o
d3 § e ou seja, com a possibiidade de | Indicacéo de telefone 50 2,00%
S entrega de um pedido de acesso
d4 & de forma presencial? Indicagéo dos horarios de 50 200%
’ g funcionamento '
)
g — -
d5 exposicdo de link de acesso 50 2,00%
(internet)
TRANSPARENCIA PASSIVA | ATIVA 70,00%

el Existe um e-SIC (Internet) para Ha alternativa de consula de forma 200 8,00%

eletronica ao SIC?
tratamento de consulta efou
encaminhamento de pedido Ha alternativa de enviar pedidos de

" o 2 8,00%
e2 pelo contribuinte? forma eletrdnica ao SIC? o0 ’
fl Disponibilizacdo de informacdo a  [Na Internet? 150 6,00%

respeito do IPTU Verde em varios ] o
f.2 canais de comunicagao? Outros canais de comunicag&o? 150 6,00%
¥ ©
% o - ) —_—
9 .‘E 2 Apresenta possibilidade de acompanhamenso. pqstenor da solicitagao de 100 1200%
[3) 2 enquadramento ao beneficio fiscal?
c
@ o -
5 Para fazer a solicitagdo, s&o En(\jnotde ds’gume;;os para
& exigidos dados de identificagdo ZZS?:aISr; resgnhezzi ™
h.1 § do requerente que dificultem ou 100 4,00%
= impossibilitem o0 acesso a Declaracéo de responsabilidade
) Aok _
informagéio’ Outras exigéncias
h2 Ha indicativo de primeiro ou no maximo segundo nivel no sitio 150 6.00%
. A . ~ _ ,00%
eletronico para se chegar a informag&o (poucos click's)?
i g O contribuinte que tem direito ao beneficio é informado de forma 00 2000%
g pro-ativa do seu possivel enquadramento legal? bt
TOTAL 2500 0 0,00%

(*) — Nesse caso, a inexisténcia do quesito g)ontuada;

(**) — Tipos de transparéncia: Ativa e Passiva'®.

Fonte: Adaptado pelo autor a partir do EBT (MTCGU, 2017).

Assim, o levantamento, pontuacdo e analise da transparéncia municipal a
respeito da PP local materializada pelo instrumento tributario enquanto a obtencao
de beneficio no IPTU com o objetivo de protecdo e preservagdo ambiental foi

mensurado com a respectiva aplicacao do referido checklist.

'* Por transparéncia ‘ativa’ refere-se a entrega de informagdes por iniciativa prépria da entidade
publica a sociedade, sendo que a transparéncia ‘passiva’, ao contrario, ocorre quando a entrega de
informacdes pelo ente publico se da sob demanda especifica do interessado (MTCGU, 2013).
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3.4. Quadro sinéptico do roteiro metodologico

Com base no exposto até entdo, foi constituido quadro sinéptico com leque de
questdes consolidadas com base no referencial tedrico e que tém por finalidade
orientar a evidenciacdo e caracterizacado dos elementos das PP adotadas em cada
Municipio para efeitos dessa pesquisa, as quais motivaram a formulagéo,
implementagéo e operacionalizacdo do IPTU Verde como solugdo a um problema
publico municipal, demonstrado pelo quadro 8:
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Quadro 8 — Roteiro metodoldgico.

Quadro Sinoptico do Roteiro Metodolégico

Aspecto da PP a Sub-item Descricao

Item . .
ser analisado sub-item

Topicos a serem pesquisadas

Enquadramento da politica publica local no rol de tipologias de polititicas publicas

81 Dimensdo Conteldo h - (vide quadro de tipologia de Politicas Publicas);

Exposicdo de motivos para adogédo do IPTU extrafiscal (IPTU Verde);

O problema publico esta devidamente expresso;

O problema publico esta relacionado a um risco como a concretizacéo de diretrizes
da politica urbana no que concerne a sustentabilidade urbana, a um excesso como
situagdes de uso inadequado do solo, de fontes de producédo de GEE ou aumento
de "ilhas de calor", ou ainda a escassez de areas verdes;

Existéncia de relagdo do objeto do problema a uma questéo de oportunidade de
implementacéo de PP (tais como quebra de paradigma tecnolégico, sentengas
321 O Problema Publico |judiciais, inciativas de grupos ou governos e financiamentos abertos) ;

O problema se relaciona a acontecimentos histéricos (tais como noticiarios,
declaragéo de atores politicos, movimentos sociais, congressos internacionais,
congressos académicos);

Existéncia de percepg¢éo da situacéo ideal desejada para o meio ambiente urbano;

Existéncia de outras tentativas de enfrentamento ao longo do tempo e sua
respectivas qualidades de resultados (bem ou mal sucedidas);

Intensidade do problema quanto a sua gravidade ou prejuizo potencial;

Existéncia de elementos formadores da agenda de PP que deu base a instituicdo do
3.2.2 Formagé&o de Agenda|IPTU Verde denotam aspectos caracterizadores decorrentes de uma agenda
politica, formal e/ou de midia;

O objetivo declarado é especifico e claro;

O objetivo esté relacionado com o problema;

3.2 Dimensé&o Temporal O objetivo esta apoiado por quantificacdes (metas numéricas);

Existéncia inicial de mais de uma alternativa;

Aplicacdo de técnicas de anélise (benchmarking, brainstorming, redesenho
incremental - tinkering , nudge ou solucdes genéricas) para a alternativa
selecionada;

Formulacéo de

¢ Estabelecimento de critérios de viabilidade politica, simplicidade, custo,
Alternativas

produtividade, eficiéncia, equidade, legalidade e perenidade na formulagédo da
alternativa selecionada;

323

Existéncia de alternativas que contemplaram formas de implementag&o extrafiscal
do tributo nas formas positiva e negativa de aplicagdo do mesmo;

Motivacéo do abandono de outras alternalivas de solugéo;

Presenca de mecanismos de inducéo de corportamento por premiagéo, coecéo,
conscientizag&o e solugdes técnicas;

Presenca de indicadores de desempenho do instrumento adotado;

Implementagéo de

324 Politica Pablica

Identificacéo de forma de implementacéo da PP entre top-down ou bottow-up ;

Existéncia de processo avaliativo do estado da politica publica adotada;

Incorporacéo de critérios de economicidade, produtividade, eficiéncia econémica e
Availagéo e administrativa, eficacia, equidade e tempestividade no processo de avaliagéo;

3.25 monitoramento da
politica publica  |Utilizagdo de indicadores de resultados associados ao processo de avaliagéo;

Existéncia de processos politicos-administrativos decorrentes da leitura da
consolidacéo da apuragédo dos resultados;

3.3 CO'SEQ;;:CZWO - - Averiguacgao do grau de transparéncia administrativa sobre o IPTU Verde;

Fonte: Elaborado pelo autor.

Assim, a elaboracao do roteiro metodologico que delineara o levantamento de
informacgdes da presente pesquisa, com a finalidade de evidenciar os componentes
intrinsecos das PP adotadas localmente, baseia-se nos postulados dos seguintes

autores:
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1. Dimensao conteudo: Bozeman e Pandey (2003), Dias e Matos (2012);
Rua e Romanini (2013), Secchi (2016), Souza e Secchi (2014);

2. Dimensédo temporal: Cobb e Elder (1971), Downs (1972), Peters e
Hogwood (1985), Ala-Harja e Helgason (2000), Capella (2006), Dias e
Matos (2012), Jeronimo e Freitas (2013), Rua e Romanini (2013),
Souza (2013), Lima e D’Ascenzi (2014), Januzzi (2014), Raeder
(2014), Secchi (2016), Rua e Romanini (2013), Secchi (2017);

3. Comunicacdo publica do IPTU Verde: Brasil (1988), Novelli (2006),
Secchin (2008), Brasil (2011), Duarte (2011), Mainieri e Ribeiro (2011),
MTCGU (2017) e World Bank Institute (2017).

No que se refere ao conteddo dos tépicos norteadores dessa pesquisa, esses
foram conjugados com base em um extrato dos enunciados expostos pelos autores

elencados no respectivo referencial tedrico.
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4. ANALISE COMPARADA: PROBLEMA PUBLICO, TIPOLOGIA DE
POLITICAS PUBLICAS, CICLO DE PP E COMUNICACAO PUBLICA NOS
CASOS ESTUDADOS

Nesse capitulo sdo desdobradas as etapas do processo metodoldgico (figura
2), com estudos e analises dos materiais obtidos no levantamento documental
realizado junto as camaras municipais e respectivas administracbes para
determinacao dos aspectos relativos ao problema publico.

Foram também realizadas entrevistas com uma bidloga da Secretaria do Meio
Ambiente de Guarulhos, com diretoria do Departamento de Gestdo Ambiental de
S&o0 Bernardo do Campo e diretoria da Divisdo Técnica de Planejamento da
Secretaria do Verde e Meio Ambiente de S&ao Paulo.

Entretanto, inicialmente cabe relatar de que as entrevistas realizadas em cada
administracdo resultaram, apos tratamento de seu contetdo, um extrato final de

categorias teméticas, como demonstrado no quadro 9.

Quadro 9 — Categorias tematicas reveladas nas entrevistas.

_ Cidades
Categorias reveladas
SBC
1 Auséncia de visdo ambiental para a cidade v v v
2 Comunicagao deficiente de direito legal v v v
3 Dissonancia de agbes ambien?ais entre v v v
esferas governamentais
2 Efemeridade na cor)duge}o de v v v
programas ambientais
5 Fragilidade do processo de monitoramento do v v v
desempenho do instrumento extrafiscal
6 Fragilidade no apoio operacional na v v
materializagéo de programas

7 Inexisténcia de cultura de planejamento ambiental v

8 Irrelevancia do meio ambiente pela 6tica politica v v v
9 Precariedade processual de formulagao v v

de alternativas
10 Desconexdo técnica ambiental na formulagéo do PL v 4
1 Promocéo de dellneamento ambiental v v v
do plano diretor

12 Relevancia das areas verdes privadas v v
13 Supremacia do carater fiscal sobre o extrafiscal v v v

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Tais categorias sustentaram a base de corroboracdo ou até mesmo de
fundamentacdo a diversos achados no discorrer da analise, com relacdo ao objeto
de estudo, sendo que das 13 categorias tematicas extraidas do discurso das
entrevistas realizadas, 8 categorias se revelaram comuns em todas entrevistas, 4
categorias se revelaram comuns a duas entrevistas e 1 foi revelada em apenas uma

das entrevistas isoladamente.

4.1. ldentificacdo dos aspectos relacionados aos problemas publicos locais

Foram levantados junto as respectivas Camaras Municipais os documentos
legislativos acerca dos projetos de lei (PL), mensagens legislativas, atas e memoriais
que deram base a promulgacdo das respectivas leis e decretos regulamentadores
que dispéem sobre os beneficios de cunho extrafiscal de preservacdo e protecao
ambiental relacionados ao IPTU aplicado pelas respectivas administracoes
municipais, bem como dos planos diretores que estabeleceram as diretrizes para o
planejamento municipal, no que se refere a preservacao e recuperacao ambiental e
que embasaram a formulacdo das PP locais, além da realizacdo de entrevistas
semiestruturadas com agentes publicos indicadas pelas Secretarias Municipais
relacionadas a gestdo do meio ambiente em cada uma das cidades pertinentes ao
escopo de pesquisa.

A partir da lei vigente de cada municipio que disp&e sobre isencdo do IPTU
para propriedades de particulares que preservam o meio ambiente foi possivel
relacionar as demais leis precedentes, de forma a esquematizar as alteracdes
legislativas e assim, cobrir um amplo espectro normativo com o objetivo de investigar
o “problema publico” original e seus aspectos circundantes que deram base ao
municipio para adotar PP com consequente instrumentalizacéo e aplicacao do IPTU
Verde. Nesse diapasao, Secchi (2017, p. 39) afirma que diagnosticar um problema
publico requer um trabalho analitico, verificando “[...] sua intensidade, seu contexto,
suas causas e consequéncias e seu potencial de tratamento”.

Dessa forma, os itens seguintes tratam de cada um dos aspectos referentes
ao problema publico local, além de fornecer elementos para que facilite, mais a
frente, o estabelecimento de definicdo da tipologia das PP adotadas e das fases do

ciclo de PP local.
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4.1.1. O problema publico em Guarulhos

O Plano Diretor a época da promulgacéo da Lei 6.793, de dezembro de 2010,
conforme mapeamento legislativo (anexo 2), a qual dispde sobre a normatizacéo do
lancamento, arrecadacao e fiscalizacdo do IPTU, é definido pela lei n° 6.055/2004,
ora vigente, a qual se estabeleceu, em sintese, sobre sete eixos, a saber:

1. Garantia da funcéo social da cidade e propriedade com aumento da
qualidade urbana, ambiental e social;
Promocao da incluséo social;
Potencializagcdo do ambiente econdmico;
Mobilidade urbana sustentavel,
Zelo pelo equilibrio fiscal,
Participacdo social e transparéncia; e
Gestao e cooperacéo regional (GUARULHQOS, 2004).

N o o A~ WD

Sendo que com relacdo a diretriz do eixo 1, o inciso IV do seu artigo 4°, define
gue a propriedade cumpre sua fungéo social, dentre outras previsdes, quando sua
utilizacdo ou destinagdes sédo “[...] compativeis com a manutencdo ou melhoria da
gualidade do meio ambiente [...]”, determinando que a protecdo do meio ambiente
para o municipio se configura como um valor social (GUARULHQOS, 2004).

O mesmo Plano Diretor destina toda uma se¢dao com o titulo “Do Meio
Ambiente” determinando o carater da responsabilidade de toda sociedade quanto ao
uso adequado, preservacao e recuperacao do meio ambiente, sendo que no capitulo
Il denominado “Do Solo e Das Areas Verdes” prevé como dever do municipio a
manutencao das areas verdes existentes e expansao da quantidade dessas areas.

Quanto a implementacdo de incentivos fiscais por meio do IPTU né&o foi
constatado qualquer registro legal pretérito a respeito, sendo que a Lei 6.793/2010
fora introduzida por meio do PL n° 322/2010, de autoria do executivo municipal,
inovando sob a perspectiva extrafiscal com fins a protecdo ambiental urbana, com a
introducdo de capitulo préprio nomeado como “Dos Incentivos Ambientais” (artigos
60 a 63 da Lei 6.793/2010), sendo que, em sua exposicdo de motivos a sua
proposicéo, apresentou dentre outras motivacoes, “[...] a criacdo de incentivos fiscais
“verdes”, como forma de modernizagdo de nossa legislagdo”, completando com a
“[...] Adocéao de diversos mecanismos de incentivos tributarios tendentes a protecao
do meio ambiente - IPTU ECOLOGICO” (GUARULHOS, 2010b, p. 15).



91

Além das motivagBes introdutérias expostas, o PL traz a seguinte reflexdo
sobre potenciais riscos sociais decorrentes da mudanca climatica em conformidade

com os debates internacionais sobre o clima e aquecimento global, expondo que

As profundas alteracdes climéticas sofridas pelo nosso planeta vém
trazendo grande preocupacdo ambiental, razdo pela qual é
necessaria a adocdo de medidas urgentes que minimizem esses
efeitos desastrosos, que pdem em risco a salde e a qualidade de
vida do homem (GUARULHOS, 2010b, p. 19).

Dessa forma, a percepcdo da administracdo municipal se sustenta no
ordenamento legal, mais especificamente na norma programatica disposta pelo
artigo 225 da CF (1988), corroborando, em compasso com seu Plano Diretor, que a
“[...] propriedade deve ter como missdo atender a fungdo social. Para tanto, a
protecdo e preservacdo do Meio Ambiente € medida fundamental” (GUARULHOS,
2010b, p. 19), expondo o significativo papel dos tributos para alcance de tal

finalidade de modo que esses sejam

“[...] utilizados para mudar habitos incompativeis com a preservagao
do meio ambiente, transformando-os em comportamentos dignos de
exemplo. Por outro lado, aqueles reticentes em preservar 0 meio
ambiente, haveria um grande estimulo econémico para a mudanca
(GUARULHOS, 2010b, p. 19).

Para tanto, exorta que a proposicdo de tais medidas baseia-se nas
disposicdes legais autorizativas do Estatuto da Cidade (2001) que

[...] ao regulamentar o disposto nos artigos 182 e 183 da Constituicao
Federal, no tocante a politica de Desenvolvimento Urbano, ressaltou
a utilizacdo, pelos Municipios, de instrumentos legais tributarios,
motivadores do cumprimento da fungéo social da propriedade, sendo
dever governamental assegurar aos cidadaos a seguranca, o bem-
estar e o equilibrio ambiental (GUARULHOS, 2010b, p. 19).

hY

Quanto a redacdo normativa destacada em capitulo proprio a respeito do
incentivo ambiental no PL, o proponente destaca elevado significado ao tema,

estabelecendo foco
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[...] ao incentivo de medidas socioambientais, contemplando,
especialmente a arborizacdo, a adocdo de areas permeaveis,
popularizacdo de solucbes com energia limpa, reutilizacdo de
materiais e de 4gua da chuva, adog¢do de tecnologias construtivas
ambientalmente corretas, aplicacdo de telhado verde, estimulo a
separacdo e destinacdo de lixo reciclavel, etc. Os descontos em
virtude de medidas ambientais podem chegar a até 25% (vinte e
cinco por cento) do valor do imposto (GUARULHOS, 2010b, p. 19).

Além disso, os esforcos despendidos na conservacdo das areas de
preservacao permanente (APP) passaram a ser valorizadas “[...] proporcionalmente
a area efetivamente preservada”, tendo por justificativa de que tais areas [...]
adquirem novo significado para os proprios municipes, pois, antes consideradas
empecilho ao desenvolvimento econdémico e social, passam a ser valorizadas como
fonte de riqgueza” (GUARULHOS, 2010b, p. 19), denotando preocupacédo da
administracdo em proporcionar aproximacao do municipe a valores relacionados a
conservagdo do meio ambiente, de forma a desenvolver a percepcdo do cidadao
com relacdo a relevante fungéo social que prestam tais areas.

Apesar de o problema em si ndo ter sido expressamente declarado, a analise
de conteudo dos documentos denotaram um problema publico categorizado como
uma ‘exigua consciéncia coletiva sobre o real valor do meio ambiente’, sendo que,
tal preocupacgéo ficou reforgada quando na entrevista fora revelado, segundo o seu
préprio conteudo, que “[...] sempre foi um grande carro chefe aqui na Secretaria a
guestdo da educacdo ambiental... sempre foi uma diretriz para todos os trabalhos”,
ou seja, durante a entrevista a questdo referente a ‘promogao da educacao
ambiental’ foi enfatizada em varios angulos abordados pela entrevista realizada em
Guarulhos.

Além disso, verificou-se atrelados a tais estimulos a percepg¢do de risco
urbano com a qualidade de vida no longo prazo, uma vez que a mensagem do

executivo inicia-se com a seguinte prelecao

As profundas alteragdes climaticas sofridas pelo nosso planeta vém
trazendo grande preocupacdo ambiental, razdo pela qual é
necessaria a adocdo de medidas urgentes que minimizem esses
efeitos desastrosos, que pdem em risco a saude e a qualidade de
vida do homem (GUARULHOS, 2010b, p. 19).
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distinguindo dessa forma, relevancia do problema publico local com a
sustentabilidade urbana de Guarulhos como um todo.

4.1.2. O problema publico em S&o Bernardo do Campo

Na cidade de Séao Bernardo do Campo, a lei n° 6.091, de 09 de dezembro de
2010, foi revogada pela recente lei n° 6.594, de 28 de setembro de 2017, a qual
consolidou os incentivos fiscais do municipio, tendo por respectiva mensagem
legislativa n° 075/2017 a qual apresentou o PL n° 97/2017 visando, de forma geral,
consolidar normas esparsas sobre incentivos fiscais municipais, inclusive no que se
refere a protecdo ambiental, entretanto, em nada evidenciou qualquer exposicao de
motivos sobre questfes ambientais.

Dessa forma, uma vez que a norma vigente ndo ofereceu elementos para
determinar os aspectos do “problema publico” municipal para implementacdo do
IPTU Verde, a pesquisa se aprofundou no levantamento de relacdes entre normas
revogadas e respectivas normas revogadoras pretéritas, compondo um mapeamento
normativo histérico (anexo 3), de forma a permitir o rastreamento investigativo
documental com o objetivo de identificar os elementos caracterizadores das
guestBes constantes do quadro 8, sub-item 3.2.1.

Primeiramente foi identificada, no referido mapeamento, a lei n° 4.558, de 11
de dezembro de 1997, a qual, por meio da mensagem legislativa ML n° 085/1997 de
autoria do poder executivo, encaminhou a camara municipal o PL n° 180/1997, com
o objetivo de alterar o sistema tributario municipal'®, dispondo, sucintamente, sobre
0S seguintes temas, na seguinte ordem:

1° Atualizacao de valores do IPTU,;

2° Atualizacao de valores da Taxa de limpeza publica;

3° Estabelecimento de aliquota Unica para apuracdo de preco publico
para utilizacdo de areas publicas;

4° Estabelecimento de tarifa para manutencdo das redes de &gua e

esgoto; e

16 Lein® 1.802, de 26 de dezembro de 1962;
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5° InstituicAo de desconto sobre o IPTU para manutencdo de areas
protegidas com cobertura vegetal’.

Assim, cabe observar primeiramente que o referido PL de 1997 se configurou
sob a vigéncia do Plano Diretor estruturado pela entdo lei n° 4.434/1996, a qual
previa diretrizes e objetivos relacionados a recuperacdo do meio ambiente urbano e
preservacdo de areas de mananciais, destacando toda uma se¢do normativa
denominada “Da Politica de Meio Ambiente” com foco na melhoria do meio ambiente
e por consequéncia a melhoria da qualidade de vida da populacao.

Em segundo lugar, dos cinco temas citados anteriormente visando a citada
alteracdo legislativa, as quatro primeiras referem-se a categoria ‘econdmica’ com
carater fiscal, ja a ultima relaciona-se a categoria ‘ambiental’ de carater extrafiscal e,
como terceira observacdo, € possivel extrair da mensagem legislativa ML n°
085/1997, que o respectivo incentivo extrafiscal objetivou garantir a manutencdo de
areas protegidas com cobertura vegetal, que nas palavras do executivo municipal da
época, ser um “...] fator que acreditamos venha a evitar invasfes de areas e
deterioracdo do meio ambiente, contribuindo assim para garantir melhor qualidade
de vida aos municipes”, sendo que por ‘areas protegidas’, segundo o referido PL,
entenda-se por area de manancial (SAO BERNARDO DO CAMPO, 1997b, p. 3),
destacando assim, o problema publico local como ‘invasdes de areas protegidas e
deterioracdo do meio ambiente’.

Dessa forma, a natureza do problema local revela um risco de concretizacao
da politica urbana a época, no que diz respeito a consecucdo das diretrizes
estabelecidas pelo Plano Diretor de 1996, conforme citado anteriormente.

Cabe ainda observar que o mesmo PL ainda previu originalmente como
solucdo em seu artigo 4°, proposta de isencdo no IPTU de até 80 % de desconto da
fracdo entre a ‘area excedente & ocupacdo permitida com cobertura vegetal'*® com
relacéo a ‘area total do imovel’, sendo que por ‘cobertura vegetal’, segundo o0 § 1° do
mesmo artigo, refere-se a “[...] flora regional ou que contribua, de forma significativa,
para o indice minimo de areas verdes urbanas” (SAO BERNARDODO CAMPO,
1997a). A iniciativa de pretensdo a concessao do beneficio recaia ao contribuinte

" Esses itens tematicos foram extraidos a partir da andlise de contetido da ML 085/1997 sob o
Psrotocolo legislativo n° 3.025/1997;

As posturas de zoneamento das cidades definem pardmetros de ocupacdo e aproveitamento do
solo, os quais limitam a edificacdo na propriedade. Nesse caso diz respeito a cobertura vegetal
existente além da area permitida de ocupagéo para o terreno (SAO BERNARDO DO CAMPO, 2012).
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interessado, que apds a realizacdo de avaliacdo técnica por 6rgao fiscalizador
municipal, autorizaria a formalizacdo de sua concessao, procedimento esse vigente
até a atualidade.

A posteriori, em ato continuo no mesmo processo legislativo de conducédo do
referido PL n° 180/1997, o executivo municipal encaminha proposta de alteracdo ao
PL original, a titulo de “aprimoramento da propositura”’, estendendo o beneficio
extrafiscal as propriedades com cobertura vegetal que se encontram fora da area de
mananciais.

Uma ultima evidenciacdo sobre o referido processo legislativo relaciona-se
ao contetdo dos debates no parlamento e da audiéncia publica entorno dos temas
constantes do PL, 0s quais circunscreveram-se as quatro primeiras propostas
econbmicas, sem qualquer mencao a quinta proposta de natureza ambiental.

No ano de 1999, a lei n° 4.817/1999 passa a flexibilizar o desconto de até
80% do valor do IPTU a partir da relacdo pura e simples entre a area com cobertura
vegetal com relacdo a area total do imével, ndo havendo mais o limite de ‘area
excedente a ocupacdo permitida’, porém, no ano de 2010, a lei n° 6.091/2010,
restringiu o0 acesso ao beneficio as propriedades edificadas com areas maiores que
500 m2 e que caso ocorresse edificacdo local, essa deveria ser inferior a 20% da
area total da propriedade.

Tal norma foi gestada sob a vigéncia do Plano Diretor definido pela lei n°
5.593/2006, sendo que tal diploma legal ampliou o entendimento de cumprimento da
funcdo social da propriedade, no caso dessa mesma propriedade preservar o meio
ambiente (inciso lll, art. 17 da lei n° 5.593/2006), além de estabelecer como objetivo
do desenvolvimento ambiental municipal, a expansao arborea urbana e aumento das
areas permeaveis (inciso XV, art. 24, da lei 5.593/2006), e que submetido a um
cotejo e andlise em face da limitacdo da lei n° 6.091/2010 expde evidente
contradicdo quanto as diretrizes do plano diretor mencionado.

Cabe ainda relatar que a mensagem legislativa n°® 79/2010 do PL n° 98/2010,
a qual desencadeou na promulgacédo e publicacdo da lei n° 6.091/2010, néao fez
qualquer mencao especifica a alteracdo legislativa referente a restricdo citada
anteriormente, apenas explicitando que [...] estudos demonstram que ao longo dos

anos as areas de cobertura vegetal e mesmo de producado hortifrutigranjeira tém se
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mantido [...]", ndo havendo na casa legislativa'®, atos de formulacéo da referida lei
que evidenciam qualquer debate especifico a matéria referente a restricdo normativa
anteriormente citada (SAO BERNARDO DO CAMPO, 2010b, p. 3).

4.1.3. O problema publico em S&o Paulo

O mapeamento da legislacdo municipal paulistana (anexo 4) que trata do
objeto de estudo dessa pesquisa, perpassou pelas leis de n°s 10.365/1987 e
11.338/1992, ambas regulamentadas pelo decreto municipal n° 57.516, de 8 de
dezembro de 2016, sendo que a primeira lei disciplina o corte e poda de arvores,
além de conceder incentivo a imoveis com vegetacdo arbérea localizados em APP,
com desconto de até 50% na fracdo entre a area protegida do imoével e sua area
total, ja a segunda faz referencia as propriedades situadas em area de mananciais,
ou seja, concede isencdo de lancamento do IPTU sobre o excesso de area de
propriedades com edificacdo e desconto de 50% no valor do referido imposto para
propriedades nao edificadas (terrenos nus).

A lei n°® 10.365/1987 foi promulgada sob a égide do Plano Diretor definido pela
entdo Lei n° 7.688/1971%°, a qual j& previa como objetivo em sua alinea “a”, inciso |
do artigo 2°, a “[...] preservagcdo do meio ambiente contra a poluicdo do ar, do solo,
dos mananciais de agua e da paisagem”, dedicando em sua alinea “g”, inciso Il do
artigo 3°, diretriz de desenvolvimento social referente a estimulo ao “[...] plantio de
arvores e a preservacdo da arborizacdo por parte dos particulares, promovendo
campanhas educativas periédicas” (SAO PAULO, 1971).

Assim, o PL n° 134/1987 de autoria do executivo municipal, o qual amparou a
promulgacdo da lei n° 10.365/1987, apresenta na sua exposicdo de motivos, a

importancia de

[...] adaptar a legislagdo vigente, relativa a matéria, a realidade atual,
caracterizada pela crescente deterioracdo ambiental da cidade,
originada pela poda, corte e supressao de arvores nos logradouros
publicos, sem observancia dos critérios técnico-cientificos

% Os atos legislativos estdo condicionados sob o processo legislativo de n° 16.982/2010.

20 Figueiredo Ferraz, prefeito a época, declara que o “[...] aproveitamento indisciplinado do solo
paulistano, com comprometimento de suas reservas vegetais e de suas fontes de abastecimento de
agua, oriundo de uma pressao demografica violenta e da exploragdo imobiliaria incontida e
desenfreada, criou um tecido urbano irregular e caético” (FERRAZ, 1991).
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adequados, com real prejuizo ao interesse publico e a coletividade
(SAO PAULO, 1987b, p.19).

Mais além, o proponente do PL declara que “nos grandes aglomerados
urbanos, a vegetacao proporciona, como sua principal contribuicdo, o necessario
equilibrio ambiental, indispensavel a salude e ao bem-estar geral” (SAO PAULO,
1987D, p. 19) e complementa que

[...] a doutrina, cientificamente sensibilizada, vem advertindo sobre o
perigo da reducdo, depredagédo, corte, supressdo ou exterminio de
areas verdes, quer por meios empiricos ou clandestinos, quer por
especulacdo ou autorizagdes administrativas inoportunas e abusivas,
uma vez que vém causando a ‘morte urbana da natureza’, graves
prejuizos a satde publica (SAO PAULO, 1987b, p. 19-20)

Dessa forma, se pode extrair das colocacdes anteriores que o problema
publico a época se referia a ‘deterioracdo ambiental urbana pela poda, corte e
supressao arborea abusiva’'.

A promulgacéo da lei n°® 11.338/1992 ocorreu sob a vigéncia da lei n° 10.676
de 1988, ou seja, o Plano Diretor de Sdo Paulo que diagnostica em seu PL n°
261/1988, que na década de 1950 ocorreu exponencial crescimento populacional
agravada pelas politicas de uso e ocupacédo de solo e tendo por consequéncia o
aprofundamento dos problemas ambientais da cidade®. O PL n° 338/1992, que deu
origem a lei n° 11.338/1992 e apresentado pela administracdo municipal, expressou
preocupacdo com a protecdo aos mananciais, pois segundo motivacdo explicitada,
nao apenas a cidade de Sao Paulo, mas também a RMSP dependia da boa
qualidade dessas aguas. Sendo que mais adiante, a administracdo da época,
justifica que “o nao adensamento da populagao ai ja instalada, como forma de
preservacdo das fontes primarias da dgua consumida pelos habitantes da Regido
Metropolitana, é objetivo primordial da Administracéo” (SAO PAULO, 1992b, p. 4).

As causas para o fenbmeno do adensamento populacional em tais areas €&

evidenciado quando o executivo municipal revela que

?! Na década de 1950 foi implantado um modelo de urbanizacdo de fundos de vale, com a

canalizacdo de cérregos em galerias fechadas, com aumento da impermeabilizacdo do solo urbano,
além do avanco da degradacdo ambiental da periferia decorrente do desmatamento indiscriminado
para fins de ocupacao, geralmente executada de forma desordenada em solos arenosos e friaveis
(SAO PAULO, 1992b).
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Os valores venais médios de terrenos ai situados sédo, em funcdo de
restricbes urbanisticas de uso, ocupacdo e parcelamento do solo
existentes nas legislacdes municipal e estadual, inferiores aos do
restante da cidade. Isto torna estes iméveis alvo preferencial de
ocupacao desordenada. Aliado a esse fator, ndo podemos esquecer
gue esta area encontra-se proxima a outras geradoras de emprego,
impulsionando o descontrole de seu adensamento populacional
(SAO PAULO, 1992b, p.4)

Além disso, apreende-se da referida exposicdo que em razéo do tradicional
entendimento inerente a politica tributdria de majoracdo do tributo sobre a
propriedade de terrenos nus em relagdo as propriedades com edificacdes, faz com
gue esse comportamento fiscal em areas de mananciais ocasione grave efeito
negativo, pois em tais localidades o interesse da municipalidade é de que ndo haja
edificacbes em tais propriedades, mantendo esses locais com baixos indices de
ocupacéo (SAO PAULO, 1992b).

Em face de tais colocacfes, apreende-se que o problema publico nesse caso
referia-se ao ‘comprometimento dos reservatdrios de dgua em areas protegidas em
razdo de adensamento populacional’ e, portanto, relacionando-se a um risco de
comprometimento do abastecimento de agua em geral, com potenciais danos a
saude publica.

Assim, o problema publico encontrou a época uma janela de oportunidade de
implementacéo de PP local em funcéo da legislacédo estadual da década de 70 que
regeram o uso de solo em areas de mananciais®

A solucdo para tais questfes, segundo a administracdo, em regides de
mananciais sado apresentadas sob duas formas diferentes, sendo a primeira
relacionada a proporcionalizacdo dos beneficios naturais advindos em razao da nao
ocupacédo de espacos na propriedade privada em parte edificada, estabelecendo-se
a isencao do IPTU sobre o0 excesso de area permeavel e, por ultimo, a concessao de
50% de desconto no referido tributo para terrenos nus (SAO PAULO, 1992b),

aplicando assim, a tributacdo em seu caréater extrafiscal.

4.2. ldentificacdo dos aspectos relacionados a Tipologia de PP

22 | eis Estaduais do Estado de S&o Paulo n° 898/1975 e de n° 1.172/1976.



99

Para o estudo das tipologias, Secchi (2016, p. 25) expde que essa deve
considerar a “[..] esséncia, a intencionalidade, estrutura de indugdo de
comportamento e os resultados esperados da PP”.

Para tanto, foi aplicada técnica de analise de contedudo apresentada por
Secchi (2016) nos documentos levantados, ou seja, projetos de lei, atas e pareceres
parlamentares, além das entrevistas realizadas, a fim de extrair as categorias das
comunicacdes expressas nos documentos por afinidade seméantica com significados
orientados pela tipologia das politicas publicas (quadro 6), ou seja, que revelem
impacto do tema na sociedade (Lowi), que configurem a distribuicdo de custos e
beneficios na sociedade (Wilson), que representem o grau de relevancia do assunto
para a sociedade (Gormley), que se estabelecem pela relacdo do conhecimento e
intencdo dos atores protagonizadores da PP (Gustafsson) e ainda, como distin¢cao
entre conteudo técnico e conteudo politico da proposta (Bozeman e Pandey).

O estudo tipolégico de PP, entretanto, considerou também que o cenario
politico quando da instituicdo das primeiras leis municipais de Sdo Bernardo do
Campo e Sao Paulo, e que abrigam incentivos fiscais ambientais relacionados a
propriedade, foram forjadas nos anos 80 e 90 do século passado, sendo que tais
décadas foram marcadas por fortes movimentos de ecologistas e veiculagBes pela
midia em defesa ao meio ambiente.

A partir da década de 70 as questbes ambientais intensificaram-se e
ganharam notoriedade politica mundial, sobre o qual o noruegués Jan-Gustav
Strandenaes, que fora integrante da Comissdo das Nacbes Unidas para o
Desenvolvimento Sustentavel (GUNI, 2017), declarou que a importancia da
Conferéncia de Estocolmo de 1972 foi que “[...] colocou o meio ambiente na agenda

politica”

e 0 qual culminou com o relatério ‘Nosso Futuro Comum’ em 1987,
passando a ocupar a partir de entdo, continua elevacdo de importancia no radar
politico mundial e regional.

Assim sendo, os governos nacionais e locais do planeta, comecaram a sentir
as novas vibracdes politicas de protecdo ao meio ambiente e passaram a ajustar as
normas juridicas, de forma a se alinharem as novas demandas sécio-ambientais, em

razdo de uma forte pressdo politica externa e mesmo internas entorno do tema e,

% (BBC, 2012)
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por conseguinte, imprimiu de forma geral forte tendéncia de cunho eminentemente
politico na tomadas de decisdes dos governos locais.

Sob esse aspecto, Secchi (2016, p. 112) enfatiza que a “[...] capacidade dos
meios de comunicagao de influenciar a opinido publica é reconhecida [...]", uma vez
que os “[...] problemas sédo mais facilmente percebidos pela populacdo quando os
meios de comunicagdo os exaltam”, e, portanto, sendo um poderoso vetor de

influéncia na pauta de questdes politicas.

4.2.1. Tipologia de PP segundo Lowi

A documentacdo coletada nas cidades de Guarulhos e S&o Bernardo do
Campo demonstram o0s seguintes aspectos comuns com relagéo a proposta do IPTU
verde:

e Beneficios econbmicos concentrados a certos grupos, sendo que o
tamanho de tais grupos varia na medida em que os contribuintes se
enguadrem nos requisitos legais para aquisicao dos beneficios;

e Custos relativos a renuncia fiscal decorrentes dos beneficios previstos
sao pulverizados por toda a sociedade;

Assim, em face das caracteristicas investigadas, no caso das cidades de
Guarulhos e Sdo Bernardo do Campo, as politicas publicas se delineiam como do
tipo ‘distributiva’.

Ja quanto a cidade de S&o Paulo, a lei n° 10.365/1987 a qual disciplina o
corte e a poda de vegetacdo arbérea em areas publicas ou particulares, conformou-
se em regras e sancdes e, portanto, se configurou como norma que retrata uma
politica do tipo ‘regulatéria’, contudo, na parte em que a lei especifica 0 incentivo
fiscal para areas detentoras de vegetacdo arborea (art.s 117 e 118) explicitou
peculiar caracteristica de uma politica ‘distributiva’, com beneficios econdmicos
orientados a um determinado grupo de contribuintes que se enquadrem nas
condicdes expressas em lei. Tal caracteristica também foi verificada com relacdo ao
beneficio no IPTU concedido pela lei n° 11.338/1992, a qual concede isen¢éo sobre
0 excesso de area em propriedades edificadas e desconto de 50% em terrenos nus

situados em areas de mananciais, de forma a dar eficacia as leis estaduais de Sao
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Paulo de ordenacgé&o do uso do solo, delimitagdo e protecdo das &reas de mananciais
da RMSP?,

4.2.2. Tipologia de PP segundo Wilson

Com base no enunciado anterior referente ao tipo de politica desenvolvida
nas cidades de Guarulhos e Sao Bernardo do Campo, Wilson corrobora com os
motivos determinantes da politica distributiva de Lowi, entretanto a intitula como
politica ‘clientelista’. Assim sendo, diante dos postulados daquele autor, as cidades
de Guarulhos, Sado Bernardo do Campo e S&o Paulo, por possuirem politicas
ambientais extrafiscais em sua forma positiva atreladas ao IPTU, se configuraram
como uma politica ‘clientelista’, por se caracterizar em custos suportados pela
sociedade em face dos beneficios (renuncia fiscal) a favor de um grupo dessa
mesma sociedade.

Cabe observar, contudo, que a tipologia de Wilson permite analisar, no caso
dessa pesquisa, conformacdo diversa na presente tipologia, uma vez que como
revelado em entrevista realizada na Secretaria do Verde e Meio Ambiente — SVMA
de Sado Paulo, o entendimento sobre apuracdo de vantagem econb6mica de uma
solucdo geralmente se atrela apenas a perspectiva do resultado financeiro da
adocdo de uma politica de beneficio fiscal, ndo contabilizando o retorno em uma
perspectiva lato sensu de todos os efeitos que uma medida extrafiscal adotada pode
representar, o que no entender da entrevistada, se trata de “[...] uma visao ortodoxa
gue néo deixa por na conta todos esses beneficios [...]” , beneficios esses traduzidos
pelos resultados obtidos por uma melhor qualidade do ar, diminuicdo de enchentes
urbanas, de maior indice de permeabilidade do solo, de reducao de ‘ilhas de calor’ e
consequente melhoria da saude publica pela aproximagédo do cidaddo com é&reas
verdes de lazer.

Assim sendo, sob esse ultimo ponto de vista, a referida tipologia permite
deduzir que os casos em tela classificados como politicas ‘clientelistas’, se
alterariam dentre os tipos de politicas publicas defendidos por Wilson, de forma a
arrevesar o sentido da andlise, uma vez que o custo de suportar areas verdes

urbanas por um grupo de particulares, que em nada podem ser modificadas ou

24 |_eis do Estado de S&o Paulo de n°s 898/1975 e 1.172/1976.
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mesmo almejar quaisquer vantagens financeiras com empreendimentos nessas
propriedades verdes, resultando na distribuicdo de beneficios decorrentes a toda
coletividade, ou seja, nesse caso, segundo Secchi (2016, p.27), tais politicas “[...]
importam em beneficios coletivos, e os custos ficam concentrados sob certas
categorias”, passando, dessa forma, a se configurar na presente tipologia como uma
politica do tipo ‘empreendedora’.

Em que pese tal reflexado, a politica ‘clientelista’ se sobrepde uma vez que foi
revelada na entrevista, categoria tematica de ‘supremacia do carater fiscal sobre o
extrafiscal’ em todas as entrevistas, ou seja, o foco da administracdo é o quantum

projetado de rendncia fiscal que podera advir da concesséao de beneficios fiscais.

4.2.3. Tipologia de PP segundo Gormley

Esse tipo de PP baseia-se no seu grau de saliéncia (relevancia) para a
opinido publica com relacdo aos beneficios fiscais ambientais existentes na
legislagdo do IPTU nas trés cidades estudadas, para tanto, foram levantadas as
guantidades de adesfes de proprietarios ao referido beneficio nos ultimos quatro

anos, junto as respectivas administracées municipais®® conforme o gréfico 3:

Grafico 3 — Quantidade de imdveis beneficiados
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Fonte: Elaborado pelo autor

> Dados obtidos pelo SIC das cidades de Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo e Sdo Paulo em
janeiro de 2018;



103

De forma geral, os dados demonstram que no ultimo quadriénio houveram
baixas adesbes aos beneficios fiscais ambientais, até mesmo registrando
decréscimo de propriedades enquadradas em tais beneficios, inferindo assim, baixa
relevancia social das respectivos instrumentos de PP nas cidades estudadas, com
uma variagao percentual em quatro anos de aproximadamente 27% em Guarulhos,
de menos 39% em S&o Bernardo do Campo e de apenas 7% em Séao Paulo.

No caso da cidade de Guarulhos e considerando que ha a formulacédo de
variados mecanismos de prote¢do ao meio ambiente, bem como o delineamento das
fracGes de desconto no IPTU para cada uma dessas medidas, é possivel evidenciar
por outro lado, alto grau de tecnicidade empregado pelo poder publico no desenho
das medidas ambientais previstas®, entretanto as informacées coletadas com base
na midia a época de sua implantacdo, ou seja, apos a publicacdo da norma que rege
o IPTU Verde é de que houve baixa adesao de proprietarios de iméveis as medidas,
ou seja, de 279 imoveis, representando aproximadamente 0,12% dos
aproximadamente 240 mil imoOveis cadastrados na base de dados imobiliaria
municipal a época® e se considerado comparativamente aos valores de 2017,
houvera uma queda de aproximadamente 15% de adesdes.

Corroborando com a baixa relevancia demonstrada pelo grafico 3, o quadro
10 demonstra a representatividade dos lancamentos de IPTU extrafiscal ambiental
com relacdo o total de lancamentos do IPTU nas respectivas cidades no ultimo

quadriénio:

Quadro 10 — Proporgéo de imdveis beneficiados pelo dispositivo legal do IPTU Verde

Periodos

2014 2015
Guarulhos 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%
Séo Bernardo do Campo 0,2% 0,3% 0,3% 0,1%
Sédo Paulo 0,7% 0,7% 0,7% 0,7%

Fonte: Elaborado pelo autor

% A lei n° 6.793/2010 dispde de todo um capitulo (capitulo X da lei) para tratar dos incentivos
ambientais relativos a presenga de arvores defronte aos imdveis, areas permeaveis, possuir sistemas
de coleta de agua pluvial, de reuso de agua, aquecimento elétrico ou hidraulico solar, construcfes
com materiais sustentaveis, uso de energia passivel, uso de energia eolica, possuir telhado verde, ter
processo de separacdo de residuos solidos, além de isencdo do imposto as areas de preservagao
E7ermanente (art’s. 60 a 63);

Informacdes obtidas por meio da midia da época (UOL, 2011).



104

Assim, os dados apresentados pelo quadro 10 evidenciam que a
representatividade de propriedades que receberam o incentivo por meio do IPTU?
no ultimo quadriénio, ndo passou de aproximadamente 0,7% na maior cidade da
RMSP que é Séo Paulo, se manteve estavel em Guarulhos em aproximadamente
0,1% e em S&o Bernardo do Campo essa representatividade reduziu-se entre os
anos de 2016 a 2017, ou seja, de 0,3% para 0,1%, aproximadamente.

Dessa forma, segundo a classificacdo de Gormley (SECCHI, 2016), em
Guarulhos a PP adotada se caracterizou como sendo de baixa relevancia e de
razoavel existéncia de conhecimento especializado para sua elaboracdo, se
caracterizando assim, como uma politica de 'sala de reunides'.

No caso de Sdo Bernardo do Campo os dados apresentados pelo grafico 3
demonstram um retrocesso nos ultimos quatro anos de beneficios concedidos,
denotando baixa relevancia de sua PP perante a sociedade, além do que ndo foram
evidenciados nos processos legislativos de n°s 16.982/2010 e 2.926/1991, relativos
aos projetos de lei n°s 98/2010 e 97/2017, respectivamente, qualquer debate
parlamentar a respeito do tema objeto de concessao fiscal referente a cobertura
vegetal denotando baixo interesse historico dos representantes da sociedade pelo
tema, sendo que foi constatado também que a quantidade de iméveis beneficiados
no ano de 2008, quando vigia a lei n° 4.558/1997, eram de 500 propriedades (SAO
BERNARDO DO CAMPO, 2008) e em 2017 registrou 312 propriedades (grafico 3),
refletindo uma queda de aproximadamente 37%, além do que a medida de
concessédo de incentivo fiscal delineia-se basicamente por simples equacédo de até
80% da razdo entre a area verde existente na propriedade e a sua area total. A
conjugacao de tais constatacdes conduz, segundo a tipologia de Gormley, a uma
politica de ‘baixo escaldo’, ou seja, com pouco interesse social e de facil
implementacgéao.

Quanto a PP adotada pela cidade de Sao Paulo de incentivo fiscal ambiental
por meio do IPTU demonstrou, diante da pequena adesdo no ultimo quadriénio
(grafico 3) de aproximadamente 7%, portanto demonstrando pouca relevancia do
beneficio na sociedade, sendo que tal constatacdo foi corroborada diante de
pesquisa realizada em janeiro de 2018 em face de levantamento realizado na

internet e no aplicativo ‘Youtube’ com as palavras chaves ‘desconto IPTU Sao Paulo’

%8 Dados obtidos pelo SIC das cidades de Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo e S&o Paulo sob os
n°s de protocolos 6.578, 14.267 e 29.005, respectivamente.
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e ‘Isencédo IPTU Sao Paulo’, evidenciando ndo haver qualquer mencéo de destaque
atualizada a respeito dos incentivos ambientais oferecidos pelo IPTU nos sitios
eletrbnicos ndo governamentais e inclusive governamentais, caracterizando a PP
municipal como sendo de baixa relevancia publica.

Assim, a formulacdo legal do desconto no IPTU referente a protecéo
ambiental na cidade de S&o Paulo, assim como em S&o Bernardo do Campo,
demonstrou baixa tecnicidade na sua composi¢do, sendo acompanhada de baixa
visibilidade pela sociedade local, caracterizando-a também, como uma politica
publica de ‘baixo escalao’.

Além disso, cabe considerar que a ‘saliéncia’ de uma PP pode estar
relacionada, nesse caso, a divulgacdo inadequada de um direito, como sera visto

mais adiante.

4.2.4. Tipologia de PP segundo Gustafsson

As PP segundo Gustafsson baseiam-se na distancia avaliativa entre o
conhecimento e a intencdo do formulador da PP, sendo que no caso do municipio de
Guarulhos, em razdo de pesquisa e analise de conteudo do processo parlamentar
em face da ata da 322 sessdo extraordinaria de 2010 (GUARULHOS, 2010c) e da
respectiva exposicdo de motivos do proponente do PL (GUARULHOS, 2010b),
evidenciou-se a seguinte extracdo de frequéncia de categorias tematicas
demonstrada entre parénteses, referentes a analise de discursos e debates no
parlamento municipal:

e Relacdo antieconbmica entre esfor¢o para obter o beneficio em face do
préprio beneficio (3);

e Reconhecimento como cidade sustentavel (5);

e Incorporacéo de tecnologias ambientais (1);

e Ampliacdo da base tributaria (4);

e Majoracao tributaria (8);

e Regularizacao fundiaria (1)

Dessa forma, foi possivel constatar que seus formuladores possuiam clareza
em relacdo ao problema ambiental local e também global, no que se refere ao

impacto negativo dos grandes centros urbanos no clima, assim, em face da
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disponibilidade do conhecimento apresentado para elaborar um grande leque de
medidas de protecdo ambiental e da disposicdo apresentada no parlamento
municipal para a aprovacéo do PL, a PP de Guarulhos se configura como sendo do
tipo 'real’, denotando-se, a época de sua concepcédo pelo executivo municipal, estar
amparada em estratégia de politica ambiental e alocacao de recursos quando atribui
a responsabilizacdo de sua operacionalizacdo a duas Secretarias Municipais, ou
seja, a Secretaria de Obras e a Secretaria de Meio Ambiente, evidenciando assim, a
intencdo municipal de solucionar o problema publico local.

Em S&o Bernardo do Campo a introdugdo do instrumento extrafiscal
ambiental foi estabelecido pela Lei n° 4.558/1997, concedendo o referido beneficio
sem restricbes as areas protegidas com cobertura vegetal, com auséncia de debates
a respeito no plenario da camara municipal. Com a promulgacdo da Lei n°
6.091/2010, a qual vigeu até o ano de 2017, o beneficio ambiental foi condicionado a
terrenos com area total acima de 500 m?2 e desde que a edificagdo, caso houvesse,
nao ultrapasse a 20% da area do terreno, sendo que a lei posterior, de n°
6.594/2017, retirou tal limitacdo de area. Tais alteracdes legais, entretanto,
evidenciaram clara auséncia de debates dos projetos de lei por parte da casa
legislativa nas distintas épocas quando das discussbes dos PL n° 98/2010 e n°
97/2017 respectivamente, além do que, quando a administracdo foi indagada se
‘existe IPTU Verde implementado na cidade?' e a resposta foi negativa®, entretanto,
na mesma resposta foi apontada, mais adiante pela administracdo a existéncia do
art. 3° da lei n° 6.091/2010%°, configurando desconhecimento sobre o conceito de
‘IPTU Verde’, aproximando-se assim, de uma politica ‘simbdlica’ naquele municipio,
em razdo da inexisténcia de debates dos legisladores da época e afunilamento
restritivo a um minimo de area para concessao do beneficio no decorrer do tempo,
denotando um aparente interesse na disposicdo da medida, mas com pouca
intenc&o de sua concretizagao.

Na cidade de Sao Paulo, como ja explanado, ha duas leis de incentivo fiscal
ambiental sobre a propriedade, a primeira € a lei n° 10.365/1987, que rege o corte e

a poda arbodrea e prevé incentivo fiscal no IPTU para area declarada de protecao

29 eSIC protocolo n° 63.595/2017;

% Art. 3° “Sera concedida redugdo exclusivamente sobre o Imposto Territorial Urbano, de acordo
com a férmula abaixo, aos imoveis que possuam cobertura vegetal, desde que haja adimpléncia dos
tributos incidentes sobre os mesmos. Percentual de redugao (%) =( area com cobertura vegetal / area
total do imével) x 80”.
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ambiental, sendo essa promulgada a partir do PL n° 134/1987 e a segunda, lei n°
11.338/1992, dispde sobre incentivo fiscal as propriedades localizadas em area de
manancial, a qual foi promulgada a partir do PL n° 338/1992.

Assim, quanto ao PL 134/1987 apresentado antes da CF (1988), nao foi
possivel localizar as atas de debates dos parlamentares, mas o0s pareceres
legislativos da época revelaram as seguintes categorias tematicas:

e Manutencgao do 'pulméo verde' da cidade;

e Area verde per capita aquém da recomendacio da ONU (de 12 m?2 por
habitante);

e Operacdes de poda sem balizamento normativo;

e Consternacédo publica diante da remocao indiscriminada de arvores;

¢ Responsabilizacdo do municipe que age sem autorizacao;

Com base nos temas dos pareceres e na disposicao de critérios expostos na
formulacéo da respectiva lei que dispde sobre propriedades com cobertura arborea,
denota tratar-se de uma politica ‘real’, uma vez que foi evidenciada relevancia do
tema perante a sociedade da época e consequente influéncia da agenda, denotando
um modelo de iniciativa externa (outside initiative model)*!, ja no que concerne o PL
n°® 338/1992, também néo foi possivel localizar as atas legislativas correspondentes,
entretanto os pareceres legislativos evidenciaram as seguintes categorias de temas:

e Alienacdes sucessivas de iméveis em areas de mananciais;

e Elevado custo de manutencéo da propriedade em areas protegidas;

e Ocupacéo desordenada em areas protegidas;

e Alinhamento municipal as Leis Estaduais de uso do solo e delimitacéo
de areas de protecédo de mananciais na RMSP*.

Sendo que, diante dos riscos ambientais e legais evidenciados a época com
relacdo a protecdo de mananciais na RMSP, o referido instrumento normativo
evidencia também advir de uma politica ‘real’, denotando a época evidente interesse
em face da adocdo do instrumento extrafiscal sobre a propriedade a fim de

solucionar o problema publico.

% Secchi (2016, p. 112) expde que alguns autores definem uma “[...] cadeia de determinagdo entre a
agenda da midia, a agenda politica e a agenda formal”, o qual ha uma influencia de uma para outra,
ou seja, da primeira para a segunda, e dessa para a terceira;

%2 Leis do Estado de S&o Paulo de n°s 898/1975 e 1.172/1976.
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4.2.5. Tipologia de PP segundo Bozeman e Pandey

A tipologia de Bozeman e Pandey diz respeito a distingdo entre conteudo
técnico e conteudo politico da PP (SECCHI, 2016), assim, em Guarulhos, o
processo parlamentar, bem como a exposicdo de motivos delineiam uma
estruturacéo detalhada das medidas de protecdo ambiental, aplicado na formulacéo
da PP, inclusive contrabalanceando a possivel queda de receita com disposi¢cdes
que ampliam a base tributaria do IPTU, uma vez que a mesma lei n° 6.793/2010
também possibilita facilidades a regularizacédo fundiaria de ocupacdes irregulares do
solo (GUARULHOS, 2010a).

Tal fato, a partir da andlise de conteuddo dos documentos e da entrevista
realizada junto a Secretaria de Meio Ambiente, evidenciou, com relagéo a respectiva
tipologia, duas caracterizacbes. A primeira, expressou maior grau técnico na sua
concepcao em funcdo do amplo leque de medidas ambientais previstas, e em
segundo, a existéncia de um razoavel grau de detalhe técnico na aplicacdo das
mesmas conforme disposto pelo decreto regulamentador n° 28.696/2011.

Outro ponto revelado foi que a minuta de medidas de incentivo fiscal
apresentada para o meio ambiente foi totalmente esbocada pela Secretaria de
Financas, sem a participacdo técnica da Secretaria de Meio Ambiente, ficando essa
mais com 0s contornos operacionais da aplicagcao da norma.

Por outro lado, ficou caracterizado também na analise de contetdo da
entrevista, expressivo componente politico no seu processo de priorizacdo de
agenda e tomada de decisdo, uma vez que teve forte patrocinio do ocupante do
executivo a época, sendo evidenciado tal fato em duas oportunidades, a primeira
gue revelou aspecto significativo do perfil do mandatario municipal a época, ou seja,
ser conhecido como um ambientalista, e por ultimo, de forma a complementar a
primeira, sua forte articulagdo interna para deixar uma ‘impressdo de uma marca
politica pessoal’ voltada a sustentabilidade.

Além dessas constatacdes, cabe ressaltar que foi revelada categoria tematica
intitulada “precariedade processual de formulagdo de alternativas” no contetdo da
entrevista, uma vez que as medidas ambientais dispostas na norma advém de

legislacdo de outros municipios.
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Assim, a oscilacao constatada entre os polos técnicos e politico no processo
de formulacdo da PP, em nada surpreende as disposicdes tedricas, haja vista que

Secchi (2016) quando apresenta tal tipologia, expde que

Uma das dificuldades da tipologia de Bozeman e Pandey € que
politicas publicas podem ser alteradas em esséncia ao longo do ciclo
de politica publica. Uma politica publica pode, por exemplo, parecer
eminentemente técnica na fase de estudos de alternativas, mas se
revelar fortemente politica no momento da tomada de deciséo
(SECCHI, 2016, p. 31).

Secchi (2016) ainda explana que, segundo essa tipologia, a maioria das PP
possui interseccdo com aspectos técnicos e politicos concomitantemente. Sendo
que, o presente caso de Guarulhos possui viés mais politico, pois a discussao inicial
e seu forte patrocinio se deu no escaldo politico da prefeitura, guardando distancia
da area técnica ambiental, em que pese a participacdo da Secretaria das Financas a
época.

No caso de S&o Bernardo do Campo, néo foi evidenciado qualquer disposi¢ao
técnica de relevancia a respeito da instrumentalizacdo do IPTU Verde durante a
entrevista realizada na Secretaria de Gestdo Ambiental, quanto a formulacdo do
instrumento de incentivo fiscal ambiental e também quanto a sua implementacéao,
entretanto, a partir da analise do timeline de movimentos decorrentes de
promulgacdes, alteracdes e revogacdes das normas pertinentes ao tema, verificou-
se que pelo fato da lei n® 4.558/1997 instituir inicialmente o beneficio sem limitacéo
de tamanho de éarea, sendo posteriormente revisada pela lei n° 6.091/2010 com
introducéo da respectiva limitagdo do beneficio a ser concedido a terrenos com area
total acima de 500 m? e que se edificados, tais edificagdes ndo podiam ultrapassar a
20% da area do terreno, sendo que continuando a analise na sequéncia temporal
legislativa, com a promulgacéo da recente lei n° 6.594/2017, a concesséo extrafiscal
retornou basicamente aos moldes anteriores, sem as restricdes expostas,
denotando-se para efeito de andalise sob a perspectiva de Bozeman e Pandey
(SECCHI, 2016) que se trata de uma politica de conteudo essencialmente de carater
politico.

No municipio de Sdo Paulo o beneficio fiscal ambiental sobre a propriedade
advém, como ja citado anteriormente, basicamente de duas leis municipais, a lei n°
10.365/1987 e a de n° 11.338/1992, ambas regulamentadas pelo decreto n°
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57.516/2016, sendo que com relagcao a primeira lei, que tem por objeto disciplinar o
corte e a poda de porte arbéreo na cidade, abriga em seu texto capitulo préprio
relativo ao incentivo fiscal, mais especificamente nos artigos de 17 a 19 (SAO
PAULO, 1987a), revelando em seu conjunto rol de medidas de construcao de cunho
eminentemente técnico, entretanto, em uma analise pormenorizada do contetdo
apresentado na exposicdo de motivos do PL n°® 134/1987 relativo ao parecer n°
306/1987 da Comissdo de Protecdo do Meio Ambiente Municipal, evidencia-se
citacbes de pressdo de ambientalistas, como no caso do agronomo José

Lutzenberger, sobre a poda de arvores urbanas, o qual relatara que

Todos 0s anos, no inverno, repete-se em muitas de nossas cidades
um fenébmeno conhecido em outras partes do mundo. Ha vérias
décadas fixou-se entre nds uma inexplicavel tradicdo, que consiste
na mutilacdo violenta de nossas arvores, tanto nas ruas e avenidas
como nos jardins [...]. A essa mutilacdo damos o home de poda [...].
Os maus-tratos séo tais que as arvores pouco a pouco se acabam
(LUTZENBERGER, 2012, p. 22).

Além disso, sao citados no referido PL varios eventos apresentados pela
midia da época relacionados aos maus tratos de particulares com a vegetacao
arborea e também um episédio do entéo cineasta Roberto Santos que subiu em uma
antiga arvore em S&o Paulo para tentar impedir a sua derrubada (SAO PAULO,
1987D).

Assim, apreendeu-se um forte componente social de presséo politica a época
na tomada de decisdo junto as autoridades municipais, tendo na formulacdo da
solugéo, baixo grau de tecnicidade na sua disposi¢cdo, uma vez que decorre um
percentual de no maximo de 50% resultante da fracdo entre a area protegida do
imovel em relacéo a area total desse mesmo imovel (art.17, Lei n° 10.365/2010).

Ja quanto a lei n° 11.338/1992, que disciplina a protecdo ambiental em areas
de mananciais, ficou claro o aspecto eminentemente técnico, pois nao foi
evidenciado qualquer conflito no parlamento municipal a respeito de seu objetivo,
uma vez que sua conformacao foi alinhar o normativo municipal as leis estaduais de

protecdo de mananciais, as quais tratam do uso, ocupac¢do do solo, delimitacdo e
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protecdo de areas de mananciais, além de cursos e reservatorios de agua na
RMSP®,

Cabe ainda relatar que foi revelada categoria de “desconexdo técnica
ambiental na formulagdo do PL” nas entrevistas das cidades de Guarulhos e Sao
Paulo, ou seja, em Guarulhos a unidade de meio ambiente atuou na camada
operacional da norma e Sdo Paulo ndo ha noticia histérica de qualquer participacéo

técnica da area ambiental.

4.2.6. Resumo comparativo de tipologias de PP empregadas nos Municipios

A partir das consideracdes dos itens anteriores, foi concebido o quadro 11, o
qual representa um demonstrativo conciliado dos tipos de PP adotadas nos

municipios que tém sua instrumentaliza¢@o por meio do IPTU Verde:

% Leis do Estado de S&o Paulo de n°s 898/1975 e 1.172/1976.
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Quadro 11 — Resumo dos resultados da analise de tipologias de PP nos Municipios.

Tipologias

Guarulhos

Sao Bernardo
do Campo

Séo Paulo
Lei n®
10.365/1987

Séo Paulo
Lei n®
11.338/1992

Lowi

Constitutivas

Distributivas

Redistributivas

Regulatérias

Wilson

Clientelistas

Grupo de interesses

Empreendedoras*

Majoritarias

Gormley

Politica de sala operatoria

Politica de sala de reunides

Politica de audiéncia

Politica de baixo escaldo

Gustafsson

Politicas reais

Politicas simbdlicas

Pseudopolitica

Politica sem sentido

Bozeman
&
Pandey

PP de contetdo
essencialmente técnico

PP de contetido
essencialmente politico

(*) vide item 4.3

Fonte: Elaborado pelo autor.

Conforme o quadro supracitado, a pesquisa revelou as coincidéncias e

discordancias entre os tipos de PP empregadas em cada uma das administracbes

municipais sob a perspectiva de cada tipologia estudada.

Secchi (2016, p. 24) sintetiza a importancia de tal estudo, pois é util para “[...]

capturar a esséncia do conteuddo em meio a descricbes extensas, sendo que no

presente estudo as cidades adotaram PP com a instrumentalizagéo do IPTU verde

de naturezas similares, sendo qualificadas como ‘distributivas’ e ‘clientelista’ com

relacdo a Theodore J. Lowi e James Q. Wilson, respectivamente, uma vez que

ambas possuem critérios assemelhados na instituicdo de PP.
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Quanto ao estudo sob a perspectiva da tipologia de William. T. Gormley, no
que se referem ao bindbmio de demonstracdo de saliéncia da PP perante a
sociedade e de complexidade na sua elaboracdo, os elementos extraidos e
demonstrados anteriormente, evidenciaram tanto na cidade de S&o Bernardo do
Campo, quanto na cidade de S&o Paulo uma politica classificada de ‘baixo escaléo’,
gque segundo Rua e Romanini (2013), geralmente se revelam em face de
regulamentos e normas simples, com pouca repercussao na sociedade, entretanto,
com relacdo a cidade de Guarulhos, apesar de apresentar uma legislacdo
razoavelmente mais elaborada em relacdo as demais cidades, também foi
constatada baixa saliéncia com relacdo a adesdo do cidaddo (vide gréafico 3), e
assim se apresentando como uma politica de ‘sala de reunides’.

Ja na tipologia de Gunnel Gustafsson, que qualifica a PP pela intencdo de sua
implementacdo em face do conhecimento para fazé-lo, o destaque foi para PP de
Sao Bernardo do Campo que se caracterizou por uma politica ‘simbdlica’ que
segundo Rua e Romanini (2013), apesar dos governantes demonstrarem
conhecimento para sua formulagdo, pouco interesse hd em sua implementacdo e
difusdo, ao contrario do que os elementos documentados demonstraram com
relacdo as demais cidades, posicionando-as como terem adotado uma politica ‘real’.

Por dltimo, quanto a tipologia de Barry Bozeman e Sanjay K. Pandey, o
destaque ficou para a cidade de S&o Paulo no que se refere a formulacao da politica
materializada pela norma que dispde sobre a protecédo de areas de mananciais (Lei
n° 11.338/1992) que, diferentemente das demais, se revelou eminentemente
‘técnica’, ou seja, essa se caracterizou por uma politica de contetdo técnico por
revelar auséncia de dissensdo nos parlamentares das respectivas camaras
municipais para sua consecucdo, apesar de que, como j4 citado, as politicas
publicas no que diz respeito a essa tipologia, de forma geral, podem apresentar
nuances técnicas e politicas concomitantemente (SECCHI, 2016).

4.3. ldentificacdo dos aspectos relacionados as fases do Ciclo de PP locais

As fases delineadas no ciclo de politicas publicas (policy cycle) para o
presente estudo, como jA& mencionado, se restringiu a identificacdo do problema, a
formacdo da agenda, formulacdo de alternativas, implementacdo e avaliacdo de

politicas publicas em cada municipio estudado.



114

Assim, as questdes apresentadas no item 3.2 do quadro sinoptico do roteiro
metodologico (quadro 8) serviram de base para o estudo das respectivas fases do
ciclo de PP.

4.3.1. Aspectos relacionados a formacao das agendas locais

Segundo Secchi (2017, p.28) a formacédo da agenda diz respeito a “[...] a
propagacdo da percepcdao do problema para outros grupos da sociedade
(formadores de opinido, meios de comunicagdo, politicos, governantes)” com
consequente amplificacdo de tais questdes no radar de intervencdes concernentes
ao poder publico.

Dessa forma, conforme proposta metodoldgica, os contetdos levantados nos
trés municipios foram analisados de forma a obter aspectos indicativos da
constituicdo das agendas publicas, de modo que possam ser enquadradas como
sendo uma agenda de cunho politico, formal ou de midia.

Assim, apesar de nas trés cidades estudadas os PL apresentados foram de
iniciativa dos respectivos poderes executivos, Guarulhos e Sdo Bernardo do Campo
evidenciaram na formulacdo de suas respectivas agendas como sendo do tipo
‘formal’ ou ‘institucional’, uma vez que em Guarulhos revelou por meio da entrevista,
que o IPTU Verde foi instituido a partir de ideologia e projetos politicos do governo
da época, ou como melhor define Rua e Romanini (2013, p. 61), por tratar-se de
uma agenda decorrente da “[...] ideologia e dos projetos politicos e partidarios
daquele governo [...]", uma vez que o mandatario municipal a época, segundo
conteudo revelado em entrevista, “[...] tinha um perfil ambientalista e gostaria que as
pessoas percebessem essa marca dele como um marketing positivo de sua
administragao”, sendo que outro fato revelado na entrevista € o distanciamento na
formulacdo da agenda com a area técnica ambiental, revelando categoria de
conteudo denominada “desconex&o técnica ambiental na formulagédo do PL”, além
do que foi declarado que a area de gestdo ambiental “[...] ndo teve participagéo na
formulac&o do PL, sé revisao”.

Da mesma forma, segundo analise do conteudo documental, a conformacao
da agenda em S&o Bernardo do Campo denotou auséncia de apreciacdo dos
parlamentares em relacdo a matéria de projeto de lei, isto €, 0s representantes da

sociedade local junto aos PL n° 180/1997 e n° 98/2010 n&o demonstraram qualquer
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relevancia no que concerne a protecdo ambiental por meio do IPTU apresentado no
PL, pois os debates se concentraram entorno dos temas econdomicos e fiscais da
proposta, ademais, a entrevista revelou que tal situacdo € corroborada, de forma
geral, por uma auséncia de percepcao de valor do meio ambiente pela sociedade
local, uma vez que o conteudo destacou, nas palavras da entrevistada, que “[...] ndo
existe a percep¢do da importancia de que isso € um patriménio comum, nds temos
que zelar por isso, porque nds estamos destruindo a base material da vida”.

Na cidade de Séo Paulo, a previsédo de incentivo ambiental por meio do IPTU
se d& por meio de duas normas, sendo que a andlise de conteudo das
documentacdes relacionadas a cada uma das formulac¢des das leis n° 10.365/1987 e
n° 11.338/1992 revelaram agendas de naturezas distintas.

Com relacdo a primeira norma, foi evidenciada nos documentos legislativos a
influéncia da midia da época, uma vez que se extraiu a categoria tematica
“consternacao publica diante da remocdo indiscriminada de arvores”, denotando
assim tratar-se, nesse caso, de uma agenda de “midia”.

Quanto a segunda norma, lei n°® 11.338/1992, teve sua formulacdo e
promulgacdo ulterior & instituicdo de leis estaduais® que dispdem sobre o uso,
ocupacdo e protecdo de areas de mananciais na RMSP, as quais tiveram sua
internalizacdo no ordenamento normativo municipal e agregando assim, o incentivo
fiscal por meio do IPTU para protecdo ambiental de tais areas, sendo caracterizada
em funcdo da categoria tematica “alinhamento municipal as leis Estaduais de uso do
solo e delimitagdo de areas de protecdo de mananciais na RMSP”, definindo-se
assim, como uma agenda ‘formal’, ou seja, “[...] € aquela que elenca os problemas

ou temas que o poder publico ja decidiu enfrentar” (SECCHI, 2016, p. 46).

4.3.2. Aspectos relacionados a formulacao de alternativas de solucéao local

A fase de formulacdo de alternativas de solugcdo, como explicitado no item
3.2.3, tem por base o estabelecimento de objetivos a serem alcancados para
solucdo do problema publico inserido na agenda, sendo que evidentemente o

estabelecimento das respectivas metas deve estar baseado no problema publico

3 Leis do Estado de S&o Paulo de n°s 898/1975 e 1.172/1976.
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identificado, de modo a acompanhar o desempenho da solugdo em mitiga-lo ou até
mesmo extingui-lo.

Assim, o quadro 12 expbe resultado comparativo nos trés municipios da
analise documental, bem como do contetdo das entrevistas, com base nas questfes

extraidas do referencial tedérico:

Quadro 12 — Processo de formulacdo de alternativas de solucéo.

Formulacéo de alternativas

Sé&o Bernardo do

Aspecto avaliado Guarulhos Sao Paulo Observagao
Campo
1 Existéncia inicial de mais de uma alternativa N N N Né&o houve evidéncia de tal existéncia
Existéncia de altenativas que contemplaram forma positiva ou « T A
2 8 N ~ 5 @ N N N N&o houve evidéncia de tal existéncia
negativa de implementagéo extrafiscal do tributo
Presenca de mecanismos de indugéo de comportamento por N . A Al
3 v '« LT S S S Inducéo por '‘premiacgéo’ nas trés cidades
premiagéo, coergao ou concientizagdo
No caso da lei n° 10.365/1987 de SP nédo
4 O objetivo declarado é especifico e claro S S N foi evidencida declaracéo especifica de
objetivo
5 O objetivo estéa relacionado com o problema S S N Vide descri¢do abaixo
6 O objetivo estd apoiado por quantificacdes (metas niméricas) N N N N&o houve evidéncia de tal existéncia
7 Aplicagéo dle técnicas de gnall;e (benchmarking, b_ralnstor[n}ng, N N N N&o houve evidéncia de tal existéncia
redesenho incremental - tinkering, nudge ou solugdes genéricas)
Estabelecimento de critérios de viabilidade politica, simplicidade,
8 custo, eficiéncia, equidade, legalidade e perenidade na formulacéo S N S Vide descri¢do abaixo
da alternativa selecionada
9 Motivacdo de abandono de outras alternativas de solugdo N N N N&o houve evidéncia de tal existéncia
10 |Presenca de indicadores de desempenho do instrumento adotado N N N N&o houve evidéncia de tal existéncia

'S' - SIM - O aspecto em questéo foi evidenciado
'N' - N&o - O aspecto em questdo nao foi evidenciado

Legenda:

Obs. No caso da cidade de SP s6 considera conforme, se ambos os documentos dos PL das leis n° 10.365/1987
e n° 11.338/1992 evidenciarem o respectivo aspecto.

Fonte: Elaborado pelo Autor

Quanto ao aspecto n° 1, nas entrevistas realizadas em Guarulhos e Séao
Bernardo do Campo ndo houve processo de formulacdo propriamente dito de
alternativas, uma vez que a analise da entrevista na primeira cidade expbs a
categoria tematica de “precariedade processual de formulagdo de alternativas”, que
dentre outras falas, expressou que “[...] veio do pessoal da Secretaria das Financas
que ja tinham uma minuta para a gente fazer uma revisdo” e também corroborada
pela seguinte expressao: “[...] eles pegaram uma lei que tinha de Sao Carlos e mais
algum outro municipio [...]", restando claro que a solucdo adotada foi referenciada de
uma legislacédo de outro municipio.

Ainda, no caso da cidade de Guarulhos, foram evidenciadas duas categorias

tematicas na entrevista que se relacionam com a fragilidade no processo de
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formulacéo de alternativas, a primeira quanto a “auséncia de visao ambiental para a
cidade” conjugado com uma segunda categoria caracterizada por “inexisténcia de
cultura de planejamento ambiental’, o que obstaculiza a construcdo e
desenvolvimento de PP para superacdo de um problema publico ambiental,
considerando esse como “[...] a diferenca entre a situacdo atual e a situacio ideal
possivel para a realidade publica” (SECCHI, 2016, p. 10) e a transi¢ao entre os dois
pontos, da situacdo atual a ideal se da pela persecucdo metddica e criteriosa em
direcéo ao resultado futuro esperado.

Situacao categérica similar ao da “precariedade processual de formulacdo de
alternativas” observou-se em Sao Bernardo do Campo, sendo que na entrevista
também foi relatada a auséncia de originalidade na formulacdo normativa a respeito.

Em Sao Paulo, os respectivos documentos estudados apresentaram também
uma Unica solucdo para o problema, portanto ndo evidenciando um processo de
construcdo de um elenco de alternativas.

Dessa forma, uma vez que existiu apenas uma alternativa de solucéo
proposta em cada uma das administracfes, 0 aspecto n° 2, por consequéncia,
também néo foi constatado, acrescendo-se que as Unicas alternativas formuladas se
caracterizaram por tributacdo de natureza extrafiscal de carater positivo.

Quando do estudo das formas de estimulo comportamentais dos referidos
instrumentos, ou seja, no que concerne ao aspecto de n° 3, todos foram

categorizados como de ‘premiagao’®®

, corroborando com a conclusdo explanada no
paragrafo anterior.

O aspecto n° 4, no que diz respeito aos objetivos expostos para adocao dos
instrumentos extrafiscais no IPTU, segundo andlise dos documentos das cidades
estudadas, se mostraram especificos e claros em Guarulhos e Sdo Bernardo do
Campo e em parte em S&o Paulo, no que tange ao instrumento extrafiscal previsto
na lei n° 11.338/1992, enquanto que a respeito da lei de n° 10.365/1987 o objetivo
nao se mostrou especifico com relagcdo ao beneficio adotado.

Assim, em Guarulhos, mais especificamente na exposi¢cao de motivos do PL
322/1010, expde como objetivo em “[...] trazer os municipes para mais perto das

guestbes ambientais, instando-os a efetivamente participar, como co-autores, da

% Segundo Secchi (2016, p. 49) “Premiacéo: influenciar comportamentos com estimulos positivos [...]
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gestdo ambiental”, estabelecendo um processo de mudanca cultural na sociedade
local com relacéo a elevacao de percepcao de valor na sustentabilidade ambiental.

A cidade de S&o Paulo, no que confere ao PL n° 134/1987, referente a lei n°
10.365/1987, a qual dispbe sobre corte e poda de arvores, ndo se evidenciou um
objetivo especifico emanado pelo autor da proposta no que concerne a previsao do
instrumento extrafiscal presente em seu art. 17. Tal fato foi corroborado com relato
da entrevistada quando externa surpresa ao expor a respeito, ou seja, “[...] €
estranho porque estd em uma lei de poda e corte de arvore [...] estd embutido no
meio da lei”, ou seja, ensejou uma situacao de estranheza por parte da entrevistada
de um estimulo fiscal se encontrar em meio da legislacdo de regulacédo de corte e
poda arborea.

Ja no que diz respeito ao PL n° 338/1992 que inaugurou a lei n° 11.338/1992
no municipio de S&o Paulo, em sua exposi¢cdo de motivos, declara que a “[...] area
de Protecdo de Mananciais se constitui em zona de interesse especifico, ndo s6 da

cidade de Sao Paulo, mas de toda Regiao Metropolitana” e que busca

“[...] o ndo adensamento da populagao ai instalada, como forma de
protecdo de fontes primarias da agua consumida pelos habitantes da
Regido Metropolitana, € objetivo primordial da Administragdo” (SAO
PAULO, 1992b, p. 4).

sendo que, da mesma forma, a cidade de Sdo Bernardo do Campo, por meio da
Mensagem Legislativa ML-085/1997 expde que o objetivo do desconto no IPTU é
ser um instrumento “[...] incentivador a manutencdo de areas protegidas (com
cobertura vegetal)” de forma a “[...] evitar invasdes de areas e deterioracdo do meio
ambiente” em &reas protegidas ocupadas (SAO BERNARDO DO CAMPO, 1997b, p.
3).

O aspecto n° 5 diz respeito ao alinhamento do objetivo declarado ao seu
respectivo problema publico em cada uma das cidades pesquisadas, conforme

demonstrado no quadro 13.
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Quadro 13 — Problemas publicos municipais com respectivos objetivos das solu¢des adotadas.

Alinhamento do problema publico com o objetivo da solugédo adotada

Problema Objetivo

Trazer os Municipes para mais perto das questdes
ambientais, instando-os a efetivamente participar,
como co-autores, da gestao ambiental

Exigua consciéncia coletiva sobre o real valor do meio

Guarulhos )
ambiente

Invas@es de areas protegidas e deterioracdo do meio |Incentivar manutengdo de areas protegidas com

Sé&o Bernardo do Campo :
P ambiente cobertura vegetal

Deterioracdo ambiental urbana pela poda, corte e

= . - Néo identificado sua literalidade declaratéria
supressao arboérea abusiva

Sao Paulo - Lei 10.365/1987

Comprometimento dos reservatérios de &gua em
Sé&o Paulo - Lei 11.338/1992  |areas protegidas em razdo de adensamento
populacional

Proteger as fontes primarias da 4gua consumida
pelos habitantes da Regido Metropolitana

Fonte: Elaborado pelo autor.

Assim, as cidades de Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo e Sao Paulo, essa
altima no que se refere a lei n° 11.338/1992 de protecdo de areas de manancial,
evidenciaram estreita relacdo entre o problema publico municipal estudado e o
objetivo da solucdo adotada. Quanto a lei de n° 10.365/1987, ndo se conseguiu
extrair a partir da respectiva analise documental, qualquer declaracdo de objetivo
especifico, como citado no quadro anterior.

Quanto ao aspecto de n° 6, as andlises dos documentos e entrevistas
realizadas nas cidades pesquisadas ndo demonstraram qualquer configuracdo de
indicadores ou metas numéricas de acompanhamento de concretizacao de objetivos
(quadro 13), sendo que, também néo foi evidenciado com relacdo ao aspecto de n°
7, 0 emprego de técnicas de analise para a conformacdo da solucdo adotada nas
referidas cidades.

O aspecto n° 8 foi evidenciado apenas na cidade de Guarulhos em fungéo de
demonstracdo de estudos de viabilidade orgamentaria dos incentivos e isencgodes,
inclusive no que se refere aos incentivos ambientais e de compensacdo das

medidas propostas, como demonstrado no quadro 14.
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Quadro 14 — Demonstrativo de incentivos / isencgdes.

Valor dos Incentivos
/Isencoes (R$)

Discriminacgéo (Lei n° 6.793/2010)

* Incentivos ambientais

Concesséo de desconto no valor anual do IPTU para iméveis edificados horizontais e
A condominio edificados horizontais e verticais (Art. 60) e no valor do IPTU anual devido pelo 5.080.141
periodo de 5 anos, para os iméveis edificados (Art. 61) e isencéo para as areas
de preservagéo ambiental (Art. 62).

* Isengéo para os contribuintes que possuam um unico imével com valor de langamento n&o

B superior a 75 UFG (Art. 65). 8.267.972
» Concessao de desconto de 50% no valor do IPTU, para os imdveis territoriais com obra em
c andamento, com destinag&o estritamente residencial, horizontal (Art. 66). 1.315.287
» Concessao de desconto de 20% no valor do IPTU, para os imdveis localizados nas vias
D publicas, onde sé&o realizadas feiras-livres ou comboios (Art. 67). 150.821
Valores a serem compensados (A+B+C+D) 14.814.221
Valor para

Medidas de C a
edidas de Compensacéao TR ()
Aumento da receita advinda do recadastramento imobiliario, da alteracédo de critérios de apuragdo
dos valores venais das edificacdes, constantes da Planta Genérica de Valores-PGV 14.814.221
e ampliacéo da base de célculo do IPTU, para o exercicio de 2011 e 2012.

Fonte: Adaptado pelo autor com base em GUARULHOS (2010b).

Além disso, Guarulhos vincula o incentivo ambiental no IPTU aos artigos 182,
183 e 225 da CF (1988), além de citar alinhamento da proposta as disposicdes de
desenvolvimento urbano do Estatuto da Cidade (2001), ficando demonstrada
documentalmente, autorizacdo legal, ou seja, ficou expressa a legalidade da
proposta (GUARULHOS, 2010b).

Na cidade de S&o Bernardo do Campo n&do foram evidenciadas
expressamente qualquer elemento caracterizador do referido aspecto, sendo tal
auséncia também observada com relagédo a cidade de S&o Paulo no que se refere a
lei n® 10.365/1987.

No entanto, quanto a lei n° 11.338/1992, essa apresenta registro expresso
referenciando seu embasamento com base nas leis Estaduais de protecdo de
mananciais, de n° 898/1975 e n° 1.172/1976, que da mesma forma que Guarulhos,
vinculando-se a norma superior, para conformacao de sua proposi¢cdo (SAO PAULO,
1992a).

No estudo dos aspectos de n°s 9 e 10 néo foram evidenciados quaisquer
elementos relacionados a esses, seja quanto a motivacdo de abandono de
alternativas ndo adotadas, uma vez que ndo houvera outras alternativas de solugao

abordadas em cada uma das cidades (vide aspecto n° 1), quanto a existéncia de
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previsao expressa de indicadores de desempenho quando da criagdo normativa de
cada instrumento extrafiscal adotado nas respectivas cidades pesquisadas.

4.3.3. Aspectos relacionados a implementacéo da politica publica.

Segundo Secchi (2016) a implementacdo de uma PP é quando o modelo de
PP estabelecido se materializa por meio de acdes efetivas. E nessa fase, segundo
Rua e Romanini (2013, p. 91), que

[...] um conjunto de decisdes e de acgles realizadas por grupos ou
individuos, de natureza publica ou privada, as quais sao direcionadas
para a consecucdo de objetivos estabelecidos mediante decisdes
precedentes sobre politicas publicas. Em outras palavras, trata-se
das decisdes e das acdes para fazer uma politica sair do papel [...]

Dessa forma, a PP adotada passa a ser visivel e como citado no item 3.2.4,
ela se configura em basicamente em dois modelos, o modelo Top-Down e 0 modelo
Bottom-up.

Nas trés cidades as entrevistas revelaram categoria intitulada “irrelevancia do
meio ambiente pela Otica politica”, ou seja, a analise de contetdo denotou pouca
sensibilidade politica efetiva com relagdo aos objetos pesquisados e que por
consequéncia, distam a formulacdo e decisdo politica da participacdo técnica
ambiental, haja vista que nas trés cidades foi evidenciado desconhecimento de
qualquer participacdo histérica da éarea técnica ambiental na elaboracdo dos
respectivos instrumento extrafiscal de protecdo ambiental.

Outra categoria revelada nas informacfes prestadas pelas entrevistas de
Guarulhos e Séo Paulo foi de “fragilidade no apoio operacional na materializacéo de
programas” e que esta relacionada a categoria anterior, ou seja, evidenciando baixa
prioridade politica de assuntos relacionados a protecdo ambiental em relagdo a
outras agendas, e, portanto, carecendo de recursos para consecucdo de PP e seu
acompanhamento e suporte operacional de seus instrumentos. A titulo de
exemplificacao, tal categoria se revela em dois aspectos, que passo a citar trecho de
entrevista em Guarulhos, sendo o primeiro relativo a perspectiva dos recursos

materiais, expondo que
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[...] a propria forma de como o Estado funciona, a questdo de
aguisicdo de maquinas, equipamentos, sucateamento, tudo isso...é
muito dificil gerenciar nesse sentido... maquina quebrada, carro
quebrado, tudo gera um grande problema...vocé ndo tem gasolina, o
carro ndo tem motorista, ndo tem isso, ndao tem aquilo, que séo
coisas basicas que precisa para a maquina funcionar [...]

e 0 segundo, na perspectiva de recursos humanos revelando que

[...] a gente tem um corpo técnico na Secretaria excelente, mas que
vem se reduzindo a cada ano, por falta de... estimulo, de interesse
[...] a gente tem uma demanda cada vez maior e uma redugédo da
equipe... inversamente proporcional mesmo [...] na realidade eu acho
gue é no aspecto mesmo de implementacao das politicas, acho que
a gente tem bons instrumentos, mas a gente ainda, por todos esses
motivos, que rapidamente comentamos, tem dificuldade de
implementacéo das politicas.

Além disso, a categoria tematica extraida em Guarulhos a respeito da
‘inexisténcia de cultura de planejamento ambiental’, denota caréncia de um processo
perene de planejamento ambiental o que, segundo andlise de conteudo, dificulta a
implementacdo de politicas publicas, como fica patente no seguinte trecho da
entrevista “[...] a gente tem uma demanda grande para fazer novas coisas, na area
de planejamento, investir em politicas publicas e gerenciar melhor a cidade [...]",
revelando que atualmente as atividades realizadas sao tipicamente operacionais e
sob demanda.

Tais constatacdes caracterizam, no caso dos objetos de pesquisa, tratar-se
de um modelo de politica Top-Down, ou seja, a camada de decisédo esta apartada da
camada técnico-operacional, e, portanto, pouco influenciada pela realidade, ja que
contrario sensu desse modelo, ou seja, no que se refere ao modelo Bottow-Up,
Secchi (2016, p. 61), o caracteriza por “[...] existir maior discricionariedade por parte
dos gestores e burocratas”, podendo esses a chegar até a uma remodelacdo da
prépria PP em face das questdes praticas encontradas no dia a dia e assim ajusta-la
a realidade existente de modo a adequar sua implementacdo e consequentemente
sua propria sustentacao, praticas essas que nao foram evidenciadas nas entrevistas

realizadas.

4.3.4. Aspectos relacionados monitoramento da politica publica.



123

A fase de monitoramento e avaliacdo da aplicagcdo do instrumento de
materializacdo da PP de protecédo e recuperacdo do meio ambiente urbano, aqui
identificado por meio de incentivos no Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana — IPTU, como parte de sustentacdo de uma politica urbana
ambiental nas cidades de Guarulhos, S&o Bernardo do Campo e Sao Paulo, teve o
objetivo em verificar a existéncia de processo de apuracdo de “[...] impactos das
acOes empreendidas, fornecendo aos executores das acdes recursos informacionais
preciosos para formacdo de quadros ou ajustes de rotas nos projetos” (RAEDER,
2014, p. 135), tendo a area de meio ambiente municipal como um ator participante
de tal processo.

Assim, tal desafio norteou-se pelas categorias reveladas pela anélise de
conteudo das entrevistas realizadas, no entanto, constatou-se nas cidades
estudadas, a presenca de categoria tematica denominada “fragilidade do processo
de monitoramento do desempenho do instrumento extrafiscal do IPTU verde”, pois
durante as entrevistas foi constatado que ndo ha qualquer conhecimento da
existéncia de processo de monitoramento e avaliacdo de desempenho ambiental do
IPTU verde em Guarulhos e Sao Paulo.

A titulo de informacdo, em S&do Bernardo do Campo foi revelado que existe
processo de monitoramento aero-fotogramétrico®® realizado pela Secretaria de
Financas e que verifica se houve alteracdo na area a qual o incentivo fiscal se
vinculou, ndo havendo assim, qualquer participacdo da Secretaria de Gestédo
Ambiental na avaliagdo quanto a efetividade do objetivo ambiental a ser atingido e

apresentado pelo quadro 13.

4.3.5. A comunicacao publica local referente ao IPTU verde.

Nesse topico foram acessados os sitios eletronicos oficiais®’ de cada uma das

cidades pesquisadas a fim de avaliar o grau de transparéncia das informagdes

% Diz respeito a fotogrametria, a qual é definida como “[...] a arte, ciéncia e tecnologia de obter
informacdes de confianca sobre objetos fisicos e do meio ambiente com uso de processo de registro,
medicOes e interpretagdes das imagens fotograficas e padrdes de energia eletromagnética registrada”
gTEMBA, 2000, p. 5).

" Portal eletronico da cidade de Guarulhos. Disponivel em: <http://www.guarulhos.sp.gov.br/>.
Acesso em: 10 dez. 2017;

Portal eletrdnico da cidade de Sdo Bernardo do Campo. Disponivel em: <http://www.saobernar do.sp.
gov.br/>. Acesso em: 12 dez. 2017,



http://www.guarulhos.sp.gov.br/
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concernentes a previsdo municipal do incentivo ambiental fiscal aplicado por meio do
IPTU.

Assim, foi aplicada e esgotada a lista de verificacdo de conformidade com os
guesitos previstos no quadro 7 em cada portal, apurando-se uma pontuacéo por
guesito e ao final os respectivos totais para efeito de comparacdo entre 0s

municipios, sendo que o quadro 15 sintetiza a consolidag&o dos resultados obtidos:

Portal eletrénico da cidade de S&o Paulo. Disponivel em: <http://www.capital.sp.gov.br/>. Acesso em:
13 dez. 2017.



http://www.capital.sp.gov.br/
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Quadro 15 — Transparéncia da informacéao referente ao IPTU Verde.

Consolidagéo das avaliagdes

Checklist-Transparéncia administrativa sobre o IPTU Verde

Temas/Parametros Pontuagédo apurada
Ordem |Detalhamento : Pontuagao
REGULAMENTACAO & PROCEDIMENTOS RELATIVOS AO IPTU VERDE maxima GRU SBC SP
possivel
a Existéncia de norma especffica e consolidada sobre o tema. 100 100 100 100
b.1 Regulamentacéo localizada em sttio eletronico 100 100 0 100
3
b.2 :,E, Regulamentacéo atualizada no stio eletrénico 150 150 0 150
£
c ° g Regulamentaqe_w em s_mo eletronico prevé a existéncia (,‘? pelo menos 150 0 0 150
s s uma instancia recursal para fazer juz ao beneficio?
8 o
s | 8
d.1 g £ Indicacédo do 6rgdo 50 50 50 50
= s
o 1=
Q L
4 kel
o
S icacs
d2 < |Existéncia de indicago precisa no site Indicagdo de enderego 50 50 50 50
£ | de funcionamento de um SIC fisico, ou
5] seja, com a possibilidade de entrega
d3 > de um pedido de acesso de forma Indicacio de telef 0 0 50 50
. presencial? Indicac&o de telefone
d.4 Indlgagao dos horarios de 50 50 50 o
funcionamento
ds5 Exposicéo de link de acesso (internet) 50 50 50 50
TRANSPARENCIA PASSIVA / ATIVA
Existéncia de alternativa de consulta de
el Existéncia de um e-SIC (Internet) para |forma eletrdnica ao SIC. 200 200 200 200
tratamento de consulta e/ou
encaminhamento de pedido pelo Existéncia de alternativa d iod
e2 contribuinte. xistencla de aliernativa de envio ce 200 200 200 0
pedidos de forma eletronica ao SIC.
fl Dispde de informagao a respeito do |Na Internet. 150 150 150 0
© g IPTU Verde em vérios canais de
o 1%2] i 3
f.2 S a comunicagao. Outros canais de comunicacgao. 150 0 0 0
= o
g g Possibilidade de acompanhamento p0§t9r|or da solicitagéo de enquadramento 300 300 300 300
= ao beneficio fiscal.
Para encaminhamento do pedido sé&o exigidos dados de identificagio do
hi i . o o 100 50 25 75
requerente que dificultem ou impossibilitem acesso ao beneficio. *
Existéncia de indicativo de primeiro ou no maximo segundo nivel no sitio
h.2 s ) = o 150 0 0 0
eletrénico para se chegar a informagéo (poucos click's ).
§ O contribuinte que tem direito ao beneficio é informado de forma
i = . " 500 0 0 0
< pro-ativa do seu possivel enquadramento legal?
TOTAL 2.500 1.450 1.225 1.275
o) Nesse caso a inexisténcia foi pontuada. Os itens avaliados foram exigéncias de documentos para se cadastrar, reconhecimento de

assinaturas, declaragéo de responsabilidade, dentre outras.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Em face dos resultados computados, a cidade de Guarulhos destacou-se
enquanto fornecimento e disponibilidade de informacdo a sociedade referente ao
beneficio disposto em sua legislacéo sobre o IPTU, seguindo na sequéncia a cidade
de S&o Paulo e S&o Bernardo do Campo.

Na cidade de Sao Bernardo do Campo houve prejuizo na sua pontuacdo com

relacdo aos demais municipios, pois ndo foi possivel localizar a legislagéo,
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regulamentacao e orientacdo especifica de concessao do respectivo beneficio fiscal
(quesitos b.1 e b.2).

Quanto a cidade de Sao Paulo, mais especificamente no caso de proprietarios
de areas em zona de mananciais, o interessado ndo necessita requerer o beneficio,
pois o desconto da lei n® 11.338/1992 é calculado automaticamente, denotando uma
atividade pro-ativa por parte do poder publico municipal, todavia tal iniciativa foi
prejudicada em razdo do desconto previsto pela lei n° 10.365/1987, uma vez que o
interessado que possui imével revestido de cobertura arbérea necessita renovar
anualmente o requerimento de seu enquadramento ao beneficio, ao qual sera
avaliado pela area técnica competente (art.s 17 e 18), deixando de assistir no
conjunto da analise de concessdo do referido beneficio, plena pré-atividade no
tratamento do referido direito por parte da administracdo com relagdo ao quesito ',
prejudicando assim, o respectivo registro de pontuacao.

Em Guarulhos a depreciacdo de sua pontuacdo no quesito hl, se deveu
principalmente a exigéncias de laudos técnicos dos interessados na concesséo do
desconto por adocéo de medidas ambientais (8§ 3°, art. 118, Decreto n°® 28.696/2011)
e igualmente quanto a concesséao de isen¢do no IPTU de a &rea localizada em APP,
(art. 125, Decreto n° 28.696/2011).

Em que pese a classificacdo exposta, cabe observar que as trés cidades
distam em muito da pontuacdo maxima possivel (2.500 pontos), sendo que no caso
de Guarulhos, que possui a melhor classificacdo, esta 42% abaixo do teto de
pontuacao possivel, seguida de Sdo Paulo em 49% e Sao Bernardo do Campo em
51%, de forma que ha muito ainda que melhorar a comunicacao publica em relacéo
a tal beneficio fiscal.

Ainda, referente a importancia do papel de adequada comunicacdo do
beneficio para o exercicio efetivo de tais direitos pelo cidadao, foi revelada categoria
tematica comum as entrevistas denominada “comunicacdo deficiente de direito
legal”, corroborando com os resultados apurados com aplicacdo do checklist do

quadro 7.
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5. CONCLUSOES

Nesse topico séo colacionados os resultados obtidos da analise de PP que
tiveram por instrumento a introducédo do incentivo fiscal de protecdo ambiental por
meio do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU nas
cidades de Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo e Sdo Paulo, tendo por ponto de
apoio os objetivos especificos declarados para essa pesquisa.

Na sequéncia sdo expostas as limitacBes e restricbes encontradas no curso
da pesquisa e por fim sdo sugeridas propostas de novos estudos a serem
prospectados em funcdo da presente pesquisa.

5.1. Resultados alcancados

A superacao do problema de pesquisa ocorreu ha medida em que as analises
realizadas, com base no referencial teérico em relacdo ao contetdo dos documentos
e entrevistas, foram demonstrando o alcance dos respectivos objetivos especificos
declarados para a presente pesquisa.

Assim, a discussao e comparacao dos resultados sé&o perquiridas conforme o
elenco de objetivos definidos, os quais tiveram como mote inaugural do presente
estudo, a identificacdo e analise dos problemas publicos em cada cidade pesquisada
e que lastreou o delineamento das PP locais instrumentalizadas pelo IPTU Verde,
uma vez que o problema publico é o fulcro para a elaboracdo de uma PP (SECCHI,
2016), ou seja, “[...] qualquer processo de formacdo de uma politica publica comeca
com a identificagdo de um problema ou um estado de coisas que exija uma
intervencao governamental” (DIAS; MATOS, 2012, p. 68).

Sob esse aspecto, evidenciou-se a partir do item 4.1, que as cidades de Sao
Bernardo do Campo e Sao Paulo, no que tange a Lei paulistana n° 11.338/1992,
possuem problemas publicos similares e decorrem de génese comum do fenémeno
social, ou seja, de ocupagdo antropica e adensamento populacional de areas
protegidas, sendo que ambas as leis foram promulgadas na década de 1990.

Ha que se observar, no entanto, que esses Municipios possuem cerca de

54% e de 36%%, respectivamente, de seus territérios em areas de protecdo de

% (DUSM, 2017).
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mananciais, evidenciando assim significativa abrangéncia territorial inseridos em
areas protegidas e portanto, proporcionando maior complexidade de gestdo e
manutencdo das mesmas.

Entretanto, quanto ao problema publico relacionado a instituicdo da Lei n°
10.365/1987 paulistana, a qual disciplina o corte e poda arbérea na cidade, apesar
de nédo ter sido literalmente declarado, é possivel destacar a preocupacdo da
administragdo municipal com o que é denominado textualmente por “morte urbana
da natureza” (SAO PAULO, 1987b, p. 20), ou seja, o art.17 da norma citada prevé
desconto no IPTU para a fracdo do imdével que esteja enquadrado como area
protegida e coberta por vegetacdo arbGrea, como tentativa de frear o corte e poda
indiscriminada.

Quanto ao problema publico evidenciado nos documentos da cidade de
Guarulhos, diferentemente dos anteriores, se relaciona ao risco da exclusdo social
em relacdo a percepcao de valor para com o significado da importancia do equilibrio
e preservacdo do meio ambiente natural, portanto sua motivacdo relaciona-se ao
fortalecimento da consciéncia coletiva para com conservacdo e preservacdo dos
recursos naturais, com forte identidade com a Educacdo Ambiental, disciplina essa
que se destacou também em varias ocasides durante a entrevista realizada naquela
cidade.

Na analise das tipologias de PP adotadas pelas cidades, os resultados se
configuraram de acordo com os postulados de cada uma das teorias expostas
(quadro 11), sendo que segundo a tipologia classica de PP de Lowi, em todas as
cidades se constatou convergéncia de espécie, ou seja, evidenciaram tratar-se de
politicas distributivas, ou clientelistas sob a perspectiva tipoldgica de PP de Wilson.
Esse tipo de politica, segundo Secchi (2016) revela uma arena com pouca
dissensao, pois quem paga a ‘conta’ é a sociedade, sendo essa considerada como
uma entidade difusa.

Tais consideracdes sdo corroboradas segundo entendimento de Dias e Matos
(2012) e acrescentam que esse tipo de politica é comumente identificado em
concessoOes de incentivos ou renuncias fiscais, identificando-se com a natureza da
presente pesquisa.

Entretanto, interessante aspecto fora evidenciado na entrevista realizada na
cidade de S&o Paulo a respeito da tradicional leitura politica adjetivada como

‘ortodoxa’, em face da adocéo de instrumentos de protecdo ambiental decorrentes
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dos processos de tomada de decisdo, os quais desconsideram na equacao valores
decorrentes de um meio ambiente sadio que transcendem o quantum atribuido a
renuncia fiscal, e com repercussao positiva em outras areas sociais como da saude
e educacdo. Tal perspectiva, enquanto plausivel, tem o condao, segundo a tipologia
de PP de Wilson, de modificar ou até mesmo inverter a logica de caracterizacdo de
uma politica ‘clientelista’ para uma politica ‘empreendedora’, pois sob essa
perspectiva a oneracdo, no caso de preservacdo e manutencdo de areas verdes
privadas, recai sob alguns proprietarios que optam por nao edificar nessas
propriedades e assim, colaboram com a promogdo de um meio ambiente urbano
equilibrado, conforme exposto no item 4.2.2.

Sob a perspectiva de Gormley, o qual defende padrbes de politicas
regulatorias segundo a sua visibilidade social e o grau de complexidade técnica
envolvida (RUA; ROMANINI, 2013), a cidade de Guarulhos se destacou em relagéo
as demais administracbes no quesito ‘complexidade técnica’, uma vez ter sido
evidenciado, em face de amplo rol de medidas de protecdo ambiental propostas no
PL n° 322/2010, introduzindo maior complexidade técnica na sua definicéo, ja que o
parametro relacionado a ‘saliéncia publica’ em todas as cidades pouca variacdo se
observou diante dos dados obtidos de quantidade de concessdes de beneficios
autorizadas nos ultimos quatro anos (vide grafico 3 e quadro 10).

Assim sendo, a cidade de Guarulhos, com relacdo ao objeto de pesquisa, se
caracterizou por politica do tipo ‘sala de reunidées’, enquanto as demais cidades se
caracterizaram por uma politica de ‘baixo escaldo’, ou seja, com pouca
complexidade técnica.

No que confere ao angulo de analise segundo a teoria de Gustafsson, a qual
compara a intencionalidade e o conhecimento para resolucdo do problema publico, a
analise de conteudo dos documentos retratou nas cidades uma politica do tipo ‘real’,
enquanto no que confere as evidéncias extraidas dos documentos legislativos
histéricos, ou seja, os quais demonstraram a época, debates nos parlamentos
municipais a respeito do assunto, exceto em Sao Bernardo do Campo, que em face
de ndo constar quaisquer debates a respeito e além do mais, evidenciar oscilacdes
temporais no conteido das normas no que se refere a auséncia e introducao de
restricdes de acesso ao beneficio, evidencia tratar-se de politica categorizada como
‘simbdlica’, ou seja, diversamente das demais cidades, denota historicamente pouca
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intencdo do poder publico em solucionar o problema ambiental, apesar de ter
conhecimento do mesmo.

Na concepcdo de Bozeman e Pandey as PP das cidades se mostraram com
viés ‘politico’, exceto no caso da lei paulistana n° 11.338/1992 que se apresentou
com conteudo essencialmente ‘técnico’ (item 4.2.5), uma vez que deu cumprimento
normativo Estadual de uso e ocupacao de solo em areas de mananciais.

Cabe ainda observar, segundo essa tipologia de PP, que o viés politico da
Cidade de Guarulhos apresenta aparente controvérsia com o resultado apurado em
Gormley como ‘sala de reunides’, entretanto essas ndo se confundem, pois a
tipologia de Bozeman e Pandey diz respeito a esséncia do conteddo em si da PP
adotada, enquanto a tipologia em Gormley diz respeito ao grau de conhecimento
técnico da esfera politica para conducdo do processo politico de formulacdo e
implementacao da PP (SECCHI, 2016).

No que diz respeito aos resultados oriundos da analise da dimensao temporal
das PP nas cidades demonstraram similaridade na formacao de agenda como sendo
do tipo ‘formal’ ou ‘institucional’, uma vez que possui estreita associacdo com as
autoridades formais constituidas, com excecdo quanto a formacdo de agenda
referente a Lei n° 10.365/1987 de Sao Paulo, a qual revelou influéncia da midia da
época na exaltacdo do problema publico com relacdo a movimentos de protecéo
contra o corte e poda predatéria de individuos arbéreos na cidade, conformando-se
assim, em uma agenda de ‘midia’.

Para o estudo dos aspectos relacionados a formulacdo de alternativas foram
avaliados dez aspectos retratados no quadro 12, sendo que desses, trés se
destacam, pois estdo relacionados a existéncia de alternativas de solucdo (aspectos
n° 1, 2 e 9) ndo evidenciando qualquer conformidade, sendo que o fato de existir
documentalmente apenas uma alternativa formulada em cada cidade, as quais
ampararam a apresentacao dos respectivos PL, por si SO compromete a etapa de
formulacdo de alternativas que em tese é plural, enquanto possibilidade de
elaboracdo de diversos caminhos para a solucdo de um mesmo problema publico,
sendo que nessa etapa, a concepcdo do desenho de cada uma dessas possiveis
alternativas é “[...] necessario um esforco de inspiracdo e, posteriormente, de

imaginacgao de contornos e detalhes praticos da proposta” (SECCHI, 2016, p. 49).
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De forma geral, S&o Paulo foi & cidade que revelou a menor conformidade no
processo de formulacdo de alternativas, ou seja, de apenas 20%, seguida de Sao
Bernardo do Campo com 30% e de Guarulhos com 40%.

Assim, diante de tal grau de conformidade aos aspectos enunciados no
quadro 12, denota-se, mesmo no caso de Guarulhos, a presenca de baixa aderéncia
das PP com relac&o aos principais elementos que constituem o processo da fase de
formulacdo de alternativas constantes do ciclo de PP adotadas nos referidos
municipios.

Cabe ainda observar que as induc¢des dos comportamentos com relacdo ao
IPTU Verde nas cidades estudadas séo operacionalizadas, conforme evidenciado no
item 4.3.2, por meio de ‘premiagcao’, ou seja, com concessdo de desconto atrelado
ao referido tributo, caracterizando a natureza extrafiscal do tributo sobre a
propriedade, como sendo positiva.

A fase de implementacéo € quando h& percepcao de resultados concretos da
adocdo de uma PP, pois se inexistir acdo ndo havera PP (DIAS; MATOS, 2012;
SECCHlI, 2016), ou seja, quando ha percepcédo de que a PP ‘saiu do papel’ e passou
para a materializacdo de suas definicbes, sendo que nos objetos de pesquisa
estudados o modelo de implementacdo em cada cidade se revelaram como sendo
Top-down, ou seja, com estabelecimento de hierarquia, o qual evidencia uma
implementacédo da camada politica para a camada técnica.

Quanto a ultima fase do ciclo de PP proposto para investigacdo, ou seja, a
fase de avaliacdo de PP, foi evidenciado inexistir processo de monitoramento e
avaliacado do desempenho e efetividade dos instrumentos extrafiscais ambientais em
cada uma das cidades, assim sendo, ndo ha acompanhamento e averiguagado se 0s
objetivos de solucdo formulados pelas PP locais (quadro 13) estdo sendo
efetivamente atingidos, e, portanto, comprometendo o0 proprio processo de
reformulacéo e aperfeicoamento das respectivas PP locais.

No que tange a avaliacdo dos aspectos relacionados a comunicacao publica
referente ao beneficio extrafiscal ambiental, com aplicacédo de checklist do quadro 7
(item 3.3), sua divulgacéo se revelou deficiente em todas as cidades, principalmente
na cidade de Sdo Bernardo do Campo que evidenciou o0 menor grau de
transparéncia e divulgacdo do referido beneficio. A comunicacdo deficiente do
beneficio fiscal por meio do IPTU, também foi um dos destaques nas entrevistas

realizadas nas cidades, corroborando com baixo indice de transparéncia citada.
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De forma geral, outros aspectos foram revelados no contetdo das entrevistas,
sendo que, o primeiro aspecto € com relacdo a preocupacdo da administracdo
publica municipal com os niveis de renuncia fiscal promovido por instrumentos de
carater extrafiscal na forma positiva e revelado nas entrevistas pela categoria
tematica “supremacia do carater fiscal sobre o extrafiscal” (quadro 9).

Em que pese tal preocupacao em face das leis de controle fiscal, como a Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF, Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000,
a qual impde as administracdes federais, estaduais e municipais limites para com 0s
gastos publicos, mas que antepde o propésito da extrafiscalidade na protecdo do
meio ambiente urbano com a funcéo fiscal do Estado, comprometendo a efetividade
da aplicacdo do instrumento do IPTU Verde, podendo tal fato responder pela baixa
divulgacao desse beneficio pelas administracdes publicas.

Como segundo aspecto, as cidades de Sao Bernardo do Campo e Séo Paulo
evidenciaram categoria tematica denominada ‘relevancia das areas verdes privadas’
(quadro 9), pois segundo as respectivas entrevistas, as Secretarias reconhecem que
apenas a gestdo de areas verdes de carater publico séo insuficientes para garantir
o equilibrio ambiental urbano e precisam da parceria das propriedades verdes
privadas, admitindo nesse caso, a importancia do IPTU Verde para esse mister.

A categoria de ‘promocdo de delineamento ambiental do plano diretor’
(quadro 9) foi o terceiro aspecto evidenciado nas cidades, uma vez que em diversos
pontos das entrevistas 0s conteudos revelaram preocupacdo das secretarias
municipais ambientais em promover maior peso de protecdo ao meio ambiente no
delineamento do Plano Diretor, tendo por destaque o esfor¢co da area ambiental de
Sé&o Bernardo do Campo em propor mudancas dos vetores de elaboracao do Plano
Diretor, passando de uma diretriz de ocupagéo do territorio para uma vetorizacdo de
conservagao ambiental, 0 que promoveria uma quebra de paradigma na formulacéo
de planos diretores, com estabelecimento, inclusive, de maior significAncia aos
instrumentos de tributacéo extrafiscal ou outros que possam promover protecao ao

meio ambiente urbano, como os revelados pela entrevista na cidade de Sao Paulo,
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ou seja, o de pagamento por servicos ambientais - PSA* e de transferéncia do
direito de construir - TDC*,

Um quarto aspecto foi com relacdo a categoria ‘efemeridade na conducao de
programas ambientais’ (quadro 9), ou seja, 0os conteudos das entrevistas nas
administragdes municipais denotaram existéncia de descontinuidade frequente de
programas ambientais por uma série de razdes, dentre essas a falta de memoria de
elaboracdo de programas anteriores, existéncia de turnover significativo de membros
de equipes com perda de conhecimento organizacional, e alteracdo frequente de
gestores das secretarias e, portanto, influenciando na direcdo da condugédo dos
trabalhos de planejamento e operacéo técnica.

Outro ponto destacado, enquanto um quinto aspecto evidenciado, diz respeito
a relacdo das administracfes publicas estudadas com o ICLEI, a qual se evidenciou
fragil nas cidades de Guarulhos e S&do Bernardo do Campo, uma vez que as
entrevistas revelaram pouca interacdo com a respectiva entidade, ao contrario da
cidade de Séao Paulo que mostrou um forte relacionamento, inclusive com outras
entidades como o C40 Cities Climate Leadership Group.

E por ultimo, foi evidenciada categoria temética com relacao a ‘dissonancia de
agdes ambientais entre esferas governamentais’ (Qquadro 9), ou seja, tal categoria se
revelou, em geral, pela auséncia de integracdo de PP de preservacdo ambiental
entre Estado e Municipios estudados, como por exemplo, o movimento assincrono
entre medidas de preservacdo de areas protegidas pelos municipios e projetos do
Estado, como o Ferroanel*, revelando fragilidade de integracdo no planejamento de

longo prazo entre esferas governamentais.

5.2. Limitagbes do estudo

O presente estudo possui algumas limitacdes, sendo que a primeira delas é
com relacdo ao momento de implementacédo dos referidos instrumentos fiscais de

incentivo nas cidades estudadas, pois em se tratando de uma pesquisa ex post, uma

% “0 PSA é um instrumento econémico que busca recompensar todo aquele que, em virtude de suas

praticas de conservagédo, protecao, manejo e recuperacao de ecossistemas, mantém ou incrementa o
fornecimento de um servico ecossistémico” (MMA, 2017, p. 17);
40 . . L, . . . .

O TDC permite ao proprietario de um terreno transferir o seu potencial construtivo para outro lote
ou vendé-lo a outro proprietario. Tal instrumento pode ser utilizado quando ha interesse publico em
manter a area com baixa densidade populacional (URBANIDADES, 2008).

41 . ~ L. . ~ . . . .
Denominac¢éo dada a interligacdo ferroviéria das principais vias férreas da RMSP.



134

vez que as PP estudadas foram forjadas na década de 90, suas documentacgdes
pouco revelam sobre os atores envolvidos no processo de elaboracdo das
respectivas PP estudadas e consequentemente ndo expressam, sob essa Otica, o
modelo de forcas existentes a época, pois segundo Secchi (2016) eles sempre
influenciam a formagé&o da agenda.

Uma segunda limitacdo detectada é com referencia a fonte documental no
municipio de Sao Bernardo do Campo, pois ndo foi possivel localizar o processo de
PL n° 118/1999, que instruiu a publicacdo da Lei n° 4.817/1999 que altera a lei do
sistema tributario municipal (Lei n° 1.802/1969), em razéo de informac¢ao obtida junto
a administracdo do arquivo municipal que houve perda da respectiva documentacao
em inundacéao ocorrida no pa¢o municipal no ano de 2000.

Por ultimo, as formas de apresentacdo da exposicdo de motivos na
apresentacao de PL possuem formatos distintos entre as cidades estudadas, sendo
gue na cidade Sao Paulo foi a mais detalhada e abrangente, seguida pela cidade de
Guarulhos com ampla descricdo dos propdsitos objetivados com a apresentacédo do
PL e a cidade de S&o Bernardo do Campo com poucas linhas a respeito do tributo

extrafiscal.

5.3. Contribuicdo da pesquisa e consideracgdes finais

As similaridades e contradi¢cdes reveladas no processo de elaboracdo de PP
nas cidades estudadas demonstram a preocupacao politica a época das respectivas
elaboracdes de conceder o desconto no IPTU para particulares que mantenham e
preservem areas verdes nas regides urbanas, contudo a sustentacdo precaria do
processo de divulgacdo, operacionalizacdo e monitoramento de tais beneficios
fragiliza a consecucdo das PP baseadas na instrumentalizacdo do incentivo
extrafiscal por meio do IPTU nas cidades estudadas, como foi demonstrado nesse
trabalho.

Além disso, os estudos realizados prop8em contribuicdes para futuras
pesquisas, sendo essas relacionadas a investigacao da correlacéo entre a amplitude
de concessoes desse tipo de beneficio fiscal e o esfor¢co de divulgacao desse direito,
a estudos relativos aos aspectos contraditérios entre a atividade fiscal e a
formulacdo de PP que instrumentalize incentivos extrafiscais de prote¢cdo ambiental

pelo Estado, ou ainda, a investigacdo da efetividade das parcerias e atividades



135

conduzidas por ONG’s de sustentabilidade das cidades junto as Administracdes
Municipais.

Cabe por oportuno ressaltar, que em face da existéncia evidenciada de
diversos formatos de conteldo de exposicdo de motivos retratados nos PL nas
cidades, que esse trabalho propde recomendacdo as instituicdes municipais, no
sentido de estabelecimento de formato padrédo na sua apresentacdo, de modo a
evidenciarem o0s elementos basicos que compdem a formulacdo de politicas
publicas, como por exemplo, os elementos previstos pelo Decreto n°® 4.176, de 28 de
margo de 2002 e sua norma revogadora, Decreto n°® 9.191, de 1° de novembro de
2017 que estabelecem normas e diretrizes para elaboracdo e redacédo de
encaminhamento de propostas de atos normativos no governo federal, de forma a
promover aos futuros pesquisadores no campo das politicas publicas no ambito das
administragcdes municipais, a adequada transparéncia, facilidade na extracdo e
identificagéo de seus elementos constituintes.
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ANEXO 2 — Mapeamento da Legislacdo de Guarulhos

Estabelece 7 eixos (art. 2°)
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|
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ANEXO 3 — Mapeamento da Legislagédo de S&do Bernardo do Campo

Lei 1.80211968 - Sist. Trib. Municipal

Inexiste edificagdo (ncisa 1)

Obra paralisada, em andamento,
‘condenada ou ruina (inciso 11}
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sobire a Propriedade Territorial Urbana (art. 103)
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ANEXO 4 — Mapeamento da Legislacao de S&o Paulo

Disclplina parcelamento, uso &
aeupagio do sole.

Incentiva b construgoes sustent
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