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RESUMO

O presente trabalho objetiva desenvolver uma andlise sobre as consequéncias
positivas e negativas que poderiam advir da criacdo e implementacdo de politicas
publicas de incentivos fiscais as constru¢cdes de grande porte no Municipio de
Tramandai — RS, em especial os efeitos tributarios e os efeitos ambientais. Para
tanto, traz tdpicos tedricos necessarios a compreensao do assunto: como a criacao
de politicas publicas é tema nuclear deste trabalho, busca-se, inicialmente
compreender o ciclo de formacdo de politicas publicas; em um segundo momento
séo estudados conceitos atinentes ao Direito Tributario, com foco no IPTU e no ITBI;
por fim, traz-se topicos essenciais de Direito Ambiental — esgotamento sanitario,
coleta de residuos sélidos e ao adensamento urbano. Todo o estudo foi pautado em
pesquisa exploratéria e descritiva, utilizando-se de documentos internos e externos a
Prefeitura Municipal de Tramandai — RS, materiais bibliograficos e entrevistas. A
analise dos resultados foi feita por meio de andlise de conteudo, buscando-se
compreender a influéncia dos dados obtidos no problema posto, sobretudo se os
riscos compensariam os beneficios envolvidos na criagdo e implementacdo de
politicas publicas referidas. Conclui-se que o maior beneficio destas seria 0 aumento
na arrecadacdo tributaria municipal, mas que em contrapartida existem riscos
ambientais causados: pela auséncia ou ineficiéncia de esgotamento sanitario em
toda a area urbana da cidade; pelo aumento na dificuldade na coleta e destinacdo
de residuos sélidos; e pelas alteracdes na qualidade de vida da populagdo em razéo

do maior adensamento urbano.

Palavras-chave: Politicas Publicas Fiscais. Riscos. Beneficios.



Aspects of creation and implemenation of public fiscal incetive policies for |
constuctions in the city of Tramandai — RS

ABSTRACT

The present work aims to develop an analysis on the positive and negative
consequences that could come from the creation and implementation of public
policies of tax incentives for large buildings in the city of Tramandai - RS, especially
the tax effects and the environmental effects. For that, it brings theoretical topics
necessary to understand the subject: as the creation of public policies is the core
theme of this work, it searches, initially, to understand the public policy formation
cycle; in a second moment concepts related to tax law are studied, focusing on the
IPTU and the ITBI; Finally, there are essential topics of Environmental Law - sanitary
sewage, solid waste collection and urban densification. The entire study was based
on exploratory and descriptive research, using internal and external documents of
Tramandai - RS city, bibliographic materials and interviews. The analysis of the
results was done through content analysis, searching to understand the influence of
the data obtained in the studying problem, especially if the risks would compensate
the benefits involved in the creation and implementation of these public policies. It is
concluded that the greatest benefit of these would be the increase in municipal tax
revenues, but in contrast there are environmental risks caused by: the absence or
inefficiency of sanitary sewage in all the urban area of the city; by the increase in the
difficulty of collecting and disposing solid waste; and the changes in the population's

quality of life due to bigger urban densities.

Keywords: Fiscal Public Policies. Risks. Benefits.
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1 INTRODUCAO

As relacdes dos entes federados com seus cidaddos tém ficado mais
complexas a cada ano, em especial no que diz respeito ao ambito municipal, onde a
relacdo entre Municipio e municipe é muito préxima. Esta situacao se iniciou com a
vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, que traz em seu corpo numerosos direitos
atribuidos aos cidadaos brasileiros, e em contrapartida, muitos deveres a serem
cumpridos pelos entes federados.

E através de politicas plblicas que muitos destes deveres sdo cumpridos, pois a
criacdo de politicas publicas representa uma decisdo do ente federado quanto a
determinado problema ou questdo, oferecendo a populacdo uma resposta de forma
a alterar a situacao fatica encontrada.

No Municipio de Tramandai — RS surgiu recentemente uma demanda do setor
da construcéo civil para que sejam criadas politicas publicas de incentivos fiscais a
atividade de construcdo de edificios de grande porte. A demanda surgiu apos a
criacdo de politicas pubicas deste tipo no Municipio de Capéo da Canoa — RS, que
além de muito proximo, possui caracteristicas muito semelhantes ao Municipio de
Tramandai — RS.

Contudo, a criacdo de politicas publicas neste sentido pde diversos deveres
municipais, constitucionalmente previstos, em conflito. Se por um lado a
arrecadacdo tributaria € um importante dever previsto a partir do artigo 145 da CF,
através da qual se permite a manutencdo de toda a infraestrutura da cidade, de
servicos publicos como saude, educacdo, de obras e etc. Por outro lado também é
dever a preservacdo do meio ambiente, prevista no artigo 225 e sequentes da CF.

A criacao de politicas publicas de incentivos fiscais a constru¢des de grande
porte no Municipio de Tramandai — RS tem o potencial de promover o setor da
construcdo civil, aumentando-se expressivamente o niamero de edificios verticais
com muitos pavimentos, e trazendo a possibilidade de acréscimo expressivo da
populacao fixa e de turistas que visitam a cidade na temporada de veréao.

Desta rapida multiplicacdo de unidades imobiliarias, além do aumento da
receita tributaria, poderiam resultar uma série de problemas, sobretudo ambientais.
N&do sendo admissivel desprezar as consequéncias ambientais negativas que

poderiam advir destas politicas publicas em nome tdo somente da arrecadacao
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tributaria. E preciso entdo cuidadosa pesquisa para verificar se ha viabilidade na
implantacéo destas politicas publicas e de que forma poderiam ocorrer.

E indispenséavel entdo que sejam verificadas as consequéncias positivas e
negativas possiveis a fim de que o gestor possa tomar uma decisao responsavel e

consciente.

1.1 Problema de pesquisa

Quais sdo as consequéncias da criacdo e implementacdo de politicas
publicas de incentivo fiscal a construcbes de grande porte no Municipio de

Tramandai — RS?

1.2 Objetivo Geral

s

O objetivo geral desta pesquisa € compreender as consequéncias que
poderiam advir da aplicacdo de politicas publicas que promovessem o0 incentivo
fiscal as construtoras e incorporadoras que optam por realizar empreendimentos de

grande porte — como edificios — no territério do Municipio de Tramandai — RS.

1.3 Objetivos Especificos

Sao objetivos especificos desta pesquisa:

- Conhecer o que sdo politicas publicas e qual a sua importancia para os
cidadaos e para o desenvolvimento do Municipio de Tramandai — RS;

- Entender as razbes da demanda por parte das construtoras e
incorporadoras por politicas publicas de incentivos fiscais a constru¢cdes de grande
porte e qual a posicao adotada pela gestdo municipal atual quanto a isto;

- Compreender quais beneficios poderiam ser observados no Municipio caso
sejam criadas e implementadas politicas publicas de incentivo fiscal a grandes

construgdes, contrapondo quais seriam também os riscos inerentes destas.

1.4 Contexto do estudo
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Tramandai € uma cidade situada no litoral norte do Estado do Rio Grande do
Sul que, segundo estimativa do IBGE, no ano de 2018 contava com
aproximadamente 50.760 habitantes, distribuidos em uma area de 144,408 kmz2.
Contudo, por ser uma cidade litoranea, apresenta aumento populacional significativo
nos meses de verdo, quando chega a receber mais de 200 mil pessoas. Esta
caracteristica turistica da cidade atrai muitos investidores do ramo imobiliario, tanto
interessados em construir, quando interessados em adquirir iméveis no litoral.

Segundo relatério da Secretaria Municipal da Fazenda, a cidade conta hoje
com 62.797 unidades imobiliarias, sendo que destas 39.170 possuem construcdes
registradas na Prefeitura, e 23.627 sao terrenos ou construgdes clandestinas
(SECRETARIA MUNICIPAL DA FAZENDA, 2019a).

Ha na cidade uma demanda do setor da construcdo civil, em especial de
empresas que constroem edificios para que sejam criadas politicas publicas que
lhes concedam incentivos fiscais, nos moldes dos aplicados por outros Municipios
da mesma regido. A principal justificativa para a demanda das construtoras e
incorporadoras por incentivos fiscais seria o fato de que através do trabalho destas
multiplicam-se as unidades imobilidrias municipais, ja que, no caso dos edificios,
onde havia apenas um ou alguns terrenos multiplicam-se inUmeros apartamentos
(SECRETARIA MUNICIPAL DA FAZENDA, 2019a).

Assim, as construtoras e incorporadoras entendem que sua atividade no
Municipio traz frutos aos cofres municipais, uma vez que se passa a arrecadar muito
mais Imposto Predial Territorial Urbano — IPTU em relagdo ao que arrecadavam
antes para 0s mesmos imoveis. Além disso, arrecada-se mais Imposto de
Transmissdo de Bens Imoveis — ITBI, pois cada nova unidade imobiliaria tera
transferéncia de propriedade no minimo entre a construtora e o comprador da nova
unidade criada, podendo ser transferido por muitas outras vezes apos.

A Prefeitura Municipal de Tramandai, contudo, apresenta certa resisténcia
quanto ao assunto, pois a criagdo de politicas publicas deste tipo traria como
consequéncia um aumento muito rapido na quantidade de constru¢cdes de grande
porte no Municipio, 0 que gera preocupacdes quanto ao meio ambiente, ja que com
a grande e rapida multiplicacdo de unidades imobiliarias vem também problemas de
infraestrutura urbanistica, principalmente em relagdo ao esgotamento sanitario, que
embora em expansao, abrange apenas 57,2% dos domicilios municipais (IBGE,

2018). Outra preocupacao da administracdo municipal € com questdes politicas, pois
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a populacéo local ndo vé de forma positiva a concessdo de qualquer beneficio ou
incentivo a este tipo de empreendimento, entendendo que sao altamente lucrativos
e, portanto, ndo necessitam de auxilio publico.

Inexistem no Municipio estudos quanto a possibilidade de criagcdo dos
incentivos pleiteados pelas construtoras e incorporadoras, porém, no ano de 2017 a
Prefeitura Municipal de Tramandai recebeu apontamento do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul — TCE-RS, no qual se indicava a auséncia de
lancamento no cadastro municipal imobiliario de 29 edificios residenciais e
comercias prontos e em utilizacdo. Apds tal apontamento foram lancadas todas as
unidades imobiliarias de cada um dos edificios indicados e, de acordo com estudo
do Departamento de Fiscalizacdo Tributaria Municipal, em um destes imdveis
chegou a haver incremento de mais de 6000% na receita estimada de IPTU em
relacdo ao que era cobrado para 0 mesmo espaco (lote ou lotes onde se construiu 0
edificio). Onde antes esperava-se receber do responsavel tributario R$ 5.176,98,
passou-se a esperar R$ 342.274,77, ou seja, um aumento muito expressivo
(RODRIGUES, 2018). No total, através do langcamento dos referidos prédios, houve
um incremento na expectativa de receita dos mesmos lotes de 1.727,53%,
passando-se de R$ 90.358,22 para R$ 1.651.329,29 (RODRIGUES, 2018).

Portanto, busca-se neste trabalho a obtencdo de uma visdo ampla de que
beneficios, em especial tributarios, adviriam para o Municipio de Tramandai com
criacao de politicas publicas de incentivos fiscais as construtoras e incorporadoras,
bem como os consequentes riscos envolvidos. Pretende-se, entdo, visualizar, de
forma sistematizada entre os mais diversos setores envolvidos, a viabilidade da

criacao e implementacao das referidas politicas publicas.
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2 METODOLOGIA

O presente estudo foi realizado por pesquisa exploratéria e descritiva, pois
teve como objetivo principal analisar os possiveis beneficios e maleficios que
adviriam da criagdo de implementacdo de politicas publicas de incentivos fiscais a
construtoras e incorporadoras para constru¢des de grande porte.

Contudo, néo seria possivel chegar a este diagnéstico sem antes estudar o
que sdo politicas publicas e todo o contexto imobiliario, urbanistico, tributario e
ambiental envolvido. Ainda, a abordagem da pesquisa tem natureza qualitativa e
quantitativa, ou seja, pretendeu-se coletar dados para descrever 0s aspectos
positivos e negativos da aplicacdo das referidas politicas publicas no Municipio, bem
como se pretendeu trabalhar com dados numéricos a fim de demonstrar a
(in)existéncia dos referidos beneficios, principalmente no que tange a area tributaria
municipal.

Para tal visualizacdo, optou-se pela realizacdo de entrevistas, pesquisa
bibliografica nas areas de politicas publicas, direito tributario, direito ambiental, e
direito urbanistico, pela pesquisa junto as secretarias municipais cuja pasta esteja
diretamente envolvida no problema aqui proposto, quais sejam Secretaria Municipal
da Fazenda, Secretaria Municipal de Obras, Secretaria Municipal de Meio Ambiente.
Estas secretarias foram escolhidas, pois detém informacdes técnicas sobre as areas
afetas ao presente objeto de estudo, ja que pretende-se chegar a um panorama que
mostre de forma clara e concisa os riscos e 0s ganhos que seriam obtidos nestas
diversas areas de atuacdo municipal.

A Secretaria Municipal da Fazenda é a grande responsavel por toda a
arrecadacdo municipal, portanto dela vieram todas as informacdes e relatorios
quanto a arrecadacdo tributaria municipal, além de dados do cadastro imobiliario
para fins tributérios.

A Secretaria Municipal de Obras é o departamento que detém dados
mapeados relativos as mais variadas situagdes, dentre elas o esgotamento sanitario.
Nesta Secretaria foram obtidos os dados da localizacédo do aparelhamento de esgoto
sanitario existente no Municipio de Tramandai — RS atualmente, e também foram
levantados dados importantes quanto a coleta e destinacdo de residuos sélidos

municipais, pois tal servico € gerenciado diretamente por esta Secretaria.
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A Secretaria Municipal de Meio Ambiente é pasta essencial ao deslinde do
trabalho, visto que dos potenciais riscos da criagdo de politicas publicas que
concedam incentivos fiscais a construcdes de grande porte seriam principalmente
ambientais, causados pela rapida multiplicacdo de unidades imobiliarias em curto
periodo de tempo. Nesta Secretaria foi possivel obter dados quanto a real situagcéo
ambiental do Municipio em parametros quantitativos e qualitativos.

A pesquisa bibliografica desenvolveu-se em livros, artigos e materiais que
dispde acerca da temética de politicas publicas, bem como de direito administrativo,
constitucional, tributario e ambiental, uma vez que tais ramos do direito estdo
diretamente ligados a tematica escolhida.

Foram realizadas duas entrevistas: uma com o Secretario Municipal de Meio
Ambiente; outra com o Secretario Municipal da Fazenda. Com o Secretario
Municipal de Meio Ambiente utilizou-se de entrevista presencial ndo estruturada,
apresentou-se a tematica do trabalho, e permitiu-se que a conversa fluisse
livremente entre pesquisador e entrevistado. JA& com o Secretario Municipal da
Fazenda, em adaptacdo as necessidades do entrevistado, foi aplicada entrevista na
forma de questionario estruturado, contendo perguntas especificas a serem
respondidas, mas deixando-se ao final uma pergunta em aberto para que o
entrevistado pudesse comentar algo que nao houvesse sido perguntado.

A analise das informacdes obtidas realizou-se por andlise de conteudo,
através do qual se buscou compreender sua influéncia no problema posto, e se 0s
riscos compensariam os beneficios envolvidos na criagcdo e implementacdo de
politicas publicas de incentivos fiscais as construcdes de grande porte no Municipio
de Tramandai — RS.

Assim, intentou-se que os resultados deste trabalho pudessem vir a fornecer
informacdes técnicas que possibilitem uma decisdo municipal realizada de forma
consciente e embasada, atendendo-se (ou ndo) a demanda das construtoras e

incorporadoras de acordo com o melhor interesse publico
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3 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo sdo apresentados conceitos que foram utilizados ao longo do
desenvolvimento da presente pesquisa. Ressalva-se, porém, que ndo ha a
pretensdo de esgotar quaisquer dos conceitos trabalhados, uma vez que sobre estes
h& autores e opinibes diversas e muitas vezes divergentes. O esgotamento dos
conceitos seria ndo somente pouco viavel, como pouco frutifero para o que aqui se
pretende.

A revisdo de literatura desta pesquisa foi elaborada levando-se em conta a
importancia das tematicas para a boa compreensdo do problema proposto.
Escolheu-se iniciar estudando como se da a formacdo de uma politica publica, ja
que a criacado de politicas publicas de incentivos fiscais a construcbes de grande
porte € o foco principal deste trabalho. Em seguida, tratam-se de conceitos
essenciais de Direito Tributario: arrecadacéo tributaria; IPTU e ITBI, pois se
identificou que o aumento de arrecadacao seria a principal consequéncia positiva da
criagcdo das politicas publicas referidas. Segue-se tratando de temas ambientais:
esgotamento sanitario; coleta e destinacdo de residuos solidos; adensamento
urbano. Isto porque € no meio ambiente que se dariam as principais consequéncias

negativas das politicas publicas em foco.

3.1 Politicas publicas: conceito e ciclo de formacao

Como todo o desenvolvimento deste estudo envolve consequéncias que
podem advir da criacdo de politicas publicas que concedam incentivos fiscais a
realizacdo de constru¢cdes de grande porte dentro do territério do Municipio de
Tramandai — RS, primeiramente, deve-se entender o que sdo e como sao criadas
politicas publicas.

De acordo com Bucci (1997) ndo € de muito tempo a preocupacgao que ora se
estabelece sobre o tema de politicas publicas, e tal situagdo faz com que nédo haja
grande acumulo tedrico sobre 0 seu conceito, ja que o tema é naturalmente muito
complexo.

A complexidade do tema vem do fato de que este ndo € originariamente um

tema juridico, mas sim de teoria politica. Ou seja, o instrumental de analise focado
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na norma e no ordenamento juridico ndo é adequado para estudar um tema com
carater dindmico e funcional, como sé&o as politicas publicas (BUCCI, 1997).

Pode-se dizer que:

O fundamento mediato das politicas publicas, o que justifica o seu
aparecimento, € a propria existéncia dos direitos sociais — aqueles, dentro
do rol de direitos fundamentais do homem, que se concretizam por meio de
prestacdes positivas do Estado. [...] Mas esse raciocinio ndo basta para
explicar as demais politicas publicas, como a politica industrial, a politica de
energia, a politica de transportes e outras, que ndo se fundam na realizacéao
imediata dos direitos sociais. Vistas como politicas setoriais inseridas numa
politica de desenvolvimento, essas tém, como fundamento, o proprio
conceito de desenvolvimento [...] (BUCCI, 1997, p. 2).

Sinteticamente, entdo, as politicas publicas sdo a “[...] coordenacdo dos
meios a disposi¢cdo do Estado, harmonizando as atividades estatais e privadas para
a realizagao de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados [...]"
(BUCCI, 1997, p. 3). Sao, portanto, instrumentos de governo, que demonstram
escolhas estatais, sao “[...] conjuntos de programas, acdes e decisdes tomadas
pelos governos [...] com a participacdo, direta ou indireta, de entes publicos ou
privados que visam assegurar determinado direito de cidadania [...]” (ANDRADE,
2016).

Conceito sob viés diverso é trazido por Secchi (2013, p. 2), que define politica
publica como “[...] uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico”,
possuindo fundamentalmente dois elementos essenciais, que sao a intencionalidade
publica e a resposta a um problema publico, ou seja, a politica publica é
estabelecida como forma de resolver uma situacao-problema que se entende
coletivamente relevante (SECCHI, 2013).

Entretanto, qualquer definicdo que se possa encontrar sobre politica publica
pode ser considerada inexata, pois ndo ha na literatura consenso sobre o assunto, ja
gue cada autor estudioso no tema considera topicos diferentes e que influenciam
muito no conceito.

Secchi (2013) considera estas disparidades conceituais provenientes da
resposta a alguns questionamentos, que chama de “nds conceituais™: primeiro né6 —
questiona se politicas publicas sdo de elaboracdo exclusiva por atores estatais;

segundo n6 — indaga se politicas publicas podem se referir a omissdo ou
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negligéncia; terceiro n6 — interpela se politicas publicas podem dizer respeito a
diretrizes operacionais ou somente a diretrizes estruturantes.

Em resposta ao primeiro né existem duas vertentes. H4 quem considere que
as politicas publicas sdo de competéncia exclusivamente estatal (visdo estadista ou
estadocéntrica), que derivam do poder e superioridade do Estado em fazer leis, e
até admitem a influéncia de atores ndo estatais na elaboragdo, mas nado atribuem a
estes poder de decidir e liderar. Por outro lado, ha quem diga que as politicas
publicas sdo de abordagem multicéntrica ou policéntrica, considerando atores nao
estatais (organizagbes privadas, organizacbes ndo governamentais etc.) em
conjunto com os atores estatais na elaboracédo de politicas publicas, conferindo aos
atores ndo estatais o privilégio de também decidir e liderar um processo de
elaboracdo e implementacao de politica publica (SECCHI, 2013).

Com relacdo ao segundo né conceitual também ocorre a divisdo em duas
correntes. Uma parte dos autores entende que tudo que o governo faz ou deixa de
fazer pode ser chamado de politica publica. Assim, o ndo agir estatal também seria
considerado uma politica publica. De outra banda, ha os que entendem que a falta
de acdo do Estado frente a um problema ndo configura uma politica publica, mas
sim a falta dela e a falta da inser¢ao do problema na agenda formal (SECCHI, 2013).

J& no que tange ao terceiro n6 conceitual, ha igualmente divisdo doutrinaria.
Alguns doutrinadores interpretam que somente configuram politicas publicas as
diretrizes estratégicas ou conjunto de programas de governo, excluindo-se, entao,
programas, planos e projetos, que sado considerados elementos operacionais.
Discordam desse posicionamento 0s autores que entendem que as politicas
publicas sédo tanto as diretrizes estruturantes, quanto as de nivel intermediario e
operacional (SECCHI, 2013).

Portanto, pode-se afirmar que ante a diversidade doutrinaria, ndo ha um
conceito fechado universal de politica publica, jA que os conceitos variam de acordo
com os entendimentos de cada autor quanto aos nds conceituais anteriormente
mencionados. Contudo, notou-se que, muito embora, haja variacbes significativas
nos conceitos, ha consenso quanto a parte nuclear: politica publica € uma diretriz, €

uma escolha.

3.1.1 Aimportancia e o modo de criagdo de politicas publicas
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Reconhecido que em esséncia a politica publica traduz uma escolha
governamental, estabelece-se dai a sua importancia, ja que a politica publica traz
em si o poder tanto de se manter o estado social atual como de modifica-lo
significativamente.

E através de politicas plblicas que o ente estatal define aquilo que é
considerado prioritario na sua atuacdo, onde serd empregado maior ou menor
parcela do orcamento publico, o que deve ser incentivado e o que deve ser
desestimulado. Politicas publicas sdo compostas de dois elementos fundamentais: o
primeiro deles € a intencionalidade publica, ou seja, a razdo para que se
estabelecam acfes para a solugcdo de um problema ou questdo; o segundo € o
problema publico, a diferenca entre uma situacao corrente e uma situacao que seria
ideal a coletividade (BRANCALEON et al., 2015).

Importa dizer que dentre as caracteristicas das politicas publicas que
permitem perceber a sua importancia estdo o fato de que as politicas publicas:
permitem distinguir entre o que o governo pretende fazer e 0 que realmente faz;
envolvem varios atores e niveis de decisdo, abrangendo participantes formais e
informais, embora sejam materializadas através dos governos; sdo abrangentes, ndo
se limitando tdo somente a leis e regras; sdo ac¢des intencionais, com objetivos a
serem atingidos; embora tenham impactos de curto prazo, sdo criadas para
funcionar a longo prazo (SOUZA, 2006).

Assim, tratando-se de acdo governamental intencional, com larga escala de
abrangéncia, e com potencial de viger a longo prazo, forcoso dizer o quanto as
politicas publicas tém importancia, tanto falando-se do ambito administrativo, quanto
do ambito social. A acdo programada de politica publica interfere no rumo que toma
administracdo do ente federativo, ja& que seu orcamento fica comprometido, no que
compete ao que foi reservado ao implemento da politica publica criada, escolhendo-
se investir em uma alternativa e deixando-se, por consequéncia, de investir em
outra. Interfere também no rumo social, pois a criacdo, ou até mesmo a extingédo de
uma politica publica pode, muitas vezes, trazer consequéncias diretas aos cidadaos
e ao meio onde vivem.

Entende-se que cada escolha governamental implica na renuncia de outras
inimeras possibilidades de politicas publicas. E, por serem finitos os recursos de
todos os tipos, deve-se racionalizar com cautela onde serdo empregados 0s

esforcos governamentais. E, sendo a sociedade como um todo tao plural, natural se
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faz o questionamento de como o governo define aquilo que considera importante
para a sociedade e quem é capaz de influenciar as tomadas de deciséo. Por isto, 0
processo para que seja decidido pela criagdo de uma determinada politica publica
em detrimento de outras tantas possiveis € bastante complexo.

Secchi (2013) chama o processo de criagdo e implementacdo de “ciclo de
politicas publicas”. Segundo o autor o ciclo de politicas publicas é um esquema de
visualizacao e interpretacédo pelo qual se organizada a vida de uma politica publica
em etapas sequenciais e interdependentes. Este ciclo possui sete fases principais:
se inicia com a identificacdo do problema, passa pela formulacdo da agenda, depois
pela formulacdo de alternativas, apdés pela tomada de decisdo, segue na
implementacdo da politica publica, apés had a avaliacdo desta e, por fim, a sua
extincao.

Ressalva-se, entretanto, que apesar de muito Util para uma visualizagcdo
didatica das politicas publicas, o ciclo ndo costuma refletir a real dindmica ou a vida
de uma politica publica, ja que as fases, na maioria das vezes, se apresentam de
forma misturada, e as sequéncias podem se alternar.

Feita a ressalva, entende-se que mesmo que misturadas ou alternadas,
entender as fases do ciclo de politicas publicas, auxilia no entendimento destas
como um todo e na visualizacdo de sua criacdo. Assim, o ciclo de politicas publicas
“[...] ajuda a organizar as ideias, faz com que a complexidade de uma politica
publica seja simplificada e ajuda politicos, administradores e pesquisadores a criar

um referencial comparativo para casos heterogéneos” (SECCHI, 2013, p. 44).

3.1.1.1 Identificagéo do problema

A primeira das etapas de criacdo de uma politica publica consiste em
identificar um problema ou uma questdo que demanda agdo governamental. Pode-
se dizer que problema publico é a discrepancia entre aquilo que se gostaria que
fosse e aquilo que de fato é realidade publica, sendo que esta situacdo passa a ser
mais importante conforme a sua capacidade de afetar a percep¢do de muitos atores
relevantes. Os partidos politicos, 0os agentes publicos e as organizacbes nao-
governamentais podem ser mencionados como exemplo de atores sociais que estéo

constantemente identificando problemas publicos (SECCHI, 2013).
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A identificacdo dos problemas publicos faz com que haja &rduo empenho dos
atores sociais para que sejam feitos esforcos no sentido de mudar a situacao
identificada, de forma prioritaria. Segundo Souza (2006, p. 30) “O reconhecimento e
a definicdo do problema afeta o resultado da agenda”, ou seja, € através da

identificag&o do problema que se inclui uma demanda na agenda publica.

3.1.1.2 Formacao da agenda

A agenda publica é composta pelos problemas publicos identificados como
importantes ou relevantes pelos mais diversos atores. E com a definicdo da agenda
gue se da inicio a formulacdo de uma politica publica.

A definicho da agenda é o processo através do qual os governantes
estabelecem quais questbes publicas sdo merecedoras de atencdo de forma mais
imediata. Através dela se enfoca no que € o problema publico e quais acbes e de
gue forma se pretende agir para combaté-lo. Assim, a entrada de um problema na
agenda do governo indica a vontade de mudar o cenario existente. E, por outro lado,
a ndo entrada do problema na agenda implica o desinteresse de modificacdo da
situacdo posta. Ou seja, a menos que um problema entre para a agenda do governo,
nada sera feito a respeito dele (BRANCALEON et al., 2015).

A decisdo do que entra ou ndo na agenda exige avaliacdo preliminar quanto
aos custos e beneficios das varias opcdes disponiveis de a¢do, assim como exige
que sejam avaliadas as chances de o tema ou projeto se impor na arena politica
(FREY, 2000).

A agenda politica é bastante dindmica, problemas entram e saem dela com
bastante facilidade, conforme ganhem ou percam notoriedade social. E possivel, por
exemplo, que a falta de vontade politica, a falta de recursos, o demasiado tempo
para implementacdo ou a falta de pressédo popular facam com que determinados
problemas ndo se mantenham por muito tempo na agenda, ou até mesmo nao
cheguem a comp6-la (SECCHI, 2013).

Os problemas entram e saem da agenda conforme o foco que estdo
recebendo pelos atores sociais e pela sociedade civil, ja que as agendas listam que
acOes devem ser realizadas de forma prioritaria.

llustra perfeitamente essa dinamicidade da agenda o exemplo da consciéncia

ambiental, que havia:
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[...] aumentado significativamente na Europa apds o acidente nuclear de
Chernobyl, promovendo condi¢bes altamente favoraveis a implementagao
de politicas ambientais mais substanciais. Atualmente, porém, com o0s
problemas socioeconémicos, particularmente referentes ao desemprego
agravados, o tema ambiental parece ter caido em esquecimento e saido
das agendas governamentais no mundo inteiro (FREY, 2000, p. 220).

O exemplo acima se enquadra claramente no cenario brasileiro atual, no qual
se tem constantemente relativizado a importancia da prote¢cdo ambiental para dar
lugar ao aumento de area construida, de produtividade, geracao de emprego e areas
habitaveis ou exploraveis (visto que alguns lugares que deveriam ser
permanentemente preservados acabam dando lugar a condominios residenciais,
grandes empreendimentos comerciais etc.). Como se esta vivenciando um momento
de crise econbmica, a geracdo de emprego e renda ganha mais notoriedade na

agenda do que a protecdo do meio ambiente.

3.1.1.3 Formulacgéo de alternativas

Superada inclusdo do problema na agenda, parte-se para uma nova etapa, ha
qual serdo buscadas solucbes para o problema encontrado. A formulacdo de
alternativas consiste basicamente em estabelecer os objetivos pretendidos e as
solucdes possiveis para que estes sejam alcancados.

Para Brancaleon et al. (2015, p.4) “A formulagao € uma etapa fundamental da
criacdo de politicas publicas, envolve certo grau de complexidade, pois € nela que
sdo levantadas as propostas de solugbes viaveis e consistentes que subsidiem a
tomada de decisao”.

A formulacao de alternativas para resolver o problema pode ser realizada por
meio de escrutinios formais ou informais das possiveis consequéncias do problema,
e, também, dos potenciais custos e beneficios envolvidos em cada uma das
alternativas viaveis. Nesta etapa sao criadas estratégias, programas, meétodos ou
acOes que tem potencial para atingir objetivos estabelecidos pela politica publica, ja
gue um mesmo objetivo pode ser atingido por diversos caminhos e cada um deles
possui consequéncias e custos diversos, exigem recursos humanos, materiais e
financeiros diferentes, e possuem chances distintas de serem eficazes (SECCHI,
2013).
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Acrescenta ainda Secchi (2013, p. 48) que:

O estabelecimento de objetivos € o0 momento em que politicos, analistas de
politicas publicas e demais atores envolvidos no processo resumem o que
esperam que sejam os resultados da politica piblica. Os objetivos podem
ser estabelecidos de maneira mais frouxa (por exemplo, melhorar a
assisténcia social do municipio, diminuir o nivel de desemprego) ou de
maneira mais concreta (por exemplo, reduzir em 20% o nimero de
sequestros, no municipio X, nos préximos seis meses). Quanto mais
concretos forem os objetivos, mais facil sera verificar a eficacia da politica
publica. [...] o estabelecimento de objetivos é importante para nortear a
construcdo de alternativas e as posteriores fases de tomada de deciséo,
implementacéo e avaliacdo da eficacia das politicas publicas.

Nesta fase, entdo, formulam-se os mais variados planos de acao, para que
dentre eles seja escolhido um ou alguns planos ou programas que sejam aptos ao
alcance dos objetivos tragcados, pois “[...] ndo ha decisdo se nao forem geradas
alternativas convenientes” (BILHIM, 2008, p. 10).

Assim, “Uma série de propostas deve ser produzida e submetida a um
sistema de selecdo, o que transforma as vérias idéias [sic] huma pequena lista de
propostas, submetidas e colocadas em disponibilidade” (PINTO, 2008, p. 33).

Veja-se que os atores envolvidos na insercdo do problema na agenda,
também terdo papel determinante na formulacdo de alternativas para resolver tal
problema, e que as solucdes sdo extremamente subjetivas. Cada ator trara solucdes
gue condizem com a sua visdo pessoal do problema e do cenario em que ele esta
inserido como um todo. Cada ator contribuird de uma forma. “...] alguns atores
contribuem no processo com a sua popularidade politica; outros com seus
conhecimentos ou saberes especificos; alguns trazem seu senso pragmatico de
possibilidades; outros, suas habilidades de atrair atencao [...]" (PINTO, 2008, p. 33)

etc.

3.1.1.4 Tomada de decisdo

Criadas alternativas e selecionadas as propostas mais viaveis, inicia-se uma
nova fase: a tomada de decisdo. Esta “[...] representa 0 momento em que os
interesses dos atores sdo equacionados e as intencdes (objetivos e meétodos) de
enfrentamento de um problema publico sdo explicitadas” (SECCHI, 2013, p. 51).

Diz-se que:
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A tomada de decisdo envolve a sele¢cdo de um curso de acdo a partir de
uma gama de opgdes, incluindo a de manter o status quo. A tomada de
decisdo é uma funcéo de politica publica em que se decide por uma acao
(ou ndo acédo) pra tratar de um problema, muitas vezes levando em conta
uma série de consideracfes e analises politicas e técnicas (BRANCALEON
etal., 2015, p. 5).

A dindmica da escolha de alternativas de solucdo para problemas publicos
pode ser entendida de trés formas, variando de acordo com o fluxo da decisao
(SECCHI, 2013).

Na primeira forma, os tomadores de decisdo partem do problema para entao
encontrar a solucdo, ou seja, a decisdo € tomada baseada no estudo de alternativas
para o problema e nos objetivos ja definidos. Na segunda forma ha um ajuste
simultaneo dos problemas as solucdes e das solucdes aos problemas. Estabelecem-
se objetivos e buscam-se solu¢bes ao mesmo tempo. Por fim, na terceira forma, os
tomadores de decisdo partem da solucdo para o problema. O que significa que ja
existe a solucdo e ha uma luta para que um problema tome maiores proporcdes,
tanto na opinido publica, como no meio politico, para que a proposta (solucéo) ja
previamente escolhida seja transformada em uma politica publica (SECCHI, 2013).

Ainda, a tomada de decisdo € categorizada em trés principais modelos: o
modelo da decisao racional; o modelo de decisdo incremental; e modelo de deciséo
de fluxos multiplos ou modelo de decisao da “lata de lixo” (garbage can).

No modelo de decisdo racional parte-se da premissa de que as
consequéncias de cada alternativa podem ser conhecidas com antecedéncia, sendo
que os responsaveis pela tomada de decisdo devem sempre optar pela alternativa
que maximize o alcance dos objetivos, valores e metas. E dito racional pois busca
levar ao modo mais eficiente de atingir objetivos de politicas publicas. Entretanto,
sua aplicacdo pode ser dificultosa, ja que necessita de um elevado numero de
informacdes precisas sobre os impactos das politicas, o que pode ndo ser viavel em
um curto periodo de tempo, que é o que normalmente tem os gestores publicos para
agir (BRANCALEON et al., 2015). Este € o modelo presente em situagcbes em a
deciséo parte do problema para a solugéao (SECCHI, 2013).

Ja o modelo de decisao incremental “[...] analisa a tomada de decisao publica
como um processo com restricao de tempo e informacéo, caracterizado por conflitos,

negociacbes e compromisso entre os tomadores de decisdo com interesses
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préprios” (BRANCALEON et al., 2015, p. 5). Ou seja, neste modelo ndo se busca a
maximizacdo, mas espera-se que as decisdes sejam tomadas por negociacéo, que
resultem de sucessivas comparacdes ilimitadas que os responsaveis pela decisao
fazem das novas propostas versus o0s resultados de decisbes tomadas
anteriormente, resultando, entdo, em mudancas apenas incrementais do status quo
(BRANCALEON et al., 2015).

O incrementalismo € utilizado de forma mais corriqueira pelos tomadores de

deciséo, possuindo trés principais caracteristicas:

1) problemas e solugcbes séo definidos, revisados e redefinidos
simultaneamente e em varios momentos da tomada de decisdo; 2) as
decisdes presentes sdo consideradas dependentes das decisGes tomadas
no passado e os limites impostos por instituicdes formais e informacdes sdo
barreiras & tomada de decisé@o livre por parte do policymaker. [...]; 3) as
decisdes sdo consideradas dependentes dos interesses dos autores
envolvidos no processo de elaboragéo da politica publica e, por isso, muitas
vezes a solucdo escolhida ndo é a melhor opg¢do, mas sim aquela que foi
politicamente lapidada em um processo de construgdo de consensos e de
ajuste mutuo de interesses (SECCHI, 2013, p. 53).

O incrementalismo diferencia-se do racionalismo por acreditar que em
situacbes de alta complexidade, como costuma ser a elaboracdo de uma politica
publica, o elemento politico acaba falando mais alto que o elemento técnico
(SECCHI, 2013). Isto porque nem sempre aquilo que é tecnicamente mais correto e
mais viavel é politicamente bem visto ou bem aceito pela sociedade. Lembrando que
as decisdes serdo sempre tomadas com base nos grupos internos e externos ao
governo que fazem pressao e no grau de poder e influéncia que estes detenham.

Por sua vez, o modelo de fluxos multiplos ou modelo da “lata de lixo”
(garbage can) traz o entendimento de que o fluxo dos problemas depende da
atencdo do publico, enquanto que o fluxo de solu¢cbes é dependente da atuacdo de
empreendedores de politica publica. O fluxo da politica se altera conforme a
ocorréncia de eventos especiais, como reelei¢cdes, orcamento, substituicdo de
membros do executivo etc. (SECCHI, 2013). Este modelo decisorio se aplica quando
ha grande numero de tomadores de decisdo e uma boa dose de incerteza quanto as
causas dos problemas e suas solucbes. Nesse modelo ndo ha foco nem em

otimizacao (incrementalismo), nem em maximizagcdo (racionalismo), mas sim na
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satisfacdo de padrées ou metas estabelecidos por um grupo de tomadores de
decisdo no momento desta (BRANCALEON et al., 2015). Assim, “[...] as decisdes
Sao meros encontros casuais dos problemas, das solucfes e das oportunidades de
tomada de decisdo” (SECCHI, 2013, p. 55).

Conclui-se entdo que a fase de tomada de decisdo é uma fase bastante
politica, e que a decisdo pode variar muito conforme os tomadores de decisdo, o
momento politico, os tipos de pressao que o governo esteja sofrendo, além, claro, do

orcamento e do planejamento.
3.1.1.5 Implementacéo da politica publica

Uma vez feita toda a analise necessaria e tomada a decisao politica de qual
caminho sera seguido para resolver o problema encontrado, deixa-se o plano da
intencdo e parte-se para o plano da acao, ou seja, € hora de implementar a politica
publica escolhida. “E nesse arco temporal que sdo produzidos os resultados
concretos da politica publica” (SECCHI, 2013, p. 55).

E nesta fase que se visualiza se a solucdo escolhida dentre as alternativas
tera capacidade de atingir os objetivos inicialmente tracados. “A implementagéo
corresponde a um momento critico no ciclo de politicas publicas, pois diz respeito a
efetivagao da politica publica” (BILHIM, 2008, p. 13).

A implementacdo € a etapa de execucdo da politica publica pela
administrac@o publica. Para tanto, sdo necessérios instrumentos de politica publica,
que sdo meios existentes para transformar as intengdes em acdes politicas. Podem
ser mencionados como exemplos de instrumentos de politicas publicas:
regulamentacdo; desregulamentacdo e legalizacdo; aplicacdo da lei; impostos e
taxas; subsidio ou incentivo fiscal; prestacdo direta de servico publico; terceirizacédo
de servico publico; informacdo ao publico; campanhas, transferéncia de renda;
discriminagdo seletiva positiva; prémios e concursos; certificados e selos etc.
(SECCHlI, 2013).

Analisar o contexto em que se esta implementando uma politica € crucial
para sua eficacia, elencando alguns fatores contextuais importantes para a
implementacgdo de politicas publicas. Sao eles: grau de estabilidade politica; grau de
mudanca no ambiente politico e econbmico externo; abertura do processo de

politicas publicas; grau de descentralizacdo do setor publico. Cada um destes
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fatores contextuais pode impactar significativamente a implementacdo de uma
politica publica, podendo ser determinantes em seu grau de sucesso Ou insucesso
(BRANCALEON et al. 2015).

3.1.1.6 Avaliacao da politica publica

Realizada a implementacdo da politica publica, importante se faz que se
busque avalia-la para que assim possa ser verificado o grau de eficacia da solucéo
escolhida para o alcance do objetivo tragcado quando da identificagdo do problema
ou da questdo publica que demandava a¢do dos gestores.

A avaliacdo da politica publica

[...] € a fase do ciclo de politicas publicas em que o processo de
implementacéo e o desenho da politica publica sdo examinados com intuito
de conhecer melhor o estado da politica e o nivel de reducdo do problema
gue a gerou (SECCHI, 2013, p. 63).

Esta etapa envolve “[...] a avaliacdo do grau com que esta atingindo os
objetivos propostos e, se ndo estiver, o que pode ser feito para corrigir os desvios e
melhorar o resultado final [...]” (BILHIM, 2008, p. 15).

A avaliacdo pode ser realizada apés a implementacéo da politica publica (ex
post), mas também pode ser realizada antes da implementacéo (ex ante) e durante
este (in itinere). A avaliacdo ex ante é realizada na fase de formulacdo das
alternativas, quando séo avaliadas cada uma das hipéteses. A avaliacdo in itinere
consiste em um monitoramento constante durante o processo de implementacao no
intuito de realizar todos os ajustes necessarios ainda na vigéncia da implementacéo
(SECCHI, 2013).

Para avaliar uma politica publica é necessario que sejam estabelecidos
critérios e indicadores de padrdes. De acordo com Secchi (2013) os principais
critérios usados para avaliacbes sdo: economicidade, produtividade, eficiéncia
econbmica; eficiéncia administrativa; eficacia, e equidade. Os critérios se

operacionalizam por meio de indicadores.
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A fase de avaliagdo € bastante importante, pois é através dela que pode ser
aumentada de forma significativa a sensibilidade e a percep¢édo de atores politicos
em relacdo a politica publica, no intuito de melhora-la. A avaliacdo tem o poder de
levar a continuagcéo da politica publica, da forma em que se encontra, mas também
pode conduzir a reestruturacdo de elementos que possam melhorar os resultados.
Da mesma forma, a avaliacdo pode conduzir a extingdo da politica publica, caso o
problema tenha sido resolvido (pela prépria politica ou por si mesmo) ou a
implementacédo ndo seja possivel (SECCHI, 2013).

Na fase de avaliacdo de politicas publicas

[...] apreciam-se os programas ja implementados no tocante a seus
impactos efetivos. Trata-se de indagar os déficits de impacto e os efeitos
colaterais indesejados para poder deduzir consequiiéncias para agfes e
programas futuros. A avaliagdo ou controle de impacto pode, no caso de os
objetivos do programa terem sido alcancados, levar ou a suspenséo ou ao
fim do ciclo politico, ou, caso contrario,a iniciagdo de um novo ciclo, ou seja,
a uma nova fase de percepgdo e definicdo e a elaboragdo de um novo
programa politico ou & modificagdo do programa anterior. Com isso, a fase

da avaliacdo é imprescindivel para o desenvolvimento e a adaptacéo
continua das formas e instrumentos de agéo publica [...] (FREY, 2000, p.
228-229).

Nesta fase é possivel vislumbrar a importancia de existirem objetivos claros e
delimitados para a politica publica, pois caso inexistam se dificulta sobremaneira a
realizacdo de avaliacao.

Ressalta-se que a avaliacdo das politicas publicas implementadas pela
administracdo publica ndo tem somente o conddo de verificar o alcance dos
resultados pretendidos, a avaliacdo permite também a criacdo de dados que podem
ser usados no futuro para a criacdo de novas politicas ou até mesmo para
modificacdo, em tempo, de programas ou processos utilizados para que possam

conduzir a um melhor desempenho.

3.1.1.7 Extin¢do da politica publica

A etapa final do ciclo de politicas publicas é a sua extingdo. Ocorre quando a

politica publica percorreu todas as fases e ja ndo € mais necessaria, porque cumpriu
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seu papel, resolvendo o problema inicial, ou porque o problema n&o tem mais a
importancia precisa para ser motivador de uma acéo de politica publica, ou em razéo
de o problema ter sido resolvido naturalmente por outros meios, ou, ainda, por a
politica publica criada ndo ter conduzido a qualquer solucdo ao problema que Ihe

deu origem.

3.2 Conceitos essenciais de Direito Tributario

Visto como se forma uma politica publica, e entendendo-se que os principais
beneficios que surgiriam da criacdo de politicas publicas de incentivo fiscal a
construcbes de grande porte no Municipio de Tramandai — RS seriam tributarios,
interessa compreender alguns pontos importantes desta area.

Acredita-se que a fim de viver em sociedade os homens realizaram um
“contrato social”, o que teria dado origem ao Estado. Teria, entdo, havido um pacto
entre homens, no qual estes se comprometiam a ceder parte de seus direitos e
liberdades individuais em prol da sociedade, do Estado (DUARTE, 2019).

O Estado brasileiro adota a forma federativa, o que significa a

[...] unido de varios Estados-membros relativamente autbnomos. Cada
Estado tem autonomia relativa para legislar (e até mesmo para elaborar sua
propria Constituicdo), administrar etc. Importante frisar que cada Estado-
membro tem autonomia, e ndo independéncia. A unido de Estados
independentes se chama confederagdo. No Brasil, ndo ha independéncia de
cada ente federativo, mas uma parcela de autonomia (DI PIETRO;
MARTINS JUNIOR, 2015, s/p.).

De acordo com o artigo 1° da Constituigdo Federal “A Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal [...]"” (BRASIL, 1988). Importa aqui primordialmente os Municipios.

Da cessdo de direitos e liberdades individuais ao Estado, surge a
necessidade de que este crie regras de conduta. E “[...] Dentre as mais variadas
técnicas de organizacdo social e de planificacdo da conduta humana, destaca-se o
Direito” (DUARTE, 2019, s/p.). O Direito subdivide-se nas mais variadas areas,
sendo relevante neste momento o Direito Tributario, subarea que “[...] estuda a

relacdo juridica entre o Estado e os contribuintes, como também a criagcdo, a
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limitacao, a fiscalizacdo, a cobranca e a arrecadacao dos tributos pelo Estado [...]"
(CAROTA, 2016, p. 3), ja que:

A relacéo juridica que se instaura entre o Estado, que tem o poder de exigir
o tributo, e a pessoa sob sua jurisdicdo, que tem o dever de pagar esse
tributo, é submetida a uma série de normas juridicas que vao compor a
disciplina do Direito Tributario. Direito Tributario €, por assim dizer, o direito
gue disciplina o processo de retirada compulsoéria, pelo Estado, da parcela
de riquezas de seus suditos, mediante a observancia dos principios
reveladores do Estado de Direito. E a disciplina juridica que estuda as
relagBes entre o fisco e o contribuinte (HARADA, 2016, p. 376-377).

A tributacdo € entdo uma das expressdes da cessao de liberdades e direitos
individuais para o Estado, pois da a este o poder de tributar ao mesmo tempo em
gue estabelece o dever dos cidadaos-contribuintes de pagar. Ou seja,

[...] cria-se o cenério afeto & invasdo patrimonial, caracterizadora do mister
tributacional, em que o Estado avan¢a em dire¢do ao patriménio do sudito,
de maneira compulséria, a fim de que logre retirar uma quantia, em dinheiro,
gue se intitula tributo, carreando-o para os seus cofres. Tal invasdo é
inexoravel, ndo havendo como dela se furtar, exceto se o tributo apresentar-
se ilegitimo, i.e., fora dos parametros impostos pela norma tributaria,
mostrando-se inconstitucional (SABBAG, 2016, p. 32).

Além disso, o Direito Tributario € considerado ramo do Direito Publico, pois
nele a figura do Estado est4 sempre presente em um dos polos da relacéo juridica,
sendo que nesta relacdo ha sempre certa superioridade juridica do Estado em
relacdo ao particular em razdo de o interesse tutelado ser coletivo, ser o interesse
publico (SABBAG, 2016). Em funcdo disto, o Direito Tributario obedece a dois
principios basilares de Direito Publico, que séo: a supremacia do interesse publico
sobre o privado; e a indisponibilidade do interesse e do patrimoénio publico. Veja-se

que:

A supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é facilmente
vista pelo fato de a obrigacdo de pagar tributo decorrer diretamente da lei,
sem manifestacdo de vontade autdnoma do contribuinte (foi proprietario de
um imével na area urbana, tem que pagar IPTU, querendo ou ndo) e pelas
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diversas prerrogativas estatais que colocam o particular num degrau abaixo
do ente publico nas relagdes juridicas, como, por exemplo, o poder de
fiscalizar, de aplicar unilateralmente punicBes e apreender mercadorias,
entre tantos outros. Ja a indisponibilidade do interesse e do patriménio
publico é visualizada, de maneira cristalina, na sempre presente exigéncia
de lei para a concessdo de quaisquer beneficios fiscais (ALEXANDRE,
2016, p. 28).

Os tributos sao definidos pelo artigo 3° do Codigo Tributario Nacional como
“[...] toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada” (BRASIL, 1966). S&o os principais
meios através dos quais um Municipio obtém fundos para que possa manter todos
0S servicos publicos necessarios aos seus cidaddos, como educacgdo, saude,

infraestrutura publica etc. Isto porque,

O Estado necessita, em sua atividade financeira, captar recursos materiais
para manter sua estrutura, disponibilizando ao cidad&o-contribuinte os
servigos que lhe compete, como auténtico provedor das necessidades
coletivas (SABBAG, 2016, p. 30).

Pode-se dizer, entdo, que os tributos tém papel fundamental na manutencgéo e
desenvolvimento municipal. Logo, acfes que visem ao aumento da arrecadacao
devem ser seriamente consideradas, principalmente aquelas que ndo majorem a
carga tributaria ja suportada pela populacéo local, pois aumento de arrecadacéo
significa aumento das possibilidades de acdo e melhoria dos servicos publicos

prestados, ja que o tributo, em sua finalidade fiscal, visa

[...] arrecadar valores dos contribuintes como forma de dividir entre todos o
custo estatal, os quais vdo para o caixa do Estado e sdo aplicados no
pagamento do funcionalismo, ha manuten¢éo dos poderes e dos érgaos da
Administracdo Pulblica e nas obras publicas, ou seja, destinam-se ao
pagamento de despesas correntes continuas (HACK, 2017, p. 258).

Dentre as espécies tributarias existentes cabem aos Municipios, de acordo

com a previsdo constitucional, e também do Cédigo Tributario Nacional, o Imposto
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Predial Territorial Urbano, o Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis, o Imposto
Sobre Servicos de Qualquer Natureza, as “[...] taxas, em razdo do exercicio do
poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao”
(BRASIL, 1988) e as contribuicdes de melhoria, decorrentes de obras publicas.
Interessa para o presente estudo o Imposto Predial Territorial Urbano e do
Imposto de Transmissdo de Bens Imoéveis, “[...] pois ambos tém como base de
calculo o valor venal do imovel [...]” (DUARTE, 2019, s/p.) e por esta razao seriam
estes 0s impostos a sofrerem impactos arrecadatorios caso politicas publicas de
incentivos fiscais a grandes construcdes fossem criadas e implementadas no

Municipio alvo.

3.2.1 Imposto Predial Territorial Urbano - IPTU

Os impostos sdo exac¢des que ndo possuem vinculacdo com atividade estatal
determinada, ou seja, seu fato gerador independe de uma atuacéo estatal especifica
com relagcéo ao contribuinte (HARADA, 2016), o que significa que 0s impostos nao
tém destinacdo vinculada a qualquer aspecto do fato gerador, ou dos contribuintes,
podendo ser utilizados para qualquer tipo de custeio em geral.

O IPTU, Imposto Predial Territorial Urbano, como o proprio home ja sugere,
tributa o direito de propriedade de iméveis situados dentro do perimetro estabelecido
pelo Municipio como urbano. E de competéncia dos Municipios, ou seja, cabe ao
Municipio onde estiver localizado o imovel a edigdo de lei ordinaria municipal

instituindo o IPTU. Convém esclarecer que tal imposto é

predial e também territorial, incidente, portanto, sobre o terreno como sobre
as edificacdes. E que no direito civil, prédio tem um significado mais amplo,
abrangendo néo s6 as edificagbes, mas também o préoprio terreno, mas
assim ndo no Direito tributario, que utiliza a palavra prédio para designar
apenas as edificagées (DUARTE, 2019, s/p.).

O fato gerador do IPTU, de acordo com o artigo 32 do Caodigo Tributario

Nacional e artigo 26 do Cédigo Tributario Municipal de Tramandai € o dominio atil, a
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propriedade ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acessao fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

De acordo com o artigo 79 do Cadigo Civil sdo considerados “[...] bens
imoéveis o solo e tudo quando se Ihe incorporar natural ou artificialmente” (BRASIL,
2002). Sé&o ditos por natureza os imoOveis como solo, superficie, espaco aéreo,
subsolo etc. Por sua vez, sdo considerados bens imdveis por acessao fisica

tudo quanto o homem incorporar permanentemente ao solo, como a
semente lancada a terra, os edificios e construcdes, de modo que se nao
possa retirar sem destruicdo, modificacéo, fratura ou dano. O IPTU incide
sobre os dois grupos de imdveis, de forma que, se o particular construir
benfeitorias, ampliando a area construida do imével (acesséo fisica), havera
agravamento do imposto incidente (ALEXANDRE, 2016, p. 402).

Para a incidéncia de IPTU deve ser observada a existéncia de, pelo menos,
dois dos melhoramentos previstos no artigo 32, paragrafo 1° do Codigo Tributério
Nacional, que sdo: meio-fio ou calcamento, com canalizacdo de aguas pluviais;
abastecimento de agua; sistema de esgotos sanitarios; rede de iluminacao publica,
com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; escola priméaria ou posto de
salude a uma distancia maxima de 3 (trés) quildmetros do imdével considerado
(BRASIL, 1966).

Logo, areas carentes de adequada urbanizacao, ndo sao tributadas em IPTU
em razao da falta de infraestrutura urbanistica fornecida ou mantida pelo poder
publico, nos termos da legislacao supracitada.

O contribuinte ou o sujeito passivo de uma obrigacdo tributaria é a pessoa
obrigada ao pagamento do tributo. No caso do IPTU, por consequéncia direta do fato
gerador, o contribuinte do imposto € o proprietario, o titular do seu dominio util, ou o
seu possuidor a qualquer titulo (BRASIL, 1966).

Sua base de calculo € o valor venal do imovel, ou seja, no céalculo deste
imposto sera aplicada a aliquota sobre o “[...] prego a vista que o imdvel alcangaria
se colocado a venda no mercado imobiliario” (FREITAS et al., 2017, s/p.). Assim,
guanto maior e mais valioso o imovel, maior sera a valor do IPTU a ser recolhido

anualmente aos cofres municipais.
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A aliquota “[...] Revela-se por meio de indice de percentagem, que permitird
a afericdo do quantum tributario a pagar’ (SABBAG, 2016, p. 890). Isto &, utiliza-se a
aliquota tributaria, conforme previsdo da legislacdo municipal, sobre o valor da base
de célculo, que é o valor venal do imovel, para que se chegue até o valor do IPTU,
que deverd ser pago pelo sujeito passivo aos cofres municipais.

Compreendidos os conceitos basicos do IPTU, cumpre entender os conceitos

essenciais do ITBI, também importante para o objeto desse estudo.

3.2.2 Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis — ITBI

O Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis é atualmente um tributo de

competéncia municipal, porém, nem sempre foi assim, pois:

Até a Constituicdo Federal de 1988 as transmissdes de bens imdveis e
direitos a eles relativos eram tributadas pelos Estados-membros e pelo
Distrito Federal (art. 23, |, da Constituicdo anterior e art. 35 do CTN). Com a
promulgag&o da ConstituicAo em 1988, os negocios juridicos identificados
como transmissdes de bens passaram a ser tributados também pelos
Municipios, mas conforme uma rigida separacdo das competéncias, de
acordo com a natureza da transmissao (se por ato oneroso ou gratuito; ou
se por causa mortis ou inter vivos) (DUARTE, 2016, s/p.).

Somente estdo hoje compreendidas na competéncia tributaria municipal as
transmissbes de bens imdveis feitas por ato oneroso entre pessoas vivas (inter
vivos), conforme disposto no artigo 156, inciso Il da Constituicdo Federal. As demais
formas de transmisséo de bens iméveis (de forma onerosa, causa mortis etc.) estéo
sujeitas a imposto diverso, de competéncia dos estados-membros.

O fato gerador do ITBI &, entdo, a transmissado entre vivos, a qualquer titulo,
por ato oneroso, de bens imdveis, seja por natureza ou acessao fisica, e direitos
reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua
aquisicao (BRASIL, 1966).

A instituicdo e recolhimento do ITBI cabe ao Municipio de situacdo do bem
gue sofrera a transferéncia de propriedade. Assim, cabe aos municipios emitirem e
receberem valores relativos as guias de ITBI de imoveis que estejam compreendidos

em seus limites territoriais.
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O sujeito passivo da obrigagcdo tributaria envolvendo ITBI dependera da
previsao da legislacdo municipal. Sera a “[...] pessoa escolhida pela lei instituidora
do imposto, podendo ser qualquer das partes na operacao tributada — alienante ou
adquirente; cedente ou cessionario [...]” (DUARTE, 2019, s/p.).

A base de célculo do ITBI serd o valor venal do imével, podendo ou né&o
corresponder ao preco do bem, pois este € pactuado livremente por vendedor e
adquirente. Estando o valor acordado entre as partes para a compra e venda do
imovel abaixo do valor venal, ndo sera considerado, adotando-se este para fins de
tributacdo (DUARTE, 2019). Ou seja,

E base de calculo do ITBI o valor venal dos bens iméveis transmitidos ou
direitos reais cedidos (art. 38 do CTN). Vale dizer que a base de calculo sera
o valor de mercado (ou preco de venda, a vista, em condi¢cdes normais de
mercado), sendo irrelevante o preco de venda constante da escritura
(SABBAG, 2019, p. 927).

Cumpre dizer, ainda, que embora IPTU e ITBI possuam a mesma base de
calculo, ndo necessariamente sera utilizado o valor venal para fins de IPTU no
lancamento de guia de ITBI. Isso porque os Municipios, para lancarem o IPTU de
oficio e realizarem sua cobranca, costumam adotar férmulas matematicas, atraves
das plantas genéricas de valores, nas quais se estabelece um valor padrdo por
metro quadrado de acordo com o padréo construtivo de cada zona municipal. Assim
se da, pois seria absolutamente inviavel que a cada novo exercicio fosse realizada
avaliacao imobiliaria individual de todos os iméveis municipais.

Portanto, o valor venal normalmente utilizado para o IPTU é presumido,
podendo nao corresponder o valor venal de fato atingido pelo imoével no mercado
imobiliario. Por esta razéo, pode (e na maioria das vezes nao hd) identidade entre os
valores venais de IPTU e ITBI de um mesmo imével. Esta questado ja foi levada ao
Superior Tribunal de Justica, cujo entendimento € pacifico neste sentido, a exemplo
do Recurso Especial n°® 1199964/SP (2013) e Agravo Regimental no Recurso
Especial n°® 1550142/SP (2015).

3.3 Meio ambiente
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Como consequéncia Obvia da criacdo de politicas publicas que concedam
incentivos fiscais as construcbes de grande porte, viria a rapida multiplicagdo de
unidades imobiliarias no territério municipal. Isto, conduziria ao aumento na
arrecadacéao tributaria, mas também poderia trazer diversas complicacbes, sendo
que as mais facilmente identificaveis sdo na area de meio ambiente, em particular
em relacdo a sustentabilidade e a preservacdo. A Constituicdo Federal, ao tratar do
meio ambiente, estabelece no caput de seu artigo 225 que

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 dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragcbes (BRASIL, 1988).

Assim, ao reconhecer o meio ambiente como bem de uso comum do povo
“[...] foi reconhecida a sua natureza de direito difuso ou, como se queira, de ‘direito
publico subjetivo’, exigivel e exercitavel em face do proprio Estado, que tem também
a missdo de protegé-lo” (MILARE, 2018, s/p.).

Portanto, as agbes de gestdo devem necessariamente “[...] orientar a agao
humana de forma que respeite o capital natural indispensavel ndo sé para a vida
humana presente, mas também para a qualidade de vida das futuras geracdes e
para a vida de outras espécies [...]” (MACHADO in SILVEIRA, 2012, p. 230-231).

Uma das preocupacgdes centrais no campo do meio ambiente, especialmente

em cidades litoraneas, esta na deficiéncia no esgotamento sanitario.

3.3.1 Esgotamento sanitario

Segundo Milaré (2015) esgotamento sanitario conceitualmente é a:

(1) Denominagé@o genérica para despejos liquidos residenciais, comerciais,
aguas de infiltracdo na rede coletora, 0os quais podem conter parcela de
efluentes industriais e efluentes ndo domésticos. (2) Agua residuaria que
normalmente contém despejos liquidos.
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Observa-se que, “O mar € vitima permanente da poluicdo. Fonte de vida,
reservatorio de bens essenciais a subsisténcia da humanidade, ndo tem sido por ela
poupado. Como se fosse uma grande lata de lixo, recebe detritos de toda ordem”
(NALINI, 2015, s/p.), incluem-se ai, 0s esgotos.

A auséncia de esgotamento sanitario € fonte constante de preocupacao entre
0s estudos ambientais, pois:

O langamento irregular de esgoto doméstico esta acabando com as aguas
brasileiras. Nao ha rio, riacho, corrego ou veio d’agua que nao receba certa
quantidade desse dejeto humano. Mesmo o0 mar vem recebendo carga
demasiada de esgoto doméstico. (NALINI, 2015, s/p.)

Alerta, ainda, Nalini que os:

Municipios turisticos precisam se preocupar mais com a questdo, pois
sobrevivem do excesso populacional gerador de um excesso de dejetos. Se
a estancia afugenta os visitantes, perde receita. Se os atrai em excesso, Vé-
se as voltas com a sobrecarga, inclusive do sistema de esgotos. E se este
falhar, a cidade se esvazia, deixando de satisfazer & sua vocacao de polo
atrativo para visitantes.(NALINI, 2015, s/p.).

Para além das questdes turisticas, a Biblioteca Didéatica de Tecnologias
Ambientais da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) sinaliza que a falta
ou deficiéncia da rede de esgoto sanitario adequada podem auxiliar a proliferacéo de
numerosas doencas parasitarias e infecciosas, ja que aproximadamente cinquenta
doencas diferentes podem ser transmitidas via excrementos humanos, como febre
tifdide, colera, disenterias, verminoses etc. Sendo assim, a adequada destinacéo
dos esgotos € primordial para a protecdo da saude humana, visto que a ma
destinacdo pode ocasionar a contaminacdo de agua, de utensilios domésticos, do

solo, de alimentos, entre outros. (MENDES et al., online). Ademais,

Outra importante razao para tratar os esgotos € a preservacdo do meio
ambiente. As substancias presentes nos esgotos exercem acao deletéria
nos corpos de agua: a matéria organica pode causar a diminuicdo da
concentracdo de oxigénio dissolvido provocando a morte de peixes e outros
organismos aquaticos, escurecimento da agua e exalacdo de odores
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desagradaveis; é possivel que os detergentes presentes nos esgotos
provoquem a formacgdo de espumas em locais de maior turbuléncia da
massa liquida [...] (MENDES, et al., online).

A auséncia de rede de esgotamento sanitario nos Municipios litoraneos, é
fonte de preocupacdo constante de 6rgdos de protecdo ambiental e ja resultou
inclusive em uma acéo civil publica, ajuizada pelo Ministério Publico Federal
(5063517-52.2018.4.04.7100), com assisténcia da Unido em face do Municipio de
Tramandai e outros, visando indenizagcao por dano ambiental.

Embora esta agédo n&o tenha chegado ao seu fim, nela foi proferida deciséo
liminar, na qual foi estipulado que o Municipio somente podera:

[...] autorizar construgbes em areas contempladas por rede publica de
esgoto, desde que: (a) exigida na autorizacéo de construcéo (licenca/alvara)
a ligacdo na rede publica de esgoto; (b) atestada pela Corsan, antes da
emissdo da autorizacdo de construcéo (licenca/alvard), a capacidade de o
sistema subjacente absorver nova demanda, conforme estabelecido na
respectiva licenca ambiental e em observancia das normas técnicas
aplicaveis (para tanto, a Corsan devera criar um cadastro que consolide
todas as informacdes em questdo e fixar um canal de resposta célere as
consultas que Ihe forem encaminhadas pelos Municipios); e (c) atestada
pelo Municipio, antes do habite-se, a regularidade do sistema de
esgotamento sanitario, com a devida ligacdo a rede publica de esgoto; [...]
(BRASIL, 2015, p. 2).

Nesta mesma liminar foi estipulado também que para as areas onde nao
exista rede publica de esgoto s6 podera ser autorizada constru¢do de residéncias
unifamiliares, com o maximo de dois pavimentos, desde que: seja area ja
devidamente urbanizada; ndo se trate de parcelamento do solo, casas geminadas
(exceto casas geminadas compostas por duas unidades, bem como duas
construcbes no mesmo lote, neste caso, desde que ocupadas pela mesma familia);
nestas construcdes se adote sistema individual de esgotamento sanitario em local
que facilite a posterior ligacdo a rede publica de esgoto; seja realizada pela
Prefeitura vistoria deste sistema individual de esgoto antes da liberacdo do habite-
se; seja criado um cadastro dos iméveis com este tipo de esgotamento sanitario;
seja exigida pela Prefeitura a manutencdo peridédica do sistema de esgotamento
individual (BRASIL, 2015).
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Entéo, por for¢a de decisao judicial, Tramandai — RS possui hoje limitacdo no
seu poder de autorizacdo de novas construcdes, devendo observar cuidadosamente
todos os parametros estabelecidos para que ndo haja burla da liminar estabelecida,
e para evitar maiores problemas ambientais oriundos da auséncia de sistema de

esgoto sanitario em boa parte da cidade.

3.3.2 Coleta e destinacao de residuos solidos

Outro possivel problema ambiental da multiplicagcdo de unidades imobiliarias
no Municipio de Tramandai — RS é a destinacdo adequada de residuos sélidos dado
gue quanto maior o nimero de imoveis, maior a quantidade potencial de pessoas na
cidade e como decorréncia maior a producéao de lixo.

No ano de 2010 foi instituida pelo governo federal, através da Lei
12.305/2010, a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, a qual “[...] contém
instrumentos importantes para permitir o avan¢o necessario ao Pais no
enfrentamento dos principais problemas ambientais, sociais e econdmicos
decorrentes do manejo inadequado dos residuos sélidos” (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE).

A Lei supramencionada traz uma série de conceitos importantes para o tema,

sendo que em seu artigo 3°, inciso XVI, define residuos solidos como:

[...] material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de atividades
humanas em sociedade, a cuja destinacdo final se procede, se propde
proceder ou se esta obrigado a proceder, nos estados sdlido ou semissdlido,
bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas particularidades
tornem inviavel o seu langamento na rede publica de esgotos ou em corpos
d’agua, ou exijam para isso solugcbes técnica ou economicamente inviaveis
em face da melhor tecnologia disponivel (BRASIL, 2010).

A Politica Nacional de Residuos Sélidos:

[...] consagra-se como um conjunto de principios, diretrizes, objetivos,
instrumentos, metas e acdes adotados pelo Governo Federal, isoladamente
ou em regime de cooperacdo com os Estados, o Distrito Federal, os
Municipios ou os particulares, e possui como objeto a gestao integrada e o
gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos sélidos. Entre os



40

seus principais dispositivos destacam-se: a proibicdo de lix8es (areas de
depdsito de lixo a céu aberto); a inclusédo social das organizagbes de
catadores; a consagracédo da responsabilidade compartilhada pelo ciclo de
vida dos produtos; o instrumento da logistica reversa; a participacdo do
consumidor; entre outros (FARIAS; TRENNEPOHL, 2019, s/p.).

Tal politica impds também a necessidade de que cada Municipio crie um
Plano Municipal de Residuos Sdélidos, o que foi realizado pelo Municipio de
Tramandai — RS através da Lei Municipal 3.605/2014 que, contudo delega a
regulamentacdo da referida Lei ao Poder Executivo, tornando a sua seguranca
juridica bastante fragil, ja que pode haver rapida alteracao via Decreto.

O manejo incorreto de residuos sélidos pode trazer a praia e ao meio
ambiente como um todo danos irreversiveis. Pianowski (1997, p. 73), ha mais de 20
anos, ja havia concluido em seu estudo que “[...] Toda a costa do Rio Grande do Sul
encontra-se contaminada por residuos solidos, principalmente nas areas onde ha a
influéncia da atividade turistica [...]", ressaltando que o aumento na utilizacido de
materiais sintéticos resistentes, em especial plasticos, nas Ultimas décadas é
responsavel por impactos nos ambientas costeiro e marinho, que vém sofrendo
danos em sua biota, em seu valor cénico e potencial recreativo, além de na
navegacéao e na saude humana (PIANOWSKI, 1997).

Destaca-se que na atualidade os residuos sélidos sdo considerados uma das
mais importantes formas de poluicdo marinha. Isto em razdo de fatores como a
maior utilizacdo pela populacdo de materiais ndo degradaveis, a falta ou a ineficacia
de programas de gerenciamento de residuos sdlidos, além do descumprimento de
leis quanto a disposicdo de residuos sélidos nos oceanos (SANTOS et al., 2004).

Além disso, a falta de coleta ou destinacao incorreta do lixo, pode ocasionar

“[...] aspecto estético desagradavel, maus odores, proliferagéo de insetos e
roedores, doencgas por contato direto, poluicdo da agua, desvalorizacdo de
areas, obstrucdo de cursos d'dgua, aumentando as possibilidades da
ocorréncia de inundagdes e diminuigcdo do espacgo util disponivel (NUCCI,
2008, p. 20).

Portanto, ao se pensar em politicas publicas com potencial de aumentar a

producdo de residuos solidos, deve-se repensar todo o sistema de coleta e
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destinagcao destes a fim de evitar que tais materiais acabem depositados em locais
incorretos, causando degradacdo ambiental e até mesmo a desvalorizacdo da

cidade.

3.3.3 Adensamento urbano

Por fim, outra questdo que deve ser ponderada quanto a criacao de politicas
publicas que incentivem o aumento da construcdo de empreendimentos de grande
porte é quanto a desejabilidade do adensamento urbano e onde este é desejavel.
Nucci (2008, p. 41) pontua que “Parece ser interessante para a administragéo
publica 0 adensamento de areas nas quais se julgue existir infra-estrutura [sic]
adequada [...]".

O incentivo ao adensamento pode ser justificado pelo aumento na eficiéncia
na manutencdo e provisdo de servicos e infraestrutura urbana, ja que a alta
densidade tem como beneficio a facilitacdo da oferta e distribuicdo eficiente de
infraestrutura, enquanto que baixas densidades demandam longas redes de
infraestrutura com alto custo per capita de instalacéo e operagdo (ACIOLY?, 1998, p.
33 apud MIANA, 2010).

Por outro lado,

A densidade é um fator chave da sustentabilidade, que ligada ao modelo de
ocupacéo e organizacéo da cidade tem consequéncias [sic] diretas sobre: o
uso eficiente do transporte publico e da infra-estrutura [sic] em geral; a
congestdo e a complexidade urbana; a ocupacdo do solo; o consumo de
recursos naturais, dgua e energia, a geracdo de residuos sdélidos; a
contaminacgdo da agua, do ar e do solo; a porcentagem de area permeével;
ao clima urbano, a permeabilidade do vento; o ruido urbano; o acesso ao
sol e a disponibilidade de luz natural (MIANA, 2010, p. 109)

O adensamento, pode entdo ter diversos impactos negativos no meio
ambiente e na qualidade de vida dos cidaddos. Um maior adensamento, com a
construgdo de grandes edificios pode causar. sombreamento das vias publicas;

aumento da temperatura do ar; diminuicdo da umidade relativa; modificacdo da

1 ACIOLY, C.; DAVIDSON, F; Densidade urbana: um instrumento de planejamento e
gestao urbana. Rio de Janeiro: Ed. Mauad, 1998.
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permeabilidade ao vento; aumento do ruido, causado pelo aumento de pessoas e
veiculos em um mesmo espac¢o; saturacdo dos espacos com a sobrecarga nas
infraestruturas como sistemas de drenagem, de esgoto sanitario, de abastecimento
de agua; pouco espaco para areas livres e zonas verdes (MIANA, 2010).

Por exemplo, o aumento do ruido pode ser considerado uma decorréncia da
propria urbanizacdo, pode vir das obras de construcéo civil em si, como pode vir dos
meios de transporte terrestres, das atividades industriais e comerciais, do
comportamento humano, de aparelhos eletrodomésticos etc. (NUCCI, 2008).

O aumento na quantidade de constru¢des influencia diretamente em uma
menor cobertura vegetal da cidade, sendo que esta é de suma importancia para a
qualidade do meio ambiente urbano. A vegetacao traz inimeros beneficios a cidade,
como: protecao da qualidade da agua; equilibrio da umidade do ar; abrigo a fauna;
conforto e valorizacao visual; filtracdo do ar; estabilizacdo da temperatura do ar;
contato com a natureza, que auxilia na saude psiquica dos seres humanos, entre
outros. (NUCCI, 2008).

Portanto, o adensamento de parte ou de toda a cidade de Tramandai — RS,
através de politicas publicas que promovam incentivos a construcéo de edificacbes
de grande porte necessita ser previamente planejado, e estar de acordo com as
previsdes do Plano Diretor Municipal (Lei Complementar 022/2016), a fim de evitar
gue os aspectos desfavoraveis superem os favoraveis, e também, a fim de evitar a

perda da qualidade de vida, tdo valorizada pelos moradores do litoral.
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4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DE RESULTADOS

4.1 A politica publica almejada dentro do ciclo de formacéao de politicas

publicas

Com a vigéncia da ConstituicAo Federal de 1988 muitas direitos foram
consolidados e também muitas novas atribuicbes foram designadas aos entes
federativos. Foram expressos no texto constitucional uma série de garantias legais
aos cidadaos, o que deu a Constituicdo Federal de 1988 o titulo de “Constituicdo
Cidada”, “[...] simbolo do processo de redemocratizagdo nacional [...]” (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2018).

Contudo, com os direitos dos cidadaos, do lado inverso, nascem os deveres
da administracdo publica. Sao atribuidos aos entes federativos diversos deveres
como, por exemplo, o dever de arrecadacéo tributaria (artigo 145 e seguintes), o
dever de responsabilidade e transparéncia orcamentaria (artigo 165 e seguintes), o
dever de estabelecer politica de desenvolvimento urbano (artigos 182 e 183), o
dever de promover educagéao, cultura e desporto (artigo 205 se seguintes), o dever
se preservagao do meio ambiente (artigo 225 e seguintes) etc.

Os deveres constitucionais coexistem, sem que se excluam, cabendo ao ente
federativo sopesar, em caso de conflito entre eles, qual direito dos cidadaos devera
se sobressair naquele momento, conforme o melhor interesse publico. As decisdes
provenientes do intuito de cumprimento dos deveres constitucionais do ente
federativo e da garantia dos direitos dos cidaddos vém, com frequéncia no formato
de politica publica.

As politicas publicas possuem um ciclo tedrico de formacdo, que na prética
muitas vezes nao se apresenta na exata ordem descrita por Secchi (2013):
identificacdo do problema; formulacdo da agenda; formulacdo de alternativas;
tomada de decisdo; implementacdo da politica publica; avaliacdo da politica publica;
e extingdo da politica publica.

No Municipio de Tramandai — RS vem atualmente ocorrendo situagao social
onde ha deveres constitucionais em conflito. Veja-se que ha pressao do setor da
construgdo civil para que o Municipio crie politicas publicas fiscais que incentivem
construgcdes de grande porte, como grandes edificios, sob 0 argumento de que sua

atividade rende ao Municipio aumento expressivo da arrecadacao tributaria, tanto no
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Imposto Predial Territorial Urbano, como no Imposto de Transmissdo de Bens
Iméveis.

Os representantes da construcdo civil tém atuacdo expressiva dentro das
imediacbes da Prefeitura Municipal de Tramandai — RS, eis que sua atividade
demanda presenca constante no prédio desta, pois dependente de projetos,
autorizacoes, tributacdes etc. Sendo assim, estes se apresentam como agentes nao-
politicos plenamente capazes de trazerem a situacdo que desejam mudar a tona,
para que seja considerada como um problema social relevante o suficiente para
compor a agenda de politicas publicas. Ou seja, a identificacdo e apresentacdo do
“problema” ja foi cumprida, e portanto, vencida a primeira etapa do ciclo de politicas
publicas.

A patrtir dai, os agentes representantes do ramo da construcéo civil, obtiveram
éxito em influenciar os agentes politicos a incluirem sua demanda na agenda de
politicas publicas do governo municipal de Tramandai — RS. Alcangada, portanto, a
segunda etapa do ciclo de criagcdo de politicas publicas. Senda esta a etapa mais
dificil, jA que é preciso despertar interesse dos agentes politicos para que estes
desejem realizar algo a respeito, para que estes queiram mudar o cenario atual
(BRANCALEON et al., 2015).

Assim, os argumentos de aumento da arrecadacdo tributaria de grande
monta, sem que se aumente a carga tributaria dos cidadaos, foram suficientes para
qgue a reivindicacdo do setor da construcdo civil fosse considerada importante o
bastante para compor a agenda e se impor na arena politica (FREY, 2000).

A possibilidade de criacdo de politicas publicas de incentivo fiscal as
construcbes de grande porte tornou-se mais tangivel, e entrou na terceira fase: a
formulacdo de alternativas. Nesta etapa foi solicitado, preliminarmente, ao Secretario
Municipal da Fazenda e a Procuradora Juridica responsavel pela area tributaria que
fizessem uma anadlise da viabilidade técnica no que tange aos incentivos fiscais
pretendidos pelos construtores. Foi apurado que dentro da seara tributaria a politica
publica seria viavel, ndo havendo impedimentos legais. Foi realizada até mesmo
visita técnica ao Municipio de Capéo da Canoa — RS, que ja possui politicas publicas
neste sentido, para visualizar os resultados la obtidos.

E na etapa de formulacdo de alternativas que este trabalho como um todo se
insere, investigando a possibilidade de criar e implementar essas politicas publicas,

as possiveis consequéncias que adviriam da criacdo e implementacdo, e as
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alternativas mais viaveis. Esta etapa € a responséavel por subsidiar a importante fase
de tomada de decisdo, de inteira responsabilidade dos agentes politicos
governamentais.

Note-se que uma politica publica que conceda incentivos fiscais as
construtoras e incorporadoras para que estas construam empreendimentos de
grande porte — como edificios verticais — ndo se enquadra como uma politica publica
social, mas sim como uma politica publica de desenvolvimento municipal, visto que o
que se pretende é aumentar unidades imobiliarias, e com isto a possibilidade de
crescimento do turismo e do ramo imobiliario e por consequéncia, da propria cidade
e da sua economia.

Das consequéncias possiveis levantadas neste estudo, ha uma consequéncia

positiva e varias negativas.

4.1.1 Consequéncia positiva: incremento da receita tributaria

Em uma primeira andlise, conceder incentivos fiscais pode parecer
exatamente o contrario de incremento da receita tributaria, j& que incentivo fiscal
significaria a reducdo ou isencéo total de algum ou alguns tributos municipais ao
setor da construcéo civil para que este construisse grandes prédios.

Contudo, sob um olhar um pouco mais atento, levando-se em conta as
especificidades do caso, verifica-se que ainda que se concedesse, por exemplo,
isencdo do ITBI na transferéncia do imovel onde sera feita a edificagéo, ou do IPTU
dos apartamentos ou lotes, por determinado periodo de tempo depois de pronto o
prédio, ndo haveria prejuizo na arrecadacdo municipal, pelo contrario, haveria
aumento expressivo, visto que a atividade de construcao predial multiplica de forma
rapida e eficaz as unidades imobiliarias, o que multiplica, por consequéncia os
possiveis pagamentos de IPTU e ITBI, ja que quanto mais unidades imobiliarias,
mais fatos geradores destes tributos existirdo no Municipio. O aumento arrecadatério
que vem com a constru¢cdo de prédios é colhido facilmente dos dados gerado
guando do langamento dos 29 edificios apontados pelo TCE apds visita ao Municipio
de Tramandai — RS (RODRIGUES, 2018). Dentre os 29, escolheu-se 10 para ilustrar

as diferencas de expectativa de arrecadagao:
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Gréfico 1 — Diferenca na expectativa de arrecadacao de IPTU antes e depois do langcamento

dos prédios

IPTU antes da edificagdo M IPTU depois da edificacao
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados de Rodrigues (2018)

Observa-se que da amostragem selecionada, o maior aumento na expectativa
de arrecadacéo de IPTU ocorreu no Edificio Authentic Tower Residence, que possui
8.646,52 m2 de area construida sobre um lote de 798 m?, 17 pavimentos, e esta
localizado na zona fiscal 1. No mesmo espaco fisico arrecadava-se antes do
lancamento apenas R$ 5.176,98, e apdés o lancamento espera-se arrecadar R$
342.274,77, 0 que representa um aumento de R$ 6.511,47%.

Na sequéncia, entre os maiores aumentos, vem o Edificio River Towers, com
area construida de 25.166,67 m2, em um lote de 3.224,60 m2, 18 pavimentos e duas
torres, situado na zona fiscal 1. Para o mesmo lote onde o edificio foi construido
antes arrecadava-se R$ 10.197,92 e apés o lancamento do prédio passou-se a
esperar R$ 308.705,43. Um acréscimo de R$ 2.927,14%.

Em um patamar intermediario de ampliacdo de expectativa de receita, pode-
se mencionar o Edificio Residencial Firenze, estabelecido na zona fiscal 1, com area
construida de 11088,87 mz, distribuida em 18 pavimentos, em um lote de 1.166,02

mZ2. Neste caso, antes do lancamento do prédio recebia-se R$ 6.356,64 a titulo de
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IPTU, e passou-se a ter expectativa de receber R$ 134.222,31. O que significa um
incremento de 2.010,53% para o mesmo lote ou lotes onde o edificio foi construido.

Ainda em patamar intermediario, apresenta-se o Edificio Jardim da Barra,
com 6.995,03 m2 de area construida, sobre um lote de 1.110 m2, 14 pavimentos,
localizado na zona fiscal 4. A expectativa de IPTU antes da edificacdo era de R$
1.436,40 e chegou a R$ 30.225,95 apds a edificacdo, o que expressa aumento de
2.004,28%.

Dentro as menores acréscimos a expectativa de receita de IPTU, vem o
Edificio Danrrara, cuja area construida é de 1.087,3 m?, distribuida em 4 pavimentos,
sobre um lote de 450 m2, localizado na zona fiscal 1. Para este edificio tinha-se no
lote uma arrecadacdo de IPTU de R$ 2.178,72 antes da construcdo, e passou-se a
prever R$ 7.017,38, o que representa um acréscimo de 222,09%.

Percebe-se entdo, que mesmo o menor edificio construido teve o potencial de
aumentar a expectativa de receita em mais que o dobro, considerando-se a mesma
metragem de lote antes e depois da edificacao.

Se considerados todos os 29 novos edificios lancados no sistema imobiliario
da Prefeitura no segundo semestre de 2017, teve-se uma média de aumento de
expectativa de arrecadacdo de aproximadamente 1.727,53%, passando-se de R$
90.358,22 para R$ 1.651.329,29 (RODRIGUES, 2018).

O principal fator para que haja estes incrementos na expectativa de receita de
IPTU para a mesma quantidade de lotes € que a construcdo altera o valor venal do
imovel, entdo, quanto maior a construcao, via de regra, maior sera o valor venal do
imovel. Por consequéncia direta, como a base de célculo do IPTU € o valor venal, se
tem o aumento na previsao de receita.

Esclarece-se que além da area construida sobre os lotes, tem influéncia no
valor venal a zona fiscal onde estao situados os edificios, pois o valor do metro
quadrado construido varia de acordo com cada zona, nos termos do artigo 13 do
Cadigo Tributario Municipal?. Esclarece-se, ainda que de acordo com a Lei Municipal
3.591/2013 hoje o Municipio de Tramandai — RS nédo trabalha mais com aliquotas

diferenciadas por zona fiscal. Utiliza-se apenas duas aliquotas para o IPTU: 0,55%

2 Art. 13. O valor venal do imével territorial urbano, ou como tal considerado, é estabelecido
por zonas fiscais, ou logradouros publicos, determinando-se, para cada caso, um valor-padrao
unitario por m2 de area corrigida do terreno.
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no caso de IPTU Predial (quando ha edificacdo sobre o terreno) ou 1,10% no caso
de IPTU Territorial (Qquando se tratar de terreno baldio).

Os lancamentos das construcdes no cadastro imobiliario tém impacto
importante na arrecadacdo municipal, conforme visto acima, quanto mais quando

considerado o montante total de arrecadacéo de IPTU anual de Tramandai — RS:

Grafico 2 — Expectativa de IPTU
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de balangos da Secretaria Municipal da Fazenda (2017; 2018;
2019b).

Assim, a expectativa de receita proveniente do IPTU no ano de 2017, ano de
lancamento dos 29 prédios, era de apenas R$ 21.600.000,00, o que torna ainda
mais expressivo o valor do aumento de R$ 1.651.329,29, que representa em torno
de 7,5% da arrecadacao total de IPTU prevista para o exercicio de 2017. Logo, é
inegavel que o incentivo a construcdo de edificacBes verticais (prédios) traria
aumento na expectativa de receita de IPTU.

O incremento na receita de IPTU deve ser sempre algo a ser pensado, pois
este representa importante fonte de arrecadacdo municipal, sendo que, de acordo

com o Secretario Municipal da Fazenda:
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[...] esse imposto é o que mantem as estruturas basicas do municipio, como
salde, infraestrutura, educagéo, segurancga.

Grande parcela do IPTU mantem os servicos basicos da cidade, outra
parcela é utilizada para folha de pagamento dos servidores municipais que
sd0 0s que mantem 0s servicos acima citados. Portanto, este imposto com
certeza é 0 mais importante, e representa no orcamento municipal 20% da
arrecadacéo total.

No que diz respeito ao ITBI, embora o aumento na sua arrecadacao pareca
ser um desdobramento l6gico da multiplicacdo de unidades imobiliarias, a sua
estimativa é bastante dificultosa, ja que depende, ndo somente da existéncia das
unidades imobiliarias para transacfes de transmissdo, mas também de flutuacdes
de mercado financeiro e imobiliario. Ainda assim, o Municipio de Tramandai trabalha
com estimativa anual de ITBI, que “[...] varia entre 4% a 5% do valor total

arrecadado [...]", segundo informado pelo Secretario Municipal da Fazenda.

Grafico 3 — Estimativa anual de ITBI
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de balangos da Secretaria Municipal da Fazenda (2017; 2018;
2019b)

A estimativa ou previsdo fazendaria nem sempre se concretiza, podendo
sofrer variagdes para mais ou para menos. Por exemplo, no exercicio de 2017, a
previsdo de receita de ITBI era de R$ 7.667.200,00, porém, foram efetivamente

arrecadados R$ 7.069.513,18, ou seja, valor um inferior & previsdo. Em 2018,
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ocorreu o inverso, a expectativa de arrecadacéo de ITBI era R$ 7.952.000,00, mas
foram arrecadados R$ 8.460.316.98 (SECRETARIA MUNICIPAL DA FAZENDA,
2017).

Como pode ser observado no Grafico 3, houve um aumento significativo na
receita proveniente de ITBI, porém, diferente do IPTU, ndo é possivel precisar com
seguranca se 0s aumentos sao originarios das atividades de construcao realizadas
pelas construtoras e incorporadoras.

De acordo com o Secretario Municipal da Fazenda, com os incentivos fiscais
as construcdes de grande porte, é possivel que o valor arrecadado de ITBI venha a
dobrar, pois atualmente o Municipio de Tramandai — RS sofre com os contratos de
promessa de compra e venda que nunca sao oficializados, e com isto ndo tem
recolnem guia de ITBI. Através de uma boa legislacdo e incentivo, poder-se-ia
vincular os incentivos fiscais as obrigacdes de transferéncias registral, e assim

aumentar a arrecadagao municipal com este tributo.

4.1.2 Consequéncias negativas: deficiéncia em esgotamento sanitario,

dificuldade na coleta de residuos solidos, impactos de adensamento urbano

Se por um lado as politicas publicas de incentivos fiscais as construcfes de
grande porte trariam um visivel e expressivo aumento na arrecadacao tributaria, do
ponto de vista ambiental, a multiplicacdo de unidades imobilidrias inspira cuidados.

A primeira preocupacao identificada foi em relacdo ao esgotamento sanitério
e ao tratamento de efluentes desse esgoto. Neste aspecto, dois pontos vieram a
tona: a quantidade de domicilios que possuem rede de esgotamento sanitario e a
gualidade do esgoto que é efetivamente tratado.

Se inicialmente o percentual de aproximadamente 57% dos domicilios
tramandaienses com esgotamento sanitario, trazido pelo IBGE, ja surpreendia
negativamente, quando confrontado com a realidade local é ainda mais impactante,
pois, de acordo com informacg@es trazidas em entrevista pelo Secretario Municipal de
Meio Ambiente, Tramandai — RS nao trata sequer 30% do volume de esgoto
produzido, ou seja, representa quase metade do que havia sido apurado inicialmente
neste trabalho.

Em verificacdo junto & Secretaria Municipal de Obras apurou-se que a rede

de esgotamento sanitario em funcionamento na cidade hoje vai da ponte Giuseppe
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Garibaldi, que liga os Municipios de Tramandai — RS e Imbé — RS, até a Avenida

Rubem Berta, no Centro.

Figura 1 — Mapa parcial do Municipio de Tramandai - RS
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A é&rea onde existe hoje em Tramandai — RS rede de esgotamento sanitério
para tratamento de esgoto cloacal vai do inicio da cidade, na divisa com o Municipio
de Imbé — RS, até a linha verde da figura 1, ou seja, representa uma parcela muito
pequena do total do territério do municipal.

Além disso, destaca-se que na opinido do Secretario Municipal de Meio
Ambiente, mesmo o esgoto que é tratado, ndo o é com eficiéncia. De acordo com

ele:

[...] se eu considerar esgoto tratado com um sistema que a Corsan tem hoje,
eu nao posso considerar esse esgoto tratado, e ele € jogado num recurso
hidrico, chamado Lagoa da Custédia, e eu ndo, como bi6logo que estou
falando, eu ndo aprovo esse efluente para ser jogado em uma lagoa com a
riqueza natural que tem, até porque ali tem um recurso chamado recurso
pesqueiro que € utilizado por vérias familias e muitas familias também
consomem deste recurso. Este recurso pesqueiro consome matéria
organica, e esta matéria organica, com certeza vem de diversas fontes, € a
preocupacgdo passa a ser entdo na qualidade do tratamento do efluente que
nés devemos ampliar muito do que nés temos hoje.
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Segundo o Secretario Municipal de Meio Ambiente, o sistema utilizado pela
prestadora de servico de esgoto em Tramandai — RS é o de bacias de estabilizacao,
que é simplificado demais e incapaz de tratar o esgoto com a eficiéncia necessaria
para o seu despejo na Lagoa da Custodia, como é feito atualmente. Tal situacéo
merece muita atencdo, pois se de cada 100 litros de efluente, somente 30 sao
tratados, significa que 70 litros estdo sendo despejados sem qualquer precaucao na
natureza, poluindo a cidade. Ou seja, € preciso evoluir, e muito, neste ponto para
que o incentivo as construcdes de grande porte ndo se torne um risco ambiental
enorme.

Este tema ndo é novo para o Municipio de Tramandai — RS, pois responde
desde 2007 uma Acdo Civil Publica (5063517-52.2018.4.04.7100) que versa
justamente sobre os danos ambientais que vinham ocorrendo em raz&o da falta de
esgotamento sanitario no territorio municipal. Em sua peticdo inicial, o Ministério

Publico Federal (2007, p. 3) sustentou que a acao:

[...] visa a cessacao de danos ao meio ambiente, bem como o resguardo da
salde das populacdes que freqiientam [sic] as praias maritimas e fluviais da
cidade de Tramandai, tendo em vista a ineficiéncia do sistema de
tratamento de esgoto cloacal, agravada pelo enorme incremento da
construgdo civil no perimetro urbano e pelo langamento “in natura” de
esgoto cloacal sobre as areias das praias em razdo de ligagbes
clandestinas a rede de esgoto pluvial.

De acordo com o Documento n°® 124/2002/ASSAMB/MP do Ministério Publico
Estadual, constante na mesma Acdo Civil Publica (p. 153), no ano de 2003 a
CORSAN informou que apenas 30% das unidades imobiliarias do Municipio de
Tramandai — RS eram atendidas por rede de coleta de esgoto. Do que se pode
concluir que muitos anos se passaram, mas a situacdo fatica da rede de
esgotamento sanitario do Municipio de Tramandai — RS persiste se néo igual, muito
préxima daquela em que se encontrava ha mais de 15 anos.

Destaca-se que, conforme ja exposto no referencial teérico, por meio de
liminar nesta Acao Civil Publica, o Municipio de Tramandai — RS passou a ter
diversas limitagbes em seu poder de autorizar novas construcdes, justamente em

razdo da auséncia da rede de esgotamento sanitario em boa parte da cidade.
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Entretanto, noticias veiculadas em meios de comunica¢cdo em meados do ano
passado, informam que a CORSAN esta investindo na rede de esgoto de Tramandai
— RS “...] R$ 16,5 milhdes, a obra prevé a construgdo de dois médulos na estagéo
existente, permitindo, na primeira etapa, aumentar a capacidade de tratamento de
esgoto em 128 litros por segundo [...], beneficiando 3.570 economias [...]"
(MAIDANA, 2018, online). Ha, portanto, alguma sinalizacado de melhora.

Outro ponto sensivel quando se pensa na possibilidade de criacdo de
politicas publicas de incentivos fiscais as construcdes de grande porte, € a coleta e
destinacdo de residuos sélidos, isto porque com o aumento das unidades
imobiliarias tende a aumentar também a populagéo e por consequéncia a producéo
de residuos sdlidos.

A situacédo da coleta e destinacao do lixo produzido na cidade de Tramandai —
RS hoje ja ndo € uma questéo de simples resolucao, pois, ja ha alguns anos o aterro
sanitario do Municipio foi fechado. Este € um fato que se repete em todo o litoral
norte gaucho. Em sua entrevista, o Secretario Municipal de Meio Ambiente informou

que:

O sistema de tratamento de destino final de residuos soélidos residenciais
estad mudando no litoral norte. Antes nds tinhamos alguns aterros sanitérios.
Estes aterros estdo sendo fechados. Por exemplo, o aterro sanitario de
Tramandai esta fechado. O aterro sanitario de Capdo de Canoa esta no
rumo de ser fechado. Porque o nosso ecossistema ndo comporta modelos
de destinacdo, mesmo que tenha toda uma obra de engenharia, porque nés
temos um subsolo, um lencgol freatico, um nivel freatico muito préximo do
solo e, portanto, os riscos de contaminagdo sdo muito grandes.

A impossibilidade ambiental de possuir um aterro sanitario préprio, faz com
gque o modelo de coleta e destinacdo dos residuos sélidos do Municipio de
Tramandai — RS seja bastante oneroso aos cofres municipais, uma vez que €
preciso transportar todo o lixo produzido na cidade para um aterro sanitario
ambientalmente viavel.

Por esta razdo Tramandai — RS transporta todos os residuos solidos que
gera para o aterro sanitario da cidade de Minas do Ledo — RS, distante 204

quildmetros. Esta forma de destinagcdo custa ao erario R$ 119,80 por quilo de lixo
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gerado, além do custo do recolhimento domiciliar em si (SECRETARIA MUNICIPAL
DE OBRAS, 2018).

No ano de 2018, durante os meses de marco a hovembro, a destinacdo dos
residuos solidos custou aos cofres municipais R$ 119.800,00 por més, que
multiplicados por nove meses resulta em R$ 1.078.200,00. Contudo, durante a
temporada de verdo, que vai de dezembro a fevereiro, 0s gastos mensais
triplicaram, custando em torno de R$ 359.400,00 mensais, ou seja mais R$
1.078.200,00. Assim, apenas a destinacdo do lixo produzido em Tramandai — RS
custou ao erario no ano de 2018 o total de R$ 2.156.400,00. Além deste custo, ha a
despesa com a coleta de lixo domiciliar, que consumiu mais R$ 2.248.081,04.
Assim, para efetuar a coleta e destinacao dos residuos soélidos produzidos no ano de
2018 em Tramandai — RS, nas condi¢Ges atuais, foi necessario desembolsar o
montante de R$ 4.404.481,04 (SECRETARIA MUNICIPAL DE OBRAS, 2018).

Ndo € preciso muito para que se perceba entdo que com o0 aumento
populacional potencial que adviria das novas construcfes, aumentar-se-ia também o
custo para a manutencdo deste importante servico publico, que ja onera
significativamente os cofres publicos municipais na situacdo atual.

E, muito embora seja cobrada dos cidaddos uma taxa denominada “taxa de
recolhimento de lixo” no valor de R$ 145,38 por unidade imobiliaria predial, o total
desta receita é insuficiente para o custeio do servico. Utilizando-se, ainda, o exemplo
dos custos do exercicio de 2018, neste a receita anual angariada com a taxa de
recolhimento de lixo foi de aproximadamente R$ 2.478.000,00, ou seja, houve um
déficit de quase 2 milhdes, o que significa que o servico “ndo se pagou” (e nao se
paga) pela referida taxa (SECRETARIA MUNICIPAL DE OBRAS, 2018).

Logo, para além das questbes de contaminacdo do meio ambiente com a
destinacdo inadequada de residuos sélidos, € necessario pensar sob o ponto de
vista da viabilidade econdmica e financeira, analisando-se se 0s custos agregados
serdo validos com relacéo aos valores tributarios acrescidos. E preciso, entdo, que
haja equilibrio entre custos e ganhos.

Por fim, o dltimo ponto negativo, ambientalmente sensivel, que foi levantado
neste estudo € o adensamento urbano, visto que, o crescimento urbano das cidades
do litoral vem sendo alvo de bastante preocupacao nos ultimos anos, em especial no
gue pertine a necessidade do poder publico ser capaz de absorver toda a demanda

que se acresce com 0 aumento da urbanizagao.
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Conforme o entendimento do Secretario Municipal de Meio Ambiente,
guando se admite o adensamento urbano, devem ser repensados 0s parametros de
saneamento basico, que sao: o tratamento da agua que €& consumida pela
populacdo; o tratamento do esgoto gerado; a coleta e destinacdo dos residuos
sélidos; e a drenagem urbana.

E preciso, entdo, além dos cuidados com agentes potencialmente poluentes
— esgoto e residuos solidos — o cuidado com agentes de bem-estar da populacao.
Perceba-se que um rapido aumento populacional poderia ocasionar dificuldade no
abastecimento de agua tratada, situacdo que ja ocorre nos dias de hoje, em alguns
bairros, durante a temporada de verdo. Exemplifica o Secretario Municipal de Meio

Ambiente que:

[...] se eu colocar mil pessoas num prédio, eu tenho um consumo e uma
destinacdo aproximada de 170 mil litros por dia. Isso tem um significado
para o gestor que ele tem que pensar primeiro como abastecer de forma
gualificada, se a minha concessionaria oferece um servico de qualidade e
gque possa abastecer este consumidor.

E indispensavel, portanto, o planejamento do adensamento em conjunto
com a companhia responsavel pelo abastecimento de agua tratada no Municipio, no
intuito de ndo adensar de forma irresponsavel, causando mal estar aos cidadaos,
uma vez que a agua € vital e sua utilizacdo além de necessaria € inevitavel em
diversas atividades do dia a dia, como higiene, limpeza, preparo de alimentos etc.

O aumento das construcdes na cidade também impacta na capacidade de
absorcdo de agua do solo, impacta na drenagem de agua. O posicionamento
geografico e as caracteristicas ambientais da cidade hoje ja conduzem a rapidos
alagamentos, mesmo quando ndo se esta diante de um volume de chuva muito
expressivo. Tramandai — RS é rodeada de aguas, tanto pelo mar, como por rios e
lagoas. Possui lencois freaticos bastante proximos da superficie do solo. Estes
fatores contribuem para que haja alagamentos.

Além disso, o adensamento urbano, em razdo do aumento na quantidade
de construcdes causa maior impermeabilizacdo do solo. E neste ponto, € preciso
gue se atente para néo se impermeabilizar em excesso a ponto de aumentar a carga

de agua que ficard na superficie e ndo terd solo para infiltrar. Para o Secretéario
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Municipal de Meio Ambiente, “Quando se impermeabiliza o solo, nés alteramos a
dindmica hidrica e ai n0s alteramos a ambiéncia e a qualidade de enchente da
cidade. Isto € um problema ambiental sério!”.

A ambiéncia leva em conta critérios geradores de bem-estar e qualidade de
vida nas cidades. E, ao se pensar em adensamento urbano imprescindivel que se
leve em conta critérios que sdo capazes de gerar ou retirar a qualidade de vida da
populacio local (SECRETARIO MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE).

Dentro das questbes da ambiéncia esta o nivel de sombreamento. Ao
mesmo tempo em que a sombra € desejavel, ela pode se tornar um problema se
diversos edificios de grande porte estiverem sombreando a faixa de areia da praia.
Também pode ser indesejavel que haja tanta sombra nas ruas que arvores nao
consigam se desenvolver ante a auséncia de luz. Da mesma forma ndo é
interessante que o0 excesso de grandes edificacbes conduza a alteracdo na
ventilacdo da cidade, pois podera trazer transtornos aos moradores, COMo 0 eXCesso
de umidade, por exemplo.

Outro ponto importante na ambiéncia da cidade de Tramandai — RS é o
transito. O aumento populacional causa aumento de veiculos, e pode trazer
dificuldades. O Secretério Municipal de Meio Ambiente menciona exemplo de outra
cidade litoranea que experimentou o adensamento urbano advindo do aumento de
edificios verticais, explicando que no verdo € bastante dificultoso conseguir
encontrar local para estacionar o carro no centro de Capéo da Canoa — RS, sendo
necessario estacionar a 5 ou 6 quadras do local que se pretende visitar. Opina ainda
gue considera ser este

[...] um planejamento irracional e prejudicial para quem pensa em fazer
turismo na cidade. O visitante ndo se atreve a ir de carro pro centro e até
mesmo a pé, porque no adensamento, a concentracdo do transito de
veiculos se torna, até do ponto de vista ambiental, um impacto muito
negativo.

Apesar de se tratarem de cidades distintas, o exemplo trazido pelo
Secretario Municipal de Meio Ambiente € bastante pertinente, ja que a reivindicagao
do setor da construcao civil tem origem em uma lei daquela cidade que lhes concede

diversos incentivos fiscais.



57

Para que se ingresse em um universo de favorabilidade ao incentivo as
constru¢cbes na cidade de Tramandai — RS, o Secretario Municipal de Meio

Ambiente sugere:

Que os empreendimentos tivessem tecnologia de tratamento de efluentes
adequada para aquilo que ela [sic] produz. E o que se faz em muitos paises
mais evoluidos ou com nivel econdbmico melhor que o nosso, onde os
empreendimentos que geram o seu efluente tratam o seu efluente para
poder jogar no corpo receptor ou fazer algo ainda mais civilizado, usar essa

“n

agua como reuso [...] Fazer uso em “n” possibilidades, desde higienizagéo
de ruas, higienizacao de calcadas etc., irrigacdo de gramados das pracgas,
mas ha que se pensar hoje quando se quer ampliar a populacdo, o
adensamento urbano, primeiro em tratar adequadamente o esgoto gerado.
[...] construir significa sim colocar o melhor cimento, o melhor tijolo, colocar
o melhor telhado, mas colocar também o melhor tratamento de efluente [...].

Tem-se, portanto, na criacdo de politicas publicas de incentivos fiscais as
construcbes de grande porte alguns aspectos ambientais negativos, que, porém
podem ser reduzidos ou sanados por meio planejamento ambiental cuidadoso e
detalhado, o que significa que antes de criar qualgquer politica publica neste sentido,
€ necessario estudar de que forma poderiam ser, pelo menos, diminuidos os
impactos ambientais negativos, de modo que o desenvolvimento da construgao civil
na cidade fosse realizado de maneira equilibrada sob todos os aspectos, cumprindo-
se com a obrigacdo de zelo e manutencdo do um meio ambiente saudavel

equilibrado.

4.2 Quadro sintese
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As politicas publicas sao decisdes, sdo escolhas dos gestores que conduzem
a alteracdo ou ndo de uma situacdo fatica ou de um problema posto em um
determinado local e realidade. Por todo o aqui exposto, nota-se que o potencial
transformador das politicas publicas € imenso, podendo trazer com a transformacéo
aspectos negativos que demandam estudo.

O Municipio de Tramandai — RS possui um grande potencial de
desenvolvimento e crescimento na area da construgdo civil, assim como possui
enorme potencial turistico. Ambos os potenciais ndo tém sido explorados em sua
totalidade e abrangéncia. Uma breve analise do ambiente urbano de Tramandai —
RS conduz a conclusdo de que ndo existe grande quantidade de edificacdes
verticais, especialmente de grande porte.

E esse potencial pouco explorado que traz enorme interesse do setor da
construcdo civil, que demanda constantemente a criacdo e implementacdo de
politicas publicas fiscais que incentivem suas atividades no territério de Tramandai —
RS, a exemplo do que ocorre em Municipios litoraneos proximos.

Este trabalho nasceu com o impeto de se inserir na fase de “formulagao de
alternativas” do ciclo de politicas publicas, investigando possiveis aspectos positivos
e negativos da criacdo de politicas publicas fiscais incentivadoras da atividade da
construcéo civil. Afinal, dentro do melhor interesse publico, € vantajoso cria-las?

Em uma breve andlise de lancamentos e dados tributarios municipais, ndo
restaram davidas de que as edificacBes verticais de grande porte conduzem a
multiplicacdo da expectativa de arrecadacdo de IPTU e de ITBI em patamares
expressivos. Do ponto de vista do crescimento da arrecadacéo, parece ndo haver o
que se discutir: tais politicas publicas seriam 6timas para a cidade.

Porém, ndo é possivel parar a reflexdo por ai, é necessario vislumbrar que
Tramandai — RS estd situada em local especial, de meio ambiente fragil, que
demanda ainda mais cuidados do que a grande maioria dos Municipios nao situados
em regido litordnea. N&o se pode, em nome do incremento econdémico,
simplesmente deixar de considerar os impactos ambientais que surgem de uma

politica publica com estas caracteristicas.
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Foram elencados aqui alguns dos possiveis impactos negativos: a deficiéncia
no esgotamento sanitario; a dificuldade na coleta e destinacéo de residuos solidos; e
problemas oriundos do adensamento urbano.

A regido litoranea € muito prestigiada por turistas e moradores em geral por
caracteristicas que divergem dos grandes centros urbanos. Isto ndo somente em
relagdo a praia em si, mas também a qualidade de vida fornecida aos seus cidadaos
em relacdo a ar, ao solo, ao mar, ao transito, a insolacdo, a seguranca etc.

Ao planejar politicas publicas que possuem o potencial de alterar uma ou
algumas destas caracteristicas que sdo tdo caras a populagéo € imprescindivel que
se reflita até onde € interessante que se assemelhe Tramandai — RS a uma cidade
maior. O crescimento e desenvolvimento é desejavel e inevitavel, mas pode ser feito
de forma responsavel e planejada, buscando-se sempre 0 menor impacto negativo
possivel. Em uma politica publica do porte da desejada pelos construtores, tem o
gestor municipal uma missao importante, e talvez injusta, pois necessita ponderar
entre 0 ganho necessario a sustentacdo das politicas publicas municipais os 6nus
suportaveis para que se possa ter o beneficio pretendido. De um lado, se vé a
possibilidade de aumento de recursos em um futuro breve. De outro o risco de
danos ambientais irreparaveis e irreversiveis.

Nesta situacdo umas das alternativas viaveis ao gestor € a criagcdo de uma
politica publica com sérias limitacbes a fim de proteger o meio ambiente e a
qgualidade de vida dos cidaddos tramandaienses.

Entende-se que neste momento ndo se deve deixar de criar politicas publicas
fiscais capazes de fomentar a atividade da construcéo civil, mas sim, que devem ser
criadas com o devido cuidado, atribuindo-se a quem for necessério, incluindo-se ai
0S proprios construtores, os deveres inerentes a reducdo de danos ambientais.

Como alternativa viavel a ser pensada, poder-se-ia criar uma politica publica
gue concedesse aos construtores e incorporadores isencao de ITBI na transferéncia
para a propria construtora ou incorporadora do imével adquirido para a construgédo
do edificio, somada a isencéo de IPTU, por um periodo determinado de tempo, dos
apartamentos nao vendidos durante a construcdo — estoque da construtora. Porém,
estas isencbes somente se operariam aos projetos de construcdo que contemplem
alternativas sustentaveis, como o0 reuso de agua, paredes ou telhados verdes,

energia solar, separacao de residuos solidos, entre outros.
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Por ébvio, estes novos projetos somente poderiam ser realizados em areas
em gue j4 exista esgotamento sanitdrio adequado, ou entdo, trazer no proprio
projeto alternativa eficiente e adequada de tratamento de esgoto na modalidade
individual, assinada por profissional com pericia para tanto.

Também devem constar na contrapartida das isencdes fiscais, o dever de
colaboragdo com o Poder Publico, devendo a construtora ou incorporadora manter
0s seus tributos rigorosamente em dia para ter direito a qualquer beneficio, além de
informar toda e qualquer venda de apartamento que for realizada, fornecendo a
municipalidade copia do contrato de compra e venda avengcado com o comprador, a
fim de manter o cadastro imobiliario municipal atualizado.

Qualguer que seja a politica publica que os gestores de Tramandai — RS
escolham aplicar, € absolutamente necesséaria que a fase de avaliacdo do ciclo de
politicas publicas seja constante, devendo contemplar fiscalizacdo continua dos
deveres ambientais assumidos no projeto de construgao.

Uma politica publica bem estruturada, considerando os mais diversos
aspectos, € capaz de conduzir Tramandai — RS a um desenvolvimento econdémico e
construtivo de maneira equilibrada, impactando-se o menos possivel o meio

ambiente e a qualidade de vida dos cidadaos.
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