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RESUMO

Remedia-se um problema publico por intermédio de uma politica publica, sendo estas
exemplificadas por leis, decretos, impostos, ordens judiciais, dentre outras agdes
conduzidas pelos entes de estado. Nesse escopo, o Imposto Territorial Rural (ITR) pode
ser compreendido como elemento integrante da politica publica de tributacdo. Para que
seja possivel compreender a eficiéncia de sua aplicacdo, é necessario observar critérios
de avaliacdo que vao além da analise econdmica, perpassando pela criagdo de valor
publico, a qual remete a aspectos de subjetividade acerca de como os cidadaos percebem
a importéncia e a relevancia das agdes do estado na defesa dos interesses sociais. Diante
disso, explorou-se a possibilidade de criacdo de valor publico a partir da aplicacdo do
ITR. Como locus da pesquisa, definiu-se a interface entre o Sistema de Cadastro
Ambiental Rural (CAR) e o ITR. O objetivo geral foi entender o processo de criacdo de
valor para o ITR a partir da introducdo do CAR na afericdo de montantes devidos, em
especial considerando como os sujeitos incluem a percepcao de valor publico agregado.
Trata-se de uma pesquisa qualitativa que busca interpretar os discursos dos sujeitos que
sdo atores chave do processo, como programadores e usuarios. Além de entrevistas, o
estudo valeu-se de anélise documental. Os textos transcritos das entrevistas e extraidos
dos documentos constituiram o corpus de analise que foi submetido a analise de conteudo.
Para analise de contetdo, foram utilizadas as seguintes categorias: grau de participacao
do cidadao, interesse dos individuos, capacidade de operacionalizacéo, informacdes aos
cidadaos e percepcéo dos individuos. Foi possivel perceber melhorias na capacidade de
operacionalizacdo e no interesse dos individuos. No entanto, também ficou evidenciada
a dificuldade de participacdo da populacdo no processo, a falta de transparéncia e as
avaliacdes desfavoraveis decorrentes da dificuldade de compreensdo acerca de como o
pagamento de impostos pode criar valor ao cidaddo. Em que pese a sua relevancia no
estimulo a preservacdo ambiental, com possibilidade de reducdo de impostos para
proprietéarios de areas mais preservadas, a utilizacdo do CAR ainda ndo refletiu, na visdo
dos entrevistados, melhora da percepc¢do criacdo de valor publico. Isso aponta para a
possibilidade de realizacdo de agOes governamentais de forma mais aberta, a fim de
contribuir para a melhoria da percepcdo dos proprietarios acerca dos beneficios da
preservacdo ambiental.

Palavras-chave: Valor publico. Inovacao. Imposto Territorial Rural. Cadastro Ambiental
Rural. Politica Pablica.



ABSTRACT

A public problem is remedied through a public policy, which is exemplified by laws,
decrees, taxes, and court orders, among other actions, carried out by state entities. In this
scope, the Rural Land Tax (ITR) can be understood as an integral element of the public
taxation policy. In order to understand the efficiency of its application, it is necessary to
observe evaluation criteria that go beyond economic analysis, passing through the
creation of public value, which refers to aspects of subjectivity about how citizens
perceive the importance and relevance of State actions in defense of social interests. In
view of this, the possibility of creating public value from the application of the ITR was
explored. As the locus of the research, the interface between the Rural Environmental
Registry System (CAR) and the ITR was defined. The general objective was to
understand the value creation process for the ITR from the introduction of the CAR in the
measurement of amounts owed, especially considering how the subjects include the
perception of added public value. This is a qualitative research that seeks to interpret the
speeches of subjects who are key actors in the process, such as programmers and users.
In addition to interviews, the study made use of document analysis. The texts transcribed
from the interviews and extracted from the documents constituted the corpus of analysis
that was submitted to content analysis. For content analysis, the following categories were
used: degree of citizen participation, interest of individuals, operationalization capacity,
information to citizens and perception of individuals. It was possible to notice
improvements in the operationalization capacity and in the interest of individuals.
However, it was also evidenced the difficulty of the population's participation in the
process, the lack of transparency, and the unfavorable evaluations resulting from the
difficulty of understanding how the payment of taxes can create value for the citizen.
Despite its relevance in stimulating environmental preservation, with the possibility of
reducing taxes for owners of more preserved areas, the use of CAR has not yet reflected,
in the view of the interviewees, an improvement in the perception of public value creation.
This points to the possibility of carrying out government actions in a more open way, in
order to contribute to the improvement of the owners' perception of the benefits of
environmental preservation.

Keywords: Public value. Innovation. Rural Land Tax. Rural Environmental Registry.
Public policy.
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1 INTRODUGAO

A politica publica se respalda sob um problema pablico. Quando uma determinada
questdo € nociva a um numero consideravel de pessoas, remedia-se a situagdo por
intermédio das politicas publicas (Secchi, 2013). Em sintese, enquanto o problema
publico é comparado & doenca, a politica publica é tratamento para o enfrentamento de
tal enfermidade social. Neste caso, o remédio se materializa por meio de leis, decretos,
campanhas, ordens judiciais, impostos, obras, prestacdo de servicos, dentre outros
(Secchi, 2020).

Nesse sentido, um dos exemplos de politicas publicas e foco deste estudo é a
reducdo de impostos a agricultores. Segundo Silva (2021), o Imposto Territorial Rural
(ITR) é um meio de arrecadacao de tributos da Unido. Além disso, essa politica possui a
capacidade de estimular ou desestimular certos comportamentos. Exemplo disso esta no
desestimulo a existéncia de propriedades improdutivas e o incentivo a preservagdo

ambiental e equidade social produzidos pela obrigacéo de pagar o referido imposto.

A partir da década de 1980, diante da necessidade de aumentar a eficiéncia das
politicas publicas, surgiu a Nova Gestdo Publica (NGP), do inglés New Public
Management (NPM). Tendo como base a economia de recursos publicos, a NGP buscou
proporcionar métricas e valores estatisticos para respaldar as tomadas de deciséo
(Inamini, Erdmann, March, 2012). No entanto, o grau de complexidade dos problemas
publicos traz a tona questionamentos sobre este instrumento de avaliacdo (Inamini,
Erdmann, March, 2012). Melhor explicando, a avaliacdo das politicas publicas perpassa
por valores subjetivos dos individuos e suas percepcdes, elementos que auxiliam no maior

grau de profundidade das avaliagdes (Batista e Domingos, 2017).

O conceito de valor publico ganhou notoriedade nas duas Ultimas décadas através
dos estudos relativos a gestdo publica (AL-HUJRAN et al., 2015). A Escola Kennedy de
Governo, da Universidade de Harvard, foi a pioneira nos estudos sobre valor publico
(Lopes, Luciano e Macadar, 2018). Marke Moore retrata trés processos fundamentais para
a construcdo deste valor: (1) ambiente autorizador, explicado como o envolvimento das
pessoas e instituicdes fundamentais para a existéncia do valor publico, (2) construcao de

capacidade operacional, referente as condicdes ideias de trabalho e criacdo de meios de



avaliacdo para se ter resultados e (3) propdsitos valiosos, ou seja, que atendam aos anseios
sociais (Faria, 2015).

Além disso, a principal funcdo deste mecanismo de avaliacdo é gerar solucdes que
sejam colaborativas, concentrando-se nas demandas dos cidaddos (Cordella e Bonina,
2012). Assim, suas métricas seriam feitas pelas pessoas e para as pessoas, de modo a
compreender o problema coletivamente (O’ Flynn, 2007). Em sintese, este novo formato
de avaliacdo tem como intuito incentivar a participacao social, tornando as decisdes mais

democraticas.

Neste contexto, um dos meios de se criar instrumentos para a tomada de deciséo
é a inovacdo social, que busca solucionar problemas com alto grau de complexidade tanto
no setor publico como privado (Zurbriggen e Lago). Vale ressaltar que a inovacgao no
setor publico tem como caracteristica fundamental a busca pela melhoria dos servigos
prestados e, esses avangos sdo capazes de propiciar valor publico (Crosby, Hart e Torfing,
2016).

Neste sentido, o cadastro ambiental rural (CAR) foi criado com o objetivo de
melhorar os servicos prestados pela gestdo a partir de uma base de dados capaz de
monitorar as areas de preservacdo ambiental. Para tal feito, o0 CAR, compulsivamente,
cria um registro a todos os imdveis rurais e 0s monitoram via satélite. Vale ressaltar que
tais dados séo disponibilizados a toda a populagdo que pode obter informacdes de areas
de preservacao ambiental, reservas legais, as areas de uso restritos e as florestas nativas,

com objetivo de viabilizar a aplicacdo do cddigo florestal de 1965 (Borges et. al, 2014).

Diante disso, o CAR seria capaz cruzar dados relativos as éareas reais de
preservacdo ambiental e a respectiva base de dados do ITR, dificultando a fraude de
inser¢do de impostos em areas que nao estdo em consonancia com a lei, enfatizando,
assim, o vies extrafiscal do ITR (Lenti e Silva, 2016). Assim sendo, atraves do CAR ¢
possivel observar as areas que deveriam ser preservadas e nao estdo em consonancia com

0s impostos pagos através do ITR.

Considerando a necessidade de expandir a abrangéncia dos modelos avaliativos
de politicas publicas e verificar se ha incorporacdo de aspectos multifatoriais que véo
além das métricas quantificaveis, tem-se a seguinte questdo norteadora da pesquisa: como
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ocorre avaliacdo da politica publica de tributacdo de propriedades rurais a partir do
Cadastro ambiental rural (CAR)? O objetivo geral é entender o processo de criacdo de
valor a partir do CAR, em especial considerando como os avaliadores incluem a
percepcao de valor publico agregado. Especificamente pretende se: (1) entender se 0 CAR
teve como uma de suas preocupacdes a criacdo de valor publico e (2) compreender se esta
avaliacdo se deu por meio de forma inovadora, incorporando elementos que véo além da

eficiéncia econbmica.

A importancia social deste estudo pode ser observada pela relevancia das politicas
publicas para o cidaddo e a necessidade de se compreender a dimensdo das demandas
sociais e seus anseios por melhorias. Como justificativa académica, observa a importancia
de ampliar os estudos de valor publico nas mais diversas politicas publicas com o intuito
de melhorar a compreensdo sobre o tema, além disso, o foco em métricas inovadoras €

um tema debatido no cenario atual que necessita ser mais explorado.

Este trabalho é dividido em seis partes, contando com esta introducdo. O
referencial tedrico é composto por trés partes: A politica publica de reducdo das taxas de
impostos aos produtores rurais e o valor publico e a inovacdo como possibilidade na
avaliacdo de uma politica. Em seguida, sera detalhada a metodologia utilizada na pesquisa
e as categorias de andlise do valor publico. Posteriormente encontram-se as analises da
politica escolhida e suas consideracdes acerca do valor pablico e inovagdo, em seguida,
encontra-se a discussdo acerca da politica do CAR e, por fim, observa-se as consideracdes
finais deste trabalho.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1. A politica publica e o Imposto Territorial Rural

As politicas publicas, comumente, podem ser compreendidas por perspectivas
distintas, a depender da linha cientifica pela qual se esta estudando. Além disso, ndo raro,
é atribuido um conceito genérico sobre o tema (Fonte, 2015). Assim sendo, a defini¢do
do termo compreende alto grau de complexidade, por tratar de conceitos dinamicos e
envolver uma gama de atores como: governos, cidaddos, comunidades e industrias
(Furtado, Sakowski E Tovolli, 2015).
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Em linhas gerais, os diversos conceitos formam o que se entende sobre politicas
publicas (Gianezini, 2017). Em sintese, elas sdo uma estratégia de a¢do do governo que
reflete na realidade (Amabile, 2012), seu principal objetivo é a resolugdo de um problema
coletivo (Fonte, 2015). Assim, atraves de mecanismos judiciais e atos administrativos,
busca-se, por meio de etapas complexas, que engloba inumeros atores, realizar

determinadas atividades para suprir uma demanda social (Fonte, 2015).

Em questbes praticas, politicas publicas ndo devem ser amplamente classificadas
como atividades governamentais, uma vez que, uma simples compra de papel ou uma
mudanca no trafego de transito ndo caracteriza uma politica publica (FONTE, 2015).
Melhor explicando, politicas publicas € um conceito abstrato que se concretiza através de

instrumentos como: decretos, leis, subsidios, programas e impostos (Secchi, 2020).

No Brasil, o tema ganha notoriedade principalmente a partir da constituicdo de
1988 e pela elevada carga tributéria existente no pais, que tem como intuito subsidiar
demandas sociais por melhorias (Fonte, 2015). Assim sendo, o Imposto Territorial Rural
pode ser compreendido como um exemplo de politica publica. Considerando o Brasil um
pais prioritariamente agrario, criar mecanismos que visem regular o uso das terras é uma
politica fundamental para a promocéao do desenvolvimento (Ledo et. al, 2016), assim, 0
governo federal aplica o Imposto Territorial Rural sob o uso de terras ndo urbanas

(Campos e Junior, 2015).

A funcdo do tributo ndo é apenas arrecadar recursos, ou seja, questdes
extrafiscais, de desenvolvimento econdmico, social e sustentavel também fazem parte dos
seus objetivos (Ledo et. al, 2016). Diante disso, segundo a constituicdo federal de 1988,
no artigo 153, VI e 84° dispde que tal imposto serd de carater progressivo e terd como
intuito desestimular terras improdutivas. Ainda segundo a constituicdo, ndo sera incidido
0 imposto a pequenos proprietarios rurais que ndo possuem outros imoveis, promovendo

assim, o incentivo a pequenos agricultores familiares.

Além disso, exclui-se da area tributdvel as reservas legais, 0 que seria um
importante instrumento para o estimulo & protecdo de ecossistemas (Melo e Paulsen,

2012). Assim, o incentivo a preservacdo ambiental e o estimulo a propriedades que
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favorecam o meio ambiente, também pode ser considerado um dos objetivos extrafiscais
deste tributo (Silva, 2021).

No entanto, o ITR € o imposto de menor adeséo, o que o coloca em uma situacéo
emblematica para a efetivacdo da politica, além disso, ndo h& estudos relativos a
geopolitica de todo o territorio brasileiro, fazendo com que o tributo seja incidido sobre
um territorio desconhecido e sem um estudo sobre seus reais alcances (Ledo, 2015). Outro
fator a ser considerado € o baixo custo do imposto, impedindo a promocao de seu carater

extrafiscal de desestimulo a terras improdutivas (Silva, 2021).

Ademais, outro elemento que impede a efetivacdo e o bom funcionamentos desta
politica é o fato de que ndo ha nenhuma punicao a partir do ITR para o0 ndo cumprimento
da legislagéo, melhor explicando, caso uma terra desmate mais do que o permitido em

lei, nenhum ato de punicdo seré aplicado sob o ITR (Silva, 2021).

Diante dessa realidade, para compreender a l6gica do ITR, com o objetivo de que
a politica publica exerca de fato seu valor social, de forma eficiente e eficaz, é preciso
levarmos em consideracdo o valor publico que elas exercem na sociedade. Ou seja, as
percepcOes de cada individuo sobre a politica, o que possui papel fundamental para a sua
aplicabilidade (Batista e Domingos, 2017). Assim sendo, no préximo tépico do
referencial tedrico sera abordado sobre o valor publico e mecanismo de concretizagdo de

politicas publicas, de forma a garantir a eficiéncia das mesmas.

2.2 Valor publico e caminhos para seu alcance

Na efetivacdo das politicas publicas, ndo apenas regras e conceitos institucionais
sdo fundamentais para a sua eficiéncia, fatores culturais também devem ser reconhecidos
como importante elemento para o ajuste de politicas sociais (Cabana, et. All, 2020).
Assim sendo, estudar sobre o valor de uma politica para a sociedade € um dos meios de
se compreender e melhorar as atividades exercidas pelos governos, nesse sentido, a
criacdo dessas métricas possibilitam entender causas e consequéncias geradas pela gestao,

a fim de melhorar politicas (Santos, Amaral e Silva, 2020).

Diante disso, o valor é um termo usado em diferentes abordagens, seja no
marketing, economia, financas, dentre outros. Na administracdo publica, o conceito de
valor surgiu readaptado como valor publico (Al-Hujranet al., 2015). No Brasil, o caminho
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tracado para a discussdo do tema foi a gestdo publica gerencial, em que buscava meios

menos burocraticos para a resolugdo dos problemas (Bresser Pereira, 1997).

Assim, a partir de 1990 ndo se poupavam esforgcos para criar mecanismos que
garantissem melhor eficiéncia dos gastos publicos, reducdo de gastos e geracdo de
resultado (Inamini, 2012). Porém, devido ao alto grau de complexidade dos problemas
publicos, apenas a readaptacdo de elementos advindos da gestdo privada nao seria
suficiente, fazendo emergir o conceito de valor publico (Cordella e Bonina, 2012). Melhor
explicando, dados quantificaveis, fiscais e econdmicos ndo seriam satisfatorios para a

criacdo de boas solugdes publicas (O"Flynn, 2007).

Destarte, valor publico é o conceito mais proximo a que se refere o interesse do
cidaddo, ou seja, coloca o interesse dos individuos no centro de uma decisdo politica
(Inamini, 2012). Para Kelly et. Al., 2002, a medida do valor publico envolve uma visao
ampla de métricas que visam medir o desempenho do governo, medida essa pautada nas
percepcoes dos individuos. Assim, valor pablico transcende o desempenho monetario dos
governos e desloca o foco para métricas relativas as percepcdes dos individuos (Paz,
2014) e o que levaria o individuo a adotar tais politicas (Gilbert et al., 2004). Além disso,
o valor publico leva em consideracao o nivel de confianca que os cidaddos tém em relacédo
aos governos e as politicas, sendo esse fundamental para o seu bom desempenho (Lopes,
2016).

Ademais, o valor publico é fruto daquele que faz uso das politicas, ndo daquele
que a produz (Cordella e Willcocks, 2012). Outrossim, é importante compreender que
ele é extraido da coletividade, assim, ele pode ou ndo ser produzido pelo setor publico
(Lopes, 2016). Para Karkin e Janssen (2014), o valor pablico ndo € estético, ele muda de
acordo com o local, circunstancias e governos. Além disso, ele ndo deve ser confundido
com interesse publico, pois este € menos palpavel e refere-se ao longo prazo, ndo sendo

eficiente para balizar politicas publicas (Jorddo, 2013).

Assim sendo, a ideia central de criar esses novos parametros € sobretudo tornar
governos mais democraticos (Blaug et al., 2006). Outrossim, a funcdo de um gestor
publico é criar esses valores (Moore, 1994), ndo existindo objetivos mais importantes

dentro da gestdo (Jorgensen e Bozeman, 2007). Cabe ressaltar, que tais valores nédo
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correspondem a interesses individuais, hd sempre uma gama de ideias que representam o
coletivo, e é sobre essas que as decisdes politicas devem ser tomadas (Alford e Hudges,
2008).

Por fim, ressalta-se que, apesar da necessidade de respaldar-se por métricas, a
criacdo do valor publico é talvez um dos maiores desafios para os gestores, devido a
dificuldade de encontrar parametros que compreendam o subjetivo (Lopes, 2016).
Ademais, é fundamental criar a capacidade de operacionalizar tais critérios subjetivos,
através de ambientes de trabalho, capacidades técnicas (Faria, 2015) e tecnoldgicas que

facilitem a avaliacdo dos resultados gerados pela politica (Inamine, 2010).

Como € possivel perceber, problemas puablicos possuem alto grau de
complexidade pois envolvem elementos de dificil compreensdo e ndo apenas dados
quantificaveis, esses elementos sdo importantes a medida que auxiliam as politicas na
concretizacdo das solucbes propostas, de forma a atender o interesse da sociedade
(Inamini, 2012). Considerando a complexidade dos problemas atuais, pensar e repensar
solucBes inovadoras que visam criar e avaliar politicas da melhor forma é um caminho

para a resolucdo dos problemas publicos (Zurbriggen e Lago, 2015).

Destarte, surgem novas formas que visam integrar e produzir de maneira
colaborativa politicas que sejam inovadoras e que buscam solucionar os problemas
existentes na atualidade (Lago, 2015). Ademais, a inovacao social é uma das responsaveis
por gerar valor publico, ela busca, de forma colaborativa, uma solucdo concreta para
problemas sociais, focados na melhoria da condicdo da prépria sociedade (Lago, 2015).
Somado a isso, Mulgan, 2007, afirma que para uma ideia ser inovadora ela deve ser

completamente nova e devem ser verificados impactos na geracao de valor.

Para Moutakis, 2010, praticas voltadas para a inovacdo de forma colaborativa
contribuem para a criacdo de valor publico. Assim, o cidaddo passa a ser visto como
usuario e participante da construcdo de politicas, criando assim, novos meios de se fazer
politicas, novas ideias e novos processos (Hilgers e Piller, 2011). Essa construcdo de
solucBes de forma colaborativa sdo importantes elementos para garantir a eficiéncia,

eficacia e efetividade das politicas publicas (Torres, 2004).
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Cabe mencionar que o critério para se considerar uma pratica como inovadora
perpassa pelos resultados alcancados, eficiéncia das politicas, grau de participacdo social
dos beneficiarios e transparéncia de informacgdes (Emmendoerfer, 2019). A inovagéao
social deve ter um motivo ou aspiracdo que garante a visibilidade de um problema, além
disso, deve estimular a existéncia de novas solucdes e criar solugbes que ndo sejam
tomadas de forma arbitréria. Dessa forma, a inovacdo social tem forte impacto na criagéo

de valor pablico (Zurbriggen e Lago, 2008)

3 METODOLOGIA
Trata-se de uma pesquisa qualitativa, isso porque, busca compreender os discursos

dos sujeitos (Knechtel, 2014). Quanto aos procedimentos, refere-se a uma pesquisa de
campo pois interessa compreender dada realidade social em prol de proporcionar impacto
para a propria sociedade (Gil, 2008). E caracterizada como uma pesquisa interpretativista,
a medida que busca interpretar dada realidade a partir de acontecimentos (Stake, 2016).

Para tal feito, primeiramente, foi realizado um levantamento bibliografico, que
tem por finalidade obter conhecimentos prévios sobre os temas abordados (Gil,2008). O
tema escolhido para o enfoque serd o Imposto Territorial Rural a partir do sistema de
cadastro ambiental rural, a escolha foi feita apos a verificacdo de que tal tematica refere-

se a uma politica pablica e tem como um dos mecanismos de avaliacdo o CAR.

Em seguida, foi delimitado o l6cus da pesquisa, no caso em questdo, é o cadastro
ambiental rural como meio de respaldar o ITR, tal recorte foi feito devido a necessidade
de compreender como se deu o processo de avaliacdo da politica. A partir disso, foram
realizadas entrevistas semiestruturadas com base na tabela um, que se encontra ao final

desta metodologia.

Vale ressaltar que entrevistas semiestruturadas sao aquelas que possuem um
roteiro pré-estabelecido e que garantem um grau de flexibilidade a depender dos
apontamentos feitos pelo proprio entrevistado (Laville e Dionne, 2008). A amostra usada
para a pesquisa sera os representantes que vislumbram e aplicam o sistema CAR. Além
disso, foram analisados documentos do Sistema de Cadastro Ambiental Rural (SICAR),
detalhado na tabela dois, que se encontra ao final desta metodologia. Por fim, foram

entrevistados produtores rurais.
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Assim, no dia 7 de abril de 2022 foram realizadas duas entrevistas com trés
representantes do SICAR, que estavam a frente da elaboracdo e aplicacdo do Sistema.
Apos as entrevistas, entre os dias 23 e 28 de maio de 2022 foram analisados e feitos
questionamentos via portal da transparéncia sobre o funcionamento do CAR. Por ultimo,
dois produtores rurais foram convidados a relatar suas experiéncias. Destarte,

esquematiza-se as entrevistas a partir da tabela a seguir:

Tabela 1. Informac6es dos entrevistados:

Entrevistado Funcao

Entrevistado 1 Participante na elaboracdo do SICAR
Entrevistado 2 Participante na elaboracdo do SICAR
Entrevistado 3 Participante na elaboracdo do SICAR
Entrevistado 4 Produto Rural
Entrevistado 5 Produtora Rural

Fonte: Elaboracdo propria com base nas entrevistas.

Além disso, foram realizadas analises documentais, com base nos seguintes

documentos:

Tabela 2. Documentos analisados:

Boletim informativo 2022 (Plataforma do Sistema de Cadastro Ambiental Rural)

Relatérios do CAR (Plataforma do Sistema de Cadastro Ambiental Rural)

Consulta Publica (Plataforma do Sistema de Cadastro Ambiental Rural)

O que é 0 CAR (Plataforma do Sistema de Cadastro Ambiental Rural)

Fonte: Elaboragdo propria com base nos documentos analisados.

Para a analise dos dados foi feita uma andlise de contetdo e documental. Sendo a
primeira relativa a analise das falas e a segunda referente aos documentos analisados

(Bardin, 2011). Por fim, as categorias para analise foram criadas a partir dos elementos
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centrais para a existéncia de valor pabico e inovagdo, com base nos autores citados e

€Xpresso No esquema um a que se segue:

Tabela 3. Aferindo valor publico e inovacéo

Categoria Descricao tedrica Autor Técnica de
coleta
Grau de Uma pratica inovadora Emmendoerfer, Entrevistas
participacao do leva em consideragéo o 2019
cidadao grau de participagédo
social dos beneficiarios.
Interesse dos O valor publico coloca o Inamini, 2012 Entrevistas
individuos interesse dos individuos
no centro de uma deciséo
politica.
Capacidade de E fundamental criar Faria, 2015 Entrevista

operacionalizacdo  meios capazes de
operacionalizar tais
critérios subjetivos,
atraves de ambientes de
trabalho, capacidades
técnicas.

InformacBes aos A inovacao pauta-se pelo Emmendoerfer,  Anélise

cidadaos grau de transparéncia das 2019 documental e
informacdes. entrevistas
Percepcdo dos Valor publico envolve Kelly et. Al., 2002  Entrevistas
individuos uma visdo ampla de

métricas que visam medir
0 desempenho do
governo, medida essa
pautada nas percepcoes
dos individuos.

Fonte: elaboracdo propria com base nos autores citados (2022)

4 DESCRICAO DOS RESULTADOS
A criagdo do termo “reserva legal” se deu através da lei 7.803/1989, com o

objetivo de indicar a porcentagem de propriedades rurais privadas que deveriam ser
protegidas. Através de tal lei, imp0s-se a obrigatoriedade de averbagdo da quantidade a
ser preservada na inscricdo do imovel. Assim, para assegurar a averbacdo das terras
preservadas, exigia-se uma série de documentos deveriam ser apresentados e aprovados

pelo governo.
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No entanto, visando superar a ineficiéncia na aplicacéo e fiscalizacdo da lei
7.803/1989, surge a Lei 12.651/2012, que entende por reserva legal uma érea situada no
interior de uma propriedade rural cujo a funcéo é assegurar o uso sustentavel dos recursos
e promover a reabilitacdo dos ecossistemas. Assim sendo, este € um importante
instrumento para a garantia da manutencao da qualidade de vida. Para tal feito, 0 novo
cddigo florestal, em seu artigo 18, estabeleceu a necessidade do registro da reserva legal
no cadastro ambiental rural.

Nesse sentido, o cadastro ambiental rural passou a substituir uma série de
documentos antes exigidos. Assim, em 25 de maio de 2012 através da lei 12.651 ocorreu
a criagdo do CAR, sendo regulamentado pelo Decreto 7.830, de 17 de outubro de 2012.
No entanto, apenas em maio de 2014 que o sistema foi implementado nacionalmente,
estipulando o prazo de um ano para a adesdo dos proprietarios de imdveis.

O proprietario rural tem a obrigatoriedade de cadastrar o seu terreno, sendo
essas informacdes levantadas e georreferenciadas a partir do cadastro ambiental rural,
criando assim, um diagnoéstico de todo territdrio e os dados cadastrados pelo proprietario.
Assim, é possivel monitorar e regularizar as reservas ambientais, além disso, € por meio
do CAR que se calcula o ITR e promove a fiscalizacdo do Territorial Rural. Assim,
através de mecanismos inovadores e tecnolégicos, CAR e seus respectivos objetivos.

Tabela 4. O CAR ao longo da historia:

Prerrogativas

Lei 7.803/1989- A criacdo do termo “reserva legal”, indicativo de porcentagem das
propriedades rurais que devem ser preservadas e exigéncia de documentos referentes as
terras.

Lei 12.651/2012- Criagdo do Cadastro ambiental rural, sistema de georeferenciamento
das propriedades rurais.

Decreto 7.830/2012- Regulamentagdo do CAR e posterior prazo de obrigatoriedade
para adesdo em 2014.

Fonte: elaboracdo prépria com base nas referéncias (2022)

Em primeira anélise, & importante compreender o grau de participacdo do
cidaddo, visto que uma decisdo inovadora leva em conta o auxilio dos usuarios
beneficiados na construcdo de uma politica publica (Emmendoerfer, 2019). Somado a

isso, segundo Lago, 2015, o valor publico é gerado de forma colaborativa, em busca de
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uma solucdo concreta focada na melhoria da condicdo da sociedade. Para tal, com base
na fala do entrevistado 1, entende-se que para a construcdo do CAR, esta prerrogativa foi
atendida:
“Foram feitas inimeras assembleias e reunides para discutirmos o projeto”
(Entrevistado 1).

“A parceria com 0 servico florestal brasileiro independente de qualquer
governo que seja sdo uma politica de Estado... n6s estamos dando
cadastro ambiental rural tem como objetivo auxiliar a aplicacdo da lei e
melhorar a eficiéncia de tal politica publica” (Entrevistado 1)

No entanto, apesar da abertura em participar do processo de elaboracdo do SICAR

e a criacdo de uma politica respaldada nas melhorias das condicGes sociais, de modo a

proporcionar uma politica de Estado, é possivel observar que poucos produtores fizeram

parte deste processo e haviam poucas informacdes sobre a criagao e execucéo do SICAR,
segundo as seguintes falas:

“Em um primeiro momento nds tivemos muitos cadastros que foram

colocados sem o proprietario imaginar ou sem o0s produtores

imaginarem que aquilo ia passar por um pente fino por uma malha fina

do 6rgdo ambiental que contém o imposto de renda e fizeram

cadastros... aos poucos 0s proprietarios foram entendendo que aquilo
era coisa séria” (Entrevistado 1).

“Nédo participei ¢ nem tive conhecimento sobre esse processo de
elaboragdo do CAR, a gente ndo teve acesso a nenhuma reunido ou
consultoria com relacdo a formacédo do sistema, sé tivemos acesso ao
sistema quando teve que preencher” (Entrevistado 4).

Diante disso, para que uma politica publica faca sentido para a populacdo e com

o0 objetivo de ela ser amplamente aceita e praticada, é preciso compreender 0s interesses

dos individuos, que pode ser entendido como a necessidade de colocar a opinido da

populacdo no centro de uma decisdo politica (Inamini, 2012). Esse processo foi

negligenciado, uma vez que tal decisdo teve como base a melhoria de aplicacdo do Codigo

Florestal, sem levar em conta a propria aplicacdo do ITR e o entendimento dos individuos,
observe a partir da fala do entrevistado 1:

“O cadastro ambiental rural ele foi imaginado pelo cédigo florestal,

para aplicacdo do cadastro ambiental rural era necessario criar uma

ferramenta tecnoldgica que pudesse utilizar um sistema de
geologalizacdo dos imoveis” (Entrevistado 1)
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Apesar disso, a partir da fala do entrevistado 4, € possivel observar o interesse

para que tais politicas ambientais sejam colocadas em pratica:

“E um comego para a regulamentacio ambiental, que sofre a cada ano
com o desmonte das politicas publicas de conservacdo, o fato da reserva
legal ser um espaco para ter producdo e preservacdo mutua é um
incentivo para formas melhores de producdo e para a verdadeira
preservacao” (Entrevistado 4).

Ademais, os mecanismos de inovagdo em prol da melhoria das politicas publicas

sdo evidentes e, segundo Faria, 2015, a capacidade de operacionalizar politicas, de

modo a tornar possivel a andlise dos resultados através de condigdes técnicas é

fundamental. A partir da fala do entrevistado um € possivel observar que:

“Isso surgiu com um sistema de monitoramento de propriedades rurais
que eram consideradas as maiores desmatadores da Amazonia
brasileira...isso no ano de 2007 e viu que o negdcio dava certo, a
tecnologia esta ai para auxiliar... pegaram essa ideia e implementaram
no Brasil inteiro, era uma decisdo ousada, mas era possivel e tecnologia
tem” (Entrevistado 1)

“O que nos tinhamos no codigo anterior era um sistema burocratico de
adequacdo do imdvel rural que era vinculado a cartério, entdo nos
deixamos aquele sistema...para um sistema técnico e especializado que
¢ a plataforma do sistema de cadastro ambiental rural” (Entrevistado 1)

Diante disso, a aplicacdo do CAR é um exemplo de como as capacidades técnicas

e operacionais sdo salutares para resolver problemas pablicos de forma inovadora. Apesar

de tal fato, a capacidade de operacionalizar uma politica também deve levar em conta o

interesse dos individuos.

Quando uma politica pablica é colocada em pratica, para que seja possivel

observar o grau de inovagdo de uma politica publica € fundamental levar em conta a

capacidade de transparéncia de informacdes aos cidad@os (Emmendoerfer, 2019).

Assim, com base na analise documental e nas falas dos entrevistados, € possivel perceber

que:

Néo existem dados especificos sobre adesdo do CAR e a deducdo de créditos
tributarios (dados extraidos dos boletins informativos de 2022).

No site do CAR a unica informagdo a que se refere a dedugdo de
imposto rural esta especificada no boletim informativo e apenas retrata
que o produtor tem esse direito. Ndo ha um passo a passo de como é
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feita a deducdo, apenas um manual para cadastro no CAR (dados
extraidos dos boletins informativos de 2022).

“Néo ¢ um sistema simples de operar, requer familiaridade com computador
e principalmente conhecimento minucioso da propriedade, para repassar

informagdes corretas” (Entrevistador 4)
A informacdo ao cidadao é fundamental para que seja possivel garantir o nivel de
confianca de determinada politica publica. Esse conceito pode ser entendido como a
confianca que os cidadaos tém em relacdo a determinado governo, esses séo fundamentais

para a validacdo e eficiéncia de uma politica (Lopes, 2016).

Quanto aos resultados gerados, a partir do processo de aplicacédo da politica, é
inegavel o auxilio do CAR com relagdo a preservacdo do meio ambiente e a melhoria da

vida rural, como é possivel observar na fala do entrevistado 1:

“O objetivo da plataforma nao ¢é criminalizar as pessoas ¢ fazer uma
gestdo ambiental sustentavel do imével rural do nosso pais e cumprir a
funcdo social preconizada na constituicdo...a funcdo é que a
propriedade tem que ser produtiva, tem que respeitar as condicdes
trabalhistas e cumprir a protecdo ambiental” (Entrevistado 1)

A plataforma busca dar mais acesso aos produtores rurais a melhores
condicdes de trabalho e até mesmo maior acesso as terras, que ele
consiga produzir e ter meios para ir vender os alimentos com facilidade
(Entrevistado 1)

Hoje ja estamos com mais de sete milhdes de imdveis rurais no Brasil
que fizeram seu cadastro, entdo quer dizer que esta amplamente sendo
aderido a ele, ou seja, o pais aderiu a ele amplamente” (Entrevistado 1)

No entanto, apesar do SICAR ser amplamente aderido e ser capaz proporcionar
ferramentas que podem ser decisivas para o futuro do pais, ha inameros gargalos com
relacdo a aplicagédo do sistema, vejamos a partir dos documentos:

"No Brasil, ha aproximadamente sete milhdes de cadastros ambientais

feitos, no entanto, apenas um milhdo e meio de cadastros foram
analisados e 28.631 imodveis tiveram suas andlises concluidas” (boletim

do CAR de abril de 2022).

“Essas informagdes destinam-se a subsidiar politicas, programas,
projetos e atividades de controle, monitoramento, planejamento
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ambiental e econdmico e combate ao desmatamento ilegal” (Plataforma
CAR).

A partir de tais considerac¢des supracitadas, o valor publico é compreendido como
a capacidade de medir o grau de satisfacdo, participacdo e resultados de uma politica,
tendo como referéncia o seu usuario (Cordella e Willcocks, 2012). Assim, com relagéo
ao ITR e sua aplicacdo no CAR, a percepcdo dos individuos que, segundo Kelly et. All,
2002, representa as métricas geradas a partir da visdo dos individuos sobre determinadas
acoes, sdo:
Ajudou a reconhecer as &reas de reserva, mas ndo tivemos abatimento de
impostos mesmo com tudo certo” (Entrevistado 4).

“Claramente ela ¢ ineficiente no ponto em que ndo existe fiscalizagao
para as informacdes que estdo ali colocadas. Tanto pode ter erros por
ma fé, quanto por falta de preciséo... € um bom comeco, porém deve ser
muito aprimorada” (Entrevistado 4).

Diante disso, como foi possivel perceber a partir das analises, 0 SICAR é um
sistema que foi amplamente discutido pelas autoridades, no entanto, a populagdo néo
participou ativamente do processo de criacdo da politica publica. Além disso, é inegavel
o0 potencial que tal sistema pode proporcionar ao futuro sustentavel do pais, no entanto,
apesar da grande adesdo ao sistema, sdo poucos os resultados concretos gerados pela
politica publica.

Além disso, quando tratamos de valor publico ha de se ressaltar a crenca e a
necessidade de tal politica capaz de realizar tantos beneficios econdmicos, ambientais e
sociais. Assim, é imprescindivel observar a potencialidade do sistema na resolucdo de
problemas para além das questdes econémicas. No entanto, como salientado nas
entrevistas, a politica tem se mostrado ineficiente quanto aos anseios da sociedade por

melhorias.

Ademais, quanto a inovacdo social observada pelo sistema, destaca-se a
capacidade de tornar a cobranca do ITR mais transparente. Porém, para existir inovagédo
social é preciso levar em conta o grau de participacdo social para a construcao da politica,
que no caso especifico ndo ocorreu. Por fim, como ponto positivo, é possivel observar

que a politica publica tem como principal objetivo aumentar a eficiéncia de um sistema
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antes burocratico e moroso, porém ainda ha de se aprimorar sua capacidade de gerar

resultados.

Cabe ressaltar que todas as dificuldades de implementacéo e eficiéncia de uma
politica pablica sdo elementos a serem aprimorados, ndo significando a extingdo de tal
politica e sim um mecanismo para melhorias constantes, visto todo potencial observado

pelo SICAR na cobrancga de impostos.

5 CONSIDERACOES FINAIS
A partir dessa pesquisa buscou-se entender como ocorreu o0 processo de criagdo

de valor da politica de tributacéo rural a partir do CAR, a fim de compreender a percepg¢éo
dos usuérios em relacdo a politica e se seus anseios foram contemplados. Somado a isso,
também buscou entender se a construcdo e implementacdo da politica ocorreu de forma
inovadora. Para tal, as seguintes categorias de analise foram usadas: grau de participacéo,
interesse dos individuos, capacidade de operacionalizacdo, informacGes ao cidaddo e

percepcao dos individuos.

Com isso, entende-se que o grau de participacdo foi incipiente a medida que,
apesar da abertura para a participacdo, havia pouco estimulo para tal, assim, uma pequena
parcela de autoridades esteve presente no processo de criacdo do sistema. Apesar disso,
ha um claro interesse dos individuos em se beneficiar da politica ao passo que existe uma
compreensdo de sua importancia e uma significativa adesdo ao sistema. Porém, o sistema

foi baseado no Cédigo Florestal, deixando de lado a opinido dos individuos.

Ao analisar a capacidade operacional, entende-se que o sistema foi essencial para
tornar a cobranca do ITR mais técnica e menos burocratica, assim, através do uso de
tecnologia e inovacdo a aplicacdo do ITR passou a ser muito mais coerente. Além disso,
o0 sistema permite um amplo acesso ao monitoramento dos satélites. No entanto, as
informagdes das utilidades e funcionamento do sistema ainda s&o muito incipientes e

pouco acessiveis.

Por fim, a percepcdo dos individuos indica a insatisfacdo do usuario por se tratar
de uma politica que ndo gerou resultados concretos no abatimento do ITR. Apesar disso,
fica claro a visdo dos cidadaos em acreditar que o sistema pode gerar inimeros beneficios

para o futuro da preservacdo ambiental do pais.
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Assim, apesar da politica ter elementos de incorporacao de tecnologia e melhoria
da eficiéncia dos servicos publicos, tragados como prerrogativas para a inovagdo, ha um
claro afastamento entre a politica publica e o cidaddo, o que dificulta a criagdo de valor
publico pelo ITR. Ndo obstante, a propria populacdo acredita ser um sistema com
inimeros possibilidades e, como qualquer outra politica, deve ser aprimorada e analisada

ao longo dos anos, levando em conta critérios do valor publico.

Portanto, como contribuicdo tedrica, compreende-se que o0 estudo das politicas
publicas por meio de métricas subjetivas e firmadas em questdes que ultrapassam valores
meramente econdmicos ainda sao muito insipientes, assim, o estudo contribuiu para sanar
tal caréncia. Além disso, permitiu compreender melhor o novo sistema de tributacdo por

meio de métricas subjetivas.

Como contribuicdo social ao passo que o ITR é capaz de estimular ou desestimular
certos comportamentos, estudar a inovacao, o valor publico e consequente eficiéncia
desta politica, é capaz de auxiliar nas melhorias necessarias para aplicacdo do ITR e suas

consequentes contribuigdes extrafiscais.

Sugere-se novas pesquisas ao passo que a politica pablica seja aprimorada, visto
que compreender os gargalos ao longo do amadurecimento do sistema é fundamental para
torna-lo ainda mais eficiente. Além disso, o estudo de outras politicas a partir das
variaveis inovacdo e valor publico seria capaz de compreender as necessidades de

melhorias dos servigos prestados pelo setor publico.
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7 APENDICES
7.1  Apéndice A - Questionario aplicado aos profissionais que atuaram no
SICAR

1- Como se deu o processo de criagdo do CAR? Quem foram os elaboradores e
executores?

2- No processo de criacdo do CAR, a opinido dos individuos utilizadores do
sistema foi considerada? Como isso foi feito?

3- Ha transparéncia com relacdo aos dados coletados pelo CAR? Essas
informagdes sdo acessiveis e hd uma boa adeséo e entendimento dos
cidaddos com relacéo a elas?

4- Como surgiu a proposta do CAR ser utilizado na determinacdo do imposto
devido por proprietarios rurais?

5- No que a utilizacdo do CAR contribui para melhorar a qualidade da
tributacdo rural?

6- Quais dificuldades os agricultores tém na utilizagdo do CAR para
determinacéo da tributacao rural?

7- Ha dificuldades de operacionalizagdo do sistema do CAR para tributacdo?
Se sim, quais?

8- Quais foram os principais resultados ja observados através do CAR para
tributacdo rural? Como foi possivel chegar a essas conclusdes?

9- Em quais momentos a populagéo fez parte da construcao, execucao e
avaliacdo do uso do CAR para tributagdo rural?

7. 2 Apéndice B — Questionario aplicado aos produtores rurais

1- Tem conhecimento sobre o processo de elaboracdo do SICAR? Houve
espaco para participar ativamente desse processo?

28



2- Sabe qual a finalidade do SICAR e quais os beneficios pode adquirir a partir
dele?

3- Acredita que o sistema é simples, de facil acesso e transparente?

4- Qual seu nivel de confiangca no CAR para o processo de tributagdo rural?
Qual sua percepcao sobre ele?

5- No que diz a utilizagcdo do CAR, o que contribui para melhorar a qualidade
da tributag&o rural?

6- Quais dificuldades que os agricultores tém na utilizagdo do CAR para
determinagéo da tributagéo rural?

7- Sabe qual o objetivo do CAR no processo de tributacao?

8- Ha dificuldades de operacionalizacdo do sistema do CAR para tributagdo?
Se sim, quais?

9- Vocé esta satisfeito com o sistema para o processo de tributacdo rural? Te
ajudou a reconhecer &reas de reserva e abater impostos?
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