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RESUMO

A atividade de revenda varejista de combustiveis € potencialmente poluidora e
oferece riscos ao meio ambiente e & salude humana. A contaminacdo de aguas
subterr@neas por postos de servi¢cos constitui um sério problema ambiental em areas
urbanas, que exige novas formas de gestdo e governanca e o engajamento efetivo
dos proprietarios e operadores dos estabelecimentos para prevencéao e controle da
poluicdo a que eles ddo causa. No ambito da funcdo promocional do Direito e das
sancbes positivas, a extrafiscalidade emerge como aliada nesse cenario, com
destaque para os tributos ambientalmente orientados. Este trabalho buscou explorar
o0 potencial da extrafiscalidade ambiental na gestdo de recursos hidricos
subterraneos e analisar a aplicabilidade do IPTU Verde na inducdo de
comportamentos ambientais, visando a prevencdo e controle da contaminacao de
aquiferos por postos de servicos. Apdés um aprofundamento tedrico-reflexivo para
compreensao da extrafiscalidade e dos incentivos tributarios associados a gestéo
ambiental, obtiveram-se dados do licenciamento de postos junto a FEPAM e
nameros de arrecadacdo do setor junto a Receita Municipal de Porto Alegre/RS.
Fez-se uma breve analise de inspiracdo etnogréfica, para mapear a teia de atores
sociais e a dinamica de influéncias constatadas na operagdo de um posto de
servi¢os. Por fim, realizou-se analise financeira simplificada e propds-se um arranjo
preliminar do IPTU Verde com potencial de ser implantado por lei municipal na
capital gaucha. Nao obstante aspectos politicos a serem considerados, concluiu-se
que o IPTU Verde pode ser aplicado como ferramenta econdémica extrafiscal
direcionada a gestdo de aguas subterraneas contaminadas por postos de servicgos,
consolidando a tributacdo ecologicamente direcionada como mecanismo de fomento
a atitudes convenientes a coletividade que melhorem a realidade ambiental das
cidades e a gestao hidrica conforme a Lei 9.433/1997.

Palavras-Chave: postos de servi¢cos, contaminacdo ambiental, &guas subterraneas,
tributos ambientais, IPTU Verde.



ABSTRACT

Fuel retail business is potentially polluting and imposes risks to the environment and
human health. Groundwater contamination caused by fuel stations is a serious
environmental problem in urban areas, which requires new forms of management
and an effective engagement of owners and operators aiming at pollution prevention.
Whithin the field of the promotional function of law and positive sanction, extrafiscality
emerges as an ally in this scenario, with emphasis on environmental taxation. This
work aimed at exploring the potential of environmental extrafiscality in groundwater
management and assessing the applicability of Green Property Urban Tax (IPTU
Verde) to induce environmental prevention and contamination control by fuel and
service stations. After a theoretical-reflexive deepening to better understand the
extrafiscality and the tax incentives for environmental management, we obtained
licensing data from FEPAM and collected the sector numbers with the Municipal
Revenue Department in Porto Alegre/RS. A brief analysis with an ethnographic
inspiration was also performed with the purpose of mapping the interwave of social
stakeholders and the dynamic influences related to a fuel station operation. At last, a
simplified financial analysis was made and a preliminary scheme for IPTU Verde was
proposed, to be pottentialy implemented through municipal law in the State capital.
Notwithstanding political aspects to be considered, we find that IPTU Verde can be
applied as an extrafiscal instrument for managing groundwater contaminated by fuel
stations, consolidating the ecologically oriented taxation as a mechanism to foster
attitudes convenient to community that improve environmental reality of cities and
water management according to Law 9,433/1997.

Keywords: fuel stations, environmental contamination, groundwater, environmental
taxes, Green Property Urban Tax.
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1 INTRODUCAO

O armazenamento subterraneo e a movimentacdo de produtos inflamaveis,
volateis e toxicos (diesel, gasolina, etanol e gas natural veicular - GNV) faz com que
a revenda varejista de combustiveis automotivos seja uma atividade potencialmente
poluidora e causadora da contaminacdo do meio ambiente (solo, ar, aguas
superficiais e subterraneas), além de oferecer riscos a saude humana e ao
patrimdnio — geracao de vapores toxicos, incéndios e explosdes —, impor restricées

ao uso do solo e provocar a desvalorizacao de propriedades.

Segundo dados da Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo (CETESB,
2018), postos de combustiveis e servicos sdo empreendimentos responsaveis por
até 72% de areas contaminadas, cenario que demanda métodos eficazes de

prevencao e controle da poluicdo, com reflexos na qualidade de aquiferos.

Constata-se uma lacuna nos métodos usuais de gestdo de ambiental e
hidrica, marcadamente baseados em instrumentos de comando e controle com
carater coercitivo ou impositivo (leis, regulamentos, licenciamento, padroes,
fiscalizagcéo), cuja funcéo protetivo-repressiva tem demonstrado limitagdes em coibir

ou desestimular acées e condutas indesejaveis por parte dos agentes econémicos.

No que tange ao comportamento empresarial, Martins e Ferrer (2018)
declararam que a extrafiscalidade dos tributos como instrumento de protecéo
ambiental, regulacdo e contencdo de danos ambientais pode fomentar a
ecoeficiéncia e interferir no modo de producdo e no mercado, com mudanca de
paradigma operacional que inclua o estimulo a acBes nao poluidoras ou

ecologicamente conscientes, por meio de san¢ao positiva ou premial.

Foi nesse contexto de extrafiscalidade, em que o Estado, exercendo suas
atribuigbes tributarias, aplica um sistema de incentivo as atividades que possam
reduzir a degradacdo ambiental, convertendo-o em instrumento com finalidades
ambientais (MATTHES, 2011), que este trabalho foi desenvolvido.

Buscando suprir o gargalo dos métodos atuais de governanca e gestdo e
assumindo que proibir ou obrigar pode ser mais dificil (ou menos eficaz) do que

convencer por meio de atrativo ou incentivo econdmico-financeiro, avaliou-se a
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aplicabilidade de um arranjo fiscal especifico pautado na tributacdo ambiental e no
IPTU Verde para prevencao e controle da poluicdo de aguas subterraneas em areas

urbanas de uso misto onde se concentram postos de servicos.

Ressalta-se que o ordenamento juridico-consitucional brasileiro ja prevé o
tratamento diferenciado de produtos e servicos conforme seu impacto ambiental,
incluindo vantagens ou beneficios fiscais no Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU) para que propriedades cumpram sua funcao
socioambiental, conforme estabelece o Estatuto da Cidade.

Assim, o trabalho justificou-se ao pretender analisar a viabilidade de uma
configuracéo tributaria influenciadora da gestdo de recursos hidricos subterraneos e
passivos ambientais no municipio de Porto Alegre/RS, utilizando o IPTU como
instrumento para influenciar as externalidades geradas por postos de servicos,
capaz de melhorar o planejamento e regulagcdo do seu uso e, a0 mesmo tempo,
engajar os empresarios ou responsaveis legais do setor varejista de combustiveis a

administrar seus postos com maior zelo ambiental.

A pesquisa foi norteada pelo principio do Protetor-Recebedor, que se
contrapde ao do Poluidor-Pagador porque ndo é fundamentado em imputacdes de
obrigacdes ou na coibicdo de préaticas negativas mas sim no fomento de atitudes
ambientalmente protetivas (BIRNFELD e CORREIO, 2017).

A mesma contemplou uma breve abordagem etnografica dos principais atores
sociais, interacdes, influéncias e conflitos constatados na revenda varejista de
combustiveis, complementada com dados relativos ao niumero de empreendimentos
e sua localizacdo em Porto Alegre, obtidos junto ao 6rgdo estadual licenciador.
Informagfes requeridas junto a Receita Municipal permitiram tecer consideracdes

sobre a arrecadacao de imposto.

Na derradeira parte, foi realizado um exercicio econémico-financeiro para
exemplificar algumas medidas evitadoras de contaminagdo ambiental em postos a
serem facilitadas ou premiadas através do IPTU Verde, que incluiu uma

interpretacdo conjunta dos impactos e custos de sua implantacéo.

O cenario simulatério exemplificado, que considerou os numeros fornecidos

pela Receita Municipal e despesas tipicas com gestdo ambiental, teve o propdésito de
8



avaliar a potencial repercussdo econdmica da implantacdo do IPTU Verde no
municipio de Porto Alegre/RS para um posto tipico e, concomitantemente, para a

prevencao da contaminacao de aguas subterraneas que ele podem causar.

Se 0 objetivo da andlise era entender como (ou mesmo se) a aplicacdo do
IPTU Verde poderia induzir atitudes ambientais proativas no setor varejista de
combustiveis veiculares, em beneficio da qualidade ambiental e da coletividade, ndo
se poderia ignorar que a burocracia e a miriade de documentos necessérios para
viabilizar o funcionamento da atividade de revenda, em grande medida relacionadas
a licenciamento ambiental, podem gerar o sentimento hostil nos proprietarios e
operadores de postos de servicos de que os cuidados ambientais sdo obstaculos a

sua atividade econdbmica.

Em estudo que avaliou a percepcdo da importancia da gestdo ambiental em
postos de combustiveis da cidade de Irati/PR, por meio da aplicacdo de
guestionarios e analise das respostas de gestores (proprietarios, sGcios ou gerentes)
em relacdo as questbes ambientais, Venancio et al. (2008, p. 413) apuraram que
parte dos responsaveis acreditava que “o cumprimento da legislagdo ambiental, bem
como qualquer outra atividade a ser realizada pela empresa relacionada a este tema

implica apenas custos, sem nenhuma vantagem competitiva ou ganho financeiro”.

Um estudo de caso baseado em observacao e questdes abertas aplicadas a
um posto de combustiveis do municipio de Santa Maria/RS identificou que “os
custos da gestdo ambiental consistem na principal barreira e/ou dificuldade no
momento da tomada de decisbes para implantacdo de medidas de gestao
ambiental” (LORENZETT et al., 2011, p. 18).

Outra pesquisa exploratéria realizada por Bittencourt et al. (2009), envolvendo
guestionario estruturado para entrevista a 30 gestores de revenda de combustiveis e
lubrificantes no entorno do Distrito Federal (Formosa/GO e Planaltina/GO), obteve
resultado representativo: pouco menos de um terco dos respondentes (30%) preferia
arriscar ser flagrado e pagar multa a implementar medidas ou equipamentos de
prevencdo ambiental legalmente exigiveis, na hipotese de o valor da multa ser

inferior ao custo daqueles.



Portanto, constata-se certa resisténcia ou contragosto de gestores de postos
revendedores de combustiveis em desembolsar recursos financeiros com acgdes de
gestdo e conformidade ambiental. Entretanto, em busca da reducdo de danos
ambientais causados pelo setor e do bem-estar publico, urge avancar em termos de
maturidade em gestdo ambiental, migrando de posturas passivas e reativas — em
gue se tem uma atitude negativa em relacbes a questbes ambientais, vistas como
redutoras de lucro, ou se cumpre apenas o que a lei obriga (SEIFERT, 2010;
COSTA FILHO e ROSA, 2017)—, para posturas proativas, nas quais a protecao
ambiental seja incorporada aos objetivos de negdcios e o meio ambiente deixe de

ser visto apenas como custo adicional (SANCHES, 2000).

Mas se mesmo as obrigacfes legais desagradam os agentes econdmicos,
como influenciar seu comportamento e tomada de decisdo em direcdo a posturas

ecologicamente amigaveis e desejaveis?

Como convencé-los a adotar, voluntariamente, ag¢des que melhorem a
seguranca ambiental de suas instalacbes e operacdes e previnam a contaminacao
de aquiferos, indo além do que a legislagcdo exige, mesmo que tais medidas

aumentem suas despesas, em um setor competitivo e acirrado?

Hipoteticamente, sob os auspicios do principio do protetor-recebedor, o IPTU
Verde aplicado a gestdo de aguas subterrdneas contaminadas por postos de
servicos poderia estimular os agentes econdmicos (proprietarios e operadores de
postos) a adotarem algumas salvaguardas ambientais em suas atividades que
superem suas obrigacdes legais ou mandatdrias, justificando o tratamento tributario

diferenciado ou beneficio fiscal.

Buscando responder as questbes colocadas e perscrutar a hipotese
levantada, esta pesquisa se prop0s a avaliar a possibilidade de implantacéo do IPTU
Verde em Porto Alegre, ponderando sobre a viabilidade do alivio no imposto como

instrumento indutor da geracéo de externalidades positivas por postos de servigos.

A relevancia do tema ficou patente também pela auséncia de estudos com o
mesmo mote — ndo foram encontrados relatos da aplicagdo de IPTU Verde
especificamente direcionado a gestao de aguas subterrdneas contaminadas — indicio

de que se trata de uma proposta inaudita com amplo potencial de implementacéao.
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2 HIPOTESE

Partiu-se da hipotese afirmativa, positiva e plausivel de que o IPTU Verde
pode ser aplicado na prevencéo e controle de contaminacéo de aquiferos por postos

de servigos, como instrumento indutor de atitudes ambientais desejaveis.

3 OBJETIVOS

A pesquisa desenvolvida primou pela aplicacdo pratica do aprendizado e o
desenvolvimento de métodos impactantes na forma como a sociedade brasileira
gerencia suas aguas, atributos aderentes a concepcao do Mestrado Profissional em
Rede Nacional em Gest&o e Regulagio de Recursos Hidricos (ProfAgua).

Ela insere-se nas areas das ciéncias ambientais, gestdo de recursos hidricos
e planejamento urbano e remete diretamente a um fundamento (gestéo dos recursos
hidricos descentralizada, com participacdo comunitaria - Art. 1°, VI), um objetivo
(disponibilidade hidrica para as geracfes atuais e futuras - Art. 2°- I) e duas
diretrizes gerais de acao (integracdo da gestao hidrica com a ambiental e articulacdo
com a de uso do solo - Art. 3° - Ill e V) da Lei n° 9.433/1997 (Lei das Aguas).

Objetivo principal

Avaliar a aplicabilidade do IPTU Verde em Porto Alegre/RS para a prevencgao
e controle da contaminacdo de aguas subterrAneas por postos de servigos,
considerando o marco legal nacional, o potencial de utilizacdo de instrumentos

econdmico-financeiros e o principio do protetor-recebedor.

Objetivos especificos

e Compreender a extrafiscalidade na indugao de comportamentos filoambientais;

¢ Identificar e analisar, sob a perspectiva etnogréafica, os atores sociais envolvidos
no problema da pesquisa, seus interesses e influéncias nas macroesferas

Politico-institucional, Socioecondmica-comercial, Técnica e Ambiental;

e Avaliar o estado da arte da ciéncia e legislagdo no que tange a tributacédo
ambiental e ao IPTU Verde e explorar o potencial de sua aplicacdo na gestédo de

recursos hidricos e no planejamento ambiental/urbano.
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3 FUNDAMENTACAO TEORICA

3.1 Atividade varejista de combustiveis automotivos e marco legal

De acordo com a Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP), a revenda varejista de
combustiveis automotivos pode ser definida como “a aquisi¢gdo de diesel, gasolina,
etanol e gas natural veicular (GNV) junto a empresas distribuidoras, para,
posteriormente, vendé-los ao consumidor em postos de combustivel” (ANP, 2016).
Ja o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) define Posto Revendedor
como “instalagédo onde se exerga a atividade de revenda varejista de combustiveis
liqguidos derivados de petréleo, &lcool combustivel e outros combustiveis
automotivos, dispondo de equipamentos e sistemas para armazenamento de

combustiveis automotivos e equipamentos medidores” (CONAMA, 2000).

Integrantes do downstream da industria do petroleo (BRAGA, 2004,
MORAES, 2005), as atividades dos postos de combustiveis sdo comumente
associadas a lavagem, troca de 6leo, borracharia e conveniéncia, por isso a
denominacéao “postos de servigos”. Considerados de utilidade publica e distribuidos
em todo o territério nacional (estradas, zonas rurais e areas urbanas densamente
povoadas), tais empreendimentos possuem grande importancia econdmica,

capilaridade, competitividade e relevancia ambiental.

Para ilustrar, no final do ano de 2018, operavam no pais 40.021 postos
revendedores de derivados de petréleo, 3.085 apenas no Rio Grande do Sul - 7,7%
do total (ANP, 2019). Dados da Fundacéo Estadual de Protecdo Ambiental Henrique
Luis Roessler (FEPAM), 6rgdo ambiental daguele estado, indicavam a existéncia de
236 postos ativos registrados na capital Porto Alegre (FEPAM, 2018), representando
centenas de potenciais sitios contaminados por hidrocarbonetos que representam

um risco a conservacao hidrica.

Postos de servicos sédo caracterizados por Sistemas de Armazenamento
Subterraneo de Combustivel (SASC) e pela toxicidade, volatilidade, mobilidade e
inflamabilidade dos produtos quimicos armazenados. De acordo com Frezze e
Cherry (2017), centenas de milhares de tanques de aco de estocagem de gasolina

estdo enterrados em postos de abastecimento nos paises industrializados e a
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substituicdo tardia de equipamentos de armazenamento deu causa a problemas
relacionados a vazamentos, sobretudo em regides com nivel d’agua subterranea

raso e infiltracdes frequentes.

No tocante ao cenario nacional, Macedo et al. (2015) relataram que os
tanques de armazenamento de combustiveis foram em grande parte instalados nas
décadas de 1970 e 1980, apos a fase do chamado “Milagre brasileiro”, quando o
consumo de combustivel no pais atingiu o seu auge e que, por terem vida util
aproximada de 25 anos, podem sofrer corrosdo e vazar. Brito et al. (2005)
apontaram que dos 30.000 postos de combustiveis registrados no Brasil naquele
ano, entre 20 e 30% possuiam vazamentos pequenos e continuos por conta do

envelhecimento dos tanques.

Além do armazenamento de produto em tanques subterraneos, nos postos de
combustiveis ocorrem processos operacionais diuturnos que podem impactar os
sistemas hidricos naturais superficiais e subterraneos, tais como descarga,
transferéncia e bombeamento de produto, troca de Oleo, geracdo de residuos,
descarte efluentes de separador agua/dleo, uso de agua de lavagem. A grande
quantidade de agentes revendedores acabou aumentando o0s riscos de danos
ambientais (SIQUEIRA, 2005), o que demandou o aprimoramento do arcabouco

legal para a regulacéo e controle da atividade, inclusive no Brasil.

A partir dos anos 2000, houve significativo avanco nacional no licenciamento
e regramento da atividade de comércio combustiveis liquidos automotivos, bem
como na normatizagao técnica da concepcao, instalacdo, operacdo e desativacado de
postos revendedores. O gerenciamento de area contaminada também foi integrado
ao licenciamento ambiental desses empreendimentos e as autoridades passaram a
responsabiliza-los taxativamente e a cobra-los de forma mais rigorosa quanto ao
gerenciamento de areas contaminadas para prevencdo e controle da poluicdo
causada pela atividade (MARTINS, 2015).

Na regulacéo e controle de aspectos de seguranca, meio ambiente e saude

do setor, merecem destaque as normas patrias compiladas na Tabela 1.
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Tabela 1 - Normas incidentes sobre postos de combustiveis e sua gestao

Normas legais

Escopo

Resolu¢cdo CONAMA n° 237/1997

Lei n® 10.165/2000

Resolucdo CONAMA n° 273/2000

Resolu¢cdo CONAMA n® 362/2005

Resolu¢do CONAMA n° 420/2009

Resolu¢cdo CONAMA n° 430/2011

Lein®12.305/2010

Resolugdo CONAMA n® 463/2014

Portaria n® 1.109/2016 - Norma
Regulamentadora n.® 9 (NR-9)

Resolucdo ANP n° 57/2014

Portaria SIT n.® 308/2012 - Nomrma
Regulamentadora n.° 20 (NR-20)

Regulamentou a PNMA e incluiu os depdésitos de produtos quimicos e
produtos perigosos na lista de atividades/empreendimentos passiveis
de licenciamento (Art. 2° §1° e Anexo 1) e sujeitos aos trés tipos de
licenca ambiental com prazo de validade definido: LP - Licenca Prévia,
LI - Licenca de Instalacdo e LO - Licenca de Operacao.

Alterou a PNMA com a inclusdo do Anexo VIII, que descreveu o
comercio de combustiveis, derivados de petréleo e produtos quimicos
e produtos perigosos dentre as atividades potencialmente poluidoras
e utilizadoras de recursos ambientais, classificando-o na categoria
“Transporte, Terminais, Depésitos e Comércio”, codigo 18.

Especificou e enquadrou postos revendedores de combustiveis,
transportadores revendedores retalhistas (TRRs), postos de
abastecimento préprio e flutuantes como empreendimentos
poluidores e geradores de acidentes ambientais, com localizacéo,
construcdo, instalacdo, modificacdo, ampliacdo e operacao
dependentes de prévio licenciamento pelo 6rgdo competente.

Dispés sobre os procedimentos de recolhimento, coleta e destinacéo
final de dleos lubrificantes usados e estabeleceu a reciclagem via
rerrefino como forma adequada, vedando o descarte no ambiente e
em sistemas de esgoto ou aguas residuais.

Dispbs sobre critérios e valores orientadores de qualidade do solo
quanto & presenca de substéncias quimicas e estabelece diretrizes
para o gerenciamento ambiental de areas contaminadas por essas
substancias em decorréncia de atividades antrépicas.

Dispde sobre as condicdes e padrdes de lancamento de efluentes,
complementa e altera a Resolu¢cdo n® 357, de 17 de marco de 2005,
do Conselho Nacional do Meio Ambiente-CONAMA.

Instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) e obrigou os
fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes de odleos
lubrificantes (postos revendedores ai incluidos) a estruturar e
implementar sistemas de logistica reversa para os Oleos, seus
residuos e embalagens, apds o uso pelo consumidor (Art. 33 - 1V).

Determinou que os produtos ou agentes de processo fisico, quimico
ou bioldgico destinados & recuperacéo de ambientes e ecossistemas
contaminados e ao tratamento de efluentes e residuos devem ser
registrados junto ao IBAMA para fins de comercializac&o e utilizacéo.

Publicada pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTB), aprovou o
Anexo 2 - Exposicdo Ocupacional ao Benzeno em Postos
Revendedores de Combustiveis — PRC, estabelecendo os requisitos
minimos de seguranca e salde no trabalho para a exposicdo &
substancia cancerigena.

Alterou a Resolucdo ANP n° 41, de 05 de novembro de 2013,
estabelecendo prazo para regularizacdo e penalizacdo dos
empreendimentos sem Licenca de Operacdo ambiental e Auto de
Vistoria do Corpo de Bombeiros (AVCB).

Estabeleceu requisitos minimos para a gestéo da seguranca e salde
no trabalho contra os fatores de risco de acidentes provenientes das
atividades de extracdo, producdo, armazenamento, transferéncia,
manuseio € manipulac&o de inflamaveis e liquidos combustiveis.

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Martins (2015), complementado
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3.2 Contaminacgdo de aguas subterraneas por postos de servi¢cos

Cleary (1989, p. 10) definiu aquifero como “uma formagao geoldgica com
suficiente permeabilidade e porosidade interconectada para armazenar e transmitir
quantidades significativas de &gua, sob gradientes hidraulicos naturais”. A
importancia dos aquiferos para o ciclo hidrolégico e servigos ecossistémicos pode
ser exemplificada pelas diversas funcbes por eles desempenhadas, tais como as
descritas por Manzione (2015), aqui sumarizadas: producédo (oferta de agua para
uso humano, industrial e agricola), ambiental (perenizacdo dos rios, disponibilidade
hidrica, manutencé@o ecoldgica), transporte (entre zonas de recarga e extracao),
estratégica (para épocas de pouca ou nenhuma chuva), filtro (depuracéo
biogeoquimica), energética (gradiente geotérmico), estocagem e regularizacao

(gerenciamento de excedentes de dgua e bombeamento em emergéncias).

Segundo dados da Agéncia Nacional de Aguas (ANA, 2018), a disponibilidade
de &gua subterrdnea no Brasil é estimada em torno de 14.650 ms3/s, com uma
projecdo de 1,2 milhdo pocos tubulares existentes no pais. Ndo obstante sua
importancia para a manutencdo dos processos hidrolégicos, para a recarga de
mananciais de abastecimento, para o atendimento da demanda populacional e
diversos usos econdmicos, a qualidade dos recursos hidricos subterraneos vem se

deteriorando de forma preocupante nas ultimas décadas.

Postos revendedores de combustiveis sdo empreendimentos potencialmente
poluidores de aquiferos. Vazamentos de tanques de armazenamento subterraneo
contendo petroleo e derivados, causados principalmente por corrosdo de
equipamentos, instalacdo inadequada, falhas de tubulacdo e transbordamentos,
constituem NAPLs (nonaqueous-phase liquids, em inglés) que podem infiltrar no
solo, contaminar aguas subterraneas utilizadas para abastecimento humano e

oferecer riscos ambientais, de incéndio e explosdao (WANG et al., 2010).

Frezze e Cherry (2017) detalharam a especificidade da contaminagéo de
agua subterrdnea por produtos de petrdleo oriundos de tanques com vazamento,
tubulacbes ou de derramamentos: menos densos e imisciveis em agua, o Oleo e

gasolina migram quase que exclusivamente para a zona ndo-saturada atraves de
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fendmenos sub-superficiais (forcas gravitacionais, capilaridade, imbibigéo,
percolacao e saturacao residual).

Ademais, os notaveis estudiosos da hidrogeologia observaram que o petréleo
bruto e seus derivados contém componentes de hidrocarbonetos significativamente
hidrossoluveis, sobretudo nas fragcdes mais leves (gasolina, por exemplo), de forma
que a dissolugdo desses compostos preocupa mais em termos de qualidade das
adguas subterrdneas do que a massa de contaminantes espalhada lateralmente
acima do nivel d’agua, podendo atingir grandes distancias ao longo dos caminhos de

fluxo da 4gua subterranea.

Manoel Filho (2008) descreveu o comportamento hidroquimico de
contaminantes no meio subterraneo, discorrendo sobre os modelos basicos de
transporte de massa no meio poroso, também apliciveis a substancias organicas
como combustiveis derivados de petroleo. Dentre os fendmenos mencionados,
podemos destacar a adveccao, a dispersdo mecanica, difusdo molecular, adsorcao,

oxidacdo-reducéo, retardamento e biodegradacao.

A contaminacdo de agua subterranea por vazamento de gasolina é um
problema ambiental de alcance mundial (LIANG et al., 2011). Quando ocorrem
vazamentos ou derramamentos deste combustivel, que é mais soluvel e mével, ele
se faz presente no subsolo como fase liquida leve ndo aquosa (LNAPL), que se
dissolve parcialmente na agua subterranea e libera os compostos BTEX (benzeno,
tolueno, etilbenzeno e xilenos), componentes monoaromaticos perigosos,
carcinogénicos e depressantes do sistema nervoso central que podem causar
sonoléncia, taquicardia, nauseas, leucemia em exposi¢cdes crbnicas ou mesmo a
morte, sendo que o as principais formas de introdu¢cdo do benzeno no organismo
sao as vias respiratoria (vapores) e oral (alimentos e agua), incluindo a ingestao de
agua subterranea contaminada (CORSEUIL e MARINS, 1997, BARATA-SILVA,
2014; GARCIA-VILLANUEVA e FERNANDEZ-VILLAGOMEZ, 2014).

As Figuras 1 e 2 ilustram a migracdo tipica de hidrocarbonetos no meio

subterraneo, a partir de um vazamento em tanque subterraneo de combustivel.
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Figura 1 — Migragéo da pluma de contaminantes a partir de vazamento de
hidrocarbonetos no subsolo (em inglés). Fonte: USEPA (1999, p. 2)
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Figura 2 — Como ocorre a contaminagdo de uma area. Fonte: IPT (2018, p. 9)
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Gustinelli e Rombaldo (2015) chamaram atencdo para o fato de que a
gasolina comercializada no Brasil € misturada com alcool na propor¢éo de até 27,5%
e essa mistura pode potencializar a mobilidade e solubilidade dos BTEX e dificultar
sua biodegradacdo natural. Além disso, 0s compostos convertidos em fase
dissolvida sofrem processos de dispersao, diluicdo e dissolugcdo (JUNQUEIRA e
MOREIRA, 2017) e deles podem resultar extensas plumas de contaminagéo,
complexas de serem tratadas e gerenciadas. Por isso a prevencdo dos fenbmenos

poluentes se mostra tdo importante.

Uma vez que o0s impactos deletérios ao meio ambiente causados pela
operacdo de um posto e a populacdo sao consideraveis e que 0s custos associados
com remediacdo sdo proibitivos, podendo até fechar estabelecimentos, é importante
que os proprietarios dos postos se engajem no atendimento das normas ambientais
(ROCHA et al., 2004).

Uma estratégia promissora nesse sentido, que tem conquistado espago nos
sistemas juridicos e politicas publicas em diversos paises, € fazer uso das sancoes
positivas e da tributagdo ambiental para modular os comportamentos de agentes

econdmicos.

3.3 Func¢éo promocional do Direito e Sancéo Positiva (Premial)

Em sua substancial coletdnea de ensaios, o jusfilésofo italiano Norberto
Bobbio defendeu a adequacao da teoria do direito as transformacdes da sociedade e
dos acontecimentos, por meio de uma orientacdo socioldgica e funcionalista
particularmente focada na funcdo promocional do direito e em sang¢des positivas.
Traduzindo: avancar de uma concepgéao “garantista”, do Estado, pautada no controle
social, em normas negativas e medidas autoritarias, para outra “dirigista” em que o
direito ndo visa apenas proteger e reprimir, impedindo atos socialmente
indesejaveis, mas sim promover, induzir ou incentivar comportamentos bem vistos,

atribuindo consequéncias agradaveis a observancia das normas (BOBBIO, 2007).

18



Yoshida (2006) detalhou as diferencas entre o ordenamento com funcao
promocional (funcional) daquele protetivo-repressivo (estruturalista), de acordo com

seus fins, meios, estruturas e fungdes, sintetizadas no quadro da Figura 3.

Ordenamento Juridico
Protetivo-repressivo Promocional
Objetivo Impedir comportamentos Provocar comportamentos
socialmente indesejaveis socialmente desejaveis
¢ Controle social passivo e Controle social ativo (favorecer
(desfavorecer a¢6es nocivas) acOes vantajosas)
e Técnicas de desestimulo e Técnicas de encorajamento
Meios (obstaculizagao e atribuigéo de (facilitacdo e atribuicao de
consequéncias desagradaveis) consequéncias agradaveis)
¢ Tornar impossivel, dificil e e Tornar a acao desejada
desvantajosa necessaria, factivel e vantajosa.
Momento inicial € uma ameaga da |Momento inicial € uma promessa
Estrutural autoridade (destinatério com da autoridade (destinatério com
obrigacdo de comportar-se de direito a que a promessa seja
determinada maneira) mantida)
Funcéo Conservacao social (desestimulo & [Mudanca social (estimulo a
transgressao da norma) superconformidade)

Figura 3 — Distin¢é@o entre os ordenamentos juridicos estruturalista e funcional.
Fonte: Elaborag&o prépria a partir de Yoshida (2006, p.46-49)

Considerada reducionista por Mazzochi (2011, p. 41), a visado coercitiva do
Direito tem especial consideracéo pelo direito penal e o vincula a uma funcéo de
policia. Pena traduz a imposicédo de punicdo ou castigo (sancéo negativa) em razao
de um preceito normativo descumprido, concepcéo distinta de norma premiativa, que
prevé a concessdao de uma vantagem ou prémio (sangdo positiva) como
consequéncia juridica e técnica motivacional de indugdo de comportamentos
desejaveis (DALSENTER, 2012).

Nesse diapasédo, Trennepohl (2008) apontou a emergéncia de uma tendéncia
legislativa de moralizacdo, preocupada ndo com leis punitivas mas sim com a

bY by hY

regulacdo de condutas consoante a ordem, a racionalidade, a justica e a
a

solidariedade, sob o prisma da descriminalizacdo, do incentivo e do prémio
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comportamentos. Trata-se da concepc¢éo do Direito Promocional, na qual a ciéncia
juridica ndo é um fim em si mesmo mas constitui um meio eficaz para a obtencdo de
determinados objetivos sociais da coletividade (ROZO GUTIERREZ, 2003, p. 163).

De acordo com Bobbio (2007, p. 15), um ordenamento promocional busca
atingir seu fim tornando a acao desejada necesséria, facil e vantajosa. Para o autor,
a facilitacdo e a premiacao séo consideradas medidas indiretas com o objetivo de
influenciar psiquicamente o agente do qual se deseja um comportamento e sao
definidas como técnicas de encorajamento (medidas de estimulo ou incentivo)
provocadoras do exercicio de atos conformes, assinalando a passagem de um
controle passivo, mais preocupado em desfavorecer a¢des nocivas, para um

controle ativo, mais orientado a favorecer agdes vantajosas.

O uso de expedientes nessa linha premial do Direito com fung&o promocional
foi sintetizado por Sebastido (2007) como aquele que ndo tem o carater juridico
tradicional coercitivo, protetivo-repressor e focado em intimidar, ameacar, punir,
desencorajar, castigar ou vedar comportamentos indesejaveis mas que seja
funcional e socialmente dirigista, com normas encorajadoras e previsdo de
incentivos, prémios e beneficios aqueles que agem de acordo com as aspiracdes do

Estado, em prol dos interesses da coletividade.

Haonat et al. (2017, p. 5) ndo desmereceram o relevante efeito pedagoégico
das sancdes por ilicitos ambientais (instrumentos punitivos ou coercitivos) mas
consideram que “a compreensdo dos indissociaveis aspectos econdmicos da
relacdo entre 0 homem e o meio ambiente forca perceber que o jus puniendi estatal

nao é suficiente para a tutela ambiental”.

Medidas de encorajamento tém como momento inicial uma promessa —“Se
fazes A, podes B”, isto €&, tens o direito de obter um prémio — e séo utilizadas com o
objetivo de mudanca, com um valor positivo atribuido a transformacéo ou inovagéo,
ao contrario das técnicas de desencorajamento cujo momento inicial € uma ameaca
e que visam induzir o agente a inércia ou conservacao do status quo (BOBBIO,
2007, p. 19-18).
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3.4 Estado Socioambiental de Direito: intervencao estatal e sustentabilidade

O constitucionalismo socioambiental brasileiro foi caracterizado por Caliendo
et. al. (2014, p. 4) como uma nova ordem juridico-ecoldgica introduzida pela
Constituicdo Federal de 1998, que edificou o Estado Socioambiental e Democratico
de Direito.

Essa concepcdo de Estado incorpora uma racionalidade ecoldgica e
compreende comunicacdo publico-privada institucionalizada, a assuncdo de
compromissos e uma ecocidadania responsavel, entendida como a participacao
cidada (heteronomia da vontade popular) em decisdes referentes ao minimo
existencial ecolégico e a proibicdo da degradacdo ambiental ou retrogradacéo
socioambiental (MOLINARO, 2006, p. 17).

Afinal, sdo os cidadaos “os titulares proativos no dever de preservar e
defender o meio ambiente”, tarefa que exige posicionamento coerente, educacao do
individuo para entendimento das implicacdes de suas acfes mais simples e praticas
aderentes a cultura sustentavel (GOMES, 2014, p. 34).

Esta autoridade estatal compartiihada ou transferida a particulares,
caracteristica de um Estado subsidiario, busca harmonizar a liberdade individual
com a ordem juridica e social justa e possibilita delimitar as instancias que
demandam escolha politica, descentralizar decisdes e dividir as responsabilidades
de gestdo (GUIMARAES e XAVIER, 2010).

Caliendo (2016, p. 212) relacionou o principio da subsidiariedade (limitacédo
de competéncia e atuacdo estatal) a valorizacdo axiolégica da solugdo préxima ao
cidaddo, que pode ser mais eficiente e menos custosa devido aos graus de decisao

e burocracia reduzidos entre o poder decisoério e o beneficiario das politicas publicas.

Em busca do equilibrio ambiental que garanta o bem comum, o Estado dispde
de diversos meios para interagir com os cidadaos, orientando, regulando,
influenciando e induzindo comportamentos ou posturas. Castello (2004) destacou a
relevancia desses métodos interventivos do Estado para protecdo ambiental
(controle da poluicdo e dos padrdes de consumo), tendo em vista a pouca

disposi¢éo dos administrados em diminuir os niveis de polui¢cdo de forma voluntéria.
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A literatura descreve trés modalidades de instrumentos dos quais a tutela do
meio ambiente pode se valer: 1 - meios diretos de conformacdo de comportamentos;
2 - meios direcionadores de comportamentos por meio do planejamento; 3 - meios
indiretos de conformacéo de comportamentos (BENDER et al.>, 1995 citados por
NABAIS, 2003).

Resumidamente, a primeira categoria abarca os atos administrativos de
controle ou fiscalizagdo preventiva (licencas, autorizagcdes, multas, sancoes,
avaliacdo de impacto ambiental, etc), a segunda é representada pela planificacdo
territorial para ordenamento do espaco ambientalmente equilibrado e a terceira inclui
instrumentos de areas alheias ao Direito Administrativo, tais como a
responsabilidade civil por danos ambientais, subsidios, subvenc¢des financeiras,
impostos e beneficios fiscais ambientais (NABAIS, 2003).

Conforme Oliveira e Valim (2018), para o enfrentamento da crise ambiental
decorrente da producédo e consumo exacerbados que caracterizam a modernidade,
€ necessaria uma nova racionalidade que reveja o papel do Estado enquanto agente
regulador da ordem econd6mica e que oriente 0s comportamentos da sociedade em
sua relacdo com o meio ambiente, estimulando atividades sustentaveis e

desencorajando aquelas incompativeis com o equilibrio e higidez ambientais.

Sob essa perspectiva, 0os autores destacaram o papel da tributacéo:

Nesse ponto, o direito tributario mostra-se como importante instrumento
a ser utilizado pelo Estado, como gestor ambiental, para alcancar a
protecdo do meio ambiente e promover a sustentabilidade, uma vez que,
valendo-se da fungéo extrafiscal dos tributos, incentiva condutas que
estejam sintonizadas com praticas conscientes e ambientalmente
adequadas, compatibilizando-as com o desenvolvimento econémico.
(OLIVEIRA e VALIM, 2018, p. 129-130)

Afastando o dogma da neutralidade, Schoueri (2005) estudou o emprego de
normas tributarias como meio de intervengdo sobre o Dominio Econémico. O uso

intencional da preposicao pelo eminente professor (sobre no lugar de no) traduz o

! cf, por todos, Bender/Sparwasser/Engel, Umweltrecht. Grundziige des offentlichen
Umweltshutzrechts, 3.a ed., C. F. Miiller, 1995, esp. pp. 35 e ss., e Luis Ortega Alvarez (Dir.),
Lecciones de Derecho del Medio Ambiente,3.a ed., Lex Nova, Valladolid, 2002, esp. pp. 121 e ss.
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modo como se d& a inducdo estatal no ambito econdmico-financeiro: de forma

indireta, regulando, regulamentando, orientando ou induzindo.

Conforme a exposic¢ao do tributarista, esta situacao privilegia o mercado como
centro decisorio e mantém a liberdade do administrado, oferecendo-lhe alternativas
no campo de sua formacdo de vontade e valendo-se de meios de convencimento,
para que este decida sobre o caminho proposto pelo legislador a partir dos estimulos

e desestimulos das normas dispositivas indutoras.

Constata-se um vinculo entre relagbes tributarias e desenvolvimento
sustentavel, aquele que “satisfaz as necessidades da atual geracdo sem, contudo,
prejudicar as necessidades das geracgdes futuras” (BRUNDTLAND, 1987). Muniz
(2016) enalteceu a importancia de compatibilizar o equilibrio das contas publicas
(sustentabilidade fiscal), com a qualidade de vida dos cidad&os-contribuintes e
esquematizou didaticamente a multidimensionalidade social, ética, ambiental,
econbmica e juspolitica desse principio fundamental do Estado Socioambiental e

Democrético de Direito (Figura 4).

e o Yt Estado Sociambiental ¢
CONSTITUICAO | <=2 Democratico de Direito

Sustentabilidade

Relagdo 4
justributdria Dr'n'r:vouuu.'.nw
sustentavel

Tributacio
Sustentavel

| Sustentabilidade |

! Fiscal

Figura 4 -: Esquema sinoptico da dupla-face da sustentabilidade em matéria tributaria
Fonte: MUNIZ (2016, p. 59)
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Montero (2011, p. 41) proclamou que tal modelo de Estado, como novo
paradigma do século XXI, postula uma transformacédo radical da ordem juridica,
econbmica, politica e social, cujo grande desafio é atingir uma sintese entre
antropocentrismo e ecologismo, consubstanciada em uma relacdo responsavel e
solidaria do homem em relacdo ao meio ambiente. Aqui, observa o estudioso, o
direito desempenha papel transcendental, limitando a arbitrariedade da conduta
humana e implementando instrumentos de aproximacdo e conciliacdo entre

interesses econdmicos e ambientais, dentre eles a tributacdo ambiental.

Quisera a consciéncia ambiental fosse inata ao homem. Como isso ndo tem
sido historicamente observado, a instituicdo dos tributos ambientalmente
direcionados pode representar um caminho viavel na busca do desenvolvimento
sustentavel (CAMPOS et al., 2008).

Uma vez que tais tributos com viés ambiental, ecoldgico ou verde integram a
categoria de instrumentos econdmico-financeiros para tutela ambiental, necessario
se torna discorrer um pouco mais detidamente sobre as principais diferencas entre
estratégias de comando e controle e instrumentos baseados no mercado, bem como

sua aplicacao a politicas ambientais.

3.5 Comando e Controle e Instrumentos Econd6mico-financeiros

Tristdo (2003) dividiu em duas categorias 0s instrumentos descritos na
literatura para indugdo de mudanca no comportamento de agentes econdmicos
poluidores: politicas de comando e controle e mecanismos econdmicos. Enquanto
0S primeiros sao instrumentos normativos diretivos, impositivos de normas
permissivas ou proibitivas, san¢cdes ou obrigacdes de reparacdo de dano, o0s
instrumentos econdmicos sao indutores, de manipulacao dos produtores pelo Estado
de acordo com as leis que regem o funcionamento do mercado (BARICHELLO e
ARAUJO, 2007).

A respeito da tradicional perspectiva de comando e controle, por ele

considerada pontual e casuistica, Tamanaha (2013) analisou:
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[...] percebe-se que esses instrumentos ndo séo suficientemente flexiveis
e abrangentes para oferecer adequada gestdo ambiental com maior
eficiéncia econdmica, na medida em que as restricbes e os comandos
sdo direcionados igualmente para todos os agentes econdémicos, nao
importando seu custo ambiental ou de controle. (TAMANAHA, 2013, p.
71)

Para Goron (2014), a atuacao do Estado em coagir condutas reprovaveis tem
falhado em atingir o desiderato de proteger o meio ambiente. Por isso, conforme
Lorenzo (2016), na ultima década tem sido observada uma tendéncia crescente da
utilizacdo de ferramentas fiscais na gestdo ambiental como complemento as
tradicionais estratégias de regulacdo direta (padrées de qualidade ambiental,
normas sobre emissdes e lancamentos de contaminantes, licencas de operacao de

atividades potencialmente poluidoras, etc.).

Mediante a tendéncia irreversivel de o processo econdmico esbarrar em
restricoes ambientais, Cirino e Bassoli (2008) defenderam solucdes baseadas em
atrativos econdmico-financeiros para direcionamento do modelo econdmico e
encorajamento de comportamentos ambientalmente desejaveis. Isso porque, uma
maior eficacia da atuacéo estatal na protecdo ambiental ndo € encontrada na forma
repressiva ou reparatéria como nos comandos imperativos mas sim na forma
preventiva, em que 0s sujeitos da atividade econ6mica sdo atraidos, estimulados ou
induzidos a praticarem condutas que transcendam interesses individuais, visando a
bem estar social (MAGANHINI, 2010).

Do ponto de vista juridico-tributario, a instituicdo de tributos ecoldgicos pelo
Estado interventor na ordem econémica tem o condao de corrigir as externalidades
negativas (falhas alocativas de mercado) causadoras da crise ecoldgica e, indo
além, de incentivar condutas positivas, sem, no entanto, resvalar na puni¢cdo -
normas tributarias ndo podem ter conotagéo de sancao a ato ilicito, propria de outros
mecanismos juridicos como as multas pecuniarias administrativas (MACHADO e
SILVEIRA NETO, 2013).

Os instrumentos econdmicos com fins ambientais consideram de uma
maneira mais eficaz as diferencas entre os agentes econdmicos, permitindo-lhes

eleger, dentre diversas alternativas possiveis, aquela que melhor se adapte as
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caracteristicas das suas atividades, sempre respeitando o0s limites da
sustentabilidade ambiental (MONTERO, 2011, p. 114).

Para Yoshida (2006), pode-se e deve-se incrementar a efetividade da
protecdo do meio ambiente por meio de estratégias que aliem atrativos econémicos
e financeiros as solucdes técnicas adequadas, processo em que a ética utilitarista de
estimula-los a se adequarem as exigéncias ambientais € considerada eficaz. Para
isso, as politicas ambientais devem se valer dos instrumentos tributarios e
econdmico-financeiros de forma preferencial e mais incisiva no ambito da

prevencao.

Esta visdo foi compartiihada por Aydos (2010, p. 22), para quem O0S
instrumentos de mercado visando a internalizacdo de custos sociais por agentes
econdbmicos (cotas ou permissdes negociaveis, tributos ambientais, precos
ambientais, subsidios e incentivos, instrumentos de responsabilizacdo e
compensacao dos danos ambientais) vém em resposta a falta de efetividade das
normas tradicionais de comando e controle em assegurar, sozinhas, a protecao

ambiental numa sociedade mundial de risco insegura e imprevisivel.

Rodrigues e Muller (2012, p. 34-35), por seu turno, viram 0s instrumentos
econdmicos como ferramentas complementares aos mecanismos normativos na luta
contra a degradacdo do meio ambiente, pressionando e corrigindo indiretamente

atividades privadas poluidoras e disfuncdes ambientais, respectivamente.

Lagemann (2002) concordou com essa ideia de que os tributos com carater
ecologico e a regulamentacdo de atividade de poluidoras (normas e proibi¢cdes) nao
sdo estratégias excludentes. Ao contrario: desempenham “papel subsidiario em
relacdo as politicas de comando e controle, sendo Uteis nos pontos em que estas
sao insuficientes” (CASTELLO, 2004, p. 322).

Caliendo et. al. (2014, p. 4) consideraram a extrafiscalidade tributaria como
“‘um importante instrumento de otimizag&o de praticas compativeis com a nogéo de

sustentabilidade ambiental”.

Fundamental para este estudo, o termo extrafiscalidade carece de

conceituacao e explanacao, as quais serao realizadas a seguir.
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3.6 Extrafiscalidade

Considera-se completamente ultrapassada a ideia de tributacdo com o intuito
meramente arrecadatoério, para captacdo de recurso aos cofres publicos pelo Estado
visando manter-se, uma vez que se tornou necessaria a intervencdo do Estado nas
relacBes privadas para a promocéo de politicas sociais, econdmicas e ambientais,
na busca do bem-estar social (COSTA e RAULINO, 2016).

Nas palavras de Dalsenter (2012, p.156), a extrafiscalidade “pode ser
entendida como a técnica de utilizacdo do tributo com o escopo de obter efeitos que
transcendem a mera arrecadagao”. Distinguindo-se por possuirem objetivos
adicionais a simples geracdo de receitas para cobrir as despesas ordinarias do
Estado, os tributos extrafiscais apresentam funcdes politico-sociais e econémicas
como a de regular determinada atividade e conduzir o administrado a uma acao ou
omiss&o, incentivando ou desestimulando certas praticas (OLIVEIRA e PERILLIER,

2006, p. 104-105).

Moraes (2012) também diferenciou a tributagdo com carater meramente
arrecadatorio (fiscalidade) daquela com potencial de influenciar a conduta humana
com finalidades especificas (extrafiscalidade) e prestigiou a atuacdo do Estado de
forma preventiva, através tanto do incentivo a iniciativas ecoldgicas como pela

gratificacdo daquelas ja existentes.

No campo da Economia, a finalidade extrafiscal tem como premissa que “os
tributos debitados do patrimdnio do particular, diminuindo assim o bem-estar destes,
podem vir a interferir nas escolhas a serem por eles tomadas quanto a diversos
aspectos, a depender dos objetivos do Estado” (MATHEOS DE LIMA, 2014, p.89).

Ribeiro (2013) discorreu sobre a familiaridade e contemporaneidade do tema
da extrafiscalidade com o conceito sociolégico de modernidade reflexiva,
compreendida como a “modernizagdo da modernizagao”, isto €, uma reacao contra
os riscos produzidos pela prépria sociedade industrial. Urge questionar e refletir
sobre o modelo de desenvolvimento que imp6s riscos globais em uma crise
ecologica sem precedentes e, nesse contexto, as figuras tributarias da

extrafiscalidade sdo um referencial para o atual ordenamento juridico tributario.
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Caliendo et al. (2014, p. 5) tipificaram trés tipos de extrafiscalidade:

(a) Extrafiscalidade ordinaria ou positiva: hipétese em que o agravamento do 6nus
tributario ou a imposi¢cdo de uma hipotese de incidéncia novel constitui a medida
extrafiscal, como desestimulo ou impedimento a certos comportamentos que vao de

encontro aos objetivos constitucionais;

(b) Extrafiscalidade extraordinaria ou negativa: hipotese em que a desoneracao
tributaria representa a medida extrafiscal (beneficiamento fiscal, alteracéo

guantitativa de aliquotas, concesséo de isencdes, imunidades reconhecidas);

(c) Extrafiscalidade regulatoria: hipotese em que a medida extrafiscal corresponde a
um ato regulatorio, sendo ela positiva ou negativa, em razdo da materialidade dos

seus efeitos econdmicos ou socioambientais pretendidos.

Segundo Montero (2011, p. 127), os tributos e os impostos em particular nao
sdo puramente fiscais ou extrafiscais, as duas finalidades se complementam de
maneira variavel. Tais caracteristicas ndo fazem parte da natureza dos tributos, mas
representam funcdes ou instrumentalizacdes admitidas pela ordem constitucional
para que determinada exacédo busque preponderantemente, um ou outro, recursos
publicos para o financiamento de direitos fundamentais ou a promocdo destes
mediante a inducéo de condutas (CALIENDO, 2016, p. 207).

Balbé e Boff (2014) consideraram a extrafiscalidade compativel com as
normas constitucionais brasileiras mas mencionaram os principios da capacidade
contributiva e da vedacdo ao confisco como balizas para a tributacdo com viés
ambiental no Brasil, o primeiro visando respeitar 0 minimo existencial que resguarde
0 padrdo de vida do contribuinte e o segundo para impedir que o Estado invada

desmesuradamente seu patrimonio.

3.7 Tributacdo ambiental: defini¢céo, tipologia e aplicacao

Se a extrafiscalidade pode ser vista como uma manifestacdo da relacao
tributaria-ambiental, o tributo consiste em ferramenta dinamica e impactante
influenciadora de condutas (COSTA e AMARAL, 2014). Na contemporaneidade, os
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tributos ambientais sdo um dos pilares do desenvolvimento sustentavel (CAMPOS,
et al., 2008).

A tributacdo ambiental € um instrumento econémico com uma concepgao
funcional, um finalismo extrafiscal associado a preservacdo do meio ambiente e ao
principio da solidariedade, este descrito por Dalsenter (2012, p. 273) como “o

despertar do espirito de colaboragao”.

Destacando a importancia da prevencdo de danos ao meio ambiente,
alicercada na educacdo ambiental, Oliveira e Valim (2018, p. 137) argumentaram
que a tributacdo ambiental vem promover o “rompimento com o modelo tributo-
arrecadacédo, para conferir as exacdes um viés ecoldgico-social”’, desvencilhando-se
de uma visdo positivista que privilegia o poder soberano do Estado na obtencao de
receita e assumindo o sistema tributario como elemento estruturador da sociedade
que deve garantir seus direitos fundamentais, dentre eles o meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

Para Cavalcante (2012), uma nova sistematizacdo de diretrizes fisco-
ambientais € requerida sob a perspectiva contemporanea da tributacdo alinhada
com a protecdo ambiental, processo adjetivado como “remodelagdo ecoldgica” no
qual se prioriza a redestinacéo ecoldgica de tributos ja existentes, em vez da criacdo
de novas espécies tributéarias.

Rabbani (2017, p. 385) definiu a tributagdo extrafiscal ambiental como “uma
alianca entre o Direito Ambiental e o Direito Tributario, que permite que questbes
ecologicas sejam influenciadas por decisdes tributarias”, conceito compativel com a
visdo de Azevedo (2010, p. 103), para quem o direito fiscal, entrecruzado com o
direito do ambiente em diferentes ambitos de aplicacdo, pode constituir-se em meio

ou instrumento de protec¢ao via tributos.

Tributos ambientais ndo constituem castigos e ndo poderdo ter ato ilicito
como hipétese de incidéncia (MAGANHINI, 2010, p. 228). Frise-se: ndo se admite
tributacdo sancionatéria (FREITAS, 2016), o exercicio do tributo como forma de
sancédo é proibido e este é aplicavel as atividades licitas (MAZZOCHI, 2011). Pois
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como observaram Gawel e Ewringmann, 1994 citados por Herrera Molina (2000, p.
64), os impostos ecoldgicos incentivadores de condutas limpas encontram-se no
campo da “contaminacao residual’, ndo proibida pelo ordenamento juridico, o que
significa que uma dada atividade gravemente perigosa para a saude publica ou que

produza danos irreversiveis ndo deve constituir fato tributavel e sim ser vedada.

Os instrumentos tributarios podem auxiliar na redugcdo de conflitos entre
crescimento econdmico e protecdo ambiental, desestimulando, de forma preventiva,
a producdo e o consumo individuais causadores de dano ambiental, ao mesmo
tempo em que permitem angariar receita para o financiamento de programas de

protecdo ou recuperacao do meio ambiente (COSTA, 2005).

Tributos aplicados ao setor petrolifero, por exemplo, se adequadamente
regulados para a consecucdo de fins ambientais constitucionais legitimos e
exigiveis, podem ser ferramentas juridicas eficazes para combater os riscos e danos
ecologicos da atividade, incluindo a limpeza, restauracdo e compensacao pela
contaminacéo (SALASSA BOIX, 2016).

Valete (2015) reputou a tributacdo ambiental como alternativa efetiva para a
criacdo da consciéncia ecolédgica na sociedade, incidente em um leque ampliado de
participes da cadeia de producdo e consumo, e concluiu:

Sendo a tributacdo um instrumento do Estado tanto de arrecadacéo de
recursos quanto de influéncia socioecondmica, e sendo o Estado
instituicdo primordial de defesa ambiental, a concluséo légica é de que o
sistema tributario, através dos tributos ambientais, ou Green Taxes, pode
atuar na protecdo ao meio ambiente, favorecendo préticas ecoldgicas e
influindo negativamente nas relagbes sociais de producdo que sé&o
degradantes dos bens juridicos ambientais. (VALETE, 2015, p. 3)

Segundo Cavalcante (2012), a tributacdo ambiental pode ter trés funcdes
finalisticas: indutora, restauradora e redistributiva. A primeira busca internalizar
externalidades positivas por meio da indugdo a comportamentos ambientalmente

adequados ou premiacdo de condutas favoraveis. A segunda pretende restaurar

’GAWEL, E.; EWRINGMANN, D. "Lenkungsabgaben und Ordnungsrecht. Zurallokativen Logik der
Restverschmutzungsabgabe”, Stuw 4/1994, p. 308.
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danos ambientais consumados, enquanto a terceira quer internalizar externalidades

negativas, redistribuindo os custos ambientais das atividades que causam danos.

Pode-se conceituar e distinguir os tributos ambientais em duas formas:
criagdo de “tributos ambientais” em sentido estrito (stricto sensu) ou proprio e
“elementos tributarios ambientais” introduzidos em espécies tributarias existentes de
sentido amplo ou improprio (lato sensu), tais como a modulagem em tributos
ordinarios representada por isencoes, reducdes fiscais, aliquotas diferenciadas
(HERRERA MOLINA, 2000, p. 55; MONTERO, 2011, p. 131; RABBANI, 2017, p.
376; RANGEL, 2010, p. 22).

Valadares (2015) analisou a compatibilidade da instituicdo de tributos
ambientais com o Sistema Tributario brasileiro erigido na Constituicdo de 1988 e
vislumbrou duas possibilidades exsurgentes do ordenamento juridico patrio: tributos
pautados no principio do poluidor-pagador, cuja receita arrecadada esteja vinculada
a atividades corretivas de danos, a protecdo e defesa ambiental em momento
posterior a ocorréncia de prejuizos a coletividade, incluindo a constituicdo de fundo
ambiental; e tributos lastreados no principio da prevencédo, de incentivo a atitudes

ecologicamente equilibradas.

O primeiro grupo n&do admitiria impostos® e seria representado pela criacdo de
taxas e contribuicbes especiais, enquanto o segundo grupo abrangeria a atribuicéo
de carater extrafiscal aos impostos ja existentes ou incentivos fiscais a favor da
sustentabilidade. Estes deveriam ser priorizados, considerando que “a prevengao
consiste em medida profilatica, enquanto a reparacao dos danos compreende agéo
paliativa” (VALADARES, 2015, p. 144).

De forma anéloga, Trennepohl (2008, p. 43-44) preferiu focar seu estudo na
prevencado e precaucdo em detrimento do principio poluidor-pagador, considerando
gue aqueles principios sdo mais condizentes com o planejamento de condutas
ambientais e politicas publicas ao atuarem para evitar que o dano ambiental ocorra,

nao quando ele ja foi concretizado.

® Art. 167, IV da CF/88 veda a vinculacéo da arrecadacao de imposto os a 6rgéo, fundo ou despesa
especifica, admitidas apenas as excec¢des constitucionalmente estipuladas (VALADARES, 2015, p.
142).
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Utilizando denominagdo um pouco diferente, a tributagdo ecotecnoldgica no
ambito da extrafiscalidade, isto é, o exercicio do poder-dever de tributar em prol do
desenvolvimento cientifico e sustentavel, foi caracterizada por Miguel (2012) como
instrumento viabilizador do equilibrio do meio ambiente, no qual o Direito Ambiental
Tributério (ou Tributario Ambiental) permite um entrelacamento auspicioso entre
tributos, ciéncia e incentivo a tecnologias verdes, equalizando o antagonismo entre

as questdes ambientais e econémicas, considerado como uma dicotomia irreal.

Serba da Motta et al. (2000, p. 6) discutiram alguns aspectos tedricos e
conceituais dos instrumentos tributarios ambientais e questdes relacionadas a
viabilidade de sua implementacdo no Brasil e sugeriram que, se devidamente
aplicados, os instrumentos tributarios permitirdo tornar os trade-offs entre

crescimento econdmico e protecdo ambiental os menos custosos possivel.

Montero (2011), por seu turno, descreveu duas possibilidades de sua
utilizacdo pelo Estado: 1) finalidade extrafiscal do tributo; ou 2) efeitos extrafiscais
em tributos ordinarios por meio da incorporacdo de algum componente ambiental.
Dessa forma, constatou a possibilidade de utilizacdo do imposto na defesa ambiental
de forma direta (tributo cujo fato gerador seja uma atividade de impacto, risco ou
degradacdo ambiental significativa) ou indireta (incentivos fiscais para que o

contribuinte adote condutas ndo poluidoras).

A tributacdo ativa tem funcado fiscal (arrecadatoria) e vai ao encontro do
principio do poluidor-pagador em seu sentido positivo, majorando ou criando
impostos com caracteristica ambiental, ao passo que a tributagcdo passiva € uma
politica publica indutora que propde isencdes fiscais ou aliquotas diferenciadas,

focada na participacao voluntaria e consciente da sociedade (MAZZOCHI, 2011).

O papel de constringir (pressionar) ou de encorajar 0os agentes econémicos na
gestédo e protecdo do meio ambiente foi explanado pelos pesquisadores mexicanos

Mirlo Matias de-la-Cruz e Maria de los Angeles Gonzalez-Luna:

El aspecto noble de la tutela tributaria medioambiental, es la de tributar,
desalentando o desincentivando aquellas actitudes perniciosas tanto de
agentes productores como de consumidores del engranaje econémico,
constrifiéndolos al pago del costo de las externalidades arrojadas por el
uso de los elementos naturales, asi como alentando conductas
econdémicas deseables a través de medidas incentivadoras (DE-LA-
CRUZ e GONZALEZ-LUNA, 2013, p. 165-166)
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O aumento de pregco de uma mercadoria ou atividade promovido por um
imposto ambiental bem concebido, de modo a refletir o custo do dano ambiental
imposto a outros (internalizacdo da externalidade) e uma maior flexibilidade
conferida aos consumidores e empresas para definir a maneira menos custosa de
reduzir sua pegada ecologica foram apontados como razfes para que decisores
politicos fagcam uso dos tributos ambientais (OCDE, 2011).

Costa (2005, p. 4) indicou quatro formas para que o sistema fiscal viabilize a
protecdo ambiental: adogdo de impostos ambientais, introdugcdo de elementos
ecologicos na estrutura de tributos ja existentes, criagcdo de beneficios fiscais
destinados a promocdo do desenvolvimento sustentavel e reestruturacao

ecologicamente orientada de todo o sistema fiscal.

Essas alternativas vao ao encontro das duas formas de atuacdo das normas
tributarias indutoras mencionadas por Schoueri (2005) em seu trabalho seminal:
agravamento — tornar mais oneroso o comportamento indesejado, implicando
aumento dos custos do contribuinte aumentando sua propensdo a adotar
comportamento alternativo e menos oneroso -, e beneficiamento ou vantagens -

incentivar contribuintes que adotem comportamentos desejados pelo legislador.

Esses dois dominios de tributacdo extrafiscal foram explicados por
Alexandrino e Buffon (2015): oneragdo de impostos, por meio da qual majora-se a
cobranca sobre mercadorias ou produtos potencialmente prejudicais ao meio
ambiente, e beneficios fiscais, que impulsionam produtos e servicos ecologicamente
sustentaveis por meio de isenc¢les, reducao/gradacdo de aliquotas, alteracdo de

base de calculo e diferimento.

Mediante o contexto de carga fiscal elevada no Brasil, ndo se recomenda a
criacao de novos tributos mas sim a utilizacdo das exacodes ja existentes, adaptadas
por meio de modificagbes legislativas visando a persuasdo dos contribuintes para
adocdo de comportamentos favoraveis a sanidade do meio ambiente ou higidez
ecologica (BEZERRA, 2011).

Ao estudar os aspectos praticos e tedricos da tributacdo ambiental, Tristdo
(2003) concluiu ser ela vantajosa porque possui custos diminuidos de controle da

poluicéo (aplicar tributos € menos dispendioso do que fiscalizar o cumprimento de
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regulamentacdes) e estimula a inovagdo (tecnologias mais limpas com menor

tributacdo e menor custo do produto), aumentando a competitividade empresarial.

No contexto brasileiro, Trennepohl (2008) considerou preferivel e mais viavel
a proposta de incentivos e incremento de politicas de subvencdo e desoneracfes
tributarias (reducdo de custos e encargos tributarios via politicas fiscais premiais),
em relacdo ao acréscimo da carga tributaria ou repressfes por meio da criagdo de
novos tributos incidentes sobre atividades poluidoras.

Conforme Santiago (2012), existe flexibilidade legal para a aplicacdo da
tributacdo a politicas publicas com objetivos ndo arrecadatérios e efetivacdo da
extrafiscalidade, a exemplo das excec¢Bes admissiveis aos principios do Direito
Tributario constantes da CF/88, quais sejam: possibilidade de cobranca e alteracéo
de aliquotas independentemente da condigcdo econ6mica do contribuinte (excecéo
aos principios da isonomia ou igualdade tributaria e da capacidade contributiva -
artigos 150, inciso Il e 145, §1°), do crivo do Legislativo (exceg¢do ao principio da
legalidade tributaria - artigo 150, inciso 1) ou de se referir a0 mesmo exercicio

financeiro (excecédo ao principio da anterioridade — artigo 150, inciso I, alinea “b”).

Rabbani (2017) também n&o constatou impedimento juridico-constitucional
para a instituicdo de tributos ambientais no Brasil e estatuiu que a tributacdo de
natureza extrafiscal poderia ser beneficamente incorporada no atual sistema da
responsabilidade ambiental brasileiro, complementando a responsabilidade civil,

administrativa e penal.

Orlando e Gudifio (2006, p. 102) analisaram criticamente os instrumentos
tributarios e financeiros utilizados para protecdo ambiental no Brasil e identificaram
oito formas basicas aplicadas pelos entes federativos: (i) concessao de incentivos
fiscais as empresas que investem em meio ambiente; (ii) exclusdo de empresas que
violam as leis ambientais, de regimes ambientais mais benéficos; (iii) reducédo de
aliquotas as atividades e aos produtos menos poluidores (seletividade ambiental);
(iv) tributacdo das propriedades com base em critérios ambientais; (v) instituicdo de
tributos ambientais para custear a intervencao publica; (vi) maior repasse de verbas
aos municipios que preservam o0 ecossistema (ICMS ecoldgico); (vii) instituicdo de

fundos ambientais; e (viii) instituicdo de compensacdes e creditos financeiros.
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3.8 Beneficios ou Incentivos Fiscais ambientais

Se a legislacao tributaria brasileira oferece a criacdo de novos tributos e o uso
de beneficios fiscais como duas possibilidades na busca do desenvolvimento
sustentavel, a segunda medida € considerada mais eficaz do que a primeira,
conforme Locatelli (2013) concluiu apés andlise de diversos estudos tedricos, pelo
aspecto de ser uma medida indutora de praticas conservacionistas pautadas na

prevencado e em mecanismos de produ¢do menos impactantes

De forma semelhante, Altamirano (2004, p. 340) opinou que uma politica
fiscal utilizadora de instrumentos econdémicos para melhorar o impacto ambiental
deve privilegiar estimulos econdmicos e incentivos fiscais, ante a aplicacdo de
impostos ou taxas com o propdsito de modificar o comportamento dos agentes. Isso
porque, além do encorajamento da otimizacdo do impacto em si, essas medidas
(subsidios e incentivos) sdo geralmente anteriores ou concomitantes a degradacao

ambiental, portanto, menos onerosas do que as tentativas ulteriores de corrigi-la.

Os incentivos fiscais se destacam como instrumentos tributarios que tém sido
comumente escolhidos para efetivacdo do principio do protetor-recebedor,
(GUIMARAES, 2012). Sao exemplos de incentivos: isenc¢des, imunidades, aliquotas
zero ou reduzidas, reducdo na base de célculo, bonificaces, reducdes, subsidios e
subvencdes (TRENNEPOHL, 2008).

A maior parte dos dispositivos extrafiscais estd inserida na seara dos
incentivos fiscais e das rendncias de receitas com o0 objetivo de estimular o

desenvolvimento socioecondmico, em todas as suas dimensées (LAKS, 2016).

Na percepcao de Oliveira (1999), a faceta incentivadora da graduacdo da
tributacdo pelo poder publico para incentivar atividades ecologicamente corretas e
desestimular tecnologias sujas tem um sentido seletivo e o diferencial de carga
tributaria (incentivo fiscal) para atividades amistosas sob a oOtica ambientalista pode
ser visto como resultado do reconhecimento estatal do esforco do cidaddao em

cumprir a lei.

Lima e Silva e Elali (2012) defenderam a instrumentalizacdo da protecéo

ambiental através da tributacdo indutora e consideram mais viavel a adaptacdo dos
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instrumentos fiscais j4 existentes, dando-se uma aplicacdo voltada a causa

ambiental, do que a criagéo de novos tributos.

Os incentivos fiscais podem concretizar o uso inteligente da tributagdo para
prestigiar a utilizacdo sustentavel dos recursos naturais, através da inducédo de
comportamentos (BEZERRA, 2011). Através deles, o Poder Publico tributante
‘estimula os contribuintes a fazerem algo que a ordem juridica considera
conveniente, interessante ou oportuno” (RODRIGUES e MULLER, 2012, p. 39).

Uma desoneracdo com mote extrafiscal pode, por exemplo, induzir a conduta
dos contribuintes para a utilizacdo de produtos e maquinarios ecologicamente
corretos e prevencédo da degradacdo ambiental (COSTA e AMARAL, 2014).

Normas tributarias interventoras no campo econdémico como 0s incentivos
fiscais (tributacdo negativa) podem ser Uteis na consecucdo dos objetivos do Estado
brasileiro no campo ambiental, motivando a opcé&o dos contribuintes por condutas
mais favoraveis ao meio ambiente e na persecucdo do desenvolvimento sustentavel
(CUNHA, 2013).

De acordo com Trennepohl (2008), os incentivos fiscais sdo classificados
conforme o0 momento em que ocorrem: se na despesa publica, a exemplo dos
apoios financeiros (subvencdes, créditos presumidos e subsidios), ou se na receita
publica (imunidades, isencdes, diferimentos, remissdes e anistias). Os primeiros
foram considerados de dificil fiscalizacdo e maior sujeicdo a desvio, enquanto 0s
incentivos fiscais na receita publica foram reputados como de maior eficacia, que

devem ter primazia.

A tributacdo destinada a tutela do meio ambiente pode ocorrer, basicamente,
de trés formas: (i) aumento da carga tributaria; (ii) manutencdo da atual carga
tributaria, destinando o produto da arrecadacdo para o custeio de politicas voltadas
a protecdo do meio ambiente; (iii) concesséo de incentivos tributarios (DALSENTER,
2012, p. 286).

Maganhini (2010) tiveram essa mesma Vvisdo de que os beneficios fiscais
(imunidades, isenc¢fes, subsidios e incentivos fiscais), implantados por politicas
publicas no ambito da extrafiscalidade ambiental, tornam o desenvolvimento

econdbmico compativel com o meio ambiente e amenizam seu distanciamento. A
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pesquisadora mencionou externalidades positivas na producdo e no meio ambiente
geradas pelos incentivos fiscais, sejam eles diretos (tributacdo regressiva ou
progressiva, sobre patriménios ou rendas) ou indiretos (incentivos na producao,

comercializacao e consumo).

A utilizacdo de isencdes e beneficios fiscais, considerada uma medida
excepcional em nosso sistema tributério fundado na fiscalidade, deve manter com
ele complementariedade e coeréncia e nado pode ter efeitos distorcivos no mercado
nem servir para criar novas iniquidades, complexidade desnecessaria ou

desorganizagéo no sistema econdémico (CALIENDO, 2016, p. 209).

Balbé e Boff (2014) avaliaram que adogdo de incentivos e beneficios tem
como restricdo a Lei de Responsabilidade Fiscal n°® 101/2000, a qual exige que toda
renuncia de receita tenha seu impacto orcamentario-financeiro no exercicio estimado
e medidas de compensacéao previstas. Logo, a concessao de incentivos fiscais como
estimulo ao desenvolvimento sustentavel do pais ndo pode gerar prejuizo as contas
publicas (GVCES, 2013).

3.9 Esverdeamento fiscal e Duplo dividendo

Peralta (2015) comentou que o chamado esverdeamento fiscal, isto €, a
introducdo da variavel ambiental no sistema tributario, é tema de intenso e crescente
debate anos e prevé a implementacdo de novos tributos de carater ecolégico nos

préximos anos, ao encontro da economia verde.

Valéria Gentil Almeida definiu de maneira bastante elucidativa a economia

verde (green economics):

A economia verde significa um conjunto de métodos ou metodologias
utiizadas que permitem, de uma forma mais concreta e pratica,
mudancas regulatdrias, mudancas nos processos produtivos e atitudes
dos consumidores, considerando a interacdo harmoniosa entre o homem
e a natureza (ALMEIDA, 2013, p. 43).

Esse novo paradigma econémico deve abranger o conceito de reforma fiscal
ambiental, definido por Parry et al. (2012, p. 102) como a restruturacdo do sistema

tributario para promocdo mais efetiva de objetivos ambientais, primeiramente
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adotado pelos paises nordicos no inicio dos anos 1990 mas que se espalhou
rapidamente como movimento reformista para paises desenvolvidos (Holanda,
Reino Unido e Alemanha) e como nova possibilidade cogitada por paises em

desenvolvimento (China, Vietnd, Camboja, Africa do Sul, Tailandia e Tunisia).

Segundo a OCDE (1997), a ecologizacdo ou esverdeamento fiscal envolve
trés abordagens complementares, frequentemente realizadas a luz da neutralidade
fiscal (arrecadacéo de imposto constante): 1 - remog¢do ou modificacdo de subsidios
e provisfes tributarios distorcivos para evitar efeitos ambientais perversos em
setores impactantes como agricultura, industria, energia, transporte rodoviario e
pesca comercial; 2 - restruturacdo dos tributos existentes em um formato
ambientalmente mais amigavel (alterando precos relativos ao onerar os produtos e
atividades que poluem mais, por exemplo); 3 - introducao de novos ecotributos sobre

produtos que geram polui¢cdo durante sua manufatura, consumo ou descarte.

A reforma tributaria ambiental implica na reconsideracao do atual sistema de
impostos, deslocando a carga tributaria que incide predominantemente sobre fatores
socialmente desejaveis relacionados ao capital e trabalho tais como emprego, renda
e investimento (economic “goods”) para aquilo que a sociedade ndo deseja como
poluicdo, esgotamento de recursos e residuos (environmental “bads”), com potencial
para um “duplo dividendo” que combina a melhoria ambiental com um beneficio
econdmico (BOSQUET, 2000).

Essa substituigdo de tributos sobre “bens” por tributos sobre “males” poderia
ser ilustrada pela diminuicdo das contribuicdes previdenciarias sobre a folha de
pagamentos, compensada pela tributacdo da emissdo de gases de efeito estufa,
com o “duplo dividendo” (double dividend) de incentivar o trabalho e o emprego ao
mesmo tempo em gue diminui o dano ambiental (SOARES e JURAS, 2015, p. 238).

A hip6tese do duplo dividendo, segundo a qual os impostos ambientais
podem concomitantemente melhorar o meio ambiente e reduzir a carga tributaria
excessiva, € a base intelectual do tipo de reforma fiscal que busca reduzir a
dependéncia de outros impostos distorcivos preexistentes, melhorando a eficiéncia
econbmica (FULLERTON e METCALF, 1997).
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Adotando Uganda como estudo de caso, Kilimani (2014, p. 22) investigou a
possibilidade de utilizacdo de imposto sobre a agua para gerar o duplo dividendo e
concluiu que, dependendo dos setores em que o imposto € cobrado, da taxa de
tributacdo e do esquema de “reciclagem de receita” (revenue recycling) escolhido,
de fato é possivel gerar efeitos positivos para o as economias em desenvolvimento,
conservando 0 meio ambiente, gerando receita e emprego, reduzindo a pobreza e

promovendo o crescimento econdmico, tudo ao mesmo tempo.

Oates (1995) avaliou que essa substituicdo/renovagao de arrecadacéo pode
ser uma abordagem atraente para a introducdo de impostos sobre a poluicdo, que
beneficiem ao mesmo tempo a qualidade ambiental e o sistema tributario, como

parte de um pacote fiscal neutro em termos de receita.

O professor de economia ressalvou que questdes de equidade (prevencéo da
regressividade) devem ser abordadas e, sempre que possivel, impostos sobre
poluicdo devem ser cobrados diretamente sobre a atividade que gera a
externalidade, ndo sobre a prépria mercadoria (exemplo: na fabricacdo de produto

que gera residuos nocivos, é a emissdo dos residuos que deve ser objeto de
imposto unitario, ndo o artigo fabricado).

Descrevendo experiéncias internacionais protagonizadas por paises europeus
(Franga, Holanda, Gra-Bretanha, Alemanha e Dinamarca), em um espectro variando
da implantacdo pontual de tributos ambientais até reformas fiscais amplas com
reformulacdo dos sistemas tributarios nacionais, Lagemann (2002) pontuou dois
efeitos potencialmente adversos da tributacdo ecoldgica: perda de competitividade
dos produtos nacionais no mercado internacional—caso a iniciativa constitua acao
isolada de governos 5 e custos elevados com burocracia, monitoramento e
fiscalizacdo decorrentes da implementacdo do instrumento, que podem torna-la

financeiramente desinteressante.

Sette e Nogueira (2004, p. 139), observaram que tributos ambientais ndo séo
aplicaveis a setores, bens e servicos com demanda inelastica a variacdes de precos
pois nesses casos o valor do tributo é transferido para os precos e consumidores
pelos agentes produtores poluidores, de modo que a mudanca de comportamento

perde seu incentivo.
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Apesar do reconhecido e quase sempre presente dividendo ambiental,
representado pela possibilidade de reducdo da poluicdo até niveis socialmente
otimos, outra fragilidade da hipétese do duplo dividendo é a ambiguidade em relacéo
ao beneficio econdmico uma vez que diversos estudiosos apontam que 0s impostos
ambientais também podem gerar distor¢des na economia e custos sociais (FREIRE-
GONZALEZ, 2018; GOULDER, 1995; SCHOB, 1997). Ressalvas a parte, a
tributacdo ambiental tem sido considerada uma estratégia importante na busca da

sustentabilidade ambiental das atividades econdmicas.

Especialmente no contexto europeu, as "Reformas fiscais ambientais”
enfatizam a importancia de que o aumento da participacdo dos impostos ambientais,
na perspectiva do duplo dividendo, seja associado a remocdo de subsidios
prejudiciais ao meio ambiente, como aqueles que apoiam atividades e setores
poluidores ou com impacto ambiental elevado, um desafio ainda a ser enfrentado no
Brasil (LEITE et al., 2018, p. 11).

No Brasil, hA um processo incipiente de implantacdo de politicas fiscais
verdes, embora alguns instrumentos econémicos como subsidios a inovacdo e
incentivos fiscais para praticas sustentaveis tém sido indutores efetivos de
ecoinovacao, sobretudo direcionados para a reducédo de gases de efeito estufa do
setor produtivo (GRAMKOW e ANGER-KRAAVI, 2017).

Leite et al. (2018, p. 38-45) apontaram cinco direcBes para enfrentar o desafio
de uma “Reforma fiscal ambiental” no Brasil: redistribuicdo da composicédo da carga
tributaria; ampliacdo da tributacdo ambiental; revisdo de subsidios prejudiciais ao
meio ambiente; garantia da destinacdo de receitas adicionais para o financiamento
das politicas ambiental, socioambiental e de ciéncia e tecnologia; coordenacao e

cooperacao das reformas nacionais com uma reforma tributaria ambiental global.

Para Tomkowski (2016), uma transformacédo profunda no sistema tributario
brasileiro € indispensavel, de forma que ele seja desburocratizado e passe a fazer
uso correto de politicas tributarias com carater extrafiscal, indo além do foco na
arrecadacdo e no crescimento do produto interno bruto e respeitando critérios de

sustentabilidade.
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Com base em reflexdes juridicas que avaliaram a possibilidade e viabilidade
da criagao de tributos ambientais, Lima e Silva e Elali (2012) foram otimistas quanto
a possibilidade de o Brasil alcancar resultados positivos na reorientacdo das
condutas dos poluidores e na constituicdo de efetiva politica de desenvolvimento
sustentavel, enxergando a concessdo de incentivos fiscais como importante

estratégia de tutela ambiental visando ao atendimento dos interesses da sociedade.

3.10 Comportamento dos agentes econdmicos e externalidades

Pensada sob um paradigma de Politica Fiscal Verde, a intervencdo qualitativa
do Estado (ou por indugcdo) na ordem econdmica, por meio de instrumentos
econdmicos e tributérios, torna viavel combinar a busca da sustentabilidade com um
modelo fiscal suportavel pelo setor produtivo e juridicamente seguro aos negocios
privados (GVCES, 2013).

O principio da tributacdo ambiental ou sustentavel estd em condicionar a
liberdade de escolha do agente econémico contribuinte (pessoa fisica e juridica),
sujeito passivo da tributacao ecoldgica, em direcao a defesa ambiental, por meio da
graduacéo da carga tributaria que agrava impostos objetivando afastar atividades ou
modificar atitudes consideradas contrarias ao interesse publico e abranda ou elimina
a tributacdo para incentivar conduta particular conveniente a comunidade, repositoria
ou preservadora dos recursos naturais (ISERHARDT, 2012; SOUZA, 2009).

Levando em consideracdo o0s aportes da economia comportamental
(behavioural economics) a tributagdo ambiental, Tamanaha (2013, p. 81-82),
abordou conceitos interessantes como paternalismo libertario — direcionamento néo
intrusivo, sutil e planejado do comportamento de individuos —, “arquitetura de
escolhas” (choice architecture) — tentativa de influenciar decisbes em prol das
melhores escolhas — e “cutucadas” (nudges) de ordem tributaria — alteracdo de

comportamento de terceiros por indugao.

Na seara juridico, outras duas teorias fundamentaram a analise de Mufioz
Ccuro (2015, p. 326), que argumentou a favor da aplicagdo urgente de um imposto
exclusivamente ambiental (Imposto General Ambiental) no Peru como meio de

ressarcimento de dano ambiental e melhoria da qualidade de vida da populag&o: o
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homem como parte da prépria natureza, que precisa viver em harmonia com ela (ius
naturalistmo) e afirmacdo da ética ambiental sobre outros interesses meramente

materiais do homem (ius positivismo).

A resisténcia do ser humano em colaborar para a sustentabilidade de acordo
com a sua consciéncia justificaria a criacdo de beneficios e incentivos fiscais na
preservacdo e recuperacdo ambiental, afinal, “qualquer ato que deixe menos
oneroso ou isente de pagamentos de tributos € um estimulo para qualquer cidadao”
(CASTILHO, 2016, p. 140). Essa esséncia egoista do homem, o qual reclama
alguma vantagem ou recompensa para contrariar seu proprio interesse, torna
imperioso alterar o seu comportamento (GORON, 2014), especialmente quando se

busca o desenvolvimento sustentavel.

Silva (2015, p. 296) concorda com essa visdo. Uma vez que os estereotipos
sociais tipicos do good man — aquele que pondera suas ac¢des de acordo com
valores éticos, regras morais de conduta socialmente desejaveis e nos limites
minimos das normas juridicas — e do bad man - infrator por opcdo, que vé
vantagens na violagdo legal ao sopesar os beneficios obtidos de atividades
irregulares ante os prejuizos da cominacao de sancao — buscam potencializar seus
interesses pessoais e ndo tém valores preservacionistas profundos, a autora
considera necessario implementar mecanismos positivos de incentivacdo na
alocacao tributaria para que os mesmos adotem postura protetiva, diante de uma
expectativa de aufericdo de ganho.

Quando os agentes consideram seus custos e beneficios privados ao tomar
decisbes mas nao o custo social da poluicdo decorrente de sua atividade, sua
percepc¢ao de custos esta abaixo do real e resulta em producdo e consumo acima do
nivel 6timo, resultando em externalidades (CAPPETTINI, 2017).

Estas foram definidas por Badr (2011, p. 149) como “vantagens e
desvantagens de determinada atividade privada, de produg¢do ou consumo, que em
razdo de falha do mercado, séo desfrutadas ou sofridas pela coletividade, no lugar

daquele que lhes deu origem”.

O conceito de externalidade veio a tona na literatura cientifica por meio do

economista britanico Artur Cecil Pigou, que cunhou o termo de externalidade
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negativa ou deseconomia externa para a poluicdo e impactos ambientais, o qual
embute a no¢do de prejuizos causados a outrem por agentes privados, situagdo que
pode justificar uma intervencao estatal na regulacédo da economia (PIGOU, 1932). A
poluicdo ambiental € o resultado da néo internalizacdo de custos por poluidores, que

se torna uma preocupac¢do publica (KHAN, 2015).

Pigou elaborou a solucdo tributaria para o problema das externalidades
segundo os ditames da teoria econdmica, propondo a cobranca de tributo com
valores diferenciados por unidade produzida ou por unidade poluente para cada
empresa poluidora, na forma de imposto corretivo das externalidades negativas e

subsidio compensatorio para as positivas (LAGEMANN, 2002).

Os graficos elaborados por Lengler (2012, p. 32-33) e apresentados na
sequencia traduzem, em termos econdmicos, o0s efeitos intervencédo estatal nos

precos sob uma abordagem pigouviana.

O primeiro demonstra a influéncia do tributo pigouviano na inibicdo da
producdo poluente em um mercado competitivo, em que a introducdo de uma taxa
(t) faz reduzir a producéo até Qg, de forma a atingir um nivel considerado eficiente
(Ec) em que o custo marginal social (soma do custo marginal privado e do
custo marginal externo) € igualado ao beneficio marginal social (CMgS=BMgP). O
segundo simula o efeito de um incentivo fiscal a externalidade positiva, cenario em
gque o preco pode ser reduzido até Pg e a quantidade socialmente eficiente é

aumentada para Qsg, situacdo de equilibrio de Pareto (BMgS=CMgS).

A CMgS
Prego CMQP
PC _________ ik >(BMQP=CMQS)
t |

R, A6

R [/, oMgE
i BMgP
Q; Q, g

Figura 5 — Influéncia de um tributo pigouviano em um mercado competitivo
Fonte: Lengler (2012, p. 32)
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Figura 6 — Influéncia de um subsidio pigouviano em um mercado competitivo
Fonte: Lengler (2012, p. 33)
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De acordo com Ando (2012), uma alocacao econémica € eficiente no ponto
em que maximiza o bem-estar social ou os beneficios totais liquidos no mercado, ou
seja, quando o custo da sociedade para produzir a Gltima unidade de um bem e
servico (custo marginal) é igual ao montante que um consumidor esta disposto a
pagar por essa unidade (beneficio marginal). Nessa situacdo de equilibrio de
mercado, em que o nivel de producéo eficiente € atingido quando o preco do produto
€ igual ao beneficio marginal social e ao custo marginal social, a ocorréncia de falha
de mercado podera gerar externalidades positivas — o beneficio marginal social é
maior do que o beneficio marginal privado — ou negativas — o custo marginal social

supera o custo marginal privado (MEIRELLES, 2010).

Oliveira (1999) considerou inarredavel atribuir ou imputar aos agentes
poluidores a responsabilidade de integrar o valor das medidas protetivas do meio
ambiente nos seus custos de producdo, ou ratear o custo das acdes estatais
(preservacado e recuperacdo ambientais), ideias que constituem o cerne do principio

do poluidor-pagador, a ser esmiucado na sequéncia.

3.11 Principios do usuério-pagador e poluidor-pagador

O principio do usuario-pagador, considerado “o corolario do principio do
poluidor-pagador”, preconiza que devem pagar pelos bens de uso comum do povo
aguele que dele usufrui (TORRES, 2005, p. 28). No Brasil, sua presenca €
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especialmente marcante na Lei 9.433/1997 (BRASIL, 1997), que instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e estabeleceu a cobranca pelo uso da 4gua

como bem econémico, buscando dar ao usuério uma indicacdo de seu real valor.

O principio do usuario-pagador ndo tem qualquer conotacéo penal visto que 0
usuario paga por um direito que |Ihe foi outorgado administrativamente e legalmente
pelo Poder Publico, diferentemente do poluidor-pagador que é fundamento primario
da responsabilizacao civil em matéria ambiental e tem carater de sancao/punicéo,
semelhante & obrigacdo de reparacdo do dano (MILARE, 2005, p. 170, 171 e 829).

Em 1972, o principio do poluidor-pagador (PPP) foi definido e reconhecido
pela primeira vez como um principio internacionalmente consensual pela OCDE e
representa um produto da economia do bem-estar segundo o qual o custo dos bens
e servicos comercializados devem refletir todo o seu custo social, incluindo o
ambiental, pois a falta de precificacdo dos recursos ambientais € considerada a raiz
da poluicdo e deplecdo de recursos ambientais, do desperdicio e devastacao,

"custos externos" que devem ser "internalizados" (BARDE, 1994).

Ele esta relacionado a uma das duas facetas da aplicacdo da tributacéo
ambiental que Maganhini (2010) descreveu: a impositiva, quando ha cobranca de
tributos ou contribuicées publicas sobre o poluidor de forma a contabilizar o custo
com o servico publico (preservacdo, recuperacdo e fiscalizacdo ambiental)

decorrente de sua atividade poluidora.

Colombo (2006) citou e transcreveu trés trechos de normas ou convencdes
gue trouxeram o principio do poluidor-pagador como premissa a ser seguida nas

politicas ambientais brasileiras:

e Declaracao do Rio de Janeiro, produto da ECO-92 - Principio n° 16:

As autoridades nacionais devem procurar assegurar a internalizagédo
dos custos ambientais e 0 uso de instrumentos econdmicos, levando
em conta o critério de quem contamina, deve, em principio, arcar com
0s custos da contaminagéo, levando-se em conta o interesse publico e
sem distorcer o comércio e o0s investimentos internacionais.

e Lei 6.938/81, de 31 de agosto de 1981- Objetivos - Art 4°, VII:
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VIl — a imposi¢do, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de
recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usuario, da
contribuicdo pela utlizacdo de recursos ambientais com fins
econdmicos.

e Constituicado Federal - Art. 225, paragrafo 3°:

§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancdes penais
e administrativas, independentemente da obrigagdo de reparar os
danos causados.

Juntamente com o principio da precaucéao, o principio do poluidor-pagador é
um dos principios econdmicos gerais mais frequentemente enunciados como
filosofia de fundo para uma estratégia econdémica e ambientalmente sustentavel, que
atribui direitos para a internalizacdo das externalidades, custos que nado sao

normalmente arcados pelo poluidor ou utilizador (HUBER et al., 1998).

Ele parte da constatacdo de que os recursos ambientais sdo geralmente
limitados e passiveis de deterioracdo pela sua utilizacao nas atividades de producéo
e consumo, exigindo medidas publicas para que o sistema de precos dos bens e o
mercado como um todo reflitam mais estreitamente a escassez relativa dos recursos
ambientais em termos de qualidade e/ou quantidade, permitindo a reducdo da
poluicdo e a alocacdo de recursos ao cobrar do poluidor o custo de quaisquer
medidas de prevencdo e controle da poluicdo determinados pelas autoridades
publicas, sejam elas preventivas, de restauracdo, ou ambas (OCDE, 1975).

Milaré (2005, p. 164) lembra que a cobranca inerente ao principio do poluidor-
pagador s6 pode incidir sobre o que é respaldado em lei, de forma que a colocac¢éo
gramatical do principio (poluidor-pagador = polui, paga os danos) ndo pode ser
invertida (pagador-poluidor = pagou, entdo pode poluir), evitando equivocos ou

ambiguidades de interpretacdo para que poluir ndo se torne um direito do infrator.

3.12 Principio do protetor-recebedor

Antagonico ao principio do poluidor-pagador, o principio do protetor-
recebedor, baseado nos conceitos e ditames da prevengcdo, prevé uma

contrapartida, uma compensacgéao financeira aqueles que protegem um bem natural,
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como incentivo a prestacao de servigos que protegem o meio ambiente e a condutas
ambientalmente corretas, em conformidade com o0s preceitos ecoldgicos
(BRANDAO, 2013, p. 38-39).

Altmann (2012) comentou sobre a aplicacdo desse principio, por ele
denominado “preservador-recebedor”, para orientar as politicas publicas distributivas
com base na ideia de que sdo merecedores de retribuicdo ou prémio 0s que
contribuem para preservar a qualidade ambiental.

Assim, 0 agente que demonstrou conduta positiva em termos ambientais faz
jus a incentivos positivos diretos e indiretos, fiscais, tributarios e crediticios, de forma
que tal principio constitui base da operacionalizacdo de programas de Pagamento
por Servicos Ambientais — PSA (HUPFFER et al., 2011).

Preferindo a nomenclatura protetor-beneficiario, Silva (2015, p. 296) declarou
que este principio “desponta como mandamento balizador da prestacdo de
beneficios aqueles atores sociais que adotem, voluntariamente, praticas

protecionistas ao meio ambiente”.

O principio do protetor-recebedor ou do “protetor-que-deve-receber” esta
relacionado a uma retribuicdo aos agentes geradores de externalidades positivas, no
sentido de internaliza-las e ndo permitir que os custos (de oportunidade, por
exemplo) do protetor de servicos ambientais sejam arcados sozinhos, incluindo uma

remuneracao por isto (MELO, 2016).

Para Birnfeld e Correio (2017, p. 29): existe a possibilidade de aplicacdo do
principio do protetor-recebedor “para tudo o que transcenda a obrigacédo legal de

preservagao ambiental”.

Na sua visdo, isso significa que as figuras do protetor-recebedor e do
poluidor-pagador jamais poderdo ser as mesmas pois € ilogico e sem sustentacao
juridica que um agente poluidor, devedor da obrigacdo de protecdo ambiental por

determinacao legal ou judicial, seja remunerado para cumpri-la.

O foco do principio do protetor-recebedor, representativo de uma mudanca de

paradigma axiolégico, estd na valoracdo daquele que vai aléem do cumprimento do
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que lhe é imposto pela lei, beneficiando o meio ambiente por meio da prestacao de
servicos (GUIMARAES, 2012)

Essa seria a segunda faceta da aplicacéo da tributacdo ambiental descrita por
Maganhini (2010): a incentivadora, em que a tributacdo € graduada pelo poder
publico para incentivar atividades ecologicamente corretas e desestimular

tecnologias sujas.

Afinal, conforme enriquecedora ponderacdo de Brito (2016, p. 93), é justo
conceder uma premiacdo ou contrapartida aquele agente que opta por um processo
produtivo menos impactante ao meio ambiente, apesar de mais caro, preservando
sua competitividade frente a concorrentes inertes (com menos custos), medida
através da qual “sinaliza-se para o mercado que € mais vantajoso adotar condutas
menos poluentes, ou que utilizem menos recursos naturais, pois havera recompensa

ou ao menos uma facilitagdo para tanto”.

Conforme Cavalcante (2012, p. 101-102), o principio do protetor-recebedor
prevé a adocao de incentivos fiscais para as empresas que investirem na protecao
ambiental, medida que pode ser mais eficaz do que a criacdo de novos tributos num

pais com carga tributaria elevada como o0 nosso.

3.13 Previsao legal da Extrafiscalidade e Tributagcdo ambiental

A Politica Nacional de Meio Ambiente, instituida no Brasil por meio da Lei
6.938/1981, trouxe para o arcabouc¢o legal patrio o objetivo de compatibilizar os
processos produtivos e o desenvolvimento socioecondémico com a garantia da
qualidade e equilibrio ambiental (art. 4°, 1), antes mesmo da promulgacdo da atual

Constituicdo da Republica.

Também referenciou o principio ambiental do poluidor-pagador (art. 4°, VII),
ou seja, a obrigacéo de recuperar e/ou indenizar os danos causados ou de contribuir
pelo uso dos recursos naturais com fins econdmicos, criando o caminho para a
atuacao estatal na seara tributaria (BORGES, 2010).

Em sua integra, o Art. 4° da Lei 6.938/1981 estabeleceu que a Politica
Nacional do Meio Ambiente visara:
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| - & compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com
a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
ecologico; [...]

VII - & imposicéo, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de
recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usuario, da
contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins
econdmicos. (BRASIL, 1988)

A referida norma teve os instrumentos de politica ambiental ampliados por

meio da Lei n° 11.284/2006, com a inclusdo de instrumentos econdmicos como

inciso Xl do Art 9°:

Art 9° - S30 instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:
[...]
Xl - instrumentos econdbmicos, como concessdo florestal,

serviddo ambiental, seguro ambiental e outros.  (Incluido pela
Lei n® 11.284, de 2006) (BRASIL, 1981)

Consoante a CF/88, Maia e Silva (2018, p. 4) enumeraram os artigos 170, 174

e 225 como dispositivos normativos conciliadores do desenvolvimento econémico,

defesa social e tutela ambiental. Vale analisa-los individualmente.

No Art. 170, nossa Carta Maior estabelece os principios gerais da atividade

econbmica, entre 0s quais estd incluida a preocupacdo com o0 meio ambiente

(Capitulo | - Titulo VII - Da Ordem Econbémica e Financeira):

Art. 170. A ordem econfmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados
0S seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

[l - funcéo social da propriedade;
IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigcos e de seus processos de elaboracéo e
prestacéo;

VIl - reducéo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administragdo no Pais. (BRASIL, 1988)
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Fica evidente, no inciso VI (grifo nosso), a possibilidade de modular tributos
incidentes sobre produtos e servigos de acordo com o seu potencial poluidor. Esta
redacdo dada pela Emenda Constitucional (EMC) n°® 42 de 19/12/2003 abriu espaco
no arquétipo constitucional brasileiro para a utilizacdo da extrafiscalidade e
tributacdo ecologica, incluindo o uso de incentivos fiscais, como instrumentos de

induc&o de comportamentos dos agentes econémicos, em prol da sustentabilidade.

Depreende-se que é possivel onerar mais gravemente atividades causadoras
de danos ambientais e conceder vantagens tributarias aqueles que se
comprometerem com a ecoeficiéncia produtiva, com a protecdo e recuperacdo dos

sistemas naturais e com a prestacao de servicos ambientais.

Nesse diapasédo, Caliendo (2016) lembrou que a possibilidade de inducéo

econdmica do Estado esta prevista no art. 174 da CF/88:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fun¢bes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado. (BRASIL,
1988).

A caracteristica incentivadora é compativel com o dever de um Estado
atuante que, segundo Massignan e Silveira (2017, p. 136), ndo pode se comportar
de maneira neutra no ambito tributario mas deve promover os direitos fundamentais
utilizando a tributagdo como vetor. Essa funcédo republicizadora do Estado legitima a
intervencdo estatal na economia buscando garantir esses direitos minimos,
possibilitando incentivos de fiscais a empresas socialmente responsaveis para
consecucao de projetos socioambientais (SHIMAMURA e CENCI, 2010).

Pela primeira vez na historia do direito constitucional brasileiro, o Art. 225 da
CF/88, considerado a regra-matriz dos temas ambientais no Brasil, inseriu no plano
normativo mais elevado o direito ao meio ambiente (FIORILLO e FERREIRA, 2018).
O mesmo estabelece (Titulo VIII - Da Ordem Social; Cap. VI - Do Meio Ambiente):

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracdes. (BRASIL, 1988).
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Incumbe ao Poder Publico promover a defesa do meio ambiente, elevada a
condicdo de direito fundamental no art. 5° e principio presente nos artigos
constitucionais 225; 23, VI e VII; 24, VI e VIII; 129, 1ll; 174, § 3%, 177, § 4°, b; 200,
VIIll; e 216, V, de modo a resguardar a preservacdo ambiental diante do
desenvolvimento econdmico (LIMA, 2012b, p. 230). Para evitar prejuizos ambientais
e conter a degradacdo ambiental, a intervencdo do Estado como agente regulador
passou a ser indispensavel (CORBARI e DALL’ASTA, 2013).

Dantas (2014) relacionou o0s itens da ConstituicAio Federal que
consubstanciam a relacédo entre o direito fundamental do meio ambiente (art. 225) e
o direito a propriedade urbana, quais sejam: arts. 5°, incisos XXII e XXIII, art. 170,
incisos Il e lll, art. 182, art. 184.

Apenas o primeiro desses trés dispositivos aparece transcrito abaixo. O art.

170 foi apreciado anteriormente e o art. 182 o sera no préximo topico. O art. 184 ndo

merecera maior atencdo porque se refere a desapropriagcdo de imovel rural em
funcado do seu interesse social, assunto estranho a esta pesquisa.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer

natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros

residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]
XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atendera a sua funcdo social; (BRASIL, 1988)

3.14 Estatuto da Cidade e instrumentos fiscais de gestdo municipal urbana

Peralta (2015) transcreveu trechos da Lei federal n°® 10.257 promulgada em
10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade, para exemplificar normas
que fundamentam e legitimam a tributacdo ambiental no ordenamento juridico

brasileiro, destacando o uso dos instrumentos fiscais previsto nos Arts. 2, 4, 7 e 47:

“Art 2° da Lei A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

(...) X — adequacdo dos instrumentos de politica econbémica,
tributdria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
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desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utlizados, entre outros
instrumentos:

IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana -IPTU;
b) contribuicdo de melhoria;

¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

(...) Secéo
Do IPTU progressivo no tempo

Art. 7° Em caso de descumprimento das condicbes e dos prazos
previstos na forma do caput do art. 5° desta Lei, ou ndo sendo
cumpridas as etapas previstas no § 5° do art. 5° desta Lei, o
Municipio procedera a aplicagdo do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a
majoracéo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

§ 1° O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei
especifica a que se refere o caput do art. 5° desta Lei e nédo
excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada
a aliquota méxima de quinze por cento.

§ 2° Caso a obrigagdo de parcelar, edificar ou utilizar nio esteja
atendida em cinco anos, o Municipio mantera a cobranga pela
aliquota méxima, até que se cumpra a referida obrigacéo, garantida
a prerrogativa prevista no art. 8°.

§ 3° E vedada a concessdo de isengbes ou de anistia relativas a
tributacdo progressiva de que trata este artigo.

(...) Art. 47. Os tributos sobre imoveis urbanos, assim como as
tarifas relativas a servigos publicos urbanos, serdo diferenciados em
funcéo do interesse social. (BRASIL, 2001)

Branddo e Araujo (2015, p. 193) enfatizaram a relacdo entre a sancéo

premial, o tributo e a instrumentalizacdo da politica urbana expressa no art. 4°, IV

desse marco regulatorio da politica urbana nacional, que autoriza a supressao ou

reducado de tributos como forma de encorajamento de condutas do cidaddao em prol

da politica de desenvolvimento urbano sustentavel.

Essa ideia vai ao encontro da analise do professor Bruno Soeiro Vieira, que

exemplificou genericamente a intervencdo do estado por inducdo através de

instrumento econémico, citando a isencéo fiscal — espécie de prémio por conduta

correta sob o ponto de vista ambiental - e 0 aumento da base de calculo ou

aliquotas progressivas ou diferenciadas de tributos - para inducdo de posturas

condizentes com as exigéncias ambientais (VIEIRA, 2011, p. 111).
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Ante as novas diretrizes do Estatuto da Cidade, a propriedade urbana deixa
de ter carater ilimitado e absoluto no contexto social atual e, em uma nova estrutura
urbana com intervencao do Poder Publico, o uso, 0 gozo e a disposicédo desse bem
privado deve atender a uma funcdo socioambiental que va ao encontro dos
interesses sociais e 0 bem comum, satisfazendo as regras de ordenacéo do Plano
Diretor, sob pena de desapropriagdo (GEWEHR e ISERHARD, 2012).

Tornando ainda mais clara a previsao de aplicacado do IPTU para a protecao
ambiental do espaco urbano, o Art. 182, 84°, || da CF/88 84 estabelece (grifo nosso):

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

[...]

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para &rea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

[l - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal,
com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e 0s juros
legais. (BRASIL, 1988)

Este artigo da CF/1988, juntamente com o art. 225, permite depreender a
cidade com natureza de bem ambiental (meio ambiente artificial)
constitucionalmente tutelado (MOREIRA e CASTILHO, 2006, p. 173).

Atualmente, a progressividade das aliqguotas do IPTU é possivel em quatro
hipéteses constitucionais: 1. Progressividade como instrumento de politica urbana
no tocante ao solo urbano ndo edificado ou nao utilizado; 2. Progressividade de
acordo com o valor do imovel; 3. Progressividade de acordo com a localizacdo do

imovel; 4. Progressividade de acordo com o uso do imével (METTA, 2013).

Nota-se que mais de uma hipotese vai ao encontro da aplicacdo do IPTU

como instrumento extrafiscal ambiental, que busca melhorar a qualidade ambiental
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do territério urbano. Para Silva et al. (2008), a progressividade do IPTU no tempo, ou
seja, 0 aumento anual da aliquota quando ndo satisfeitos os desideratos previstos
no plano diretor municipal, conforme o Art. 182, 84°, Il da CF/88, possui carater de
extrafiscalidade pois permite reprimir ou favorecer determinadas condutas humanas

em relacdo as propriedades urbanas.

Posteriormente, a Lei n® 12.836, de 2 de julho de 2013 alterou os arts. 2°, 32 e
33 do Estatuto da Cidade, incluindo como diretrizes gerais da politica urbana, com o
objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, trés tipos de acdes e medidas compativeis com o principio do
protetor-recebedor e com a premiacdo ou facilitacdo de condutas favoraveis a

conservagao ambiental, quais sejam:

e Art. 2° - XVIl - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas
edificacdes urbanas, de sistemas operacionais, padrdes construtivos e
aportes tecnolégicos que objetivem a reducdo de impactos ambientais e a

economia de recursos naturais.

e Art. 32 § 2°- Il - a concessdo de incentivos a operagdes urbanas que utilizam
tecnologias visando a reducdo de impactos ambientais, e que comprovem a
utilizacao, nas construcdes e uso de edificacdes urbanas, de tecnologias que
reduzam o0s impactos ambientais e economizem recursos naturais,

especificadas as modalidades de design e de obras a serem contempladas.

e Art. 33 — VI -contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios
permanentes e investidores privados em funcéo da utilizacdo dos beneficios
previstos nos incisos |, Il e 1l do § 2° do art. 32 desta Lei; VIl - natureza dos
incentivos a serem concedidos aos proprietarios, usuarios permanentes e
investidores privados, uma vez atendido o disposto no inciso Il do § 20 do art.
32 desta Lei.

Claramente a utilizagdo dos tributos para implementacao de politicas urbanas
é possivel, com base em beneficios e incentivos municipais que estimulem o
comportamento adequado e solidario do cidaddo, participando ativamente da
melhoria das cidades e colaborando para o desenvolvimento urbano sustentavel
(BRANDAO e ARAUJO, 2015, p. 199).
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3.15IPTU Verde

As diretrizes para que o poder publico assegure a sustentabilidade das
cidades, a efetividade do seu plano de desenvolvimento urbano e o bem-estar dos
seus habitantes foram estabelecidas pelo CF/88, no capitulo dedicado a Politica
Urbana - artigos 182 e 183 (RAMOS, 2013).

O IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano) € um tributo de competéncia
municipal previsto no artigo 156 da Constituicdo Federal de 1988 que incide sobre
propriedade urbana e vem sendo objeto de leis locais para sua reducdo mediante
acOes de carater ecolégico, conforme se constata nos municipios paulistas de
Araraquara, Cruz das Almas, Curitiba Guarulhos, S&o Vicente e Sorocaba (PASSOS
e RANGEL, 2016).

De competéncia dos municipios (CF, art.156, 1), o IPTU tem como fato
gerador a propriedade, posse ou dominio Gtil de imoével urbano, como base de
calculo o valor venal do imével analisado a cada ano (CTN art.33) e a possibilidade
de ser progressivo de acordo com a fungéo social da propriedade (CF, art.156 81°)
(SILVA JUNIOR, 2014).

Diz o art.156 da nossa Lei Maior:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

[.]

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o
art. 182, § 4° inciso Il, o imposto previsto no inciso | podera:
(Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

| - ser progressivo em razdo do valor do imdvel; e (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagéo e o uso
do imovel. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
(BRASIL, 1988).

Classificado como imposto direto e real — que ndo repercute, que considera a
capacidade contributiva e se refere a coisas, no caso, ao imével urbano (FURLAN,
2004, p.33) —, 0 IPTU é um dos instrumentos tributarios de intervengéo urbanistica
através do qual os municipes sdo obrigados a observar na construcdo do meio

ambiente urbano a ordenacéo estabelecida no Plano Diretor (RAMOS, 2013).
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Se a tributacdo sobre a propriedade € uma das formas mais antigas de
financiamento do Estado que existe desde os seus primérdios, ela € também um dos

meios fiscais com maior potencial socioambiental (MIGUEL, 2012).

Borges e Oliveira (2016) discorrem sobre o carater extrafiscal do IPTU que,
podera ser progressivo ou regressivo a depender do descumprimento da funcéo
social do bem ou mediante instituicdo de incentivos e beneficios fiscais como
estimulo a atividades promotoras da fungcdo socioambiental da propriedade,
situacdes em que prevalece o interesse publico para além da simples arrecadacao.

A aplicacdo da progressividade do IPTU, isto €, o ajuste das aliquotas do
tributo visando racionalizar o uso da propriedade urbana, é um dos instrumentos de
gue os municipios dispdem para garantir o fim social da propriedade (GNANN e
NOGUEIRA, 2015). Logo, a redugcdo do valor do IPTU como estimulo ao
desenvolvimento de uma consciéncia ambiental e uma cultura de preservacao pode
ser util no enfrentamento dos problemas ambientais urbanos e na busca da melhoria
da qualidade de vida das cidades (JAHNKE et al., 2013).

A maior proximidade dos municipios com os problemas ambientais e 0 maior
grau de conhecimento da realidade social e ambiental (MAZZOCHI, 2011), bem
como do seu territério urbano e rural, fazem com que esses entes federativos
desempenhem um papel essencial na tutela do meio ambiente, podendo determinar
0s instrumentos mais efetivos em busca da sustentabilidade, o que inclui projetos de
leis proprias discutidos pelos vereadores da Camara Municipal, com a participacao
do Prefeito, chefe do Executivo (LACERDA, 2014).

Senao, veja-se:

Os Municipios, com a Competéncia Constitucional Legislativa
Suplementar, estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988, exprimem
um papel importante para o0 meio ambiente, pois, em matéria de Direito
Ambiental, é necessaria a preocupagdo em conscientizar cada cidadao.
A partir dessa conscientizagdo, tornam-se mais proximos 0s
instrumentos que permitem reduzir, prevenir ou, ainda, evitar a
degradacdo ambiental. (LACERDA, 2014, p. 59)

Representando um importante imposto para as municipalidades, o IPTU deve
ser empregado como mecanismo de efetivacdo de uma politica ambiental e urbana
para conscientizar a coletividade, estimular praticas ecologicamente corretas e
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proporcionar uma mudanga no comportamento social em prol da defesa do meio
ambiente (FURTADO, 2011).

Isso porque o IPTU é um exemplo concreto de tributacao extrafiscal ambiental
no Brasil, que considera elementos artificiais e culturais (edificacfes, patriménio
historico artistico e paisagistico) em um conceito ampliado de meio ambiente
(CAMPOS et al., 2008). Para Nieves (2012, p. 133), com o plano diretor criado, a
progressividade extrafiscal desse imposto destaca-se como instrumento apto a fazer
o exercicio do direito de propriedade pelo dono do imovel respeitar o meio ambiente.

Foi demonstrado que o IPTU Verde, na qualidade de san¢édo premial, pode
ser utilizado pelos municipios para fazer cumprir a funcdo socioambiental da
propriedade privada urbana, por meio da concessdo de isencdo ou descontos no
pagamento do imposto mediante a adocédo hipotética, pelo contribuinte, de conduta
ambientalmente adequada (DANTAS, 2014).

Em artigo sobre a convergéncia epistemoldgica entre decisdes tributarias e
acOes para a sustentabilidade da gestdo urbana, Piacentini et al. (2015) observaram
qgue o IPTU Verde pode ser utilizado para viabilizar a interacdo entre as dimensfes
ecolégica, econdmica e social inerentes aos imoveis urbanos, congregando acdes

capazes de repercutir pedagogicamente junto a populacgdo, incluindo de estimulo.

N&o obstante sua enorme capacidade para integrar o rol dos tributos
ambientais, o IPTU ainda é pouco utilizado no Brasil (LEITE et al., 2018, p. 31) com

esse proposito.

3.16 Aplicacdes do IPTU Verde no Brasil

No Brasil, surgiram diversos projetos de Leis Municipais versando sobre a
reducdo do IPTU como incentivo aqueles que sigam préaticas sustentaveis ou
promovam ac¢des benéficas ao meio ambiente (PASSOS e RANGEL, 2016, p. 236).

Adotando o IPTU Verde no municipio de Vila Velha/ES como estudo de caso,
Cunha et al. (2013, p. 95) analisaram o potencial desses incentivos fiscais e o

comparou com outros exemplos aplicados em diferentes municipios brasileiros.
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Sio Carlos Araraguara Curitiba Vila Velha (2010)
Desconto Até 2% Até 40% Até 100% Até 50%
Exclusivamente Imével mator que Mo ha restrigdo se Imével sem
L imavers edificados; 2,000 com 30% imavel edificado ou edificacio
Restricoes - .
Depende do tipo de do terreno com nio
arvore espécie nativa
Arvores pl a5 no Manutengio ou Implantagio de
‘DP iblico ou Preservaciio de drea plantio de drvore calgada cidadi e
Requisitos I }:J drea do imdvel com imune a corte ou ser | plantio de drvores no
e vel espécie nativa considerado bosque passelo.
I nativo relevante

Figura 7 — Quadro com relagdo comparativa entre os incentivos fiscais verdes.
Fonte: Cunha et al. (2013, p. 95)

Os quatro municipios também se fizeram presentes no quadro comparativo de

Silva (2016), que distinguiu os incentivos fiscais verdes no pais até entao:

Desconto no IPTU Legislagdo aplicavel

Requisitos

Seropédica
(RJ)

Até 15% de
desconto

Lein® 526/2014

Imoveis com sistema de
aproveitamento energético solar;

Sistema de Captacdo e utilizagdo de
Separacdo e
encaminhamento de residuos sodlidos
reciclagem; dentre

agua pluvial

inorganicos para
oufros.

Salvador (BA)

At 10% de
desconto

Lein® 8474/2013 e
Decreto 25889/2015

Imdveis  gue
equipamentos

fazem

economizadores

de
de

uso

agua; Ampliacdo de areas permeaveis
além do exigido por lei; Telhados de
cobertura verde; Trituradores de papel
e papeldo; dentre outros.

Camborid (SC)

Até 12% de
desconto

Lei n® 2544/2013

Imdveis com sistema de captacdo da
agua da chuva; Sistema de reuso de

agua; Sistema

hidraulico

solar;

de

Construgdo

materiais sustentaveis

aguecimento
com

Goidnia (GO)

Até 20% de
desconto

Lei Complementar

n® 235/2012

Captacdo e

reutiizacdo de aguas

pluviais ou oriundas de outras fontes;
sistema de aguecimento hidraulico
solar; sistema de aguecimento elétrico

solar;
arborizacdo

construcdo

no

de

calcadas;
calcamento;

participagdo da coleta seletiva de
em condominios;
construgdes com material sustentavel;

residuos sdlidos

dentre outros

Tieté (SP)

Até 100% de

desconto

Lei n® 3087/2009

Areas de Preservacdo Permanente -

APP nos
A 771/M1965;
Reserva
Matural;
Permanente -

Areas

Particular

de

termos da Lei
Reconhecidos

do

Federal n°
como

Patrimonio
Preservacdo

APP nos termos da

Resolugdo COMAMA n® 303/2002
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Ipatinga (MG)

Até 8% de
desconto

Lei n°® 2646/2009

Imoveis com sistema de captacdo e de
reuso de aguas pluviais; sistema de
aguecimento solar, material sustentave
de construcdo; area permeavel nac
degradavel, com cultivo de espécies
arbdreas nativas.

Barretos (SP)

Até 10% de
desconto

Lei Complementar
n® 122/2009

Imodvel que participar da coleta seletiva
de materiais reciclaveis por meio do
programa "Lixo que ndo & Lixo", em
prédios  residenciais, comerciais,
prestadores de servico, industriais ou
de uso misto do Municipio; manter uma
horta de no minimo 60% (sessenta por
cento) da area total de terreno onde
nao haja nenhuma edificacdo; construir
muro e calcada na testada de terreno
sem nenhuma edificacdo, instalar
portdo e plantar, no minimo, uma
arvore na calgada e devera o terreno
ser mantido limpo e rocado.

Campos do
Jorddo (SP)

Até 90% de
desconto

Lei n® 315772008

Terreno com area superior a 5.000 m2
(cinco mil metros quadrados), dotado
de florestas naturais perfeitamente
tratadas e conservadas, ou gue seja
reflorestada, ou, ainda, em que se
mantenham  pomares e  jardins
igualmente tratados e conservados

Americana
(SP)

Até 20% de
desconto

Lei n° 44482007

Imdveis urbanos edificados, de uso
residencial, dotados de areas verdes
descobertas, com solas permeaveis, no
pavimento térreo.

Colatina (ES)

Até 50% de
desconto

Lei n® 4537/1999.

Terrenos urbanos, ndo edificados,
situados em encostas com declividade
igual ou superior a 40% e area
reflorestada de equivalente a 40% de
sua superficie;, Terrenos urbanos
edificados ou ndo, nas faixas marginais
a distdncia de mananciais especificos,
e disponham de 40% de sua area
reflorestada

Sao Carlos
(SP)

Até 2% de
desconto

Lei 13.692/2005 e
Decreto 26472008

Imdveis edificados horizontais que
possuirem em frente ao seu imovel
uma ou mais arvores e que possuirem
no perimetro de seu terreno Aareas
efetivamente permeaveis, com
cobertura vegetal

Curitiba (PR)

Até 100% de
desconto

Lei n°. 9.806/ 2000

Imoveis que possuam area verde com
bosque nativo, pinheiros isolados ou
arvores com grande volume de copada.

Vila Velha
(ES)

Até 50% de
desconto

Lei n®. 4.864/2009

Imoveis que possuirem ou plantarem
01 ou mais arvores com altura minima
de 1,50m defronte a seus imdveis;
cuidarem adequadamente das calgcadas
construidas  regularmente; dentre
outros.

Figura 8 — Quadro Comparativo do Programa IPTU Verde nos Municipios Brasileiros.
Fonte: Silva (2016, p. 11-13)



Por seu turno, Barbosa (2018) investigou as politicas publicas adotadas por
Guarulhos, Sao Bernardo do Campo e S&do Paulo, trés municipios da Regido
Metropolitana de Sado Paulo (RMSP) que possuiam legislacdo sobre o IPTU com
estimulo a preservacdo ambiental. O autor identificou distincdo dos beneficios legais
entre as cidades quanto a amplitude das medidas ambientais oferecidas, tipo de
area abrangida pelo beneficio e teto maximo de desconto. A capital paulista
destacou-se por possuir lei municipal de protecdo ambiental via incentivos fiscais ha
mais tempo, desde 1987 - até 50% de desconto no IPTU para propriedades com

cobertura vegetal e de preservagéo permanente.

Em trabalho elucidativo sobre as tipologias tematicas da aplicacdo do IPTU
Verde como incentivo a condutas geradoras de beneficios ambientais, restrito a
nove municipios paulistas com mais de 500 mil habitantes, entre 1981 e 2015, Silva
e Rodrigues (2016) constataram quatro modalidades recorrentes: 1 — Areas
Ambientalmente Protegidas; 2 — Arborizacdo em Espaco Publico; 3 — Areas Verdes
em Espacgo Privado; 4 — Edificacdes Sustentaveis. Identificaram-se 29 beneficios
fiscais concedidos a maioria a partir do ano 2000, indicando o crescimento do IPTU
Verde como estratégia de mitigacdo dos problemas ambientais urbanos. Os

percentuais de reducdo no imposto variavam entre 4% e 100% (isencao total).

Em Feio (2018), foram apresentados dados sobre exemplos de implantacéo
do IPTU Verde nos municipios brasileiros e sistematizados os dispositivos legais
municipais pertinentes, correlacionando-os aos pilares da cidade sustentavel,
estabelecidos no Art. 2° do Estatuto da Cidade - direitos & moradia, saneamento
ambiental, transporte, trabalho e lazer. Foram identificados cinco tipos de acdes
beneficiadoras do meio ambiente e/ou do bem-estar social, favorecidas fiscalmente:

(I) Cobertura Vegetal; (ll) Calgcadas arborizadas; (Ill) Incentivo a atividade

hortifrutigranjeira; (IV) Tecnologias Sustentaveis; e (V) Adocao de areas verdes

Nado foram encontrados dispositivos legais municipais nem relatos ou
publicacdes académico-cientificas associando o IPTU Verde a gestdo de areas
contaminadas por postos de servigos, com 0 objetivo explicito de prevenir e controlar
a poluicdo de aguas subterraneas por meio de incentivos ou beneficios tributarios

concedidos aos proprietarios e possuidores de terrenos.
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4 MATERIAL E METODOS

4.1 O municipio de Porto Alegre

A regido de estudo adotada foi 0 municipio de Porto Alegre, capital do estado
do Rio Grande do Sul inserida na Regido Hidrogréafica do Guaiba. Com 495,390 km?

de area, sua populacao era calculada em 1.409.351 pessoas (IBGE, 2019).

Segundo o Atlas Ambiental de Porto Alegre (MENEGAT et al., 1999), o
municipio possui: clima subtropical umido; 27 sub-bacias hidrogréaficas com direcéo
radial centrifuga de fluxo de escoamento; trés sistemas de aquiferos (rochas do Pré-
Cambriano, rochas sedimentares do Paleozoico e depdsitos sedimentares do
Quaternario); solos nao-hidromoérficos (podzolicos e litélicos) nas terras altas
(coxilhas e morros), planossolos e solos glei nas terras baixas (terragcos lacustres e
fluviais); 85,8 km? de &rea com vulnerabilidade & ocupacao urbana alta ou muito alta.

4.2 Arranjo da metodologia

O fluxograma da Figura 9 sintetiza as duas etapas metodolégicas deste

trabalho, tendo como pontos de partida o problema e objetivos da pesquisa.

ABORDAGEM Elaboracgdo de
ETNOGRAFICA

Teia de Interagcoes

ANALISE DO IPTU VERDE APLICAVEL A
ETAPA2 POSTOS DE SERVIGOS

Obtencao de dados Obtencao de dados
FEPAM Receita Municipal

Mapeamento dos postos
em Porto Alegre

Cenario de implantagao
do IPTU Verde

Figura 9 — Macrofluxograma metodoldgico da pesquisa. Fonte: Elaboracao propria.
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4.3 Abordagem etnografica

Foi realizada conforme o0s aportes conceituais e metodolégicos da
antropologia e da etnografia multiator para a ecologia politica delineados por Paul
Elliot Little (LITTLE, 2006), para compreensdo da multiplicidade de atores sociais
envolvidos e interagentes na operacao de postos de servigos suas cotas de poder e

estratégias e na arena politica.

Esta etapa metodologica abrangeu a elaboracdo de esquema representativo
da teia de influéncias constatada no setor de revenda varejista de combustiveis,
tendo como nucleo o posto de servigos, que estd submetido a forgas, contraforcas,
acOes e reacdes de todos os atores sociais coadjuvantes da operacdo daquele
estabelecimento comercial. Os atores foram divididos em quatro macroesferas:

Politico-institucional, Socioecondmica-comercial, Técnica e Ambiental.

Little (2006) observou que, focada em grupos sociais e nas formas culturais
especificas com que eles se adaptam ecologicamente, a analise dos conflitos
socioambientais tornou-se um elemento central da ecologia politica, ciéncia
transdisciplinar e complexa para a qual a antropologia contribui de forma relevante

por meio da metodologia etnogréfica.

O guia tedrico e metodoldgico proposto pelo autor foi genericamente adotado
como referéncia neste trabalho, na tentativa de melhor compreender e descrever
aspectos etnograficos de multiator para o problema em estudo — uso do IPTU Verde
como instrumento tributario para prevencdo e controle da poluicdo de &guas
subterraneas pela atividade varejista de combustiveis liquidos automotivos — e
conflitos socioambientais dele decorrentes, sem a pretensdao de aprofundar e
esgotar a analise visto que este ndo € o objetivo central da presente pesquisa, afeita

ao campo da gestdo e governanca de recursos hidricos, ndo a antropologia.

Por isso, a abordagem etnografica doravante apresentada deve ser lida
apenas como uma ferramenta acessoria visando mapear as forcas biofisicas e os
fenbmenos sociais interdependentes constatados no cenario da pesquisa, suas

dindmicas, conflitos e influéncias, robustecendo, dessa forma, a qualidade do
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produto final que é a andlise da aplicabilidade do IPTU Verde a gestado de aquiferos
contaminados por postos de servicos e uma proposta preliminar de implantacéo.

Tal exercicio constitui uma timida tentativa de mapear a heterogeneidade de
visbes sobre o problema ambiental que enseja a aplicagdo do IPTU Verde como
instrumento extrafiscal, com carater ecolégico, sem perder de vista 0 principio da
Ecologia cultural, de que o meio ambiente é variavel-chave na evolucdo das
sociedades, tampouco a ideia de que as crises ambientais (inclusive em escala
planetaria) sdo constru¢des sociais, resultado de transformacfes e reorientacdes
nas formas como as pessoas passam a encarar o ambiente em que vivem (visdes
de mundo) e na maneira como passam a se relacionar com ele (praticas cotidianas),
sobretudo no meio urbano (DEVOS, 2010).

Para problematizar o objeto da pesquisa sob o ponto de vista da antropologia
urbana e etnografia ambiental, é fundamental compreender a multiplicidade de
atores sociais e as especificidades das inter-relacbes e dos conflitos ou crises
socioambientais que caracterizam as disputas no setor de comercializacdo de
combustiveis. Afinal, nas palavras de Paul Little, “conflitos socioambientais referem-
se a um conjunto complexo de embates entre grupos sociais em funcdo de seus

distintos modos de inter-relacionamento ecolégico” (LITTLE, 2006, p. 91).

Portanto, a teia de mudltiplos atores auxilia o trabalho ao robustecer a
discussdo e conclusGes sobre a viabilidade da proposta, permitindo analisar a
aplicabilidade setorial do IPTU Verde sob uma perspectiva ampliada, atenta aos

diferentes efeitos (desejaveis ou ndo) para a sociedade e o interesse coletivo.

4.4 Analise do IPTU Verde aplicavel a postos de servigos

Constituida por trés etapas principais:

12) Representagdo em mapa dos postos revendedores de combustiveis em
Porto Alegre que representam areas suspeitas de contaminacao pelo risco ambiental
intrinseco ao descarregamento, armazenamento e transferéncia de combustiveis
liquidos, produtos inflamaveis, téxicos, volateis e carcinogénicos que podem

contaminar 0 meio ambiente e oferecer riscos a saude humana e ao patrimonio.
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Foram obtidas informacfes junto a FEPAM sobre os 236 postos porto-alegrenses
em operacéao e licenciados contabilizados em junho de 2018.

2%) Obtencao de informacdes junto & Receita Municipal de Porto Alegre,
relacionadas ao recolhimento previsto do IPTU nos anos de 2017 e 2018 e sua

representatividade para a arrecadacao total do municipio.

3%) A partir dos dados secundarios acessados, além da pesquisa bibliografica
realizada, foi realizada uma cenarizacdo simplificada contemplando algumas
possibilidades de medidas voluntarias a serem prestigiadas em um programa de
IPTU Verde em Porto Alegre e uma proposta preliminar de aliquotas de
desoneracdo ou desconto do imposto (incentivo fiscal) para tornar vantajoso o
engajamento dos empreendedores, de forma a premia-los conforme o principio do
protetor-recebedor, a partir do grau de diligéncia e cuidado demonstrado em ac¢des
concretas relacionadas a gestdo ambiental e prevencdo de vazamentos e

contaminacao de aguas subterraneas.

Entdo, propds-se a modulacdo do imposto com potencial de implantagcéo via
projeto de lei municipal, estabelecendo o IPTU Verde especificamente direcionado
ao controle da poluicdo de &guas subterraneas por postos de servicos, com a

discusséo das ressalvas e preocupacdes cabiveis.

Embora o desenvolvimento do trabalho ndo tenha envolvido a participacao
formal de entes do sistema de gerenciamento de recursos hidricos (comités ou
agéncias de bacia, conselhos de recursos hidricos, agéncias de agua), sua
aplicacdo nado deixou de considerar a atuacdo e interesses de atores politico-
institucionais relevantes no tema da pesquisa tais como FEPAM, 6rgdo ambiental
licenciador da atividade varejista de combustiveis no Rio Grande do Sul, o Ministério
Plblico Estadual (MP), a Secretaria Municipal da Fazenda — SMF e a Camara

Municipal de Porto Alegre.

As influéncias e contributos dessas instituicdbes para a conformacdo dos
aspectos ambientais e operacionais do setor varejista de combustiveis e prevencao
da contaminacdo de aquiferos foram identificadas e descritas por meio de um
esforco de analise reflexiva e dedutiva, no intuito de compreender como o papel
regulatorio e fiscalizatério desses atores interfere na atividade de um posto

revendedor de combustivel enquanto unidade de negdcio de utilidade publica.
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5 RESULTADOS E DISCUSSAO

5.1 Abordagem etnogréfica dos conflitos socioambientais

De inicio constata-se que, considerados de utilidade publica, os postos de
servicos sdo capilarmente distribuidos nos territérios e ubiquamente presentes em
grandes cidades, disputando os melhores espagos capazes de atender os critérios
de pontos estratégicos de venda, com maior acessibilidade viéria, visibilidade e

potencial de atracdo de clientes.

A onipresenca desses estabelecimentos tanto em areas de periferia como em
bairros altamente valorizados, ocupando terrenos ndo raro sujeitos a especulagao
imobiliaria, faz com que os passivos ambientais por eles gerados tenham uma série
de implicacdes politicas, econdmico-financeiras, institucionais e sociais,

potencializando conflitos.

Na arena politica, o Poder Publico vé-se forcado a disciplinar, por meio de
normas e procedimentos de licenciamento e zoneamento ambiental, a instalacéo,
operacdo e descomissionamento de postos, atestando sua viabilidade ambiental e
compatibilizando-os com os planos diretores municipais. E do interesse dos
administradores publicos garantir a seguranca patrimonial e comunitaria, prevenir a
ocorréncia nesses empreendimentos de acidentes que oferecam risco as
populacdes vizinhas e ao meio ambiente e evitar areas 6rfas (com passivo ambiental
e sem responsavel legal). Também é do seu interesse e competéncia a cobranca de
IPTU, que pode ser ecologicamente enviesada para fomentar atitudes reputadas

convenientes a coletividade.

O aspecto politico se torna ainda mais sensivel quando uma area
contaminada em investigacdo ou remediacao tem restricbes a Nnovos usos, mesmo
quando o posto de servicos foi desativado. E o caso, por exemplo, de uma creche
publica que a prefeitura pretende construir no terreno ou de um lote
economicamente interessante que ela deseja vender ou doar para um
empreendedor privado, que podera gerar empregos e revitalizar aquela regiao

urbana. Aqui a contaminacdo do aquifero gerada no passado pelo posto revendedor
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pode representar um entrave e inviabilizar os usos pretendidos, inibindo os planos

de desenvolvimento econémico e social do municipio.

Os conflitos econdmicos também afetam os atores diretamente envolvidos no
setor varejista de combustiveis. Os proprietarios/operadores de postos,
protagonistas da operacdo, querem desenvolver o negécio, fazendo uso de sua cota
de poder econdémico. Os frentistas tém interesse em manter seus empregos,
beneficios, protecéo contra risco ocupacional e possuem poder associativo, inclusive
de sindicalizacdo e reclamacdo junto ao Ministério do Trabalho. As empresas
distribuidoras tém cota significativa de poder econémico e interesse em viabilizar as
vendas, aumentar o lucro do posto em operacdo, evitar multas, indenizacdes ou
prejuizos com passivos ambientais, trabalhistas e reclamatorias, zelar pela imagem

junto ao publico, conquistar e fidelizar clientes.

Quanto aos clientes/consumidores, sua cota de poder econémico € decisiva
para fazer prosperar os negocios de todo o setor, afinal, € do dinheiro gasto e do
volume de combustivel pedido na bomba pelos usuarios de veiculos que dependem
o fluxo de caixa e saude financeira dos empreendimentos. Ademais, 0s
consumidores sé@o determinantes para o grau de exigéncia de qualidade e o

direcionamento de posturas mais ecoeficientes no setor varejista de combustiveis.

Na seara institucional, a imprensa e a midia em geral sdo capazes de
influenciar a reputacdo e imagem do posto e da distribuidora (interferente
mercadoldgico), as vezes de forma irreversivel. O Ministério Publico, também com
carater de agente fantasmagolrico por estar fisicamente ausente do espaco
biogeografico funcional dos postos de servicos, pode ser provocado a abrir
inquéritos civis e exigir a regularizacdo ambiental e o ajustamento de conduta dos

agentes da cadeia produtiva, afetando diretamente as intera¢des dos atores.

Na ecologia politica, ao abordarmos os interesses e reivindica¢des dos atores
sociais em termos de recursos naturais e territorio e da dinamica interna dos
conflitos, ndo podemos deixar de incorporar 0s grupos sociais marginalizados e suas
complexidades. Na pesquisa em tela, devem ser consideradas as populagcbes
marginalizadas vizinhas (expostas aos riscos da atividade mas que ndo tém
ingeréncia sobre ela), os usuarios de agua subterranea desconhecidos (que fazem

uso de pogos cacimba sem outorga, por exemplo), pescadores/ribeirinhos ou outros
66



usuérios histéricos de recursos hidricos a jusante, privados de sua utilizacdo pela

contaminagao causada por vazamentos ou acidentes ambientais.

Atentando para os distintos discursos em chogue e suas bases de
legitimidade temporal e cultural na ocupacao do territério, devemos considerar que
os moradores vizinhos aos postos ou 0s usuarios de agua a jusante integram a
mem©éria ambiental das areas onde foram construidos postos de combustiveis e
talvez ja estivessem ali por ocasido de sua implantagdo. Por isso, seus saberes e
praticas e suas reivindicagbes por seguranca em termos de saude, patrimoénio e

acesso a agua propria para uso jamais poderao ser ignorados.

Ao definir o nivel estratégico da regido de estudo, também devemos
considerar que as centenas de postos revendedores de combustiveis automotivos
registrados em Porto Alegre, possuem individualmente uma histéria/memoria de
ocupacdo do espaco, motivada por diferentes momentos comerciais/econdmicos
vivenciados pela cidade, por distintas estratégias empresarias e competitivas por
parte das distribuidoras de combustiveis ou mesmo por mudancas do arcabouco
legal e procedimentos de fiscalizagdo. Alguns postos podem inclusive estar em
funcionamento h& décadas, tendo sido testemunhas dos conflitos e
heterogeneidades de interacdo verificada na arena politica e do processo de

exploracdo/deterioracdo hidrica e ambiental.

Os donos ou operadores desses empreendimentos podem ter uma relacéo
afetiva/familiar com os pontos fisicos onde exercem suas atividades, tdo intensa
quanto a dos vizinhos ou comunidades proximas que podem estar sendo
prejudicadas pelos poluentes emanados por esses empreendimentos. Por isso, a
troca ininterrupta e o compartilhamento de sentidos entre todos os atores afetados,
direta ou indiretamente, pela atividade de revenda varejista de combustiveis, devera

ser analisada na tentativa de elucidar os conflitos ambientais instaurados.

5.1.1 Teia de multiatores

Nota-se, portanto, um conjunto complexo de atores sociais e influenciadores
institucionais envolvidos no comércio varejista de combustiveis veiculares, que

interagem permanentemente e estdo conectados fractalmente e virtualmente
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articulados por meio do posto de servicos, dentro das limitagcbes ambientais e do

contexto historico-cultural do meio em que tal atividade econémica se desenvolve.

Tais caracteristicas permitem a constru¢cdo de um esquema representativo em
formato de “teia”, capaz de ilustrar a magnitude do grau de influéncia e da
complexidade de fatores, agentes, acdes e interesses que moldam os conflitos
socioambientais ora diagnosticados, todos eles repercutindo na gestdo das aguas
subterrdneas contaminadas por derivados de petréleo e na qualidade ambiental do
espaco urbano como um todo.

A teia multiatores pode ser visualizada na Figura 10. Ela categoriza as
influéncias exercidas sobre um posto de combustiveis e servicos de acordo com
quatro tipologias preponderantes: (a) Legal, regulatéria e fiscalizatoria, (b)
Normativa, cientifica e tecnologica, (c) Social, sindical e mercadolégica e (d)
Ambiental/ecossistémica, representadas por setas de diferentes cores e

hierarquizadas conforme as macroesferas de ocorréncia.

4 Ambiental

1 Politico-institucional

=

=4

2 Técnica

Posto de servicos

3 Socioecondmica-comercial

Influéncias agregadas por tipologia:
—p Legal, regulatoria e fiscalizatoria
-—P  Normativa, cientifica e tecnolégica
=P  Ambiental/ecossistémica

= Social, sindical e mercadoldgica

Figura 10 — Teia de multiatores envolvidos na atividade de um posto de servigos
Fonte: Elaboracgéo prépria
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No esquema apresentado, as areas hachuradas coloridas representam
categorias de agrupamento dos multiatores sociais conforme a esfera predominante
em que exercem influéncia sobre a atividade poluidora de um posto revendedor de
combustiveis. Foram delimitadas quatro macroesferas de acéo: politico-institucional

(em rosa), técnica (azul), socioeconémica-comercial (amarelo) e ambiental (verde).

Os atores politico-institucionais sdo os 6rgdos com poder de policia, que
representam o Estado no exercicio de suas atribuicdes administrativas ou
fiscalizatérias. Estes atores sdo fundamentais porque ordenam e regulam o
comércio varejista de combustiveis enquanto atividade econbmica passivel de
licenciamento ambiental e de medidas preventivas de riscos, sejam eles ao meio

ambiente, a saude humana ou ao patriménio.

Esta categoria € capitaneada pela FEPAM, que avalia os processos e emite
as licencas com condicionantes de funcionamento, além de direcionar o
gerenciamento das areas contaminadas no setor, fiscalizar, responsabilizar e punir

0S agentes em situacao irregular.

A interacdo da FEPAM com a ANP é muito importante porque, conforme a
Resolucdo ANP n° 57, de 17/10/2014 (ANP, 2014), podem ser autorizados e operar
apenas postos revendedores com Licenca de Operagdo concedida pelo 6rgdo
ambiental e com Auto de Vistoria do Corpo de Bombeiros (AVCB), liberado mediante
analise do Plano de Prevencado e Protecdo contra Incéndios (PPCI). Por essa razao
e pelo fato de ser fundamental em situacdes de emergéncia, acidente e

contingéncia, este terceiro ator também esta presente na ilustracao.

Outra pré-condicdo para funcionamento é que a atividade possua alvara de
funcionamento ou localizacdo e certiddo de conformidade com os critérios de
zoneamento ou com o Plano Diretor do municipio, emitidos pela Prefeitura
Municipal. Ademais, todo Codigo de Edificacbes existente deve ser cumprido,
respeitando requisitos importantes tais como os de distanciamento de tanques
subterraneos em relagdo a muros, calcadas e vias, buscando resguardar a

seguranca da construgéo e de pessoas.

N&o poderia deixar de ser mencionada também o proeminente papel da

Prefeitura na cobranca de tributos, em especial na arrecadacdo do IPTU. E o
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municipio que detém a competéncia de estabelecer, regrar e cobrar este imposto
sobre propriedades, inclusive remodelando-o e estabelecendo condigcbes de

desconto ou isencao de acordo com critérios ambientais.

Tal iniciativa municipal de implantacdo de IPTU Verde, por seu turno,
depende umbilicalmente de articulacdo e coordenacdo de acdes com a FEPAM,
uma vez que o direcionamento ecoldgico do imposto so trara resultados concretos
na inducdo de comportamentos se o 6rgdo estadual licenciador alinhar e calibrar
suas exigéncias nos termos da lei municipal. O regulador ambiental precisa tornar
claramente mais vantajosas, por meio de regulamentos, padrées ambientais
adotados e condicionantes técnicos de licencas, medidas e posturas dos
proprietarios e operadores de postos que demonstrarem maior engajamento na
persecucdo de metas ambientais e que poderdo ser beneficiadas fiscalmente todos

0S anos, no momento de pagamento do tributo municipal.

Exemplificando: nada adiantara o municipio adotar o IPTU Verde e oferecer
desconto no imposto relativo a terrenos de postos de combustiveis que investirem
na captacdo de agua das chuvas, medida que beneficia a redu¢do de consumo de
dgua de abastecimento tratada, se o 6rgdo ambiental, no afd de evitar a
sobrexplotacdo de agua subterranea em regibes com rebaixamento freatico severo,
impuser a obrigacdo de que todo o suprimento de agua do estabelecimento seja

feito com &gua de abastecimento.

De forma analoga, condicionantes de licenca que exijam a impermeabilizacéo
de areas excedentes ao perimetro da pista de abastecimento, com a legitima
preocupacdo de minimizar a infiltracAo de combustiveis ou contaminantes
eventualmente derramados e proteger o solo, constituirdo um contraestimulo a

manutencao de areas verdes permeaveis.

Em ambos os casos, a redagdo dada ao texto da licenca ambiental podera
levar o empreendedor a descartar a possibilidade de qualquer iniciativa ecoldgica
que va além do que a norma legal exige, jogando por terra qualquer tentativa de

sanc¢ao premial condizente com o principio do protetor-recebedor.

Por isso, € fundamental que estado e municipio melhorem seus canais de

comunicacdo, discussédo e permuta de dados e estabelecam acdes de governo
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(ambiental, territorial-urbana, tributaria, entre outras) de forma conjunta e
coordenada, evitando diretrizes que se anulem em seus efeitos e potencializando
seus impactos positivos. Neves (2012) ja ensinara que, no campo das politicas
publicas e agenda ambientais, o envolvimento simultaneo de varias jurisdicbes
politico-administrativas na gestdo de processos ambientais é mais facilmente

administravel por meio da cooperacdao intergovernamental.

Subsidiariamente a regulacdo da FEPAM, Prefeitura, ANP e Bombeiros,
outros atores politico-institucionais relevantes fazem uso de seus instrumentos de
comando e controle. Destacam-se nha vigilancia do comércio varejista de
combustiveis: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), o Ministério Publico, a Policia ou Patrulha Ambiental e 6rgaos
de fiscalizac&o trabalhista.

O IBAMA, ¢6rgao federal vinculado ao Ministério do Meio Ambiente (MMA),
embora ndo tenha competéncia direta sobre o licenciamento de postos de servigos,
exerce papel suplementar importante no controle da atividade. Ele é responsavel,
por exemplo, pela obrigatoriedade do Cadastro Técnico Federal de Atividades
Potencialmente Poluidoras e Utilizadoras de Recursos Ambientais — CTF/APP* e
pela Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental — TCFA® a que 0s postos
revendedores estao sujeitos, esta Ultima inclusive com carater extrafiscal ambiental
preventivo e compensatorio porque incide exclusivamente sobre atividades

potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais.

O IBAMA também imp6s a necessidade de autorizacdo para o transporte
interestadual de residuos perigosos, de modo que cargas oriundas de postos
revendedores (combustiveis fora de especificacdo, Oleos e graxas de caixa
separadora, solo contaminado, etc.) s6 poderdo ser transportadas entre estados

federativos por empresas e veiculos autorizados pelo orgéao federal (IBAMA, 2012).

Aléem do IBAMA, o MP exerce o papel fundamental de zelar pelo meio

ambiente sadio e equilibrado enquanto interesse social e individual indisponivel,

* Registro obrigatério de pessoas fisicas e juridicas que realizam atividades passiveis de controle
ambiental.

®Taxa a ser paga trimestralmente por certas atividades potencialmente poluidoras ou utilizadoras de
recursos naturais.

Disponiveis em: <http://www.ibama.gov.br/component/tags/tag/ctf-app>. Acesso em: 15 fev.2019.
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instaurando inquéritos civis para apuracdo de eventuais crimes ambientais por
postos revendedores, acdes penais publicas, indenizacbes ressarcitérias de danos

ecologicos e Termos de Ajustamento de Conduta (TACS).

Essas acdes muitas vezes resvalam na atuacdo da Policia Militar Ambiental,
gue atua na preservacao e conservacao ecologica através de acfes de fiscalizacéo
e controle nas areas de mineracdo, poluicdo, queimadas, caca e pesca ilegais®.
Conhecida no Rio Grande do Sul como PATRAM, o Comando Ambiental da PM é
costumeiramente acionado por ocasido de acidentes ambientais e em situagdes de
irregularidade ambiental flagrante, podendo ser considerado um importante ator

social dentro da teia mapeada neste estudo.

Ja a contribuicdo da fiscalizacéo trabalhista, exercida até o ano de 2017 pelo
Ministério do Trabalho’ e implementadora de normas regulamentadoras para
prevencdo da exposicdo ao benzeno e outros riscos a seguranca e saude no
trabalho com inflamaveis e combustiveis®, é peculiar no sentido de catalisar
melhorias tecnolégicas e operacionais no setor voltadas a minimizacdo da geracao
de vapores organicos inalaveis e outros compostos que oferecam risco a frentistas —
segundo Skamvetsakis et al. (2017), a emissao de hidrocarbonetos aromaticos
volateis pode ocasionar intoxicacdo dos trabalhadores de postos de revenda de

combustiveis pelas vias cutanea, digestiva e, principalmente, respiratoria.

Todos os atores politico-institucionais descritos possuem um objetivo comum:
assegurar a operacdo de posto da forma mais sustentavel e segura possivel,

protegendo o meio ambiente e garantindo o bem-estar daqueles que se encontram

® Disponivel em: <http://www.pmambientalbrasil.org.br/index.php?conteudo=canal&canal_id=1>.

Acesso em: 15 fev.2019.

" Com a Medida Proviséria n° 870, de 1° de janeiro de 2019, o Ministério do Trabalho fundiu-se com
outros e passou a compor O Ministério da  Economia. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Mpv/mpv870.htm>.  Acesso em 15
fev.2019.

& Um exemplo de norma regulamentadora balizadora de fiscalizagdo trabalhista incidente sobre
postos de servicos € a NR 20 - Seguranca e Saude no Trabalho com Inflamaveis e Combustiveis e a
Portaria n° 1.109 de 22/09/16, que aprovou o Anexo 2 - Exposicdo Ocupacional ao Benzeno em
Postos Revendedores de Combustiveis — PRC da NR 9 (Programa de Prevencdo de Riscos
Ambientais- PPRA), estabelecendo os requisitos minimos de seguranca e saude no trabalho para a
exposi¢cao a substancia cancerigena. Disponiveis em:
<http://www.trtsp.jus.br/geral/tribunal2/LEGIS/CLT/NRs/NR_20.htmI> e
<http://www.trtsp.jus.br/geral/tribunal2/ ORGAOS/MTE/Portaria/P1109_16.html>. Acesso em: 15
fev.2019.
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dentro e fora dos limites do empreendimento. Por se encontrarem majoritariamente
inseridos em ambientes urbanos, a esfera ambiental de nossa teia de multiatores e
influéncias deve ser entendida como o conjunto de forcas biofisicas (ar, solo, agua,
comunidades biolégicas) com poder de agéncia, somado ao ambiente construido,
este definido por Sedrez (2004, p. 36) como todo tipo de urbanizagdo tais como
edificacoes, infraestrutura, instalacdes industriais, centros comerciais, equipamentos

de uso coletivo (escolas, hospitais, pracas).

O ambiente construido atrai particular atencdo no presente estudo porque o
IPTU Verde é focado na propriedade e calculado com base no seu valor venal total,
este tendo como componente o valor venal das edificacfes. Por isso, para além da
influéncia marcante que o microcosmo citadino exerce sobre os fendmenos naturais
e a vida dos seus habitantes — pensemos nas enxurradas e ilhas de calor, resultado
da excessiva impermeabilizacdo do solo ou na contaminacdo do aquifero por
xenobiontes de origem antrépica, como a gasolina vazada em postos revendedores
—, 0 ambiente construido é determinante para a instituicdo e cobranca de IPTU e sua
pretensa utilizacdo com finalidades ambientais.

Construido ou natural, o meio ambiente irradia influéncia para o posto de
servicos, nucleo da teia representada. Obviamente, também afeta todos os demais
atores envolvidos em seu funcionamento, ao mesmo tempo em que sofre os efeitos
de suas realizacdes e decisdes. E o caso dos elementos agrupados na esfera
socioeconémica-comercial da Figura 10, a comecar pela comunidade e usuarios de
aguas subterraneas, sujeitos aos riscos de saude e aos impactos negativos do

atingimento do solo, aquiferos e cursos d’agua por derivados de petréleo.

Ao longo de anos de operacao, pequenas infiltracdes de combustiveis (2 a 3
litros ao dia) provocadas por vazamentos em tanques e tubulacdes subterraneas ou
extravasamentos recorrentes junto as bombas e bocais de enchimento, comumente
imperceptiveis aos administradores dos postos e notados apenas apos o
afloramento do produto em galerias subterraneas (esgoto, drenagem pluvial, subsolo
de edificios, tuneis, escavacdes e pocos de captacdo), podem contaminar o subsolo,
as aguas subterraneas e superficiais (MARANHAO et al., 2007). A surgéncia de

produto em ambientes confinados, causada por vazamentos e acidentes em postos
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de combustivel automotivo, pode levar a danos imediatos graves a vida humana,
com potencial de incéndios e explosdes (GOUVEIA e NARDOCCI, 2007).

Dessa forma, a vizinhanca dos postos de servicos e as comunidades a
jusante estdo expostas a contaminantes lancados por esses empreendimentos e a
restricbes de uso das aguas, bem como a impedimentos de ocupacéo de lotes ou

terrenos comprometidos por passivos ambientais.

Destacam-se ainda no contexto socioeconémico-comercial grupos de
interesse que, de uma forma ou de outra, desenvolvem negdécios intrinsecos ao
setor de distribuicdo e revenda de combustiveis e lubrificantes, investindo recursos
em logistica, tecnologia, mao-de-obra e sistemas de qualidade para vender seus

produtos e servi¢cos especializados.

Sem duvida, as empresas distribuidoras de combustiveis ocupam papel de
destaque nesse grupo, seja porque sdo fornecedoras de equipamentos, produto,
bandeira e franquia de lojas de conveniéncia, seja porque séo indispensaveis ao
escoamento de derivados de petrdleo a partir das refinarias, viabilizando a
sustentabilidade financeira da industria petroquimica e o suprimento da demanda

nacional de combustiveis para transporte de passageiros e carga.

Companhias do setor como a BR Distribuidora, Raizen, Ipiranga e Ale atuam
como drivers no mercado, impondo condi¢cdes contratuais a revendedores que, se
bem formuladas, podem aperfeicoar os procedimentos de qualidade e gestao
ambiental e reduzir a ocorréncia de vazamentos, acidentes e contaminacdes. Ao
participar de foruns de discusséo, grupos de trabalho e reunifes setoriais sobre o
contetdo de leis, normas padrbes e politicas ou critérios de licenciamento, as
distribuidoras também fomentam demandas especificas de projetos, estudos e
laudos de engenharia, arquitetura e consultoria ambiental, ajudando a dinamizar

uma miriade de negdcios-satélites.

Sado exemplos de servicos de instalagdo/manutencdo dos quais as
distribuidoras e os revendedores a elas associados dependem rotineiramente:
aguisicdo, manutencdo e desativacdo de tanques subterraneos (fabricacao,
instalacdo, limpeza por hidrojateamento, escavac¢do, remocdo, sucateamento,

descarte); instalagdo de tubulacdes em PEAD; colocacédo de camaras de contencao
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(sumps e spills); implantacdo de sistemas automatizados de controle de estoque e
vazamentos; ensaios de estanqueidade e hidrostatico; fornecimento e manutencéo
de bombas de abastecimento e filtros de diesel; projetos de sistema de drenagem
(canaletas e Caixa Separadora de Agua e Oleo); construcdo de pista com piso
impermeavel; manutencdo de valvulas de respiro; adesivacdo; revitalizacdo de
imagem (reforma de totem, cobertura e testeira); projeto arquitetdnico do layout do

sistema de abastecimento, das lojas de conveniéncia e da area para troca de 0leo.

Para garantir a qualidade e seguranca construtivas e operacionais, deve-se
recorrer a empresas homologadas ou certificadas para as atividades que
desempenham, com reconhecida capacidade técnica e em situacdo regular junto
aos conselhos profissionais regionais. Por isso, empresas certificadoras de
equipamentos, procedimentos e sistemas de gestdo - conforme as exigéncias da
ABNT, INMETRO e ISO, por exemplo - atuam de forma ndo negligenciavel,
sistematizando as praticas de outros atores econdmico-comerciais conforme

padrdes técnicos e produzindo um movimento positivo de conformidade.

O mesmo se aplica as empresas de consultoria ou assessoria ambiental,
normalmente contratadas para servicos bastante especializados de sondagens,
instalacdo de pocos para amostragem de &gua subterranea, investigacao e
monitoramento ambiental, analise de risco a saude humana, remediacao
(bombeamento, extracdo multifasica, oxidacdo quimica, biopilha), destinacdo de

residuos, ensaio de efluentes, analises laboratoriais.

Quando vendem seus servicos focados em posto de servigos, as empresas
de consultoria ambiental precisam oferecer técnicas atrativas e as melhores op¢des
para projetos, considerando o custo-beneficio para a distribuidoras e revendedores
de combustiveis. Essa necessidade catalisa a busca por solucdes e tecnologias
mais eficientes e tem disseminado, por exemplo, melhores praticas de investigacao
de areas contaminadas tais como os métodos de cravacdo continua (Direct Push)
para a caracterizacado litoestratigrafica do meio fisico heterogéneo mencionados por
Freitas et al. (2017), visando a modelos conceituais mais precisos e tomadas de
decisbes de reabilitacdo, e as ferramentas de alta resolucdo para varredura
qualitativa de concentragbes de compostos quimicos de interesse (Laser-Induced

Fluorescence - LIF e Membrane Interface Probe — MIP) apontadas por Riyis (2013).

75



Também exercem influéncia setorial importante os sindicatos de atacadistas e
varejistas de combustiveis, as federa¢des ou associagdes civis de pessoas fisicas e
juridicas que atuam no segmento. E o caso da Associacdo Nacional das
Distribuidoras de Combustiveis, Lubrificantes, Logistica e Conveniéncia (PLURAL)®,
do Sindicato Intermunicipal do Comércio Varejista de Combustiveis e Lubrificantes
do Estado do Rio Grande do Sul (SULPETRO)Y e da Federacdo Nacional do
Comércio de Combustiveis e de Lubrificantes (FECOMBUSTIVEIS)™.

Essas entidades congregam distribuidoras e revendedores para discutir
projetos de lei, minutas de normas técnicas, portaria publicadas e decisbes de
orgaos de licenciamento ambiental, na defesa dos interesses setoriais. Sao comuns
inclusive grupos de trabalho e workshops promovidos com o intuito de capacitar
agentes publicos nas questdes referentes a prevencdo ambiental e gerenciamento
de é&reas contaminadas, para uniformizar o entendimento e procedimentos

regulatorios entre os diferentes estados.

A interface desses grupos representativos de categoria com os 6rgaos com
poder de policia, integrantes da esfera politico-institucional j& discutida, e com o0s
demais atores socioecondmico-comerciais, é crucial para a sobrevivéncia do posto
de servicos, empreendimento de baixa margem de lucro inserido em um setor muito

competitivo, assim como seu relacionamento com os atores da esfera técnica.

Por dltimo, compondo a esfera técnica e interagindo com o0s outros trés
grandes conjuntos de atores, estdo aqueles que se dedicam a ciéncia e pesquisa,

desenvolvendo novos métodos e procedimentos mais seguros de implantacao,

o Associacao civil, sem fins econémicos, de pessoas fisicas ou pessoas juridicas que exercem
atividades de refino de petrdleo, armazenamento, distribuicdo e transporte dutoviarios de
combustiveis e biocombustiveis; transporte ferroviario de combustiveis e biocombustiveis; produgéo e
distribuicao de o6leos lubrificantes, graxas e aditivos e de pessoas juridicas detentoras de modelos de
negacio de lojas de conveniéncia em postos de combustiveis, em todo o territério nacional. Disponivel
em: <https://somosplural.com.br/estatuto-plural/>. Acesso em: 16 fev.19

1% Entidade representativa para fins de estudo, coordenacdo, protecdo e representacdo legal da
categoria econdmica “comércio varejista de combustiveis e lubrificantes” com base territorial nos
municipios gauchos. Disponivel em: < <http://sulpetro.org.br/institucional/>. Acesso em: 16 fev.19.

! Entidade formada por 34 sindicatos patronais e a Abragds, que representa os interesses de cerca
de 42 mil postos revendedores de combustiveis que atuam em todo o territério nacional, 370 TRRs e
70 mil revendedores de GLP, além do mercado de lubrificantes. Tem entre suas atribuicées acdes na
midia, comunicacdo com os agentes do setor, interacdo parlamentar, governamental e
acompanhamento da regulamentacdo do  downstream  brasileiro.  Disponivel  em:
<http://www.fecombustiveis.org.br/>. Acesso em: 16 fev.19.
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gestdo, monitoramento, protecdo, manutencao e descomissionamento de postos de
combustiveis. Enquanto os Conselhos Regionais de Engenharia e Agronomia
(CREAs) colaboram fiscalizando relagbes entre contratantes e prestadores de
servicos e a habilitacdo de profissionais, a ABNT cria e atualiza normas técnicas que
impactam a construcdo e funcionamento dos estabelecimentos revendedores de

combustiveis.

O INMETRO, por sua vez, estabelece condicionantes metroldgicas e
requisitos de certificacdo, complementando o trabalho da ABNT e fundamentando a
a carteira de servicos das empresas certificadoras, estes contratadas pelas

empreiteiras e consultorias especializadas ou pelos proprios postos e distribuidoras.

Por fim, as universidades e grupos de pesquisa dedicam-se a compreender
os fendmenos de contaminacdo e transporte de massa no meio subterraneo,
desenvolver ferramentas mais precisas de diagnostico e remediacdo, testar
oxidantes quimicos mais efetivos para determinados poluentes em tipos especificos
de solo (conforme sua condutividade, granulometria, presenca de metais, etc) e o
estado da arte no que se refere a arcaboucos juridicos e tecnolégicos para a gestao
de postos, planejamento urbano, prevencdo de brownfields e mitigacdo ambiental,
alimentando todos os demais atores com o conhecimento e treinamento necessarios

para suprir as lacunas de capacitacdo, essencial para a solucédo dos problemas.

Portanto, findando esta andlise, enfatiza-se que as influéncias multiatores
constatadas e mapeadas na Figura 10, retroalimentam-se de maneira erratica,
complexa e ininterrupta, com cada ator social exercendo sua influéncia sobre os
atores de sua prépria esfera de acdo e das outras, a0 mesmo tempo em que é

objeto das estratégias, iniciativas e decisdes de outros atores.

Temos aqui um exemplo proximo ao modelo de “teia de interdependéncia”
formulada por Norbert Elias em sua teoria socioldgica configuracional (ELIAS, 1970),
segundo a qual a sociedade é elemento essencial de uma configuracdo de estrutura
organizacional cujas atuacbes manifestam-se em interrelacionamentos e
entrelacamentos sociais (FRASSON, 2001) e na qual os individuos possuem uma
funcdo, um modo relacional de acdes ordenadas pelo poder que eles exercem uns
sobre os outros (COSTA, 2017).
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5.2 Andlise do IPTU Verde aplicivel a postos de servigos

5.2.1 Postos de servigcos em Porto Alegre/RS: nimeros e mapa

Em 25/05/2018, foi solicitada a entdo Divisdo de Emergéncias Ambientais da
FEPAM (DEAMB), por e-mail, a lista completa dos postos revendedores de
combustiveis automotivos no municipio de Porto Alegre/RS, visando mapear sua
localizacdo e distribuicdo territorial. Perquiriu-se também sobre a situacao
operacional e ambiental de cada empreendimento — se ativo ou desativado, se
regular ou ndo, com Licenca de Operacédo - LO vigente ou em renovacao, em qual

etapa de gerenciamento de area contaminada o mesmo se encontrava.

De acordo com as informacdes fornecidas na ocasido a partir do Banco de
Dados da FEPAM, a capital galucha apresentava até entdo 390 postos, abrangendo
agueles desativados oficialmente, sem operar definitivamente, sem operar
temporariamente, néo regularizados e licenciados. De acordo com 0 seu porte, 0s
estabelecimentos se dividiam em quatro categorias, descritas na Tabela 2
apresentada na sequéncia. Nao havia nenhum empreendimento cadastrado com

porte excepcional, maior que 5000 m? de &rea construida.

Tabela 2 — Postos de combustiveis em Porto Alegre/RS segundo o porte

Porte Area construida Quantidade de postos
Minimo  até 100 m? 55
Pequeno 100 m? a 300 m? 79

Médio 300 m? a 1000 m? 222

Grande 1000 m*a 5000 m* 34
Fonte: Banco de dados FEPAM (2018)

Considerando a situagdo dos postos quanto ao licenciamento (emissao ou
vigéncia de LO) no periodo de 01/04/2016 a 08/05/2018, 80% dos postos que
solicitaram licenca de operacao estavam com o documento em vigor, totalizando 225
estabelecimentos comerciais. O restante encontrava-se em diferentes situagoes,

classificadas em quatro grupos:
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Tabela 3 - Postos de combustiveis sem LO em Porto Alegre/RS

Situacdo do processo de licenciamento

Quantidade de postos

Aguarda analise
Em analise

Aguarda complementacao

Outra

19
10
2

22

cada empreendimento,

468000

Fonte: Banco de dados FEPAM (2018)
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Figura 11 - Distribuicdo espacial de postos de servicos em Porto Alegre
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Independentemente da situacdo junto a FEPAM, é importante considerar e
assumidos neste estudo como objeto de
preocupacao ambiental. No mapa elaborado com a ferramenta QGIS, com base na
lista fornecida pelo 6rgdo ambiental contendo enderecos (Figura 11), estdo
representados 236 postos entdo ativos e licenciados, permitindo visualizar as areas

do municipio onde se concentram estes estabelecimentos e, consequentemente, 0s
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Informacdes adicionais do Banco de Dados da FEPAM foram fornecidas em
12/06/2018, tratando especificamente do gerenciamento de &reas contaminadas por
postos de combustiveis. Com a finalizacdo do cadastro de postos revendedores em
agosto/2012, processo pioneiro no Brasil iniciado pelo érgdo estadual rio-grandense
em 1997, os empreendimentos foram classificados de acordo com a nomenclatura
bésica especificada pela Resolugdo CONAMA n° 420/2009.

O municipio de Porto Alegre possuia 38 empreendimentos com &rea
classificada como reabilitada, aproximadamente 10,67% do total do Rio Grande do
Sul. Esta proporcdo € proxima do percentual representado pela capital no total de
postos do estado (390 ante 3347, ou 11,65%), possibilitando fazer algumas

inferéncias a partir da projecdo dos dados estaduais para 0 municipio.

Assim procedendo, projetam-se 21% de postos com alguma contaminagao
ambiental presente ou eliminada (no RS, havia 10,67% de areas reabilitadas +
10,48% em alguma das fases de gerenciamento de passivo — avaliacao preliminar,
investigacdo ambiental, remediacdo ou monitoramento para reabilitacdo —, além de
78,4% dos postos sem contaminagdo detectada). Logo, considerava-se um namero
minimo estimado de 82 empreendimentos em Porto Alegre/RS com historico de
passivo ambiental, o que per se representaria um forte argumento para a adogao
implantacdo do IPTU Verde como estimulo a adocédo de praticas desejaveis para

prevenir e mitigar a contaminacao de aguas subterraneas.

5.2.2 IPTU relativo a postos de servicos em Porto Alegre/RS

Conforme o Capitulo II, Art. 3° § 7° da Lei Complementar n° 7, de 7 de
dezembro de 1973, que instituiu e disciplinou os tributos de competéncia do
municipio (PORTO ALEGRE, 1973), o fato gerador do IPTU ocorre no dia 1° de
janeiro de cada ano.

Nesta data de referéncia, o imposto incidente sobre a propriedade imobiliaria
no municipio de Porto Alegre/RS, que tem como base de calculo o valor venal do
imovel, possuia as seguintes aliquotas (PORTO ALEGRE, 2019):

— imoéveis residenciais: 0,85%;
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— imoéveis nao-residenciais: 1,10%

— terrenos: varia de 1,50% a 6,00%

— terrenos com projeto arquitetdnico de imovel residencial aprovado: 0,95%

— terrenos com projeto arquitetdnico de imovel nao residencial aprovado: 1,20%

— imoveis utilizados na producao agricola: 0,03%

Os postos de servicos, empreendimentos de uso comercial, enquadram-se na
aliquota de 1,10%, incidente sobre a base de célculo que é representada pelo valor
venal total do imével, representado pela soma dos valores venais do terreno e das

edificacbes (Férmula: IPTU = [Valor do Terreno + Valor das Edificages] x aliquota).

Para apurar informacdes gerais relacionadas as caracteristicas dos terrenos e
construcbes dos postos de servicos de Porto Alegre/RS e aos valores de
arrecadacdo nos anos de 2017 e 2018, que poderiam ter alguma utilidade para a
pesquisa desenvolvida ao serem correlacionados com os dados de areas
contaminadas obtidos junto & FEPAM, em 18/10/2018, foi aberto o Protocolo
000641-18-05 junto ao Servigco de Informacédo ao Cidadéo (e-SIC) da Secretaria

Municipal de Transparéncia e Controladoria — SMTC.
. O pedido contemplou:

e Lista de todos os Postos Revendedores de Combustiveis ativos cadastrados no
municipio, contendo dados construtivos e imobiliarios tais como: Logradouro, Bairro,
Posicdo Geogréafica (coordenadas), Testada do terreno (frentes para ruas), Area do
terreno e éarea construida, Ano das construcdes, Valor do Terreno, Valor das

Construcdes, Base de Calculo, IPTU.

e Montante total de arrecadacdo de IPTU dos Postos Revendedores de
Combustiveis nos anos de 2017 e 2018 ante a Receita Total de IPTU e o percentual

(%) dos mesmos pagos antecipadamente com desconto.

Foi possivel obter uma listagem dos postos considerados ativos e devedores
de IPTU nos anos de 2017e 2018, acompanhada da arrecadacao prevista. A Tabela

4 apresentada na sequéncia resume 0s principais dados acessados.
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Tabela 4 — Dados de IPTU nos anos de 2017 e 2018, com arrecadacao prevista

Ano
Dados de IPTU 2017 2018
Quantidade de postos 263 259
Testada principal (média simples) 51m 51m
Area de terreno (média simples) 3709 m? 3740 m?
Area construida (média simples) 1700 m? 1721 m?

Valor venal do terreno - VVT (média ponderada) R$ 1.087.736,98 R$ 1.110.797,49
Valor venal das edificacbes - VVE (média

ponderada) R$ 460.705,15 R$ 468.583,62
Valor venal médio do imével (VVT + VVE) R$ 1.548.442,13 R$ 1.579.381,11
Valor da carga individual de IPTU (média simples) R$ 12.684,69 R$ 13.021,92
Valor total de arrecadacgéo previsto R$ 3.336.073,47 R$ 3.372.677,28
Valor total do langcamento da carga geral R$ 2.918.989,26 R$ 2.951.717,54
Total arrecadado (geral) R$ 451.363.870,93 | R$ 498.514.584,23

Fonte: Receita Municipal de Porto Alegre/RS (2018)

Os valores de carga de IPTU individualizados calculados para todos os
estabelecimentos de Porto Alegre variaram de R$ 496,39 (minimo) a R$ 73.990,23
(méximo). Uma vez que a aliquota incidente para todos € a mesma (1,1%, referente
a imoOveis ndo-residenciais), a grande variacao estava relacionada ao valor venal de
cada imével, cujas variaveis sdo as areas totais e construidas. Estas, por sua vez,
dependem das zonas urbanas ou bairros onde estéo localizados, conforme a Planta

de Valores de 1992 vigente até entéo.

A SMF informou ainda que o valor total do lancamento da carga
geral referente aos postos porto-alegrenses em 2017 foi de R$ 2.918.989,26 e R$
2.951.717,54 em 2018. Nota-se uma diferenca de até 12,5% em relacdo a
arrecadacdo que seria prevista pela formula valor venal do imovel x aliquota de
1,1%, a qual foi explicada pelo 6rgdo como decorrente de freios inflacionarios em
algumas inscrigcdes (freios legais). O valor arrecadado seria de aproximadamente

80% dos valores langados.

Quando indagada sobre montante de IPTU efetivamente arrecadado no setor
de postos varejistas de combustiveis em cada ano, a Auditoria-Fiscal da Receita

Municipal forneceu as informagdes em duas formas:
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a) valores arrecadados a titulo de IPTU no decorrer de 2017 e 2018, que
nao se restringem aos langcamentos efetuados na Carga Geral de cada ano e
incluem valores pagos antecipadamente, no vencimento ou em divida ativa, mesmo

que referentes a lancamentos de exercicios anteriores:

2017: R$ 2.552.035,16 2018: R$ 2.768.897,47

b) valores arrecadados a titulo de IPTU em 2017 e 2018, antes da inscricdo
em divida ativa dos valores que ndo foram pagos antecipadamente ou parcelados
até a data limite, mesmo os referentes a exercicios anteriores ainda néo inscritos em
divida ativa (autos de lancamentos ou langcamento de exercicios anteriores em
reclamacao)—nessa situacéo, foram excluidos os pagamentos posteriores a inscricao

em divida (sejam eles da Carga Geral do ano ou de exercicios anteriores):

2017: R$ 2.279.997,38 2018: R$ 2.361.244,39

Foi informado ainda que o valor total arrecadado com o IPTU no ano de 2017
foi de R$ 451.363.870,93. A expectativa de arrecadacao para o ano de 2018 era de
aproximadamente R$ 477 milhdes, meta que foi superada de acordo com o que
demonstra o Relatério de Fluxo de Caixa 2018 do tesouro municipal (R$
498.514.584,23)*,

A Prefeitura de Porto Alegre tem oferecido anualmente, durante o més de
dezembro, um abatimento no IPTU aqueles que quitarem os valores devidos de
imposto na sua totalidade, até o inicio do ano vindouro. Todavia, tal incentivo possui
carater meramente fiscal, visando reforcar o caixa municipal para custear despesas

e aliviar as contas publicas.

N&o ha qualquer vinculagdo a comportamentos ou posturas por parte dos
cidadaos-contribuintes, diferenca flagrante em comparagédo com a proposta deste

trabalho, baseada na concessao de incentivo tributario com finalidade extrafiscal.

No final de 2017, a oferta de 10% de desconto para o pagamento do IPTU
2018 até 03 de janeiro daquele ano atraiu 47,28% (293,4 mil) dos contribuintes e

“Disponivel em:
<http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/smf/usu_doc/2018 fluxo_ caixa_mensaloutubrol8.pdf
>. Acesso em: 10/02/2019.
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rendeu aos cofres municipais R$ 357,1 milhdes™. No inicio de 2019, a Secretaria
Municipal da Fazenda de Porto Alegre divulgou que a arrecadacdo antecipada do
IPTU e da Taxa de Lixo (TCL), cobrada concomitantemente, garantiu o ingresso de
R$ 383,6 milhdes aos cofres publicos (7,26% superior a antecipagdo do IPTU/TCL

2018)™, valor que contribuiu em R$ 34,5 milhdes para aliviar o déficit municipal™.

Os dados fornecidos pela Receita Municipal mostram que, em 2017, de um
total de 263 postos de servicos em Porto Alegre, 165 pagaram o IPTU antecipado
(desconto de 12% naquele ano), totalizando R$ 1.726.807,55. Em 2018, de um total
de 259 postos, 150 pagaram o IPTU antecipado (desconto de 10%), perfazendo R$
1.619.968,23.

Cabe observar que, em 30/04/2019, foi aprovado pela Camara de Vereadores
de Porto Alegre um projeto de lei de origem do Executivo que institui nova Planta de
Valores no Municipio de Porto Alegre, defasada ap6s 28 anos sem revisao integral,
atualizando o valor venal dos imdveis e estabelecendo novas aliquotas para a

cobranca do IPTU, varidveis de acordo com as faixas de valor do imével*®.

Uma vez que a mudanca teria impactos nos valores previstos e efetivamente
arrecadados por imoéveis ocupados por postos de combustiveis, foram solicitados a
Receita os novos dados. Infelizmente néo foi possivel obté-los a tempo de inclui-los
nesta pesquisa: conforme informacdo da equipe de Auditoria-Fiscal, apenas os
valores de metragem quadrada de construcéo e de terreno haviam sido aprovados e
0 célculo dos valores venais das economias ainda se encontrava em andamento,

com disponibilizacdo prevista para data posterior a concluséo deste trabalho.

Ao propormos o direcionamento ecolégico do IPTU em Porto Alegre/RS, é

fundamental pontuar que a legislacdo desse municipio ja prevé o uso daquele

13 Disponivel em: <https://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/pagamento-antecipado-do-iptu-
em-porto-alegre-rende-r-357-milhoes-diz-prefeitura.ghtml>. Acesso em: 09/02/2019.

1 Disponivel em: <http://www.aiamu.com.br/2019/01/08/porto-alegre-tem-recorde-de-arrecadacao-

antecipada-do-iptu-e-taxa-de-coleta-de-lixo-tcl>. Acesso em: 09/02/2019.

> Disponivel em: <https://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2019/02/07/prefeitura-de-porto-

alegre-fecha-2018-com-deficit-de-r-751-milhoes-anuncia-secretaria.ghtml>. Acesso em: 09/02/2019.

1¢ «“Aprovado projeto que atualiza a Planta de Valores do IPTU”. Noticia de 30/04/19. Disponivel em:
<http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smf/default.php?p_noticia=999202497& APROVADO+PROJETO+
QUE+ATUALIZA+A+PLANTA+DE+VALORES+DO+IPTU>. Acesso em 24 jul.19.
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imposto como instrumento tributario indutor para a protecdo e conservagao
ambiental. Badr (2011) e Eltz e Pezzella (2018) observaram que o IPTU Ecoldgico
estd previsto no art. 70, XIX da Lei Complementar 07/1973 (Codigo Tributario
Municipal) de Porto Alegre/RS, com previsdo da isencdo a faixa de terras na forma
de Reservas Particulares de Patrimonio Natural, Areas de Preservagio
Permanentes e Areas de Protecdo do Ambiente Natural. Diz o dispositivo:

Art. 70 Ficam isentos do pagamento do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana as seguintes pessoas fisicas
e juridicas:

[...]

XIX - 0 imovel, ou parte dele, reconhecido como Reserva Particular
do Patriménio Natural de acordo com a Lei Federal n® 9.985, de 18
de julho de 2000; as areas de Preservacado Permanente conforme a
Lei Federal n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, a Lei Estadual n°
11.520, de 3 de agosto de 2000, e as Areas de Protecdo do
Ambiente Natural definidas na Lei Complementar Municipal n° 434,
de 1° de dezembro de 1999; e outras areas de interesse
ambiental; desde que se mantenham preservadas de acordo com
critérios  estabelecidos pela Secretaria Municipal do Meio
Ambiente: (Reda¢éo  acrescida  pela Lei Complementar
n° 482/2002) (Inciso regulamentado pelo Decreto n° 14265/2003)
[...] (PORTO ALEGRE, 1973).

E evidente a abertura expressa pelo legislador com o descritivo “e outras
areas de interesse ambiental” para que atividades conservacionistas diversas sejam
bonificadas com desconto de IPTU. Posteriormente, o Capitulo VI, Secédo I,
Subsecéo Il do Decreto n° 16.500, de 10 de novembro de 2009 (PORTO ALEGRE,
2009), regulamentou o significado dessas areas, a serem devidamente verificadas e
reconhecidas pela Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMAM) por meio de
Termo de Compromisso Ambiental Fiscal (TCAF). Conforme o Art. 122, para a
validade do IPTU Ecolégico, sera considerado de interesse ecologico e poderé fazer

jus a isencéo do imposto o imével ou parte dele:

| — reconhecido como Reserva Particular do Patriménio Natural, de
acordo com a Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, e
alteracdes, ou outra legislac@o que venha a substitui-la;

Il — localizado em é&reas de Preservacdo Permanente, conforme a
Lei Federal n® 4.771, de 15 de setembro de 1965; e Lei Estadual n°
11.520, de 3 de agosto de 2000, ou legislacdo subsequente;

Il — localizado em Areas de Protecdo do Ambiente Natural,
definidas no Plano Diretor do Municipio de Porto Alegre, desde que
se mantenham preservadas;

IV — com fungéo de proteger o solo de eroséo;

85



V — que forme faixas de protecdo ao longo de rodovias, ferrovias e
dutos;

VI — destinado a proteger sitios de excepcional beleza ou de valor
cientifico, cultural e ecoldgico;

VII — com funcéo de asilar popula¢gbes da fauna e flora ameacadas
ou ndo de extingdo, bem como servir de pouso ou reproducdo de
espécies migratorias;

VIIl - destinado a assegurar condi¢cBes de bem-estar publico;

IX — destinado a proteger paisagens notaveis;

X —com funcéo de preservar e conservar a biodiversidade;

XI — com funcéo de proteger as zonas de contribuicdo de nascentes;
Xl — destinado a assegurar aincolumidade publica;

XIIl — com funcao de garantir a protecao dos corredores ecoldgicos;

XIV — com func¢édo de proteger as &reas do entorno das Unidades de
Conservacéo (UCs); ou

XV — com func¢éo de proteger as &reas reconhecidas como Reserva
da Biosfera. (PORTO ALEGRE, 2009).

Os beneficios fiscais podem ser revogaveis e perdidos se os atributos
responsaveis pelo reconhecimento do imével como de interesse ambiental forem
total ou parcialmente descaracterizados (Art. 123 do Dec. 16.500/2009). Também no
caso de descumprimento do termo de compromisso assinado perante o 0Orgao
ambiental municipal e averbado a margem da inscricdo no registro publico de
imoveis, que contera permissdo expressa para vistorias periédicas do 0Orgao
ambiental municipal (Art. 70, XIX) da LC n°® 7/1973).

Embora evidentemente direcionado para a preservacdo de areas verdes
naturais ecologicamente sensiveis, com vegeta¢cado nativa e biodiversidade a serem
resguardadas, chama a atencdo a aplicabilidade dos incisos VIII e Xll a sitios
urbanos cujo gerenciamento ambiental impacte a salude publica e a qualidade de

vida dos moradores.

Encontramos aqui um respaldo juridico claro de competéncia municipal para o
uso especifico do IPTU Verde na prevencdo e gestdo da contaminacdo de aguas
subterraneas por postos de servi¢os, que complementa e fortalece o arcabouco legal

federal, constitucional e ordinario, sobre o qual se discorreu anteriormente.

Constata-se ainda compatibilidade com versdo mais recente do Plano de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA) de Porto Alegre, instituida pela Lei
Complementar n°® 434, de 1° de dezembro de 1999, atualizada e compilada até a Lei
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Complementar n°® 667, de 3 de janeiro de 2011, incluindo a Lei Complementar 646,
de 22 de julho de 2010 (PORTO ALEGRE, 2010).

Essa importante ferramenta de planejamento urbano municipal eleva a
sustentabilidade ambiental a condicdo de principio norteador das politicas de

desenvolvimento urbano ambiental:

PARTE |

DO DESENVOLVIMENTO URBANO AMBIENTAL
TITULO |

DOS PRINCIPIOS

Art. 1° A promog¢do do desenvolvimento no Municipio de Porto
Alegre tem como principio o cumprimento das fun¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana, nos termos da Lei Orgénica,
garantindo:

[...]

IX — a defesa, a conservacéo e a preservacdo do meio ambiente;
(Incluido pela L.C. n° 646, de 22 de julho de 2010).

[...]

Art. 2° O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
incorpora o enfoque ambiental de planejamento na definicdo do
modelo de desenvolvimento do Municipio, das diretrizes e das
estratégias para a execucdo de planos, programas e projetos,

enfatizando a participacdo popular, a sustentabilidade econdmica,
social e ambiental. (PORTO ALEGRE, 2010)

No Titulo IV - Dos instrumentos de regulagcédo para a intervencdo no solo, a
Tributacéo e Incentivos como “instrumentos urbanisticos de intervencao no solo para
o cumprimento da funcdo social da propriedade”, utilizaveis pelo Municipio na

aplicacao dos planos, programas e projetos (Art. 49, Item V).

Ja no Capitulo especifico sobre Tributacdo, os legisladores destacaram, por
meio de redacdo dada pela LC n° 646/2010, o papel dos estimulos fiscais e

financeiros na persecugéo do desenvolvimento ecologicamente orientado:

CAPITULO IV
Da Tributagéo

Art. 54. A utilizag&o dos instrumentos tributarios e financeiros devera
ser voltada ao desenvolvimento urbano e ambiental e ao
cumprimento da fun¢éo social da Cidade e da propriedade urbana,
contendo o0s seguintes instrumentos:

| — contribuicdo de melhoria;.

Il —incentivos e beneficios fiscais e financeiros.
(Alterados pela L.C. n° 646, de 22 de julho de 2010).
(PORTO ALEGRE, 2010)
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5.2.3 Cenario de implantacado do IPTU Verde

5.2.3.1 Simulagao simplificada

Para que tenha éxito na indu¢cdo dos comportamentos positivos, 0 prémio ou
bonus oferecido aos empreendedores na forma de desconto no IPTU devera
compensar a0 menos em parte 0s gastos e investimentos adicionais em
prevencao/protecdo ambiental, tornando financeiramente interessantes, atrativas ou

vantajosas as medidas a serem implementadas.

Aqui reside uma dificuldade intrinseca ao IPTU Verde aplicado ao setor de
revenda de combustiveis de Porto Alegre: conforme os dados apurados na Receita
Municipal, os valores individualizados de carga de IPTU previstos em 2019 no
municipio para postos de servicos, antes da atualizacdo da Planta Genérica,
variavam bastante, entre R$ 496,39 e R$ 73.990,23.

Conhecer os gastos médios de um posto com a¢des de prevencao e controle
de contaminacdo pode enriquecer o estudo ao permitir refletir sobre possibilidades
de incentivos econémico-financeiros oferecidos pelo Estado para “recompensar’ ou

“premiar” os empreendedores mais cuidadosos na prevencao de danos ambientais.

Nos termos da Portaria n® 22/2019, publicada em 08 de abril de 2019 pela
FEPAM e que dispde claramente sobre critérios, diretrizes gerais e 0s
procedimentos a serem seguidos no Licenciamento Ambiental de empreendimentos
do ramo Comércio Varejista de Combustiveis no Estado do Rio Grande do Sul e da
outras providéncias (FEPAM, 2019), os custos recorrentes de postos revendedores
com medidas ambientais (condicionantes) a serem implantadas sdo representados
basicamente pela amostragem semestral de pocos de monitoramento para analise
de BTEX e TPH, monitoramento de efluentes de CSAO, treinamento/reciclagem de
funcionarios sobre a operagdo do posto, com foco na resposta a incidentes

ambientais, inspecéo ou vistoria preventiva de SASC e testes de estanqueidade.

Para o objetivo desta pesquisa, foram pré-selecionadas 6 (seis) secdes
contendo 7 (sete) itens ou exigéncias relacionados a gestdo ambiental e prevencao

de passivos, constantes do Capitulo V - Aspectos Técnicos, consideradas como
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mais impactantes e duradouras em termos de operacédo e manutencao das licencas,

alvos recorrentes de fiscalizagdo na atividade de comércio varejista de combustiveis:

Secdo | Quanto aos tanques subterraneos (incluidos na analise)

[-]

Art. 16. Os empreendimentos deverdo realizar anualmente a manutencdo preventiva do SASC,
incluindo as bombas de abastecimento, filtros de diesel, conexdes e camaras de contencao
(sump's de tanques, de filtros e de bombas), de acordo com as Normas Técnicas da ABNT. ‘
[--.]

Art. 17. Para fins de obtencdo da Licenca de Operacao e suas renovacgdes devera ser realizado
e apresentado a FEPAM ensaio de estanqueidade no SASC por empresa certificada no ambito
do Sistema Brasileiro de Avaliagcdo de Conformidade do INMETRO. .

Secdo IV Quanto ao sistema de controle de emissdes atmosféricas (desconsiderado)

[...]

Art. 27. Os empreendimentos deverdo realizar anualmente a manutencéo das vélvulas de alivio
de presséo e vacuo instaladas nos suspiros dos tanques de combustiveis.’

Secdao V Quanto aos efluentes liquidos (incluido na analise)

[--]

Art. 31. Devera ser realizada semestralmente a coleta de amostras de efluentes liquidos, com
distanciamento minimo de 3 (trés) meses entre as datas das coletas de amostras, para a analise
dos parametros fisico-quimicos abaixo listados com vista ao atendimento dos padrbes definidos
pela Resolugio CONSEMA n° 355/2017, de 13.07.2017(...) @

[--]

Secao X Quanto a capacitagao de pessoal (incluido na analise)

[--]

Art. 48. Todos os funcionarios operacionais deverdo ser capacitados quanto as medidas de
minimiza¢do da poluicdo e acBes imediatas para controle de situagbes de emergéncia e riscos
ambientais. (...) 8 2° A capacitacdo devera ter carga horaria minima de 2 (duas) horas, ser
realizada de forma presencial contemplando a operacdo dos equipamentos existentes no préprio
empreendimento, e tera validade pelo prazo maximo de 05 (cinco) anos, devendo ser realizada
por técnicos legalmente habilitados com Anotacéo de Responsabilidade Técnica (ART)..

[.]

Secéo Xll Quanto a area verde, de preservacao e conservacao ambiental (desconsiderado)

Art. 53. Devera ser mantida a area minima de 10% da area total constante na matricula do
imovel para fins de compensacdo ambiental, denominada area verde, de preservacdo e
conservacdo ambiental, na qual devera ser implantado um projeto de vegetacdo contemplando
espécies nativas e/ou frutiferas. ‘

Secéao XlIl Quanto ao sistema de detecgado de vazamentos (incluido na analise)

[...]

Art. 56. Semestralmente devera ser realizada a coleta de amostras de agua subterrénea junto
aos pocos de monitoramento para analise de hidrocarbonetos totais derivados de petroleo (TPH)
e benzeno, tolueno, xilenos e etil-benzeno (BTXE), com distanciamento minimo de 03 (trés)
meses entre as datas das coletas de amostras. [...] @

89



Os comentarios e circulos em verde indicam que o item foi contemplado em
um segundo filtro, dentre aqueles considerados decisivos e com influéncia direta na
prevencado da ocorréncia de vazamentos de combustiveis e contaminacdo do meio
subterraneo: manutencdo anual preventiva do SASC (Art. 16), ensaio de
estanqueidade no SASC por empresa certificada no INMETRO (Art. 17), coleta
semestral de efluentes de CSAO (Art. 31), capacitacéo de pessoal sobre operacéo e
prevencao/controle de riscos ambientais (Art. 48), amostragem semestral de agua

subterranea para deteccdo de vazamentos (Art. 56).

Os itens de manutencédo das valvulas de pressao e vacuo (Art. 27) e area
verde (Art. 53) foram desconsiderados com base na compreensdo de que nao
exercem efeito direto nem séo causadores reconhecidos de degradacao qualitativa
(contaminacdo) de aquiferos, ndo obstante a importancia dos respiros para o
controle da emanacao de compostos organicos volateis e das areas verdes para a

infiltracdo pluvial e manutencéo quantitativa dos reservatérios subterraneos.

Para efeito de simulacdo econdmico-financeira simplificada dos custos de
condicionantes e possibilidades de modulagdo do IPTU Verde, selecionou-se um
posto de servico urbano bandeirado, localizado na regido central de Porto Alegre,
em bairro de uso misto (residencial e comercial), proximo a uma avenida de grande

movimentacdo. O mesmo sera doravante denominado Posto BETA.

Integrante da lista de estabelecimentos do Ramo da atividade 4751,3 -
Deposito/Comércio Varejista de Combustiveis (posto de Gasolina), o Posto BETA é
categorizado pela FEPAM como de médio porte e médio potencial poluidor,
oferecendo loja conveniéncia, troca de 6leo e lavagem de veiculo como servigos
associados. Ele enquadra-se na Classe 03 — presenca de edificios com mais de 4
andares e garagens subterraneas — segundo a Norma Técnica NBR 13.786, que
considera os elementos presentes no ambiente do posto e seu entorno no raio de

100m para a selecéo de equipamentos de deteccao e protecdo contra vazamentos.

No local, existem dois tanques subterraneos ativos bicompartimentados de
30.000 litros, que vinham sendo destinados ao armazenamento de combustiveis
automotivos para veiculos leves (gasolina comum e aditivada e etanol) com volume
médio mensal de comercializacdo de 78.000 Litros. Nao ha comercializacdo de

diesel ou GNV.
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Ao acessar o croqui de instalacdo e relatorio ambiental do Posto BETA, foi
possivel quantificar o numero de pocos de monitoramento e de separadores
existentes no local: 4 pocos para amostragem de agua subterranea e 1 CSAO. Outro
dado importante: o Posto BETA nunca foi objeto de remediacdo ambiental pois ndo
houve confirmacdo de contaminacdo nas investigagdes ambientais e
monitoramentos analiticos realizados durante sua atividade, de forma que ndo se

tem indicios da existéncia de passivo ambiental.

O croqui representativo das instalagbes do Posto BETA, do sistema de

drenagem e localizacdo dos pocos de monitoramento é apresentado na Figura 12.
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Figura 12 — Croqui representativo adaptado do Posto BETA
Fonte: Empresa de consultoria executora de diagnostico ambiental
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A Tabela 5 resume a caracteriza¢do imobiliaria do Posto BETA para fins de
apuracao de base de célculo e valor do IPTU em 2018, extraida da lista da Receita
Municipal. O valor da carga de IPTU calculado para o Posto BETA (R$ 13.060,98) é
bastante proximo a média de carga lancada para os postos de Porto Alegre (R$
13.021,92), considerando o valor global dividido pelo nimero de estabelecimentos, o

que torna a analise interessante para fins de simulacgéo.

Tabela 5 — Caracteristicas do Posto BETA em 2018

Testada Area Area Valor Venal Valor Venal das  Valor Venal do  Valor da carga
Principal Terreno Construida do Terreno EdificacOes Imovel de IPTU (1,1%)

47m 852m? 504m? R$ 719.488,44 R$467.873,28 R$ 1.187.361,72 R$ 13.060,98

Fonte: Receita Municipal de Porto Alegre/RS (2018)

Com o objetivo de conhecer a representatividade do posto BETA no cenario
simulatério, dentro do universo amostral de 259 postos informado pela Receita

Municipal, foram elaborados dois graficos: de disperséo e de distribuicdo empirica.

Ao confrontar as areas dos terrenos com o valor de IPTU calculado para cada
imovel ocupado por posto de servicos, obteve-se o grafico de dispersao da Figura
13. Ele permite visualizar que had 5 postos que se destacam com grande
discrepancia em relacdo aos demais empreendimentos, trés deles com valor de
IPTU muito elevado, decorrente do alto valor venal do imovel (entre R$ 58 mil e R$

74 mil), e dois deles com terrenos muito maiores que a média.
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Figura 13 — Grafico de dispersdo de postos conforme a area do terreno e IPTU.
Fonte: Elaboracao prépria
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Uma hipotese para explicar esses valores andmalos seria a existéncia de
peculiaridades daqueles lotes urbanos, tais como atributos especificos de forte
valorizacéo imobiliaria (localizacéo privilegiada e diferenciada, areas nobres, etc), no
caso dos lotes com IPTU muito acima da média, ou a auséncia de matricula de
imovel individualizada apenas para o posto de combustivel, no caso dos terrenos
muito grandes com IPTU baixo. Neste ultimo caso estariam contabilizadas
erroneamente no banco de dados da Receita Municipal areas lindeiras aos postos,
ocupadas com outras atividades, mas vinculadas aqueles empreendimentos no

calculo do imposto urbano, gerando imprecisao no valor.

De toda sorte, o grafico tem a utilidade de mostrar que a imensa maioria dos
postos possui area menor que 10.000 m? e pagam imposto na faixa entre R$ 10 mil
e R$ 20 mil. Desprezando os trés estabelecimentos com valor venal de imével e
IPTU discrepantes, que puxam os valores para cima, obteve-se a média de valor de
R$ 12.41250 e desvio-padrao amostral de R$ 8.650,94. Somados esses
pardmetros, tem-se o total de R$ 21.063,44, valor que abrange 211

estabelecimentos (ou 81% do total de postos).

Esses dados sdo importantes porque corroboram outro grafico construido
(Figura 14), este de distribuicdo normal empirica, que evidencia as frequéncias
relativas acumuladas de ocorréncia de valores de IPTU. Sob essa perspectiva,
considerando todo o universo amostral (259 postos), 40% dos valores do IPTU estéo
acima daquele pago pelo Posto BETA (R$ 13.060,98) e 60% abaixo disso.
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Figura 14 — Distribuicdo empirica acumulada de frequéncias relativas de valores de IPTU
Fonte: Elaboragé&o prépria
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O valor é maior do que o de referéncia (R$ 10.704,46), com posicao central
na distribuicdo de frequéncias relativas (0,5 ou 50%). Bem posicionado na curva
representada, o ponto representado pelo imposto devido pelo Posto BETA indica ser
condizente com a realidade de tributacdo de IPTU sobre a maioria dos postos de
servicos no municipio, sugerindo que consideragfes e aspectos discutidos para o
cenario de IPTU Verde com adesdo do Posto BETA poderiam eventualmente ser

extrapolados para outros empreendimentos.

Portanto, observa-se que o Posto BETA, adotado como modelo no cenario de
IPTU Verde dessa pesquisa, possui representatividade para o problema em estudo e

para a simulacéo a realizada.

Posto isso, a partir de consulta a uma empresa do mercado de assessoria e
licenciamento ambiental que atende postos revendedores em todo o Rio Grande do
Sul e oferece servicos para cumprimento de requisitos da FEPAM, foi possivel
elaborar uma planilha contendo estimativas de precos praticados para cada item
destacado anteriormente da Portaria FEPAM n° 22/2019 e o custo anualizado do seu

atendimento ao bolso do agente revendedor de combustivel.

De acordo com a empresa consultada, os pre¢os informados independem do
porte do empreendimento e de sua localizacdo, podendo ser adotados para postos
localizados em Porto Alegre. Vistoria e manutengao anual de SASC, por exemplo,
possuem o custo de R$ 500,00 ao ano, independentemente do porte ou quantidade
de equipamentos no posto. Teste de estanqueidade e monitoramento ambiental
analitico (Agua subterranea e efluente) representam excecdes: o custo do primeiro é
estabelecido com base no numero de compartimentos testados, enquanto o

segundo depende do numero de pocos ou separadores de agua e 6leo amostrados.

As analises quimicas sdo pagas pelo revendedor em separado por meio de
boletos, diretamente para o laboratério para onde as amostras coletadas pela

empresa de consultoria sdo encaminhadas.

A mesma empresa consultada forneceu os precos cobrados pelos servigos
semestrais (mobilizacdo, mao-de-obra e materiais) e pelas analises laboratoriais
externas, para fins de referéncia: R$ 600,00/semestre (custo dos servicos da

consultoria), R$ 213,00/poco analisado conjuntamente para os parametros BTEX e
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TPH total e R$ 115,00/amostra de efluente de CSAO. Na soma, j& multiplicando a
quantidade de amostras pelos custos unitarios das andlises, tem-se que cada
monitoramento semestral conjunto de agua subterranea e CSAO para o Posto BETA
ficaria em R$ 1.567,00 [R$600 + R$ 115 + (4 x R$213,00)], ou R$ 3.134,00 ao ano.

Quanto ao item de capacitacdo de funcionarios sobre operacédo, prevencao e
resposta a incidentes, € cobrado o valor fixo de R$600,00, independentemente do

namero de participantes ou do tempo de duragéo (em geral de 4h ou meio turno).

Na primeira parte da planilha, serd apresentado o custo estimado do
atendimento de cada requisito previsto na Portaria FEPAM n° 22/2019 com efetiva
influéncia na prevencéo de vazamento de combustiveis liquidos e da contaminacao
de agua subterranea. Quando os itens or¢cados possuiam validade acima de um ano
(ex.: capacitacdo de funcionarios e laudo de estanqueidade), os valores foram
anualizados para permitir a comparacéo de custos na mesma base, coincidente com

o tempo de vigéncia do IPTU, pago anualmente.

As colunas “Como € hoje (conformidade)” e “Com IPTU Verde
(superconformidade)” correspondem, respectivamente, as duas situacdes que se
pretende comparar: o status quo, isto é, o custo anual de um operador ou
proprietario de posto de combustivel para estar em conformidade com a norma, e 0
custo hipotético em um cenario de “supercumprimento” da norma incentivado pelo
IPTU Verde, no qual o comportamento do agente econdmico se mostre ainda mais

diligente e responsavel do que o Estado exige, justificando sua premiacao.

O cenéario de superconformidade ambiental considerou principalmente a
possibilidade de aumento da frequéncia de manutencédo preventiva do SASC, da
realizacdo de ensaio de estanqueidade, das coletas de efluentes de CSAO e agua
subterrdnea e dos treinamentos de funcionarios. Afinal, quanto mais recorrentes
forem as acbes preventivas que visam apurar as condicdes e a integridade de
tanques, bombas e acessorios de abastecimento e detectar vazamentos, maior a

possibilidade de evitar a deflagracdo de emergéncia quimica ou de contaminacéo.

Da mesma forma, € plausivel considerar que quanto mais amostragens de
CSAO e de agua do lencol freatico forem executadas durante um mesmo ano,

melhor serd o acompanhamento da qualidade dos efluentes gerados e direcionados
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pelo sistema de drenagem e mais detalhado sera o monitoramento da eventual
presenca de hidrocarbonetos no meio subterraneo, seu agravamento ou atenuacao,
permitindo tomar decisfes mais rapidas quanto a medidas de gestdo ambiental e

gerenciamento de area contaminada, incluindo remediacéao.

Ja a inclusédo de Hidrocarbonetos Aromaticos Policiclicos (PAHS) no grupo de
parametros a serem avaliados encontra respaldo no fato de serem compostos
introduzidos no ambiente por atividades tipicamente relacionadas a inddstria do
petrdleo e seus derivados, altamente toxicos, mutagénicos e carcinogénicos aos
humanos e aos animais (ABDEL-SHAFY e MANSOUR, 2016; JACQUES et al.,
2007), de forma de que monitoramento se faz interessante visando a prevencéao de

risco ambiental e a salde humana.

Importante salientar que o exercicio buscou simplificar a avaliacdo de custo-
beneficio da implantagcdo do IPTU verde, limitando-se a propor o melhoramento das
acles ja previstas na Portaria FEPAM n°® 22/2019 e usualmente integrantes das
licencas de operacdo, com as quais se pressupde que os revendedores de
combustiveis j4 estejam familiarizados e cujos precos sao relativamente baixos e

acessiveis, o que facilitaria a adesao dos gestores.

Os custos para a instalacdo de equipamentos de seguranca e elementos de
protecdo evitadores de vazamentos de combustiveis liquidos e acidentes ambientais
em postos poderiam ultrapassar a casa de dezenas de milhares de reais, assim
como os de acBes de gerenciamento integral de areas contaminadas. As despesas
seriam ainda maiores se fossem necessarias ac¢des de investigacdo detalhada,

avaliacao de risco e remediacéo, que envolvem projetos complexos, longos e caros.

Assim, para reduzir a complexidade da analise e tentar assegurar a
viabilidade da proposta, ndo foram contempladas a¢des demasiadamente onerosas
gue poderiam ser rejeitadas pelos gestores, de forma que ndo estdo sendo
sugeridas neste momento medidas de instalacdo/renovagcdo de equipamentos nem

outras relacionadas ao tratamento de passivo ambiental.

A Figura 15 apresenta a planilha de calculo elaborada e os resultados da

simulagé&o econdémico-financeira simplificada.

96



[tem da Portaria n®

9212019 - FEPAM Requisitos ambientais

Como é hoje
(conformidade)

Custo Custo
estimado anualizado

Secdo |- Art. 16 Manutencdo preventiva anual do SASC

Ensaio de estanqueidade no SASC por

Secdo |- Art. 17 empresa certificada pelo INMETRO

Amostras de efluentes liquidos em CSAO
Secdo V- Art. 31e para analise de parametros fisico-quimicos e
Secdo Xl - Art. 56 de 4gua subterranea em pogos de

monitoramento para analise de TPH e BTXE

Capacitagéo de funcionarios com carga

Secao X- Art. 43 horaria minima de 2 horas

1 vezao ano

1vezacada 4 anos
(renovagdes de LO)

2 Vezes ao ano

1vezacadab5 anos
(validade quinquenal)

R$ 500,00 R$ 500,00

R$ 1.885,96 R$ 471,49

R$3.134,00 R$ 3.134,00

R$ 600,00 R$ 120,00

TOTAL

[tem da Portaria n®

9212019 - FEPAM Requisitos ambientais

Com IPTUverde
(superconformidade)

Custo Custo
estimado  anualizado

Secéo |- Art. 16 Manutenc&o preventiva anual do SASC

Ensaio de estanqueidade no SASC por
Secéo |- Art. 17 empresa certificada pelo INVETRO

Amostras de efluentes liquidos em CSAO
Secdo V- Art. 31e  paraandlise de parametros fisico-quimicos e
Secdo Xill - Art. 56 de agua subterranea em pogos de

monitoramento para analise de TPH e BTXE

Capacitacdo de funcionrios com carga

Segdo X- Art. 48 horaria minima de 2 horas

2 vezes ao ano

1vez a0 ano

Inclusdo de andlise de
PAH e 4 vezes a0 ano

1vez ao ano
(validade anual)

R$ 1.000,00 R$ 1.000,00

R$ 1.885,96 R$ 1.885,96

R$8.428,00 R$ 8.428,00

R$ 600,00 R$ 600,00

Composi¢ao de precos:

(a) Custo manutencdo de SASC = R$ 500,00

(b) Servico semestral de amostragem e elaboragéo de laudo = R$ 600,00
(c) Andlise laboratorial de efluentes de CSAO = R$115,00

(d) Andlise laboratorial para TPH total = R$ 115,00

(e) Andlise laboratorial para BTEX = R$ 98,00

(f) Andlise laboratorial para PAH =R$ 135,00

(9) Ensaio de estanqueidade (preco por compartimento) = R$ 450,00

(h) ART para laudo de estanqueidae = R$ 85,96

Fonte: Empresa de consultoria e laboratorio
parceiro (agosto/2019)

Despesa incremental

Incremento de gasto
anual ¢/ prevengéo

% do IPTU devido em
2018 (R$ 13.060,98)

Tempo para
recuperagéo

TOTAL

R$ 7.688,47

15961%  2,5961 vezes
58,87%

71 meses

Figura 15 - Planilha de simulagéo.
Fonte: Elaboracédo prépria a partir de dados secundarios
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Nota-se que a despesa incremental do gestor do Posto BETA, ao optar por
fazer mais do que a normativa estadual o obriga, seria de R$ 7.688,47, valor 2,6
vezes maior do que seu custo atual. Porém, este valor adicional a ser desembolsado
representaria apenas 58,87% do valor de IPTU devido pago em 2018, considerando

a carga lancada informada pela Receita Municipal.

Supondo uma reserva mensal em dinheiro exclusivamente para o pagamento
de IPTU (12 contribui¢Bes iguais todo més para juntar os R$ 13.060,98 de imposto),
em 7,1 meses o custo adicional necessario para as medidas ambientais ja estaria
pago. Este seria o “prazo para retorno de investimento”, se a despesa for equilibrada

com um desconto proporcional no IPTU, agora com viés ecoldgico extrafiscal.

Deduz-se com certa facilidade que, caso o Poder Publico municipal venha a
implantar um programa de IPTU Verde com o objetivo de incentivar medidas
filobambientais mais ousadas por parte dos proprietarios e operadores de postos de
servicos, com escopo e acdes mais abrangentes do que a norma exige, pode ser de
interesse dos agentes econdmicos aderir ao programa, se houver um desconto de
IPTU que compense a despesa incremental com acdes de prevencdo da
contaminacgdo e protecdo de aguas subterraneas.

O raciocinio é simples: se o empreendedor ja € obrigado a desembolsar um
valor anual para o pagamento do imposto, por que nao lhe oferecer a possibilidade
(e flexibilidade, uma vez que a adesdo € opcional) de substituir parte da despesa
com boas préaticas ambientais (tecnologia, treinamento, programas de gestdo), que

ajudem a melhorar a agua subterrédnea e o bem-estar da sociedade?

Por que nao redirecionar a motivacdo tributaria estatal, com carater
puramente arrecadatério ou fiscal, e sinalizar aos responsaveis do setor varejista de
combustiveis que vale a pena financeiramente tornar sua atividade mais compativel

com o equilibrio ambiental e a preservagcéo dos aquiferos?

Obviamente, sera necessario um novo paradigma no qual o Estado repense
suas politicas publicas, seja consciente de seu papel indutor de comportamentos e
esteja comprometido com o desenvolvimento sustentavel. Apenas dessa forma

podera haver renuncia tributaria em prol de um bem maior (no caso em tela, o direito
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fundamental dos municipes ao meio ambiente equilibrado), decisdo que poderéa
enfrentar obstaculos em tempos de crise fiscal enfrentada pelos entes federativos.

De toda forma, a perspectiva de ecologizacdo do IPTU mostra-se aplicavel a
gestdo de aguas subterraneas contaminadas por postos de servi¢os, ainda que as
particularidades dos estabelecimentos e o formato proposto também influenciem a

viabilidade de um arranjo tributario com essas caracteristicas.

Isso porque os postos diferem muito quanto ao porte, volume médio mensal
de combustivel comercializado, tancagem e elementos de SASC, servigos
oferecidos aos clientes, base de célculo para a cobranca de IPTU e valor do
imposto. Também possuem peculiaridades ambientais (quanto a existéncia e
extensdo de passivos), juridicas (litigios administrativos e cobrancas do 0Orgao
ambiental ou do MP) e econdmico-financeiras (situacdo do mercado, despesas

operacionais, receita bruta anual e lucro).

Esses e outros fatores podem influr no nivel de diligéncia do
operador/revendedor e na sua disposicdo a gastar mais com programas de
prevencdo e gestdo ambiental ou, dito de outra forma, podem interferir em sua

disposicéo a aceitar um alivio tributario em troca da superconformidade ecoldgica.
N&o se descartam ainda duas possibilidades de reacéo e discursos negativos:

(a) de que o gasto anual com IPTU de um estabelecimento seja insignificante
diante de todas as despesas operacionais de um posto ou do alto faturamento anual,
diluindo-se na contabilidade do estabelecimento sem gerar maior preocupacao dos
empreendedores ou vontade em tomar acao para obter desconto (“melhor paga-lo
do que se preocupar com medidas ecolégicas, que darado trabalho”);

(b) de que os custos elevados com equipamentos e acbes de carater
ambiental protetivo e/ou servicos terceirizados de consultoria e licenciamento
ambiental tornem desinteressante a adesdo voluntaria dos empreendedores ao
incentivo governamental concedido a agentes “superconformes” (“se é tdo caro e o
investimento levara um tempo para ser compensado por redu¢cao no imposto, melhor

fazer somente o que a lei exige”).
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N&o obstante as limitacbes expostas e outras esperadas, a partir dos
resultados desta pesquisa, ha elementos para concluir que um beneficio fiscal com
orientacdo ambiental, materializado na forma de abatimento no imposto sobre a
propriedade urbana (IPTU Verde), pode ser aplicado ao problema de contaminacao

de aquiferos por postos de servicos.

Se atender a condicdo de ser financeiramente atraente aos gestores de
postos a ponto de neles despertar o interesse em adotar programas ambientais mais
ousados e onerosos, podera de fato modificar suas posturas em direcdo a uma

maior sustentabilidade e menor risco de contaminacdo em suas atividades.

Dois fatores parecem fundamentais em nossa anadlise: tipo de medida

ambiental implantada e temporalidade.

Quanto mais complexas (e caras) forem as medidas aventadas, maior a
possibilidade de insucesso do IPTU Verde aplicado ao comércio varejista de
combustiveis pois €& necessaria compatibilidade monetaria entre o custo do
investimento em melhoria ambiental e o nivel de reducédo na carga tributaria para o

responsavel pelo negdécio aderir ao esquema, vislumbrando ganhos imediatos.

Isso ndo significa em absoluto que um gestor de posto ndo aceitara
dispéndios elevados: é possivel tomar acdo considerando a duragédo do desconto ou
isencdo de IPTU concedido. No médio e longo prazo, os custos aumentados com
gestdo ambiental poderédo ser equalizados ao dinheiro economizado com o imposto

gue deixou de ser pago.

No exemplo apresentado, supondo que o Posto BETA estivesse contaminado
a niveis tolerados pelo 6rgdo ambiental, porém, por questdes de seguranca juridica
ou estratégia patrimonial/reputacional, tenha decidido aumentar seus dispéndios em
R$ 75.000,00 a ponto de extinguir a contaminacao (valores de potabilidade) por

meio de oxidag¢do quimica e monitoramento pos-remediagéo.

Cotejado com a elevada despesa para reabilitacdo, sob uma o6tica imediatista,
o imposto de R$ 13.060,98 pode parecer baixo para que sua calibragdo se torne
atraente e motivadora da conduta, no escopo do IPTU Verde. Seriam necessarios
5,7 anos para que o investimento fosse recuperado, supondo isencéo total, o que

poderia desinteressar aos gestores. Mas no caso de o poder municipal conceder
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isencdo de imposto por 8 ou 10 anos ao imovel reabilitado, o investimento seria

recuperavel.

Se € estratégia conhecida a isencdo de impostos por 10, 20 até 30 anos
frequentemente concedida por Prefeituras a empresas (montadoras de veiculos,
fabricas de fertilizantes, eletrodomésticos, etc) com a proposta extrafiscal de gerar
empregos e dinamizar a economia, por que ndo seria possivel uma renuncia fiscal
setorial por 10 anos de um valor de IPTU, menos impactante das contas publicas,
com o também nobre objetivo extrafiscal de purificar as aguas subterrdneas e

proteger seus usuarios e a saude publica?

Inconteste que aqui resvalamos na seara da politica, com seus desafios
intrinsecos de administracdo de interesses conflituosos e definicdo de prioridades.
Mesmo que utdpica em certo grau, a reflexdo € Gtil para ilustrar e corroborar que o
IPTU Verde pode ser aplicado e modulado de forma a incentivar posturas
ecoprotetoras por parte dos donos e operadores de postos de combustiveis e que o
custo da iniciativa implementada, bem como a duracdo do beneficio fiscal, sdo

critérios importantissimos para que o instrumento atinja seus objetivos.

Lembremos ainda que, se a utilizacdo do IPTU Ecolégico em Porto Alegre/RS
esta prevista no art. 70, XIX do Codigo Tributario Municipal (Lei Complementar
07/1973, com foco na preservacdo de areas e reservas naturais, sua aplicacdo
especifica para postos de combustiveis e prevencdo da contaminacdo de aguas

subterraneas dependeria de analise legislativa e lei sancionada.

Sobre esse aspecto, interessa constatar que o plenario da Camara Municipal
de Porto Alegre aprovou, em votacdo simbolica de 16/06/2016, a Indicacao 034/15
(PORTO ALEGRE, 2016) que sugeria ao governo municipal estudar a viabilidade de
adocdo do IPTU Verde ou Ecolégico, com caracteristicas extrafiscais na LC n°
7/1973 e na Lei Complementar n° 482/2002, com o objetivo de estimular condutas

sustentaveis e a¢cdes ndo poluidoras, reduzindo os impactos ambientais.

Em consulta realizada por email ao Gabinete do vereador Marcelo Sgarbossa,
autor do texto, foi questionado se houve repercusséo da Indicacdo na Camara apos

a aprovacao em votacao simbolica (ex. discussdo com o Executivo, debate interno,
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férum com especialistas) e se existia algum projeto de lei em andamento ou em

avaliacao versando sobre o este tema. A resposta foi negativa.

Embora ndo haja evidéncias de que a iniciativa tenha se materializado em
nova lei ou regulamentacdo sobre o assunto, o fato de o tema ter merecido a
atencdo de um parlamentar e sua sugestéo ter sido aprovada pela Camara revela
que a extrafiscalidade podera ser um aspecto importante a ser considerado
doravante nos dispositivos legislativos e nas politicas publicas municipais.

Tal indicagdo, somada a inclusdo dos incentivos e beneficios fiscais e
financeiros dentre os instrumentos explicitados no PDDUA municipal na busca do
desenvolvimento urbano e ambiental, abordados anteriormente, tornam razoavel
supor que o IPTU Verde poderia ser aprovado pela Camara de Vereadores sem
Obices legais, embora seja indispensavel discutir o impacto fiscal e demonstrar os
seus beneficios em termos de conservacdo ambiental e controle dos riscos
oferecidos por postos. O potencial de aplicacao e viabilidade juridica estdo claros, o

gue nédo implica em que sua aprovacao na esfera politica seja simples ou facil.

O Poder Executivo Municipal deve participar ativamente e capitanear essas
discussbes porque desempenha papel fundamental para a viabilidade da proposta:
além de ser o agente direcionador e regulador das politicas de desenvolvimento e
ordenamento territorial, urbano e ambiental, € diretamente afetado pela reducdo de

arrecadacao tributaria no cenario de implantacéo do IPTU Verde.

Compartilhando com os parlamentares municipais a competéncia de
apresentar projeto de lei que proponha a instituicdo, modificacdo ou revogacéo de
tributo, sem exclusividade ou reserva de iniciativa conforme jurisprudéncia
consolidada nos tribunais superiores, incluindo o Supremo Tribunal Federal*’, o
Poder Executivo Municipal deve estudar amplamente o impacto orcamentario da
diminuicdo de receita decorrente de um programa de IPTU Verde aplicavel a postos
de servicos, com a devida indicacdo de contrapartida financeira, nos termos da Lei
de Responsabilidade Fiscal — LC 101/2000 (BRASIL, 2000):

" Decisdo de repercussao geral do STF, acolhida pelo Tribunal de Justica do RS. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verPronunciamento.asp?pronunciamento=458
1108>;<http://www.camarapoa.rs.gov.br/draco/processos/106288/008142010PLCL_PARECER_PRO
CURADORIA_27698660_1912008142010PLCL_PARECER_PROCURADORIA_27698660_1912.pdf.
Acesso em: 07 nov.19.
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Secéo Il
Da Renuncia de Receita

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra renincia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes,
atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo
menos uma das seguintes condi¢des:

| - demonstracéo pelo proponente de que a renuncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e
de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacédo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente
da elevacao de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoracéo
ou criagdo de tributo ou contribuicéo.

§ 10 A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessao de isen¢cdo em carater ndo geral, alteracéo
de aliquota ou modificac@o de base de calculo que implique reducao
discriminada de tributos ou contribui¢cdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.(BRASIL, 2000)

Oliveira et al. (2017) mostraram que foi ligeiramente negativo o impacto da
politica do IPTU Verde para a receita tributaria per capita do municipio de
Curitiba/PR, implantada no ano de 2004 e cujo formato baseou-se na manutencéo e

ampliacdo das areas verdes (arborizacdo do imével como critério de desconto).

Portanto, a viabilidade econdémica e fiscal da ado¢do de um programa
ecologico de IPTU como o proposto nesta pesquisa subsidiard o processo de
decisdo, articulacdo politica e aprovacdao de projeto de lei. Ela dependera
fundamentalmente de analise preditiva da perda de receita.

Mas se € esperada uma queda na arrecadacédo, ha que se considerar que a
administracdo municipal podera se beneficiar enormemente da implantacdo do IPTU

Verde aplicado a postos de servigos para prevencdo de contaminagcédo ambiental.

A reducdo da ocorréncia de passivos ou acidentes ambientais podera se
traduzir em economia de custos com servicos emergenciais de defesa civil,
programas de recuperacdo ambiental, indenizacbes e assisténcia social a
populacbes afetadas, atendimento médico e hospitalar no sistema publico para
tratamento de problemas de saude relacionados a inalagcdo, contato dérmico ou

ingestdo de contaminantes, entre outros.

103



Além disso, a prevengdo de vazamentos de combustiveis e medidas de
revitalizacdo ambiental estimuladas pelo IPTU Verde poderao resultar na valorizagao
de imoveis e refletir nos valores venais e base de calculo do imposto, com aumento
de arrecadacdo a longo prazo. Compradores de imoveis e potenciais investidores
poderdo ser atraidos pela boa qualidade ambiental dos terrenos e auséncia de
riscos aos usos pretendidos, aumentando a arrecadacdo de outros tributos e

trazendo outros beneficios em termos de geracdo de empregos e renda.

Para que a implantacdo do IPTU Verde conte com a boa vontade politica de
vereadores e prefeito e para que o instrumento atinja seus objetivos, é necessario
viabilizar sua aceitacdo junto aos gestores de postos de servicos e aos municipes
como um todo, esclarecendo as razdes, 0s beneficios, critérios e mecanismos de
implantac@o. Nesse caso, um programa bem estruturado com alcance midiatico para

comunicacao, divulgacédo e conscientizacdo ambiental podera ser indispensavel.

Por fim, cabe observar que viabilidade da aplicacdo do IPTU Verde ao setor
de combustiveis dependera de entrosamento, articulagdo e cooperacdo entre os
entes federativos, em consonancia com o preconizado na Lei das Aguas - Capitulo
VI - Da Acao do Poder Publico - Art. 31: “Na implementagdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, os Poderes Executivos do Distrito Federal e dos municipios
promoverdo a integracdo das politicas locais de saneamento basico, de uso,
ocupacdo e conservacdo do solo e de meio ambiente com as politicas federal e

estaduais de recursos hidricos”.

Sob esse enfoque transversal e intergovernamental, o municipio assume
destaque na figura de poder mais préximo aos cidadaos, responsavel pelas diversas
politicas locais, pelo zoneamento urbano e Plano Diretor e pela
cobranca/arrecadacéo do IPTU. O governo estadual, por seu turno, na condicdo de
agente regulador da atividade poluidora de comércio de combustiveis e com tutela

juridica sobre as aguas subterraneas.

A FEPAM, orgao estadual responsavel pelo licenciamento da atividade, tera
de contar com equipes técnicas, recursos e instrumentos suficientes para a
fiscalizacdo e monitoramento in loco da realidade dos postos de combustiveis e
servicos, sistematizando as informacdes periodicamente e repassando-as a

Prefeitura e seus 0rgaos responsaveis pela cobranca de IPTU.
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Seus dados serdo determinantes para a apuracao das medidas realizadas por
cada empreendimento e sua comparagcado com 0s requisitos obrigatérios, para que
que se confirme a adocdo de posturas mais ousadas ou rigorosas do que as
exigéncias legais, validando o status de superconformidade que justifique a sancéo

positiva (desconto parcial ou total no IPTU) pelo principio do protetor-recebedor.

Ademais, a situacdo devera ser verificada regularmente com comunicacgao
permanente entre Receita Municipal e FEPAM, para que as acOes de gestao
tomadas por cada empreendimento sejam validadas ao longo do tempo e balizem a
renovacdo, revisdo ou anulacdo do beneficio fiscal concedido e das aliquotas

cabiveis, com atencéo a eventuais melhorias ou retrocessos na gestao ambiental.

A justaposicdo de competéncias e de normas incidentes sobre o setor
varejista de combustiveis (ex. Portaria n° 22/2019 da FEPAM - estadual, Leis de
IPTU e PDDUA - municipais, Resolucbes CONAMA - federais) aumenta a
complexidade da aplicacdo do IPTU Verde a prevencao da poluicdo e contaminagéo
por postos e protecdo da agua subterranea, assim como a participacdo dos
Cartorios de Registro de Iméveis nos processos de averbacdo de matriculas com
informacdes atinentes ao gerenciamento de areas contaminadas, nos termos do Art.
32 —inciso VIII da Resolugdo CONAMA n° 420/2009*8.

N&o obstante o0s possiveis desafios de natureza politico-institucional a
enfrentar, a aplicacdo do IPTU Verde ao setor varejista de combustiveis avaliada e
proposta preliminarmente por esta pesquisa tem forca e mérito, mostrando-se nao
apenas exequivel mas também paradigmaticamente inovadora — prestigia a
prevencdo e inducdo de bons comportamentos, ndo a punicdo — e multidisciplinar—
transpassa diversos campos de estudo (tributacdo, direito, economia, urbanismo,
recursos hidricos, conservacao do solo, educac¢do ambiental, etc).

Também pode ser considerada pluripotente, com impactos positivos em

diferentes searas, ao fazer uso de instrumento econbémico-financeiro para

' Art. 37. Os 6rgdos ambientais competentes, quando da constatacdo da existéncia de uma area
contaminada ou reabilitada para o uso declarado, comunicardo formalmente: [...] VI — ao Cartério de
Registro de Imoveis da Comarca onde se insere determinada area, bem como ao cadastro imobiliario
das prefeituras e do Distrito Federal.
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concretizacdo dos fundamentos, objetivos e diretrizes das Politicas Nacionais de
Meio Ambiente e de Recursos Hidricos, ao mesmo tempo conciliando o
desenvolvimento urbano e ambiental harménico buscado pelo Estatuto da Cidade
com a prevencao da contaminacao do solo para a protecdo das aguas subterraneas,

em respeito as regras expressas na Resolucdo CONAMA n° 420/2009.

5.2.3.3 Proposta preliminar de premiacao/bonificacéo

Partindo do exercicio econémico-financeiro simulatério realizado para o Posto
BETA, foi possivel esbocar preliminarmente um esquema de modulagdo e cobranca
do IPTU Verde aplicado a gestdo de aguas subterrdneas contaminadas por postos

de combustiveis e servicos em Porto Alegre.

Visto que atualmente o municipio ja concede 10% de abatimento no IPTU
mediante o simples pagamento antecipado, numa abordagem estritamente fiscal,
assumiu-se de antemdo que um programa de IPTU Verde deveria prever
percentuais de desconto maiores do que aquele.

Considerou-se ainda que o convencimento dos vereadores e do Poder
Executivo local a viabilizar o programa dependera da demonstracdo de que, para
além dos ganhos sociais e ambientais, ndo havera impacto significativo na

arrecadacao tributaria.

Por isso, diferentemente de algumas prefeituras que previram a possibilidade
de isencédo total de IPTU — Oliveira et al. (2017) citam Curitiba/PR e Belo
Horizonte/MG, com desconto integral condicionado a preservacao de bosques
nativos —, optou-se por limitar o desconto maximo a ser concedido a 50% do
imposto, percentual considerado intermediario, nem tdo baixo a ponto de se tornar
irrelevante para incentivar condutas, nem muito alto a ponto de encontrar resisténcia
dos agentes politicos sob alegacao de que afetard demasiadamente a sanidade das

contas publicas.

A Tabela 6 apresenta uma sugestéo de graduacdo de descontos, conforme as

medidas de superconformidade discutidas antes.
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O escalonamento proposto traduz o beneficio tributario obtido com base na
comprovacdo da execucdo das medidas descritas, mais abrangentes do que as
exigidas pela Portaria FEPAM n° 22/2019. Para cada item comprovado, o
proprietario ou possuidor do posto de combustivel seria beneficiado com um
percentual adicional de abatimento, podendo atingir desconto equivalente a metade
do imposto devido (50%).

O percentual méximo € igual ao previsto nos municipios capixabas de
Colatina e Vilha Velha compilados por SILVA (2016), que ja implantaram o IPTU

Verde, embora com escopos diferentes.

Tabela 6 — Sugestédo preliminar para incentivo fiscal no escopo do IPTU Verde

Item da Portaria n® Requisitos ambientais Com IPTU Verde Percentual
22/2019 - FEPAM q (superconformidade) de desconto

Manutengao preventiva anual do 5 yezes ao ano 10%
Secgéo | - Art. 16 SASC

Ensaio de estanqueidade no
SASC por empresa certificada
Secdo | - Art. 17 pelo INMETRO

1vez ao ano 10%

Amostras de efluentes liquidos em
CSAO para analise de parametros
Secdo V - Art. 31 e fisico-quimicos e de agua Inclusédo de analise de
Secdo XIIl - Art. 56 subterrdnea em pocos de PAH e 4 vezes ao ano
monitoramento para analise de
TPH e BTXE

15%

Capacitacao de funcionarios com 1 vez ao ano

Segdo X - Art. 48 carga horaria minima de 2 horas  (validade anual)

15%

.Ha muitas possibilidades de arranjo tributario-ambiental e a sugestdo ora
apresentada € apenas exemplificativa, frise-se. No entanto, ela se torna util para dar
uma dimensdo de seu significado em termos de gerenciamento de area
contaminada: considerando o valor total previsto para IPTU em 2018 calculado pela
férmula basica valor venal do imovel x aliquota de 1,1% (R$ 3.372.676,74),
especifico para postos de servigos, um desconto de 50% a partir do IPTU Verde,
caso todos os estabelecimentos tomassem medidas para obter o maximo de

bonificacdo, representaria uma renuncia de R$ 1.686.338,37 para a Prefeitura.
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Ao mesmo tempo em que este valor representaria apenas 0,34% do total de
R$ 498.514.584,23 arrecadado pelo tesouro municipal em 2018, o mesmo seria
suficiente para que 219 postos arcassem com a despesa adicional de R$ 7.688,47
necessaria para a transicdo ao cenario de superconformidade simulado na planilha
de célculo transcrita na Figura 15. Ou seja, 85% dos 259 postos devedores de IPTU
em 2018 poderiam redirecionar suas despesas com imposto para acées melhoradas

de prevencao e controles de vazamentos e contaminacdo, sem 6nus adicional.

Embora superficial e limitada a um posto, tal analise serve para exemplificar
gue seria quantitativa e estrategicamente vantajoso o desembolso de agentes da
revenda de combustiveis com acdes preventivas e que a Prefeitura podera
beneficiar-se também em termos de gestdo do espaco urbano, qualidade de aguas
subterraneas e participagdo ativa de um importante e capilar setor econdmico na

protecdo ambiental, a custa de queda muito pequena na arrecadacéao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho explorou os temas da extrafiscalidade e da tributacdo ambiental,
verde ou ecoldgica para a persecucdo dos principios da prevencao ambiental e do
desenvolvimento sustentavel explicitados na CF/88 e em dispositivos infralegais.

Ele enfatizou a interpretacdo e aplicacdo do Direito sob a logica finalistica ou
funcional, que avanca do modelo cientifico estruturalista e conservador, preocupado
em estabelecer regras de conduta para sociedade (método protetivo-repressivo ou
coercitivo), para um paradigma socialmente transformador, caracterizado pelo
Estado indutor de comportamentos filoambientais desejaveis e benéficos a

coletividade (técnicas de encorajamento e san¢des positivas).

Foi avaliado o estado da arte da ciéncia e legislacdo no que tange a
tributacdo ambiental e ao IPTU Verde e restou demonstrado que tanto a utilizagéo
de instrumento econbmico-financeiro na gestdo do meio ambiente, do
desenvolvimento urbano e de recursos hidricos, com destaque para a qualificacéo
de tributos com viés extrafiscal ambiental e preventivo, quanto a aplicacdo de

incentivos/beneficios fiscais encontram amparo no sistema juridico patrio.
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A esse respeito e delimitando a pesquisa para 0 municipio de Porto
Alegre/RS, mereceram atencdo o Estatuto da Cidade (Lei Federal de n.°
10.257/2001), o Cadigo Tributario Municipal (Lei Complementar 07/1973), o Decreto
Municipal n® 16.500/2009 e o Plano de Desenvolvimento Urbano Ambiental - PDDUA
(Lei Complementar n° 434/1999, atualizada pelas Leis Complementares n° 646/2010
e 667/2011). Eles sao claros em relacdo a possibilidade de utilizacdo do IPTU
ecologico como instrumento urbanistico para regulacéo de uso e ocupacédo no solo,

planejamento urbano, defesa e conservagcdo do meio ambiente.

A identificacdo e analise objetivas, sob a perspectiva etnografica, dos
multiplos atores envolvidos direta e indiretamente na operacdo de um posto,
permitiram mapear a teia de interagfes, influéncias e conflitos observaveis no
problema em estudo. Com isso, poderdo fornecer subsidios importantes para que
gestores publicos e tomadores de decisdo compreendam melhor a complexidade do
problema da contaminacdo de aquiferos por produtos petrogénicos oriundos de
postos de combustiveis e servicos, de forma a planejar as politicas publicas de
maneira mais articulada, integrada e pautada na avaliacdo prévia das perdas e
ganhos de medidas de gestdo em diferentes aspectos (institucional, politico,

ambiental, técnico, econdémico, social, tributario).

Na simulacao simplificada, realizada para um cenério de IPTU Verde aplicado
aos postos de servigcos porto-alegrenses, a pesquisa restringiu-se a alguns requisitos
considerados mais relevantes da Portaria FEPAM n°® 22/2019, sem a pretensao de

esgotar o assunto e outros possiveis formatos de modulac&o do programa.

Ainda que a proposta e formato sejam passiveis de aperfeicoamento para
colocacao em pratica, conclui-se que é possivel fazer uso do principio do “protetor-
recebedor” ou “ndo poluidor-recebedor” para a facilitagdo ou o encorajamento de
atitudes ecologicas preventivas por meio dos incentivos fiscais componentes do
IPTU Verde, confirmando a hipotese de que a utilizacdo extrafiscal desse imposto
municipal € deveras aplicavel a gestdo de aguas subterrdneas contaminadas por
postos de combustiveis e servicos e pode contribuir para a sustentabilidade dos
recursos hidricos, indo ao encontro dos objetivos do Poder Publico e dos interesses
da coletividade, na tentativa de contribuir para melhorar a realidade ambiental das

cidades e tornar mais efetiva a gestdo das aguas conforme a Lei 9.433/1997.
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7 RECOMENDACOES

Sao incontaveis as possibilidades de ac¢bes preventivas de contaminacdo em
postos de servicos com potencial de integrar um programa de IPTU Verde e
receberem a contrapartida de alivio fiscal, por superarem a exigéncia legal. Pode-se
cogitar, por exemplo: analise de toxicidade de efluentes de CSAO (hoje dispensada
pelo Art. 31. 85° da Portaria, salvo sob exigéncia especifica do 6rgdo ambiental),
utilizagdo exclusiva de produto remediador registrado no IBAMA (Resolugéao
Conama n° 463/2014 prevé mas a FEPAM ainda ndo veta outros produtos),
Monitoramento eletrébnico de estoque, de vazamento de liquidos e intersticio de
tanques (ABNT normatiza e FEPAM avalia sua cobranca), amostragem de agua
subterranea via baixa vazéo e utilizacdo de sistemas de remediacdo considerados

“sustentaveis”, auditados e certificados (FEPAM ainda nao exige).

Logo, poderdo ser desenhados modelos variados de premiacdo aos agentes
econdbmicos com bom comportamento ambiental, diferentes dos aqui apresentados,
com a inclusdo de medidas a serem incentivadas com desconto de IPTU, definicao
de diferentes aliquotas de reducao e especificacdo das condi¢des para verificacao,

manutencdo ou revisao do beneficio ao longo do tempo.

Esses detalhes poderdo constituir objeto de futuros trabalhos, incluindo a
aplicacdo de pesquisas empiricas quantitativas aplicadas (surveys), de métodos
economeétricos ja validados sobre tomada de decisdo e valoracdo ambiental, na
tentativa de aferir as preferéncias e o grau de disposicao dos gestores de postos a
aceitar os incentivos fiscais e aderir ao IPTU Verde, o que permitird calibrar os

descontos concedidos e potencializar os beneficios deste instrumento extrafiscal.

Poderda ser interessante ainda cruzar informacdes de carater hidrogeoldgico e
geoespacial (mapas de tipos de solo, topografia, potenciometria e fluxo de aguas
subterraneas), com influéncia na formacgéao, recarga e vulnerabilidade de aquiferos
Nno municipio, com mapas de aptiddo do solo e zoneamento ecolégico-econdémico,
permitindo a interpretacdo conjunta de dados geofisicos e socioeconémicos
importantes para a modulagcdo do IPTU Verde, quicd com aliquotas variaveis
conforme as zonas do espaco urbano em que 0s postos de servicos estado situados

e sua importancia local na protecao de aquiferos.
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Recomenda-se ainda a realizagdo de pesquisas similares tendo como estudo
de caso outros municipios e capitais, de preferéncia que jA possuam programa de
IPTU Verde, o que permitira obter dados comparativos para avaliar os impactos, o
alcance e beneficios de uma nova abordagem como a aqui apresentada, focada na

prevencao da contaminacgéo de aquiferos por postos de combustiveis e servicos.

Ademais, podera ser investigada a aplicacdo extrafiscal e possibilidades de
arranjo considerando outros tributos incidentes com influéncia sobre o setor varejista
de combustiveis automotivos, como a CIDE, IPI, ISS e ICMS, desta feita com a
proposta de estimular investimentos em tecnologia e gestao visando a ecoeficiéncia,

reducado de carbono, construcdes e operacdes mais sustentaveis.

Portanto, é vasto o campo de investigacdo para estudos afins e espera-se
que este trabalho possa inspira-los por meio dos dados coletados, das reflexbes
tedricas realizadas e dos aspectos técnicos, politicos, tributarios, ambientais e

socioecondmicos ora discutidos.
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