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RESUMO

Os custos ambientais decorrentes da crescente produgao de residuos sélidos e de sua destinagao final, na
maior parte das vezes inadequada, constituem um problema que, a cada dia, demanda mais ateng@o da sociedade
e, em especial, das grandes metropoles. E undnime o entendimento de que ¢é necessario adequar o
comportamento dos agentes econdmicos aos objetivos de preservacdo do meio ambiente. Duas formas de
indugdo tém sido propostas, os denominados instrumentos de comando e controle, que estabelecem padroes e
regulamentos; e os instrumentos econdmicos, que utilizam politicas de mercado e incentivos fiscais. Dentre os
instrumentos econdmicos, a literatura especializada destaca a importancia da tributagcdo — Pigouvian Taxes — para
internalizagdo de custos ambientais (externalidade negativa), com base no principio do poluidor-pagador.

Este trabalho examina a Taxa de Residuos Solidos, conhecida como “Taxa do Lixo”, instituida pelo
municipio de Sao Paulo, com a finalidade de financiar os servigos de coleta, transporte, tratamento e destinag@o
final dos residuos solidos, assim como a instalagdo de novos aterros sanitarios, uma vez que os existentes ja se
encontram perto do esgotamento. Embora se trate de uma experiéncia recente, procuramos avaliar o potencial do
tributo como indutor de mudanga comportamental dos agentes poluidores atingidos pela tributagdo, bem como
oferecer subsidios para o desenvolvimento de novas pesquisas.

PALAVRAS-CHAVE

Tributacdo ambiental, protecdo ambiental, mudan¢a comportamental, principio do poluidor-
pagador.



1. INTRODUCAO

O gerenciamento do lixo tornou-se nos ultimos anos um tema de preocupacao
constante para os administradores publicos de todos os paises. Com o aumento da populagdo e
o crescente descarte de materiais ndo reciclaveis, o problema do esgotamento dos aterros
sanitarios e da poluicdo do ar, do solo e da dgua gerada pela disposicao final inadequada dos
residuos cresceu de forma consideravel. Por outro lado, o tratamento do lixo por
compostagem ou incineragdo também provoca emissoes atmosféricas, muitas vezes
extremamente poluentes. O reaproveitamento do lixo nem sempre € viavel, por causa da
qualidade dos residuos e dos custos de triagem do material e seu transporte aos centros de
transformacgao.

A Agenda 21, desde os anos 90, j4 apontava a necessidade de que a sociedade
desenvolvesse formas eficazes de lidar com o problema, cada vez maior, da eliminagdo de
residuos, a partir de uma conjugagdo de esforcos entre os diversos segmentos da sociedade
(SMA, 1998).

2. A QUESTAO AMBIENTAL

A Conferéncia Internacional Pela Utilizagdo Racional e Conservagao dos Recursos da
Biosfera, promovida pela UNESCO, em 1968 na cidade de Paris, da qual resultou o
langamento do Programa o Homem e a Biosfera, ¢ considerada como o inicio da consciéncia
ambiental internacional. Neste mesmo ano, surgiu na Europa o Clube de Roma, cuja
preocupacao centrava-se nos impactos ambientais causados pelo processo industrial. Em 1972
o Clube de Roma publicou, com grande repercussdo, o relatorio "The Limits of Growth",
alertando para os limites do modelo econdmico baseado no consumo excessivo €
extremamente concentrado em alguns poucos paises.

O Programa o Homem e a Biosfera e o Relatorio do Clube de Roma impulsionaram a
ONU a realizar em 1972, em Estocolmo, a primeira Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o
Meio Ambiente Humano, que introduziu a complexidade da probleméatica ambiental na
agenda internacional, representando um marco na percep¢ao dos problemas decorrentes do
bindmio desenvolvimento e meio ambiente. O resultado final da Conferéncia foi o documento
Declaragdo Sobre o Meio Ambiente Humano, que se constituiu em uma agenda padrdo e em
uma politica comum para as agcdes ambientais a serem adotadas pelos paises participantes.

A partir dessa Conferéncia, grande parte das nacgdes industrializadas promulgou
legislacdes e regulamentos ambientais, criando organismos encarregados de cuidar do meio
ambiente. Organizagdes governamentais passaram a inserir a questdo ambiental em seus
programas e um grande numero de ambientalistas, bem como organizagdes nao
governamentais, surgiram em todo o mundo. Houve um significativo aumento da
conscientiza¢cdo da populagdo frente as questdes ambientais, fazendo com que a discussdo se
aprofundasse.

Em 1987 a publicacdo do relatério da Comissao Mundial Sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento "Nosso Futuro Comum", veio alertar as autoridades governamentais para a
necessidade de adocdao de politicas publicas efetivas no combate a poluicdo, € motivar a
realizagdo no Rio de Janeiro, em 1992, da Conferéncia sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento. Dentre os documentos gerados na Conferéncia destacou-se a Agenda 21,
programa de a¢do para se implementar o desenvolvimento sustentavel, que reconhecia que as
leis e regulamentos ambientais, embora tivessem um papel importante, ndo eram suficientes
para determinar novas atitudes e comportamentos das empresas e agentes poluidores.

O problema dos residuos solidos permeia varios capitulos da agenda 21, uma vez que
ndo ha como tratar da questdo do lixo sem discutir o modelo de desenvolvimento, padrdes de
consumo, saude, saneamento bdasico, cidadania, recursos financeiros, educacao e legislagao.



Em seu capitulo 21, "Manejo ambientalmente saudavel dos residuos sélidos e questdes
relacionadas com os esgotos", o documento afirma que o gerenciamento do lixo deve
contemplar ndo sé a sua disposi¢do final, ou o seu reaproveitamento, mas buscar a mudanga
de padrdes de consumo e de produgdo ndo sustentaveis. Para isto o documento recomenda o
emprego de instrumentos ndo sé reguladores, mas também econdmicos, para fazer com que
aqueles que produzem residuos paguem pelo custo de sua disposicdo final em condigdes
ambientalmente seguras, segundo o principio do poluidor pagador.

2.1. O Problema do Lixo

Ha um reconhecimento crescente de que um dos principais desafios modernos, no que
se refere a protegdo ambiental, é o gerenciamento de residuos sélidos, ou seja, os detritos
solidos e pastosos produzidos por atividades do homem, que usualmente denominamos lixo.
A existéncia desses detritos em locais habitados pode ser verificada desde o inicio da
civilizacdo, quando a pratica usual era remové-los para locais ndo habitados ou, de modo
inverso, mudar o proprio aldeamento para outro local. Hoje, estas alternativas ndo sdo mais
viaveis devido a alta densidade demografica das regides urbanas e a grande quantidade de lixo
produzido.

Fellemberg (1980) observa que a enorme quantidade de lixo que vem sendo gerada,
além de representar um problema de ordem estética, constitui-se uma fonte de ameagas a
saude, diretamente, pela presenca de agentes patogénicos e, indiretamente, pela contaminagao
do ar e das aguas subterrdneas, ndo sé pela presenca de bactérias na decomposicdo dos
componentes organicos, mas também pela umidade que se desprende do lixo e leva consigo
substancias toxicas. Nos periodos de chuva, podem ocorrer infiltragdes nos depositos de lixo
que penetram no solo atingindo as 4guas subterraneas.

Nas trés ultimas décadas, o crescimento do consumo de produtos industrializados,
além de aumentar a produgdao de lixo, alterou a sua composicdo até entdo constituida
basicamente por matéria organica, passando a incluir um forte componente inorgéanico tais
como embalagens, papel, papelao e plastico, como mostra a tabela 1.

Tabela 1 - Composicao do lixo em alguns paises

Composto Brasil Alemanha Holanda EUA
Matéria organica 65,00 61,20 50,30 35,60
Vidro 3,00 10,40 14,50 8,20
Metal 4,00 3,80 6,70 8,70
Plastico 3,00 5,80 6,00 6,50
Papel 25,00 18,80 22,50 41,00

Fonte: IBAM, 2001.

Esta alteragdo na composicdo do lixo propiciou um aumento do seu volume,
requerendo novas formas de tratamento e de disposi¢ao final, mais caras, ja que estes
materiais ou ndo se decompdem ou tém um processo muito lento de decomposicio,
produzindo um forte impacto ambiental. A tabela 2 oferece alguns exemplos de materiais e
tempos de decomposi¢do Esse fator aliado ao grande crescimento populacional dos paises do
terceiro mundo tem feito com que a geragdo de lixo venha assumindo dimensdes preocupantes
para as administragdes publicas.



Tabela 2 - Tempo de decomposi¢do do lixo

Material Tempo
Papel 3 a 6 meses
Cascas de frutas 1 a 3 meses
Tecidos de algodao 1 a 5 meses
Nailon 30 anos
Latas de conserva 100 anos
Pilhas 100 a 500 anos
Plasticos 100 a 500 anos
Latas de aluminio 200 a 500 anos
Pneu indeterminado

Fonte: IBAM, 2001.

2.2. O Problema do Lixo no Brasil

Segundo os dados da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico - PNSB referente ao
ano de 2000, divulgada pelo Instituto Brasileiro de Economia e Estatistica — IBGE, os
brasileiros produzem todos os dias cerca de 228.413 toneladas de residuos soélidos, sendo
125.281 toneladas referentes aos residuos domiciliares.

O quadro 1 apresenta a populagdo brasileira e sua distribuicdo regional, a quantidade
de lixo gerada diariamente e a geragdo por pessoa e por regido. As varia¢des de producao de
lixo sdo decorrentes de diversos fatores, tais como, tipo de atividade produtiva predominante
no municipio, nivel sécio-econdmico, sazonalidade, nivel cultural da populagao e a existéncia
ou ndo de programas de coleta seletiva e de conscientizacdo voltadas a diminuicdo ou até, a
eliminagdo de determinados residuos.

Quadro 1 - Estimativa de geracdo de lixo no Brasil

Populagdo Total Geragao de Residuos Geragao per
(tonelada/dia) capita

Valor (%) Valor (%) | (Kg/hab/dia)
Brasil 169.799.170 100,00 228.413 100,0 1,35
Norte 12.900.704 7,6 11.067 4.8 0,86
Nordeste 47.741.711 28,1 41.558 18,2 0.87
Sudeste 72.412.411 42,6 141.617 62,0 1,96
Sul 25.107.616 14,8 19.875 8,7 0,79
Centro Oeste 11.636.728 6,9 14.297 6,3 1,23

Fonte: Juca, 2002.

3. FUNDAMENTACAO TEORICA DA TRIBUTACAO AMBIENTAL

A cobranca de tributos sobre a polui¢do ¢, provavelmente, o mais conhecido e
utilizado dentre os instrumentos econdmicos que visam a protecdo dos recursos naturais.
Constitui-se na aplica¢do do principio do "poluidor-pagador", cuja origem encontra-se na obra
pioneira de Arturo C. Pigou sobre externalidades, intitulada "The Economics of Welfare",
publicada pela primeira vez em 1920.

O autor sustenta que quando o funcionamento do sistema econémico apresenta falhas
¢ necessario que haja uma agdo governamental para corrigi-las. O tributo proposto por Pigou,




as denominadas Pigouvian Taxes, internalizaria as externalidades ambientais com a finalidade
de corrigir a distor¢do entre os custos sociais e os custos privados, com base no principio do
"poluidor-pagador". Para o autor haveria um nivel "6timo" de poluicao, devendo o tributo se
igualar ao custo da externalidade negativa. (Pigou, 1946).

Para Almeida (1998) as dificuldades em se elaborar o célculo da taxa "6tima" de
poluicdo, seriam superadas se fosse possivel conhecermos a "fun¢do de dano" que expressaria
quanto o dano ambiental (medido em termos monetarios) provocado pela polui¢dao varia com
o nivel de polui¢do emitido. Hoje, apesar de todas as técnicas desenvolvidas, o problema se
mantém.

Musgrave e Musgrave (1980) analisam os resultados da aplicacdo de um imposto para
internalizacdo dos custos da polui¢do a partir das condigdes tecnoldgicas. Com tecnologia
fixa, a solucdo eficiente ¢ a aplicagdo de um imposto que adicionara o custo marginal da
polui¢do ao custo privado marginal, de modo que o custo marginal total seja igual ao preco.
Nestas circunstincias a polui¢do ndo serd eliminada, mas o seu nivel serd reduzido. Para o
caso em que a poluicdo pode ser reduzida através de alteragdes tecnoldgicas, os autores
observam que o combate a polui¢dao deve se restringir a um nivel em que o seu custo marginal
iguale o valor marginal da polui¢do evitada.

O principio do "poluidor-pagador" afirma que o poluidor deve arcar com o custo das
medidas antipolui¢do adotadas pelas autoridades publicas para assegurar que o meio ambiente
esteja num estado aceitavel. Este principio deve ser considerado como uma forma especifica
de distribuir os custos da prote¢do ambiental entre os poluidores ou usuarios dos recursos e
aqueles que se beneficiam desses melhoramentos.

Para Oliveira (1995) este principio possui dois sentidos. O primeiro seria o impositivo,
que representa o dever do Estado de cobrar do poluidor, ou seja, tributar a sua atividade
poluidora, fazendo-o arcar com o custo dos servigcos publicos referentes a preservacio e
recuperagdo do meio ambiente ou a fiscalizacdo e monitoramentos ambientais. O segundo
seria o seletivo, que indica prioritariamente ao poder publico que a tributagdo deve ser
graduada de forma a estimular atividades, processos produtivos ou consumos compativeis
com a protecdo ambiental, desencorajando a utilizacdo de tecnologias ultrapassadas, assim
como a produgdo e o consumo de bens prejudiciais a0 meio ambiente.

O principio do "poluidor-pagador" foi adotado pela Organizagdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento dos Estados — OCDE em 1972 como orientacdo para politicas ambientais
adequadas. (Barde e Opschoor, 1994). A partir dai, este principio foi amplamente aceito como
uma diretriz para a formulagdo de politicas ambientais por parte de governos e agéncias de
assisténcia, estando hoje incluido no §16 da Declaragdo do Rio de Janeiro sobre o Meio
Ambiente ¢ Desenvolvimento de 1992 que reconhece que os instrumentos econdmicos, ao
internalizar os custos da degradagdo ambiental, complementam o papel dos instrumentos de
comando e controle na alteracdo do comportamento e da atitude dos agentes poluidores.
(Barbieri, 1997).

Atribui-se ao economista Ronald Coase o argumento de que "quando as partes podem
negociar sem custo, ¢ com possibilidade de obter beneficios mutuos, o resultado das
transacdes deverd ser eficiente, independentemente de como estejam especificados os direitos
de propriedade". (Pindyck e Rubinfeld, 1994). Coase (1990) ilustrou a solugdo de barganha
entre dois agentes imaginando uma situa¢do na qual um agricultor possuia um vizinho que
criava gado. Nesta situagdo a poluigdo era representada pela invasio da plantacdo pelo gado, e
o seu controle pela construcdo de uma cerca separando as propriedades. Se as propriedades
pertencessem a um unico dono, os custos das invasdes das plantagdes pelo gado estariam
internalizados e ao proprietario caberia decidir-se entre cercar uma das propriedades, se os
danos fossem maiores do que os custos da cerca; ndo tomar nenhuma providéncia, caso os
danos fossem menores do que os custos da cerca; ou encontrar uma solugao intermediaria
com a constru¢do parcial de cercas, de forma a obter uma redugdo dos danos
proporcionalmente vantajosa. Ou seja, o investimento maximo em cercas seria aquele no qual



o custo marginal de sua construgdo (controle) fosse igual ao custo marginal da produgdo
agricola perdida. Como aponta Bellia (1996) este ¢ o limite da discussdo entre dois agentes, ja
que o pecuarista dard preferéncia ao pagamento de uma indenizagdo ao agricultor, desde que
esta ndo ultrapasse o custo marginal de constru¢do e manuten¢do da cerca. Qualquer que seja
o resultado de uma barganha deste tipo considera-se que o 6timo social foi alcangado.

Em face do carater difuso do problema ambiental, verifica-se um grande numero de
partes afetadas e geradoras de externalidades. E tdo dificil avaliar a causalidade entre cada
fonte de degradacdo e o efeito ambiental geral, como dimensionar o valor econdmico dos
recursos naturais, ja que nao se resume a valores de uso, mas inclui igualmente valores de ndo
uso que afetam toda a coletividade.

A solucdo do tipo coasiana ¢ a base das compensagdes judiciais ou acordos entre
partes no que se refere a prejuizos ambientais. As dificuldades institucionais de julgar o
mérito, definir o valor e impor as sangdes acabam por gerar custos de transagdo elevados que
ndo permitem que tal pratica apresente resultados satisfatorios no que toca a eficiéncia
econdmica. (Motta, 1990).

Se os tributos ambientais forem bem estruturados e adequadamente implementados
também podem gerar vantagens e beneficios secundarios, acarretando um duplo dividendo
para o governo. Ou seja, a finalidade precipua do tributo de protecdo ambiental ¢ a melhoria
da qualidade ambiental, todavia, entre os resultados alcancados podem estar incluidos outros
aspectos além das melhorias para o meio ambiente. Em geral, impostos sobre salario, capital e
poupancga sdo freqiientemente mais caros, em termos de economia do bem estar, do que
impostos ambientais, entdo um redirecionamento da tributagdo destas atividades para tributos
ambientais propiciaria um aumento da eficiéncia econdmica e do bem estar social.

3.1. A Poluicdo Como Externalidade Negativa

Podemos dizer que a externalidade esta presente quando a utilidade de um individuo
depende ndo somente dos bens e servigos que ele adquire e consome, mas também da
atividade de outros individuos (Cullis e Jones, 1992). Deste modo, a principal caracteristica
da externalidade ¢ a existéncia de uma interdependéncia entre um individuo e outro. Mais
importante ainda ¢ que esta interdependéncia ocorre fora do mecanismo de preco e, portanto,
representa uma falha de mercado. Embora externalidade costume ser conceituada como uma
interdependéncia entre o consumo de um individuo e outro, ndo devemos supor que ela ocorra
somente entre consumidores. Externalidades podem existir na economia entre um consumidor
e outro, um produtor e outro, um produtor ¢ um empregado, € mesmo entre um produtor € um
vizinho.

Segundo Cornes e Sandler (1996) definigdes explicitas de externalidade tém sido uma
fonte de controvérsia entre economistas. Uma boa forma de abordar o problema ¢ a partir da
defini¢ao genérica proposta por Meade (1973): "uma economia externa (deseconomia) ¢ um
evento que confere um apreciavel beneficio ou inflige um apreciavel custo a uma ou mais
pessoas, que nao tomou ou tomaram parte no processo de decisdo que levou direta ou
indiretamente ao evento em questao".

O consumo privado pode gerar tanto externalidades positivas quanto negativas. A
externalidade positiva se dd4 quando, por exemplo, um individuo ¢ beneficiado por se vacinar
contra uma doenca. Na medida em que se reduz o perigo de contagio, os demais elementos da
sociedade também se beneficiam. O mesmo ocorre com o processo educacional. Quando um
individuo ¢ beneficiado por uma educagcdo melhor, permitira & sociedade como um todo
conviver com um nivel educacional mais alto ou mesmo desfrutar dos conhecimentos técnicos
adquiridos pelo individuo diretamente beneficiado pelos gastos com a educagao.

Com efeitos contrarios a externalidade positiva temos a externalidade negativa que
ocorre quando custos que, mesmo nao sendo considerados pelo produtor, sdo bastante reais do



ponto de vista social. Sdo custos ndo internalizados, pelo qual o produtor ndo precisa pagar,
como paga por qualquer trabalho ou matéria-prima. Nesta situacdo, 0s custos sociais - que
incluem os custos internalizados (privados) e os custos externalizados - excedem os custos
privados. Como o sistema de mercado s6 leva em conta os custos privados, o preco €
subestimado e como conseqiiéncia tende a ocorrer um excesso de oferta desses bens.

A poluicao ¢, sem davida, o principal caso de externalidade negativa. Analisando do
ponto de vista economico, Musgrave e Musgrave (1980) observam que a poluigdo apresenta
dois problemas. O primeiro refere-se a falha do mercado, gerando ineficiéncia na alocagao
dos bens. O segundo refere-se ao aspecto distributivo ou de eqiiidade.

A falha em considerar os custos da poluicdo gera tanto ineficiéncia quanto
desigualdades. Ao ndo levar em conta os custos externos gerados, o sistema de mercado falha
e provoca um excesso de oferta do produto cujos custos ndo foram internalizados e uma
deficiéncia na oferta dos bens prejudicados pela poluigdo. E um problema de eficiéncia.

A existéncia de poluicdo também dé origem a problemas distributivos ou de eqiiidade.
Em decorréncia da deterioracdo do meio ambiente, consumidores de determinados bens como
agua e ar sdo forcados a subsidiar os consumidores de produtos poluentes. Este mecanismo
apresenta resultados semelhantes a aplicagdo de um tributo sobre os primeiros, cuja receita
seria transferida para os consumidores dos produtos poluentes.

A proposi¢do tedrica de utilizagdo de um tributo para internalizacdo das externalidades
apresenta uma grande dificuldade para sua aplicacdo pratica, a determinagdo dos custos da
poluigdo e a identificacdo de quem deve pagar por eles.

4. A TAXA NO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

O Sistema Tributdrio Brasileiro ¢ constituido por impostos, taxas, contribuicdo de
melhoria e contribuicdes sociais. Conforme estabelece a Constituicdo, a taxa ¢ de
competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, € s6 pode ser
arrecadada em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial,
de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos efetivamente
a sua disposicao.

Para fins de regulamentacao da taxa, o Codigo Tributario Nacional definiu poder de
policia como sendo a atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razao de
interesse publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao ou
autorizacdo do Poder Publico, a tranqiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos.

O termo "atividade discriciondria da administracdo" ndo tem o significado de
arbitraria, ja que dentro do estado de direito ndo existe campo para o arbitrario. O termo
significa que quando hé varias formas legais de proceder em determinada situacdo, ¢ dada a
Administragdo a faculdade de escolha, ou seja, o exercicio do poder discricionario.

Para a aplicacdo do tributo ¢ relevante a condicao estabelecida pelo Cdodigo Tributario
Nacional de "servico especifico e divisivel". Servico especifico, para efeito de taxacdo, ¢
aquele passivel de utilizagdo individual pelo contribuinte, e divisivel é aquele destacavel em
unidade autdnoma.

Por sua vez, a expressdo "pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao" significa que a cobranga da taxa pelo
Poder Publico estd vinculada ao efetivo funcionamento do servico, de forma que, mesmo
quando o contribuinte dele nao se utilizar, devera contribuir para sua manutengao.

A colocacdo de Nogueira (1990) permite uma melhor compreensdo do conceito de
taxa:



n

. enquanto a taxa cobrada em razdo da utilizagdo de servigo publico pelo
contribuinte ou posto a sua disposi¢do ¢ diretamente contraprestacional porque
beneficia a ele, utente do servico, a taxa cobrada para o custeio do gasto com o
exercicio do poder de policia ndo ¢ diretamente contraprestacional, porque
quem se beneficia da regulamentacdo ¢ essencialmente a sociedade e ndo o
contribuinte sujeito ao poder de policia, a fiscalizagdo ou regulamentacao".

Estas caracteristicas tributarias permitem a utilizagdo da taxa com fins ambientais, seja
como taxas de servigo, pela prestacdo ou colocagdo a disposicdo do contribuinte de servigo
publico de natureza ambiental ou como taxas a serem cobradas em razdo do exercicio do
poder de policia, decorrente de atividade de fiscalizacdo e controle do cumprimento de leis
administrativas voltadas a protecao ambiental.

5. EXPERIENCIAS COM A UTILIZACAO DA TRIBUTACAO AMBIENTAL SOBRE
O LIXO

5.1 Experiéncias Internacionais

No inicio dos anos 70, quando a intervengdo governamental passou a se dar também
no campo da protecdo ambiental, varios paises industrializados voltaram-se para a utilizacao
de instrumentos de comando e controle, criando leis e regulamentacdes ou adaptando a
legislagdo ja existente. Entretanto, no final dos anos 80 e durante os anos 90, o interesse das
autoridades governamentais centrou-se muito mais em instrumentos de politica ambiental de
base mercadologica, abrindo caminho para politicas ambientais mais eficientes, tanto
economicamente como na sua adequagdo as politicas setoriais. Nos anos de 1994 e 1995
novos estudos da OCDE identificaram os tributos, nas suas diferentes formas, como sendo as
principais categorias de instrumentos economicos em termos de impacto e freqliéncia de
aplicagao.

A utilizacao da tributacao ambiental continua crescendo, verificando-se uma tendéncia
de integracdo dos tributos ambientais as estruturas fiscais existentes, de modo que os tributos
que recaem sobre "coisas ruins", como a polui¢do, vém substituir a tributagdo de "coisas boas"
como, por exemplo, o trabalho.

Em 1990 a Finlandia introduziu tributos com a finalidade especifica de reduzir as
emissoes de dioxido de carbono, sendo que as receitas obtidas com esses tributos ambientais
tém sido utilizadas para compensar a diminui¢ao da arrecadagdo decorrente da redugdo da
carga tributdria que antes incidia sobre a folha salarial. Ainda no inicio da década de noventa,
a Suécia, a Dinamarca, a Holanda e a Bélgica adotaram opg¢des semelhantes. E no final da
década surgiu o que tem sido denominado de "segunda onda" das reformas tributérias verdes,
envolvendo Austria, Reino Unido, Italia, Alemanha e Franca. (OECD, 2001).

Um estudo desenvolvido pela OCDE, enfocando a utilizagdo de tributos ambientais
por 28 paises membros da organizagdo, revela a existéncia de cerca de 40 modalidades de
tributos ambientais utilizados em ambito nacional. (Veiga, 2002).

Esses tributos, apresentados na tabela 3, concentram-se basicamente sobre
combustiveis e outros tipos de produtos energéticos e foram instituidos com a finalidade de
controlar a poluicdo gerada por veiculos automotores. O estudo demonstra também que a
tributacdo ¢ aplicada com freqiiéncia na administracdo do lixo e aponta a existéncia de quatro
tipos de tributos aplicados em 22 dos paises estudados.



Tabela 3 - Utiliza¢do de Tributos Ambientais

Tipos Numero de paises
Combustiveis 6 28
Outros energéticos 4 23
Veiculos 2 22
Lixo 4 22
Agua 4 20
Taxas diretas 5 20
Transporte aéreo 2 15
Bens diversos (pilhas,embalagens,etc) 11 14
Insumos agricolas 2 4
Totais 40 28

Fonte: Veiga, 2002.

Motta e Sayago (1998) também oferecem uma série de exemplos de utilizacdo de
tributos como instrumentos econdmicos indutores da redugdo da geragdo do lixo urbano, que
sdo apresentados no quadro 2.

Podemos destacar, também, a experiéncia de Austin, capital do Texas, que no inicio
dos anos 90 langou o programa ""Pague Pelo Seu Lixo"" com a finalidade de reduzir a geragao
de lixo. Neste programa os moradores escolhem um recipiente para colocar o lixo de cerca de
113, 227 ou 340 litros e pagam uma taxa mensal que varia de U$11.75 a U$ 17.25,
dependendo do tamanho do latdo. Se a quantidade de lixo gerada ndo couber no latdo
escolhido, os moradores pagam um valor a mais por saco de lixo adicional. Em uma década, o
nimero de domicilios aumentou em mais de 30 mil e a quantidade de lixo foi reduzida em
quase 12 mil toneladas por ano. Hoje, somente 2,5% dos moradores pagam por um recipiente
adicional.

Outro exemplo de experiéncia bem sucedida ¢ o caso da cidade de Portland, nos
Estados Unidos, onde uma casa padrdo gerava trés sacos de lixo a cada semana, que foram
reduzidos para um, apds a cobranga pela municipalidade por saco recolhido, num valor que
varia de 75 centavos a US$ 2,25. A redug@o significou 8.000 toneladas de lixo a menos com
uma economia de mais de 700 mil d6lares/ano para a cidade.

Quadro 2 - Experiéncias Internacionais com Tributos Sobre Residuos Solidos

Pais Tributo cobrado

Bélgica sobre a disposicao de lixo téxico e pela quantidade de lixo gerado

Canada sobre a organizagdo do despejo de residuos solidos e sobre o lixo de
vasilhames nao reutilizaveis ou reciclaveis

Coréia sobre a geracdo de lixo classificado como danosos a0 meio ambiente

Dinamarca sobre residuos aterrados e sobre embalagens de plastico ou de papel

Estados Unidos | pela disposicao de lixo tdxico e pela quantidade de lixo gerada

Holanda pela disposi¢do em aterros de lixo doméstico e pela quantidade de lixo
gerada ou nimero de pessoas em uma residéncia

Franca pela disposicdo de lixo doméstico em aterros

Austrélia pela disposi¢do de lixo em aterros sanitarios

Suécia pela disposi¢cdo em aterros como indutor econdmico da separacdo do lixo

Irlanda pela disposicdo em aterros como indutor econdmico da separacao do lixo

Reino Unido sobre a quantidade de lixo gerada

Espanha sobre residuos aterrados

Fonte: Motta e Sayago (1998)




5.2. A Experiéncia Brasileira

A anélise da experiéncia brasileira com a utilizacdo de instrumentos tributdrios com
fins ambientais revela que a sua utilizag@o no pais ¢, ainda, muito incipiente.

Dentre os tributos utilizados com fins ambientais, o ICMS ecoldgico, instituido na
década de 90, vem ganhando importancia dentro da estrutura regulatoria. O Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS, ¢ de competéncia estadual e segundo a
legislacdo vigente, um quarto do produto de sua arrecadagdo deve ser distribuido para os
municipios segundo critérios econdmicos, dando origem a transferéncia intergovernamental
denominada quota-parte do ICMS. No caso dos estados que adotaram o ICMS ecologico
como, Parana, Minas Gerais, Sdo Paulo, Rio de Janeiro € Rio Grande do Sul, ha uma variavel
indutora nos critérios de distribuicdo da quota-parte que procura compensar 0os municipios que
adotam uma conduta ambiental conservacionista e abrigam unidades de conservagdo em seus
territorios.

No Brasil, as experiéncias com a utilizagdo de tributos relacionados ao lixo, restringe-
se a institui¢do da taxa municipal do lixo que, de um modo geral, tem a finalidade precipua de
arcar com os custos de limpeza urbana.

Como base de célculo para a cobranga da taxa de lixo, a maior parte dos municipios
brasileiros utiliza o metro quadrado de area construida, como, por exemplo: Belém, Santos,
Caxias do Sul, Fortaleza e¢ Recife. Este é o modelo mais utilizado e também o mais
questionado judicialmente, ndo porque seja injusto, mas porque utiliza a mesma base de
calculo do Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU.

Existem também cidades, como Passo Fundo, que estabelecem como base de calculo
para o tributo, a freqiiéncia de coleta, ou seja, onde a coleta ¢ diaria, a taxa custa o dobro de
onde a coleta acontece em dias alternados, ndo importando a quantidade de lixo gerada.
Outros municipios, como Itapevi e Lavras, dividem o custo total do servigo limpeza pelo
numero de domicilios existentes na cidade. Ha, ainda, alternativas de base de calculo, como a
utilizada pelo municipio de Unido da Vitoria que define o valor da taxa com base no consumo
de 4gua do imdvel.

Sao poucos os municipios como Jacarei e Sdo Paulo, que examinaremos a seguir, que
utilizam como base de célculo da Taxa de Lixo a quantidade de residuos gerada por cada
domicilio, dentro de faixas estabelecidas pela legislagao.

6. A TAXA DO LIXO DA CIDADE DE SAO PAULO

A atual organizac¢do do sistema de Limpeza Urbana do Municipio de Sdo Paulo esta
disciplinada pela Lei n° 13.478 de 30 de dezembro de 2002, que criou também o Fundo
Municipal de Limpeza Urbana — FMLU, a Autoridade Municipal de Limpeza Urbana —
AMLURB e autorizou o poder Publico a delegar a execugao dos servigos publicos mediante
concessao ou permissao.

Como principios fundamentais da organizacao do Sistema de Limpeza Urbana a Lei
elegeu, dentre outros, a universalidade, a regularidade e a continuidade no acesso aos servigos
de limpeza urbana, a sustentabilidade ambiental, social e econdmica dos servigos de limpeza
urbana e o principio do poluidor-pagador.

Entre os principais objetivos e diretrizes do Sistema de Limpeza Urbana destacam-se:
a individualizacao dos residuos e a responsabilizacdo de seus geradores, o incentivo a coleta
seletiva, a responsabilizagdo poOs-consumo do produtor, a promocao de padrdes
ambientalmente sustentdveis de producdo e consumo, a compatibilidade e simultaneidade



entre a expansdo urbana e a prestacdo dos servigos de limpeza e a responsabilizagdo dos
agentes econdmicos e sociais por danos causados ao meio ambiente e a saude publica.

Integram o Sistema de Limpeza Urbana: os servigos de coleta, transporte, tratamento e
destinagdo final de residuos de qualquer natureza, varri¢ao e limpeza de logradouros publicos
e conservacdo de areas verdes de dominio publico. Para arcar com os custos dos servigos
previstos, a lei instituiu os seguintes tributos:

e Taxa de Residuos Solidos Domiciliares — TRSD, destinada a custear os servigos
divisiveis de coleta, transporte, tratamento e destinagdo final de residuos soélidos
domiciliares; €

e Taxa de Residuos Solidos de Servicos de Satde — TRSS, destinada a custear os
servicos divisiveis de coleta, transporte, tratamento e destinacdo final de residuos
solidos de servicos de saude.

A Lei prevé faixas de pagamento do tributo de acordo com a producdo de residuos,
conforme demonstram os quadros 3 e 4 , devendo o contribuinte declarar o valor a ser pago de
acordo com a sua producgdo didria. Conforme determina a lei, todos os recursos arrecadados
com as taxas devem ser destinados ao Fundo Municipal de Limpeza Urbana e gastos
exclusivamente com servigos de coleta, tratamento e destinacao final do lixo.

Quadro 3 - Valores Mensais da Taxa de Residuos S6lidos Domiciliares

DOMICILIOS RESIDENCIAIS DOMICILIOS NAO RESIDENCIAIS
Valores Volume de geragdo potencial Valores Volume de geragao potencial
mensais de lixo/dia mensais de lixo/dia

R$ 6,14 | Até 10 litros RS 18,41 | Até 30 litros
R$ 12,27 | Mais de 10 e até 20 litros R$ 36,82 | Mais de 30 e até 60 litros
R$ 18,41 | Mais de 20 e até 30 litros RS 61,36 | Mais de 60 e até 100 litros
R$ 36,82 | Mais de 30 e até 60 litros R$ 122,72 | Mais de 100 e até 200 litros
R$ 61,36 | Mais de 60 litros * *

*Os grandes geradores de residuos (acima de 200 litros por dia) deverdo contratar servigos
prestados em regime privado de remocao e disposi¢do de residuos.
Fonte: Lei n° 13.478 de 30/12/2002.

Quadro 4 - Valores Mensais da Taxa de Residuos Solidos de Servigos de Saude

Valores mensais Volume de geracdo potencial de lixo/dia
RS 44,30 Até 20 quilogramas
R$ 1.410,47 Mais de 20 e até 50 quilogramas
R$ 4.513,49 Mais de 50 e até 160 quilogramas
RS 8.462,79 Mais de 160 e até 300 quilogramas
R$ 18.336,05 Mais de 300 e até 650 quilogramas
R$ 22.567,44 Mais de 650 quilogramas

Fonte: Lei n° 13.478 de 30/12/2002.

7. CONCLUSAO

Sao Paulo conta hoje com cerca de 10 milhdes de pessoas, produz aproximadamente
15.000 toneladas de residuos s6lidos/dia, sendo 12.000 toneladas/dia de coleta regular e 3.000
toneladas/dia provenientes de varricdo de ruas, podas de arvores, entulhos, etc. A coleta, o
tratamento e o destino final dos residuos sélidos ocorrem dentro dos limites geograficos da




cidade, sendo que atualmente sdo desembolsados anualmente 310 milhdes de reais para
recolher o lixo e leva-lo até os aterros.

Do lixo produzido na cidade, aproximadamente 5% ¢ reciclado, em sua maior parte
por cooperativas de catadores, respondendo a Prefeitura por apenas 0,03% do material. Outros
10% do que ¢ coletado vai para a Usina de Compostagem de Vila Leopoldina, onde ¢
incinerado depois da triagem de materiais reciclaveis.

Os outros 85%, 12.000 toneladas/dia de residuos so6lidos sdo provenientes da coleta
regular e encaminhados para os aterros sanitarios Bandeirantes, na zona oeste, e Sdo Jodo, na
zona leste. S3o os Unicos em operagdo no Municipio e, nas atuais condi¢des, devem ter uma
vida util de aproximadamente 3 e 5 anos respectivamente.

Segundo dados obtidos no sistema de Execugdo Orgamentdria da Prefeitura a
arrecadacdo da taxa do lixo alcangou o montante de R$52,6 milhdes nos trés primeiros meses
de cobranca. Este valor representa pouco menos de um terco do valor estimado para o ano de
2003. Junho foi 0 més de maior arrecadagdo, R$ 21,9 milhdes, contra R$13,2 milhdes
arrecadados em abril, primeiro més de cobranca da taxa. Conforme o jornal O Estado de Sao
Paulo (03/07/2003), a Secretaria de Finangas do Municipio, julgou normal o resultado da
arrecadacdo por tratar-se de um tributo novo e de mecanismo inédito, a auto-declaragdo do
valor a ser pago

Os dois primeiros meses de cobranga da taxa do lixo apresentaram valores abaixo do
esperado pela Prefeitura. Todavia, se o desempenho do més de junho se repetir nos proximos
meses, a arrecadagdo chegara a R$ 183,3 milhdes, ou R$ 20 milhdes a mais do que os R$ 163
milhodes esperados com a cobranga da taxa em 2003.

A andlise conceitual que embasa a aplicagdo de tributos como instrumentos indutores
de comportamentos ambientalmente adequados indica na dire¢ao da eficacia da utilizagdo da
taxa no controle da geragdo dos residuos solidos. Todavia, no que se refere a experiéncia da
instituicdo da taxa do lixo no municipio de Sdo Paulo, o breve espaco de tempo decorrido
torna prematura a tentativa de avaliar seus resultados, tanto no que se refere a sua capacidade
fiscal, como sua eficacia na mudanga do comportamento dos municipes € agentes economicos
de um modo geral. Deste modo, este trabalho procurou, antes de qualquer coisa, estabelecer
bases conceituais que auxiliem no acompanhamento da aplicacdo do tributo e avaliagao de
suas conseqiiéncias ambientais.
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