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SERIE MODERNIZAGCAO
DO SETOR SANEAMENTO

A Série Modernizagdo do Setor Saneamento conta atualmente
com 15 volumes editados, a saber:

Volume 1 — Fundamentos e Proposta de Ordenamento Institucional

Volume 2 -~ Novo Modelo de Financiamento para o Setor
Saneamento

Volume 3 — Flexibilizag@o Institucional na Prestacdo de Servicos de
Saneamento - Implicacées e Desafios

Volume 4  — Demanda, Oferta e Necessidades dos Servicos de Sane-
amento

Volume 5 - Proposta de Regulacdo da Prestacdo de Servicos de
Saneamento

Volume 6 - Regulacdo da Prestacdo de Servicos de Saneamento -
Andlise Comparada da Legislacao Internacional

Volume 7 — Diagnéstico do Setor Saneamento: Estudo Econémico e
Financeiro

Volume 8 — Avaliacdo Contingente em Projetos de Abastecimento de
Agua

Volume 9 — Saneamento: Modernizacdo e Parceria com o Setor
Privado

Volume 10— Instrumentos para a Regulacdo e o Controle da Presta-
céo dos Servicos de Saneamento

Volume 11— Proposta Metodolégica de Classificacdo e Avaliacdo
Ambiental de Projetos de Saneamento

Volume 12— Diretrizes e Procedimentos para Reassentamentos Invo-

luntarios de Familias em Projetos de Saneamento
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Volume 13 — Metodologia de Avaliagdo Econémica e Financeira de
Projetos — A Experiéncia do PMSS ||

Volume 14 — Metodologia de Avaliacdo Econdédmico-Financeira do
Prestador de Servicos de Saneamento — A Experiéncia
do PMSS I

Volume 15 — Residuos Sélidos: Propostas de Instrumentos Econémicos
Ambientais

Um primeiro conjunto, editado em 1995 e compreendendo os
volumes de 1 a 8, foi fruto de estudos realizados no decorrer do
ano de 1994, abrangendo os principais temas de interesse do Se-
tor, com o propdsito de fornecer as bases para a discussdo de uma
nova Politica Nacional de Saneamento, na qual o elemento chave
fosse o reordenamento institucional e financeiro.

Passados dois anos, em 1997, um pequeno documento - o vo-
lume 9 - surgiu, colocando & reflexdo as parcerias com o setor pri-
vado, visando ao aporte de novos recursos para investimentos e o
incremento da eficiéncia na prestacdo dos servicos.

Agora, em 1998, um segundo conjunto estd sendo editado, a-
brangendo os volumes de 10 a 15, como conseqiéncia da experi-
&ncia acumulada desde 1995, em discussdes sobre os diversos te-
mas abordados e na elaboracdo de trabalhos no émbito do PMSS,
realizados a luz da vigente Politica Nacional de Saneamento.
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Nesse sentido, o volume 10 consolida o entendimento da
SEPURB/MPO, responsdvel pela Politica Nacional de Saneamento
no &mbito do Governo Federal, sobre o tema da regulacdo da
prestacdo dos servicos. Apresenta um conjunto de conceitos e ex-
periéncias, sobre os quais se baseia esse entendimento, assim co-
mo propostas do Governo Federal para a instituicGo de instrumen-
tos que compdem o marco regulatério do Setor.

J& os volumes 11 e 12, elaborados no &mbito da preparacéo
da segunda etapa do Programa PMSS - o PMSS Il -, representam
um esforco no sentido da articulacdo do ente responsével pelo sa-
neamento no nivel federal - a SEPURB/MPO - com a érea de meio
ambiente e recursos hidricos, para a implementacdo da gestdo
ambiental em saneamento. O volume 11 constitui uma proposta
metodolégica que vem sendo discutida com os diversos agentes
dessa drea, objetivando a racionalizacéo de procedimentos para o
trato dos aspectos ambientais relacionados com as intervencoes de
saneamento, em suas diversas fases, que agilizem e ajustem os re-
querimentos ambientais, especialmente o licenciamento, conside-
rando as peculiaridades do Setor Saneamento. O volume 12 con-
tém as diretrizes estabelecidas pela SEPURB, que os prestadores de
servicos devem considerar para o adequado encaminhamento da
questdo do reassentamento de familias, quando este se tornar ine-
vitavel para implementagdo das obras de saneamento. Dado seu
aspecto intersetorial esses volumes mereceram um destaque espe-
cial, recebendo capas de cores distintas & dos demais volumes da
Série. O assunto, por sua importdncia, nGo se esgota com esses



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

documentos, devendo ser explorado em outros mais, sob outras
formas inclusive.

Os volumes 13 e 14, por sua vez, expressam o esforco de di-
vulgacdo de metodologias (e modelos) exitosas, utilizadas na pre-
paracdo do PMSS I, etapa do Programa prestes a iniciar. Consis-
tentes com a Politica Nacional de Saneamento, no sentido da ca-
pacitacéo técnica dos prestadores de servicos para o exercicio de
suas funcdes, constituem Util contribuicdo ao resgate do planeja-
mento e da andlise como instrumentos de gestdo e da alocacdo
eficiente dos recursos disponiveis, prdticas fundamentais & moderni-
zagdo.

O volume 15 apresenta e discute uma questdo chave para o
saneamento no Brasil que é a da disposicéo final dos residuos séli-
dos, hoje insatisfatéria, acarretando deseconomias, bem como sé-
rios problemas sanitdrios e ambientais. Apresenta propostas de
medidas a serem adotadas para uma gestdo de residuos sélidos
mais eficiente, entre as quais se incluem instrumentos econémicos
para estimular a reducéo do lixo urbano e o aproveitamento de su-
catas, e a necessdria articulacdo com o Ministério do Meio Ambi-
ente e Amazénia Legal, o Ministério da Fazenda e érgdos congéne-
res das esferas governamentais estaduais e municipais. Por seu ca-
r4ter prospectivo, pode ser uma importante contribuicGo as iniciati-
vas em curso no Conselho Nacional de Meio Ambiente —

CONAMA -, na drea de residuos sélidos.
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A Série Modernizacdo do Setor Saneamento néo se encerra com
esses quinze volumes. Outros estdGo em elaboracéo e também se-
rdo editados, mantendo os obijetivos bésicos de provocar a discus-
sdo de temas importantes para o Setor, buscando instigar o seu
permanente repensar e aprimoramento, contribuindo, ainda, para a
capacitacdo dos técnicos que compdem os quadros dos agentes en-
volvidos.

Maria Emilia Rocha Mello de Azevedo
Secretdria de Politica Urbana do MPO

Fernando Rezende
Presidente do IPEA
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PROGRAMA DE MODERNIZACAO
DO SETOR SANEAMENTO

OProgromo de Modernizacdo do Setor Saneamento - PMSS - é o
principal instrumento da Politica Nacional de Saneamento (PNS),
na estratégia de promover a melhoria da eficiéncia dos prestadores
pUblicos de servicos e a ampliacdo da participacdo do setor priva-
do, para aumentar a capacidade de investimentos do Setor, visan-
do & universalizagdo dos servicos de dgua e esgotos com qualida-
de e eficiéncia.

Originalmente concebido como um projeto piloto, iniciado em
1993, foi, a partir dessa experiéncia, transformado® em programa
permanente do Governo Federal a ser executado em etapas
sucessivas.

A primeira etapa - o PMSS | - teve por objetivo e vem induzindo
a reforma do Setor Saneamento mediante duas linhas de acdo
complementares e interdependentes. Uma no campo institucional,
por meio de estudos e assisténcia técnica a Estados e Municipios, e
outra na realizacdo de um programa de investimentos em trés
companhias estaduais, que visa ndo apenas a ampliacdo da cober-
tura mas também ao desenvolvimento empresarial dessas conces-
siondrias. Ainda se encontra em execucdo, com término previsto

para junho/1999.

' Por meio da Portaria n2 73, de 11/12/97, do MPO.
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Uma segunda etapa - o PMSS |l - foi preparada e estd prestes a
iniciar, com financiamento do Banco Mundial e do Governo Japo-
nés, este Gltimo por intermédio do Overseas Economic Cooperation

Fund - OECF.

Baseando-se em conceitos da PNS e incorporando as licdes da
primeira etapa do Projeto, o PMSS, como Programa, persegue os
seguintes resultados:

implementagdo de instrumentos de regulagéo e controle nas 27
unidades da Federacdo, criando condicées para a prestacdo
dos servicos em um ambiente de eficiéncia e para a adequada
participacdo do setor privado, com prioridade para (i) legisla-
cbes estaduais de prestacdo dos servicos e (i) instalagéo de
agéncias reguladoras estaduais, implementacdo essa apoiada
e incentivada pelo trabalho de assisténcia técnica junto a Esta-
dos e Municipios;

implementacdo de diferentes formas de participacdo do setor
privado, por meio (i) de assisténcia aos governos municipais
ou estaduais em seu processo decisério quanto & concess@o
dos servicos ou outra forma de participacéo, e (i) de financia-
mento das mesmas, desde que cumpridos requerimentos espe-
cfficos;

recuperacdo e desenvolvimento dos prestadores de servicos
administrados pelo setor piblico, especialmente companhias
de economia mista que demonstrem condicées de sustentabi-
lidade e eficiéncia, isso via assisténcia técnica e disponibili-
zacdo de recursos para investimentos acessados mediante
critérios de elegibilidade baseados na eficiéncia;



PROGRAMA DE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

ampliagdo da cobertura dos servicos de dgua e esgotos e
consequente recuperacdo ambiental dos corpos d’dgua afe-
tados, nas regiées Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com o
financiamento de programas de investimentos dos prestado-
res de servicos, desde que cumpridas condicdes de elegibili-

dade;

revisdo dos regimes fariférios atuais dos prestadores e o es-
tabelecimento de novos (price cap, pelo custo do servico, hi-
brido ou outro), adequados &s realidades locais e que con-
siderem o servico universalizado, tarifas sociais e subsidios,
a sustentabilidade dos prestadores de servicos, a eficiéncia
econdmica e o estimulo ao investimento; revisdo das estrutu-
ras tarifdrias para torné-las simplificadas e transparentes, es-
timulando o uso racional dos recursos naturais e da infra-
estrutura;

revisGo da estrutura de composicGo dos custos e sua ade-
quada gestdo, por meio da implementacéo, pelos prestado-
res, de sistemas e procedimentos de apropriacdo e controle
tais que permitam o conhecimento do custo eficiente de ca-
da sistema, considerando suas diferentes fases e a natureza
dos custos - essa mudanca de procedimentos decorrerd na-
turalmente da revisdo do regime tarifario;

melhoria da qualidade dos projetos elaborados pelos pres-
tadores, objetivando a alocacéo eficiente dos recursos dis-
poniveis para investimento (préprios, subsidiados e de finan-
ciamentos), por meio de concepcdes que assegurem o mi-
nimo custo e a sustentabilidade dos sistemas projetados; es-
sa melhoria é estimulada pelo Governo Federal em seus

17
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programas de financiamento, em particular no PMSS, por in-
termédio (i) de requerimentos de aprovacdo de projetos que
privilegiem concepgdes ambientalmente adequadas que
considerem primeiro a otimizacéo da infra-estrutura existente
para depois propor a ampliacdo, e (ii) da transferéncia de
metodologias adequadas de elaboracdo e andlise de proje-
tos, consistentes com essa filosofia, via cursos de capacita-
cao;

publicacdo de diagnésticos setoriais anuais e de estudos re-
lativos & comparacdo de desempenhos dos prestadores de
servicos, a partir das informagdes do banco de dados do
Sistema Nacional de Informacées sobre Saneamento;

elaboracéo de estudos referenciais e pesquisas para o aper-
feicoamento da politica setorial, divulgando-os e disponibili-
zando-os para governos, prestadores de servicos e agentes
privados atuantes no Setor Saneamento por meio de sua
publicacdo no dmbito da Série Modernizacdo do Setor Sa-
neamento;

capacitagdo de técnicos do Setor para o exercicio de suas
funcées, mediante (i) a promocdo de cursos periédicos nas
dreas de regulacdo econémica da prestacdo dos servicos,
elaboracdo e avaliacdo de projetos e avaliacdo do presta-
dor de servicos, e (ii) a promocdo, em parceria com entida-
des do setor e de ensino, de eventos para divulgacdo de ex-
periéncias exitosas dos prestadores e debates de temas téc-
nicos relacionados ao desenvolvimento gerencial e opera-
cional, e outros especificos;
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fortalecimento da gestGo ambiental em saneamento, englo-
bando programas especificos dos prestadores participantes e
apoio & capacitac@o das entidades ambientais estaduais;

articulagdo com entidades de meio ambiente para racionali-
zacdo de procedimentos relacionados as intervencées de sa-
neamento, especialmente o licenciamento ambiental, visan-
do & superacédo de entraves que tém dificultado ou retarda-
do muitos investimentos do Setor; e

articulagdo com o Programa Nacional de Combate ao Des-
perdicio de Agua — PNCDA -, viabilizando, com o compo-
nente de investimentos, recursos para a realizacdo de proje-
tos pilotos contemplados nas pesquisas formuladas por esse
programa.

A linha de acdo baseada nos investimentos é utilizada ndo sé
para o necessdrio aumento da cobertura dos servicos, mas sobre-
tudo como instrumento para a inducéo da melhoria da eficiéncia.

Os recursos sdo destinados, prioritariamente, a acdes de recupera-
céo e ofimizacdo da infra-estrutura existente, assim como de refor-
ma institucional e desenvolvimento operacional do prestador que
impliquem a melhoria geral de sua eficiéncia. Essas acées sdo prio-

rizadas com o objetivo de aumentar sua capacidade de autofinan-
ciamento e de alavancar empréstimos, como estratégia para am-
pliar e melhorar a prestacdo dos servicos. O acesso aos recursos
dessa linha de acdo reveste-se das seguintes caracteristicas:

inclusdo de acdes de reforma institucional, de responsabilida-
de do respectivo governo, compativeis com as diretrizes do
Governo Federal, inclusive a implementacdo de instrumentos

19



PROGRAMA DE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

de regulac@o e controle da prestacdo dos servicos, como con-
dicdo para o financiamento de projetos de investimento dos
potfenciais participantes - essas acdes podem ser realizadas
com o apoio de assisténcia técnica fornecida pelo PMSS;

— forte incentivo & eficiéncia por intermédio da competicdo
pelos recursos disponiveis, mediante a nédo definicdo prévia
da alocag@o desses recursos, mas a selecdo de projetos e
de prestadores de servigos por critérios de elegibilidade pre-
definidos e permanentemente avaliados durante a execugd@o
do Programa;

— acesso progressivo dos prestadores aos recursos para inves-
timentos a partir do atendimento a requerimentos crescentes
de eficiéncia;

- a adogd@o de condicdes de financiamento que facilitem a
confrapartida local, especialmente em relacdo aos investi-
mentos em esgotamento sanitdrio; e

- a possibilidade de financiamento de concessées de servicos
a operadores privados.

A linha de acéo institucional engloba diversas atividades. Uma
delas é a assisténcia técnica, sem custos, aos Estados e Municipios
interessados em promover o reordenamento institucional do Setor
em suas jurisdicoes, apoiando o seu planejamento setorial e a for-
mulagdo de suas politicas de saneamento; nessa atividade s@o de-
senvolvidos estudos para o estabelecimento de marcos regulatérios
e de entidades reguladoras, para a definicdo do modelo mais a-
propriado para a gestdo dos servicos, assim como outros para sub-

20
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sidiar a decisdo do Governo Municipal ou Estadual quanto & con-
cessdo total ou parcial dos servicos ou outra forma de participagéo
do setor privado na prestacdo desses servicos.

Outra atividade é a promocgdo de acdes, objetivando a capaci-
tacéo de técnicos do Setor, assim como a articulacéo interinstitu-
cional para o adequado equacionamento de questées de sanea-
mento com repercussdes sobre o meio ambiente.

Uma terceira atividade, ainda, corresponde & manutencéo e ao
aprimoramento do Sistema Nacional de Informacées sobre Sanea-
mento, que |G permitiu a elaboracdo de trés diagndsticos setoriais,
o Ultimo deles relativo ao ano de 1997, |4 editado. Essa atividade
envolve a manutencdo de banco de dados, a sua integracdo a
uma rede descentralizada e articulada entre os trés niveis de gover-
no e outras bases de dados, a disponibilizacdo das informacées ao
pUblico em geral, via Internet, na home page do MPO, assim como
a melhoria da qualidade das informacdes que permita estudos a
respeito da prestacdo dos servicos, das funcées de custo e a com-
paracdo de desempenhos, como importante elemento da regula-
¢@o da prestacdo dos servicos.

Por ¢ltimo, essa linha contempla o desenvolvimento permanente
de estudos e pesquisas de interesse setorial, para o Governo Fede-
ral, como os que propiciaram a elaboracdo desta Série e a prépria
formulacéo da Politica Nacional de Saneamento. Com o foco cen-
trado na modernizacdo, esses estudos e pesquisas possibilitardo a
constante atualizacdo e orientacdo do processo de discussdo e
transformacéo que o Setor vem experimentando, com o propdsito
da obtencdo de consenso nacional acerca das acées mais ade-
quadas a serem implementadas pelos diversos agentes, e do esti-

21
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mulo & efetiva implementacéo das mesmas, com vistas a universali-
zacdo da prestacdo dos servicos com padrées eficientes de quali-

dade.

Dilma Seli Pena Pereira
Diretora de Saneamento da SEPURB/MPO

Marcio Tagliari
Coordenador da UGP/PMSS
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RESUMO

O’rrobolho, de que trata este resumo, apresenta uma reflexdo so-
bre a adocdo de instrumentos econémicos ambientais para a redu-
¢Go do lixo urbano e para o aproveitamento de sucatas no Brasil,
com proposicdo de medidas a curto prazo, suscetiveis de serem
implementadas sob conducdo do MPO.

A gest@o de residuos sélidos no Brasil apresenta indicadores que
demonstram uma cobertura ainda baixa dos servicos de coleta e,
principalmente, uma situacdo bastante precdria da disposicao final
do lixo urbano. Esse fraco desempenho gera sérios problemas sani-
tarios, como a contaminac@o dos mananciais e o agravamento de
enchentes nos principais centros urbanos brasileiros. Em 1995,
menos de 70% do lixo urbano eram coletados e a situacéo da dis-
posicdo final dos residuos sélidos se apresentava bastante precdria
(dados de 1989), com apenas 23% do lixo sendo dispostos em a-
terros controlados e com pouco mais de 5% sendo direcionados
para usinas de reciclagem, compostagem ou incineracdo.

Os problemas relacionados & disposicéo final do lixo urbano
podem ser reduzidos através da implementacdo de politicas que
incentivem tanto a reducdo de material a ser gerado como lixo
quanto a reciclagem ou a reutilizacdo de parte do lixo produzido.
Reduz-se, assim, a necessidade de expansdo de aterros e aumenta-
se a oferta de matéria-prima reciclada, o que permite, inclusive, a-
tenuar a demanda por recursos naturais.

Atualmente, no Brasil, somente no caso do aluminio e do papel,
materiais para os quais é significativo o valor agregado em energia
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e matéria-prima, compensam-se os custos associados ao reapro-
veitamento, o que propicia niveis elevados de reciclagem.

O aumento do nivel de reaproveitamento implica, de forma
complementar, em menores custos externos para a sociedade co-
mo um todo, ao se reduzirem gastos com coleta e disposicao final
do lixo urbano. Para que essas externalidades possam ser percebi-
das e incorporadas pelos agentes econdmicos, é possivel, também,
a utilizacdo de instrumentos econdmicos que alterem o custo de uti-
lizacdo dos materiais recicldveis, afetando, desse modo, seu nivel
de utilizacao.

Devido & crescente participacdo de embalagens no lixo urbano
no Brasil, uma intervencéo sobre essa fonte de residuos deverd a-
carretar significativos ganhos sociais, razdo pela qual foi o setor de
embalagens privilegiado na andlise empreendida. Pode-se optar
por instrumentos econémicos que tanto atuem no sentido de incen-
tivar a reducéo do uso de materiais nas embalagens como no rea-
proveitamento destas apds consumo na forma de sucatas.

A reducdo na utilizacdo de materiais nas embalagens pode ser
conseguida por intermédio da adocdo de um tribute sobre o uso
de embalagens para que o mesmo seja desestimulado. Um incen-
tivo ao reaproveitamento pode ser conseguido a partir de um sub-
sidio para estimular a volta da embalagem ao processo produtivo.
A literatura econémica |G consagrou a combinacdo desses dois ins-
trumentos, com a denominacdo de sistema depésito/retorno. Nes-
se sistema, um tributo (depésito) ¢ cobrado de um produto em
funcéo de sua embalagem. Esse imposto é devolvido como incen-

tivo (retorno) quando a embalagem é reaproveitada.
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OPCOES DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Esse sistema depdsito/retorno tem de propiciar a consideracdo
das externalidades causadas pelos residuos das embalagens, exter-
nalidades essas correspondentes aos custos sanitérios e ambientais
associados ao uso desses materiais. Esses custos sdo de dificil e
complexa estimativa, mas uma ordem de grandeza da externalida-
de pode ser obtida a partir da estimativa do custo evitado pela so-
ciedade ao se reduzir a geracdo de lixo urbano. Mesmo conside-
rando o servico insatisfatério na gestdo de residuos sélidos urba-
nos, estima-se que a coleta e a disposicdo de cada tonelada de li-
xo urbano custe & sociedade brasileira algo entre R$117,00 e R$
391,00, dependendo da natureza do centro urbano e do servico
assegurado. Desse modo, pode-se concluir que cada tonelada de
sucata reaproveitada tem, no minimo, esse valor para a sociedade.

No Brasil, novos impostos podem, na maior parte dos casos, ser
criados por leis complementares. A ado¢@o de uma reforma tribu-
taria, cuja discuss@o acha-se em curso no Pais, permitiria, no en-
tanto, modificar sensivelmente a natureza dos tributos do Brasil. A-
liqguotas de impostos j& existentes podem, em algumas situacdes,
ser modificadas por decreto presidencial, sendo que o recurso &
Medidas Provisérias (MPs) pelo Executivo Federal permitiria, igual-
mente, a criacdo de certos tipos de tributos.

Caso se deseje iniciar a implementacdo de um de sistema de-
pésito/retorno para embalagens no Brasil, algumas opcoes se a-
presentam.

Uma primeira opgdo de instrumento econémico seria a criacdo
de um imposto sobre embalagens (ISE). Ndo se procedeu, no ém-
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bito do estudo desenvolvido, a um estudo mais detalhado da de-
manda por embalagens e sucatas. Ao se considerar, no entanto,
como objetivo o aproveitamento, como sucata, de 56% do material
de embalagem produzido (nivel |G atingido atualmente pelas latas
de aluminio), associado ao valor pago pelo reciclador de R$
459,00 por tonelada de sucata, os célculos realizados no estudo
indicariam, por exemplo, uma aliquota de imposicdo de 6% para
as embalagens de aluminio e de 34% para as embalagens de pa-
pel. O processo de discussdo de reforma tributdria, ora em curso,
cria um espaco propicio para introduzir esse imposto especifico pa-
ra embalagem que néo estaria associado ao valor agregado ao
produto. Isto é, tratar-se-ia de um imposto incidente exclusivamente
sobre embalagens.

Uma alternativa de aplicagédo mais imediata, por meio da edi-
cGo de medida proviséria, seria o incentivo ao reaproveitamento
através do mecanismo de crédito presumido de um imposto de
valor agregado (SIVA). Esse subsidio seria um crédito ao recicla-
dor do IPI (ou outro imposto de valor agregado) que estd contido
na sucata, quando esta foi originalmente produzida (carga de IPI
no produto da embalagem que gerou a sucata). Como essa emba-
lagem estd sendo retornada como insumo no processo produtivo, o
IPl pago anteriormente seria creditado em favor do reciclador. Em-
bora ndo se pague IPl por sucata (exceto as de pléstico), o recicla-
dor receberia esse crédito para deduzir dos seus débitos de IPl de
outros produtos ou quando da venda do material reaproveitado ou
do produto que se utiliza desse material.

Esse crédito poderd ser processado tanto na hipétese do atual
IPl quanto no novo imposto de valor agregado, IVA, a ser criado
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na reforma tributdria. Com esse crédito, o produtor/reciclador pas-
saria a ter maior incentivo para utilizar material reciclado na pro-
ducdo em detrimento do uso de matéria-prima virgem. Isso levaria
a um aquecimento no mercado de sucata, aumentando o valor
pago pela sucata ao catador e, principalmente, aumentando o vo-
lume de sucata que seria coletada e que refornaria ao processo
produtivo. As oportunidades de trabalho e remuneracéo para os
catadores seriom ampliadas como fonte complementar de renda
das familias de baixa renda.

Um sistema especifico de depésito-retorno jé& foi proposto pelo
deputado Fernando Gabeira, através do projeto de lei n°
3750/97, que cria o depdsito/retorno sobre garrafas e embalagens
pldsticas no valor de 5% do valor do produto vendido na embala-
gem. Essa iniciativa seria mais promissora caso incluisse, de um la-
do, outros tipos de materiais e determinasse, de outro, aliquotas de
imposicéo com maior critério econémico. A inclusdo apenas de
produtos plésticos ndo se justifica, uma vez que embalagens de ou-
tros materiais como aco, aluminio, papel e vidro também séo da-
nosas ao meio ambiente e geram custos de coleta e disposic@o.
Além disso, a aliquota de 5% é arbitrdria e segundo célculos efetu-
ados neste estudo, que levam em considerac@o o custo social da
embalagem, os valores dessas aliquotas podem ser bem diferentes.

A implementagdo do SIVA pode-se dar: @) com uma implanta-
¢@o concomitante com o ISE e; b) sem implantagd@o do ISE.

Se o sistema de crédito presumido (SIVA) fosse implantado, o
subsidio estaria limitado a uma parcela bastante inferior a R$ 200
milhées, valor este correspondente ao total da arrecadacéo de IPI
do setor de embalagens (1,3% da receita total de IPl). Como néo

27



RESUMO

se pdde proceder & definicdo de curvas de demanda no ambito
deste estudo, uma ordem de grandeza do subsidio ndo foi, assim,
determinada.

Caso o imposto sobre embalagens (ISE) néo seja implantado
em conjunto com o SIVA, haverd, de fato, rentncia fiscal da Uni-
do. Essa perda, no &mbito da sociedade, seria compensada, no
minimo, com economias ou melhorias que Estados e Municipios
fariam no processo de gestdo dos residuos sélidos urbanos. Caso o
ISE seja implementado de forma conjunta, ndo haveria uma rendn-
cia fiscal e sim uma transferéncia de renda dos usudrios de emba-
lagem para os fornecedores de sucata e para a sociedade como
um todo.

A proposicao do crédito presumido (SIVA) deve ser encaminha-
da considerando que parte da arrecadacéo do IPl é destinada aos
Estados e Municipios. Essas unidades da Federacdo tém de estar
convencidas da importéncia e do ganho social do subsidio, ainda
mais porque seriam essas administracdes as maiores beneficiadas
em termos orcamentdrios no curto prazo.

No entanto, a opinido puUblica precisa entender que a adocao
desse subsidio e desse imposto significariam um ganho econémico
para toda sociedade. Para tal, hd que se esclarecer com compe-
téncia os efeitos distributivos e ambientais mencionados, uma vez
que os beneficios sociais advindos de subsidios a setores privados e
aumento de carga fiscal sdo assuntos dificeis de transmitir & opini-
do publica.

Do lado federal, ndo hd dividas de que o Tesouro Nacional e,
principalmente, a Receita Federal, tm de ser amplamente esclare-
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cidos sobre os objetivos e procedimentos das propostas. Esses 6r-
gdos feriam muito a contribuir no aperfeicoamento dos instrumen-
tos aqui definidos.

O mecanismo de depdsito/retorno, conforme parcialmente su-
gerido no projeto de lei Gabeira, é mais eficaz no que se refere &
visibilidade social das medidas, j@ que envolve transacdes entre
consumidores e produtores. No entanto, a compulsoriedade pro-
posta pelo projeto para todo territério nacional acarretaria um nivel
de reaproveitamento de sucatas em certas regides do Pafs, onde o
custo de triagem e transporte da sucata poderia indicar um benefi-
cio social liquido negativo.

A proposta do crédito presumido SIVA, ao ser mais orientada
para o mercado, é mais flexivel porque o subsidio pode ser ajusta-
do de acordo com a percepcdo dos beneficios sociais. Serdo o re-
ciclador e o catador que decidirGo se o subsidio é financeiramente
vidvel ou ndo, evitando reaproveitamento socialmente ineficiente.
Além disso, constitucionalmente, um incentivo fiscal pode ser dis-
criminado por Estado ou regido, logo o SIVA poderia ser calculado
com base em estimativas regionais. Adicionalmente, o incentivo
pode também ser oferecido através do ICMS e, portanto, dividindo-
se a responsabilidade do incentivo com os Estados.
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RECOMENDAGCOES

Resumindo, o debate sobre o papel do instrumento de preco
corrigindo o mercado para um gestdo de residuos sélidos mais efi-
ciente do ponto de vista financeiro, social e ambiental, estd aberto.
Em termos de acdes de politica, as principais recomendacdes deste

estudo

30

seriam:

Estabelecer consultas junto ao Ministério do Meio Ambiente
para acolher sugestdes e acomodar a presente proposta ds
iniciativas em curso no Conselho Nacional de Meio Ambien-
te (Conama) para elaboracéo de um projeto de Politica Na-
cional de Residuos Sélidos. Sendo o Conama um érgdo par-
ticipativo, com representacées federais, de Estados, Munici-
pios e érgdos ndo-governamentais, constitui-se em lécus pri-
vilegiado para avaliar as propostas apresentadas.

Reduzir para zero, por decreto, as aliquotas incidentes sobre
as sucatas de pléstico, & semelhanca das sucatas de outros
materiais.

Tentar atuar no sentindo de assessorar o Legislativo na ela-
boracdo de substitutivo do projeto de lei do deputado Fer-
nando Gabeira, o qual define outras alternativas de valora-
c@o do retorno quanto uma maior abrangéncia para cobrir
outras formas de embalagem.

Instituir por medida proviséria mecanismos de subsidio por
crédito presumido de IPl (SIVA) e a criacdo de um imposto
sobre embalagens (ISE), caso a alternativa de negociacéo
com o Legislativo ndo seja possivel ou vidvel politicamente.
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Concomitante e urgentemente, atuar direta e efetivamente
no Congresso Nacional, Ministério da Fazenda e IPEA no
sentido de introduzir o crédito presumido e imposto especifi-
co de embalagens nas iniciativas de reforma tributéria.

» Atuar, em qualquer estratégia adotada, nos Estados e Muni-
cipios, Secretarias da Fazenda e do Meio Ambiente, para
apoio a essas medidas e sua aplicacdo também ao ICMS,
ou seus suceddneos, e nas suas iniciativas de legislagéo de
politicas de residuos sélidos.

Por ¢ltimo, cabe ressaltar a importdncia de realizar esforcos adi-
cionais de pesquisa para uma avaliacdo mais precisa dos impactos
econdmicos e ambientais dos niveis de reaproveitamento resultan-
tes de cada uma dessas opcdes, os quais ndo puderam ser am-
plamente mensurados no escopo deste primeiro exercicio prospec-
fivo.
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RESIDUOS SOLIDOS: PROPOSTAS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTAIS

1. INTRODUGCAO

E’re estudo é parte do projeto Estratégias de Atuacéo e Propostas
de Medidas de Curto Prazo na Area de Instrumentos Econdmicos
para o Setor de Residuos Sélidos da Secretaria de Politica Urbana
(Sepurb) do Ministério do Planejamento e Orcamento.

A gestdo de residuos sélidos no Brasil apresenta indicadores que
mostram um baixo desempenho dos servicos de coleta e, princi-
palmente, nos processos de disposicédo final do lixo urbano. Esse
fraco desempenho acarreta graves problemas sanitarios e de con-
taminagdo de dguas (superficiais e subterrdneas) nos locais onde o
lixo é depositado. Quando se trata de lixo de natureza téxica, ge-
ralmente de origem industrial e agricola, as conseqiéncias nocivas
para a satde humana e para o equilibrio dos ecossistemas sdo a-
inda mais significativas. Adicionalmente, os gastos necessdrios para
melhorar esse cendrio sdo expressivos e as possiveis solucdes tec-
nolégicas enfrentam, muitas vezes, problemas institucionais e de
jurisdicGo de competéncia para sua implementacao.

Uma das estratégias para solucdo desse problema consiste no
reaproveitamento do lixo urbano, por meio da sua reutilizacéo e
reciclagem. As atividades privadas de reaproveitamento (reutiliza-
cd@o e reciclagem) de sucatas reintroduzem parcela do lixo urbano
no processo produtivo. A otimizagdo das atividades de reaprovei-
tamento de sucata do ponto de vista privado vem esbarrando, no
entanto, em imperfeicdes de competicdo como tributacdo inade-
quada e ocorréncia de oligopdlios. Mas, de modo geral, os agen-
tes econdmicos nessas atividades percebem os beneficios e custos
privados do reaproveitamento, existindo, portanto, a exemplo de

35



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

outros paises industrializados, um mercado dindmico em expansdo
no Brasil.

Do ponto de vista social, o incentivo ao reaproveitamento é
amplamente justificavel. As externalidades negativas ndo séo incor-
poradas como custos nos processos de geracdo e consumo de
produtos que acabam sendo dispostos no meio ambiente na forma
de lixo. Esses custos externos poderiam, porém, ser reduzidos com
a internalizacéo dos custos ambientais nos precos que afetam esses
mercados. Ganhos distributivos também poderiam ser esperados
na medida em que se estariam ampliando as oportunidades de
trabalho e remuneracéo de mao-de-obra pouco qualificada enga-
jada na atividade de coleta de sucata.

As alternativas analisadas e propostas em estudo destacam esse
aspecto de interesse econdmico e representam a primeira tentativa
de introduzir um elemento de preco social, por meio da adogdo de
instrumentos fiscais, nas atividades de geracéo e reaproveitamento
de sucatas no Brasil. Embora ndo se trate do Unico, nem mesmo do
mais importante aspecto da gestdo de residuos sélidos, a questao
de incentivo ao reaproveitamento é certamente um tema a ser es-
tudado, em face da possibilidade de uso de alternativas de vias fis-
cais para gravar a geracdo de lixo em produtos finais, promoven-
do, assim, um mercado ativo de sucatas no Pafs. O uso de instru-
mentos econdmicos para gestdo sanitdria e ambiental poderia,
desse modo: a) aumentar a eficiéncia dos mecanismos de mercado
de sucata para ampliar ganhos sociais e ambientais e; b) aprovei-
tar opcdes de instrumentos fiscais, sejam aqueles j& implementados
ou os que estdo em elaboracdo, que seriam ajustados e acionados
para tais objetivos.

36



RESIDUOS SOLIDOS: PROPOSTAS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTAIS

As propostas incluem indicacdes de valores monetdrios para uti-
lizacGo futuras com referéncia a aplicacdo dos instrumentos. Séo
indicadores na medida em que a valoracéo das externalidades, no
caso de resfduos sélidos, requererd um esforco de pesquisa ainda
maior que o aqui empregado.

O Capitulo 2 do presente documento apresenta uma descricdo
sucinta da situacdo da gestdo de residuos sélidos no Brasil, bus-
cando delimitar a abrangéncia da questéo do reaproveitamento. O
Capitulo 3 apresenta uma discussdo envolvendo alguns dos aspec-
tos fiscais associados & gestdo dos residuos sélidos no Pais. Promo-
ve-se, no capitulo 4, uma andlise de mecanismos de gestdo ambi-
ental que incorporam incentivos econdmicos, avaliando-se a expe-
riéncia de outros pafses no uso de instrumentos econdmicos para a
gestdo de residuos sélidos. O Capitulo 5 avalia a viabilidade de
implementacdo, no atual contexto do Pais, de alguns instrumentos
econdmicos para gestdo ambiental de residuos sélidos, identifican-
do algumas alternativas de curto prazo. Essas alternativas identifi-
cadas tém sua implementacdo discutida, de forma mais detalhada,
no dmbito do Capitulo 6 deste documento. Um apéndice técnico,
ao final, detalha os aspectos e vieses metodolégicos e as fontes de
dados utilizados no estudo.
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2. PANORAMA DA GESTAO DOS RESIDUOS SOLI-
DOS NO BRASIL

Apresen’rom-se, inicialmente, alguns indicadores da cobertura dos
servigos publicos de coleta e disposig@o de residuos sélidos no Bra-
sil, em particular relativos ao lixo urbano. Discute-se, também, a
intensidade com que parcela desses residuos é reintroduzida no
processo de transformagdo industrial. As informacdes disponiveis
sobre lixo urbano s@o mais abrangentes, embora desatualizadas,
sendo que os indicadores de reaproveitamento ainda sdo bastante
incipientes.

2.1 Geracgdo de Residuos Sélidos

A geracdo e disposicao de residuos sélidos (domiciliares, hospi-
talares, industriais e agricolas) constituem um dos principais pro-
blemas ambientais. O lixo ndo coletado e indevidamente disposto
compde boa parte da carga poluidora que escorre pelas dguas
pluviais (run-off) urbanas. O lixo coletado e disposto inadequada-
mente em aterros ndo controlados, a céu aberto ou em dreas ala-
gadas, gera graves problemas sanitdrios e de contaminagdo dos
mananciais. Quando se trata de carga toxica, geralmente de ori-
gem industrial ou agricola, as conseqiéncias para a satde humana
e para o equilibrio dos ecossistemas séo ainda mais significativas.

O tratamento por compostagem ou incineracdo também pode
gerar efluentes ou emissdes atmosféricas danosas ao meio ambien-
te e & satde da populacéo.
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O reaproveitamento (reciclagem ou reutilizacdo) nem sempre é
vidvel, em face da natureza dos residuos e dos custos de triagem e
de transporte aos pontos de transformacéo.

Os residuos téxicos sdo, atualmente, um dos maiores problemas
ambientais nos paises desenvolvidos. Embora a situacdo no Brasil
ainda seja mal caracterizada, dada a caréncia de indicadores sis-
temdticos, a magnitude do problema é considerada alarmante pe-
los 6rgaos e entidades ambientais.

A Tabela 2.1 apresenta indicadores de cobertura dos servicos
de coleta de lixo urbano no pais estimados a partir de pesquisas
domiciliares do IBGE.

Tabela 2.1
Proporc¢édo de Domicilios Urbanos com Acesso a
Servico de Coleta de Lixo

(Em %)
Regides Nivel de % Domicilios com Lixo Coletado Evolucao no perfodo (%)
Renda 1981 1990 1995 1990-1981 | 1995-1990
Norte
0-1 SM 15,7 30,7 36,6 15,0 6,1
1-2SM 17,9 33,8 38,3 15,9 4,5
2-5SM 27,9 48,5 51,9 20,6 3,4
>5SM 56,5 71,1 75,5 14,6 4,4
Total 36,5 59,9 58,6 23,4 -1,3
Nordeste
0-1 SM 29,0 43,9 25,3 14,9 -18,6
1-2 SM 33,1 51,3 32,9 18,2 -18,4
2-5 SM 46,9 60,7 49,7 13,8 -11,0
>5SM 72,4 80,2 79,2 7,8 -1,0
Total 46,7 64,2 48,1 17,4 -16,2
(Continua)
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(Continuagéo)

Regides Nivel de % Domicilios com Lixo Coletado Evolugao no perfodo (%)
Renda 1981 1990 1995 1990-1981 | 1995-1990
Nordeste
0-1 SM 29,0 43,9 25,3 14,9 -18,6
1-2 SM 33,1 51,3 32,9 18,2 -18,4
2-5 SM 46,9 60,7 49,7 13,8 -11,0
>5SM 72,4 80,2 79,2 7,8 -1,0
Total 46,7 64,2 48,1 17,4 -16,2
Centro-Oeste
0-1 SM 25,9 48,0 48,0 22,1 0,0
1-2 SM 33,8 56,6 48,6 22,8 -8,0
2-5SM 49,7 64,0 65,3 14,3 1,3
>5SM 75,7 86,2 86,6 10,5 0,4
Total 54,6 76,3 70,8 21,7 -5,5
Sudeste
0-1 SM 41,9 64,2 53,8 22,3 -10,2
1-2 SM 49,1 63,8 56,6 14,7 -7,2
2-5 SM 64,7 75,3 74,9 10,6 -0,4
>5SM 86,8 92,4 92,4 5,6 0,0
Total 72,4 85,1 82,1 12,7 -3,0
Sul
0-1 SM 35,7 59,1 49,1 23,3 -1,0
1-2 SM 44,3 64,4 54,6 20,1 9,8
2-5SM 58,4 77,1 69,8 18,7 -7,3
>5SM 78,3 91,2 87,9 12,9 -3,3
Total 63,5 83,9 75,8 20,4 -8,1
Brasil - Total
0-1 SM 33,0 51,3 37,0 18,3 -14,3
1-2 SM 40,3 56,8 43,4 16,5 -13,4
2-5 SM 57,3 69,6 63,9 12,3 -5,7
>5SM 81,9 89,0 88,4 7,1 -0,6
Total 62,8 78,4 69,2 15,6 -9,2

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 1981 a 1995.
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A expansdo da cobertura do servico de coleta de lixo urbano na
década de 80 foi significativa, com crescimento de 15,6% no peri-
odo. A distribuicao por classe de renda mostra que, mesmo com a
recente expansdo sendo fortemente dirigida para os mais pobres, é
este o segmento da populacdo que apresenta menor acesso ao
servico em todas as regides. No entanto, de 1990 a 1995, comeca
a haver o registro de uma piora na coleta, afetando, de modo ge-
ral, todas as classes de renda.

A média nacional é de 69,2% da populac@o urbana com aces-
so a esse servico. O acesso na classe com renda de até 1 saldrio-
minimo (1 SM) é de apenas 37,0%; na de 1 a 2 SM é de 43,4%;
na de 2 a 5 SM eleva-se para 63,9% e salta para 88,4% nas clas-
ses com renda superior a 5 SM.

No lixo coletado, a predominéncia, em termos de composicdo
no peso, ainda é de material orgénico (restos de comida, etc.),
embora essa participagéo, a exemplo do que ocorre em outros pai-
ses de alta concentrac@o urbana e industrial, venha continuamente
declinando. Na Tabela 2.2, apresentam-se alguns indicadores da
composicdo dos residuos sélidos na Regido Metropolitana de Sao
Paulo, estimados em Cempre (1995), que mostram uma reducdo
da matéria orgdnica no lixo de 76%, em 1965, para 47,4%, em
1990.

O material inorganico ganha maior volume no lixo urbano na
medida em que as familias consomem mais produtos industrializa-
dos ou processados que carregam embalagens. Como parcela
desse material inorgdnico que pode ser reaproveitada, fica patente
o papel econdmico crescente dos processos de reutilizacdo e
reciclagem.
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Tabela 2.2
Variacédo da Composi¢éo do Lixo na Regidio
Metropolitana de Séo Paulo

(Em %)

Tipos de material 1965 1969 1972 1989 1990
Papel, papeldo 16,8 29,2 25,9 17,0 29,6
Trapo, couro 3,1 3,8 4,3 - 3,0
Plastico - 1,9 4,3 7,5 9,0
Vidro 1,5 2,6 2,1 1,5 4,2
Metais, latas 2,2 7,8 4,2 3,3 5,3
Matéria Orgénica 76,0 52,2 47,6 55,0 47,4

Fonte: IPT/CEMPRE (1995)

A coleta seletiva é uma das estratégias suscetiveis de favorecer o
reaproveitamento das embalagens presentes no lixo urbano ao evi-
tar a mistura entre os diversos tipos de material. Embora represente
ainda uma proporcéo insignificativa do lixo total coletado, essa
modalidade de coleta tem se ampliado nos Gltimos anos no Brasil.
Uma pesquisa recente do IPT/Cempre (1994) indica que passou de
54, em 1989, para 81, em 1994, o nimero de municipios com
programas de coleta seletiva. Esses municipios sdo, em sua maiori-
a, localizados nas regides Sul e Sudeste do Pais.

O custo privado da coleta seletiva por tonelada de lixo, entre-
tanto, segundo IPT/Cempre (1994), é, em média, 10 vezes superior
ao da coleta convencional e com retorno financeiro da reciclagem
de apenas 10% dos custos de coleta. Isto porque essa modalidade
requer uma organizacdo especifica de coleta, transporte e transfe-
réncia do lixo com custos mais altos. Uma expansdo generalizada
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desse servico certamente contribuiria para técnicas de reducéo do
custo unitdrio.

2.2 Disposi¢éo de Lixo Urbano

Na Tabela 2.3, sdo apresentados alguns indicadores sobre a
disposicdo de lixo coletado realizada pelos érgdos municipais de
limpeza urbana com base na PNSB (Pesquisa Nacional de Sanea-
mento Bésico) de 1989, realizada pelo IBGE (1992). Essas infor-
macdes indicam que, no Pals, 47,6% do volume do lixo coletado
eram dispostos a céu aberto, incluindo, nessa categoria, os leitos
de ruas e estradas, as encostas de morros e as vdrzeas inunddveis
de rios e cérregos. Na regido Nordeste, esse percentual atinge
quase 90% e nas regides Sul e Centro-Oeste, respectivamente,
40,7% e 54,0%. A regiGo Sudeste apresenta o menor uso de dispo-
sicdo a céu aberto com um percentual de 26,2%.

Tabela 2.3

Quantidade de Lixo Coletado e Formas de Disposic¢o
do Lixo no Brasil (1989)

Grandes Total Vazadouro Aterro Usina
Regides (T/dia) | Céu Area | Total |Control| Sanit. Res. Total | Comp. | Recicl. | Incin. | Total
Aberto | Alag. Esp.
% % % % % % % % % % %

BRASIL 96.287| 47,6 1,6 1 493 | 21,9 | 233 0,1 | 453 3,0 2,2 0,2 54
Norte 5341 66,9 | 22,8 | 89,7 4,0 3,7 0,0 7,7 2,6 0,0 0,1 2,6
Nordeste 24.403| 89,9 0,7 | 90,7 5,4 2,3 0,2 79 0,7 0,7 0,0 1,5
Centro-Oeste | 4.581| 54,0 0,0 | 54,0 270 | 13, 0,0 | 401 5,0 0,3 0,5 59
Sudeste 50.794| 26,2 04| 266 | 246 | 40,5 0,1 65,2 4,4 3,5 0,3 8,2
Sul 11.168| 40,7 0,0 | 40,7 | 52,0 4,9 02| 57,0 1,0 1,2 0,0 2,2

Fonte: IBGE/DPE/DEISO - Departamento de Estatistica e Indicadores Sociais - PNSB/89 - Pesquisa Na-
cional de Saneamento Bésico.

(1) Inclusive o lixo proveniente de entulho.

Nota: Néo foram consideradas as quantidades inferiores a 1 tonelada.
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A disposicdo em dreas alagadas (lagos, lagoas, rios, bafas, etc.)
é, em média, baixa no Pais, e somente expressiva na regido Norte,
onde 22,8% da disposicdo s@o realizados sob essa modalidade.

A disposicdo em aterros é responsdvel por 45,3% do volume do
lixo coletado no pais. Entretanto, 21,9% estdo em aterros “ditos”
controlados e somente 23,3% em aterros sanitdrios. Ou seja, me-
nos da quarta parte do lixo urbano coletado vai para aterros sani-
térios, que é a Unica forma de aterro considerada ambientalmente
adequada.

Nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, os percentuais de a-
terros sanitérios sdo, respectivamente, 40,5%, 4,9% e 13,1 %. Nas
regides Norte e Nordeste menos de 4% do lixo coletado sd@o dis-
postos nesse tipo de aterro. Embora os percentuais estaduais sejam
diferenciados, a distribuicdo regional indica que os Estados eco-
nomicamente mais desenvolvidos sGo os que apresentam menor
pratica de disposicdo a céu aberto em favor da pratica de aterros,
com menor impacto ambiental.

O aterramento de residuos especiais representa em todo Pais
apenas 0,1% do volume do lixo urbano coletado. A usinagem para
compostagem (com geracdo de compostos orgénicos), a recicla-
gem (reutilizagcdo de material) e a incineracdo (queima de residuos)
tratam apenas 5,4% do lixo coletado no Pais. A prdtica de usina-
gem ocorria somente em alguns Estados. A compostagem, por e-
xemplo, tratava 3% do volume do lixo coletado no Pais. As usinas
municipais de reciclagem processavam 2,2% do lixo coletado e a
incineracéo era de apenas 0,2% do volume de lixo coletado. Pre-
sume-se que, desde 1989, ano de referéncia dessa pesquisa, essas
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prdticas foram intensificadas, embora em magnitude ainda néo a-
valiada em termos nacionais de forma sistemdtica.

As maiores vantagens ambientais das préticas de compostagem
e de reciclagem sdo a de reduzir a necessidade de expansdo de a-
terros e a de aumentar a oferta de matéria-prima reciclada, o que
atenua a demanda por recursos naturais. A prdtica da incineracéo,
além de ndo gerar matéria reaproveitével, tem sido questionada,
em alguns casos, devido ao custo elevado de implementacdo e &
emissGo de poluentes atmosféricos. Todavia, pode ser a incinera-
¢@o uma alternativa mais eficiente em termos econdmicos e ambi-
entais para certos tipos de residuos.

2.3 A Economia do Reaproveitamento de Sucatas

Conforme j& analisado, o reaproveitamento de sucatas, ao rein-
troduzir na estrutura produtiva parte dos materiais |G processados,
evita tanto os custos ambientais intratemporais (poluicdo) da dispo-
sicGo do lixo como também os custos intertemporais (esgotamento)
de uso dos recursos exauriveis. No entanto, esse reaproveitamento
acarreta maiores custos de coleta, triagem e transporte das suca-
tas. Enquanto os custos evitados tornam-se beneficios para toda
sociedade, o aumento dos custos decorrentes desses beneficios in-
cide nos municipios ou nos agentes privados. Dessa forma, o mer-
cado falha ao né&o permitir atingir um nivel 6timo de atividade.

O nivel de reciclagem é determinado pela participagéo da pro-
ducd@o da matéria recicldvel em proporcéo ao total de matéria vir-
gem utilizada no processo industrial. Estimativas dos niveis de reci-
clagem no Brasil estdo apresentadas na Tabela 2.4. Em termos de
expans@o, a reciclagem das sucatas de aco e vidro declinaram nos
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Ultimos anos; a de papel estabilizou-se, tendo sido observado um
crescimento significativo na reciclagem de pldstico e, principalmen-
te, na de aluminio.

Tabela 2.4
Indicadores de Reciclagem no Brasil (1997)
Aluminio | Vidro Papel Pléstico Aco
Escritério | Ondulado Filme Rigido PET
Nivel de reciclagem (%) 61 28 37 60 15 15 21 18

Fonte: CEMPRE (1997)

No caso do aluminio e papel, o nivel brasileiro de reciclagem se
aproxima da média dos niveis praticados nos paises desenvolvidos.
A expansdo do mercado de reciclagem depende, basicamente, da
relacéo de custos entre a matéria virgem e a sucata.

O valor da matéria-prima virgem resulta do seu custo de extra-
c@o, da escassez das suas reservas e de seus custos de processa-
mento (principalmente de energia). O custo do material reciclavel,
no entanto, depende do seu custo de coleta, separacdo e transpor-
te.

Quanto maior o custo da matéria-prima virgem em relagdo ao
custo de substituicGo por sucatas, maior seré o estimulo econémico
para a coleta do residuo e as possibilidades de absorver os custos
de coleta e transporte como sdo os casos de aluminio e aco.

Esse nivel depende também da forma como os residuos sé@o co-
letados e transferidos para o processador de matéria-prima. Essas
formas determinam o nivel de qualidade e, assim, o de aproveita-
mento dos residuos. As fontes de material para o reaproveitamento
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sdo o lixo urbano coletado por servicos publicos ou catadores, as
sobras do comércio e as geradas no préprio processamento de
matéria-prima virgem na indUstria.

Como |G salientado, o custo de coleta seletiva, superior ao da
coleta convencional, pode se justificar socialmente pelos custos
ambientais evitados com o reaproveitamento do lixo. Importante
serd, entdo, determinar esses custos evitados para, entdo, defini-
rem-se os custos de coleta compensatérios.

Uma outra forma de ampliar a oferta de matéria para recicla-
gem do lixo urbano, com menor custo privado e maior impacto dis-
tributivo, é representada pelas cooperativas de catadores. Nessas
cooperativas, os catadores fazem a triagem de residuos (papel, vi-
dro, pléstico e metais) coletados em depdsitos ou locais de entrega
voluntdria e as vendem, geralmente, para atacadistas (sucateiros).
Essas cooperativas sdo alternativas de organizacdo para os catado-
res dos lixdes que trabalham dentro dos aterros, em condicdes
insalubres e indignas. As cooperativas podem oferecer instalacdes
sanitdrias adequadas e outras facilidades para seguranca e confor-
to do trabalho, o que minimiza o grave problema social dos cata-
dores.

Uma estratégia adotada no Pais para buscar dinamizar a reci-
clagem de lixo industrial foi a constituicdo de bolsas de residuos e-
xistentes em 12 capitais estaduais, sob a gestdo dos érgdos ambi-
entais. Essas bolsas atuam no sentido de aproximar os geradores e
recicladores de residuos industricis e, com isso, dinamizar o mer-
cado de reaproveitamento.
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Entretanto, sua atuacdo tem sido limitada, principalmente por-
que ndo tem conseguido reduzir a volatilidade do mercado de resi-
duos. As vantagens de manter fontes perenes e seguras de abaste-
cimento e demanda por residuos induzem os compradores e ven-
dedores a manter transacées sem a intermediacéo das bolsas.
Também existe um certo temor dos grandes geradores de residuos,
ao divulgarem continuamente sua disponibilidade, de sofrerem
pressdes fiscalizadoras dos érgaos ambientais.

A volatilidade da oferta e da demanda, devido & pequena esca-
la do setor de reaproveitamento, e os altos custos de triagem e es-
tocagem sdo fatores restritivos & expansdo do setor e responsdveis
por uma marcante tendéncia & sua concentrag@o e & sua verticali-
zacdo. Observa-se que existe uma estrutura oligopsénica desde o
sucateiro atacadista até as indUstrias recicladoras. Essas Gltimas,
exceto no caso dos recicladores de pldstico, freqientemente estdo
integradas a grandes empresas produtoras da matéria virgem e,
portanto, com forte poder de mercado.

Essa concentracdo do setor deve-se, também, em parte a outras
politicas setoriais de fomento aos investimentos da producdo de
matéria virgem subsidiada, tanto na forma estatizada como priva-
da. Casos tipicos, por exemplo, sdo os dos setores de petroquimica
para o pldstico, do siderirgico para o aluminio e para o aco e o
de celulose para o papel.

Tal cendrio indica claramente a necessidade de uma acéo con-
junta entre o setor privado e o governo para estabelecer instrumen-
tos econdmicos capazes de incentivar a dinamizacéo do setor, in-
clusive alguns instrumentos penalizadores do consumo de matéria-
prima néo-reciclada, quando os custos ambientais evitados assim o
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justificarem. Ou seja, o reaproveitamento de sucatas ndo deve ser
considerado uma vantagem ambiental inquestionavel. O balanco
ambiental e energético do ciclo de reaproveitamento em termos de
coleta, triagem e transporte é que deve definir o nivel desejavel a
ser estimulado.

50



RESIDUOS SOLIDOS: PROPOSTAS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTAIS

3. ASPECTOS FISCAIS NA GESTAO DE RESIDUOS
SOLIDOS

3.1 Bases da Fiscalidade no Brasil

Aﬁscolidode no Brasil reflete a forma do Estado Federal desenha-
da na Constituicdo, segundo a qual a Repiblica Federativa do Bra-
sil é formada pela unido indissolUvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal (art. 1°), sendo certo que, além da Unido Federal,
os demais entes politicos citados detém o poder de decretar tributos
necessdrios ao custeio dos respectivos servicos puUblicos e atribui-
coes constitucionais.

Ou seja, hé no Brasil, através do sistema tributério nacional (Ti-
tulo VI, capitulo | da Constituicao), uma partilha constitucional de
rendas (arts. 145, 153, 154, 155 e 156) que corresponde & divi-
sGo constitucional de competéncias politico-administrativas entre a
UniGo (art. 21), os Estados (art. 25), o Distrito Federal (art. 32) e os
Municipios (art. 30).

Complementando o sistema tributério, a Carta Magna prevé a
reparticdo de receitas tributdrias federais e estaduais (arts. 157,
158 e 159) de maneira a melhor distribui-las entre os entes da Fe-
deracdo o resultado do esforco produtivo e reforcar os vinculos de
solidariedade entre eles.

Sdo reservados & UniGo os impostos de mais ampla base eco-
ndmica (sobre a renda, produtos industrializados, comércio exteri-
or, operacdes financeiras, propriedade territorial rural), tendo em
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vista as maiores responsabilidades (e correspondentes despesas)
atribuidas ao ente central da Federacdo, como a direcdo da eco-
nomia e a emissGo de moeda, exploracdo (por si ou como ente re-
gulador) de inUmeras atividades estratégicas, a manutengéo das
relacdes diplomdticas, a defesa nacional, o planejamento e a pro-
mocdo da defesa permanente contra as calamidades publicas, a
reforma agrdria e a instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento
urbano (arts. 21 e 184), sem falar na ampla competéncia legislati-
va, privativa (art. 22) ou concorrente com os Estados (art. 24).

3.2 Uso dos Instrumentos Fiscais na Gestdo Ambiental
no Brasil

A tributacdo pode atender a uma dupla finalidade, seja a de na-
tureza fiscal, isto é, a arrecadacdo de recursos financeiros para
custeio do gasto publico, seja a extrafiscal, que atende a fins outros
que néo a arrecadacdo, mas, geralmente, & correcdo de situacoes
indesejadas e & conducdo da economia - estimulo e desestimulo
de certas atividades (Constituicdo: arts. 43, § 2°, lll; 151, 1; 153, §
4°;,¢ 182, § 4°).

A denominada tributacdo extrafiscal é destinada a dar conse-
quéncia a politicas publicas que prestigiem os valores emanados
da Constituicdo, como a redistribuicéo da terra e da renda, a defe-
sa da economia nacional, a promocdo do desenvolvimento regio-
nal ou setorial. A extrafiscalidade permite ao contribuinte alternati-
va de pagar tributo mais ameno ou ndo pagar qualquer
tributo
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"conforme sua atuacdo se desenvolva neste ou naquele sentido
previsto em lei".

Tal doutrina, que legitima o largo uso dos incentivos fiscais en-
contra sélidos fundamentos juridicos na teoria da sancdo premial
de Hans Kelsen®, que a vislumbra como instrumento de recompen-
sa ao espontdneo cumprimento da lei co lado! da tradicional
sang@o punitiva, que reprime o descumprimento da lei.

E h4 também sélidos fundamentos democrdticos para tanto,
pois, se a economia é a "ciéncia da escassez', onde os agentes de-
vem ter a liberdade de optar pela conduta que a seu ver melhor
ofimize os recursos escassos na satisfacéo de suas necessidades in-
finitas, entdo, através da extrafiscalidade, o Estado lhes enseja a
escolha de continuar ou encerrar ou adaptar suas atividades, pa-
gando mais ou menos imposto.

Segundo Alejandro Altamirano (1994), no caso dos incentivos
fiscais empregados como instrumentos econémicos de promocdo
da defesa do meio ambiente, entende-se que a rejeicdo por uns do
estimulo fiscal (escolha de continuar poluindo) implica em pagar
mais imposto, em cotejo com a opcdo de outros de evoluir tecno-
logicamente e, ndo poluindo, pagar menos imposto ou ndo pagar
imposto:

2 FANUCCHI, Fabio, Curso de Direito Tributdrio, Sco Paulo, Resenha Tributdria/IBET,
4%ed., 1976, v. 1, p. 56.

Teoria Pura do Direito, trad. portuguesa, 4% ed., Arménio Amado Ed., Coimbra,
1976, p. 49.

A sancdo premial segundo Alvaro Melo Filho seria até mais eficiente do que a sancdo

punitiva (Teoria da Sancdo Premial, in Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Cea-
r4, jan., 1980, n® 2, pp. 177-178.
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"Es mejor incentivar que penalizar, estimular la inversién en con-
troles de la contaminacién que sancionar con gravamenes cuyo
cumplimiento tiene por effecto asfixiar a la actividad industrial, cu-
ando no crean un clima de incertidumbre sobre los alcances de su

cumplimiento" °.

Nao é outra a licdo da doutrina dos paises mais experientes na
matéria, como se v&, nos Estados Unidos, em Stephen Breyer, para
quem a verdadeira virtude de um imposto estd na sua capacidade
de proporcionar incentivos para dirigir o comportamento em uma
direcdo socialmente desejada, sem paralisar a tecnologia atual e
preservando um grau de opcdo individual, e, na Espanha, em Mar-
tin Mateo, que se refere aos tributos ambientais como aqueles que
tendem a desanimar as condutas contaminadoras®.

Recente estudo norte-americano, coordenado por William D.
Ruckelshaus e Karl Hausker, afirma:

"Fiscal policy tools use the tax code and fees to promote better
environmental results and discourage activities that harm the envi-
ronment. Well-designed environmental taxes and fees promote the
efficient use of natural resourses by increasing the price of activities

5 ALTAMIRANO, Alejandro, La Tributacién como Instrumento Aplicado al Mejora-
miento del Medio Ambiente. Eco Tributatcién, in Anales de las XXVII Jornadas de Fi-
nanzas Publicas, Facultad de Ciencias Economicas, Universidad Nacional de Cordoba,
Cordoba, 1994, p. 1.7.

apud Altamirano, op. cit., p. 1.18.
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that are harmful to the environment to more closely reflect the true

social costs of that harm"”.

Segundo Tolmasquim (1995 ),

"A finalidade da aplicag@o dos instrumentos econdmicos na pro-
tecGo do meio ambiente é, sobretudo, de que o responsdvel por
uma atividade sinta as suas conseqiiéncias e as internalize no pro-
cesso de tomada de decisdo. Ou seja, a taxa com finalidade incita-
tiva tem por objetivo modificar o regime de precos existentes de
maneira a influenciar o comportamento dos agentes econémicos, e
assim reduzir a diferenca entre 6timo privado e étimo coletivo®'.

Se a preocupag@o com a preservacdo do meio ambiente ocu-
pou plano secunddrio até a década de 70, quando a ONU organi-
zou a histérica Conferéncia das Nacées Unidas sobre o Meio Am-
biente (Estocolmo, 1972), a utilizacdo do tributo, principalmente
sob a forma de imposto, como instrumento de politica econémica
ambiental, é algo que sé ulteriormente foi cogitado’.

Final Report of the Enterprise for the Environment, in The Environmental Protection System
in Transition - Toward a More Desirable Future, The National Academy of Public Adminis-
tration and The Keystone Center, Keystone, 1998, p. 35).

Perspectivas do Uso de Instrumentos Fiscais para a ProtecGo do Meio Ambiente no Brasil,
trabalho apresentado no Semindrio Regional sobre Gestdo Ambiental Urbana (Banco
Mundial/EDI-SEMA), Rio de Janeiro, 01-08 de outubro de 1995, p. 2.

Sem prejuizo de outras medidas no campo financeiro, como consta, por exemplo, da Lei
Bdsica de Meio Ambiente japonesa ( "Art. 11 - O Governo tomard medidas legislativas,
financeiras e outras necessdrias & implementacdo das politicas relativas & conservacdo
ambiental') e da Lei de Promocéo da Utilizagdo de Recursos Recicldveis japonesa (Art.
6° - O Governo se empenhard para tomar medidas que assegurem os fundos necessa-

rios & promocdo da utilizacdo de recursos recicléveis".
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De fato, no que se refere & tributacdo ambiental, os precedentes
legislativos sdo incipientes no Brasil. Sdo, porém, dignos de nota:

- diferenca de 5% no IPI sobre veiculos movidos a gasolina ou a
4lcool (Decreto n® 755, de 19.2.93);

- isenc@o do imposto territorial rural para a chamada reserva
legal [de 20% a 50% das dreas rurais, onde o corte de drvores é
proibido (Lei n® 8.847, de 28.12.93)];

- a legislacdo dos incentivos fiscais de imposto de renda ao flo-
restamento e reflorestamento, desde a Lei n° 5.106, de 2.9.66,
sempre condicionou o seu gozo & contribuicdo dos projetos de que
se trata & conservacdo do solo e dos regimes das dguas, depois a
conservacdo da natureza e & apresentacdo de estudo de viabilida-
de ambiental, como se pode verificar nos Decretos n°s 93.607/86
e 96.233/88;

-alein®8.171,de 17.1.91 (Politica Nacional para a Agricultu-
ra), relacionou "a tributacéo e os incentivos fiscais" (art. 4°, XIV) en-
tre os instrumentos governamentais de acdo no atendimento a um
de seus objetivos (protecdo do meio ambiente e o estimulo & recu-
peracdo ambiental - art. 3°, llI);

No plano estadual, o Estado do Rio de Janeiro merece destaque
por preconizar a sua Constituicdo a adocdo de politica tributdria
que implemente o principio poluidor-pagador (art. 258); a Lei n°®
2.955, de 25.1.93, reduziu para 12% a aliquota das operacoes
internas do ICMS quando se tratar de "operagdes com mdquinas,
aparelhos, equipamentos e veiculos destinados & implantacéo,
ampliacéo e modernizacdo ou relocalizacdo de unidades industri-
ais ou agroindustriais (...) e visem & (...) defesa do meio ambiente";
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uma outra lei fluminense, de n® 2.273, de 27.6.94, autorizou o E-
xecutivo estadual a "conceder prazo especial de pagamento do
ICMS para indUstria ou agroindUstria que utilize 'tecnologia inova-
dora" nas hipéteses que menciona, desde que, entre outras condi-
coes, "promova a defesa do meio ambiente" (a importéncia eco-
ndémico-ambiental dessa lei se comprova na acusacdo de guerra
fiscal levantada pelo Estado de Séo Paulo, que levou & sua suspen-
sdo pelo Supremo Tribunal Federal por dispor sobre matéria que

dependeria de Convénio celebrado no émbito do CONFAZ).

Outros Estados, como Minas Gerais e Parand, tém implementa-
do politicas de estimulo & conservacGo ambiental através de crité-
rios de distribuicdo de ICMS aos Municipios que tiverem melhor
desempenho nessa drea.

No plano da competéncia tributdria municipal, convém citar as
isencdes de IPTU no Rio de Janeiro para terrenos e prédios de inte-
resse ecolégico, ou relevantes, para a preservacdo paisagistica ou
ambiental, para éreas declaradas pelo Poder Publico como reser-
vas florestais, e para terrenos em geral com dreas superiores a
10.000 m? efetivamente cobertos por florestas.

Nao deve ser esquecida a possibilidade de utilizacdo das taxas
e contribuicdes de melhoria, que se justificam, respectivamente, pe-
las fiscalizacées (poder de policia) e demais prestacées de servicos
pUblicos especificos e divisiveis, ou pela valorizacéo imobilidria de-
corrente de obras piblicas.
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Quanto as taxas ambientais, que devem ser graduadas confor-
me o custo dos servicos pUblicos ambientais'® relacionados & "car-
ga poluidora" gerada pelos contribuintes, a par de poderem repre-
sentar  substanciais  receitas  publicas  para  custeio  das
correspondentes  tarefas  administrativas,  produzem  efeito
psicolégico'’, extrafiscal, induzindo o poluidor a buscar alternativas
de comportamento néo-poluidor para furtar-se a ser identificado
como contribuinte, ou pelo menos diminuir o montante da taxa que

Ihe/&sgkc):%rﬂ% Uicoes de melhoria prestam-se & arrecadacdo de re-
ceita para custeio de obras pUblicas de conteddo ambiental, rate-
ando-se o custo entre os proprietdrios de imdveis especialmente va-
lorizados por elas. Trata-se de tributo que pode transformar-se num
elemento estimulador de grandes obras de profundo contetdo e
sentido ambiental, auxiliando a educacdo do povo, combatendo a
"ignoréncia ambiental" que intima relagcdo guarda com a destruicao
do meio ambiente, sobretudo urbano.

A utilizacao dos tributos, especialmente do imposto, com fins de
politica econémica ambiental, além de consagrada na doutrina e
na legislacdo comparada, compatibiliza-se com a Constituicdo
Brasileira de 1988, como sustentado por Domingues de Oliveira
em Direito Tributdrio e Meio Ambiente'”.

10 Conforme exposto por OLIVEIRA, J. M. D. em Direito Tributério e Meio Ambiente, cit.,
p. 35

Ver, no ponto, BALEEIRO, Aliomar in Uma Introdugéo & Ciéncia das Finangas, Rio
de Janeiro, Forense, 14° ed., 1984, pp. 152 e segs.

12 op. cit., pp. 38-44.
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O art. 225 da Carta Magna, que determina ao Poder Piblico e
a coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente e
preconiza o sancionamento juridico daqueles que o degradam
(§ 2°), deve ser interpretado como contendo uma clara autorizagéo
ao Legislativo para instituir tributos que promovam politicas pdbli-
cas destinadas & protecdo ambiental. Este, alids, é o discurso dos
arts. 258 e 259 da ConstituicGo do Estado do Rio de Janeiro, ao
determinar a adogdo de politica tributdria que implemente o prin-
cipio poluidor-pagador e a criagdo de taxas correspondentes aos
custos de fiscalizacdo, recuperacdo e manutencéo dos padrées de
qualidade ambiental.

O Brasil parece, assim, ter incorporado a tendéncia mundial de
valorizar a tributacdo ambiental ordinatéria, extrafiscal, isto &, indu-
tora de condutas ambientalmente sadias e adequadas.

3.3 Aspectos Fiscais do Reaproveitamento de Residuos
Solidos

No que se refere ao reaproveitamento de residuos sélidos, no
campo fributdrio, a idéia de que uma parte do valor pago pelo
consumidor de produtos descartdveis, como vasilhames, barbeado-
res, pilhas e outros, constitua um imposto restituivel mediante a
devolucdo do bem, |4 é praticada na Europa, onde, por exemplo,
a lei da Bélgica, de 16.7.93, criou um imposto devido pelos con-
sumidores de praticamente todos os descartdveis, prevendo-se um
sistema de isencdes e restituicdes quando se tratar de material reci-
clavel.

Na Argentina, noticiam-se dois projetos de lei sobre o assunto.
O primeiro, dos Congressistas Martinez Zuccardi, Héctor T. Polino,
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Marcelo E. Vensentini, Nilda C. Garré e Horacio G. Viqueira, dis-
pde que

"Los envases no degradables en las condiciones actuales debe-
rdn llevar impreso un valor en pesos, que se pagard a quienes los
enfreguem en los mismos locales de venta o lugares habilitados es-
pecialmente y de f4cil acesso",

prevendo-se a fixacéo dos valores do imposto

"considerando tanto el valor intrinseco de estos materiales para
reciclado, asi como un cierto valor agregado de trabajo humano",

e o segundo, da Congressista Mabel H. Miller, assim é redigido:

"Establécese una tasa de aporte al reciclado compuesta de dos
partes: la primera denominada tasa, directamente al impacto ambi-
ental y la segunda denominada valor de retorno, que corresponderd
a un valor que se retornard a quien devuelva el envase usado".

No Brasil, a figura constituiria um imposto novo, porque néo
previsto no sistema constitucional tributério do Pais (seria um im-
posto sobre vendas a varejo, do tipo IVVC - imposto municipal so-
bre vendas a varejo de combustiveis, inserido na Carta de 1988 -
art. 156, IV - mas |4 retirado de seu texto pela Emenda n® 3/93 ),
recaindo, assim, na competéncia residual, privativa da Unigo Fede-
ral, nos termos do art. 154, |, da Constituicdo, cujos requisitos s@o
a sua criagd@o por lei complementar, a ndo-cumulatividade e a atri-
buicdo de 20% da respectiva receita aos Estados, na forma do art.
157, ll, da Constituicao.

Essa medida néo criaria propriamente um estimulo fiscal & in-
dustria produtora ou recicladora de embalagens ou de produtos
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descartdveis. Apenas instituiria uma nova carga fiscal, incentivando
o consumidor a n&o poluir. Atingido o objetivo dessa tributacdo
ordinatéria, todo o correspondente ingresso financeiro seria restitu-
ido ao contribuinte (consumidor).

No campo estrito dos incentivos fiscais de natureza ambiental &
indUstria, insere-se a estratégia de combinar a maior oneracéo, pe-
lo IPI — imposto sobre produtos industrializados -, de certos produ-
tos embalados, com a reduc@o do IPI sobre outros produtos, con-
forme o grau de utilizacdo de embalagem reciclada ou reutilizada;
e a maior oneracdo da matéria-prima virgem e a reducéo do IPI
sobre o material reciclado ou reutilizado.

Nos termos do §1° do art. 153 da Constituicdo Federal, a alte-
racdo das aliquotas (ndo da base de célculo) do IPl pode ser feita
por ato administrativo nos limites autorizados em lei. O art. 51 do
Regulamento do IPI (Decreto n® 87.981, de 23.12.82), que tem
matriz legal no art. 4° do Decreto-lei n® 1.199/71), assim dispde:

"Quando se tornar necessdrio atingir os objetivos da politica e-
conémica do governo, mantida a seletividade em funcdo da essen-
cialidade do produto, ou, ainda, para corrigir distorcées, poderdo
as aliquotas, por decreto, ser reduzidas até zero ou majoradas até
30 (trinta) unidades percentuais".

Assim, o primeiro passo a seguir é analisar, do ponto de vista
econdmico, a TIPI (tabela de incidéncia do IPl) para nela serem lo-
calizados os materiais que interessarem ao jogo de graduacdo de
aliquotas proposto de acordo com a intervengé@o no valor do tribu-
to que se desejar realizar.
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O segundo passo seria a quantificacdo dessa intervencdo (ma-
joracées e reducdes de aliquotas) consoante a valoracdo econdmi-
ca indicada.

Deve-se lembrar o teor do art. 67 do RIPI - Regulamento do Im-
posto sobre Produtos Industrializados, que pode ser Util como alter-
nativa de estratégia:

'O imposto incidente sobre produtos usados adquiridos de parti-
culares ou ndo, que sofrerem processo de industrializacdo, serd calcu-
lado sobre a diferenca de preco entre a aquisicdo e a revenda”,

dispondo o pardgrafo Unico respectivo que:

"O contribuinte poderd optar, mediante declaracdo nas Notas
Fiscais que emitir, pelo célculo do imposto sobre 50% (cinquenta
por cento) do valor de revenda, sem abatimento do preco da aqui-
sicdo e sem direito ao crédito do imposto relativo s matérias-
primas, produtos intermedidrios ¢ material de embalagem utili-
zados".

A alternativa de incentivo de que se caberia cogitar seria, na hi-
potese do pardgrafo Gnico acima, uma ainda maior redugéo da
base de cdlculo de que se trata (50%) a algum outro nivel eco-
nomicamente étimo, podendo-se acrescentar, ou ndo, por exem-
plo, a condicdo "desde que o industrial atinja um dado nivel ou
grau de utilizacdo de material reciclado ou reutilizado".

Cré-se que a vantagem fiscal poderia induzir o surgimento de
um mercado de reciclados em grande escala, a partir do interesse
da indUstria, em regime de liberdade, sem prejuizo de medidas do
tipo "comando-controle".
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Essa alternativa exige a edicdo de lei ou medida proviséria, con-
siderando os termos do art. 153, § 1°, da Constituicdo que ndo
mais admite (como no regime constitucional anterior) a alteracdo
da base de cdlculo do IPI por decreto, facultando agora, apenas, a
alteracéo de aliquotas do imposto por esse meio.

3.4 Aspectos Fiscais na Gestdo de Residuos Sélidos

Preliminarmente, parece importante ressalvar que, embora o
presente estudo considere o imposto como instrumento econémico
tributdrio por exceléncia, caberia afastar a taxa de lixo como uma
alternativa vdlida de que se poderiam valer os municipios para fi-
nanciarem a coleta domiciliar do lixo urbano.

Isso porque a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem
como assente que as taxas podem ser graduadas de acordo com a
diversidade da atividade do particular relacionada com o custo
do servigo publico a ele prestado; assim, julgando caso cldssico
de taxa de renovacdo de licenca de localizacdo e de licenca de
publicidade, o plenério do Supremo Tribunal decidiu por unanimi-

dade:

"Como se vé, a diferenca de valor em virtude da diversidade
de atividade e a consideracdo do tamanho do estabelecimento' a
fiscalizar se ajustam, na medida do possivel, ao custo da fiscaliza-
¢@o, ndo violando os dispositivos acima citados" (RE n® 102.524-7-
SP, publ. no Didrio da Justica de 8.11.84).

13O critério do tamanho do estabelecimento a fiscalizar (drea construida) i foi invalidado

em precedentes mais recentes do Supremo Tribunal, por considerd-lo formador da base
de cdlculo do IPTU (cf. por exemplo, os REs n°s 114.917-SP e 185.050-7).
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O mesmo Plendrio também tem afirmado em matéria de taxa
judiciéria que

"... tem ela, como toda taxa com o cardter de contraprestacdo,
um limite, que é o custo da atividade do Estado dirigido aquele
contribuinte. Esse limite, evidentemente, é relativo, dada a dificul-
dade de se saber, exatamente, o custo dos servicos a que corres-
ponde tal contraprestagdo" (Representacdo n® 1.077-RJ, publ. no

Didrio da Justica de 28.9.84).

Do exposto, verifica-se, em suma, que a taxa pode ter como ba-
se de cdlculo uma ordem de grandeza que néo corresponda a im-
posto e que seja conexa ao custo do servigo publico prestado ou
posto & disposicdo do contribuinte, critérios que, aplicados & taxa
de coleta de lixo, legitimariam a cobranca com base, por exemplo,
no volume de material coletado, meio de disposicéo final do lixo,
etc., de forma que, realizando o principio retributivo de um lado e
o principio do poluidor-pagador de outro, pagasse maior taxa
quem mais gerasse custos (servicos) no Poder Publico.

Assim, reitera-se a afirmacdo de que as taxas ambientais, que
devem ser graduadas conforme o custo dos servicos pUblicos am-
bientais relacionados & carga poluidora gerada pelos contribuintes,
podem representar substanciais receitas publicas para custeio das
correspondentes tarefas administrativas; isto sem prejuizo de tam-
bém poderem produzir efeito indutor do poluidor (no caso, produ-
tor de lixo) a buscar alternativas de comportamento menos poluidor
visando a diminuir o montante da taxa que lhe cabe

pagar.
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Paralelamente ao sistema tributdrio, devem ser consideradas, no
entanto, outras acdes ao alcance do Estado para a protecdo do
meio ambiente, tais como licenciamento, fiscalizacdo e monitora-
mento ambiental, inclusive com técnicas de comando e controle e
aplicacdo de multas.

Nessa linha de consideracdes insere-se o recente Projeto de lei
n°® 3.750/97, do Deputado Federal Fernando Gabeira, que, pre-
conizando "normas para a destinacdo final de garrafas plésticas',
acena com a criagdo, pelas empresas, de "procedimentos para a
recompra das garrafas de que se trata apds o uso do produto pelos
consumidores" (art. 2°), cujo preco minimo "deverd corresponder a,
no minimo, 5% do produto vendido na embalagem" (parégrafo 0-
nico) e condiciona "a obtencdo de licenca, ou sua renovacéo, &
manutencdo de centros de recompra de pldsticos ou & contratacéo

de terceiros para prestacdo de servicos de recompra e reciclagem"
(art. 3°).

Embora néo se trate de uma medida tributdria, mas de autoriza-
céo legal para a criacdo de um sobrepreco privado tendo em vista
a recompra compulséria das garrafas, a iniciativa legislativa em te-
la tem o mérito de introduzir formalmente no Brasil a discussdo so-
bre o depdsito-reforno, que em outros paises |{@ é uma realidade.
Fica a expectativa da ampliacéo do debate em consideracéo a ou-
tros tipos de material de embalagem que também poderiam ser in-
cluidos nesse tipo de providéncia.
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4. INSTRUMENTOS ECONOMICOS NA GESTAO
DOS RESIDUOS SOLIDOS

Ouso dos recursos ambientais gera custos externos negativos in-
tra e intertemporais. Dadas as dificuldades técnica e institucional de
definir direitos de propriedade entre contemporéneos e geracoes
presentes e passadas, o uso desses recursos ndo considera essas
externalidades. Dessa forma, os precos de mercado ou os custos
de uso desses recursos ambientais ndo refletem seu verdadeiro va-
lor econémico (ou social).

Os instrumentos econémicos (IEs) atuam, justamente, no sentido
de alterar o preco (custo) de utilizacdo de um recurso, internalizan-
do as externalidades, e, portanto, afetando seu nivel de utilizacdo
(demanda). Discute-se, a seguir, como esses instrumentos poderi-
am ser aplicdveis na gestdo ambiental e, em particular, na gestéo
de residuos sélidos.

4.1 A Natureza do IE

No caso genérico da politica ambiental, por exemplo, o usudrio
de um recurso ambiental, em face de um novo preco do recurso,
decide o seu novo nivel individual de uso vis-a-vis os custos que ele
vier a assumir associados a essa alteracdo.

Os instrumentos de controle, usualmente adotados nas politicas
ambientais, sdo, na maioria das vezes, orientados por relacdes tec-
noldgicas, padrées e processos, e impostos de forma pouco flexivel
a todos os usudrios e, por vezes, sem diferenciacdo espacial. Ou
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seja, ndo consideram, explicitamente, os custos individuais de cada
usudrio.

Os IEs sdo mais flexiveis porque permitem aos usudrios, que en-
frentam custos menores para reduzir seu nivel de utilizacdo, reduzir
mais; isto, conseqientemente, fard menor o custo total de controle
para a sociedade.

A natureza do IE pode assumir vdrias formas. Na Tabela 4.1, a
seguir, é apresentada uma tipologia dessas formas, variando dos
IEs menos flexiveis e mais orientados para controle para aqueles
mais flexiveis e mais orientados para o mercado. Observa-se que
um |IE mais flexivel e orientado para o mercado tende a assumir
uma forma fiscal.
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Tabela 4.1

Mecanismos de Gestdo Ambiental com Incentivos

Econdmicos

<-ORIENTADOS PARA O CONTROLE->
<-ORIENTADOS PARA O MERCADO->

<-ORIENTADOS PARA O LITIGIO->

Regulamentos
e Sangdes

Taxas, Impostos
e Cobrangas

Criagdo de
Mercado

Intervengdo de De-
manda Final

Legislagdo da
Responsabilizagdo

Exemplos Especificos de Aplicagses Urbanas

*Padrées de emis-
soes
*Licenciamento para
atividades econd-
micas e relatério de
impacto Ambiental
*Restricdes ao uso
do solo
*Normas sobre o
impacto da cons-
trugdo de estradas,
oleodutos, portos
ou redes de comu-
nica-goées
«Diretrizes ambien-
tais para o tragado
das vias urbanas
*Multas sobre vaza-
mentos em instala-
coes de armazena-
gem situadas no
porto ou em terra
* Proibicées aplica-
das a substéncias
consideradas ina-
ceitdveis para os
servicos de coleta
de residuos sélidos
*Quotas de uso de
Ggua

» Cobranca pelo
uso ou degradagdo
de um recurso na-
tural

*Tributos conven-
cionais fixados sob
Stica ambiental

*“Royalties” e com-
pensacéo financei-
ra para a explora-
¢Go de recursos
naturais

*Bénus de desem-
penho para pa-
drées de constru-
cao

*Impostos afetando
as opgodes de
fransporte intermo-
dal

*Impostos para
estimular a reutili-
zagdo ou recicla-
gem de materiais
» Cobranca por
disposicéo de resi-
duos sélidos em
aterro sanitério

«Licengas comercia-
lizéveis para os
direitos de capta-
cdo de dgua e para
emissdes poluido-
ras no ar e na dgua

. Desapro-
priacéo para cons-
trucdo incluindo
“valores ambien-
tais”

. Direitos de
propriedade liga-
dos aos recursos
potencialmente
impactados pelo
desenvolvimento
urbano (florestas,
solo, pesca artesa-
nal)

*  Sistemas de
reembolso para
residuos sélidos de
risco

*Rotulagdo de pro-
dutos de consumo
referente a subs-
tancias problemdti-
cas (p.ex. fosfatos
em detergentes)

*Educacdo para a
reciclagem e a reu-
tilizagao

*Legislacdo sobre
divulgacdo, exigin-
do que os fabrican-
tes publiquem a
geracdo de resi-
duos sélidos, liqui-
dos e téxicos

«Lista negra dos
poluidores

*Compensagdo de
danos

*Responsabilizacéo
legal por negligén-
cia dos gerentes de
empresa e das au-
toridades ambien-
tais

*Bénus de desem-
penho de longo
prazo para riscos
possiveis ou incer-
tos na construgéo
de infra-estrutura

Exigéncias de “Im-
pacto Liquido Zero”
para o tracado de
rodovias, oleodutos
ou direitos de pas-
sagem de servicos
publicos, e passa-
gens sobre dgua

Fonte: SEROA DA MOTTA, RUITENBEEK e HUBER (1996).

Qualquer que seja a forma, o IE representa um prego econémi-
co das externalidades negativas. No caso de residuos sélidos, a ex-
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periéncia internacional indica que o uso de IEs estd se ampliando,
conforme mostra a Tabela 4.2.

Tabela 4.2

Experiéncias Internacionais no Uso de Instrumentos O-
rientados ao Mercado na Gestdo de Residuos Sélidos

Paises Créditos para Cobranga pela Cobranga sobre Impostos sobre Sistemas
Reciclagem Disposigdo em Geragdo de Lixo Produtos Depésito-Retorno
Aterro
Alemanha Tributagéo espe- | Por quantidade As empresas devem
cifica sobre o lixo | de lixo gerado recomprar as
doméstico. (proposta) embalagens que
séo utilizadas por
seus produtos
Austrélia Tributo especial Para vasilhames de
para organizar bebidas carbonadas
despejo de resi- e cerveja
duos sélidos e
controlar descar-
gas e emissoes.
Austria Taxagdo para
recuperar dreas
contaminadas
Bélgica Tributo sobre a Por quantidade Vasilhames de Para vasilhames de
disposicdo de lixo | de lixo gerado. bebidas, léminas de | bebidas carbonadas
téxico cobrado Sobre l&minas de | barbear e méquinas | e cerveja
pelo governo barbear: fotogréficas descar-
federal. US$0,34 taveis ndo recicld-
/unidade; mdqui- | veis
nas fotogréficas
descartéveis ndo
recicla-
das:10,26/unida
de; alguns vasi-
lhames de bebi-
das: 0,51/litro.
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(Continuacéo)

Paises Créditos para Cobranga pela | Cobranga sobre Impostos sobre Sistemas
Reciclagem Disposigo em | Geragdo de Lixo Produtos Depésito-Retorno
Aterro

Canadé Tributo especial Sobre o lixo de Jornais e material
para organizar vasilhames néo promocional (em
despejo de resi- reutilizéveis ou discussdo)
duos sélidos e ndo reciclaveis.
controlar descar-
gas e emissoes.

Coréia Sobre itens classi- Para garrafas de
ficados como bebidas alcélicas
danosos ao meio (35 won p/ meno-
ambiente. res de 500ml; 50

won p/ entre 500ml
-11; 100won p/
mais de 11). Para
garrafas de bebidas
carbonadas (40won
p/entre 190ml -
300ml; 50 won P/
entre 300ml-
640ml; 60 won p/
entre 640ml-11; 80
won p/ mais de 11)
Para embalagens
(papel, metal, vidro
e PET); para bateri-
as (mercdrio e
células oxidadas de
prata); para éleo
lubrificante; para
eletrodomésticos.

Dinamarca Cobranga de Sobre embala- Consumo de dgua, | Para vasilhames de

tributos sobre gens de pldstico | bolsas de pléstico bebidas carbonadas
residuos aterra- ou papel no valor | ou papel, embala- | e cerveja
dos de US$0.90 por | gens de pesticidas e

unidade. bebidas.

EUA Concesséo de Tributo sobre a Por quantidade Para vasilhames de
créditos, dedu- disposicdo de lixo | de lixo gerado bebidas carbonadas
coes de impostos | téxico cobrado (proposta) e cerveja
e concessdo de pelo governo
empréstimos federal.
ligados & ativida-
de recicladora.

Espanha Cobranga de

tributos sobre
residuos aterra-
dos

(Continua)
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(Continuacdo)

Paises Créditos para Cobranga pela | Cobranga sobre Impostos sobre Sistemas
Reciclagem Disposigdo em Geragdo de Lixo Produtos Depésito-Retorno
Aterro

Finléndia Tributo sobre o Sobre vasilhames Para vasilhames de
6leo residual e ndo reforndveis de | bebidas carbonadas
residuos radioati- bebidas caborna-
vos. Existe a das.
cobranca pela
coleta e disposi-
cao de lixo feita
por uma firma
particular.

Franga Tributacéo espe- | Por quantidade
cifica sobre o lixo | de lixo gerado
doméstico. (proposta)

Holanda Tributacéo espe- | Por quantidade Produtos de emba- | Para produtos con-
cifica sobre o lixo | de lixo ou por lagem (em discus- | tendo aluminio
doméstico. nUmero de pes- sGo) (proposta)

soas em uma
residéncia (muni-
cipal).

Irlanda Instrumento eco-
ndémico como
forma de incenti-
var a separagdo
de lixo

ltélia Tributo especial Sacolas de pldstico
para organizar ndo reciclaveis
despejo de resi-
duos sélidos e
controlar descar-
gas e emissoes.

Noruega Sobre vasilhames Para vasilhames
ndo reforndveis de | reutilizaveis
bebidas caborna-
das.

Reino Unido Pagamento, por | Sobre residuos Para vasilhames de

parte das autori-
dades de geren-
cia-mentos de
lixo, aos agentes
diretamente
envolvidos. Ga-
rantia de deman-
da por produtos
reciclados por
parte do gover-
no, entre outras.

sélidos (em estu-

do)

bebidas (em estudo)

72

(Continua)



RESIDUOS SOLIDOS: PROPOSTAS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTAIS

(Continuacdo)

Cobranga pela
Disposigdo em
Aterro

Cobranga sobre
Geragdo de Lixo

Impostos sobre
Produtos

Sistemas
Depésito-Retorno

Instrumento eco-
ndémico como
forma de incenti-
var a separacdo
de lixo

Sobre produtos
retorndveis de alu-
minio ou vidro
(0,08 Coroas Sue-
cas/unid.); vasilha-
mes descartdveis
(0,10 Coroas Sue-
cas/unid.entre 20 e
30centilitros, 0.15
Coroas Sue-
cas/uni.de 31 a 70
centilitros, 0.25
Coroas Sue-
cas/unid. entre 71 e
300 centilitros);
fertilizantes (0.60
Coroas Sue-
cas/quilo de nitro-
génio e 1.20 Coro-
as Suecas/quilo de
fésforo); pesticidas
(8,00 Coroas Sue-
cas/ quilo de
substancias ativas
contidas). Sobre
baterias comerciali-
zadas (32 Coroas
Suecas para bateri-
as de mais de 3kg,
as demais sdo
classificadas de
acordo com a sua
composicdo: 23
Coroas Suecas por
kg de baterias
alcalinas e de mer-
curio; 13 Coroas
Suecas por kg de
baterias de niquel e
cédimo).

Para latas de alu-
minio ( depdsito de
0.50 Coraos
Suecas).

Produtos de emba-
lagem (em discus-
sGo)

Paises Créditos para
Reciclagem
Suécia
Suiga
Turquia

Taxa de Limpeza
ambiental

Sobre o lixo de
residéncias e
ndo-residéncias e
dguas residuais.

Fonte: CHERMONT e SEROA DA MOTTA (1996).
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4.2 Os Critérios de Formula¢éo Monetdria do IE

Quais seriam, entdo, os critérios para a formulacdo monetdria
do prego de um recurso ambiental quando da aplicagdo de um IE2

O IE é um preco econdmico que pode representar trés nature-
zas diferentes de objetivos coletivos: prego da externalidade, pre-
¢o de indugdo e preco de financiamento. A cada um desses pre-
cos estd associado um critério distinto, o que gera niveis de valores
também distintos.

Pre¢o da externalidade: adota o critério do nivel étimo econé-
mico de uso do recurso, quando externalidades negativas como,
por exemplo, os danos ambientais sdo internalizados no preco do
recurso, tanto nos processos produtivos como nos de consumo.
Uma vez que esse novo preco da externalidade é determinado e
imposto para cada usudrio, agregado ao seu preco de mercado,
cada nivel de uso individual se altera, modificando, assim, o nivel
de uso agregado. Os novos niveis, desse modo, refletiriam uma o-
timizacdo social desse uso, porque, na nova situacdo, os beneficios
do uso s@o contrabalancados por todos os custos associados a ele,
ou seja, cada usudrio paga exatamente o dano gerado pelo seu
uso. Esse preco da externalidade é chamado na literatura econé-
mica de imposto “pigouviano”'* e, geralmente, estd associado ao
“principio do poluidor/usuério pagador”.'® Para determinar o pre-

Devido ao economista Arthur Cecil Pigou que formulou pela primeira vez o conceito na
década de 20.

Na sua concepcdo ex-ante, na qual o usuédrio percebe o pagamento do dano antes do
ato de uso. A sua formulacdo ex-post estd mais associada & reparagdo de danos por

meios judiciais, apds seu uso fer gerado o dano.
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co da externalidade é preciso identificar, apenas, os custos externos
negativos que, somados ao preco de mercado, representariam o
preco social do recurso.

Preco de indugéo: adota o critério de custo-efetividade no qual
o novo preco do recurso é determinado para atingir um certo nivel
agregado de uso considerado tecnicamente adequado (e ndo ne-
cessariamente o étimo econdmico). E determinado de tal forma
que o somatério da alteracdo individual de uso resulte no novo ni-
vel agregado desejado. Enquanto no preco da externalidade o ni-
vel agregado de uso resulta da determinacéo do preco imposto, no
preco de inducdo a determinacdo depende do nivel agregado de-
sejado. Assim, sua determinacdo tem que ser baseada em simula-
coes da identificacéo de cada alteracdo individual esperada em fa-
ce de variacdes de preco do recurso, ou seja, é preciso conhecer
as funcées de demanda de cada usudrio para, entdo, observar o
impacto agregado resultante.

Prego de financiamento: adota o critério de nivel 6timo de fi-
nanciamento no qual o preco é determinado para se atfingir um
certo nivel de uso desejado ou, também, para se obter um nivel de
receita desejado. Assim, o preco de financiamento estd associado a
um nivel de uso e orcamento predeterminado e ndo a um nivel e-
conomicamente étimo de danos ambientais.'®

Observa-se que, embora conceitual e monetariamente distintos,
os pregos ambientais descritos atuam no sentido de induzir uma al-
teracdo na demanda individual do recurso, considerando tanto a

16 Na literatura econémica, esse preco adotaria a “regra de Ramsey”, assim denominada

em associacdo ao seu primeiro proponente.
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realidade econdmica do usudrio quanto um nivel agregado de uso
ambientalmente desejado.

A adocdo de uma ou outra natureza ou formulacéo de valor de
um |E dependerd dos obijetivos de politica e das restricoes legais e
institucionais,'” conforme serd analisado a seguir no contexto da
gestao de residuos sélidos.

17" Para o caso, por exemplo, da cobranca da dgua no Brasil na nova realidade legal da

Lei 9433/97, ver SEROA DA MOTTA (1998).
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5. AVALIACAO E SELEQAQ DE ALTERNATIVAS DE
INSTRUMENTOS ECONOMICOS

A gestd@o de residuos sélidos (GRS) tem por objetivo racionalizar a
geracdo e a disposicdo do lixo. Discute-se, a seguir, como os IEs
poderiam ser utilizados com esse objetivo no caso brasileiro.

5.1 Identificando os Objetivos de Politica

Primeiro, cabe identificar qual o recurso ambiental que se estd
procurando poupar. Nesse caso, a md disposicdo de residuos séli-
dos afeta quase todos os recursos ambientais, tais como: dagua, ar,
solo e florestas. Sendo assim, a gestdo poderia atuar elevando os
custos de geracdo de residuos sélidos para induzir as pessoas a
diminuirem sua demanda por servicos de gestdo.

A possibilidade da cobranca direta ao usuério gerador de resi-
duos sélidos, de acordo com o volume da sua geracdo ou disposi-
céo de lixo, seria o instfrumento econémico teoricamente mais ade-
quado, pois atuaria diretamente na demanda por servicos de ges-
tdo. Entretanto, essa cobranca apresenta varias dificuldades para
sua implantagéo.

Observa-se que, nessa cobranca direta, cada usudrio dos servi-
cos de gestdo de residuos sélidos pagaria um montante que refle-
tisse exatamente os custos gerados pelo seu lixo. Dois problemas
bdsicos podem ser apontados com tal instrumento: a) aumento da
disposicao ilegal de lixo, uma vez que os agentes iriam procurar
alternativas que diminuissem o seu custo e; b) mesmo sendo possi-
vel alterar a taxa de lixo do IPTU, tornando-a equivalente & gera-
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c@o de lixo de cada agente, os custos exigidos para o controle do
governo seriam altos demais, tornando o instrumento pouco efici-
ente na prdtica.

Parece plausivel, assim, optar por instrumentos que atuem no
sentido de incentivar a reducdo do uso de materiais geradores de
residuos ou o seu reaproveitamento (reutilizacdo ou reciclagem), ou
seja, utilizar impostos ou subsidios nos processos produtivos e de
consumo de materiais geradores de residuos de forma a incentivar
a demanda por material reaproveitado.

Conforme assinalado na secdo anterior, seguindo a ftendéncia
das dreas urbanas nos paises mais desenvolvidos, verifica-se tam-
bém no Brasil um aumento da participacdo do lixo inorgénico em
detrimento do lixo orgénico no total do lixo urbano gerado. Nesse
aumento do componente inorgénico, identifica-se a crescente par-
ticipagdo dos materiais associados as embalagens.

Dessa forma, optou-se, nesta primeira avaliacdo da questdo a
que se estd procedendo, por atuar no uso e no reaproveitamento
de embalagens na geracéo de lixo urbano doméstico. Formalizan-
do, pode-se definir a geracdo de lixo como: W = Q - R, onde W é
a quantidade de lixo urbano gerado por embalagens, Q a quanti-
dade produzida de embalagens e R a quantidade de embalagens
reaproveitadas.

Em resumo, o objetivo do instrumento seria o de aumentar R ou
reduzir Q para gerar um W menor, utilizando um prego para a ge-
racdo de embalagem para desestimular seu uso e uma valorizacéo
da sucata para estimular seu reaproveitamento no processo produ-
fivo.
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Nota-se que reaproveitar significa reutilizar ou reciclar uma em-
balagem descartada (sucata). Ou seja, transformar a sucata em
material reutilizdvel ou reciclado.

5.2 Identificando a Natureza do Instrumento

A utilizagdo de IEs tem como objetivo reduzir o uso de material
de embalagem (1 Q) e incentivar seu reaproveitamento (1R). Essa
reduc@o pode ser conseguida por intermédio de um tributo sobre o
uso das embalagens para desestimular seu uso, enquanto o incentivo
ao reaproveitamento pode ser um subsidio.

A literatura econémica |G consagrou a combinacdo desses dois
instrumentos, com a denominacdo de sistema depésito/retorno.'®
Nesse sistema, um sobrepreco (depésito) é cobrado de um produto
devido & sua embalagem. Esse sobrepreco é devolvido (retorno)
quando a embalagem é reaproveitada.

Esse instrumento pode ser aplicado na fase de comercializacdo
ou no processo produtivo. Na comercializac@o, o consumidor paga
o depdsito ao produtor na compra do produto e o recebe de volta
ao retornar a embalagem.'” Na producdo, cabe ao fabricante do
produto pagar o depésito a uma entidade governamental (uma
forma de débito de um tributo) e o reembolso equivalente é retor-
nado ao produtor que realizar o reaproveitamento (uma forma de
crédito desse tributo) .

18 Ver, por exemplo, PALMER e WALLS (1997), PALMER, SIGMAN e WALLS (1997),
KINNAMAN e FULLERTON (1977), SEROA DA MOTTA, RUITENBEEK e HUBER (1996),
CHERMONT e SEROA da MOTTA (1996), e PEARCE e BRISSON (1994).

Este foi o esquema adotado em vérios paises, inclusive até recentemente no Brasil, para

as garrafas de vidro de refrigerantes e cervejas.
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Qualquer que seja o esquema adotado, estd sendo criada uma
penalizacdo, com o sobrepreco do depdsito, quando da geracdo
de embalagem e um subsidio ao reaproveitamento desta com o re-
torno desse depdsito.

O depdsito (ou tributo) sobre a embalagem atua no aumento do
preco do produto e, portanto, induz & menor utilizacdo de embala-
gem para reduzir a oneracéo do produto. Caso o valor desse de-
posito seja diferenciado pelo material da embalagem, de acordo,
por exemplo, com o seu potencial de dano ao ambiente, haverd
um incentivo para que o produtor utilize aquela embalagem cujo
depésito seja menor.

J& o retorno, ou subsidio, valoriza a sucata de embalagem, na
medida em que essa sucata tem um preco maior se retornada ao
processo produtivo, estimulando, assim, o seu mercado. A deman-
da por sucata cresceria porque o reciclador agora teria vantagens
financeiras para comprar mais sucata, e isto lhe asseguraria o sub-
sidio. A oferta de sucata também cresce porque o consumidor, ca-
tador ou sucateiro, percebe que o reciclador obtém esse subsidio e,
portanto, estaria disposto a pagar até o valor desse beneficio (de-
duzindo os custos de transagdo) para obter a sucata. O mercado
de sucata, assim, atinge um novo equilibrio em niveis superiores de
quantidade de sucata reaproveitével.

Isto ndo quer dizer que toda sucata seria reaproveitada. Esse
novo nivel de reaproveitamento dependerd das funcées de oferta e
demanda de sucata, isto é, resultaria das decisdes dos agentes e-
condmicos envolvidos nesse mercado quando compararem o novo
preco da sucata com os custos de reaproveitamento (triagem, cole-
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ta, transporte e armazenagem), sendo que esses podem variar por
quantidade, qualidade, material e local.

Essas questdes induzem a andlise do tipo de tributo ou subsidio
que se quer adotar & luz da tipologia de precos ambientais apre-
sentada (cf. 4.3). Cabe, assim, estudar qual serd o critério de preco
desse depdsito ou retorno: prego-dano, pre¢o-indugéio ou prego-
financiamento.

Antes de analisar esses critérios, serGo discutidas as opgdes tri-
butdrias desse tributo/subsidio.

5.3 Opc¢oes Tributdrias

A imposicdo de um sistema de depésito/retorno como proposto
deve evitar altos custos de transacéo (implementacéo, fiscalizac@o
e adesdo) que possam reduzir sua eficdcia econébmica e ambiental.
Dessa forma, devem-se identificar as barreiras legais e institucio-
nais & sua criacdo. Sob esse ponto de vista, parece plausivel, en-
tdo, aproveitar algum mecanismo de cobranca j& existente que
permifta incorporar o instrumento proposto e, assim, evitar a neces-
sidade de novos dispositivos legais e arranjos institucionais.

A Constituic@o Brasileira exige uma lei complementar para cria-
cdo de um novo tributo no Brasil®®. A alteracdo de um tributo g e-
xistente exige uma lei ordinéria ou medida proviséria quando se al-
tera a base de cdlculo (ou o fato gerador do imposto) ou a distribu-
icGo da receita gerada. Ou seja, a administracdo tributéria (os po-
deres executivos da Unido, Estado ou Municipio) néo estd livre pa-

20 Ou uma emenda constitucional caso haja uma vedagdo constitucional & tributacdo do

fato gerador proposto como, por exemplo, tributar energia.
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ra alterar um tributo sem aprovacédo do respectivo legislativo. To-
davia, em alguns casos como o do IPl (Imposto sobre Produto In-
dustrializado)?', as aliquotas de incidéncia podem ser alteradas por
iniciativa do executivo utilizando decretos. Assim, uma opgdo de
execucdo dagil do sistema depdsito/retorno, como o aqui proposto,
poderia ser com base nas alteracdes das aliquotas dos tributos e-

xistentes.

Considerando que o presente estudo tem como um dos objeti-
vos identificar uma acdo federal e de impacto no setor industrial, o
Imposto sobre Produtos Industrializados surge como uma opcéo
natural. Adicionalmente, o IPl permite uma variacGo de aliquota
mais eldstica que a dos outros impostos, j@ que, por decreto, é
permitida uma variagé@o de até 30%.

Todavia, além de o IPI apresentar algumas limitagdes de imple-
mentacdo, sua extincdo estd prevista na reforma tributdria, confor-
me serd analisado a seguir.

5.3.1 A opgéio IPI

O uso do IPI revela-se pouco efetivo para esse tipo de tributa-
cGo por duas razdes bdsicas: em primeiro lugar, a discriminacdo
de produtos ndo se adequaria a uma tributagéo por embalagem e,
em segundo lugar, por sua caracteristica de imposto de valor agre-
gado.

Para se chegar a essa conclusdo, estudaram-se algumas alter-
nativas de variacdo do IPl. Apresenta-se, a seguir, uma andlise su-

21 Também estdo incluidos neste caso, além do IPI, os impostos de importacdo e de expor-

tacdo e o IOF.
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cinta de trés estratégias para variacdo do IPl, que poderiam ser
formuladas com o objetivo de se reduzir a producéo ou se incenti-
var o reaproveitamento de embalagens danosas ao meio ambiente:

a) aumentar ou reduzir a aliquota dos produtos? com embala-
gens de acordo com o nivel de reaproveitamento de sucata
na embalagem utilizada;

b) aumentar ou reduzir a aliquota das embalagens de acordo
com o nivel de reaproveitamento de sucata no seu processo
de producao;

c) aumentar a aliquota dos materiais primdrios.

A opg@o a) ndo pode ser implementada por decreto, porque a
lista de produtos tributdveis pelo IPI ndo discrimina os produtos por
embalagem e a introducdo dessa discriminacdo implicaria altera-
céo do fato gerador, o que ndo é permitido por decreto. Mesmo
alterando-se o fato gerador, ndo sé seria bastante dificil considerar
todas as combinagdes possiveis produto/embalagem, como tam-
bém haveria uma complexidade na administracdo do tributo.

A opcao b) ndo geraria impacto nos custos de produgdo e, con-
seqUentemente, ndo afetaria o mercado de sucata, porque o IPl é
um imposto de valor agregado. Sendo a embalagem um bem in-
termedidrio, um aumento da carga de IPI seria crédito para o pro-
dutor do bem com embalagem dedutivel na carga de IPI das suas
vendas.?® Portanto, apesar de possiveis pequenos ganhos financei-

22 Note-se que se estd referindo aos produtos que carregam embalagens.

B Isto é, as compras geram créditos de IPl e ICMS também, a serem deduzidos dos débitos

das vendas.
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ros, essa opcdo ndo geraria estimulos de preco. Embora a discri-
minacéo da embalagem seja por material, ela nGo existe, por nivel
de reaproveitamento, o que implicaria os mesmos problemas a-
pontados na opgdo a) para realizar essa discriminagdo.

A opcdo ¢€) apresentaria, como resultado, a mesma falta de efe-
tividade da opcdo b), além de provocar distorcées ndo desejadas
nos setores utilizadores de materiais primdrios que néo produzem
embalagens.

No caso de subsidio do IPI, existe, entretanto, uma opcdo. As
sucatas, exceto as de pldstico, sGo néo tributdveis e, portanto, des-
carta-se um subsidio pela reducdo de aliquotas. Por outro lado, es-
sa auséncia de carga tributdria permite a utilizagdo de um meca-

nismo que pode ser bastante efetivo, denominado crédito presumi-
do.?

A transformacéo de sucatas em material reaproveitado é tributd-
vel & semelhanga do material primdrio, pois passa por um processo
industrial.

O subsidio via crédito presumido, nesse caso, seria um crédito
do IPI que estd contido na sucata quando esta foi originalmente
produzida (carga de IPl no produto embalagem que gerou a suca-
ta) e que, por estar sendo retornada ao processo produtivo, seria
creditada em favor do reciclador. Embora nédo se pague IPI por
sucata, o reciclador receberia esse crédito, pago anteriormente
na venda da embalagem que virou sucata, para deduzir dos

24 Esse mecanismo opera no caso de PIS/Confins para exportacdo [Ver Lei 9.363 de

13.12.96).
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seus débitos de IPI quando vender o material reaproveitado ou
o produto que se utiliza desse material.

Uma vantagem desse mecanismo é que o subsidio é dirigido ao
reciclador, que é o elo produtivo com o mercado de sucata e, por-
tanto, ndo haveria necessidade de criar esquemas especificos para
reforno da sucata e seu pagamento. Adicionalmente, sendo um
subsidio a ser obtido no caso de maior uso de sucata, existird uma
flexibilidade para ajustar precos e quantidades de acordo com os
custos de reaproveitamento de cada local e situagd@o, evitando um
tipo de “engessamento” caracteristico de uma imposicdo legal de
retorno. Esse mecanismo, entretanto, ao alterar a base de célculo,
requer uma lei ordindria ou medida proviséria.

5.3.2 A reforma tributdria

A reforma tributdria em tramitacdo no Congresso Nacional, e-
laborada pelo IPEA (Instituto de Pesquisas Econdmicas e Sociais
Aplicadas) e relatada pelo deputado Federal Mussa Demes (legisla-
tura 1994/1998), extingie o IPl e o ICMS (imposto sobre a circula-
¢@o de mercadorias e servicos) para criar em substituicGo um Unico
imposto sobre o valor agregado, o IVA, e distribui suas receitas en-
tre a Unido, Estados e Municipios.?> A aliquota do IVA seria desdo-
brada em duas partes, uma federal e outra estadual, e Unica para
todos os produtos, exceto:

a) nos casos de isencdo para investimentos, cesta bdsica e ex-
portacdo; e

% Também eliminam-se ISS, CSLL, Confins e PIS/Pasep.
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b) nos casos de seletividade, onde as aliquotas seriam maiores
(por exemplo, cigarros, bebidas efc.).

Existe, todavia, uma outra proposta de reforma tributdria em
discuss@o no Executivo Federal com origem no Ministério da Fa-
zenda. Nessa, também, o IPl e o ICMS sdo integrados em um Unico
IVA, embora a seletividade do imposto seja transferido para um
novo imposto de consumo (varejo) estadual.

A reforma tributéria no Brasil pretende simplificar o sistema e
ampliar sua base fiscal. Dessa forma, as consideracdes das estra-
tégias j& discutidas para o IPl continuam vdlidas no contexto de re-
forma, ou seja, ndo hd espaco, também, para uma maior comple-
xidade na aplicagéo do IVA, conforme se viu na forma de tributo
via IPI.

No entanto, o processo de reforma tributdria cria um espaco
propicio para introduzir um imposto especifico para embalagem
que ndo seja associado ao valor agregado, isto é, um imposto in-
cidente exclusivamente sobre embalagens. Esse imposto poderia ser
o depdsito/tributo anteriormente proposto.

O mecanismo de crédito presumido de IPI, no cendrio da refor-
ma tributéria, poderia ser facilmente aplicado com base no novo
IVA, desde que se garantisse a isencdo deste Gltimo para as suca-
tas, tal como ocorre atualmente no IPl. Por outro lado, a proposi-
céo de tal mecanismo tem de ser avaliada no cendrio de reforma
tributéria. A expectativa de aprovagéo dessa reforma no Congresso
Nacional é de que ela ocorra ainda este ano (1998) ou no méximo
em 1999. Uma possibilidade seria instituir o mecanismo por medi-
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da proviséria e atuar no sentido de institui-lo legalmente nas pro-
postas de reforma tributdria.

5.3.3 Projeto de lei Gabeira

Outra possibilidade seria atuar no sentido de assessorar na ela-
boracdo do substitutivo do projeto de lei 3750/97 do deputado fe-
deral Fernando Gabeira (legislatura 1994/1998) que cria o
depdsito/retorno sobre garrafas e embalagens plésticas no valor de
5% do valor do produto vendido na embalagem.

Cabe ressaltar que, no caso da lei Gabeira, o depdsito que é
feito sobre o produto é recolhido pelo produtor e devolvido por es-
se ao consumidor, sendo o governo responsdvel apenas pela regu-
lamentacéo e monitoramento da lei.

A adocéo da aliquota de 5% nao reflete qualquer valor econé-
mico associado ao beneficio do reaproveitamento. O legislador uti-
liza-se desse percentual para evitar a controvérsia de um valor es-
timado objetivamente e no intuito de atrair o debate para o essen-
cial que é o préprio instrumento em si. O fato de o depdsito se ater
somente as garrafas e embalagens pldsticas, embora simplifique
sua aplicacdo, talvez desperdice a oportunidade legislativa de am-
pliar o alcance do instrumento.

Sugere-se atuar, desse modo, no sentido de contribuir para a
determinacdo de valores mais objetivos e ampliar o alcance da lei,
nos termos do estudo aqui apresentado.
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5.3.4 Alternativas propostas
Resumindo, seriam esses os instfrumentos em proposicdo:

a) um crédito presumido (subsidio fiscal) para sucatas asso-
ciado a um imposto de valor agregado, implementavel via
projeto de lei ou medida proviséria;

b) um imposto especifico sobre embalagens via projeto de lei
ou inserido no projeto de reforma tributaria;

c) um ajuste no sistema do depésito/retorno do projeto de lei
do deputado federal Fernando Gabeira.

Independente da adocdo de qualquer uma dessas alternativas,
sugere-se reduzir para zero®®, por decreto, as aliquotas incidentes
sobre as sucatas de pldstico, & semelhanga das sucatas de outros
materiais.

5.4 Formula¢do Monetdria

Tendo definido os objetivos de politica e a natureza do instru-
mento, serd analisada agora a sua formulacéo monetdria, isto é, o
preco econémico do reaproveitamento.

5.4.1 Preco da externalidade

O reaproveitamento de embalagens resulta em vdrios beneficios
para a sociedade ao reduzir externalidades associadas a: @) gastos

26 Caso seja necessério uma lei para reduzir a aliquota para zero, o que seria o caso se o

poder competente entendesse que se trata de uma isencdo, entdo a recomendacdo pas-

sa a ser uma redugdo significativa da aliquota para, por exemplo, 0,01%.
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com a coleta e a disposig@o do lixo; b) impactos sanitérios e ambi-
entais negativos e; €) uso de matéria-prima virgem e outros insu-
mos.

No entanto, hé custos coletivos resultantes em outros gastos as-
sociados a friagem, coleta, transporte e estocagem do material re-
aproveitdvel. Esses gastos ndo s@o despreziveis na medida em que
o processo ambientalmente ideal seria uma coleta seletiva que a-
presentasse altos custos de operagé@o.

A mensuracdo desse beneficio liquido (beneficios menos custos)
representaria a externalidade da atividade de reaproveitamento.
Entretanto, essa estimativa ndo é trivial, mas é determinante para se
calcular o nivel 6timo de tributo ou subsidio que a sociedade deve-
ria direcionar para essa atividade.

Note-se que a restricGo orcamentdria da economia para atender
a todas as atividades sociais desejadas requer que o subsidio ndo
exceda o preco da externalidade, enquanto um tributo acima desse
preco induziria a um nivel de atividade menor que o desejado. Em
suma, busca-se um nivel étimo (eficiente) na atividade.

Para o reciclador, o reaproveitamento pode gerar beneficios pri-
vados por reduzir os gastos com matéria-prima e outros insumos,
uma vez deduzidos os custos de reaproveitamento. Esse beneficio
liguido privado ocorre em vdrias situacdes, |{@ que a sucata apre-
senta precos de mercado positivos, isto é, existe preco que os reci-
clodores estdo dispostos a pagar pelo uso da sucata. O nivel de
reaproveitamento resultaria, assim, da quantidade de sucata que
pode ser oferecida a esse preco. Quanto maior esse preco, maior
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serd a oferta de sucata. Em suma, o preco da sucata reflete seu va-
lor privado.

Todavia, esse preco de mercado néo reflete, como j& salienta-
do, todo beneficio social do reaproveitamento. O beneficio para a
sociedade tem de ser avaliado, pois, como é derivado de gastos
pUblicos e de danos ambientais e afeta difusamente a todos, nao
existe um valor de mercado para ele.

Entretanto, o custo social adicional para viabilizar o reaprovei-
tamento pode ser elevado. Nesse sentido, realizou-se um exercicio
estimativo para avaliar o beneficio liquido social do reaproveita-
mento (BLSR), tal que:

BLSR = GCD + CA + GMI - GAR
onde:

GCD = gastos atuais e efetivos de coleta, transporte e disposi-
céo final de lixo urbano;

CA = danos ambientais resultantes da md coleta e disposicdo
do lixo urbano;

GMI = reducées de custos associados em matéria-prima e ou-
tros insumos proporcionados pelo reaproveitamento; e

GAR = gastos associados ao reaproveitamento.

Os GCD podem ser estimados com base em informacdes das
empresas de limpeza urbana.

Para calcular CA, todavia, ndo existem informacées disponiveis
que permitam uma estimativa consistente dos impactos ambientais.
Entretanto, uma estimativa pode ser calculada com base no quanto
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ainda se precisaria gastar para implementar um sistema ideal de
coleta e disposicéo de lixo, que eliminasse esses impactos. Isso sig-
nifica encontrar um valor que reflita exatamente o montante de
gastos publicos exigidos por um sistema ideal de residuos sélidos
necessdrios para se evitar qualquer dano ambiental.

O célculo de GMI ou da diferenca (GMI — GAR) foi estimado

sob duas hipéteses:

a) Hipétese 1 (precos de mercado competitivos): o preco de
mercado atual das sucatas reflete os ganhos liquidos de reducdes
de custos de producdo derivados do reaproveitamento e, assim,
representa esses ganhos brutos deduzidos dos custos de reaprovei-
tamento (isto é, preco da sucata = GMI - GAR). Essa hipétese ad-
mite que o mercado de sucatas estaria funcionando em perfeita
competicdo?’. O grau de concentracdo é baixo na fase de coleta,
mas muito alto na fase atacadista, tendo em vista os elevados cus-
tos de transporte e estocagem. Na fase de reciclagem, a concen-
tracdo varia para cada produto. Isto indicaria um mercado oligop-
sénico e, portanto, os precos da sucata podem estar abaixo do seu
verdadeiro custo de oportunidade?®. Por isso, na hipdtese 2, sdo
adotadas estimativas dessas reducdes para se tentar capturar uma
estimativa desses custos.

b) Hipétese 2 (verdadeiro custo de oportunidade): esse custo de
oportunidade foi calculado com base em estudo recente [Calderoni
(1997)] que permite a estimativa de GMI (deduzidos dos custos pri-

27 Isto é, o valor marginal de GMI iguala-se a ao valor marginal de GAR.

2 Um indicador dessa concentracdo pode ser revelado na volatilidade dos precos da suca-

ta (ver o Apéndice Técnico relativo a essas estimativas).
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vados de reprocessamento) em termos desses gastos na atividade
de reciclagem por tonelada de material reciclado. As reducoes sdo
determinadas para matéria virgem, energia elétrica e dgua®’. To-
davia, reducdes dos montantes calculados somente seriam possi-
veis caso a sucata fosse colocada para o reciclador na qualidade
desejada. Assim, a estimativa de GAR para viabilizar a reciclagem
baseia-se nos custos médios atuais de coleta seletiva nas experién-
cias brasileiras.

As estimativas de BSLR sdo calculadas por peso (tonelada) na
hipétese de que esta seria a unidade fisica mais relevante para cus-
tos de coleta e disposicdo e reaproveitamento.

A Tabela 5.1, a seguir, apresenta estimativas do preco da exter-
nalidade (beneficio social liquido do reaproveitamento) para cada
material nas duas hipéteses de reducdo dos ganhos e custos de re-
aproveitamento®.

27 Corretamente dever-se-ia transformar tais gastos em seus respectivos custos sociais.

Sendo estes predominantemente energia elétrica e dgua, gerados de uma base natural
em processo de escassez na economia, acredita-se que o seu valor de mercado seja
uma subestimativa dos valores sociais. Ndo se tentou qualquer corregdo nesse sentido,
uma vez que os precos da matéria-prima podem estar superestimados nos casos em que
ndo exista uma escassez acentuada, como no caso dos minerais. De qualquer forma,
dever-se-ia também incluir no valor social a reducdo de poluigdo evitada pelo
reaproveitamento.

30 Ver Apéndice Técnico para maior detalhamento metodolégico, andlise de vieses e fonte

de dados.
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Tabela 5.1
Estimativas - Beneficios Sociais Liquidos do

Reaproveitamento de Sucatas
(Em R$/t de 1997)

Hipétese 1

Aluminio Vidro Papel Pléstico Aco
GCD 23,98 23,98 23,98 23,98 23,98
CA 19,02 19,02 19,02 19,02 19,02
GMI-GAR 459,33 39,29 73,52 113,23 36,27
Total 502,33 82,29 116,52 156,23 79,27
Total Ponderado 5,58 13,72 50,49 32,98 14,10
Valor Médio Total Ponderado = 117,00
Hipétese 2

Aluminio Vidro Papel Plastico Aco
GCD 23,98 23,98 23,98 23,98 23,98
CA 19,02 19,02 19,02 19,02 19,02
GMI 671,72 120,55 430,71 1502,02 321,74
GAR 240,00 240,00 240,00 240,00 240,00
Total 474,72 (76,45) 233,71 1305,02 124,74
Total Ponderado 5,27 (12,74) 101,27 275,49 22,18
Valor Médio Total Ponderado = 391,00

As estimativas de GCD, CA e GAR sdo constantes para todos os
materiais, considerando-se o custo médio de coleta e disposicé@o de
uma tonelada de lixo. O preco econémico (Valor Médio Total Pon-
derado) é dado pelo valor médio dos valores dos materiais como
uma média ponderada pela participacdo do material na tonelada
de lixo urbano em coleta seletiva.

Essa uniformizacdo ndo deve esconder o fato de que essas men-
suracdes podem apresentar vieses estimativos ndo corrigidos. O
preco econémico, também, néo foi diferenciado por potencial de
dano de cada material. Nesse caso, a andlise seria muito mais
complexa e traria um componente de disputa entre os instrumentos,
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colocando em risco tanto sua viabilidade politica como, se tecni-
camente imprecisa, sua capacidade de assegurar os beneficios al-
mejados caso um tipo de material fosse privilegiado em detrimento
de outro. Mesmo admitindo-se, por exemplo, uma variacdo desse
potencial por material, tais diferencas requereriam uma andlise de
ciclo de vida, na qual os custos ambientais do inicio do processo
produtivo da matéria-prima e insumos até a disposicdo final do
produto teriam que ser avaliados.

Embora certa imprecisdo esteja também presente nos compo-
nentes estimativos aqui utilizados, esses sGo mais féceis de serem
ajustados objetivamente em virtude de sua maior simplicidade me-
todoldgica.

A variacdo dos valores de cada material da Tabela 5.1, hipéte-
se 1, por definicdo, reflete, exatamente, a resposta do mercado em
termos de preco.

As diferencas entre os valores na hipétese 2, no entanto, séo re-
sultantes das estimativas de GMI. Nessa hipétese, observam-se pa-
ra o vidro e o pldstico, por exemplo, valores de BLSR bastante dis-
tantes dos respectivos valores de mercado. Além disso, o vidro a-
presenta valores de BSLR negativos, enquanto o do pldstico é trés
vezes maior que o do aluminio — segundo maior valor. Essa diver-
géncia ndo é uma indicacdo de que o vidro teria maior valor social
danoso e que o pldstico seria uma opcdo mais ambientalmente
sauddvel. Esses valores estGo, apenas, mostrando que os altos cus-
tos unitdrios de producdo do pléstico, se poupados, gerariam mai-
or ganho social por unidade (de peso, nesse caso) de producéo.
Mais ainda, que o subsidio iria ser maior para esse material porque
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tal beneficio social ndo se realiza plenamente pelas forcas de mer-
cado.

De qualquer forma, poder-se-ia questionar a validade das men-
suracdes das parcelas estimadas de BLSR. Entretanto, ao optar-se
pela adocdo de um preco médio ponderado, os possiveis vieses es-
timativos afetam igualmente todos os materiais.

Os resultados da Tabela 5.1 mostram que, na hipétese 1, o va-
lor médio foi de R$ 117,00/ton e, na hipétese 2, de R$
391,00/ton. Essa divergéncia pode dever-se a uma superestimativa
de GMI ou, conforme esperado, das imperfeicdes de mercado cap-
turadas nos precos privados das sucatas. Esses valores definiriam,
contudo, um intervalo de referéncia para um subsidio ou tributo
que refletisse o preco da externalidade.

Assim, o preco da externalidade seria a soma do BLSR com o
preco de mercado da sucata, o que constituiria um provdavel limite
superior dos precos. Esses precos de externalidade por material es-
tdo apresentados na Tabela 5.2, a seguir:

Tabela 5.2

Preco da Externalidade do Reaproveitamento
(R$/t de 1997)

Material Aluminio Vidro Papel Pléstico Aco

Preco da sucata 459,33 39,29 73,52 113,23 36,27
BLSR 391,46 391,46 391,46 391,46 391,46
Preco da Externalidade 850,79 430,75 464,98 504,69 427,73
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5.4.2 Preco de inducéo

O preco de inducao seria aquele que levaria a atividade de re-
aproveitamento a um nivel desejado. Nesse caso, pode-se atuar
tanto no preco da sucata como no preco da matéria-prima virgem.

A atuacdo no preco da sucata teria de ser no sentido de torna-
lo mais atrativa que a matéria-prima virgem, ou seja, seria
necessdrio determinar um preco de sucata que induzisse a sua
maior coleta e, portanto, a sua maior oferta. Segundo a natureza
do instrumento adotado, isto significaria oferecer um subsidio ao
reciclador de tal forma que este pudesse oferecer esse preco aos
fornecedores de sucata.

Caso o nivel de reaproveitamento desejado fosse de 100%, en-
tdo, tal preco de inducdo seria igual ao preco da matéria-prima
virgem deduzido dos outros gastos relativos ao reaproveitamento.
Valores intermedidrios entre esse preco e o preco de mercado da
sucata induziriam a niveis abaixo de 100%.

Néao havendo qualquer disposicdo legal que oriente esse nivel
de reaproveitamento desejado e ndo sendo possivel estimar as fun-
coes de oferta de sucata,®' foi utilizada a seguinte hipdtese: o nivel
desejado seria aquele atualmente atingido com as latas de alumi-
nio, 61%. Dessa forma, o preco de inducdo seria o atualmente pa-

31 Estimar como a quantidade ofertada de sucata varia com o preco, isto é, elasticidade-

preco de oferta.
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go pela lata acos catadores de sucata, em torno de
R$ 459/

Resolveu-se optar pelo preco pago aos catadores no sistema de
coleta individual, em vez dos precos pagos na indUstria, onde se
atribui valor & qualidade da sucata.

Com subsidio que represente um preco de sucata igual a
R$ 459/t (referente a dezembro de 1997 em Cempre, 1997), ad-
mite-se que o catador teré o mesmo interesse em coletar outras
embalagens, como j& o faz para a lata de aluminio. Certamente,
haveria ai uma economia de escala na coleta, mas uma deseco-
nomia no armazenamento. No caso do transporte, ndo se sabe in-
dicar as perdas e os ganhos de escala.

Calculando-se um preco médio das diversas sucatas pondera-
dos tal como na mensuracdo do valor médio do BLSR pela partici-
pacdo de cada uma na composicdo do lixo urbano, e somando-se
esse preco médio ao valor médio ponderado de BLSR, ter-se-ia um
preco da externalidade médio de R$ 191,00 na hipdtese 1 e
R$ 464,00 na hipdtese 2. Note-se que o preco de inducdo adota-
do, R$ 459,00, estd muito préoximo do preco médio da externali-
dade da hipétese 2. Essa coincidéncia poderia mostrar que essa
hipdtese 2 ndo seria uma superestimativa dos beneficios liquidos
sociais do reaproveitamento.

Respeitando a natureza do instrumento selecionado, o tributo
incidiria sobre as embalagens. Nesse caso, ndo se tem qualquer
inferéncia para identificar um preco que represente algum sinal de

32 Ver Apéndice Técnico para maior detalhamento metodolégico, andlise de vieses e fonte

de dados.
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mercado como observado para a lata de aluminio. Para determinar
esse preco de inducdo ter-se-ia que modelar a demanda por mate-
rial de embalagem, matéria-prima virgem é reaproveitada, o que
n&o foi possivel no escopo desse estudo.

5.4.3 Preco de financiamento

O preco de financiamento seria aquele que induzisse tanto a um
nivel de reaproveitamento desejado, como também gerasse um ni-
vel desejado de receitas. Portanto, o preco de financiamento seria
apenas relevante para o caso de tributo.

Nesse caso, seria necessdério igualmente modelar a demanda de
material para embalagem, o que néo foi possivel neste estudo. A-
dotar, por exemplo, os custos de coleta seletiva por tonelada como
um valor de referéncia do tributo seria impreciso, porque, em face
desse tributo, os produtores de embalagem tenderiom a utilizar
mais reaproveitados e, assim, ndo se obteria a receita desejada.

Ressalta-se que, caso se esteja somente objetivando definir o ni-
vel de reaproveitamento, o preco de inducdo serd o mais apropria-
do. Dessa forma, o presente estudo n&o utilizard a formulagéo mo-
netdria de preco de financiamento, embora este seja extremamente
relevante quando se estd procurando mecanismos de financiamen-
to para a gestdo de residuos sélidos.

Resumindo, os precos econdmicos estimados indicam um intfer-
valo de precos de referéncia para aplicacdo de um instrumento fis-
cal de estimulo ao reaproveitamento e & reducdo da geracdo de
embalagens. Como esses precos sdo subsidios ou tributos ad valo-
rem, isto é, valores a serem pagos como subsidio ou cobrados co-
mo tributo por unidade de insumo ou producdo, tem-se, entdo, de
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transformd-los em aliquotas de impostos, seguindo a natureza dos
IE selecionados.

5.5 Formulacgéo Fiscal

A partir dos valores monetdrios identificados do |E, serdo calcu-
ladas as aliquotas dos instrumentos fiscais selecionados neste estu-

do.

O subsidio serd via crédito presumido que estd associado a
um imposto de valor agregado (IVA), cuja aliquota pode variar

para cada produto. Denominar-se-&4 esse instrumento de SIVA
(Subsidio de IVA).

O tributo seria um imposto especifico sobre embalagens ou
um depésito/retorno a ser implementado pelo projeto de lei
Gabeira a incidir diretamente sobre os precos dos produtos.

Para tal, utilizou-se uma simples formalizacdo matemdtica no
sentido de encontrar relagdes entre o preco econémico e os precos
dos produtos que se estd desejando subsidiar ou tributar.

5.5.1 Crédito de sucata do IVA (SIVA)

O crédito presumido corresponde a uma rendncia fiscal justi-
ficada, do ponto de vista econémico, pelos ganhos sociais asso-
ciados a uma diminuvicéo dos custos de coleta e disposicio de
lixo reaproveitavel e dos custos dos efeitos sanitérios e ambien-
tais negativos. Sob o ponto de vista fiscal, essa perda de arreca-
dagéio pode ser ou néio compensada por outro imposto existente
ou a ser criado.
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A aliquota C,, do crédito presumido SIVA, concedido aos pro-
dutores que reaproveitam sucata, seria uma proporcdo (B,) da ali-
quota incidente sobre o produto que origina a sucata reaproveitada
(1), tal que C, = Bx x |5, onde B, corresponderia ao fator de crédi-
to aos produtores. O valor do crédito presumido (SIVA ou S) seria
entdo:

S=CixP.xQ, (1)

onde P, é o preco atual da sucata, Q. a quantidade de equili-
brio no mercado de sucata apds o subsidio e C, é a aliquota do
crédito presumido.

Note que |, é aliquota de IVA incidente sobre o produto que vi-
rou sucata, como, por exemplo, a aliquota da lata de aluminio que
foi reaproveitada.

Conforme j& se discutiu, o valor méximo de subsidio ao reapro-
veitamento (S,.,) deve ser igual ao beneficio liquido social do rea-
proveitamento (BLSR), ou seja, equivale & quantidade reaproveitada
(Q,) multiplicada pela diferenca entre o preco econdmico do rea-
proveitamento (P,) e o preco de mercado da sucata (P). Logo S,
seria:

Smox = (Pes - Ps) X Qs* (2)

Assim, a restricio ambiental de eficiéncia econémica exige que
o valor do crédito presumido (S) tenha de ser menor ou igual a
Smae tal que:

S=CuxP.xQ, <(P,-P)xQ, (3)
Resumindo, ter-se-ia a aliquota de crédito com restricGo ambi-

ental, tal que C, = Ba x |1, onde B, é a proporcdo da aliquota |y,
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referente ao IPl incidente no produto que origina a sucata reapro-
veitada, denominado fator de crédito ambiental. Uma nova formu-
lacGo de B, seria obtida dividindo-se ambos os termos de (3) por I,

x P, x Qq:
Ba< (Pes- P/ (Pox 1) (4)

Assim, o valor do crédito presumido seria calculado com base
nos precos de referéncia da sucata, P,, e do valor econédmico, P, a
serem legislados e na aliquota oficial de I,.

Nota-se que no caso de P, ser um prego de externalidade, (P..
- P) = BLSR. Mas, quando P, constituir um prego de indugdao, (P.. -
P,) terd de ser calculado para cada material.

Observa-se que se P, e P, forem iguais, o mercado 4 estd ofi-
mizando socialmente o uso de sucatas ao igualar seu preco de
mercado (P) ao seu preco econémico (P,) . Da expressdo (4) ob-
tém-se, portanto, B, = O e o valor do crédito presumido seria, con-
seqUentemente, nulo. Por outro lado, quanto maior a imperfeicéo
do mercado, P, torna-se menor do que P, e o subsidio ambiental
torna-se, também, cada vez maior (B, x I, > 0).

Além da imperfeicdo do mercado de reciclagem, a discrepéncia
entre P, e P, pode ser causada pelos custos de transacdo para a-
quisicdo de sucata (por exemplo: burocratizacéo) ou a qualidade
do material.

O valor do crédito também pode ser definido diante de uma
restrigéo fiscal. O crédito oferecido (S) é, de fato, um desconto do
imposto a ser pago no produto final que reaproveita a sucata (D)
na sua producdo. Pode-se adotar, como restricdo, que o volume
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utilizado de sucata (Q,) seria subsidiado, no méximo, no mesmo
montante que esse volume gerasse de imposto como produto final.

Essa restricdo fiscal faria com que o total de crédito (S) nunca
estivesse acima do respectivo débito (D), isto é, S < D.

Ou ainda que,
CexP.xQ, <1.xP,xQ, (5)

onde C: &, agora, a aliquota de crédito com restricéo fiscal, en-
quanto |, e P, sdo, respectivamente, a aliquota de IPl e o preco do
produto final que utiliza sucata no seu processamento.

Sendo C; = B¢ x |, , onde a proporcdo Br da aliquota |, , agora
denominada fator de crédito fiscal, seria:

B-<P./P, (6)

Nota-se que, na restricdo fiscal, o crédito estd correlacionado
ao preco do produto final que reaproveita sucata e ndo ao preco
econdmico do reaproveitamento. Embora os fatores de crédito da
expressdo (6) sejam distintos daqueles da expressdo (4), ndo é pos-
sfvel afirmar, a priori, qual o sinal dessa diferenca.

No caso de um SIVA com restricéo fiscal, o cdlculo do crédito
seria determinado com base nos valores declarados em notas fis-
cais de P. e no valor de referéncia de P, a ser legislado. Nao have-
ria, portanto, necessidade de se legislar um valor P,,, como ocorre
no SIVA ambiental. O crédito oferecido seria, nesse caso, total-
mente desvinculado dos beneficios sociais do reaproveitamento.

Caso a restricdo ambiental indique crédito maior do que o da
restricGo fiscal, a adogd@o deste Ultimo valor indicaria que a socie-
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dade estaria arcando, ainda, com custos ambientais para preservar
um certo nivel de geracdo fiscal do setor. Quando o inverso acon-
tecer, crédito da renUncia fiscal maior, ter-se-ia, ao se adotar esse
valor, a sociedade promovendo uma rendncia fiscal superior aos
beneficios sociais advindos do reaproveitamento.

E sugerido, desse modo, que se adotem os dois fatores como
procedimento de avaliacdo, optando-se por aquele que gerar o
menor crédito. Assim, a rendncia fiscal jamais superaria os benefi-
cios sociais do reaproveitamento, nem os créditos se situariam aci-
ma da capacidade fiscal do setor.

Vale observar que o SIVA gera um subsidio que cobre todos os
tipos de origem de sucata e, portanto, ndo se restringe somente as
sucatas geradas pelas embalagens, o que é mais eficiente do ponto
de vista ambiental. De fato, seria muito dificil contabilizar em sepa-
rado as origens de sucata para privilegiar um determinado setor
produtivo. Do mesmo modo, caso fosse viabilizada tal discrimina-
c@o, esta acabaria por afastar sucatas de outras origens do merca-
do, o que diminuiria o beneficio ambiental da medida.

Nesse aspecto, o SIVA divergird do ISE que serd especifico a
embalagens. Nesse caso, essa discriminacdo é possivel e apresen-
taria, como um eventual fator positivo, a capacidade de evitar que
produtos que ndo contribuam majoritariamente para o problema
de residuos sélidos sejam gravados fiscalmente de forma ineficien-
te.

5.5.2 Imposto sobre embalagens (ISE)
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Uma carga tributdria méxima sobre embalagem (T,..,), conforme
i@ se discutiu, deve ser igual ou menor ao custo social do néo-
reaproveitamento.

Cada embalagem produzida, ndo reaproveitada, gera, assim,
um custo social. Como esse custo social deve ser igual ou inferior
ao beneficio social gerado pelo reaproveitamento, T, seria equi-
valente & quantidade produzida de embalagem apds a imposicdo
(Q,,), multiplicada pelo beneficio liquido social do reaproveitamen-
to, que equivale & diferenca entre o preco econdmico do
reaproveitamento (P.) e o preco de mercado da sucata (P) ), tal

WA = P.-P)xQ, (7)

max

Admitindo essa restricdo ambiental, a aliquota (E) do imposto
(ISE) sobre embalagem poderia ser definida como,

Tmox = E X P*m X Q*m S (Pes - PS) X Q*m (8)
Logo, a aliquota ambiental E seria derivada como:
E<(P.-P)/P, (9)

Assim, o cdlculo da aliquota E dependeria do preco declarado
da embalagem P, e de um valor de P, e P, a serem legislados.
Observe que no caso de P, ser um preco de externalidade, (P, - P,)
corresponde BLSR. Mas, quando P, refletir um preco de inducéo,
(P, - P,) terd de ser calculado para cada material. Como nem sem-
pre as sucatas sGo reprocessadas pelo produtor de embalagens,
um preco de sucata de referéncia teria de ser, nesses casos, defini-
do periodicamente para célculo da aliquota.
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Cabe observar que quanto maior P',, menor serd a aliquota na
medida em que se estd impondo um preco econémico igual para
todas as embalagens.

Se o ISE for implementado, o fator de crédito B¢, do SIVA com
restricGo fiscal, da expressdo (6), serd dado pela relacdo entre o
preco da embalagem e o preco da sucata, e ndo do produto que
utiliza material reciclado no seu processamento.

5.5.3 Lei Gabeira de depoésito/retorno

Observe que na lei Gabeira, a aliquota incide sobre o preco do
produto utilizador de embalagem. Essa aliquota méxima, G,..,, se-
ria dada por:

Giax = (Pes - P) x W, (10)
onde W, é o peso da sucata de embalagem.

Logo,

Grox = Gx P x W, < (P - P) x W, (11
ou

G < (Pe - P) W/ W, x P’y (12)

onde P, e W, sdo o preco e o peso do produto que utiliza em-
balagem.

Assim, o cdlculo da aliquota G dependeria do preco declarado
do produto com embalagem P, e de um valor de P, e P, a serem
legislados. Como & visto, no caso de P, constituir um preco de ex-
ternalidade, (P, - P) corresponderia a BLSR. Mas, quando P, refletir
um preco de inducao, (P - P, terd de ser calculado para cada ma-
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terial. Como nem sempre as sucatas sdo reprocessadas pelo pro-
dutor desses produtos que utilizam embalagens, um preco de suca-
ta de referéncia teria de ser definido periodicamente para cdlculo
da aliquota.

No caso de P refletir um preco de externalidade, mesmos pro-
dutos terdo precos diferentes em funcdo da embalagem utilizada e
cada tipo de embalagem terd uma aliquota diferenciada, j& que é
imposto um preco econdmico igual & todas as embalagens.

Isso difere da proposta inicial do projeto de lei Gabeira que im-
puta um valor percentual igual para todas as embalagens e, por-
tanto, ndo estd associado ao custo social desta. A primeira vista, tal
opcdo do legislador poderia parecer associada, entdo, & capaci-
dade contributiva de cada produtor ou a aspectos distributivos do
consumidor, ao impor depdsitos maiores, em valores nominais, pa-
ra produtos de precos mais elevados. Todavia, na verdade, nem
sempre pregos altos guardam qualquer relagéo com a rentabilida-
de do produtor e a importadncia do consumo desse produto nas di-
versas classes de renda.

Entretanto, a opgdo do legislador ao fixar um mesmo percentu-
al, embora menos correlacionada com os verdadeiros custos soci-
ais, € muito mais simples de aplicar que a proposta com base na
aliquota G.
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5.5.4 Andlise dos resultados

A estimativas das aliquotas apresentadas na Tabela 5.3 foram
realizadas para alguns materiais com disponibilidade de dados,
apenas com o objetivo de se promover uma aplicag@o prdtica do
SIVA, ISE e do depésito/retorno (G) da lei Gabeira™®.

Nota-se que as aliquotas estimadas na Tabela 5.3 sGo apenas
percentuais a incidir no valor de compra de sucata, no caso do
SIVA, e no valor de venda de embalagens, para o ISE. Dessa for-
ma, os precos das respectivas sucatas e das embalagens determi-
nam a magnitude dessas aliquotas.

As aliquotas com preco de inducéo, Cpp, para o SIVA do alumi-
nio seriam zero na medida em que o preco de inducdo, por defini-
cGo, seria o seu preco de sucata. Isto quer dizer que os ganhos pri-
vados do reaproveitamento desse material, refletidos no seu preco
de sucata, j& o colocariom em niveis de reaproveitamento desejd-
veis. No critério ambiental, Cay, |G se observam aliquotas positivas,
embora menores do que a de outros materiais analisados, porque
seu preco de sucata jd é bastante elevado em relacéo aos benefi-
cios sociais liquidos do reaproveitamento, e porque tal magnitude
de preco da sucata de aluminio gera aliquotas bastante menores
de seu ISE em comparacdo aos outros materiais.

3 Ver Apéndice Técnico para maior detalhamento metodolégico, andlise de vieses e fonte

de dados
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Tabela 5.3
Aliquotas por Material das Propostas de
Mecanismos Fiscais

Material / Aliquota Cax Cuo C Ex Ep G, Gy
Aluminio - Caso 1' 85% 0% 146% 6% 0% 9%’ 0%’
Aluminio - Caso 22 85% 0% 18% 6% 0%

Vidro® 996% 1069% 116% 86% 92% 14% 15%
Vidro* 996% 1069% 300% 50% 53% 3% 4%
Pléstico’® 346% 300% 159% 22% 19% 1%° 1%°
Papel® 532% 525% 125% 34% 33%

Valores calculados para o caso do produtor de lata de aluminio
Valores calculados para o caso do produtor de aluminio primério
Valores calculados para o caso da cerveja ndo-retorndvel

Valores calculados para o caso do pote de maionese

Valores calculados para o caso da garrafa PET

Valores calculados para o caso da caixa de papel ou cartdo ondulados
Valores calculados para a lata de refrigerante

Valores calculados para a garrafa de refrigerante

® N o ¢ h W N —

As aliquotas do SIVA fiscal do aluminio, C¢, embora positivas,
sdo, no Caso 2, também relativamente baixas por conta do eleva-
do preco da sucata em relacdo aos precos da matéria virgem. Nos
outros materiais, as aliquotas do SIVA ambiental sdo mais elevadas
que as do SIVA fiscal porquanto seus precos de sucata estdo muito
abaixo dos da matéria virgem. Conseqientemente, esses materiais
pagariam maior aliquota que o aluminio. Nota-se que o vidro a-
presenta as maiores aliquotas de SIVA ambiental e de ISE (Ey e Ep).

De qualquer forma, exceto pelo aluminio, as estimativas de C:
sdo bastante menores do que as de C,, indicando que o critério
fiscal seria o adotado para a determinacdo do SIVA. Portanto, o
montante do subsidio SIVA seria equivalente a todo crédito de IVA
gerado pela quantidade de material reciclado vendido. Observa-se
na Tabela 7 que os valores de C, podem chegar, em alguns dos
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materiais selecionados, a mais de 1000% do valor das compras de
sucata. Ou seja, nesses casos, para garantir um valor econdmico a
essas sucatas, a sociedade teria que pagar em subsidio até dez ve-
zes mais que o seu preco de mercado, isto porque os beneficios
privados ndo seriam suficientes para seu maior reaproveitamento.

A adocéo de C; para o célculo do SIVA significa que o benefi-
cio econémico do reaproveitamento ndo poderia ser totalmente in-
ternalizado por meio desse subsidio fiscal.

No caso do depésito/retorno da lei Gabeira, G, as variacoes
entre materiais se devem & magnitude do preco econdmico em re-
lacGo ao preco do produto embalado. Vale observar, entretanto,
que a aliquota de 5% do projeto de lei ndo guarda qualquer pro-
porcdo com as aliquotas G estimadas porque, no presente estudo,
buscou-se como referéncia um preco econdmico ao reaproveita-
mento. Note-se, também, que para alguns materiais, principalmen-
te das embalagens de plésticos, esses percentuais estdo abaixo dos
5% previstos no projeto de lei.

Esses resultados revelam que o sistema depdsito/retorno, ou o
SIVA com ISE, seriam opgdes de incentivo ao reaproveitamento
com menor perda fiscal. Haveria menor sacrificio do contribuinte
geral, além de se tratar de medidas associadas ao principio do po-
luidor/usudrio pagador. Todavia, sGdo medidas que requerem uma
negociagdo politica e legislativa de maior envergadura e, portanto,
devem ser consideradas como medidas de médio prazo. J4 o SIVA
fiscal, embora requerente de matéria de ordem legal, pode ser
mais assimildvel politicamente e, com isso, de mais répida tramita-
cdo a curto prazo.
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5.6 Viabilidade Fiscal

Cabe, agora, discutir de forma mais detalhada, sob o ponto de
vista da legislacéo fiscal, os diferentes condicionantes relacionados
a cada uma dessas alternativas, com vistas a melhor avaliar as es-
tratégias de implementacdo de cada uma dessas medidas.

Propdem-se aqui, fundamentalmente, duas medidas tributérias:
a criacdo de um subsidio a um imposto sobre valor agregado
(SIVA) e a criacdo de um imposto sobre embalagens (ISE). Ambos
atuam sobre a indUstria; o primeiro, estimulando a recompra das
embalagens, e o segundo, onerando a respectiva producdo.

Todos os critérios de formacdo de precos econémicos ambien-
tais apresentados, a serem utilizados nos cdlculos das aliquotas do
crédito presumido e do imposto sobre embalagens, a par de tecni-
camente demonstrados e justificados, deverdo ser igualitdrios, isto
é, ndo discriminatérios, a fim de que ndo se invoque violacdo ao
principio da isonomia por aqueles ndo contemplados ou contem-
plados diversamente. Isto ndo significa que o subsidio deva ser i-
gual para todos, mas, ao contrério, necessariamente desigual na
medida em que se desigualem as situacdes de cada beneficidrio.

Quanto ao subsido proposto (SIVA), observa-se que ele tanto
pode ser aplicado ao atual IPl como a um futuro IVA de que se co-
gite em futura reforma constitucional do sistema tributdrio nacional.
Com ressalva ao que puder vir a ser disposto em emenda constitu-
cional, anota-se que, no regime atual, ele se apresenta como um
crédito presumido de IPl, como sugerido, o que demanda a edicdo
de lei ou medida proviséria, pois se trata ai de modificacéo de ba-
se de cdlculo do tributo.
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Considera-se legitima a restricdo fiscal proposta para o SIVA
(limite do estimulo fiscal ao débito de IPI ou IVA a pagar nédo fora o
crédito presumido), que, sem eliminar o incentivo, procura evitar
perda de arrecadacéo ndo dimensionada, deixando-se para o futu-
ro o estudo da possivel retirada da restricdo, conforme o desempe-
nho do incentivo fiscal proposto.

O ISE - imposto sobre embalagens, sendo esses produtos indus-
trializados, em principio também se inseriria na sistemdtica do IPI
ou de um futuro IVA, como uma incidéncia especifica consoante a
respectiva tabela (hoje, "TIPI").

Seria aqui aproveitada a estrutura constitucional desse imposto,
que hoje o libera da observéncia da regra de anterioridade tributd-
ria (art. 150, § 1°, c.c 153, IV, da Carta Federal). A criacéo da(s)
nova(s) incidéncia dependeria da edicdo de lei ordindria ou de
medida proviséria.

Se, todavia, for julgado mais conveniente a criacdo de um im-
posto novo, de incidéncia Unica, ndo cumulativo, sobre as emba-
lagens, entdo a providéncia exigiria a promulgacdo de emenda
constitucional.

F que ndo parece haver lugar para a criacgo de um outro im-
posto com fato gerador idéntico ao do IPI, com base na compe-
téncia residual e através de lei complementar, porque, nos termos
do art. 154, |, da Carta Magna, a Unido poderé instituir:

..."impostos ndo previstos no artigo anterior desde que sejam
ndo-cumulativos e néo tenham fato gerador ou base de calcu-
lo préprios dos discriminados nessa Constituicdo".
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A situacdo se assemelha aquela surgida com a criacdo do "IPMF
- imposto provisério sobre movimentacées financeiras", que, na
verdade, caberia no émbito do "IOF - imposto sobre operacdes fi-
nanceiras', que, devido arazdes politico-financeiras foi concebido &
margem do sistema tributdrio nacional pela Emenda Constitucional

n® 3/93.

Nesse caso, deve-se alertar que o Supremo Tribunal Federal, ao
julgar a legitimidade do IPMF, afirmou que ele sé poderia ser co-
brado no exercicio seguinte ao de sua criacdo (anterioridade tri-
butéria - art. 150, Ill, "b", da Constituicdo, tida pela Suprema Cor-
te, por maioria, como cldusula pétrea, isto &, inafastdvel por emen-
da constitucional), restricdo temporal essa que se aplicaria, entdo,
também ao pretendido ISE.
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6. DETALHAMENTO DAS ALTERNATIVAS
SELECIONADAS

/\/es‘re capitulo, serdo analisadas, comparativamente, as propos-

tas apresentadas em alguns aspectos que devem ser contemplados
para sua aplicagéo.

6.1 Emprego e Renda

Caso o SIVA e ISE, ou o mecanismo semelhante da lei Gabeira
sejam implantados com uma restricdo fiscal dada pela arrecada-
céo do ISE, o méximo de subsidio oferecido seria de R$ 195,6 mi-
lhées, se toda arrecadacdo de IPl do setor de embalagens fosse uti-
lizada em subsidios, por exemplo, como no ano de 1996 (que sGo
os dados desagregados mais recentes). Essa arrecadacao, caso to-
da convertida em subsidios, corresponderia a um rendncia fiscal de
somente 1,3% da receita total de IPI.

Essa renda sacrificada significaria, pelo menos a curto prazo,
diminuir: @) gastos municipais, reduzindo, também, a respectiva
carga fiscal, em gestdo de residuos sélidos e; b) custos decorrentes
dos impactos sanitdrios e ambientais de gestdo inadequada de re-
siduos sélidos, impactos esses que, geralmente, sdo remediados
com gastos de individuos ou com receitas fiscais federais, estaduais
e municipais na forma de gastos com satde, controle de enchentes
e despoluicdo.

Observa-se que o SIVA constituiria um montante de renda a ser
transferido do contribuinte geral somente se o ISE ndo fosse im-
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plementado. Caso contrdrio, ndo haveria uma rendncia e sim uma
transferéncia de renda dos usudrios de embalagem para os forne-
cedores de sucata e a sociedade como um todo.

Entretanto, para os municipios talvez ocorra, no médio prazo,
uma necessidade de investimentos em coleta seletiva, que encerra
custos muito mais elevados, para viabilizar a atividade de reapro-
veitamento.

Se essa combinacdo do SIVA com o ISE for implementada, é
possivel que, na medida em que o nivel de reaproveitamento néo
seja total, a arrecadacdo do ISE exceda o montante de subsidio.®*
Essa receita liquida poderia, entdo, formar uma fonte de financia-
mento de coleta seletiva aos municipios. Tal possibilidade teria que
ser, entretanto, vislumbrada na época da criagé@o legal do imposto
quando da definicdo dos critérios de distribuicdo da sua receita.

Em termos de emprego, os fornecedores de sucata estdo orga-
nizados desde o atacadista, sucateiro, até o catador individual. Os
catadores, muitas vezes também organizados em cooperativas, séo
cidadd@os de baixissima qualificacéo profissional e que encontram
nessa atividade uma das poucas oportunidades de trabalho.

Os sucateiros, no entanto, precisam ser capitalizados para fazer
frente aos custos de estoque e transporte, e, assim, sGo mais con-
centrados. De qualquer forma, suas atividades sdo geralmente in-
formais e pouco registradas.

34 Obviamente o consumo de embalagens se reduziria frente a um novo preco relativo,

mas, a quantidade reciclada, até por limitagées fisicas e tecnolégicas, ndo poderia ser

igual a produzida.
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Mesmo o grau de oligopsonismo do mercado poderia ser redu-
zido com o SIVA e o ISE, na medida em que a presenca desses ins-
trumentos poderia ser uma forma de incentivar o reaproveitamento,
ampliando o ndmero de agentes produtivos. O setor de embala-
gens estaria inferessado nesse movimento porque a carga tributdria
do ISE, no seu produto final, seria reduzida na medida em que a
utilizagéo do SIVA fosse ampliada.

Caso isto venha a ocorrer, as oportunidades de trabalho e re-
muneracdo para os catadores seriam ampliadas. Seria possivel vis-
lumbrar a atividode de coleta individual de sucata como fonte
complementar de familias de baixa renda, como |4 ocorre em
grande escala na reciclagem da lata de aluminio.

Embora as oportunidades de ocupacéo de mao-de-obra néo
qualificada sejom bastante promissoras, vale observar que a remu-
nerac@o nesse setor de catadores tenderia a ndo alcancar niveis
acima dos vigentes da mdo-de-obra nédo qualificada dada a estru-
tura do mercado de trabalho e de sucata. O enorme contingente
da forca de trabalho de baixa qualificacdo no Pais colocaria um
maior poder de controle de mercado na méao dos recicladores que
atuariam oligopsonicamente.

Esses ganhos distributivos seriam, contudo, mais limitados com
a aplicacdo do ISE e da lei Gabeira, posto que estes incidirdo for-
temente sobre produtos alimenticios e de higiene pessoal que afe-
tam a cesta bdsica de consumo.®® Por outro lado, as classes de

35 Essa questdo distributiva teria de ser analisada através de uma comparacéo das perdas de

bem-estar geradas com os aumentos de precos devido ao ISE e os ganhos na forma que

aqui foram estimados. Tal exercicio néo foi, entretanto, coberto no escopo deste estudo.
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baixa renda é que se beneficiariam mais com a atividade de em-
prego da coleta de sucata.

Dessa forma, a implementacdo do SIVA garante um ganho dis-
tributivo inquestiondvel por meio de mais emprego e cada vez mai-
or na medida em que o mercado de sucata se desconcentre. J& o
mecanismo da lei Gabeira e o ISE reduzem esses ganhos, embora
sejam decisivos para promover a desconcentracdo do setor e am-
pliar os ganhos ambientais.

6.2 Arranjo Politico

A proposicdo do SIVA deve ser encaminhada considerando que
parte da arrecadacdo do IPI é destinada aos Estados e Municipios
e, portanto, essas unidades da Federacdo tém de estar convencidas
da importdncia e do ganho social do subsidio. Conforme visto, es-
ses governos seriam os maiores beneficiados em termos orcamen-
térios no curto prazo.

A opini@o publica precisa, todavia, entender que o subsidio e o
imposto significam um ganho econdémico. Para tal, hd que se
esclarecer, com competéncia, os efeitos distributivos e ambientais
ij@ mencionados junto & midia. Sempre vale alertar que os
beneficios sociais advindos de subsidios a setores privados e
aumento de carga fiscal sGo assuntos dificeis de se transmitir &

Oplﬂqupcfjob!f'ecgérol, ndo hd duvidas de que o Tesouro Nacional e,
principalmente, a Receita Federal, tm de ser amplamente esclare-
cidos sobre os objetivos e procedimentos das propostas. Esses 6r-
gdos feriam muito a contribuir no aperfeicoamento dos instrumen-
tos aqui definidos.

116



RESIDUOS SOLIDOS: PROPOSTAS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTAIS

6.3 Economicidade

O mecanismo da lei Gabeira é o mais eficaz ao criar um ins-
trumento que atua tanto como depédsito (com o efeito de um tribu-
to) quanto como retorno (com o efeito de um subsidio). Como o
pagamento do retorno da sucata é feito diretamente a quem cole-
ta, legalmente estaria garantido um preco econémico & sucata in-
dependentemente da concentracdo do mercado comprador, como
poderia ocorrer na opcdo do crédito presumido.

A proposta é mais eficaz no que se refere ¢ visibilidade social
das medidas, j@ que envolve transacdes entre consumidores e pro-
dutores.

No entanto, essa compulsoriedade do instrumento em todo terri-
tério nacional, prevista no projeto, forcaria um nivel de reaprovei-
tamento em regides onde o custo de triagem e transporte da sucata
pode indicar um beneficio social liquido negativo a esse preco le-
gal. Certamente, existiriam iniciativas de subfaturamento quando os
custos de triagem e estocagem determinassem. Igualmente danoso
seria se o reaproveitamento incorresse em custos sociais maiores
que seus beneficios.

Uma alternativa seria criar critérios de obrigatoriedade por regi-
do que levassem em conta essa viabilidade social, em que pese a
complexidade de definir e calibrar esses critérios para que sejam
realmente eficazes para evitar as situacées em foco.

Por isso, a proposta do crédito presumido SIVA, ao ser mais o-
rienfada para o mercado, é mais flexivel porque o subsidio pode
ser ajustado de acordo com a percepcdo dos beneficios sociais e
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serd o reciclador a decidir se o subsidio é financeiramente vidvel ou
ndo, evitando reaproveitamento socialmente ineficiente.

Além do mais, constitucionalmente, um incentivo fiscal pode ser
discriminado por Estado ou regido. Logo, o SIVA poderia ser
calculado com valores de BLSR com base em estimativas regionais
e ndo na média nacional que se utilizou neste estudo.
Adicionalmente, esse incentivo pode também ser oferecido através
do ICMS e, portanto, dividindo a responsabilidade do incentivo
com os Estados.

O depésito da lei Gabeira e o ISE séo instrumentos semelhan-
tes, a ndo ser devido & base fiscal de implementacdo. Quanto ao
depdsito, o projeto de lei o faz incidir no produtor do bem que car-
rega a embalagem, enquanto o ISE proposto é sobre o produtor de
embalagem. A preferéncia pelos produtores de embalagem deve-
se ao nimero menor que representam, o que simplifica portanto, a
aplicacdo do imposto.

6.4 Implementacéo

Tanto para o SIVA como para o ISE, a Receita Federal poderd
criar procedimentos associados & sua prépria rede de arrecadacdo
do IPl a custos marginais despreziveis. Além disso, nGo haveria a
obrigatoriedade da compra dissociada da necessidade de recicla-
gem e, assim, a estocagem seria regulada pelas forcas de merca-
do. A triagem qualitativa seria induzida pelo preco quando o forne-
cedor de sucata, catador, empresa publica ou privada, percebes-
sem ganhos de preco nesse investimento.

No sistema da lei Gabeira, a cobranca do depdsito e do paga-
mento ficaria a cargo do setor produtivo. Talvez, nesse caso, seria
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necessdrio um sistema operativo complexo, ndo pela parte finan-
ceira e contdbil, mas, sobretudo, para a circulacdo e estoque das
sucatas retornadas. Entretanto, ndo se trata de um problema inso-
lovel. Conforme se salientou no Capitulo 2, a experiéncia dos pro-
dutores de latas de aluminio no Brasil |G tem prdtica de esquema
semelhante em que a fase de coleta apresenta um étimo desempe-
nho.

Em uma escala maior, ao incluir outras sucatas, uma articula-
c@o entre o setor varejista e atacadista e a indUstria terd que ser
promovida para otimizar as fases de transporte e estocagem. Em-
bora né@o seja um exemplo apropriado para o nossa realidade insti-
tucional, articulacdo semelhante foi implantada com relativo suces-
so na Alemanha, onde um esquema de coleta obrigatério de em-
balagens foi introduzido [Kleper e Michaelis (1994)].

Como a geracdo de embalagens é mais expressiva nos grandes
centros urbanos, tal articulagdo nédo seria tdo dificil de implemen-
tar. Todavia, o baixo grau de flexibilidade permitido para ajustar o
nivel 6timo de reaproveitamento cerfamente eleva os custos de tri-
agem e estocagem e reduz os beneficios liquidos sociais do rea-
proveitamento.

6.5 Arbitragem

A desconcentracdo do mercado de sucata também dependeré
do controle sobre as arbitragens de precos. Um problema que o
SIVA e o ISE apresentam é a possibilidade de arbitragem de precos
pelos recicladores mediante criacdo de estoques ou importacdo de
sucatas.
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Como o valor total do subsidio estd relacionado ao valor de
compra da sucata (preco vezes quantidade, ver expresséo (1)), o
reciclador estard tentado a utilizar estoques ou importacdes para
depreciar o nivel de preco interno das sucatas quando o mercado,
por motivos exégenos, tais como faxas de juros ou cémbio e preco
relativo da matéria virgem, forcarem uma elevacdo de preco acima
do preco do subsidio. Nao se esperaria uma arbitragem sistemdtica
de preco enquanto o subsidio pagar o preco de mercado da suca-
ta, pois implicaria uma reducéo da oferta de sucata e menos sub-
sidio, e, consequentemente, material reciclado mais caro.

Ademais, estoques ou importacdes especulativas pelos produto-
res de matéria virgem podem ocorrer para prejudicar a expans@o
do mercado de sucata, principalmente no caso em que o reapro-
veitamento é integrado na producdo de matéria virgem.

Essa importacdo pode ser controlada majorando seus custos de
importagdo ao nivel do preco doméstico da sucata apds o subsi-
dio. Para tal, poder-se-ia agir de duas formas: a) elevando as tari-
fas de importacéo de sucatas de tal forma que coloque seu custo
no nivel dos precos domésticos ou; b) utilizando uma tarifa baixa,
mas com um preco de referéncia para importagéo equivalente ao
preco doméstico da sucata legislada para o subsidio.

J& o estoque especulativo poderia ser controlado com a criagéo
de um mercado futuro de sucatas. Neste, as opcoes antecipadas de
compra e venda seriam uma oportunidade de especulacdo aberta
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a todos, sem necessidade de antecipacdo de pagamento, e, por-
tanto, tenderiam a agir neutralizando arbitragens.®

6.6 Regulacgéo

Os instrumentos propostos foram idealizados em um contexto de
mercado, principalmente o da lei Gabeira. Dessa forma, hé de se
corrigirem todas as imperfeicdes de mercado, ndo sé no mercado
de sucatas e embalagens, mas também na fase de coleta de lixo.

Conforme foi analisado, a coleta seletiva é uma fase fundamen-
tal na cadeia produtiva do reaproveitamento. Seus custos sdo ele-
vados e sua gestdo legalmente atada ao setor piblico.

Caso os instrumentos propostos sejam implementados com su-
cesso, a demanda por sucata se expandird. Quanto mais eficiente
a coleta, melhor e mais barata, menor serd a necessidade de sub-
sidio. Dessa forma, no caso em que as empresas publicas respon-
sdveis pela coleta e disposicdo do lixo ndo promovam eficiéncia,
h4 de se promoverem concessdes privadas de coleta seletiva que
sejam limitadas a regides onde a demanda seja suficiente para a-
trair o capital privado.

6.7 Recomendacoes

Resumindo, o debate sobre o papel do instrumento de preco
corrigindo o mercado para uma gestdo de residuos sélidos mais
eficiente do ponto de vista financeiro, social e ambiental estd aber-

36 O fator mais importante de controle de estoques especulativos seria a elevacéo das ta-

xas de juros, mas isto ndo é possivel de ser realizado se discriminado por atividade.
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to. Em termos de acdes de politica, as principais recomendacdes
deste estudo seriam:
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Primeiro, abrir consultas junto ao Ministério do Meio Ambi-
ente para acolher sugestdes e acomodar estas propostas nas
iniciativas em curso no Conselho Nacional de Meio Ambien-
te (Conama) para elaboracéo de uma projeto de Politica
Nacional de Residuos Sélidos. Sendo o Conama um érgéo
participativo, com representacoes federais, de Estados, Mu-
nicipios e érgdos ndo-governamentais, constituiu-se em 6-
cus privilegiado para avaliar as propostas aqui desenvolvi-
das.

Reduzir para zero, por decreto, as aliquotas incidentes sobre
as sucatas de pléstico, & semelhanca das sucatas de outros
materiais.

Tentar atuar no sentindo de assessorar na elaboracdo do
substitutivo do projeto de lei do deputado Fernando Gabei-
ra, contribuindo com os resultados desde estudo em termos
de valoracéo do retorno e maior abrangéncia para cobrir
outras formas de embalagem. Dessa forma, introduz-se um
mecanismo fiscal préprio para o reaproveitamento.

Caso essa alternativa de legislac@o néo seja possivel ou vid-
vel politicamente instituir, por medida proviséria, ainda este
ano, mecanismos de subsidio por crédito presumido de IPl e
a criacdo de um imposto sobre embalagens. Concomitante
e urgentemente, atuar direta e efetivamente no Congresso
Nacional, Ministério da Fazenda e IPEA no sentido de intro-
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duzir o crédito presumido e imposto especifico de embala-
gens nas iniciativas de reforma tributdria.

« Em qualquer estratégia, atuar junto a Estados e Municipios,
Secretarias da Fazenda e do Meio Ambiente, para apoio a
essas medidas e sua aplicacdo também ao ICMS, ou seus
sucedéneos, e nas suas iniciativas de legislacéo de politicas
de residuos sélidos.

Por Gltimo, cabe ressaltar a importéncia de realizar esforcos adi-
cionais de pesquisa para uma avaliacdo mais precisa dos impactos
econémicos e ambientais dos niveis de reaproveitamento resultan-
tes de cada uma dessas opcdes, as quais ndo puderam ser am-
plamente mensuradas no escopo deste primeiro exercicio prospec-
tivo.
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APENDICE TECNICO

E’re apéndice técnico apresenta o detalhamento metodolégico,
andlise de vieses estimativos e fontes de dados da parte empirica
do texto principal.
Beneficio Liquido Social do Reaproveitamento (BLSR)

O BLSR é calculado como:

BLSR = GCD + CA + GMI - GAR

onde:

GCD = gastos atuais e efetivos de coleta, transporte e disposi-
cao final de lixo urbano reaproveitavel;

CA = danos ambientais resultantes da md coleta e disposicao
do lixo urbano reaproveitavel;

GMI = reducdes de custos associados em matéria-prima e ou-
tros insumos proporcionados pelo reaproveitamento;

GAR = custos associados ao reaproveitamento.
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Célculo de GCD

O valor GCD ¢ calculado como o custo médio de coleta ou
disposicdo multiplicado pela sua cobertura de servico (percentual
da populacao atendida).

O valor médio da coleta de lixo é de R$ 25,00/t [BNDES
(1997)]. A estimativa usada para coleta é uma média brasileira pa-
ra cidades com mais de 1 milhdo de habitantes. Considera-se esse
pardmetro populacional porque as cidades maiores geram uma
maior quantidade de lixo e enfrentam maiores restricdes com a sua
coleta e disposicdo. Como a proporcdo da populacao urbana bra-
sileira com acesso ao servico de coleta de lixo em 1995 era de
69,2% [Diniz (1997)], o custo de coleta em relacdo ao lixo total ge-

rado era de R$17,30/4.
O lixo gerado pode ser disposto das seguintes formas:
a) aterro sanitdrio com custo de R$ 13,00/t [Calderoni (1997)];
b) aterro controlado com custo de R$ 6,00/t;%
c) lixdo com custo de R$ 0,00/1;%
d) incineracdo com custo de R$ 29,39/t [Calderoni (1997)]; e
1%

e) usina de reciclagem com custo de R$ 24,00/

O percentual do lixo que vai para cada tipo de disposicao final
supracitado corresponde, respectivamente a: 24,1%, 22,6%,

37 Segundo informacoes obtidas na COMLURB.
% Segundo informacoes obtidas na ABRELP.
37 Segundo informacoes obtidas na COMLURB.
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50,8%, 0,2% e 2,3% [Seroa da Motta (1996)]. O custo efetivo (em
relac@o ao lixo gerado) serd o valor da disposicéo final por tonela-
da multiplicado pelo percentual que é coletado e pelo percentual
para cada tipo de disposicao.

O custo do transbordo é de R$5,00/t [Calderoni (1997)]. Entre-
tanto, o transbordo estd diretamente ligado & quantidade coletada
e como ndo existem dados sobre quanto da coleta acaba sendo
levada a estacdes de transferéncia, considerou-se que todo lixo co-
letado precisa de transbordo. Assim, o custo de transbordo do lixo
coletado em relacéo ao total do lixo gerado é de R$ 3,46.

A Tabela 1 apresenta os gastos efetivos com coleta, transporte e
disposicao final de lixo urbano para cada material em relacéo ao
total de lixo gerado.

Tabela 1
Gastos Efetivos com a Gestdao de Residuos Sélidos
GCD RS/t
Coleta 17,30
Total Coleta 17,30
Aterro Sanitario 2,17
Aterro Controlado 0,63
Lixado 0,00
Incineracdo 0,04
Usina de Reciclagem 0,38
Total Disposicéo Final 3,22
Transbordo 3,46
Total Transbordo 3,46
Total GCD 23,98

Fonte: BNDES (1997); Diniz (1997); CALDERONI (1997); e informacées junto a COMLURB - Companhia
Municipal de Limpeza Urbana e ABRELP - Associacéo Brasileira de Limpeza Publica.
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Cdélculo de CA

Uma vez que néo foi possivel calcular CA diretamente com base
nos impactos ambientais causados pela mdé coleta e disposicdo do
lixo, foi utilizada uma proxy do déficit de gastos em servicos de ges-
tado de residuos sélidos. Ou seja, quanto precisaria ainda ser gasto
para que o lixo seja todo coletado e disposto de forma a evitar tais
danos ambientais.

Se a coleta atendesse a todas as residéncias, ou seja, se todo o
lixo gerado fosse efetivamente coletado, teriamos, de acordo com
os dados acima citados, um custo de R$ 25,00/t. Os gastos efeti-
vos representam R$ 17,30, como registra a Tabela 1, e indicam a
necessidade de gastar mais R$ 7,70/t para estender o atendimento
do servico a todos reduzindo, assim, os danos ambientais relativos
ao lixo que permanece nas ruas e sem qualquer tipo de tratamento.

Em relacdo & disposicao final, consideraram-se aterros sanitd-
rios a melhor opcdo para o destino do lixo. Portanto, os custos ne-
cessdrios ao tratamento integral do lixo dessa forma refletem os
danos ambientais que poderiam ser evitados. Afinal, ainda h& mui-
ta controvérsia quanto & incineracdo. Trata-se de método de trata-
mento muito caro e que exige a existéncia de aterros para o resi-
duo resultante. Dessa forma, os gastos necessdrios seriam de R$
13,00/t — o custo de aterro sanitdrio — mas considerando que
atualmente j& se despendem R$ 3,22 com disposicdo final, seria
necessdrio, ainda, o gasto de R$ 9,78/t, que representa entdo a
outra parcela da estimativa dos custos ambientais (CA).

Como aqui estd sendo considerado que todo lixo estd sendo co-
letado, o transbordo deve atendé-lo integralmente, como se expli-
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cou anteriormente. Assim, com um custo de R$ 5,00/t, ainda falta
o gasto de R$ 1,54/t para que se minimizem os danos ambientais.
Na Tabela 2, apresentam-se as parcelas desse déficit que permitem
uma aproximagdo estimativa dos danos ambientais.

Tabela 2
Déficit de Custos de Gestdo de Residuos
Sélidos no Brasil

CA R$/t
Coleta 7,7
Disposicdo final 9,78
Transbordo 1,54
Total CA 19,02

Cdlculo de GMI
O célculo do GMI seguiu duas hipdteses:

a) Hipétese 1: Considerou-se o preco da sucata, que j& fornece
na verdade ndo sé o GMI, mas também o GMI deduzido do GAR.
Como o preco da sucata é muito volétil, calculou-se a média dos
precos mensais disponiveis nos relatérios do Cempre, conforme a-
presentacdo na Tabela 3. Cabe ressaltar que algumas discrepan-
cias de precos observadas na Tabela 3 podem estar acontecendo
em decorréncia das préprias fontes de dados para esses relatérios
que nem sempre conseguem obedecer a um painel fixo. Alguns
podem fer sido relatados por catadores e outros por sucateiros, o
que pode levar a valores bastante diferentes. Mas, devido & falta
de informacées mais especificas, ndo foi possivel obter outra fonte
alternativa para se determinar esse valor.
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Tabela 3

Prec¢o Médio da Sucata
(Em R$/t de 1997)

Més Papeldo |Pap. Branco| Latas Aluminio Vidro Vidro Plést. Pet Plést.
de Aco Incolor Escuro Rigido Filme
dez/95 92,32 104,79 43,23 | 277,00 37,49 33,37 117,76 99,89 101,85
fev/96 62,80 56,87 34,59 193,13 46,78 33,97 82,62 104,26 71,79
jun/96 65,23 81,35 36,91 583,17 47,35 36,68 93,76 116,28 86,04
ago/96 59,28 92,74 28,10 | 478,99 44,19 58,19 111,29 120,93 106,84
out/96 63,42 80,46 37,23 | 466,14 42,36 35,28 101,89 143,06 89,01
fev/97 63,22 75,27 32,78 | 591,23 69,66 37,46 123,51 156,88 120,58
abr/97 61,64 99,45 28,99 | 393,77 21,23 16,93 92,02 112,51 72,14
jun/97 57,92 82,02 31,27 | 484,76 29,22 26,87 92,11 109,59 97,70
ago/97 68,53 65,92 30,42 | 539,91 19,21 18,58 87,36 130,56 78,57
out/97 62,27 74,22 29,19 | 494,44 39,21 37,43 165,87 168,03 101,19
fev/98 61,42 86,30 66,31 550,05 70,94 61,89 130,69 197,59 152,38
MEDIA 65,28 81,76 36,27 459,33 42,51 36,06 108,99 132,69 98,01

Fonte: Informativo do CEMPRE - Os valores foram atualizados para dezembro de 1997, pelo IGP.

Como pode ser observado na Tabela 3, em alguns casos temos
mais de um tipo de cada material. A Tabela 4 apresenta, assim, a
média desses precos por material.

130



RESIDUOS SOLIDOS: PROPOSTAS DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTAIS

Tabela 4
Preco Médio da Sucata por Material (GMI - GAR)
Material GMI-GAR (R$/1)
Aluminio 459,33
Vidro 39,29
Papel 73,52
Plastico 113,23
Aco 36,27

Os valores da Tabela 4 sé@o, entéo, os valores de GMI deduzi-
dos do GAR para a Hipétese 1.

b) Hipoétese 2: Nesse caso, o valor de GMI corresponde aos
custos evitados com energia elétrica, matéria-prima e dgua, quan-
do hd o reaproveitamento dos materiais em foco no estudo.

O uso de materiais recicldveis como insumo na producdo
permite que se economize nos gastos com outros insumos, tais
como energia elétrica, matéria-prima e dgua. A parcela de
materiais ndo-reciclados representa, entdo, uma perda econémica,
pois gasta-se mais produzindo a partir de matéria-prima virgem.

Em Calderoni (1997), é informada a quantidade de aluminio,
vidro, papel, pldstico e aco que foi produzida e néo-reciclada no
ano de 1996. Além disso, apresenta também os valores em reais
que se perderam, por insumo, gracas a parcela ndo-reciclada de
cada um dos materiais citados acima. Esses dados estdo apresen-
tados na Tabela 5.

A partir dai calcularam-se as perdas econémicas por tonelada
como o valor perdido do insumo dividido pela quantidade néo-

131



SERIE MODERNIZACAO DO SETOR SANEAMENTO

reciclada para cada material. Tais valores estGo também apresen-
tados na Tabela 5.

Tabela 5
Custos de Producéio Evitados com o Reaproveitamento
Material Energia Elétrica Matéria-Prima Agua
R$/t R$/t R$/t
Lata de aluminio: 611,11 60,61

néo-reciclada: 19800t
perde EE: 12,1 milhdes
perde MP: 1,2 milhdes
Vidro: 23,11 97,44
n&o-reciclado: 519280 t
perde EE: 12 milhdes
perde MP: 50,6 milhdes
Papel: 127,30 184,22 119,19
néo-reciclado: 3960000 t
perde EE: 504,1 milhdes
perde MP: 729,5 milhdes
perde AGUA: 472 milhses
Pléstico : 192,02 1310,00
néo-reciclado: 1980000 t
perde EE: 380,2 milhées
perde MP: 2.593,8 milhées
Latas de Ago : 183,33 121,95 16,46
néo-reciclado:492000 t
perde EE: 90,2 milhdes
perde MP: 60 milhdes
perde AGUA: 8,1 milhaes
Fonte: Estimativas dos autores com base em CALDERONI (1997).

A economia de energia elétrica que poderia ser obtida com a
reciclagem de aluminio é alta porque sua producéo é eletrointensi-
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va. Tal economia chega a 95% do total requerido para a producédo
a partir de matéria-prima virgem.

A economia de dgua é relevante apenas para o papel e para o
aco. Para os demais materiais, os gastos com matéria-prima vir-
gem n&o s@o muito diferentes dos gastos com material reciclado.

Somando os valores para cada material, obtém-se os seguintes
valores para o GMI, para a Hipétese 2, como apresenta a Tabela 6.

Tabela 6
Valor de GMI

Material GMI (R$/1)
Aluminio 671,72
Vidro 120,55
Papel 430,71
Plastico 1502,02
Aco 321,74

Cdélculo do GAR

O GAR, no caso da Hipétese 2, é o valor médio das experién-
cias de coleta seletiva realizadas no Brasil , pois considerou-se que
esse tipo de coleta viabilizaria o reaproveitamento dos materiais em
questdo.

Segundo a pesquisa Ciclosoft [IPT/Cempre (1994)], o custo mé-
dio da coleta seletiva é de R$ 240,00/t (GAR). A composicdo do
lixo observada nessas experiéncias, desconsiderando o que foi en-
confrado de rejeito (materiais ndo-passiveis de reaproveitamento),
encontra-se apresentado na Tabela 7.
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Tabela 7
Composi¢éao do Lixo Urbano na Coleta Seletiva
Material %
Aluminio 1,11
Vidro 16,67
Papel 43,33
Plastico 21,11
Aco 17,78

Fonte: IPT/CEMPRE (1994).

Cdlculo do BLSR

Na Tabela 8, estdo apresentadas as estimativas das duas hipé-
teses para o valor de GMI.

Tabela 8

Estimativas de BLSR
(Em RS/t de 1997)

Hipétese 1

Aluminio Vidro Papel Pléstico Aco
GCD 23,98 23,98 23,98 23,98 23,98
CA 19,02 19,02 19,02 19,02 19,02
GMI-GAR 459,33 39,29 73,52 113,23 36,27
Total 502,33 82,29 116,52 156,23 79,27
Total Ponderado 5,58 13,72 50,49 32,98 14,10
Valor Médio Total Ponderado = 116,86
Hipétese 2

Aluminio Vidro Papel Pléastico Aco
GCD 23,98 23,98 23,98 23,98 23,98
CA 19,02 19,02 19,02 19,02 19,02
GMI 671,72 120,55 430,71 1502,02 321,74
GAR 240,00 240,00 240,00 240,00 240,00
Total 474,72 (76,45) 233,71 1305,02 124,74
Total Ponderado 5,27 (12,74) 101,27 275,49 22,18
Valor Médio Total Ponderado 391,46
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O valor para cada material de BLSR foi ponderado pela partici-
pacdo de cada material no lixo conforme as ponderacées da Tabe-
la 7. Somando esses valores ponderados, tem-se o valor médio to-
tal ponderado para as duas hipéteses.

Preco da Lata de Aluminio

O preco da lata de aluminio foi considerada no preco de indu-
¢do. Optou-se por usar o preco pago aos catadores no sistema de
coleta individual cuja sucata néo estaria fortemente associada &
qualidade. Para tal, os precos da Tabela 3, dos relatérios CEMPRE,
seriam os mais apropriados. O preco utilizado foi a média de R$

459,33/t

De acordo com os dados fornecidos pela Abal (Associacéo Bra-
sileira de Aluminio), o preco da sucata de aluminio, calculado co-
mo média dos Gltimos 17 meses (outubro/96 a fevereiro/98), pa-
gos pelos seus associados, foi maior, em torno de R$ 833,00. Essa
diferenca pode ser explicada por dois motivos: a) esse deve ser o
preco pago pela indUstria aos sucateiros e ndo o preco pago por
esses Ultimos aos catadores e; b) esse valor pode estar consideran-
do a qualidade da sucata, ou seja, determinadas indUstrias com-
pram apenas sucata limpa e de altissima qualidade, e normalmente
de sucateiros j@ cadastrados e que pelos motivos citados anterior-
mente cobram um preco mais alto pela sucata que vendem.

As Aliquotas de SIVA, ISE e Depoésito/Retorno
A aliquota do crédito presumido do SIVA, foi definida como:

Ca = Bs x|, onde B4 é o fator de crédito ambiental.
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Levando-se em considerac@o a restricGo ambiental, tem-se que:
Ba< (Ps - PJ/ Pox |,

onde:

P.. é o preco econdmico do reaproveitamento

P, é o preco da sucata

|, ¢ o imposto incidente sobre o produto que origina a sucata
reaproveitével

Caso se opte por uma restricdo fiscal, o crédito do SIVA passa a
ser:

Cr = Br x I, onde B¢ é o fator de crédito fiscal.
Nesse caso, tem-se:

B-<P, /P,

onde:

P. é o preco do produto final que utiliza sucata no seu proces-
samento

A aliquota do imposto sobre embalagens (ISE) foi definida co-
mo:

E = (Pes - Ps) / P*m
onde:
P’.. é o preco declarado da embalagem

A aliquota de Depdsito-Retorno no caso da lei Gabeira foi defi-
nida como:
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G < (Pu - P) W, / W, x P,

onde:

W, é o peso de sucata de embalagem

W, é o peso do produto que utiliza embalagem
P, é o preco do produto utilizador de embalagem

O cdlculo dessas aliquotas foi realizado para alguns materiais
com disponibilidade de dados, com o propésito de visualizar uma
aplicacdo prdtica do SIVA, ISE e do depésito/retorno da lei Gabei-
ra.

Note-se que as aliquotas estimadas sGo apenas percentuais in-
cidentes sobre o valor de compra de sucata, no caso do SIVA, e
sobre valor de venda de embalagens, no caso do ISE. Dessa for-
ma, os precos das respectivas sucatas e das embalagens determi-
nam a magnitude dessas aliquotas.

A incidéncia dos mecanismos fiscais de SIVA e ISE propostos
pode obedecer a trés casos gerais de cadeia produtiva:

Caso 1 - A empresa que processa sucata é a prépria produtora
de embalagens;

Caso 2 - A empresa que processa sucata é a produtora de ma-
téria virgem para embalagem;

Caso 3 - A empresa que processa sucata vende o seu produto
reciclado para uma segunda firma que é a produtora de matéria
virgem, e esta entdo vende o insumo para a empresa de embala-
gens.
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No primeiro caso, a empresa que recebe o SIVA também paga
o ISE. Nos outros dois casos, as firmas que recebem o SIVA néo
sdo as mesmas que pagam o ISE. Gracas a disponibilidade de da-
dos, somente foi possivel calcular o Caso 1, que estima as emba-
lagens de aluminio, vidro, pldstico e papel e o Caso 2, apenas pa-
ra o aluminio.

Além disso, para todos os casos, os célculos foram feitos consi-
derando-se o preco de externalidade (P.,) € o preco de inducdo
(Pesg)- A Tabela 9 apresenta os valores de P, P., P, P, P, e, ne-
cessdrios para o cdlculo do SIVA, do ISE e do Depésito-Retorno,
que se encontram na Tabela 10.
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Tabela 9
Valores de P, P4 P, P, P, el

Variavel Aluminio Vidro Pléstico Papel
P R$ 850,79/t R$ 430,75/t R$ 504,69/t R$ 464,98/t
Pey R$ 459,33/t° R$ 459,33/t R$ 459,33/t° R$ 459,33/t
P, R$ 459,33/t° R$ 39,29/t R$ 113,23/t° R$ 73,52/t
P. R$ 6745,86/1° R$ 455,05/ R$ 1800,00/f R$ 1151,87/4
P R$ 6745,86/t R$ 455,05/ R$ 1800,00/ R$ 1151,87/4
P. R$ R$ 785,27/t

1667,57 /f
P R$ 6745,86/t° R$ 785,27/t
P, R$ 1775,96/t" R$ 1003,34/t° R$ 881,67/t
P, R$ 4353,23/t
I 10% 10%" 10%* 8%"
I 15%
W, 16 gr' 220 gre 150 gr 5050 gr*
W, 366 gr 598 gr e 402 gr' 2155 gr*

® Soma de BSLR (Tabela 8, Hipétese 2) com preco da sucata (Tabela 4)

Valor calculado na Tabela 4

Preco da lata de aluminio, segundo informacées da Abal

Preco médio do aluminio primario, segundo informagées da Abal

Aliquota do IPI para latas de aluminio, segundo a Tipi

Preco médio da garrafa one-way, segundo informacées da Abividro

9 Preco médio do pote de maionese, segundo informacées da Abividro

Aliquota do IPI para garrafas de vidro, segundo a Tipi (usada para cerveja ndo-retornével)

" Aliquota do IPI para embalagem superior a 0,33 litros mas néo superior a 1 litro (usada para o
pote de maionese)

I Preco da garrafa PET, informado pelo setor de refrigerantes

Aliguota do IPI para garrafas pldsticas, segundo a Tipi

Preco médio das caixas, acessérios e chapas, segundo anudério estatistico da ABPO

Aliquota do IPI para caixas de papel ou cartdo ondulados, segundo a Tipi

Calculado a partir do preco de varejo da lata de refrigerante

Calculado a partir do preco de varejo da garrafa de cerveja ndo retornével

P Calculado a partir do preco de varejo do pote de vidro de maionese

¢ Calculado a partir do preco de varejo da garrafa PET de refrigerante

Peso da lata de refrigerante

Peso da garrafa de cerveja descartavel

Peso do pote de maionese

Peso da garrafa de refrigerante PET
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Tabela 10
Fator de crédito e aliquota do SIVA e do ISE
SIVA Aluminio' Aluminio’ Vidro® Vidro* Plastico® Papel®

B 8,52 17,04 99,64 66,43 34,57 66,56
Bu 0,00 0,00 106,91 71,28 30,57 65,60
B: 14,69 3,63 11,58 19,99 15,90 15,67
Co 85% 85% 996% 996% 346% 532%
Caq 0% 0% 1069% 1069% 306% 525%
C; 146% 18% 116% 300% 159% 125%
ISE
E, 6% 6% 86% 50% 22% 34%
E, 0% 0% 92% 53% 19% 33%
Dep.-Retorno
G, 9% 14% 3% 1%
G, 0% 15% 4% 1%

Notas: By, C,. E,e G, - Considerando o preco de externalidade
Bag, Cogs Es € Gy- Considerando o preco de inducéo

Valores para o Caso 1, considerando a lata de aluminio
Valores para o Caso 2

Valores para a garrafa de vidro de cerveja ndo-retornavel
Valores para o pote de vidro de maionese

Valores para a garrafa PET

1
2
3
4
5
¢ Valores para caixas de papel ou cartdo ondulados
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Aluminio
Caso 1:

Supondo-se que a empresa que compra a sucata é a mesma
que produz as embalagens, portanto P, (preco do produto final que
utiliza sucata no seu processamento) e P, (preco declarado da em-
balagem) séo iguais.

A partir dos dados da Tabela 9, pode-se calcular as aliquotas
méximas do SIVA, do ISE e do Depésito-Retorno, que estdo apre-
sentados na Tabela 10.

Caso 2

Agora supde-se que a empresa que compra a sucata - a que
recebe o crédito - produz o insumo da indUstria de embalagens.
Esta ¢ltima entdo é a empresa que pagard o ISE. Nesse caso, o P,
¢ diferente do P, pois P, é o preco do aluminio primdrio e P, é o
preco da lata de aluminio. Os valores do fator de crédito e as ali-
quotas do SIVA e do ISE, considerando esse P,, se encontram na
Tabela 10.

Vidro

Foram considerados dois tipos de embalagem no caso do vidro,
a garrafa de cerveja ndo retornével e o pote de maionese, confor-
me os dados fornecidos pela Abividro - Associacdo Técnica Brasi-
leira das IndUstrias Automdticas de Vidro. Como citado anterior-
mente, para o vidro e os demais materiais s6 serd calculado o Ca-
so 1. Os valores necessérios para o cdélculo das aliquotas se
encontram na Tabela 9.
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A partir dos valores da Tabela 9, calculamos o valor do fator de
crédito e das aliquotas do SIVA, do ISE e do Depésito-Retorno para
a garrafa de cerveja nédo-retornével e para os potes de maionese,
que estdo apresentados nas Tabelas 10.

Pléstico

Para o pldstico, sé foi possivel conseguir obter os dados para a
garrafa PET (Tereftalato de polietileno). A Tabela 9 apresenta os
dados necessdrios para o cdlculo das aliquotas.

A partir dos valores da Tabela 9, foi calculado o valor do fator
de crédito e das aliquotas do SIVA, do ISE e do Depésito-Retorno
para a garrafa PET, que estd apresentado na Tabela 10.

Papel

Para o cdlculo do valor da embalagem de papel, foram utiliza-
dos os dados de faturamento e vendas de caixas, acessérios e cha-
pas fornecidos pela ABPO - Associacéo Brasileira de Papel Ondu-
lado. Os valores necessdrios ao cdlculo da aliquota do SIVA e do
ISE estdo apresentados na Tabela 9.

A partir dos valores da Tabela 9, foi calculado o valor do fator
de crédito e das aliquotas do SIVA e do ISE para caixas de papel
ou cartdo ondulados, que estd apresentado na Tabela 10.
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