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implementagdo de medidas de
extrafiscalidade ambiental no
ambito da politica nacional

de residuos sdélidos
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RESUMO

O escopo deste estudo &, a partir de um contexto de implementagéio — por exigén-
cias juridico-constitucionais — de politicas e préticas de protecéio ambiental, as quais
deve adequar-se o desenvolvimento econdmico (sustentabilidade), compreender o sis-
tema de tributagdo ambiental, especialmente por sua dimenséo de extrafiscalidade,
para entdio analisar seus fundamentos e limites. Por conseguinte, refletir sobre o que
pode vir a ser a melhor forma de seu funcionamento, projentando-se um critério ade-
quado, com a compatibilizagéo da extrafiscalidade ambiental e das politicas ambien-
tais. Analisa-se o caso especifico dos instrumentos econdmicos e fiscais previstos pela
Politica Nacional de Residuos Sélidos, descrevendo as questdes que devem ser obser-
vadas de forma integrada para aplicacdio de medidas de extrafiscalidade.

INTRODUCAO

Um dos grandes problemas ambientais da atualidade liga-se & questdio dos residuos
sélidos. Além do aumento da geragdio de residuos houve fambém um crescimento da pro-
dugdio de residuos cada vez mais perigosos, os quais apresentam elementos que ampliam
os potenciais de danos e riscos ao meio ambiente.
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Diante dessa realidade, e embora tenhamos no Brasil significativo nimero de normas
espargas que tratam da questdo dos residuos, o legislador nacional buscou a sistematiza-
¢do de uma politica especifica, editando a Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(LPNRS), institvida pela Lei 12.305/2010, na qual explicitou os principios, objetivos, instru-
mentos e as diretrizes relativas & gestdo integrada e ao gerenciamento de residuos sélidos,
bem com as responsabilidades dos geradores e do poder pudblico, instituindo instrumentos
econdmicos aplicdveis & matéria.

Trata-se de uma lei inovadora e que, se aplicados todos seus dispositivos de forma infe-
grada, pode servir como importante marco de implementagdo sustentabilidade na cadeia
de produgdo e consumo de bens.

Entretanto, a falta de efetividade das normas ambientais representa uma das grandes
dificuldades enfrentadas pelo Direito Ambiental Brasileiro para sua plena implementagéio,
sendo um impeditivo que afeta também a eficacia da LPNRS.

Solugdo que vem sendo aventada na atualidade é a de utilizagdo — simulténemanete
ao sistema tradicional, de comando e controle — de légicas de estimulo estatal ao cumpri-
mento legal, para além de técnicas meramente punitivas, desenvolvidas por meio da insti-
tuigdio de instrumentos juridicoecondmicos, o que se dé inclusive na LPNRS.

Diante disso, o problema que move este estudo é refletir sobre a forma como um espe-
cifico instrumento juridicoecondmico, qual seja, a extrafiscalidade ambiental, deve ser apli-
cado para estimular a implementagdo da lei, para que a LPNRS atinja a finalidade de pro-
tegdio da qualidade ambiental.

Como hipétese tem-se que os diversos institutos e instrumento previstos na lei devem
ser aplicados de forma integrada, de modo que os mecanismos de extrafiscalidade se
conciliem com as finalidades da lei em andlise. Por conseguinte, que as técnicas de
indugdio de comportamentos, pela via da extrafiscalidade, devem estar em harmonia e
representar a prépria politica que as insitui, ndo podendo ser adotadas de forma
isoalada, tampocuo serem adequadas apenas & politica tributdria ou econémica.
Impoem-se, portanto, a profunda compreensdo do que significam os incentivos previs-
tos, com base na LPNRS, na Constituicdo da Repiblica, mas também em todo o sistema
juridicoambiental brasileiro.

Obijetiva-se definir no que implica e o que envolve a aplicacdo dos instrumentos eco-
némicos e fiscais dentro de uma politica ambiental, com base fundamental na LPNRS.
Como obijetivos secunddrios busca-se demonstrar a importéncia da extrafiscalidade e
como deve ser aplicada no que tange & LPNRS, mas também para a politica ambiental
em geral.

Diante disso, o escopo deste estudo é, a partir de um contexto de implementagdio — por
exigéncias juridico-constitucionais — de politicas e prdticas de protecéio ambiental, as quais
o desenvolvimento econdmico deve estar adequado (sustentabilidade), compreender o sis-
tema constitucional de tributacéio ambiental, especicﬂmente como deve ser a imp|ementc:g50
de instrumentos de extrafiscalidade com base nas previsdes da LPNRS.
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Para desenvolvimento do tema abordar-se-é o modelo constitucional brasileiro, o dever
do Estado Socioambiental de promover politicas de protegdio ambiental e a necessidade
do mercado de atuar de forma sustentdvel, tendo como base essencial de seu desenvolvi-
mento a preservacdo do meio ambiente e da qualidade de vida para as geragdes atuais
e futuras.

Em seguida trata-se do tema da extrafiscalidade ambiental, enquanto mecanismo de
intervencdo do Estado na economia para induzir a protecdo do meio ambiente, especifi-
camente por meio de incentivos & producdio sustentével. Necessdrio, neste ponto, tratar
das caracteristicas do objeto de protecdio — o meio ambiente — e do Direito Ambiental,
pois é a partir destas bases que devem ser desenvolvidos e implementados os instrumentos
de direito econdmico e tributdrio.

Por fim, seréio abordados os instrumentos de extrafiscalidade ambiental previstos pela
LPNRS, propondo-se os fundamentos que deverdo ser observados na instituicdio de politicas
de extrafiscalidade relacionadas & politica de residuos.

Para discorrer sobre as questdes foi adotado o método de abordagem dedutivo, a téc-
nica de pesquisa bibliogréfica, inclusive com a consulta documental e a fontes legislativas.

O estudo desenvolvido enfrenta um problema atual para o qual ainda néo foi dada
solugdio nem a devida atengdio, sendo escassa a literatura que verse sobre a aplicagdo dos
instrumentos econdmicos e fiscais previstos pela Politica Nacional de Residuos Sélidos, o
que torna a investigagad do tema de grande importancia e utilidade.

1. ESTADO SOCIOAMBIENTAL, MERCADO E SUSTENTABILIDADE

O modelo constitucional brasileiro clara e expressamente atribui a toda a coletividade
o dever de defender e proteger o meio ambiente. Isso significa, no minimo, que o cidaddo
ndo pode mais adotar uma postura de meramente exigir atuagdes do Estado no tocante &
qualidade ambiental, tampouco satisfazer-se com simples declaragdes formais de reconhe-
cimento desse direito.

O direito o meio ambiente sadio e equilibrado clama por efetiva protegdo e implementa-
¢dio, e isto, de acordo com a formatagdo constitucional brasileira, deve ser realizado pelo Poder
Pablico, mas também, e especialmente, por toda a coletividade. Muito destacadamente pelos
atores envolvidos no exercicio e desenvolvimento de atividades econdmicas. Esta necessidade
de um agir cooperativo, que vincule os interesses piblicos e privados, decorre da solidariedade
entre todos aqueles que dependem e devem contribuir para algo que é de bem comum °.

3 AYALA, Patryck de Aratjo. Direito fundamental ao ambiente e a proibicdo de regresso nos niveis de
protecdio ambiental na constituicéio brasileira. In: Dano ambiental na sociedade de risco. LEITE, José Rubens
Morato (coord.). S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 87.
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Dentre as formas de assegurar o direito previsto no caput do artigo 225 da Constitui-
¢do da Republica, importa, para os fins deste estudo, a incumbéncia ao Poder Publico de
controlar a produgdo, a comercializagdio e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente (CRFB, art. 225,
inciso V). Tal dispositivo legitima a atuagdio do Estado na ordem econdmica e deve ser
interpretado conjuntamente com o artigo 170 da CRFB, que coloca como um dos principios
da ordem econdmica a defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferen-
ciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de ela-
boragdo e prestagdo (CRFB, art. 170, inciso VI).

Andlisando-se a integragdo destas duas normas, tem-se que é dever do poder puiblico
intervir na ordem econdmica para protecdo ambiental, estipulando incentivos ou desincen-
tivos para as condutas que qualificar como necessérias, com base na politica ambiental
brasileira. Ocorre que

O artigo 170 da COnstituicdo Federal, principalmente no que se refere aos fun-
damentos, aos objetivos e aos principios da ordem econémica e fiannceira, estd
diretamente relacionado & politica ambiental prevista no art. 225. A ordem eco-
ndémica ndo pode ficar desvinculada dos preceitos de protecdo ao meio ambiente
em razdo do fator inerente a qualquer atividade produtiva: o fator natureza. Néo
hd atividade econémica sem influéncia no meio ambiente, e a manutencdo dos

recursos naturais é essencial & continuidade da atividade econémica e & qualidade
de vida da sociedade “.

O exercicio da atividade econémica de forma alinhada com a protegéio ambiental vin-
cula-se & inser¢do do elemento da sustentabilidade nas préticas do mercado. Trata-se de
um conceito baseado, portanto,

(...) no duplo imperativo ético de solidariedade sincrénica com a geragdo atual e
de solidariedade diacrénica com as geragdes futuras. |...) [A sustentabilidade] com-
pele a trabalhar com escalas mdltiplas de tempo e espago, o que desarruma a caixa
de ferramentas do economista convencional. Ele impele ainda a buscar solugdes tri-
plamente vencedoras (Isto é, em termos sociais, econdmicos e ecolégicos), eliminando

4 RIBEIRO, Maria de Fatima; MAIDANA, Ana Paula Duarte Ferreira. A Constitucionalidade da Tri-
butacdio Extrafiscal Sécio-ambiental: Reflexos na intervencdo da Ordem Econémica e Social. In: Ambito
Juridico, Rio Grande, XIV, n. 93, out 2011. Disponl've| em: <th://ambifo-]Uridico.com.br/sife/index.php/
qbrebqnner.php?n_|ink=revisfq_qrﬁgos_|eiturq&arﬁgo_id=]0523&revista_caderno=26>. Acesso em 11 de
novembro 2015.
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o crescimento selvagem obtido co custo de elevadas externalidades negativas, tanto
sociais quanto ambientais °.

Para Gerd Winter, os recursos naturais séo a base fundamental para o desenvolvimento
econdmico e social, sendo que desenvolvimento sustentével significa que o desenvolvimento
sécio — econdmico permanece sustentado por sua base, que é a biosfera. De acordo com
o autor, “sacrificios da natureza, utilizados para o destaque na economia a curto prazo ou
para interesses sociais, podem tornar-se destrutivos para a prépria economia e sociedade, a
longo prazo” ¢.

O autor explica o desenvolvimento baseado na sustentabilidade por meio do desenho
de uma casa, colocando em sua base os recursos naturais, nos pilares a economia e bem-
-estar social e no teto as futuras geragdes. Com este modelo, busca-se preservar os direitos
das futuras geracdes por meio da preservagdo da base natural fundamental, visualizando-
-se, assim, o que se chama de sustentabilidade forte ”

A introdugdio da sustentabilidade nas préticas sociais e econémicas tem estreita liga-
¢do com a ideia de responsabilidades, portanto, de deveres. Deveres de todos para
com a qualidade ambiental, inclusive por comando constitucional do artigo 225, caput
da CRFB.

Por conseguinte, propdem-se, uma nova base de regulacdo da atividade econémica,
como pressuposto para uma adequada governanga sustentavel, pelo qual a “regulagdo da
sustentabilidade ¢ atividade de disciplina da atividade econémica relevante ou de servigos
publicos, efetuada com relativa independéncia em relagdio & prépria Administragdo Pablica,
em articulagdo, quando possivel, com os mecanismos internacionais de governanca™. Tudo
no sentido da construgdio de uma regulagdo sustentdvel do mercado, que seja, portanto,
transparente, dialégica, isondmica, proba e eficiente, o que implica na regulagéo poblica
das atividades de mercado sistematicamente relevantes e das delegagdes de servicos publi-
cos que tem de passar por transformagdes de fundo, com a incorporagdo desse novo para-
digma» ?. Tal proposicdo justifica-se pois,

A infervengdio do Estado no meio econdmico visa corrigir as falhas de mercado, que
se apresentam através de externalidades, que podem ser definidas, de forma sucinta,

5 VEIGA, José Eli. Desenvolvimento Sustentavel: o desafio do século XXI. Rio de Janeiro: Garamond,
2010, p. 171/172.

6 WINTER, Gerd. Um fundamento e dois pilares: O conceito de desenvolvimento sustentével 20 anos apés
o Relatério de Brutland. In: WINTER, Gerd. Desenvolvimento Sustentavel, OGM e responsabilidade civil na
Unido Europeia. Campinas: Millennium Editora, 2009, p. 5.

7 Ibidem.

8 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 222.

9 Ibidem, p. 228/230.
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como os custos e beneficios que circulam externamente ao mercado. As externalidades
podem ser classificadas como negativas (custos) ou positivas (beneficios), onde, no pri-
meiro caso, invariavelmente, tem sido suportado por toda a sociedade e no qual se
encaixa os danos de natureza ambiental enquanto, no segundo caso, poucas sdo as
prdticas realmente sustentaveis por partes das empresas '°.

Além disso,

A justificagdio econdmica para a utilizagdo de instrumentos de mercado reside na
sua capacidade para corrigir as deficiéncias do mercado de uma forma eficaz em ter-
mos de custos. A deficiéncia do mercado consiste numa situagdo em que os mercados

I//

ignoram totalmente o custo “real” ou social da actividade econémica (por exemplo, o
patriménio ambiental com natureza de bem publico) ou ndo o t&m em devida consi-
deragdo. Justifica-se entdo uma intervengdio publica para corrigir estas deficiéncias e,
contrariamente as abordagens regulamentares ou administrativas, os instrumentos de
mercado t&m a vantagem de utilizar os sinais de mercado para colmatar as deficién-

cias do mesmo .

Uma das externalidades ambientais negativas da atividade de produgdio e consumo de
bens sdio os residuos sélidos, geralmente ndio contabilizadas devidamente no processo pro-
dutivo. Sdo subprodutos dos processos de produgdio e consumo, pois ndo fazem parte do
objetivo principal da atividade que os gerou, tampouco séo de interesse de quem os pro-
duziu; sdo coisas das quais o possuidor deseja se livrar 2.

A principal consequéncia das externalidades é que a sociedade tem sofrido com a perda
da qualidade ambiental e da qualidade de vida enquanto os atores econdmicos se bene-
ficiam da degradagdio e do uso irrestrito dos bens ambientais. Hé, assim, a socializagdio
do 6nus e a privatizagdio do bénus .

Em razdo do grande impacto ambiental gerado pela produgdio e consumo de bens,
necessdria a intervencdo do Estado nesta esfera da atividade econdmica, para dar cum-
primento aos preceitos constitucionais. Uma das formas de intervencdo pode ocorrer por
meio da exirafiscalidade ambiental.

10 CAVALCANTE, Denise Lucena; BALTHAZAR, Ubaldo César. Estudos de tributacdo ambiental. Floria-
népolis: Fundagdo Boiteux, 2010, p. 166.

11 Comunipape Euroreia. Livro Verde: sobre instrumentos de mercado para fins da politica ambiental e de
politicas conexas. Bruxelas: Comisséo das Comunidades Europeias, 28.3.2007.

12 ARAGAO, Alexandra. Direito Administrativo dos Residuos. In: OTERO, Paulo; GONCALVES, Pedro
(Coordenadores). Tratado de Direito Administrativo Especial. Coimbra: Almedina, 2009.

13 MOREIRA, Danielle de Andrade. Responsabilidade Ambiental Pés — Consumo: Prevencdo e Repara-
¢&o de Danos. Tese de doutorado pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro, 2008.
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2. ATUACAO DO ESTADO NA REGULACAO DO MERCADO EM QUESTOES
AMBIENTAIS POR MEIO DA EXTRAFISCALIDADE

Oportuno abordar o conceito e finalidades da extrafiscalidade, bem como as bases de
legitimagdio do Estado para instituir politicas de extrafiscalidade. Em conclusdo, refletir sobre
a existéncia ou n&o de limites de tal intervencéo na atividade econémica, especialmente no

que afeta & questdio ambiental.
2.1. Conceito e funcoes da extrafiscalidade

A tributagdo, historicamente, é tida como forma de retirada de patriménio privado,
visando financiar o interesse poblico, com variados objetivos, a depender da conformagdo
estatal vigente, tais como, custear o Estado (Liberal), as politicas publicas (Social) ou mesmo
os direitos fundamentais (Estado Democrdtico de Direito) “. Deste modo, os tributos sdo as
receitas pUblicas derivadas por exceléncia, que decorrem da diviséo dos custos de manu-
tengdo do Estado, incluindo sua estrutura e compromissos, entre todos que sdo destinatdrios
de sua atuagdo, conforme a capacidade contributiva de cada um .

Por outro lado, e esta formatagdo é mais atual, surgindo com o advento do Estado Social,
aparece a possibilidade de o Estado agir como agente indutor de comportamentos, segundo
finalidades politicamente eleitas e juridicamente incorporadas ao ordenamento, incentivando
ou desestimulando condutas, de modo a fomentar a realizagdo de objetivos contidos no
projefo constitucionalmente pactuado .

A tributacdo, deste modo, pode servir de instrumento para cumprir estes novos compro-
missos. Isto porque o direito tributdrio, que no caso brasileiro tem destacada base consti-
tucional, deve articular-se e harmonizar-se com outras previsdes constitucionais, para exer-
cer papéis, portanto, para além da mera preocupagdio arrecadatéria .

Nesse sentido, a tributagdo com viés extrafiscal é aquela orientada a finalidades que
ndo a de captagdio de recursos para o Estado, mas sim de promover a redistribuicdo da
renda e de bens, defesa da indUstria nacional, direcionar os investimentos para setores pro-
dutivos mais alinhados o interesse pablico, promover o desenvolvimento de determinadas

14 CALIENDO, Paulo. Extrafiscalidade ambiental: instrumento de protegéio ao meio ambiente equilibrado.
In: BASSO, Ana Paula (coord.). Direito e desenvolvimento sustentavel: desafios e perspectivas. Curitiba: Jurud,
2013, p. 178.

15 DOMINGUES, José Marcos; GONZALEZ, Clemente Checa. Concepto de tributo: una perspectiva com-
parada Brasil-Espand. Revista Direito GV, v. 9, n. 2, Sdo Paulo, Jul./Dez., 2013.

16 CALIENDO, Paulo, op. cit,, p. 178.

17 CAVALCANTE, Denise Lucena. Constituicdo, Direito Tributario e Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/denise_lucena_cavalcante.pdf>. Acesso em: 10 out.

2015, p. 4793.
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regides ou setores da economia, dentre outros. Sendo a finalidade extrafiscal da tributa-
¢do um legitimo instrumento estatal, este pode e deve influir no comportamento dos atores
econdmicos, de modo a incentivar iniciativas positivas e desestimular aquelas nocivas ao

bem comum 2.
2.2. Legitimagdo da exirafiscalidade ambiental

O artigo 170 da Constituicdo Federal, ao tratar da ordem econdmica, define pardme-
tros de seu desenvolvimento e apresenta objetivos e principios a serem cumpridos, dando
os contornos e o conteldo da extrafiscalidade no direito brasileiro ™.

Amplo e quadlificado nimero de autores sustentam a veemente necessidade de o Estado
intervir na protecdio ambiental, seja em razdo, no caso brasileiro, pelo comando constitu-
cional do artigo 225, seja mesmo em razdo do dever de compensar o fato de que os sis-
temas juridicos e econdmicos, com forte influéncia estatal, historicamente impulsionaram o
ser humano a degradar o meio ambiente.

A escolha politica de protecdio constitucional do meio ambiente implica diversos bene-
ficios, na medida em que, para além de um “abstrato impacto politico e moral, a constitu-
cionalizagdio do ambiente traz consigo beneficios variados e de diversas ordens, bem pal-
péveis, pelo impacto real que podem ter na (reJorganizagdo do relacionamento do ser
humano com a natureza” .

Dentre tais beneficios destaca-se a legitimagdo constitucional da fungdio estatal regula-
dora como um beneficio substantivo, ou seja, um beneficio capaz de reorganizar a estru-
tura dos direitos e deveres, bem como da prépria ordem juridica ?'. Significa que uma das
finalidades das normas constitucionais estd em estabelecer o fundamento normativo que
organiza o funcionamento do Estado e, sendo assim, a incluséo da protecdo ambiental na
Constituigdio legitima e facilita a intervencdo estatal, em todos os seus niveis e poderes, em
prol da manutengdo e recuperagdio dos processos ecolégicos essenciais. Por conseguinte,
impde prestacdes positivas ao Estado, em reforco aos deveres infraconstitucionais de garan-
tia pelas autoridades piblicas da protecéio do meio ambiente ecologicamente equilibrado
e saudavel. Implica no dever estatal de assegurar, como direito de todos, um padréo ade-
quado de liberdade contra riscos ambientais, bem como o acesso aos beneficios ambien-

tais e, por fim, a imposicdio do dever de recuperagdo da degradacdo jd causada 2.

18 DOMINGUES, José Marcos; GONZALEZ, Clemente Checa, op. cit.

19 RIBEIRO, Maria de Fatima; MAIDANA, Ana Paula Duarte Ferreira, op. cit.

20 BENJAMIN, Antdnio Herman. Constitucionalizagdio do ambiente e ecologizagdo da constituigdo bra-
sileira. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (organizadores). Direito constitucio-
nal ambiental brasileiro. Séo Paulo: Saraiva, 2007, p. 68.

21 Ibidem, p. 69.

22 Ibidem, p. 74/75.
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A protegdio ambiental ¢, portanto, verdadeiro dever do Estado Socioambiental, * que
pode agir basicamente de duas formas para garantir e promover o meio ambiente equili-
brado e sauddvel: primeiro, por meio de instrumentos de diregdio, com normas proibitivas e
permissivas de comando e controle, tais como aquelas que impdem limites de poluigdio, emis-
sdes de gases téxicos, uso de recursos naturais e as penalidades para os infratores destas nor-
mas, pelas quais o Estado atua diretamente na protegéio ambiental; segundo, valendo-se de
mecanismos de inducdio, ou seja, normas e medidas aplicadas pelo Estado com a finalidade
de induzir a sociedade e os agentes econdmicos a atuarem positivamente na protegéio do meio
ambiente, o que sdio denominados de instrumentos econdmicos de protegdio ambiental 2.

Percebe-se, hoje, a necessidade de uma mudanga de paradigmas, a partir de profun-
das reflexdes sobre as fungdes e consequéncias politicas, sociais e econdmicas da tributa-
¢do, de modo a adapté-la as novas realidades e necessidades humanas, rumo & constru-
¢do do “direito tributario das futuras geracdes” .

2.3. Limites da extrafiscalidade ambiental

Hé que se refletir, porém, se ha limites ao emprego da tributagdo ambiental com obje-
tivos extrafiscais % ou, em outros fermos, se a intervencdo do Estado no dominio social e
econdmico pode ser constante e preponderante, ou o contrdrio, quer dizer, se ha que se
dar liberdades as solugdes criadas pelo mercado e pelo setor privado.

Abadlisada corrente de tributaristas sustenta que as prdticas estatais indutoras de compor-
tamento ao setor econdmico sé devem ocorrer de forma subsidiéria, portanto excepcional.
A excepcionadlidade exige, inclusive, que a prética indutora seja autorizada por lei especi-
fica, pois inexiste lei geral autorizativa de instituigdo de tributos com finalidade extrafiscal,
bem como que esta lei especial traga as razdes para adogdio da prética excepcional. Isto
porque, deve sempre preponderar, no tocante & Ordem Econdmica, a liberdade de inicia-
tiva, em relagdo & atuagdo estatal, orientagdio que encontra respaldo constitucional, apta a
afastar os excessos da tese pigouviana de que o Estado seria mais hébil a definir determi-
nadas diretivas econdmicas do que a iniciativa privada, ao argumento de que o mercado
gera externalidades negativas (ineficiéncias) 7. Em outros termos, a subsidiariedade orienta

23 Sobre este conceito, vide: SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Ambiental: introdu-
¢do, fundamentos e teoria geral. Séo Paulo: Saraiva, 2014.

24 ARAGAQ, Maria Alexandra de Sousa. O principio do poluidor-pagador: pedra angular da politica
comunitdrio do ambiente. Séo Paulo: Instituto o Direito por um Planeta Verde, 2014, p. 44. Versdo brasileira
da edicdio portuguesa, Coimbra: Coimbra Editora, 1997.

25 CAVALCANTE, Denise Lucena. Constituicdo, Direito Tributdrio e Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/denise_lucena_cavalcante.pdf>. Acesso em: 10 out.
2015, p. 4793/4794.

26 CALIENDO, Paulo, op. cit., p. 186.

27 Ibidem, p. 184/185.

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente

-»
-
-



L ]

U

~CEDOUA

que o uso de mecanismos de indugdio deve ser restritivo, excepcional e somente adequado
aos casos claramente justificaveis de uma atuagdo positiva do Estado 2.

A extrafiscalidade deve ser guiada pelo principio da subsidiariedade, como diretriz e limite
geral, ou seja, a subsidiariedade indicaré “quando o uso da extrafiscalidade é adequado e
necessdrio e quando ela invade ilegitimamente a esfera privada”, uma vez que a subsidiarie-
dade busca “orientar sobre quando esta atuagdo é desejével e ndo tanto sobre a sua modu-
lagdo nornativa-aplicativa. A subsidiariedade ird claramente estabelecer uma hierarquia
axiolégica sobre o uso da atuagdo estatal como forma de consecugdio do interesse geral” 2.

Embora estas observagdes, e tento claro que este posicionamento encontra respaldo
a partir de uma qualificada leitura constitucional, hé que se ponderar sobre os limites
da utilizagdio da subsidiariedade para fins de utilizagdo da extrafiscalidade ambiental.
O papel estatal segue sendo fundamental, quica prioritdrio, para implementagdo das
leis e politicas ambientais, ndo sendo momento de a atuagdo estatal se dar de forma
meramente subsididria.

Sem pretender um emponderamento ainda maior do Estado, numa légica diretiva, a par-
tir das prioridades (justificativas) ambientais de protecdio, o que se sustenta é que em certas
dreas envolvendo questdes ambientais de especial relevancia, hé necessidade e urgéncia de
forte atuagdio estatal, no sentido de implementar determinada lei de proteéo, inclusive com
todos os instrumentos decorrentes do principio do poluidor-pagador, seja na dimensdo tribu-
taria, e da extrafiscalidade ambiental, seja na dimensdo da responsabilidade integral.

Ocorre que, sendo infima a cultura de protegdio ambiental, e estando ainda mais dis-
tante uma cultura de compotibi|izc|(;ao sustentdvel entre ela e o desenvolvimento econémico,
parece certo que prossegue sendo padrdo a incapacidade do mercado de autoregular-se
de forma sustentdvel °. Diante disso, necessdria a regulagdo e intervengdo por parte do
Estado, sendo que a atividade econdmica é o ponto de interseccdo entre o Direito Tributd-
rio e o Direito Ambiental.

3. PRINCIPIO AMBIENTAL DA UBIQUIDADE COMO PONTO DE INTER-RELACAO ENTRE
O DIREITO AMBIENTAL E O DIREITO TRIBUTARIO

Na linha do que se desenvolveu no item anterior, e & guisa de desenvolver uma possi-
vel férmula de equalizagdo, ou um critério de aplicabilidade da extrafiscalidade ambiental,
pertinente partir da andlise do principio ambiental da ubiquidade.

28 Ibidem, p. 183.

29  Ibidem, p. 180.

30 Neste sentido, vide: ARNT, Ricardo (org.). O que os economistas pensam sobre sustentabilidade. Sdo
Paulo: Editora 34, 2010.
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Especialmente pela colocagéo constitucional da protegéio ambiental, na forma do artigo
225 da CRFB, e considerando que em diversas outras passagens a protecdo do meio
ambiente recebe realce, tal como na relacdo com a ordem econcémica, com o direito de
propriedade e até mesmo no que se refere ao sistema Gnico de satde, extrai-se que o direito
ambiental, ndo tem a mera prefensdo de ser mais um ramo do Direito, isolado.

Neste sentido, o principio da ubiquidade é consubstanciado na ideia totalizante (holis-
tica) do meio ambiente, portanto, toda lesdio ocorrida aos recursos naturais, independente
do local onde ocorra, tem potenciais reflexos, diretos ou indiretos, em todo o ambiente e,
por conseguinte, impactos humanos e econdmicos.

O meio ambiente ¢ um bem incorpéreo, imaterial, auténomo e de interesse da coletivi-
dade. Danos causados ao meio ambiente podem ter consequéncias irreversiveis, sendo
que a poluigdio, por exemplo, tem efeitos cumulativos e sinergéticos (acumulacdo de causas
e agentes danosos), além deles serem transfronteiricos e transtemporais. S&o também, por
suas préprias causas e efeitos, danos coletivos .

A complexidade da problemética ambiental néo pode ser compreendida nem enfrentada
a partir de um paradigma de conhecimento isolado, tampouco multidisciplinar 2. E neces-
sdrio que o conhecimento seja passado através da interdisciplinaridade, para reconectar
todos os fenémenos que foram fragmentados e compartimentados em disciplinas especificas.
De acordo com Rodrigues e Fabris, a interdisciplinaridade vai superar a fragmentagdo do
conhecimento, relacionando-o com a realidade **.

O Direito Ambiental pressupde os mais diversos conhecimentos para considerar a com-
plexidade que envolve as questdes ambientais. Além disso, “o Direito Ambiental j& nasce
como uma proposta de transformacéo da sociedade, porquanto se volta para o futuro e se
preocupa com as condigdes de vida da populagdio” *.

Este ramo juridico também tem que lidar com os riscos advindos da forma de desen-
volvimento da sociedade e da forma voraz de consumo que adotou nas dltimas décadas.
Diante disso, necessdrios instrumentos juridicos que busquem medidas de gerenciamento
preventivo do risco, baseado nos principios da prevengdo, precaugéio, responsabilizagéio
e solidariedade *.

31 AYALA, Patryck de Aratjo, op. cit.

32 LEFF, Enrique. Saber ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade, poder. Petrépolis:
Vozes, 2009, p. 224.

33 RODRIGUE S, Hordcio Wanderlei; FABRIS, Myrtha W. Ferracini. Educagdo ambiental no Brasil: obri-
gatoriedadede, principios e outras questdes pertinentes. In: RODRIGUES, Hordcio Wanderlei; DERANI, Cristiane
(org.). Educacdo ambiental. Florianépolis: Fundacdio Boiteux, 2011, p. 25.

34 FAGUNDEZ, Paulo Roney Avila. O direito e a hipercomplexidade. S&o Paulo: LTr, 2003, p. 154.

35 BELCHIOR, Germana Parente Neiva; LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental na sociedade de risco:
uma visdo introdutéria. In: Dano ambiental na sociedade de risco. LEITE, José Rubens Morato (coord.). Sdo
Paulo: Saraiva, 2012.
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Evidente sua capacidade de promvoer inter-relagdo, seja com outros ramos juridicos
(interdisciplinariedade interna), sejo mesmo com outros ramos do conhecimento (interdisci-
plinariedade externa) e, para além disso, o potencial do Direito Ambiental de promover
uma revitalizacdo em todos os ramos do Direito.

Sendo assim, sempre que determinada medida de cardter ambiental for adotada, esta
deve ser aplicada de acordo a politica ambiental especifica na qual estd introduzida. Esta
conexdo é pressuposto de utilidade desta medida, para que seja realmente apta a contri-
buir com a eficécia da politica ambiental em que se insere.

Nesta linha, admitindo-se que o Direito Ambiental tenha capacidade de promover refle-
xdes no seio do Direito Tributdrio, especula-se que uma das cogitagdes deva ser no sentido
de que a tributagdo ambiental, inclusive no aspecto da extrafiscalidade, necessita estar ade-
quada a toda a ordem de protegdio ambiental, bem como de uma determinada politica
ambiental. Para o que importa a este estudo, a adequagdo dos instrumentos de extrafis-
calidade & politica nacional de residuos sélidos. Segundo Ribeiro e Maidana,

O Sistema Constitucional Tributdrio deve estar em harmonia com o ordenamento
econdmico e financeiro, com as propostas e metas de desenvolvimento nacional, visando
& mesma finalidade: satisfagdio das necessidades da populagdo e o desenvolvimento
econdmico e social de forma sustentével *.

Caliendo, co discorrer sobre a estruturagéio de politicas publicas consistentes, que indu-

zam o modelo produtivo para um nivel de sustentabilidade, afirma que

diversos paises europeus notaram que a tributagdio ecolégica deve cortar transfer-
salmente o sistema tributdrio do pais, ou seja, possuir uma coeréncia sistémica. Desse
modo, ndio basta simplesmente criar tributos incidentes sobre determinados tipos de ati-
vidades poluidoras, é necessdrio que o sistema tributério de uma pais seja o mais “eco-
l6gico” possivel” .

A articulacdo e harmonizacdo de comandos constitucionais, neste sentido, é recomen-
dévael, devendo se dar especialmente na relagdo entre as pretencdes constitucionais vin-

culados ao Direito Tributério e ao Direito Ambeintal. Isto porque,
Da forma como estd previsto na Constituicdio da Republica, o Direito Tributdrio pode

ser um excelente instrumento no desenvolvimento das questdes pertinentes a protecdo

do meio ambiente, cujos elementos se refletem diretamente na organizagéo estatal bra-

36 RIBEIRO, Maria de Fatima; MAIDANA, Ana Paula Duarte Ferreira. op. cit.
37 CALENDO, Paulo. op. cit., p. 188.
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sileira, assim como em qualquer outra do mundo. Seja no campo econdmico, em que
ocorre o crescimento e o fortalecimento do fenémeno globalizador do capital; na poli-
tica, aonde se observa um avanco do neoliberalismo sobre os Estados defensores do
bem estar social; ou ainda, na sociedade, a qual vem apresentando novos padrdes de

atuagdio, com a proliferagdio de entidades ecolégicas ndo governamentais.

No Brasil hd previsdo de sistemas de protecdo ambiental vinculados a instrumen-
tos econdmicos, tais como a énfase extrafiscal dos tributos, com objetivo de articulé-
-los para viabilizar a implementacdo de uma certa politica ambiental, tal como ocorre
na LPNRS.

4. A EXTRAFISCALIDADE AMBIENTAL COMO INDUTORA DA IMPLEMENTACAO
DE POLITICAS AMBIENTAIS

A politica tributéria deve ser aplicada de forma integrada & politica ambiental, sendo
orientada pelos escopos de protegdo ambiental, buscando efetivé-las.

A questdio da problemdtica ambiental e da crise envolvendo os recuros naturais recebe
tratamento juridico, no Brasil, por diversos diplomas legais esparcos, geralmente acompa-
nhado de técnicas de incentivo, por meio de instrumentos econémicos de protegdio ambien-
tal, inclusive a extrafiscalidade ambiental.

Séio dois, basicamente, os grupos de solugdes tributérias com potencial de contribuir
com a protegdio ambiental, a saber: imposicdo de tributos ambientais e criagdio de incenti-
vos & produgdio sustentaval. A imposicdo de tributos ambientais, ao funcionar pela légica
do comando e controle, estabelece oneragédo tributdria diferenciada para setores e ativida-
des, conforme a maior ou menor capacidade destes de reduzirem ou internalizarem suas
externalidade negativas. J& a criagdio de incentivos & produgdio sustentavel funciona segundo
a légica incentivo-premiagéio, pretendendo a indugdio & tomada de decisdes ambientalmente
sustentaveis, oferecendo beneficios para tais préticas .

O uso de sistemas de comando e controle, de forma isolada, tem sido insuficiente
para garantir as finalidades previstas pelas politicas ambientais. Estes exigem acdes
especificas de um érgdo regulador, que normalmente envolve a estipulagdo de padrdes
e limites para fontes de poluigdo, além de penalidades pelo seu descumprimento. Entre-
tanto, ndo é recompensado nem estimulado aquele que mantém-se abaixo dos padrdes

38 CAVALCANTE, Denise Lucena. ConstituicGo, Direito Tributdrio e Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/denise_lucena_cavalcante.pdf>. Acesso em: 10 out.
2015, p. 4793/4794.

39 CALENDO, Paulo, op. cit., p. 188.
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de poluicdo, o que pode dissuadi-lo de adotar técnicas menos poluentes que os niveis
permitidos “°.  Desta forma,

A tilizagdo de instrumentos econdmicos e fiscais terd de passar a constituir uma
parte cada vez mais importante da abordagem global, tendo em vista o estabelecimento
correto dos pregos e a criagdo de incentivos, baseado no mercado, a um comporta-

mento econdmico benéfico ao ambiente *'.
Além disso, Yuri Marinho afirma,

E vélida a inclusdo de instrumentos econdmicos, de cardter indutivo, nas politicas
ambientais. Esses tém, como uma de suas caracteristicas, maior eficiéncia em compa-
ragdo aos de comando e controle, no sentido de permitir a consecucdo dos objetivos
da politica ambiental por meio das medidas de menor custo aos seus destinatérios e
prépria administragdio publica. Além disso, influenciam na adogéo de politicas de incen-
tivos, mormente nos pregos de bens e servicos, tornando mais atraente a op¢do mais

ecologicamente desejavel *2.

Deve-se ter em conta que muitas vezes os bens produzidos de forma mais coerente com
a légica de protecdio ambiental séio também mais caros que bens produzitos de forma mais
impactante ao meio ambiente. Justamente esta légica que deveria ser invertida, o que é
possivel se for considerado que a produgdio de quaisquer bens devem refletir também as
externalidades ambientais causadas. Nesse sentido, a extrafiscalidade ganha grande impor-
téncia para a efetivacdo da politica ambiental, pois

cabe destacar que os incentivos fiscais para a defesa do meio ambeinte sdo um
importante mecanismo para direcionar e estimular as atividades e condutas dos agentes
econdmicos, permitindo a introdugda de novas tecnologias e novos hdbitos de producdo

e consumo “°.

Feitos estes esclarecimentos sobre os momentos e &dmbitos de atuacdo da extrafiscali-
dade, pertinente a andlise de um sistemas de protegdo ambiental que merece atencdo, de

40  MARINHO, Yuri. Uma reflexéo quanto cos instrumentos de incentivo da Politica Nacional de Residuos
Sélidos. Jusbrasil, 2014. Disponivel em: <http://yurirmarinho.jusbrasil.com.br/artigos/130210402/uma-refle-
xdo-quanto-aos-instrumentos-de-incentivo-da-politica-nacional-de-residuos-solidos>. Acesso em: 11 de novembro
de 2015.

41 Comunidade Europeia. Sexto programa de acdio no dominio do meio ambiente. Disponivel em: <http://
europa.eu/legislation_summaries/agriculture/environment/128027_pt.htm> Acesso em: 10 de novembro de 2015.

42 MARINHO, Yuri, op. cit.

43 PERALTA, Carlos E. Instrumentos Fiscais na Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS).A exirafiscali-
dade como mecanismo para incentivar a reciclagem. Revista de Direito Ambiental, v. 76, p. 365, 2014.
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acordo com a légica, antes esmiugada, de que a extrafiscalidade ambiental deve ocorrer
de acordo com a politica ambiental a ser desenvolvida.

Aligs, esta orientagdo de adequagdio a uma politica, ou seja, de forma ampla e abran-
gente, alinha-se & ideia de que devem ser preferidas formas de estimulos lineares, horizontais
ou uniformes perante as formas seletivas, verticais e discriciondricos de setores econdmicos,
pois a politica econdmica, antes de privilegiar apoiar um certo setor econémico, deve apoiar
a todos os segmentos, considerando que o auxilio selefivo deveria ser uma excegdo, restrita
e devidamente motivada **.

Neste sentido, deve ser feita a insfituicdio, especialmente, de sistemas de tributagdio ambien-
tal e de extrafiscalidade ambiental no seio de uma determinada politica ambiental.

Serdo abordados, entdo, os incentivos & produgdio sustentével trazidos pela Poliitica
Nacional de Residuos Sélidos. Porém, primeiramente seré demonstrado o que é a produ-
cdo sustentavel sob a ética da lei em apreco.

5. PRODUCAO SUSTENTAVEL SOB A OTICA DA POLITICA NACIONAL
DE RESIDUOS SOLIDOS

A LPNRS é um importante marco regulatério referente aos residuos sélidos, pois propde
enfrentamento sistemdtico e integrado, dispde sobre principios, objefivos, diretrizes e instrumentos
relativos & gestdio e ao gerenciamento de residuos sélidos, as responsabilidades dos geradores
e do poder piblico e sobre os instrumentos econémicos aplicéveis.

A diretriz principal que determina a gestdo e o gerenciamento de residuos sélidos (art. 9°)
impde a observancia de uma ordem de prioridade que se inicia com a ndo geragdo, pas-
sando para a redugdio, reutilizagdio, reciclagem, tratamento dos residuos sélidos e, por fim,
disposicdio final ambientalmente adequada dos rejeitos.

Esta ordem representa a adogdio do principio da sustentabilidade no processo de pro-
dugéio e consumo, pois a prioridade maxima é dada para ndo geragédio e reducdo de resi-
duos, que sdio as formas de gestdio realmente capazes de diminuir os impactos ambientais.
Quanto mais a gestdo se afasta da ordem estabelecida, maiores séo os impactos ao meio
ambiente, o consumo de recurso naturais, de dgua e de energia.

A adogéio de padrdes sustentaveis de produgéio e consumo é um dos objetivos da LPNRS,
que os descreve como padrdes que atendem d&s necessidades das geragdes atuais, melho-
rando suas condigdes de vida, entretanto sem comprometer a qualidade ambiental e de
vida das futuras geragdes (LPNRS, art. 7°, lll e 32, XIll).

Para que seja viabilizada a redugdo dos impactos gerados por um produto desde a

extragdo de seus materiais até sua decomposicdio no meio ambiente é necessério o estudo

44 CALEENDO, Paulo, op. cit., p. 187.
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dos impactos ambientais globais por ela gerados. Esse estudo é a Avaliagdo do Ciclo de
Vida (ACV), um dos objetivos da LPNRS, e engloba uma série de etapas, tais como: desen-
volvimento do produto, obtengéio de matérias-primas e insumos, processo produtivo, consumo
e disposicdo final (LPNRS, art. 7°, Xlll e 32, V). A ACV andlisa, entdo, os aspectos ambien-
talmente relevantes da fabricagdo e consumo de um produto *, que envolve o consumo de
4gua e energia, a produgdo de residuos, emissdes para o ar, ferra e dgua e o que ird ocor-
rer com o material depois de descartado e depositado no meio ambiente .

Apés o consumo deve ser implementado o sistema de logistica reversa (artigo 33 da
LPNRS), para viabilizar a devida destinacdio, sendo necessario que os sujeitos que detém a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida das embalagens (fabricantes, importa-
dores, comerciantes, distribuidores, consumidores e servico publico de limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos) assumam os deveres que lhes incumbe. Sendo assim, os pro-
dutos devem ser fabricadas de forma ecoeficiente, que, conforme o art. 62,V da lei em
andlise, significa: a compatibilizagdo entre o fornecimento, a pregos competitivos, de bens
e servicos qualificados que satisfagam as necessidades humanas e tragam qualidade de
vida e a redugdo do impacto ambiental e do consumo de recursos naturais a um nivel, no
minimo, equivalente & capacidade de sustentacdo estimada do planeta.  Além disso, apés
o consumo, consumidores devem dar a destinagdio adequada, comerciantes e distribuidores
acondicionam os residuos devolvidos para que aos fabricantes e importadores depois os
encaminhem para a destinagdio adequada.

A responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos é uma importante
figura trazida pela politica, e deve ser instituida de forma encadeada e individualizada entre
os sujeitos que a detém. Objetiva compatibilizar interesses entre agentes econdmicos e sociais
e os processos de gestdo empresarial com os de gestdo ambiental; promover o aproveita-
mento de residuos sélidos, direcionando-os para sua cadeia produtiva ou para outras cadeias
produtivas; reduzir a geracdio de residuos sélidos, o desperdicio de materiais, a poluicéo e
os danos ambientais; incentivar a utilizagdo de insumos de menor agressividade ao meio
ambiente e de maior sustentabilidade; estimular o desenvolvimento do mercado, a producéo
e o consumo de produtos derivados de materiais reciclados e recicléveis; propiciar que as
atividades produtivas alcancem eficiéncia e sustentabilidade; e, por fim, incentivar as boas
préticas de responsabilidade socioambiental (artigo 30, LPNRS).

45 ENVIRONMENTAL PrOTECTION AGENCY. National Risk Management Research Laboratory. Office of Research
and Development. Scientific Applications International Corporation. Life Cycle Assessment: principles and prac-
tice. Cincinnati, Ohio 2006. Disponivel em <http://nepis.epa.gov/Exe/ZyPDF.cgi?Dockey=P1000L86.PDF> Acesso
em 16 de outubro de 2015.

46 TOJO, Naoko. Extended Producer Responsibility as a Driver for Design Change — Utopia or Reality?
Dissertacdio de doutorado. Suécia: Lund University, 2004. Disponivel em: http://www.iprworks.org/documents/
file/UtopiaorRedlity.pdf. Acesso em: 18 de outubro de 2015.

RevCEDOUA N.° 41 « Ano XXI « 1.2018



"

~CEDOUA

Por fim, a LPNRS coloca como principio a visdo sistémica, no seu art. 6°, lll, na ges-
tdo dos residuos sélidos, que considere as varidveis ambienta, social, cultural, econémica,
tecnolégica e de satde publica. Tal principio deve ser também observado para aplica-
¢do dos instrumentos econdmicos e fiscais previstos pela Lei, que serdo tratados a seguir.

6. FUNDAMENTOS DE APLICACAO DE MEDIDAS DE EXTRAFISCALIDADE AMBIENTAL
NA LEI DA POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

Até 2010 o pais ndo possuia uma lei nacional para a gestdo e gerenciamento de resi-
duos, quando foi promulgada a Politica Nacional de Residuos Sélidos, Lei 12.305/2010,
apés 20 anos de tramitagdo no Congresso Nacional. Porém, mesmo com o advento da
Politica Nacional, o grande problema de gestdio de residuos prossegue, de modo que se
tornar necessdrio dar efetividade & lei, que estd longe de ter sua devida aplicagdo, sendo
uma lei que ainda ndo saiu verdadeiramente do papel.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos integra a Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei 6.938/1981), articula-se com a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (Lei 9.795/1999),
com a Politica Federal de Saneamento Bésico (Lei 11.445/2007) e com a Lei 11.107/2005
(Consércios Pablicos), além da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000),
que devem ser respeitadas ao serem instituidas normas de incentivo fiscal, financeiro ou
crediticio (LPNRS, art. 44).

Como forma de fomentar a implementagdo desta legislagdo estdio previstos diversos ins-
trumentos, estando presentes, dentre eles, os incentivos fiscais (art. 82, inciso IX). Além disso,
a Lei tem um capitulo especifico (Capitulo V) para tratar dos instrumentos econdmico. Den-
tre eles, o artigo 42 claramente autoriza o poder publico a instituir medidas indutoras, para
incentivar prdticas capazes de promover a produgdo sustantével.

Além disso, o Decreto que regulamenta a PNRS, Decreto 7.404/2010, art. 80, coloca
que as iniciativas previstas no art. 42 da Lei 12.305/2010, serdo fomentadas por meio de
medidas indutoras, dentre elas: incentivos fiscais, financeiros e crediticios; Il — cessdo de
terrenos publicos; destinacdio dos residuos recicléveis descartados pelos érgdos e entidades
da administragdo publica federal as associagdes e cooperativas dos catadores de materiais
reciclaveis; IV — subvencdes econdémicas. (art. 80, incisos |, II, I, V).

Além disso, dita o art. 81, incisos | a lll, do Decreto 7.404/2010, que as instituicdes
financeiras federais poderdo também criar linhas especiais de financiamento para: coo-
perativas ou outras formas de associagdio de catadores de materiais reutilizaveis e reci-
claveis, com o obijetivo de aquisi¢dio de méquinas e equipamentos utilizados na gestdio
de residuos sélidos; atividades destinadas & reciclagem e ao reaproveitamento de resi-
duos sélidos, bem como atividades de inovagdo e desenvolvimento relativas ao geren-
ciamento de residuos sélidos; e atendimento a projetos de investimentos em gerencia-
mento de residuos sélidos.
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Estes incentivos estdio voltados & gestdio sustentavel do ciclo de vida dos produtos, que
envove desde etapas da producdo até a disposicdio final de residuos, passando por medi-
das de reutilizagdo, reciclagem e tratamento de residuos. Cada uma dessas prdticas requer
uma série de agdes integradas e atuagdio de todos sujeitos que detém a responsabilidade
compartilhada pelos residuos sélidos.

Porém, os instrumentos econdmicos previstos na LPNRS carecem de aplicabilidade ime-
diata, sendo necessdrias normas regulamentadoras #7. A instituicdio das medidas previstas
pelo art. 42 da LPNRS, para serem eficientes, devem ser implementadas de acordo com
toda a Politica Ambiental e de Residuos Sélidos.

A previsdo do inciso |, do art. 42, trata de incentivos para “prevengdo e redugdio da
geragdo de residuos sélidos no processo produtivo”, refere-se as metas prioritérias da ordem
de hierarquia de gestdo e gerenciamento de residuos (principal diretriz da Lei, art. 9°, caput.)
e & aplicagdo do principio da prevengdio (art. 62, ).

A LPNRS traz diversas formas de redugdo de impactos ambientais dos produtos e resi-
duos ao longo do seu ciclo de vida, tendo como estudo de impacto ambiental fundamental
a Avdliacéio do Ciclo de Vida dos Produtos (art. 7°, Xl e 32, V).

Além disso, a lei também prevé que os fabricantes, importadores, distribuidores e comer-
ciantes tém responsabilidade pelo desenvolvimento, fabricagéo e colocagdio no mecado de
produtos: a) que sejam aptos, apés o uso pelo consumidor, & reutilizagdo, & reciclagem ou
a outra forma de destinagdio ambientalmente adequada; b) cuja fabricagdo e uso gerem a
menor quantidade de residuos sélidos possivel (art. 31, 1, a, b).

Para tanto, possivel implementar mudangas mediante o design ecolégico, com base no
principio da ecoeficiéncia, sendo que, j&@ na concepgdio dos produtos deve-se considerd-los
como um pré-residuo, tendo em mente o que vai lhe ocorrer apés o consumo .

A ecoeficiéncia é essencial também para a insfituiciio de medidas indutora para “desenvol-
vimento de produtos com menores impactos & sadde humana e & qualidade ambiental em seu
ciclo de vida”, “desenvolvimento de pesquisas para tecnologias limpas aplicéveis aos residuos
sélidos” e “de sistemas de gestdio ambiental e empresarial voltados para a melhoria dos proces-
sos produfivos e ao reaproveitamento dos residuos”, conforme incisos Il, Vil e VIII, do arfigo 42.

Ao optar pela tecnologia ou material a ser empregado no desenvolvimento do pro-
duto, e a destinagdo a ser dada a ele apés o consumo, deve ser escolhida a mais ambien-
talmente favorével. Os objetivos da LPNRS alinhados & adogdio da melhor tecnologia
disponivel estdo presentes nos incisos IV, VI e VII, quais sejam: adogdo, desenvolvimento
e aprimoramento de tecnologias limpas para reduzir impactos ambientais; cooperagdo
técnica e financeira entre os setores publicos e privados para o desenvolvimento de pes-

47  MARINHO, Yuri. Op. cit.
48 ARAGAQ, Alexandra. Direito Administrativo dos Residuos. In OTERO, Paulo; GONCALVES, Pedro
(Coordenadores). Tratado de Direito Administrativo Especial. Coimbra: Almedina, 2009.
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quisas de novos produtos, processos e tecnologias de gestdo, reciclagem, reutilizagdo,
tratamento de residuos e disposicdio final ambientalmente adequada de rejeitos; a pes-
quisa cientifica e tecnolégica.

No que diz respeito ao inciso lll do art. 42, sobre incentivos para “implantagéo de infraes-
trutura fisica e aquisicdio de equipamentos para cooperativas ou outras formas de associa-
¢do de catadores de materiais reutilizéveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de
baixa renda”, a PNRS busca sua integragdio na logistica reversa e coleta de residuos.

A Lei refere-se aos catadores de materiais reutilizéveis e recicléveis em 12 diferentes
artigos, destacando-se que é seu objetivo a integragdo dos catadores de materiais reutili-
zdveis e recicldveis nas agdes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo
de vida dos produtos (art. 7°, Xll). Além disso, é instrumento da Lei o incentivo & criagdo
e ao desenvolvimento de cooperativas ou associagdes de catadores de residuos (art. 82,
IV). Nos Planos Nacional e Estaduais de Residuos sélidos deve ter metas para inclusdo
social e emancipagdo econdmica dos catadores. (art. 155, V, 172, V).

J& o inciso IV, art. 42, da LPNRS, trata de incentivos para “desenvolvimento de projetos
de gestdio de residuos sélidos de cardter intermunicipal ou, nos termos do inciso | do caput
do art. 11, regional”. A respeito disso, a PNRS, art. 18, § 1°, | e I, coloca que a elabora-
¢do de plano municipal de gestdio integrada de residuos sélidos ¢ condigdo para o Distrito
Federal e os Municipios terem acesso a recursos da Unidio, ou por ela controlados, destina-
dos a empreendimentos e servicos relacionados & limpeza urbana e ao manejo de residuos
sélidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais
de crédito ou fomento para tal finalidade, sendo priorizado o acesso a recursos a munici-
pios que: optarem por solucdes consorciadas intermunicipais para a gestdio dos residuos
sélidos, incluida a elaboragdio e implementagdo de plano intermunicipal, ou que se inserirem
de forma voluntéria nos planos microrregionais de residuos sélidos; implantarem a coleta
selefiva com a participagdio de cooperativas ou outras formas de associacdio de catadores
de materiais reutilizaveis e recicléveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda.

Outro incentivo é dado, na forma do art. 42, inciso V, & “estruturacdo de sistemas de
coleta seletiva e de logistica reversa”, essenciais para que os residuos tenham a devida des-
tinagdio, para que possam ser reutilizados, reciclados, para que tenham outro tratamento e
para que apenas os rejeitos sejam encaminhados para o aterro sanitdrio.

A implementagdo do sistema de logistica reversa é de responsabilidade dos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, podendo, entre outras medidas: implantar pro-
cedimentos de compra de produtos ou embalagens usados; disponibilizar postos de entrega
de residuos reutilizaveis e reciclaveis; atuar em parceria com cooperativas ou de associa-
¢do de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis. (art. 33, § 3° incisos | a lll).

J& a coleta seletiva, conforme art. 9°, § 2°, do Decreto 7.404/2010, deve ser implantada
pelo titular do servico publico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e deverd
estabelecer, no minimo, a separagdo de residuos reciclaveis e ndo recicldveis e, progressi-
vamente, ser estendido & separacdio dos residuos reciclaveis em parcelas especificas, segundo
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metas estabelecidas nos respectivos planos. Para tanto, dita o § 3° do mesmo artigo, que
os geradores de residuos sélidos deverdo segrega-los e disponibilizd-los adequadamente.

Serdo dados incentivos pela PNRS, art. 42, inciso V, também, para a descontaminagéo
de dreas contaminadas, incluindo as dreas érfds. Tais medidas séio importantes pois os
locais em que os residuos foram depositados ficam completamente contaminados, especial-
mente se tratar-se de residuos perigosos. Conforme a LPNRS (art. 32, Il e lll) érea conta-
minada refere-se ao local onde hé contaminagdio causada pela disposigéo, regular ou irre-
gular, de quaisquer substéncias ou residuos; e drea érfd contaminada: drea contaminada
cujos responsaveis pela disposicdio ndo sejam identificdveis ou individualizaveis.

Por fim, no artigo 44, é autorizada a adogdo de incentivos fiscais:

Art. 44. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no é@mbito de suas
competéncias, poderdo instituir normas com o objetivo de conceder incentivos fiscais,
financeiros ou crediticios, respeitadas as limitacdes da Lei Complementar no 101, de 4
de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), a:

| — indUstrias e entidades dedicadas & reutilizagdo, ao tratamento e & reciclagem
de residuos sélidos produzidos no territério nacional;

Il — projetos relacionados & responsabilidade pelo ciclo de vida dos produtos, prio-
ritariamente em parceria com cooperativas ou outras formas de associagdo de catado-
res de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda;

Il — empresas dedicadas & limpeza urbana e a atividades a ela relacionadas.

Tais questdes condizem com a fundamentacdo do artigo 42, sendo que todas as previ-
sdes da Lei devem estar integradas para que sua finalidade seja cumprida. Afinal,

E importante notar que o beneficidrio pode ser do terceiro sefor, érgéo da sociedade
civil, empresa ou ainda entidade pertencente & administracéo indireta. Seria necessdrio
entdio estabelecer um rol de atividades com prioridade, especificar critérios nas planifi-
cagdes das de todas as esferas competentes, bem como nas normas financeiras dos
estabelecimentos oficiais, e, se houver reflexos ambientais, apontar as normas de pre-

caugdio e prevencdo a serem obedecidas *°.

E também importante o incentivo s indUstrias para reutilizagdo, tratamento e reciclagem
de residuos, pois, pela falta desses locais, muitas vezes os residuos #m que ser enviados

49  SALEME, Edson Ricardo; GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Incentivos crediticios na lei de residuos
solidos: a inducdio por planos nacionais, regionais, estaduais e municipais. In: Erika Bechara (org). Aspectos Rele-
vantes da Politica Nacional de Residuos Sélidos Séo Paulo: Atlas, 2013, pp. 210-253.
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para outros estados para terem o devido tratamento. Isso encarece ou até mesmo inviabi-
liza o processo, além dos custos ambientais de deslocar residuos a longas disténcias.

Além disso, conforme a Lei 11.445/2007, o servico pUblico de limpeza urbana e manejo
de residuos sélidos é composto pelas atividades de:

coleta, transbordo e transporte de residuos; triagem para fins de reuso ou recic|qgem;
tratamento, inclusive por compostagem, e de disposicdo final dos residuos; de varrigdio,
capina e poda de drvores em vias e logradouros piblicos e outros servigos pertinentes &
limpeza publica urbana (art. 7°, incisos |, 11 e III).

A questdo que deve ser observada para instituicdio de incentivos para empresas dedi-
cadas & limpeza urbana é que, conforme art. 78 do Decreto 7.404/2010, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios devem ter elaborado os planos de residuos sélidos para
que possam fer acesso a recursos da Unidio ou por ela controlados, bem como para que
sejam beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou
fomento destinados a: a empreendimentos e servigos relacionados & gestdo de residuos
sélidos; ou & |impezo urbana e manejo de residuos sélidos (incisos | e Il).

Conforme dltimo relatério do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, tendo como base
o ano de 2012, dos 5.564 municipios brasileiros, apenas 1.865 declararam ter planos de
gestdio integrada em conformidade com a Politica Nacional de Residuos Sélidos *°.

Estas sdio as questdes que devem ser observadas para a insituicdio de medidas induto-
ras eficazes, pois elas devem estar de acordo com toda a politica ambiental, em especial
a constitucional e de residuos sélidos.

Por serem, entdio, instrumentos da Lei, s&o ferramentas para assegurar os obietivos por ela
previstos, dentre eles: gestdo integrada e gerenciamento ambientalmente adequado dos resi-
duos sélidos (art. 4°) e protecdo da satde piblica e da qualidade ambiental (art. 77, 1).

A instituicio de incentivos a prdticas de gestdio de residuos representam a implementagéo,
especialmente, de um dos principios da Lei, o principio do protetor-recebedor, que surge para
buscar encorajar a sociedade a adotar condutas sustentéveis mediante o recebimento de recom-
pensas de ordem fiscal, sendo internalizadas as externalidades ambientais positivas.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se demonstrar o contexto do que se denomina de crise ambiental, quadro agra-
vado pela complexa questdo da geragdio de residuos, e que esta questdo da geragdo de
residuos tem problemdtica com duplo viés: em uma ponta, no alto consumo de recursos

50 INsTmuto DE Pesquisa Economica Arucapa (IPEA). Diagnéstico dos Residuos Sélidos Urbanos: Relatério
de Pesquisa. Brasilia, 2012.
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naturais para a produgdio, e na outra ponta, na questdo envolvendo a destinagdio adequada
destes residuos.

Em seguida foi abordado o dever constitucional do Estado de zelar e atuar positiva-
mente no sentido do que se denomina desenvolvimento sustentavel, tendo-se demonstrado
quais os comandos legais relacionados a esta obrigagdo estatal no que se refere a gera-
¢do e gestdo de residuos sélidos.

Diante disso, este estudo buscou demonstrar que a implementagdo de mecanismos de
protecdio ou conservagdo ambiental, especialmente no dmbito do desenvolvimento de pré-
ticas de sustentabilidade no mercado de consumo e, por conseguinte, de geracdo e gestdio
de residuos sélidos, deve passar pela instituigdo de instrumentos juridicos inovadores, capa-
zes de romper com o modelo tradicional de comando-controle, rumo & adogéio de meca-
nismos de indugdo de comportamentos, ou seja, de incentivos.

Isto pode ocorrer por meio do Direito Tributério, quando ligado ao Direito Ambien-
tal, valendo-se das técnicas de extrafiscalidade, pelo qual o Poder Piblico se guia
ndo pe|c1 orientacdo tributdria de captagdo de recursos, mas valendo-se de mecanis-
mos de inducdio, ou seja, normas e medidas aplicadas pelo Estado com a finalidade
de induzir a sociedade e os agentes econdmicos a atuarem positivamente na prote-
cdo do meio ambiente.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos dispde sobre a forma de gestdo e gerencia-
mento dos residuos, de uma forma guiada pela sustentabilidade, que envolve responsabi-
lidades de todos os sujeitos que detém os produtos e embalagens, em alguma fase de seu
ciclo de vida (responsabilidade pelo ciclo de vida dos produtos). Esta norma lida com a
questdo dos residuos de forma sistémica e coloca como prioridade, em relagdo aos resi-
duos, que eles ndo sejam gerados.

Diversos mecanismos devem ser empregados para o efefivo cumprimento dos preceitos
da PNRS, todos de forma integrada, para que a politica tenha sua finalidade alcangada.
Deste modo, os instrumentos de extraficalidade devem ser empregados de forma coerente
com os demais instrumentos previstos na PNRS, orientados pelas diretrizes, principios e obje-
tivos previstos na lei.

Os instrumentos previstos nos artigos 42 e 44 da LPNRS devem ser impregados de
forma integrada e coerente com a prépria politica. Neste sentido, para exemplificar, os
incentivos direcionados aos consumidores, como estimulo para que depositem seletiva-
mente os residuos, apenas terdo eficcia se for insitutida a coleta seletiva pelo munici-
pio; jé no caso dos incentivos serem dados para que os consumidores devolvam produ-
tos, na légica da logisitica reversa, a determinado ponto de coleta, isso deve vir
acompanhado do devido armazenamento, por parte do comerciante ou distribuidor, da
entrega dos residuos aos fabricantes e importadores e do seu encaminhamento para a
devida destinacdo.

Palavras-Chave: Politica Ambiental. Extrafiscalidade. Politica Nacional de Residuos Sélidos.
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