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TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS: POLITICA PUBLICA DO ICMS ECOLOGICO E A
POLITICA DO ICMS SOCIOAMBIENTAL DO ESTADO DE PERNAMBUCO

INTERGOVERNAMENTAL TRANSFERS: PUBLIC POLICY OF THE ECOLOGICAL TAX AND GOODS
AND THE POLICY OF THE SOCIAL AND ENVIRONMENTAL TAX AND GOODS OF THE STATE OF
PERNAMBUCO

Victor Gustavo Rocha Nylander
Mestrando em Direito e Ciéncia Juridica Econémica pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
Graduado em Direito pelo Centro Universitdrio do Estado do Pard (CESUPA)

RESUMO

Presente artigo visa analisar a presente situa¢do dos critérios adotados pela politica do ICMS
Socioambiental do Estado de Pernambuco. Uso da metodologia bibliografica, legal e
levantamento de dados. O primeiro ponto de partida de analise é o federalismo politico fiscal
brasileiro, para averiguar como é feita a reparticido da competéncia tributaria dentro da
Republica Brasileira, cujo federalismo possui a caracteristica cooperativa, sendo as
transferéncias intergovernamentais obrigatdrias, as quais visam beneficiar, principalmente, os
municipios a forma de cooperagao prevista na constituicdo. O segundo passo sera demonstrar
o funcionamento da politica do ICMS Ecoldgico, cuja politica reparte receita advinda do ICMS
pelo Estado de competéncia para os seus préprios Municipios, sendo 75% com base no VAF e os
demais 25% com base nos critérios previstos na lei estadual, podendo ter dois objetivos:
compensar aqueles que sorem restricdes e/ou incentivar os Municipios adotarem determinado
comportamento. Por fim serd estudado a politica do ICMS Socioambiental de Pernambuco, o
qual surge com base na politica do ICMS Ecoldgico, terd os mesmos objetivos. O resultado da
pesquisa foi a necessidade de ampliagdo de estudo da politica pernambucana no que tange aos
critérios econdmicos adotados para a distribuicdo dos recursos tributarios.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo politico fiscal. Transferéncias intergovernamentais. ICMS
Ecolégico. ICMS Socioambiental de Pernambuco. Critérios.

ABSTRACT

This article aims to analyze the present situation of the criteria adopted by the Tax and Goods
Duty Socioenvironmental Policy of the State of Pernambuco. Use of bibliographic, legal and data
collection methodology. The first starting point for analysis is Brazilian fiscal policy federalism,
in order to determine how the tax jurisdiction is distributed within the Brazilian Republic, whose
federalism has the cooperative characteristic, and intergovernmental transfers are mandatory,
which aim to benefit mainly the form of cooperation provided for in the constitution. The second
step will be to demonstrate the operation of the Ecological ICMS policy, whose policy distributes
revenue from Tax and Goods Duty by the State of jurisdiction for its own Municipalities, 75% of
which is based on VAF and the remaining 25% based on the criteria established by state law and
can have two objectives: compensate those who suffer restrictions and / or encourage the
Municipalities to adopt certain behavior. Finally, will be studied the policy of Tax and Goods Duty
Socioenvironmental of Pernambuco, which arises based on the policy of Ecological Tax and
Goods Duty, will have the same objectives. The result of the research was the need to expand
the study of Pernambuco's policy regarding the economic criteria adopted for the distribution
of tax resources.
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KEY-WORDS: Fiscal federalism; Intergovernmental transfers; Ecological tax goods and services;
Pernambuco Socio-environmental tax goods and services. Criteria.

1. Introdugado

Com o advento da Constituicdo da Republica Brasileira de 1988, ficou demonstrado a
necessidade de reorganizacao, distribuicdo, descentralizacdo da arrecadacdo tributdria, de
maneira a gerar equalizagdo entre as unidades federativas (Unido, Estado e Municipios), uma
das formas de se realizar essa equalizagdo é por intermédio das transferéncias
intergovernamentais (populares TRA’s), com objetivo de garantir a execucdao de direitos
fundamentais previstos na Carta Maior, assim como nos tratados internacionais que o Brasil
venha a ter ratificado.

Umas das politicas de redistribuicdo tributaria, é a politica do ICMS Ecoldgico que
surgiu no Estado do Parana no ano de 1991, entrando em vigor no ano 1992, visando compensar
0s municipios que sofriam restricdes econémicas, assim, resultando em uma baixa arrecadacdo
tanto de impostos de sua competéncia, como do Valor Adicional Fiscal, que distribui parte da
arrecadacdo de ICMS do Estado para os seus Municipios.

Diversos vieram a aderir a essa politica, dentre eles, o Estado de Pernambuco em
dezembro do ano de 2000, por meio da Lei Estadual n2 11.899, no entanto, a mesma foi batizada
de ICMS Socioambiental, em razdo de nao se restringir a realizar distribuicdo de ICMS apenas
em decorréncia de critérios ambientais, levando em considera¢do questdes sociais, econémicas
e fiscais.

O presente artigo tem o objetivo de analisar a situagdo atual da politica do ICMS
Socioambiental Pernambucano. Para alcancar esse objetivo serad realizada a explicagdo do
Federalismo Politico Fiscal, base de estruturagao do modelo de cooperagdo de descentralizagao
fiscal do ordenamento juridico brasileiro e o funcionamento das transferéncias
intergovernamentais. Para posteriormente poder adentrar na explicacdo da politica do ICMS
Ecoldgico e por fim realizar uma analise da situacdo da politica do ICMS Socioambiental

Pernambucano com relacdo aos seus critérios de repartigao.

2. Federalismo Politico Fiscal

Antes de comecar a explanagdo sobre a politica do ICMS Socioambiental propriamente
dita, existe a necessidade de, primeiramente, conceituar e explicar o seu ponto basilar de

existéncia e fundamentacgdo que é o federalismo politico fiscal.
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Ndo existe um conceito claro, objetivo e universal de Federalismo Politico Fiscal, em
conformidade a José Luiz Fiori (1995, pp. 22-24) ha duas tendéncias para definir:

A primeira com base no aspecto pragmatico ou relativo produzindo o pacto
federativo com destaque aos acordos e negociacées politicas que resultam
nas formas legais e institucionais do Estado. E a segunda com defesa a
preservacao politica das esferas governamentais e da unidade de objetivos
do povo, sob um pacto federativo o qual foi determinado pela Constituicdo
da Republica do Brasil, além de terem como razdo as questdes sociais e
econOmicas estabelecidas auxiliando na fixacdo dessa forma de federalismo
politico fiscal.

Tais tendéncias levam a pontos em comum os quais a Federagdo deve-se pautar:
principios norteadores definidos pelo legislador constituinte na Carta Magna preservando a
autonomia de suas unidades e o pacto federativo estd em constantes alteragdes sociais,
econdmicas, politicas, resultando em constante tensao politica e juridica (PAMPLONA, 2016, p.
158).

Segundo Dalmo de Abreu Dallari (1998) ha oito caracteristicas essenciais ao Estado
Federal na atualidade: a) A unido cria um novo Estado e aos que aderiram a federagdo resulta
na perca a condicdo de Estados; b) A Constituicdo é a base juridica e ndo um tratado; c) Ndo
existe direito de secessao; d) Apenas o Estado Federal possui soberania; e) Atribui¢cdes definidas
por meio de distribuicdo de competéncias; f) A cada esfera de competéncias serd atribuido
renda prépria; g) Os cidaddos do Estado que adere a federagdo adquirem a cidadania do Estado
Federal e perdem a anterior; h) O poder politico é compartilhado pela Unido e pelas unidades
federadas.

No entanto, essa forma de se constituir o pais (o meio federativo) se espalhou por
diversos paises passando por diversas alteracOes para corresponder as suas necessidades e
realidades materiais inspirados em sua grande maioria pela Constituicdo Americana de 1787, a
qual criou o modelo federativo de Estado.

No caso do federalismo brasileiro, o processo ocorreu de forma distinta dos Estados
Unidos da América, a qual foi de maneira centralizadora (de baixo para cima), o processo
brasileiro ocorreu de maneira de cima para baixo, ou seja, por segregacdao, por meio da
descentralizacdo e garantia da autonomia politica a trés esferas governamentais (Unido, Estados
e Municipios), sendo que a maioria dos paises acordam em dois niveis governamentais.

Com o advento da Constituicdo da Republica Brasileira de 1988, estabelecendo alto
grau de descentralizagdo politica, administrativa e fiscal, garantindo diversidade de
instrumentos de concretizagao e fixacdo de direitos fundamentais. Como é apresentado desde
o artigo 12 até 36 da Constituicdo Republicana Brasileira, definindo a descentralizagdo politico-

administrativa entre a Unido, Estados, Distrito Federal e os Municipios, a indissolubilidade do
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pacto-federativo, a soberania do Estado brasileiro, a sua forma republicana, o sistema
representativo, o regime democratico, etc., assim como, do artigo 145 até 169 define o grau de
descentralizagdo tributaria e financeira.

A autonomia financeira dos membros do Estado Federado e o equilibrio politico fiscal
das unidades sdo fundamentais para a garantia do pacto federativo, fixado na Carta Magna, em
virtude de garantir o fornecimento das condigdes minimas para os entes politicos cumprirem as
suas atribuicdes e fornecer bens e servigos publicos basicos locais, assim, podemos entender
como federalismo fiscal como os objetivos determinados por meio das atribui¢des e as receitas
as entidades federadas (GOLDBERG, 2004, p. 17).

Ainda com o advento da Constituicdo da Republica Brasileira de 1988, o federalismo
politico fiscal brasileiro passou a ter o aspecto cooperativo, também chamado de solidario ou
de integracgdo (OLIVEIRA, 2014, p. 66), para que os entes federativos hajam de forma integrativa
e cooperativa com suas politicas publicas para alcancar a igualdade fatica entre regides, ou seja,
como supracitado alcangar o equilibrio politico fiscal entre os entes federativos. Argumenta-se,
em detrimento do artigo 32 e seus incisos da Constituicdo Republicana Brasileira o qual constitui

os objetivos fundamentais da Republica Federativa Brasileira:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o
desenvolvimento nacional; Ill - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminacao.

Os objetivos fundamentais constitucionais devem ser o vetor principal das politicas
publicas brasileiras e aquelas que o Brasil fazer parte no ambito internacional para beneficio
interno do pais, assim, no que tange as politicas internas, dentre elas o ICMS Ecoldgico, deve
buscar alcancgar todos os objetivos citados pelo artigo 32 da Constituicdo Republicana Brasileira.

A Constituicdo da Republica do Brasil colocou que os entes federativos devem coexistir
a partir da cooperacao federal e superagao das desigualdades regionais, de forma a promover a
restauracdo das estruturas federais do Brasil (BERCOVICCI, 2003). Dessa maneira, importante
ressaltar que o federalismo cooperativo se retoma aos principios da solidariedade e equidade
de condicdes de vida, a correta distribuicao de recursos entre as unidades federativas de forma
gue possam custear a promocdo de servicos publicos iguais em toda a Federagdo e agregar na
reducdo das desigualdades regionais pertinentes no Brasil.

Conforme Lénio Luiz Streck (1999, pp. 164-165), a partir da construcdo da semidtica
juridica (ou seja, a partir do discurso juridico), o Estado Democratico de Direito Brasileiro é criado

para ir além dos limites do Estado Social de Direito, alocando um expoente quadratico ao
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introduzir o termo “Democratico”, oportunizando a aplicagdo da democracia e dos direitos
fundamentais por meio de diversas ferramentas, as quais somente s3o possiveis sobre a
principiologia do Estado Democratico de Direito.

Como explanado por José Mauricio Conti (2001, pp. 35-38) a realidade do atual modelo
do sistema fiscal brasileiro (tributario e financeiro) é misto, em razao da existéncia de variadas
formas da reparticdao das receitas publicas e do produto arrecadado (por exemplo, ICMS, o qual
é o (imposto sobre operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacGes de
servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacdo). A reparticdo das fontes
das receitas estd definida a partir dos artigos 153 até 156 da Constituicdo da Republica Brasileira
de 1988, as quais determinam as competéncias legislativas para instituir tributos proprios as
unidades federativas, no entanto, a discriminacdao pelo produto decorre da participacdo das
entidades federativas na arrecadacdo de determinado tributo, por meio das transferéncias
intergovernamentais ou fundos constitucionais (artigos 157 a 159 da Constituicdo da Republica
Brasileira), empregando o aspecto cooperativo ao pacto federativo (PAMPLONA, 2016, pp. 164).

As transferéncias intergovernamentais obrigatdrias e redistributivas dos Estados,
Distrito Federal e Municipios sdo uma das formas de se efetivar materialmente os objetivos
constitucionais as quais consistem em repasses de receitas entre as entidades federativas do
pais, assim, indo além das atribuicdes de competéncias tributarias aos entes federados. No
entanto, somente uma correta distribuicao de recursos entre os entes federados pode garantir
o0 saneamento das despesas, desde que haja o devido acesso a esses recursos necessarios
(OLIVEIRA, 2014, p. 65).

Uma vez que as transferéncias intergovernamentais devem alcancar os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, no artigo 32 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, as mesmas possuem uma funcgdo social, ndo podendo ser compreendidas
como um simples meio técnico, mas, principalmente, como meio de estratégia social para
efetivacdo das politicas publicas a luz dos direitos fundamentais (PAMPLONA, 2016, p.165), e
dentre elas o objetivo maior o qual garante todos os direitos presentes e futuros, ou seja, os

direitos intergeracionais.

2.1. Transferéncias intergovernamentais

Os sistemas de transferéncias intergovernamentais nos mais diversos paises possuem
distintas caracteristicas, variando de um para outro, porém, possuem objetivos semelhantes
dentre elas a equalizagao fiscal entre as unidades federativas ou a reducao das desigualdades

regionais (ASSUNCAO, 2002, pp. 2-14).
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Para Oates e Stiglitz, o sistema de transferéncias intergovernamentais atentara para
quatro finalidades: internalizagcdo de externalidades e outras jurisdigdes; melhoria do sistema
tributario como um todo; correcdo de ineficiéncias na oferta de equilibrio de bens publicos
locais; e equalizacdo entre as jurisdicdes (PAMPLONA, 2016, pp. 166).

As transferéncias intergovernamentais redistributivas sdo instrumentos de suma
importancia para se equalizar fiscalmente, buscando reduzir as distor¢des de capacidade
financeira entre as unidades federativas para cumprimento de suas responsabilidades,
aproximar as receitas tributaria per capita (REZENDE, 2006, p. 15), dentre elas o atendimento
das necessidades publicas com o cumprimento dos direitos fundamentais individuais e sociais.

Conforme Aglas Watson Barrera e Maria Liz de Medeiros Roarelli, (apud PAMPLONA
2016, p. 167) uma das razdes da existéncia do sistema de transferéncias intergovernamentais
estdo na “existéncia de desigualdades na distribuicdo funcional e espacial dos beneficios do
crescimento econdmico, as quais acabam determinando diferencas na capacidade de
arrecadacdo e auto funcionamento entre as unidades federativas”.

A Unido concentra de maneira significativa a competéncia tributaria prevista na
Constituicdo da Republica do Brasil, resultando na concentragao tributdria, arrecadando 70%
dos recursos tributarios (REZENDE, 2006, pp. 42-43; PRADO, 2006, p. 187), entretanto, a carga
tributaria desequilibrada com relagdo aos demais entes ndo é o Unico ponto resultante do
desequilibrio fiscal, no entanto, fazer com que todos as unidades da federa¢do apresentem a
mesma receita tributdaria é de dificil visibilidade dado as peculiaridades de populagdo, economia,
geografia, cultura, historia, dentre outras caracteristicas pertinentes de cada unidade
federativa. Nao podendo olvidar da necessidade da redistribuicdo horizontal, a qual visa
solucionar ao problema da equidade, e vertical, envolvendo o ajuste dos recursos aos encargos
(PRADO, 2006, p. 173).

Outros fatores geradores sao o mau investimento e a nao distribuicdo racional dos
recursos (OLIVEIRA, 2011, pp. 318-322), ou seja, pode ser que um ente federativo gastou mais
do que arrecadou, de maneira desnecessdria, ou nao fez o gasto no tempo correto e houve a
necessidade do aumento do gasto com determinada despesa publica e a unidade no momento
presente ndo possuia recursos para custear tamanha despesa. Enquanto o desequilibrio
horizontal nasce, principalmente, das distor¢des da capacidade econdmica, dos sistemas
politicos jurisdicionais e da qualidade técnica e ética da burocracia publica (PRADO, 2006, p.
193).

E de suma importancia sanar ao mesmo tempo os desequilibrios verticais e
horizontais, para que se possam cumprir os principios basilares do Direito Financeiro da

economicidade e isonomia fiscal. Porém, sanar apenas o desequilibrio horizontal ou vertical sem
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sanar o outro com as disparidades de capacidade fiscal entre os entes de um mesmo nivel
governamental, significa ndo cumprir com a isonomia fiscal e mascarar a existéncia de
desigualdades entre entidades subnacionais no que tange nas capacidades potenciais
econdmicas e a capacidade de competicdao econdmica e de arrecadacgdo prépria de receita, para
que se possa resultar no crescimento da quantidade e qualidade de oferta de servigos publicos
locais (DUARTE et al, 2009).

Para se concretizar o Estado Democratico de Direito Brasileiro pode-se utilizar as
transferéncias intergovernamentais, pois as mesmas se apresentam como caminho para
promulgacdo do planejamento de politica nacional, estadual e municipal de desenvolvimento,
para os governos agirem e atenderem as demandas sociais, econbmicas e ambientais
alcancando os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil previstos nos incisos do

artigo 32 da Constituicdo da Republica Brasileira.

2.2.  As transferéncias intergovernamentais e os Municipios

Como apresentado, o sistema de transferéncias intergovernamentais é um composto
extremamente importante para o federalismo politico fiscal cooperativo, tendo apenas uma
parte do valor arrecadado pelo ente federativo, mediante a sua competéncia tributaria atribuida
pela Constituicdo da Republica Brasileira, fica em definitivo em seu cofre para ser utilizado em
sua concepg¢do discricionaria no atendimento das necessidades publicas, norteado pelo artigo
32 da Constituicdo da Republica, pelo motivo de que dentro da prépria Constituicdo fara o ente
federativo partilhe entre as pessoas juridicas de direito publico interno. Assim, buscando a
divisdo do bolo tributario de forma equilibrada entre as unidades federativas (OLIVEIRA, 2014,
p. 67).

Nos artigos 157 a 159 da Constituicdo da Republica Brasileira, o legislador constituinte
instituiu diversas transferéncias intergovernamentais, de natureza obrigatdria ndo permitindo a
discricionariedade do ente arrecadador de fazer escolhas de como fazer a partilha do seu bolo
tributario, da Unido aos Estados, e dos Estados aos Municipios, com o intuito de compensar
economicamente e financeiramente a fragilidade dos Estados e Municipios (OLIVEIRA, 2014,
p.68).

De acordo ao artigo 157 da Constituicdo da Republica Brasileira pertencem aos

Estados-membros e ao Distrito Federal:

| - o produto da arrecadacao do imposto da Unido sobre renda e proventos
de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundag¢des que instituirem e
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mantiverem; Il - vinte por cento do produto da arrecadagdo do imposto que
a Unido instituir no exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo artigo
154, 1.

De acordo com o artigo 158 da Constituicdo da Republica Brasileira, pertencem aos
municipios:

| - o produto da arrecadacao do imposto da Unido sobre renda e proventos
de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qgualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundac¢des que instituirem e
mantiverem; Il - cinquenta por cento do produto da arrecada¢do do imposto
da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imdveis
neles situados, cabendo a totalidade na hipdtese da opgao a que se refere o
artigo 1539, § 42, 1lI; lll - cinquenta por cento do produto da arrecadacgdo do
imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados
em seus territdrios; IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagao do
imposto do Estado sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e
sobre prestacdes de servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicagao.

Os municipios sdo os maiores beneficiados das transferéncias intergovernamentais
obrigatdrias, seja recebendo recursos advindos do Estado ou da Unido, diferente dos Estados
que apenas recebem recursos advindos da Unido, ambos recebem com o intuito de reduzir a
fragilidade econémico-financeira em que os mesmos se encontram.

Ao se analisar a competéncia tributdria dos Municipios os quais estdo previstos no
artigo 156 da Constituicdo da Republica Brasileira se encontra nos incisos |, Il e Ill os impostos
que o Municipio pode instituir: | - propriedade predial e territorial urbana (IPTU); Il - transmissdo
"inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis (ITBI), por natureza ou acessao
fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a
sua aquisicdo; Il - servicos de qualquer natureza (ISS), ndo compreendidos no artigo 155, inciso
I, definidos em lei complementar. Assim, passando a ter necessidade de receber transferéncias
estaduais e federais, em virtude da baixa arrecadacdo dos tributos préprios, com excecdo de
capitais e alguns municipios mais populosos, porém ndo € a realidade da maioria dos Municipios
Brasileiros.

Dessa maneira, as transferéncias se tornam compensag¢ées por ndo poderem tributar
sobre mais fatores, devido serem de competéncia de outras unidades federativas tributarem,
resultando em uma grande dependéncia das transferéncias intergovernamentais, assim, de

acordo com Marcos Mendes, Rogério Barueri Miranda e Fernando Blanco Cosio (p. 26).

No caso dos governos municipais, a alta dependéncia de receitas de
transferéncias é generalizada. Apenas os municipios mais populosos exibem
receitas tributarias e outras receitas correntes um pouco mais significativas.
Nos municipios com até 50 mil habitantes, que representam 88% do total de
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governos locais, a dependéncia em relagao as transferéncias supera 80% da
receita total.

Além do mais, os Municipios brasileiros ainda precisam arcar com a alta carga dos
gastos publicos e uma minoria detém uma divida publica relevante, de maneira a mostrar que
poucos municipios possuem capacidade de promover o desenvolvimento local (OLIVEIRA, 2014,
p. 71), a titulo exemplificativo sera demostrado pela figura a seguir a situacdo que os municipios
se encontraram com relagdo aos seus recursos (receitas publicas) para sanar as necessidades

publicas (gastos publicos).

Figura 1: Despesas e receitas da unido, dos estados e dos municipios: 2002 e 2003.

Entidade Total de Despezaz | Total de Receitas | Total de Despesas | Total de Receitas
Federativa 2001 2001 2002 2002

Total (Unifio, | 300.749.116 793993 387 o035.817.681 924.365.624
Eztados 2

MMunicipios)

Unido 567.060.429 29069709 633.279.792 731.679.329
Estados 140,665 433 133.703.731 161.207.729 153.687.134
Municipios 93.023.234 33219047 111.330.161 38995141

Fonte: Elaborado por Karla Pamplona conforme os dados do IBGE 2001-2002 e 2002-2003.

Como observado pela figura acima, os Municipios do Brasil ndo conseguiram sanar as
suas despesas nos anos de 2001 e 2002, havendo aumento das despesas publicas proporcional
e guantitativamente maior com relagdo ao aumento das receitas publicas, fazendo-os agirem
no déficit publico, sendo a excegao da regra os Municipios mais populosos e as capitais, como ja
explanado por Adriano Oliveira (2014, p. 71).

Em detrimento da

impossibilidade do préprio Municipio de promulgar o

desenvolvimento local, e consequentemente o sustentdvel, as transferéncias
intergovernamentais deverdo buscar o objetivo do desenvolvimento sustentavel, assim sera
apresentado em diante como as transferéncias intergovernamentais sdo uma estratégia para
promulgacdo do desenvolvimento sustentavel, por intermédio da politica publica do ICMS

Ecoldgico.

3. ICMS Ecoldgico

O ICMS Ecoldgico teve seus primérdios no ano de 1989, mas apenas entrou em vigor
no Estado do Parana no ano de 1992, a partir de um movimento por parte de alguns municipios
paranaenses em conjunto ao poder estatal, em virtude desses municipios terem suas economias

prejudicadas por causa das limitagdes ao licenciamento ambiental, dado o fato de alguns solos
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serem originados de mananciais de abastecimento para municipios vizinhos e por fazerem parte
das unidades de conservagao (LOUREIRO, 2002, pp. 52-53).

O ICMS Ecoldgico estd adentrado da reparticdo do ICMS (no artigo 158, inciso IV da
Constituicao da Republica Brasileira) pertencendo aos Municipios 25% da arrecadagao do Estado
sobre as operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre presta¢des de servigcos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunica¢do, no paragrafo Unico dispGe sobre
as parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso IV, serdo creditadas
conforme os seguintes critérios: 75%, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas
operac0es relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servicos, realizadas em seus
territérios; Il - até 25%, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territérios,
lei federal, sendo nesse segundo requisito aonde nasceu e reside o ICMS Ecoldgico.

Dos 25% de ICMS pertencentes aos municipios: 75% serdo distribuidos pelo critério do
Valor Adicional Fiscal®®, ou seja, os municipios que mais circularam mercadorias, melhor
explanando, os mais desenvolvidos capazes de contribuir mais para o Estado arrecadar ICMS
receberdo mais recursos das transferéncias obrigatdrias do ICMS, os que contribuiram menos
receberdo menos, caso ndo tenham contribuido ndo receberdo, os outros 25% ficam a critério

do Estado definir como fara o rateio (TUPIASSU, 2006, pp. 190-191).

Figura 2: Distribuicdo de ICMS.

%8 Mais informacdes a respeito do VAF no artigo 3° da Lei Complementar n® 63/90.

Artigo 3°- 25% (vinte e cinco por cento) do produto da arrecadagdo do Imposto sobre Operacdes relativas
a Circulacao de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e
de Comunicacdo serdo creditados, pelos Estados, aos respectivos Municipios, conforme os seguintes
critérios:

I - 3/4 (trés quartos), no minimo, na proporcdo do valor adicionado nas operaces relativas a circulagéo de
mercadorias e nas prestacdes de servicos, realizadas em seus territorios;

Il - até 1/4 (um quarto), de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos territorios, lei federal.

§ 12 O valor adicionado corresponderd, para cada Municipio:

I — ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestacBes de servicos, no seu territorio,
deduzido o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil;

11 — nas hip6teses de tributacdo simplificada a que se refere o paragrafo Gnico do artigo 146° da Constituicdo
Federal, e, em outras situa¢Ges, em que se dispensem os controles de entrada, considerar-se-4 como valor
adicionado o percentual de 32% (trinta e dois por cento) da receita bruta.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art146
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art146
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CRITERIOS DE REPARTICAO
REPARTICAO DO ICMS A0S MUNICIPIOS
ESTADO X MUNICiPIOS

7509
Valor Adicionado

Fiscal

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco. Disponivel em:
<http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/residuos-solidos>. Data de acesso: 14/06/2016.

No primeiro momento buscou-se o posicionamento de compensar esses municipios
pelo custo da oportunidade perdida, gerada em funcdo naquele momento da criacdo de
unidades de conservagdo e reservas de mananciais hidricos, resultando em custo oneroso para
0 municipio arcar, ainda, com as necessidades publicas (OLIVEIRA, 2011, p. 75), sofriam
restricGes nas suas economias em virtude das areas de conservacdo estatal e federal, além de
nao poderem usufruir dos solos para fomentar a sua economia, consequentemente, receberiam
menos transferéncias obrigatdrias do ICMS por meio do VAF (Valor Adicionado Fiscal).

Em razdo do baixo VAF, somente sendo alto se o municipio tivesse uma grande
circulagao de mercadorias, caso que ndo acontece com os pequenos municipios, ficando a mercé
da dependéncia das transferéncias intergovernamentais, principalmente da Unido e do Estado
que ela faz parte, além de alguns casos de outros municipios, por meio de acordos, termos de
adesdo, contratos, os quais sdo resultados da barganha politica. Entretanto, com os bons
resultados alcancados apds a implantacdo dessa politica publica, a mesma evoluiu para ser um
mecanismo incentivador de preservagdao ambiental, de maneira que resultou como referéncia
para os demais Estados da Republica aderindo a politica publica do ICMS Ecolégico.

Vale ressaltar de que os critérios por mais que sejam classificados como compensador
ou incentivador, a definicdo de sua caracteristica dependerad do caso concreto, ou seja, um
municipio pode haver sofrido restricdo para atividade econémica em razdo da criacdo de uma
unidade de conservagdo estadual ou federal e o ICMS Ecoldgico entrega recursos para os
municipios que possuirem dreas de unidades de conservac¢do, nesse caso sera compensador. No
entanto, caso o municipio ndo tenha unidade de conservagdo e decide criar ou ja tinha de livre
e espontanea vontade, nesse caso serd incentivador, de forma para o Municipio continue com

essa pratica. Entretanto, pode ao mesmo tempo ter as duas caracteristicas, por exemplo, o


http://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/residuos-solidos
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municipio que ja possuia uma unidade de conservagao estadual ou federal e passa a criar mais
unidades de conservagdo, porém nesse momento essas novas sdo municipais, com a finalidade
de aderir mais recursos advindos da politica do ICMS Ecoldgico.

A politica em razdo de sua evolucdo, relevancia e eficacia, foi sendo aderida pelos
demais Estados da federagdo, como serd demonstrado na tabela a seguir os Estados que vem

aderindo e criando politicas inspiradas pela politica do ICMS Ecolégico Paranaense.

Tabela 1: Ano de adesdo ao ICMS Ecoldgico

Parana 1991

Sdo Paulo 1993
Minas Gerais 1995
Rondonia 1996
Amapa 1996

Rio Grande do Sul 1998
Mato Grosso 2001
Mato Grosso do Sul 2001
Pernambuco 2001
Tocantins 2002
Ceara 2007

Rio de Janeiro 2007
Acre 2010
Paraiba 2011

Para 2012

Piaui 2012

Fonte: Tabela elabora pelo autor com base nos dados de pesquisa de Jailson Gutemberg da Silva e
Lavoisiene Rodrigues de Lima.

Como apresentado pela supra tabela, ndo necessitou de muito tempo para demais
Estados aderirem a respectiva politica, comec¢ando por Sdo Paulo e os ultimos a aderirem, no
ano de 2012, os Estados do Para e Piaui. No entanto, ainda ndo foi aderida de maneira nacional,
faltando os seguintes Estados ingressarem, como: Santa Catarina, Espirito Santo, Goias, Distrito
Federal, Rio Grande do Norte, Alagoas, Sergipe, Roraima e Amazonas.

De maneira geral a politica trata, de acordo com as palavras de Wilson Loureiro (2002,
p. 56)

O ICMS Ecoldgico trata da reparticdo dos recursos financeiros a que os
municipios tém direito, utilizando para tal o critério que induz a agdo pela
conservacdo ambiental. No caso paranaense, os critérios tém foco nos
mananciais de abastecimento e nas unidades de conservagao, mas em outros
Estados onde o ICMS Ecolégico foi ou esta sendo implementado, ou debatido,
além dos critérios citados, outros estdo na ordem do dia, tais como a coleta e
destinacado final do lixo, instituicdo de politica municipal do meio ambiente,
patriménio histérico e cultural, combate ao fogo e controle de queimadas,
conservagdo dos solos, entre outros.
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Essa politica tem como principal caracteristica econébmica o “jogo de soma zero”
(JOAO, 2004, p. 89), ou seja, o cidaddo contribuinte ndo precisa contribuir com um imposto
denominado ICMS Ecoldgico para ser beneficiado. Pelo fato de ser a divisdao dos recursos
(tributos) arrecadados pelo respectivo Estado com destinagdo aos critérios ecoldgicos ou
socioambientais (quando n3o apenas houver critérios ambientais, também sociais e/ou
econdmicos, como por exemplo: educagdo, saneamento bdsico, salde, preservagao do
patrimdnio cultural, PIB per capita, receita tributdria per capita, etc), estando de acordo com os
percentuais de arrecadacdo determinados em lei. Ao estudar percebe que o intuito ndo é fiscal
(arrecadatério), mas em sua esséncia objetivo é extrafiscal, ou seja, ndo se busca arrecadar
tributos, mas sim, incentivar uma pratica especifica, nesse caso a preservagdo ambiental.
Ganhando status de principal pratica compensatdria ou de incentivo da preservacdo ambiental
no Brasil, na atualidade.

Para Chomitiz (apud Neto 2000, p. 43)

Uma das intengbes mais importantes do ICMS Ecolégico é contrapor a
percepcdo local de que as dreas protegidas reduzem a possibilidade de
geragdo de receitas para o municipio. Ele da ao municipio um incentivo para
a criagdo e manutencgdo de areas protegidas, ao invés de permitir a expansao
de atividades pouco interessantes, tanto do ponto de vista ambiental, quanto
econdmico.

Como o desenvolvimento> é um objetivo constitucional e a preservacdo ambiental®
é um direito coletivo difuso também previsto na Constituicdo da Republica Brasileira, o Estado
busca alcancar os dois objetivos por meio dessa politica publica, ou seja, age de maneiraindireta
para se alcancgar a disposicdo constitucional, além de intervir nas economias locais, assim, por
meio dos critérios adotados terdo amplo poder de indugao econémica extrafiscal (TUPIASSU,
2006, p. 191; STELO, 2009, pp. 117-118).

Diferente das sociedades empresariais cuja natureza da grande maioria seja de capital,
as quais almejam o acumulo de capital (mais-valia), o objetivo da politica é alcangar o equilibrio
politico fiscal (reducdo das desigualdades de uma Unidade Federativa com a outra e tratamento
igualitario dentre as mesmas, ou seja, isonomia horizontal e vertical) entre as Unidades

Federativas Brasileiras, assim, reduzindo as desigualdades artificialmente existentes

(desigualdades criadas pela atividade do homem como individuo e sociedade) e as

% Artigo 3° Constituem objetivos fundamentais da Replblica Federativa do Brasil: Il- garantir o
desenvolvimento nacional

®Artigo 225°. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: VI - promover a educagédo
ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente;
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naturalmente existentes (condi¢Ges naturais que geram empecilhos, mas nao sendo impossivel
de ser contornado ou adaptado para se alcancar o desenvolvimento a demais locais), as quais
podem causar os mais diversos impedimentos para o desenvolvimento nacional, evidente para
se alcangar o objetivo macro disposto pela Constitui¢ao, existindo a necessidade de iniciar a
partir de aspecto menor, assim sendo, primeiramente os municipios. Resultando como destaque

a justica fiscal.

4. ICMS Socioambiental do Estado de Pernambuco

O Estado de Pernambuco instituiu a sua politica publica do ICMS Ecolégico por
intermédio da Lei n? 11.899 em dezembro do ano de 2000, porém denominada de ICMS
Socioambiental em detrimento de haver ndo apenas critérios ambientais como também
critérios sociais e econémicos.

Dentro de uma década a Lei passou por diversas altera¢des® (redistribuindo as
porcentagens de distribuicdo e criando demais critérios de reparticdo ambientais e sociais)
sendo a ultima pela Lei n? 14.529 no ano de 2011, fazendo uma redistribuicdo dos recursos e
deixando critérios que ndo existiam na origem da politica publica no ano de 2000. Os critérios
atuais sao:

Unidades de conservagdo - 1% (um por cento), com base no indice de conservagéo do
respectivo Municipio, fornecido pela CPRH (Agéncia Estadual de Meio Ambiente e Recursos
Hidricos), considerando a drea da unidade de conservagao, a drea do Municipio, a categoria de
manejo e, a partir de 2005, também, o grau de conservacdo do ecossistema protegido,
observada a legislacdo pertinente®?;

Residuos sélidos - 2% (dois por cento), a serem distribuidos aos Municipios que
tenham, no minimo, licenca prévia de projeto, junto a CPRH (Agéncia Estadual de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos), de Sistemas de Tratamento ou de Destinacdo Final de Residuos
Sélidos, mediante, respectivamente, Unidade de Compostagem ou de Aterro Sanitdrio,

proporcionalmente a populagdo do Municipio e ao estagio de evolucdo do processo de

61 A primeira lei a criar a politica foi a Lei n® 11.899/2000, sendo seguido pela Lei n° 12.432/2003, depois
a 13.368/2007, prosseguida pela Lei n® 13.931/2009 e por fim a Lei n® 14.529/2011 que se encontra como
lei em vigor, definindo os critérios de reparticdo do ICMS Socioambiental Pernambucano.

©2Artigo 2°, I, 21 da Lei n° 10489, de 02 de outubro de 1990.
<https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/legislacao/Leis_Tributarias/1990/Leil04
89_90.htm>, data de acesso 01/10/2016.



https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/legislacao/Leis_Tributarias/1990/Lei10489_90.htm
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/legislacao/Leis_Tributarias/1990/Lei10489_90.htm
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implantacdo dos sistemas, de acordo com critérios estabelecidos em decreto do Poder

Executivo®;

subcritérios:

Saude - 3% (trés por cento), a serem distribuidos conforme os seguintes subcritérios:

> 2% segundo o critério de mortalidade infantil, considerando-se que, quanto menor

o coeficiente de mortalidade infantil do Municipio, maior sua participagao no

percentual aqui previsto;

» 1% (um por cento), segundo o critério de quantidade de equipes no Programa

Saude na Familia - PSF, sendo quanto maior o nimero de equipes responsaveis
Programa, existentes no Municipio, conforme informa¢Ges fornecidas pela
Secretaria de Saude do Estado, em relagdo a sua populagdo, maior sua participacdo

no percentual aqui previsto;

Educagdo — 10% (dez por cento), a serem distribuidos com base nos seguintes

> 1% (um por cento), considerando-se que, quanto maior o niimero de matriculas

de criangas na Educagao Infantil - Creches, em sua rede municipal, maior a sua
participacdo, conforme informacdes divulgadas pelo Censo Escolar do INEP/MEC;
2% (dois por cento), considerando-se que, quanto melhor a proficiéncia no 32
(terceiro) ano do Ensino Fundamental no Sistema de Avaliagao Educacional de
Pernambuco - SAEPE do Municipio, maior serd sua participa¢dao no percentual aqui
previsto, desde que o resultado seja superior ao realizado no ano anterior,
observado o quantitativo minimo de participacdo de alunos na avaliacdo, conforme
o previsto em Portaria da Secretaria de Educacao;

2% (dois por cento), considerando-se que, quanto maior o indice de
Desenvolvimento da Educagdo de Pernambuco - IDEPE do Municipio,
relativamente a sua rede, maior sua participacdo no percentual aqui previsto,
desde que o resultado seja superior ao do ano anterior, observado o quantitativo
minimo de participagdo de alunos na avaliagao, conforme o previsto em portaria
da Secretaria de Educacao;

5% (cinco por cento), considerando-se que, quanto maior o nimero de matriculas
no Ensino Fundamental, relativamente aos anos finais, em sua rede municipal,

maior a sua participagao, desde que o resultado do IDEPE da sua rede seja superior

83Artigo

2°, I, 22 da Lei n° 10.489, de 02 de outubro de 1990.

<https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/legislacao/Leis_Tributarias/1990/Leil04

89 90.htm>, data de acesso 01/10/2016.
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ao do ano anterior, observado o quantitativo minimo de participacdo de alunos na
avaliagdo, conforme o previsto em portaria da Secretaria de Educacdo;

Receita Tributaria Propria - 1% (um por cento), a ser distribuido com base no critério
relativo a considerando-se a sua participacao relativa na arrecadagao “per capita” de tributos
municipais de todos os Municipios do Estado, com base em dados fornecidos pelo Tribunal de
Contas do Estado;

Proporcional ao PIB “per capita” - 3% (trés por cento), a serem distribuidos de forma
inversamente proporcional com base em informacdes divulgadas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE;

Seguranga - 3% (trés por cento), a serem distribuidos com base nos seguintes
subcritérios:

> 2% (dois por cento), segundo o critério relativo ao nimero de Crimes Violentos

Letais Intencionais - CVLI, por 100.000 (cem mil) habitantes ocorridos no
Municipio, conforme informacgdes fornecidas pela Secretaria de Defesa Social do
Estado, considerando-se que quanto menor o nimero desses crimes maior sua
participacao no percentual aqui previsto;

> 1% (um por cento), segundo o critério relativo aos Municipios que sediem ou

venham a sediar presidios e penitenciarias, com nimero de vagas oficiais superior
a 300 (trezentas), e/ou unidades da Fundacdo de Atendimento Socioeducativo -
FUNASE, com nimero minimo de 60 (sessenta) reeducandos, considerando-se a
participacdo relativa de cada Municipio no nimero total equivalente a soma de
detentos e/ou reeducandos do Estado, com base em dados fornecidos pela
Secretaria Executiva de Ressocializacao - SERES e pela Secretaria da Crianca e da
Juventude do Estado;

Possuam usinas de reciclagem de lixo - 1% (um por cento), reconhecidas pela Agéncia
Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos - CPRH;

Areas de prote¢do de mananciais - 1% (um por cento), preservados de rios em seu
territério reconhecidas pela CPRH.

Em sintese, segue a gréfico demonstrando a reparticdo dos recursos do ICMS

Socioambiental do Estado de Pernambuco com base na Lei n? 14.529/2011.
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Grafico 1: Distribui¢do do ICMS Ecoldgico de acordo com a Lei n2 14.529/2011

Lei Estadual Pernambucana n? 14.529/2011
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Fonte: Autoria Prépria com base na legislagdo Estadual Pernambucana n2 14.529/2011.

Nos estudos sobre essa politica publica do Estado de Pernambuco tem se dado mais
atencdo nos critérios definitivamente ambientais, os quais sdo as Unidades de Conservacdo e a
reciclagem de Residuos Sélidos, no caso dos Mananciais ainda ndo houve estudos, além de ndo
haver dados especificos quanto a esse critério, apenas ha dados de reparticdo do ICMS
Socioambiental nos outros dois critérios ambientais citados.

Ao analisar a participagdo dos municipios por intermédio dos critérios ambientais
percebe a concentracdo de reparticdo, dentro do Estado de Pernambuco existem 184
municipios e menos da metade se submete a politica, no intervalo de 2007 a 2011, como se

demonstra na figura.

Figura 3: Municipios de Pernambuco contemplados com ICMS Ecoldgico

® Total de municipios 184 ® Mumnicipios contemplados
.ﬂﬂ" "{.Hlﬁ 2010

Fonte: Tabela elabora pelo autor com base nos dados de pesquisa de Jailson Gutemberg da Silva e
Lavoisiene Rodrigues de Lima.
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Quanto aos critérios sociais e econdmicos expostos pelo ICMS Socioambiental ndo ha
dados especificos disponibilizados pela SEFAZ-PE e pelo TCE-PE.

Apesar da relevancia dos estudos no que tange aos critérios ambientais, no presente
estudo percebeu especificamente a caréncia de estudos sobre a distribuicdo por meio do critério
do “inversamente proporcional ao PIB per capta, o qual disponibiliza a quantia de 3% (trés por
cento) da cota parte disponiveis do ICMS, correspondente ao ICMS Socioambiental, o qual utiliza
como base de distribuicdo os dados divulgados pelo IBGE.

Os estudos colhidos e dados demonstram a necessidade de se realizar um estudo
especifico sobre o critério do PIB per capita, em detrimento de sua relevancia em questdes de
valores dos recursos a serem distribuidos para os municipios, além de necessitar averiguar se o
mesmo alcanca os objetivos da Republica Federativa do Brasil, dentre eles o objetivo da politica
publica de alcancar o Desenvolvimento Sustentdvel, em razdo desse modelo de
desenvolvimento ser holistico, com vertentes na esfera econ0mica, social e ambiental, assim,
esse critério econémico necessita de mais estudos para poder comprovar se 0 mesmo atinge a

reducdo das desigualdade dentre os municipios.

5. Consideragoes finais

O presente artigo visou analisar a presente situacao dos critérios adotados pela politica
do ICMS Socioambiental do Estado de Pernambuco. Partiu do estudo sobre o federalismo
politico fiscal brasileiro e a sua dificil conceituagao objetiva e clara, porém demonstrando que o
legislador constituinte fez a escolha de o Brasil ter o federalismo cooperativo, dado a
organizacgao tributdria e financeira instituida na Constituicdo da Republica do Brasil, colocando
um grau de descentralizagdo fiscal, por meio de tributos e de transferéncias
intergovernamentais, com o objetivo de descentralizar a arrecadacdo tributaria e ampliar as
condicOes financeira, principalmente, dos Municipios os quais sdo os maiores beneficiados das
transferéncias intergovernamentais obrigatdrias, além de serem os detentores das menores
competéncias tributarias, resultando em baixa arrecadacdo.

No segundo plano foi apresentado a politica do ICMS Ecolégico, a qual surgiu
pioneiramente no Estado do Parand no ano de 1991, entrando em vigor no ano de 1992, que
distribuia recursos financeiros advindos da arrecadagao de ICMS pelo Estado-Homero para os
seus Municipios, anteriormente sendo meramente distribuido pelo Valor Adicionado Fiscal, no
entanto os Municipios que ndo conseguiam contribuir significativamente para a arrecadagdo do
ICMS pelo Estado em que faz parte acabava tendo dificuldade de receber esse recurso, muitas

das vezes em razdo das restrigdes ambientais, como unidades de conservagao e preservacado de
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mananciais hidrico. Buscando compensar os Municipios que sofriam essas restricdes
ambientais, criou-se a politica do ICMS Ecoldgico para compensa-los, porém percebeu-se o
movimento de demais Municipios alocando para se encaixarem adentro dos critérios de
reparticdo de recursos de ICMS da politica e percebeu a capacidade de ndo ser uma politica
meramente compensadora, como incentivadora.

Os resultados da politica paranaense serviram de exemplo para demais Estados que
também aderiram no decorrer dos anos, dentre eles em dezembro do ano de 2000 o Estado de
Pernambuco por intermédio da Lei Estadual n? 11.899. Batizado de ICMS Socioambiental por
ndo haver meramente critérios ambientais de distribuicdo do ICMS, como também critérios
econOmicos e sdcias.

Percebeu na pesquisa de dados e bibliografica a grande atencdo recebida com relacdo
aos estudos dos critérios ambientais da politica pernambucana, mas existe uma grande
abstinéncia com relacdo a divulgacdo de dados e estudos com relacdo aos critérios sociais e
econdmicas que fazem parte de estruturagdo dessa politica, precisando receber uma maior
analise, em especial o critério do PIB per capita, pelo motivo de ser um critério puramente

econdmico dentre diversos critérios sociais e ambientais.
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