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Aos 5 anos de idade, um meni-
no com barriga d’agua e com o nariz
lambuzado, nas brenhas do Maranhao,
ouviu dizer das maravilhas do saber.
Dedico este trabalho a Maria Albu-
querque, tia Dulce, que me ensinou as
primeiras letras, sem as quais este fim
nao teria um comego.
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Hoje, preocupamo-nos com uma
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sa pelo nosso meio ambiente: um risco
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so mundo, na medida em que o nosso
moderno estilo de vida veio evoluindo
e formando-se.

Rachel Carson
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Capitulo |

Apresentacao

Na atualidade, o ser humano ja reconhece que estd percorrendo um espago
sem fim em uma embarcacdo com recursos naturais esgotaveis e insuficientes
para suprir as suas necessidades infinitas. A percepc¢do dessa aritmética fez com
que, na segunda metade do século XIX, o meio ambiente natural fosse alcado
ao patamar de bem econdmico, apoiado na concepgio teleoldgica de desen-
volvimento sustentavel e, posteriormente, concebido como bem juridico. Essa
escolha inspirou a criagdo de mecanismos de prote¢ao ambiental consubstan-
ciados em politicas publicas, dentre os quais vem se destacando o instrumento
de reparticdo de receita tributaria e instituto do Direito Financeiro denominado
Imposto sobre Operacoes Relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre Prestacoes
de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagio — So-
cioambiental (ICMS Socioambiental).

No século XX, o meio ambiente ecologicamente equilibrado apresenta-se
como um direito fundamental de terceira dimensao, baseado na solidariedade
humana, um bem difuso tutelado pela ordem juridico-constitucional a partir de
1988, e previsto no artigo 225 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil
(CRFB/88). O meio ambiente sauddvel, essencial a vida, em todas as suas formas,
materializa o principio da dignidade da pessoa humana e, para a sua consolidagao
e prote¢ao, o Poder Publico utiliza diversos mecanismos, em conformidade com a
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA).

Os mecanismos empregados pela politica ambiental, em regra, sio implan-
tados como Instrumentos de Comando e Controle (IC&C), ferramentas que orien-
tam a conduta humana para a defesa do meio ambiente a partir de normas cogen-
tes, ou seja, coercitivamente. Mas, nos ultimos anos, os Instrumentos Econémicos
(IE), métodos que usam recursos de mercado para afetar a relacio custo-beneficio
dos agentes econdémicos, vém sendo utilizados com sucesso nas politicas proteti-
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vas do meio ambiente, com destaque para o ICMS Ecoldgico. Este instrumento
foi criado, pioneiramente, no Estado do Parand, nos anos 1990, e é caracterizado
pela capacidade de induzir a atua¢ao municipal na direcdo da protecao ambiental,
e apresenta-se como uma ferramenta de reparticdao de parcela do produto da arre-
cadacdo do ICMS com efeito compensatorio para os municipios que desenvolvem
politicas de conservagio do meio ambiente.

Os resultados significativos dos indicadores ambientais no Estado do Para-
na, em decorréncia da criacdo do ICMS Ecoldgico, estimularam outros entes da
Federacdo a implantarem mecanismos de reparti¢ao de parte da receita do ICMS
utilizando critérios ambientais e sociais. Pernambuco foi um desses Estados, que
por meio da Lei n° 11.899/2000, que alterou a Lei Estadual n° 10.489/1990
(denominada neste trabalho de Lei do ICMS Socioambiental), introduziu crité-
rios socioambientais para a transferéncia do produto da arrecadacio do ICMS
a que tem direito os municipios pernambucanos. A Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco foi recentemente alterada pela Lei Estadual n® 15.929, de 30 de
novembro de 2016, com a incorporacao de critérios socioambientais empregados
para o calculo dos Indices de Participagio dos Municipios na receita do ICMS
(IPM-ICMS) a partir do exercicio 2018.

Decorridos 16 anos da implantacio do ICMS Socioambiental em Pernambuco,
surge a seguinte problematica: a Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco —
Lei Estadual n° 10.489/1990 e suas alteracbes — tem incentivado a criacdo, pelos
municipios, de Unidades de Conserva¢ao (UC) e a implanta¢do de Sistemas de
Tratamento e Destinacdo de Residuos Sélidos? Este questionamento orienta o
texto da presente publica¢io, fruto do Trabalho de Conclusiao do Curso (TCC) de
Direito da Faculdade de Direito de Garanhuns — Autarquia do Ensino Superior
de Garanhuns (FDG/AESGA).

O objetivo geral deste trabalho é analisar os critérios sociais, economicos e
ambientais mensurados a partir do exercicio 2018, e que abrangem os critérios
socioambientais atualmente utilizados para a reparti¢cao constitucional de parte
da receita do ICMS a que tem direito os municipios no Estado de Pernambuco.
Nesta conjuntura, tem como objetivos especificos: (a) examinar quantitativamen-
te, nos exercicios de 2011 a 2016, o desempenho dos indicadores relacionados
aos critérios socioambientais empregados no calculo do Indice de Participacio
dos Municipios na receita do ICMS (IPM-ICMS) dos entes federativos com os
maiores Indices de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) nas Regides
de Desenvolvimento de Pernambuco, com énfase nos critérios Unidades de Con-
servagao e Residuos Solidos; (b) apresentar os Instrumentos Economicos (IE) uti-
lizados para a protecio do meio ambiente; (c) identificar a natureza juridica do
ICMS Ecolégico e Socioambiental; e (d) analisar a Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco.



Apresentagdo

Esta produgio apresenta uma perspectiva propositiva e se utiliza da pesqui-
sa qualitativa, com a observac¢do ndo controlada e descritiva (COSTA; COSTA,
2009) dos critérios socioambientais empregados no calculo dos indices aplicados
na reparticao de parte da receita do ICMS entre os municipios pernambucanos a
partir do exercicio 2018. O estudo também adota a pesquisa quantitativa, com a
interpretacdo da realidade a partir da representagao numérica (COSTA; COSTA,
2009), com a andlise dos indicadores relacionados aos critérios socioambientais
utilizados nos exercicios de 2010 a 2016 para a reparti¢ao da receita do ICMS
em Pernambuco, também aplicados a partir do exercicio 2018. Estas informa-
¢oes foram extraidas de portarias e de sitios da Secretaria da Fazenda Estadual
e do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, representadas graficamente por
meio do Programa Origin versdo 7.0.

Diante do elevado nimero de municipios em Pernambuco, foram selecionados
como amostra para a pesquisa quantitativa os entes federativos com os maiores
IDHM em cada regido de desenvolvimento do Estado, nos termos do artigo 1°, § 2°,
da Lei Estadual n° 15.703/2015, que dispde sobre o Plano Plurianual para o perio-
do 2016-2019. E conforme o Anudrio Estatistico de Pernambuco 2014 foram iden-
tificados os seguintes municipios: Jatoba (Sertao de Itaparica), Petrolina (Sertao do
S3o Francisco), Araripina (Sertdo de Araripe), Salgueiro (Sertao Central), Triunfo
(Sertdo do Pajet), Arcoverde (Sertao do Moxot6), Garanhuns (Agreste Meridional),
Caruaru (Agreste Central), Limoeiro (Agreste Setentrional), Vitoria do Santo Antao
(Mata Sul), Carpina (Mata Norte) e Recife (Regidao Metropolitana).

Para a analise e classificacao dos critérios socioambientais utilizados na re-
parti¢ao da receita do ICMS em Pernambuco, emprega-se a pesquisa exploratoria
(SOLOMON, 1996), com a realizacdo de levantamento bibliografico especializa-
do na area juridico-ambiental, econdmica, financeira e tributaria (SILVA; MENEZES,
200S5). A pesquisa bibliografica foi elaborada a partir de referéncias tedricas ja
analisadas e publicadas, como livros, artigos cientificos, leis, jurisprudéncias e
conteudos em sitios eletronicos (GIL, 2009).

Ultrapassada a apresentacdo do tema, da problematica e dos objetivos geral
e especifico da pesquisa, assim como da metodologia, nos proximos paragrafos
faz-se uma breve explanacio dos capitulos desta publicacio.

O capitulo 2 empreende uma excursio historica, que desemboca na concep-
¢ao do meio ambiente como um bem econémico, fundado no conceito de desen-
volvimento sustentdvel. A constata¢io de que os recursos naturais sao escassos e
de que as necessidades humanas sio infinitas conduz a tematica ambiental para o
campo da ciéncia economica.

No Capitulo 3, o meio ambiente ecologicamente equilibrado surge como
um direito fundamental de terceira geracdo, com natureza difusa, tutelado pelo
ordenamento juridico-patrio, e também é apresentado como um principio que,
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irradiado na dire¢ao dos diferentes ramos juridicos, fundamenta o Direito Am-
biental. Como o Estado tem o poder-dever constitucional de instituir ferramentas
de protecdo e de preservagdo ambiental, o capitulo 4 apresenta os mecanismos
protetivos do meio ambiente, com énfase nos Instrumentos de Comando e Con-
trole (IC&C) e nos Instrumentos Economicos (IE).

O capitulo § examina a natureza juridica do ICMS Ecolégico implantado no
Brasil pelo Estado do Parana, enquanto o capitulo 6 analisa os critérios sociais,
ambientais e econdmicos previstos na Lei Estadual n® 10.489/1990, com suas
modificacoes (Lei do ICMS Socioambiental), utilizados a partir do exercicio 2018
para o calculo IPM-ICMS em Pernambuco. Este capitulo também avalia os aspec-
tos quantitativos dos indicadores relacionados com os critérios socioambientais
dos municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento neste
Estado, nos exercicios de 2011 a 2016.

O capitulo 7, que finaliza este trabalho, investiga a reparticdo de parte da
receita do ICMS, conforme preceitua a Lei do ICMS Socioambiental, para os
municipios com maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco
com relagdo aos critérios Unidades de Conservagio e Residuos Solidos, em 20135.

A presente publicacdo justifica-se pela importancia da consolidagio, do apri-
moramento e da implementacdo de politicas publicas voltadas para a protecdo
do meio ambiente e relacionadas a reparti¢ao constitucional da receita do ICMS
entre os municipios brasileiros. E no que se refere a Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco, contribui para a compreensao dos critérios sociais, econdomicos
e ambientais de reparticio do produto da arrecadacdo do ICMS entre os entes
federativos pernambucanos, que tém reflexo na melhoria da qualidade de vida
da populagio e no consequente aumento no Indice de Desenvolvimento Humano
municipal (IDHM).

A inser¢do desta pesquisa no ramo do Direito Ambiental deve-se ao reco-
nhecimento historico da importancia do ICMS Ecolégico como instrumento de
reparti¢do da receita do ICMS com a finalidade de protecio do meio ambiente,
assim como da compreensdo de que as normas ambientais permeiam os mais di-
versos ramos autonomos do Direito, que é uno, influenciando-se reciprocamente,
conforme anuncia a teoria do “didlogo das fontes”, preconizada por Erik Jayme.



Capitulo 2

Historicidade: o meio ambiente como
um bem economico

O meio ambiente lato sensu é definido por Miller Jr. (2014, p. 3) como “tudo
o que afeta um organismo vivo”, sindnimo de natureza ou conjunto de tudo
quanto existe e é percebido pelo homem, ou seja, aquilo que é externo ao ser
(CHAUI, 2010). E este tudo que nos cerca, incluindo o préprio ser humano, exibe
um dinamismo universal, um devir permanente, com transformagdes continuas
em estado perpétuo, bem resumido na concepcio filoséfica de Heraclito de Efeso:
“tudo se move!”, “tudo escorre!” (GIOVANNI; ANTISERI, 1991). Da interacao
entre o homem e a realidade fisica que o circunda, em um mecanismo de reali-
mentacdo constante por meio dos sentidos, existe uma idealizagdo da realidade
que é o cerne das culturas civilizatorias, de maneira que faz parte da natureza
humana transformar o meio ambiente para torna-lo um reflexo dos seus desejos
evolutivos (ALVES; PHILIPPI JR., 2005), nem que para isso as mudangas provo-
quem a devastacao dos recursos naturais.

O meio ambiente natural foi, inicialmente, transformado por intermédio
de processos aparentemente ténues como o emprego, pelo homem pré-histori-
co, de galhos de arvores ou de um fémur para golpear, que adaptados, molda-
dos, aprimorados e talhados auxiliaram na produgio de objetos para atender
as necessidades imediatas, como colher alimentos (CHASSOT, 1994). Com a
descoberta e o dominio do fogo, presente de Prometeu, os homens domestica-
ram a capacidade de modificar a matéria, bem evidenciada na manipulacao da
argila pléstica, que, lambida ao fogo, faz surgir recipientes inteiri¢cos com for-
mato definido. Desse desenvolvimento tecnoldgico, tem-se a primeira grande
singularidade historica: a Revolugao Agricola, que promoveu uma ruptura no
pensar do homem como ser ndomade, assentando-o em uma extensdo de terra
e transformando-o em um ser sedentdrio, com dimensao multifamiliar, social,
politica e economica (ROSA, 2012).
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Por milhares de anos, 0 homem armazenou conhecimento, experiéncias e, en-
tre acertos e erros, guerras e mais guerras, os burgos tomaram a fei¢ao de grandes
centros urbanos, com suas problematicas intrinsecas, posteriormente converti-
dos, no século XVI, em Estados soberanos, avidos por receitas. E da evolug¢ao do
pensamento comum ao cientifico, no século XVIII, a Revolu¢do Industrial, outra
singularidade historica, transpds a mentalidade contemplativa da Idade Média
europeia e deu lugar ao dinamismo, com a substitui¢ao das concepgdes univer-
salistas pelas individualistas e nacionalistas, e 0 homem deixou de estar a servigo
do mundo para se tornar seu dominador (ROSA, 2012). A Revolucdo Industrial
representa o espirito cientifico associado as inovagdes tecnologicas, com grande
impacto na evolu¢ao da humanidade, com a maquina a vapor e a producdo em
massa, a expansao economica e comercial satisfazendo as demandas humanas e
dos Estados nacionais, ainda que mediante significativos impactos ambientais e
sociais irreversiveis (NOBRE; RAMOS, 2011).

A partir da Revolucdo Industrial, os danos no ambito das relagdes de tra-
balho e do meio ambiente, decorrentes do modelo capitalista de desenvolvimen-
to instituido, impulsionaram a sociedade a reivindicar direitos e garantias mais
abrangentes do que os direitos individuais de primeira dimensio, qualificados
como direitos civis e politicos, fazendo surgir os direitos sociais e coletivos, con-
quistas com carater global, atemporal e sem limites geograficos (FINKELSTEIN
et al.,2012).

Nada obstante os danos drasticos ao meio ambiente serem evidentes, ainda
no século XIX, é com o desastre de Minamata, em 1959, que come¢a 0 movi-
mento de defesa do meio ambiente (SILVA, 2015). Mas é somente em 1962 que o
movimento ambientalista ganha destaque, com a publicacido do livro de Carson
(1969, p. 95), A primavera silenciosa, que faz um alerta sobre o uso agricola de
pesticidas quimicos sintéticos. A autora ressalta que:

Na medida em que o Homem avanga no seu anunciado objetivo de con-
quistar a natureza, ele vem escrevendo uma sequéncia deprimente de des-
truigdes; as destruicoes nao sao dirigidas apenas contra a Terra que ele
habita, mas também contra a vida que compartilha o Globo com ele.
(grifo nosso)

As tragédias e as problematicas ambientais surgidas no inicio do século XX,
decorrentes da atividade antropica, como o buraco na camada de ozdnio, o aque-
cimento global, as mudancas climaticas, os residuos quimicos, a perda da biodi-
versidade, a escassez de agua etc., marcaram o inicio da conscientizacdo do ser
humano sobre a importancia da conservacao do meio ambiente (SILVA, 2015).
Diante desta realidade, em 1972, em Estocolmo, na Suécia, foram iniciadas as



Historicidade: o meio ambiente como um bem econémico

primeiras discussoes internacionais sobre a conservacdo ambiental, conhecida
como Conferéncia de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano, promovida
pela Organizagao das Nacgoes Unidas (ONU). Desta conferéncia (ONU, 1972, p. 3)
conclui-se que:

Chegamos a um ponto na Histéria em que devemos moldar nossas agoes
em todo o mundo, com maior aten¢ao para as consequéncias ambientais.
Por meio da ignorancia ou da indiferenga podemos causar danos macicos
e irreversiveis ao meio ambiente, do qual nossa vida e bem-estar depen-
dem. Por outro lado, a partir do conhecimento e de a¢des mais sabias,
podemos conquistar uma vida melhor para nos e para a posteridade, com
um meio ambiente em sintonia com as necessidades e esperangas huma-
nas [...]. Defender e melhorar o meio ambiente para as atuais e futuras
geracoes se tornou uma meta fundamental para a humanidade. (traducdo
e grifo nosso)

A Declaracao sobre o Meio Ambiente Humano, de 1972, reflete uma visao
utilitarista do meio ambiente, consubstanciada na concep¢ao antropocéntrica que
permeia a comunidade internacional, na qual os recursos naturais visam satisfa-
zer as necessidades humanas, mas traz consigo o reconhecimento da importancia
da protecao ambiental para a manuten¢do da vida na terra, em contraposi¢ao a
acdo antropica danosa. Esta declaracdo contém 26 principios que fixam as bases
de uma agenda ambiental mundial, com destaque para a ideia de desenvolvimen-
to socioecondmico em harmonia com o meio ambiente, designado como “ecode-
senvolvimento” (FIORILLO, 2013).

Os principios diretores da prote¢io ambiental emanados da Conferéncia de
Estocolmo, de 1972, denominados de Politica Global do Meio Ambiente, foram
adaptados no Brasil a realidade social interna por meio da Politica Nacional do
Meio Ambiente, instituida pela Lei n° 6.938/1981, em substituicao da Lei Federal
n°® 4.717/1965, primeiro documento que destacou questoes de direito material
ambiental (FIORILLO, 2013).

Em 1987, a Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento,
também conhecida como Comissao Brundtland, publicou o relatério Nosso Futuro
Comum, que disseminou o conceito de Desenvolvimento Sustentavel, acolhido
pelo ordenamento juridico patrio como um dos principios do Direito Ambiental,
em substitui¢do a concepcao de ecodesenvolvimento (BRUNDTLAND, 1991):

O desenvolvimento sustentavel ¢ o desenvolvimento que atende as necessi-
dades atuais sem comprometer a habilidade das futuras geracoes de atender
suas proprias necessidades. Na sua esséncia, o desenvolvimento sustentavel é
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um processo de mudanga no qual a exploragio dos recursos, o direcionamen-
to dos investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnolégico e a mu-
danca institucional estio em harmonia e reforcam o atual e futuro potencial
para satisfazer as aspiracoes e necessidades humanas. (grifo nosso)

O Relatorio Brundtland conceitua desenvolvimento sustentavel como aquele
capaz de satisfazer as necessidades sociais, atuais, sem comprometer as demandas
das geracoes futuras, mas, na realidade, traz questdes ideoldgicas, visto que a propria
nogao de desenvolvimento acompanha disputas por diferentes formas de apropriacao
da riqueza e reprodugio social (FARIAS, 2008). Para Romeiro (2012), a idealizagio
do desenvolvimento sustentavel é fruto do esfor¢o para encontrar uma terceira via
opcional a0 embate entre os desenvolvimentistas e os defensores do crescimento zero,
chamados de “zeristas” ou “neomalthusianos”, para os quais os limites ambientais
levariam a catastrofes se o crescimento economico nao cessasse.

Desde entdo, os desafios estatais para a implantacao do desenvolvimento
sustentivel tornaram-se um tema recorrente, e neste cendrio, em 1992, foi rea-
lizada na cidade do Rio de Janeiro, no Brasil, a Conferéncia das Nag¢oes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, conhecida como ECO-92 ou RIO-92,
oportunidade em que foi aprovada a Declara¢io do Rio, documento contendo
27 principios ambientais que reafirmaram os ditames previstos na Declaracio de
Estocolmo de 1972 (AMADO, 2014). Na RIO-92, o ponto central dos debates
foi o desenvolvimento econdmico-social em harmonia com a preservagao do meio
ambiente, consagrando a expressao desenvolvimento sustentavel (SILVA, 2015).

Passados dez anos da ECO-92, em 2002, foi realizada a Convencao de Joa-
nesburgo, também conhecida por Cipula Mundial sobre o Desenvolvimento
Sustentavel, com o fim de avaliar a implementacdo da Agenda 21 e dos demais
acordos da primeira Cipula da Terra. Desse encontro seguiram-se a Declara¢dao
de Joanesburgo sobre Desenvolvimento Sustentavel, reafirmando os principios
e os acordos adotados na Conferéncia de Estocolmo e na ECO-92, e o Plano
de Implementagio, instrumento com metas para erradicacdo da pobreza, modi-
ficagdo dos padrdes de consumo e produgio, prote¢io dos recursos naturais etc.
(SILVA, 2015). Dando seguimento a estes embates politicos, em 2012, novamente
no Rio de Janeiro, ocorreu a Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre Desenvolvi-
mento Sustentavel, com a consolida¢do dos principios adotados nas convencoes
anteriores. Nesta conferéncia, os paises-membros reafirmaram o compromisso
internacional de buscar a promocio de um futuro econdmico, social e ambien-
talmente sustentavel para o planeta e para as presentes e futuras geragoes (SILVA,
2015), que é materializado, atualmente, na Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel, plano de a¢ao promovido pela ONU que tem enfoque no planeta, nas
pessoas e na posteridade.
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Neste contexto, é importante distinguir “crescimento economico” de “desen-
volvimento econdmico”, pois o primeiro diz respeito a capacidade crescente da eco-
nomia de produzir bens e servigos, ou seja, refere-se a expansao das possibilidades de
produg¢io da economia, enquanto o segundo consiste no processo no qual a renda per
capita de uma sociedade se eleva continuamente (PINHO; VASCONCELLOS, 2005).
No campo do desenvolvimento econdmico, sobressai-se a discussao sobre sustenta-
bilidade, que diz respeito a questdo dos recursos renovaveis, e para Milaré (2015,
p. 71), “melhor que falar em desenvolvimento sustentavel — que é um processo — é
preferivel insistir na ‘sustentabilidade’, que é um atributo necessario no tratamento
de recursos ambientais, em especial dos recursos naturais”.

De acordo com Field e Field (2014, p. 24), sustentabilidade “nao significa que os
recursos tenham que permanecer intocados”, mas que as taxas de uso “tém que ser
escolhidas de forma a nio prejudicar as geragoes futuras” e, no caso dos recursos nio
renovaveis, que o uso “contribua para a satde econémica e social, em longo prazo, da
populagio”. Nesta linha de pensamento, Miller Jr. (2014) destaca que sustentabilida-
de é a capacidade de os sistemas da Terra, incluindo as economias e sistemas culturais,
sobreviverem e se adaptarem as condi¢des ambientais em mudanga.

A partir de meados do século XX, o meio ambiente é concebido como um
ativo internacional, um bem a ser preservado para ser fonte de utilidade, forne-
cedor de matéria-prima e receptor de materiais danosos (BRANDAO, 2013).
O processo de desenvolvimento sustentdvel passa a exigir um novo paradigma,
que harmonize os interesses industriais, sociais e ambientais em um sistema inte-
grado, de modo a atender a evolug¢do de valores como justi¢a social, econdmica
e ambiental, com elevagio do padrdo de vida da populagio mundial, porém sem
comprometer o meio ambiente (BOTKIN; KELLER, 2011).

Nas tltimas décadas, os economistas ambientais destacam uma mudanca na
politica economica dos paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, baseada no con-
sumo e producido ilimitados para uma economia sustentavel, preocupada com a
prote¢do do meio ambiente, com o crescente emprego de instrumentos econdmicos,
principalmente subsidios governamentais e incentivos fiscais que estimulam as for-
mas benéficas do crescimento econdmico (MILLER JR., 2014). Mas é importante
salientar que durante a construcdo desta obra ascendeu ao poder politico nos Esta-
dos Unidos da América o republicano Donald Trump, trazendo consigo expectati-
vas de mudancas drasticas na politica ambiental americana, com reflexos negativos
na expansao do uso de energias renovaveis no planeta, assim como na implementa-
¢do de tratados internacionais sobre o meio ambiente, como o Acordo Climatico de
Paris e a Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre mudangas climaticas.

A ascensido do antropocentrismo e do positivismo cientifico na drea am-
biental provocou uma ruptura drastica da liga¢do entre o homem e o meio que
o cerca, passando o meio ambiente natural a ser vislumbrado pela sua utilidade,
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embasado no seu valor econémico e materializado no conceito de desenvolvimen-
to sustentavel. Este processo de desenvolvimento foi inserido no ordenamento ju-
ridico patrio como um principio norteador das politicas econdmicas e ambientais,
evidenciado na Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) — Lein® 6.938/1981 — ¢
na Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, de 1988, que eleva o meio
ambiente ao patamar de bem juridico constitucionalmente protegido, tematica
que sera abordada no préximo capitulo.



Capitulo 3

Propedéutica: o meio ambiente como
um direito fundamental

A defini¢do do Direito como ciéncia, técnica ou arte, manifestacoes das rela-
¢oes humanas, segundo Bergel (2006), é uma tarefa praticamente impossivel, pois
tal conceito incorpora diferentes valores e significados, como justica, disciplina so-
cial para manuten¢ao do status quo ou de regras de boa conduta, entre tantas
outras concepgoes. De acordo com Bobbio (2010, p. 36), o Direito é um fendmeno
normativo que regula relagdes intersubjetivas, de maneira que a “experiéncia juridi-
ca nos coloca diante de um mundo de relagdes entre sujeitos humanos, organizados
de maneira estavel em sociedade, mediante o uso de regras de conduta”. Para Reale
(1999, p. 550), o Direito se encontra inserido em um processo de integracdo do “ser
do homem no seu dever ser”, com valor, dever ser e fim representando momentos
que se desenrolam a partir da experiéncia do homem, que é repleta de contradi¢oes
e de crises e obedece a um ideal de adequacio entre realidade e valor.

Mas alcangar um objeto de estudo que ndo tenha uma defini¢do univoca é
uma tarefa ardua. Nesse sentido, para orientar a andlise proposta neste traba-
lho, adota-se a concepgao de Direito como o “conjunto de regras de conduta
que, numa sociedade com maior ou menor organizacdo, regem relagdes sociais
e cujo respeito é garantido, quando necessario, pela coer¢iao publica” (BERGEL,
2006, p. 27).

O Direito busca tutelar bens juridicos essenciais a manuten¢ao da socieda-
de. A partir desse pressuposto, considera-se que a escassez dos recursos naturais
representa um risco a sobrevivéncia do homem, justificando assim a prote¢ao
juridica do meio ambiente (do latim ambiens, entis, que significa o “que rodeia”)
(MACHADO, 2014, p. 55). Sette (2013, p. 24) chama atengio para o fato de que:

[...] em determinado momento muitos humanos podem querer algo, e
isso pode ndo existir em quantidade suficiente para todos. A isso a eco-
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nomia chama escassez. Constatada a escassez, surge a necessidade de
realizar trade offs' e, como nao estamos acostumados a abrir mao de
nossos desejos sem lutar por eles, aparece o conflito envolvendo desejos
que niao podem ser satisfeitos, plenamente, por todos os interessados.
(grifo nosso)

A tutela juridica do meio ambiente, na realidade, configura a protecao do
homem pelo homem, pois a escassez dos recursos ambientais justifica, para muitos,
a barbarie e a guerra sob o manto da faldcia de uma sobrevivéncia ameacada. E,
neste contexto, Amado (2014, p. 21) faz um alerta importante:

[...] o Fundo Mundial para a Natureza divulgou o Relatério Planeta Vivo
2002, no qual concluiu que o homem ja estd consumindo 20% além da
capacidade de reposicdo e suporte do meio ambiente terrestre. Ou seja,
nestes termos, a humanidade transformou o planeta Terra em uma verda-
deira bomba-relogio, estando as presentes geracdes consumindo as reser-
vas das futuras.

O reconhecimento da escassez dos recursos naturais e os esforcos dos
Estados e de organismos internacionais em proporem uma agenda mundial
para a prote¢do ambiental foram materializados na Carta Magna de 1988,
elevando o meio ambiente ecologicamente equilibrado ao patamar de direito
fundamental e principio norteador do Direito Ambiental.

3.1 Constitucionalizacdo do meio ambiente

A Declarag¢dao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, fruto da
Revolugiao Francesa, e as declaragoes de direitos formuladas pelos Estados Uni-
dos da América, em decorréncia da Independéncia Americana, em 1776, sdo os
marcos para o processo de constitucionalizacdo dos direitos nos Estados Ociden-
tais (VICENTE; ALEXANDRINO, 2015), essencial para a consolidacio dos di-
reitos e garantias fundamentais dos individuos na sociedade moderna. Fernandes
(2015, p. 311) registra que os direitos fundamentais sao aqueles “positivados e
protegidos pelo Direito Constitucional interno de cada Estado”, decorrentes do
processo de constitucionaliza¢iao dos direitos humanos.

1 Por trade-offs ou balanceamento entende-se a tomada de decisdes que exige comparar
os custos e os beneficios diante de possibilidades de a¢ido; ou, de outro modo, indica a
situacdo em que hd conflito de escolhas, entre custos e beneficios (MANKIW, 2009).
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O acolhimento da teoria dos direitos fundamentais inverte a tradicional
rela¢do entre o individuo e o Estado, que passa a reconhecer, inicialmente,
o sujeito como agente de direitos, e, posteriormente, com deveres perante o
proprio Estado (MENDES; BRANCO, 2015). O ministro Celso de Mello (STJ,
1995, p. 3) apresenta uma explanacdo sucinta, mas esclarecedora, do enten-
dimento do Supremo Tribunal Federal (STF) a respeito da classificagao dos
direitos fundamentais:

Enquanto os direitos de primeira geragao (direitos civis e politicos) — que
compreendem as liberdades classicas, negativas ou formais — realgcam o
principio da liberdade e os direitos de segunda geragao (direitos econo-
micos, sociais e culturais) — que se identifica com as liberdades positivas,
reais ou concretas — acentuam o principio da igualdade, os direitos de
terceira geragao, que materializam poderes de titularidade coletiva atri-
buidos genericamente a todas as formacdes sociais, consagram o princi-
pio da solidariedade e constituem um momento importante no processo
de desenvolvimento, expansao e reconhecimento dos direitos humanos,
caracterizados enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de
uma essencial inexauribilidade.

No Brasil, a prote¢io juridica do meio ambiente, fundada na dignidade da
pessoa humana, é prevista no caput do artigo 225 da CRFB/88: “Todos tém direi-
to 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 geragdes”. No enten-
dimento de Tupiassu (2006, p. 49):

O direito fundamental a protecio do meio ambiente mostra a superacao
dos ideais individualistas, caracteristica da sociedade contemporanea, a qual
passou a ser expressamente consagrada na Lei Maior de um sem-niimero de
paises, dando margem ao desenvolvimento do que se convencionou chamar
de “Estados Ambientais”, representados pelo modelo estatal pos-social, que
toma realmente por fundamento a busca do desenvolvimento sustentavel.
(grifo nosso)

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é compreendido como
um direito fundamental de terceira geragio (direitos de fraternidade ou de solida-
riedade), caracterizado pela titularidade coletiva ou difusa, uma transindividuali-
dade manifesta, segundo Farias (2008, p. 120), nas relacdes homem-humanidade,
titularidade-anonima, existéncia-transgeracional e qualidade de vida:
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O termo homem-humanidade ressalta a solidariedade mundial dos direi-
tos de terceira geracdo, destacando o “homem” como parte de um todo (a
humanidade); a titularidade-an6nima sublinha que “sendo de todos nao é
de ninguém”; a existéncia-transgeracional mostra-se revoluciondria para
a ciéncia juridica ao permitir a titularidade de seres ainda nem concebidos
(que nao siao “pessoas” juridicamente falando, numa dimensio tempo-
ral-prospectiva); a qualidade de vida vislumbra aspiragoes humanas que
transcendem a existéncia minima de subsisténcia e projetam o homem na
infinita espiral de melhoria de seu padrao de existéncia. (grifo nosso)

De acordo com Nieves (2012), a inser¢cao do meio ambiente como objeto juri-

dico tutelado pelo ordenamento juridico nacional acompanhou o desenvolvimento
historico dos direitos fundamentais no Brasil, que pode ser dividido em trés fases:
a) Primeira fase: explorac¢ao desregrada (de 1500 até a segunda metade do sécu-

b)

lo XX) — houve iniciativas pontuais do Poder Publico para a tutela do meio
ambiente (laissez-faire ambiental).

Segunda fase: fragmentaria (da segunda metade do século XX até 1981) —
o legislador estava preocupado com a conserva¢do dos recursos minerais e
controle das atividades exploratérias.

Terceira fase: holistica — caracterizada pela protecdo integral do meio am-
biente, com inicio a partir da promulga¢io da Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA) (Lei n° 6.938/1981).

Na realidade, estas fases de desenvolvimento legislativo para a tutela ambiental

retratam visOes jusfilosoficas adotadas pelos Poder Publico, fato bem explanado
por Prado (2008, p. 55):

No tocante ao assunto, a doutrina aventa correntes de pensamento que
tém respectivamente o ser humano ou o ambiente como eixo gravitacional,
estabelecendo entre eles relagdes de maior ou de menor aproximacio.
Sao elas: a) teoria ecocéntrica absoluta: o meio ambiente é considerado
em si mesmo, independentemente de qualquer interesse humano, e pode
ser defendido até contra ele. [...]; b) teoria antropocéntrica absoluta: a
prote¢do do meio ambiente é feita tio somente em razdo de sua lesividade
ou danosidade para o homem, e por intermédio de outros bens juridi-
cos [...]; e ¢) teoria antropocéntrica moderada ou relativa: o ambiente é
protegido como bem juridico-penal autonomo e de cardter relativamente
antropoceéntrico [...]. (grifo nosso)

No campo jurisprudencial, a andlise de dispositivos de prote¢io ambiental

pelo Supremo Tribunal Federal (STF) intensificou-se na década de 1970, como refle-
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x0 da Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano realizado
em 1972. Nos anos 1980, houve gradativo incremento no processo de constitucio-
naliza¢do do meio ambiente nos planos nacional e internacional, consubstanciado
na PNMA (TUPIASSU, 2006). Atualmente, encontra-se na A¢ao Direta de Inconsti-
tucionalidade (ADI) n°® 3.540 MC/DF, de relatoria do ministro Celso de Mello, o en-
tendimento do STF acerca da tutela juridico-ambiental no Brasil (STE 2005, p. 1):

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Trata-se
de um tipico direito de terceira geracao (ou de novissima dimensao), que
assiste a todo o género humano (RT] 158/205-206). Incumbe, ao Estado
e a propria coletividade, a especial obrigacao de defender e preservar, em
beneficio das presentes e futuras geracdes, esse direito de titularidade co-
letiva e de carater transindividual (RT] 164/158-161). O adimplemento
desse encargo, que é irrenunciavel, representa a garantia de que nio se
instaurardo, no seio da coletividade, os graves conflitos intergeneracio-
nais marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade, que a todos se
impoe, na protecdo desse bem essencial de uso comum das pessoas em
geral. [...] A incolumidade do meio ambiente nao pode ser comprometida
por interesses empresariais nem ficar dependente de motivac¢des de indole
meramente econdmica, ainda mais se se tiver presente que a atividade
econOmica, considerada a disciplina constitucional que a rege, estd su-
bordinada, dentre outros principios gerais, aquele que privilegia a “defesa
do meio ambiente” (CF, art. 170, VI; CF, art. 225, § 1°, III). (grifo nosso)

A ascensao do meio ambiente ecologicamente equilibrado ao patamar de direito
fundamental de terceira geracdo proporcionou a consolida¢io do Direito Ambiental
como ramo autdénomo e interdisciplinar do Direito. E para a compreensdo da abran-
géncia desse ramo juridico, faz-se necessaria a delimitagio normativa do bem juridico
por ele tutelado, assim como a sistematizagao doutrindria do que seja meio ambiente.

3.2 Conceito juridico de meio ambiente

O meio ambiente é conceituado no artigo 3°, inciso I da Lei n° 6.938/1981
como o “conjunto de condigoes, leis, influéncias e interacoes de ordem fisica, qui-
mica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas” (grifo
nosso). O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA, 2012, p. 759), por
meio da Resolucdo n° 306/2002, traz um conceito de meio ambiente mais amplo
ao defini-lo como o “conjunto de condigoes, leis, influéncias e interagoes de ordem
fisica, quimica, bioldgica, social, cultural e urbanistica, que permite, abriga e rege
a vida em todas as suas formas” (grifo nosso).
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E importante destacar que a doutrina e a jurisprudéncia comungam do en-
tendimento de que a lei que instituiu a PNMA, por ser compativel com os princi-
pios e preceitos constitucionais, foi recepcionada pelo ordenamento juridico pa-
trio a partir de 1988 (BUTZKE; PONTALTI, 2012).

Amado (2014, p. 23) destaca que alguns estados da Federac¢io inseriram em
suas leis um conceito proprio de meio ambiente, mas o autor afirma que “nio é
recomendavel que cada entidade politica regional ou local trace conceitos pro-
prios, porquanto se cuida de norma geral de Direito Ambiental cuja competéncia
legiferante é da Unido” por forca do artigo 24, inciso VI e § 1°, da CRFB/88.

O conceito de meio ambiente agrega uma visdo sistémica, de interacoes de or-
dem fisica, quimica, bioldgica, social, cultura e urbanistica. No campo da Termodina-
mica, “sistema” é definido como a “parcela de matéria, ou regiao do espaco, objeto de
estudo” sobre o qual hd uma fronteira real ou imagindria bem definida, que permite a
observacao e a analise das variaveis termodinamicas, encontrando-se, externamente,
a vizinhanga ou meio (TERRON, 2009, p. 6). Com este olhar, a fronteira seria a re-
gido delimitadora da interacdo, da transferéncia de energia e matéria, entre o objeto
de estudo e a vizinhanca, necessdria para a ocorréncia de processos, ou seja, de modi-
ficacoes de estados termodinamicamente definidos, que no caso em andlise também
abrange interacdes sociais juridicamente relevantes. Ja para Churchman (1972, p. 27)
os “sistemas sao constituidos de conjuntos de componentes que atuam juntos na exe-
cucio do objetivo global do todo”, cujo enfoque é um modo de pensar que nao sera
aprofundado neste trabalho, mas que pode ser alcangado nas obras sobre “Teoria dos
Sistemas” de Luhmann (2011) e Bertalanffy (2013).

Fiorillo (2013, p. 43) atesta que a definicdo de meio ambiente é ampla, re-
sultado da opcdo do legislador por trazer um “conceito juridico indeterminado”,
cabendo ao intérprete o preenchimento do seu conteudo, a fim de criar um espaco
positivo de incidéncia da norma. E dtil lembrar, conforme os ensinamentos de
Nader (2014), que o fendmeno juridico retine dois elementos bdsicos: a) o suporte
fatico, o fendomeno definido na hipétese ou suposto da norma juridica; e, b) a
regra de direito. Ocorrido o fato é que se provoca a aplicacdo da disposi¢do ou
consequéncia da regra juridica, e o autor chama atengio:

Impende, nesta oportunidade, uma distin¢ao entre clausulas abertas e concei-
tos juridicos indeterminados. Ambos contém certa vaguidade. Enquanto nos
conceitos juridicos indeterminados a vaguidade esta apenas na hipotese, nas
clausulas abertas a imprecisao esta na hipotese e na disposi¢ao (grifo nosso).

Sette (2013, p. 36), em consonancia com a Resolu¢ao Conama n° 306/2002, en-
tende que a legislagao concebe o meio ambiente a partir de uma visao antropocéntrica
alargada, definindo-o como o “conjunto de elementos naturais, artificiais, culturais e
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do trabalho, suas interagdes, bem como as condi¢des, principios, leis e influéncias, que
permitem, abrigam e regem a vida em todas as suas formas”. Deste conceito emerge
a classificacao doutrindria do meio ambiente, tematica que serd abordada a seguir.

3.2.1 Classificacdo do meio ambiente

A classificagdo do meio ambiente reflete as interagdes do ser com o mundo que
o cerca, assim como a vaguidade no suporte fatico da norma juridica, “alcancada
pela observagdo do caput do artigo 225 da Lei Maior, que utiliza a expressio sadia
qualidade de vida” (FIORILLO, 2013, p. 43). O meio ambiente € uno, e sua classifi-
cagdo possui um fim diddtico, importante para a assimilagao e identificagao dos re-
gimes juridicos aplicados a cada categoria de bens ambientais (BRANDAO, 2013).

3.2.1.1 Meio ambiente natural

Fiorillo (2013) compreende que o meio ambiente natural ou fisico é consti-
tuido pelos elementos da biosfera, abrangendo a atmosfera, dguas, solo, subsolo,
fauna e flora, que sdo definidos como recursos ambientais no art. 3°, inciso V, da
PNMA. Nesta abordagem, os recursos naturais, o conjunto de elementos de or-
dem natural que compdem o meio ambiente, sio apreciados independentemente
da utilidade ou da interferéncia do homem neste meio.

O meio ambiente natural é tutelado mediatamente pelo caput do artigo 225
da Carta Magna de 1988, que assegura o direito ao meio ambiente ecologicamen-
te equilibrado, e de forma imediata pelo artigo 225, § 1°, incisos I, III e VII da
CRFB/88 (SETTE, 2013). Para melhor entendimento da tematica, estes dispositi-
vos constitucionais sao reproduzidos ipsis litteris (BRASIL, 1988):

Art. 225. § 1° — Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao
Poder Publico:

I — preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e prover o ma-
nejo ecologico das espécies e ecossistemas; |...]

III - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a su-
pressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utiliza¢ao que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegao;
VII — proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
coloquem em risco sua fun¢do ecoldgica, provoquem a extin¢do de espé-
cies ou submetam os animais a crueldade. (grifo nosso)

O Poder Publico tem o dever de preservar e proteger os processos ecologicos
essenciais e os ecossistemas, com destaque para a delimitagcdo de espacos territo-
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riais especialmente protegidos nas unidades da Federacdo, vedando-se a pratica de
empreendimentos que coloquem em risco a func¢io ecoldgica do meio ambiente.

3.2.1.2 Meio ambiente artificial

O meio ambiente artificial contempla o espago urbano construido, o conjunto
de edificacoes, também chamado de espago urbano fechado, e os equipamentos
publicos, denominados espag¢o urbano aberto (FIORILLO, 2013). No entendi-
mento de Sette (2013, p. 35), a “artificialidade esta intimamente ligada a ideia de
mudanga da naturalidade por atividade humana” e, obviamente, deve se referir
aos espacos habitdveis, sejam urbanos ou rurais.

O meio ambiente artificial recebe tutela mediata por meio do caput do artigo
225 da Carta Magna, e de forma imediata pelo caput do artigo 182, e seus §§ 1°
e 2°, da CRFB/88 (SETTE, 2013), devendo-se também levar em considera¢iao o
disposto no artigo 186 do texto constitucional (BRASIL, 1988), haja vista que tais
dispositivos relacionam o cumprimento da fung¢io social da propriedade rural e
urbana a preservagao ambiental:

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

§ 1° = O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansio urbana.

§ 2° — A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano
diretor. [...]

Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos seguintes requisitos:

I - aproveitamento racional e adequado;

IT - utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao
do meio ambiente;

III - observancia das disposi¢oes que regulam as relagoes de trabalho;

IV — explora¢dao que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos traba-
lhadores. (grifo nosso)

A mais importante norma protetiva do meio ambiente artificial é o Estatuto
da Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001), que no artigo 2°, inciso I, prevé a diretriz
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basica da politica urbana como manifestagio do principio do desenvolvimento
sustentavel, ao estabelecer a “garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, 3 moradia, ao saneamento ambiental, a infraes-
trutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geragoes”. E nesse mister, os municipios tém um papel re-
levante, bem retratado na Lei n® 13.311/2016, que instituiu, nos termos do caput
do art. 182 da Constituicao Federal, normas gerais para a ocupagao e utilizaciao
de 4rea publica urbana por equipamentos urbanos do tipo quiosque, trailer, feira
e banca de venda de jornais e de revistas.

Os Planos Diretores, aprovados pelas Camaras Municipais e obrigatorios
para as cidades com mais de 20 mil habitantes, sdo instrumentos normativos que,
junto com o Estatuto da Cidade, materializam o direito a cidades sustentaveis,
que representa um catdlogo de direitos sociais relacionados ao meio ambiente
artificial ecologicamente equilibrado.

3.2.1.3 Meio ambiente cultural

Milaré (2015, p. 568) declara que “a visao holistica do meio ambiente nos
leva a considerar o seu carater social”, que € historico, resultado das relagoes do
ser humano com o mundo natural ao longo do tempo.

O meio ambiente cultural diz respeito aos elementos que identificam a ci-
dadania de um povo, sua cultura, os bens materiais e imateriais que traduzem
sua historia, e possui prote¢io mediata expressa no caput do artigo 225 da
CRFB/88, e de forma imediata na Lei n° 12.343/2014, que instituiu o Plano
Nacional de Cultura (PNC), e nos artigos 215 e 216 da Carta Magna de 1988
(SETTE, 2013). Estes dispositivos constitucionais sdo apresentados a seguir
(BRASIL, 1988):

Art. 215. O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos cul-
turais e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a
valorizacdo e a difusido das manifestacoes culturais.

[...]

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portado-
res de referéncia a identidade, a acao, a memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

I - as formas de expressio;

II — os modos de criar, fazer e viver;

III - as criagdes cientificas, artisticas e tecnologicas;
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IV - as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espacos destina-
dos as manifestacoes artistico-culturais;

V — os conjuntos urbanos e sitios de valor historico, paisagistico, artistico,
arqueoldgico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico. (grifo nosso)

Em se tratando de edificios urbanos e de equipamentos comunitarios tom-
bados, o meio ambiente artificial pode ser enquadrado como meio ambiente cul-
tural, assim como as paisagens naturais a que se atribua um valor diferenciado, e
decorre do fato de que “o bem ambiental cultural se distingue por conter ou ser

necessariamente uma referéncia a identidade de um povo ou até de toda a huma-
nidade” (FARIAS; COUTINHO; MELO, 2015, p. 32).

3.2.1.4 Meio ambiente do trabalho

O meio ambiente do trabalho compreende o ambiente no qual as pessoas
desempenham suas atividades laborais, e esta relacionado a saude do trabalha-
dor, ao conceito de salubridade do meio (FIORILLO, 2013). A protecdo do meio
ambiente do trabalho procura salvaguardar a saude, a seguranga e o bem-estar do
trabalhador, e é tutelada de forma mediata pelo artigo 7°, incisos XXII e XXXIII
da CRFB/88, e de maneira imediata pelo artigo 200, inciso VIII, da Carta Magna
(SETTE, 2013). Para melhor entendimento, estes dispositivos sao reproduzidos a
seguir (BRASIL, 1988):

Art. 7°. Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros
que visem a melhoria de sua condicdo social: [...]

XXII - reducao dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de
saude, higiene e seguranca; |...]

XXXIII - proibicao de trabalho noturno, perigoso ou insalubre a menores
de dezoito e de qualquer trabalho a menores de dezesseis anos, salvo na
condi¢io de aprendiz, a partir de quatorze anos;

[...] )

Art. 200. Ao Sistema Unico de Satide compete, além de outras atribuigdes,
nos termos da lei:

VIII - colaborar na protecao do meio ambiente, nele compreendido o do
trabalho. (grifo nosso)

Destaca Fiorillo (2013) que a prote¢io conferida ao meio ambiente do traba-
lho pelo Direito do Trabalho ndo se confunde com a assegurada pelo Direito Am-
biental, pois esta ultima busca salvaguardar a saude e a seguranga do trabalhador
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no ambiente em que ele desenvolve suas atividades, “independente da atividade,
lugar ou da pessoa que a exer¢a” (FARIAS; COUTINHO; MELO, 2015, p. 32).
Neste trabalho, o meio ambiente ecologicamente equilibrado é concebido a par-
tir de uma visao holistica, pois € uno, ja que sio indissocidveis o meio ambiente na-
tural, artificial, cultural e laboral e suas relacoes interdependentes com o ser humano,
objeto juridico tutelado pelo Direito Ambiental, como se vera no topico a seguir.

3.3 Direito ambiental: definicdo e objeto

O Direito Ambiental é um ramo auténomo do Direito, que até o advento da
Lei n° 6.938/1981, que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), era
tratado como um apéndice de outros ramos juridicos (SETTE, 2013). Para Ama-
do (2014, p. 12), o Direito Ambiental é o “ramo do direito publico composto por
principios e regras que regulam as condutas humanas que afetem, potencial ou
efetivamente, direta ou indiretamente, o0 meio ambiente, quer o natural, o cultural
ou o artificial”, com o objetivo de lastrear o desenvolvimento economico susten-
tavel. Milaré (2015, p. 225) utiliza o termo “Direito do Ambiente”, conceituando-o
como o “complexo de principios e normas coercitivas reguladoras das atividades
humanas que, direta ou indiretamente, possam afetar a sanidade do ambiente em
sua dimensdo global”, em consonancia com o caput do artigo 225 da CRFB/88.

Como manifestagao da fase holistica da producdo legislativa ambiental,
Machado (2014, p. 56) destaca que:

O Direito Ambiental é um Direito sistematizador, que faz a articulagio da
legislagao, da doutrina e da jurisprudéncia concernentes aos elementos que
integram o ambiente. Procura evitar o isolamento dos temas ambientais e
sua abordagem antagbnica. Nao se trata mais de construir um Direito de
aguas, um Direito de atmosfera, um Direito do solo, um Direito florestal, um
Direito da fauna ou um Direito da biodiversidade. O Direito Ambiental nao
ignora o que cada matéria tem de especifico, mas busca interligar estes temas
com a argamassa da identidade dos instrumentos juridicos de prevencao e de
reparac¢ao, de informacao, de monitoramento e de participacao. (grifo nosso)

Farias, Coutinho e Melo (2015, p. 24) assinalam que o Direito Ambiental
tutela direitos e interesses com natureza difusa, “transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circuns-
tancias de fato”, conforme previsio do artigo 81, inciso I, do Codigo de Defesa
do Consumidor (CDC), razao pela qual teria fei¢do interdisciplinar, fazendo-se
presente nas relacdes juridicas de Direito Publico e de Direito Privado, permeando
praticamente todos os ramos do Direito.
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Em virtude da determinagdo constitucional de que todos devem preservar
o meio ambiente ecologicamente equilibrado e de que todos também sao benefi-
cidrios desta prote¢ao, Dimitri (2011, p. 239) salienta que pode haver confusao
na identificacao dos sujeitos de direito e deveres na relacao juridico-ambiental.
Destarte, é relevante citar que o Direito tem interesse em aspectos essenciais das
relacbes sociais, consubstanciadas nas relagoes juridicas, vinculos abstratos en-
tre duas ou mais pessoas segundo o ordenamento juridico, gerando direitos e/ou
obrigacdes para as partes (NIEVES, 2012).

Como o Direito se materializa nas relacoes juridicas, é pertinente trazer as
ligoes de Nader (2014, p. 407), segundo o qual “integram a relacdo juridica os ele-
mentos: sujeito ativo, sujeito passivo, vinculo de atributividade e objeto. O fato e a
norma juridica, que alguns autores arrolam como elementos, seriam pressupostos
da existéncia da relacdo juridica”. A definicio destes elementos permite uma com-
preensdo apropriada do que seja uma relagao juridica (NADER, 2014):

a) Sujeitos da relacao juridica (alteridade): vinculo intersubjetivo, com cada
pessoa dotada de personalidade juridica e possuindo uma situagio juridica pro-
pria, seja como sujeito ativo, portador de direito subjetivo, ou como sujeito passi-
vo, agente sobre o qual recai o dever juridico.

b) Vinculo de atributividade: concrecio da norma juridica no ambito da re-
lagdo intersubjetiva, que confere aos sujeitos o poder de pretender ou exigir algo
determinado ou determinavel.

¢) Objeto: € o fim especifico do vinculo existente na relagio juridica, elemento
sobre o qual recai a exigéncia do sujeito ativo e o dever do sujeito passivo.

Nieves (2012, p. 27), ao analisar a relacdo juridico-ambiental, consubstan-
ciada no ambito do Direito Ambiental, propde que:

[...] a relagdo juridica de natureza ambiental é composta no polo ativo,
potencialmente, pela totalidade de pessoas, na medida em que todos sdo
proprietarios do meio ambiente; no passivo, estara aquele que descumpriu
a previsao legal de proteger e resguardar o meio ambiente, norma moda-
lizada no operador dedntico obrigatério; e, no objeto, o meio ambiente,
bem de natureza patrimonial. (grifo nosso)

No tocante a relagio juridico-ambiental, com base em uma visio sistémica,
Nieves (2012, p. 31) destaca que € na interacdo do meio ambiente com o ser que
se encontra a tutela juridica, ou seja, na “influéncia que os seres provocam no
meio e que este causa nos primeiros”, e justifica:

Nao negamos que o meio influencia o ser, sendo a reciproca também ver-
dadeira. Entendemos, todavia, que o objeto da relacao juridica protegi-
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da constitucionalmente € a relagao existente entre o ser € 0 meio, como
condi¢ao de vida. Esse posicionamento é refor¢ado pelo caput do artigo
225 da Constitui¢ao, que declara que o meio ambiente ecologicamente
equilibrado € essencial, necessario, a sadia qualidade de vida. (grifo nosso)

A Constituicao Federal define meio ambiente ecologicamente equilibrado como
um “bem de uso comum do povo”, e, de acordo com Vicente e Alexandrino (2015,
p. 1072), sdo aqueles bens “destinados a utilizacao geral pelos individuos, que podem
ser utilizados por todos em igualdade de condicoes, independentemente de consenti-
mento individualizado por parte do Poder Publico”, submetidos ao poder de policia
do Estado para sua preservacao. Mas, para Silva (2015), a qualificacio do meio am-
biente como “bem de uso comum do povo”, na realidade, retrata a ideia de transindi-
vidualidade, em virtude da titularidade coletiva dos recursos naturais.

Para Fiorillo (2013, p. 40), a “Constitui¢cao formulou inovagao revoluciona-
ria no sentido de criar um terceiro género de bem”; o meio ambiente equilibrado
ndo seria publico nem particular, mas um direito fundamental elevado a qualifi-
cagdo de objeto de protegio coletiva. Para o autor, tal concepgao seria fruto da
substituicdo da visdo individualizada de solucdo de conflitos pela corporativa,
que mitigou a visao preponderante do binémio publico/privado do bem ambien-
tal, acolhida pela Constituicao de 1988 ao admitir a tutela de direitos metaindivi-
duais (direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos).

O Direito Ambiental disciplina e tutela as intera¢des entre o meio ambien-
te (natural, artificial, cultural e do trabalho) e o ser humano, visando a uma
condicdo ecologicamente equilibrada, com a coletividade apresentando-se como
sujeito ativo da relagdo juridico-ambiental, sobre a qual incidem normas que
regem interesses metaindividuais, com destaque para os principios desse ramo
do Direito.

3.3.1 Principios gerais do direito ambiental

Os principios representam valores supremos para a realizagdo humana, com
fundamento ético, moral ou religioso, que, transportados para o sistema juridico,
apresentam multiplas fungdes, seja para a formulacdo dogmatica de normas juri-
dicas ou como postulados tedricos relativos ao direito (BERGEL, 2006).

Os principios juridicos estdo relacionados ao conceito de norma e manifes-
tam um contetdo dedntico, diferenciando-se das regras juridicas por ndo serem
mandamentos definitivos, ou seja, podem ser superados por outros principios no
plano da eficicia, sem revoga¢ao. Ademais, os principios sio normas que obrigam,
consentem ou proibem algo, na medida do possivel, de acordo com as possibilida-
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des faticas e juridicas no caso concreto, e por isso sio comumente denominados
“mandamentos de otimiza¢ao” (FERNANDES, 2015).

O Direito Ambiental, ramo autonomo do Direito, apresenta principios pro-
prios oriundos da Constituicao Federal, de normas infraconstitucionais, da legis-
lagdo internacional ou mesmo de dispositivos sem normatividade provenientes
de conferéncias internacionais sobre o meio ambiente. Os Principios do Direito
Ambiental, comumente encontrados na doutrina especializada, sdo os seguintes
(FARIAS; COUTINHO; MELO, 2015; SETTE, 2013; SILVA, 2015; FIORILLO,
2013; AMADO, 2014; MILARE, 2015; MACHADO, 2014):

a) Principio da ubiquidade.
) Principio do ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental.
) Principio da responsabilidade social.

o

(@)

d) Principio da fung¢io socioambiental da propriedade.
e) Principio do desenvolvimento sustentavel.

f) Principio do poluidor pagador.

g) Principio do usudrio pagador.

h) Principio do protetor recebedor.

i) Principio da prevencio.

j) Principio da precaugio.

k) Principio da informacao.

1) Principio da participagdo comunitaria ou principio democratico.
m) Principio do equilibrio.
n) Principio do limite ou do controle do poluidor pelo Poder Publico.
o) Principio da obrigatoriedade de intervencdo estatal ou principio da natureza
publica da prote¢ao ambiental.
p) Principio da cooperacgio entre os povos.
q) Principio do acesso equitativo aos recursos naturais ou principio da solida-
riedade intergeracional ou equidade.
) Principio da reparagao integral dos danos.
s) Principio da gestio ambiental descentralizada, democratica e eficiente.
) Principio da proibi¢ao do retrocesso constitucional ambiental.
u) Principio da educacdo ambiental.

Neste trabalho sio abordados os Principios Gerais do Direito Ambiental
considerados relevantes para a compreensio dos instrumentos protetivos do meio
ambiente, genericamente definidos como Instrumentos de Comando e Controle
(IC&C) e Instrumentos Econdmicos (IE), com destaque para as normas ambien-
tais relacionadas a reparticao de parcela da receita do ICMS a que tém direito
os municipios, previsio constitucional sob o manto do poder discricionario dos
Estados-membros.
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3.3.1.1 Principio do ambiente ecologicamente equilibrado como direito
fundamental

A Declaragiao de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano, aprovada na
Conferéncia das Nagoes Unidas, realizada em 1972, inaugurou uma nova fase da
relacdo entre o homem e o meio ambiente, e orientou as legislagdes de todo o mun-
do para a protecdo constitucional dos ecossistemas (FARIAS; COUTINHO; MELO,
2015). Esta fonte secundaria do Direito Internacional (ONU, 1972, p. 1) prevé que:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute
de condig¢oes de vida adequada em um meio, cuja qualidade lhe permita le-
var uma vida digna e gozar de bem-estar, e tem a solene obriga¢ao de prote-
ger e melhorar esse meio para as geragdes futuras e presentes. (grifo nosso)

A CRFB/88 consagrou o meio ambiente ecologicamente equilibrado como
um direito fundamental no caput do artigo 225 (FARIAS; COUTINHO; MELO,
2015), e, para Milaré (2015, p. 258), tal reconhecimento configura uma “extensao
do direito a vida, quer sob o enfoque da propria existéncia fisica e satude dos seres
humanos, quer quanto ao aspecto da dignidade dessa existéncia”.

O principio do ambiente ecologicamente equilibrado estd relacionado com
a garantia de um piso vital minimo, que desponta nos direitos sociais previstos
no artigo 6° da Carta Magna brasileira, e resguarda a vida e a qualidade de vida
humana (SETTE, 2013).

3.3.1.2 Principio da fungdo socioambiental da propriedade

O artigo 5° da Carta Magna, por meio dos incisos XXII e XXIII, assegura o
direito de propriedade quando seus titulares atendem a funcao social deste direito
real, que pela sua natureza solidaria é essencial a preservagao do meio ambiente.
A fungao socioambiental da propriedade impde obrigacoes de fazer e nio fazer
que devem beneficiar toda a coletividade, até porque o meio ambiente apresenta-se
como um bem de uso comum do povo (SILVA, 2015).

A atividade econémica também esta subordinada ao cumprimento da fungio
socioambiental da propriedade, de modo que, para materializacio do disposto
no caput do artigo 225 da CRFB/88, a prote¢io do meio ambiente incide sobre a
propriedade dos meios de producdo assim como na atividade empresarial. Farias,
Coutinho e Melo (2015, p. 44) consideram que, ao “definir a funcdo social como
principio da ordem econémica no inciso III do artigo 170, a Constitui¢do Federal
quis se referir a propriedade no sentido mais amplo possivel, de maneira a abarcar
ndo so os bens objetos de direito real, mas todo e qualquer bem patrimonial”.
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3.3.1.3 Principio do desenvolvimento susfentavel

Silva (2015) entende que o desenvolvimento sustentavel é o prima princi-
pium do Direito Ambiental e tem como pilar a harmonizac¢do do desenvolvimento
econdmico, preservagdo ambiental e equidade social, visando a erradicagao da
pobreza como uma vertente social.

Este principio tem como objetivo a manutencdo das bases da produg¢io e das
atividades humanas, garantindo as futuras geragoes a oportunidade de desfrutar
dos mesmos recursos disponiveis atualmente, conforme esculpido no caput do
artigo 225 da CRFB/88 (FIORILLO, 2013). Para uma analise mais profunda da
tematica, sugere-se a releitura do Capitulo 2, que se ocupa da analise histérica do
meio ambiente como um bem econémico.

3.3.1.4 Principio do poluidor pagador

O principio do poluidor pagador consiste em um instrumento normativo emi-
nentemente econdmico, fundado na ideia de que os agentes responsaveis por
externalidades negativas devem internalizar os custos sociais das atividades eco-
ndémicas que degradam o meio ambiente (internalizagdo das externalidades) (SETTE,
2013). Neste sentido, Milaré (2015, p. 268) assenta que se busca imputar ao “po-
luidor o custo social da polui¢io por ele gerada, engendrando um mecanismo de
responsabilidade por dano ecologico”.

Este principio ndo autoriza a abertura incondicional a polui¢ao, s6 podendo o
poluidor degradar o meio ambiente dentro dos limites de tolerancia previstos na legis-
lagdo ambiental, atuando na internalizacao dos custos sociais da degradagio causada
pelo agente econémico, diferenciando-se, assim, do principio da responsabilidade,
que estaria limitado as hipoteses de repara¢ao do dano ambiental (AMADO, 2014).

3.3.1.5 Principio do usudrio pagador

A defini¢ao econdmica do meio ambiente, fundada na escassez, impoe racio-
nalizac¢do e redugao de desperdicio na utiliza¢do dos recursos naturais, de modo
que a apropriagao social destes recursos deve proporcionar a coletividade uma
compensag¢ao financeira. O principio do usudrio pagador constrange o usudrio a
pagar pela utilizagao dos bens ambientais (SILVA, 2015).

Sette (2013) entende que este principio norteia a tributagao ambiental, como
também fundamenta a criagio de instrumentos econdmicos que estabelecem a
internalizagao de externalidades negativas pelos agentes econdmicos. Entretanto,
esta norma nao deve servir de justificativa para imposi¢ao de tributos que possam
elevar os precos dos recursos naturais além do necessdrio para reparacdo das
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externalidades nem de tributos com valores infimos que nao representem o custo
real ambiental.

3.3.1.6 Principio do protefor recebedor

O principio do protetor recebedor evita que o “custo zero dos servigos e
recursos naturais conduza o sistema de mercado a hiperexplora¢io do meio
ambiente”, e baseia-se na ideia de que mais produtivo do que punir as condu-
tas lesivas é compensar aquelas que protegem os recursos ambientais (MILARE,
2015, p. 271). Para Amado (2014, p. 110), este principio representa uma “espécie
de compensagio pela prestacio dos servigos ambientais em favor daqueles que
atuam em defesa do meio ambiente”.

O principio do protetor recebedor serve como incentivo aos agentes, publi-
cos e privados, que contribuem para a prote¢ao e conservagio ambiental, dando-
-lhes um incremento econémico. As possibilidades de sua aplicacdo sio amplas,
como em “praticas de sequestro de carbono, formagao de areas verdes privadas,
prote¢do da beleza cénica e de bacias hidrograficas, reciclagem de residuos sélidos
entre outras” (SETTE, 2013, p. 67).

3.3.1.7 Principio da prevencdo

Fiorillo (2013) afirma que o principio da preven¢do é um dos mais importantes
que norteiam o direito ambiental, e o eleva a categoria de megaprincipio ao justifi-
car que os danos ambientais, na maioria das vezes, sio irreversiveis e irreparaveis.

Esse principio tem a finalidade de evitar a lesio ambiental, apoiando-se na
certeza cientifica da degrada¢ao do meio ambiente em decorréncia de determina-
da atividade, e justifica a implantacao de medidas preventivas que minimizem ou
eliminem efeitos negativos de um empreendimento sobre o meio ambiente, como
o Estudo de Impacto Ambiental (ETA) (SILVA, 2015).

3.3.1.8 Principio da precaugdo

O principio da precau¢io fundamenta-se na cautela, na garantia contra riscos
que os estudos, para desenvolver determinado empreendimento, ndo conseguem
identificar, evitando-se, assim, a instala¢ao de atividades que possam causar da-
nos ambientais (SETTE, 2013). Segundo Milaré (2015, p. 265), este principio
“enfrenta a incerteza dos saberes cientificos em si mesmos. Sua aplicacdo observa
argumentos de ordem hipotética, situados no campo das possibilidades, e nio
necessariamente de posicionamentos cientificos claros e conclusivos”.
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Silva (2015, p. 67) ressalta que a auséncia de certeza cientifica absoluta ndo
deve servir de pretexto para retardar a adocao de medidas protetivas do meio
ambiente, restringindo a aplicacdo do principio da precaugao aos “casos de riscos
graves e irreversiveis, e ndo a riscos de qualquer natureza”.

3.3.1.9 Principio da informagdo

Para Machado (2014), a informacdo, a comunicacdo trazida ao conheci-
mento de uma pessoa, permite 0 posicionamento e pronunciamento acerca
de determinada matéria, e, no ambito da protecio do meio ambiente, ndo tem a
finalidade de formar a opiniao publica, mas o de gerar a consciéncia ambiental,
pressuposto da educacdo ambiental.

O principio da informagao garante o direito ao acesso as informagdes in-
ternas dos 6rgdos publicos, por exemplo, em licengas ambientais, como também
permite o conhecimento de informagdes externas, decorrentes de discussdes em
audiéncias publicas sobre a implantacio de empreendimentos que degradam o
meio ambiente. A propria Constitui¢io Federal determina expressamente no ar-
tigo 225, § 1°, inciso IV, a obrigatoriedade da publicidade do EIA, instrumento
regulamentado pela Lei n° 10.650/2003, que disciplina o acesso ao publico as
informacdes existentes nos 6rgaos e entidades do Sistema Nacional do Meio Am-
biente (Sisnama). Esta lei prevé no artigo 2° que:

Os 6rgdos e entidades da Administracao Publica, direta, indireta e fundacio-
nal, integrantes do Sisnama, ficam obrigados a permitir o acesso publico aos
documentos, expedientes e processos administrativos que tratem de matéria
ambiental e a fornecer todas as informagdes ambientais que estejam sob sua
guarda, em meio escrito, visual, sonoro ou eletronico [...]. (grifo nosso)

Convém ressaltar que a Lei de Acesso a Informagao (Lei n° 12.527/2011), que
regula o direito de acesso a informagao previsto no artigo 5°, inciso XXXIII, da
CRFB/88, determina que tal permissivo deve ser franqueado mediante procedimen-
tos objetivos, de forma transparente e com linguagem compreensivel, e define infor-
magao como “dados, processados ou ndo, que podem ser utilizados para producao
e transmissdao de conhecimento, contidos em qualquer meio, suporte ou formato”.

3.3.1.10 Principio do limite ou do controle do poluidor pelo Poder Piblico

O principio do limite ou do controle impde ao Poder Publico o dever de ins-
tituir e efetivar normas juridicas que estabelecam padroes maximos de poluicao
para nao afetar o equilibrio ambiental (AMADO, 2014). Milaré (2015, p. 267)
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traz um entendimento mais amplo ao destacar que tal principio “resulta das atri-
buigoes e intervengdes do Poder Publico necessarios a manutencio, preservagao
e restauracgdo dos recursos ambientais, com vistas a sua utilizacdo racional e dis-
ponibilidade permanente”. Nesta linha de pensamento, Silva (2015, p. 88) reitera
que o Estado, por meio do:

[...] exercicio do poder de policia fiscaliza e orienta os particulares quanto
aos limites em usufruir o meio ambiente, conscientizando-os sobre a
importancia de observar sempre o bem-estar da coletividade, como também
promover os termos de ajustamento de conduta, visando por termo as
atividades nocivas. (grifo nosso)

Sette (2013) defende que os limites e padroes definidos e estabelecidos pelo
Poder Publico devem ser fixados com fundamento em estudos cientificos, e tem
a finalidade de nao causar danos a saude humana e ao meio ambiente, ou seja,
manifestam um carater preventivo.

3.3.1.11 Principio da obrigaforiedade de intervengdo esfatal ou principio da
natureza publica da protegao ambiental

Determina o caput do artigo 225 da CRFB/88 que é dever do Poder Publico
proteger e preservar o meio ambiente, ou seja, a gestao ambiental exige a inter-
ven¢do do Estado, por meio do direito interno ou do direito internacional, pois os
entes federativos sao curadores dos interesses das geragoes futuras (MACHADO,
2014). Essa atuacdo obrigatoria estatal decorre da natureza indisponivel do ob-
jeto de tutela do Direito Ambiental, que é um direito fundamental e reconhecido
como intrinseco a dignidade da pessoa humana (SILVA, 2015).

O meio ambiente ecologicamente equilibrado tem o status de direito funda-
mental, com natureza difusa, transindividual. A sua ampla defini¢do é evidenciada
na classificacio que o sistematiza e nas normas basilares de otimizac¢ao inciden-
tes, que imprimem ao Direito Ambiental uma natureza principioldgica, tornando-o
norteador das atividades legiferante e jurisdicional na ordem juridica nacional.

E para a tutela desse direito fundamental, o ordenamento juridico estabele-
ce instrumentos protetivos do meio ambiente, como os Instrumentos de Coman-
do e Controle (IC&C) e os Instrumentos Economicos (IE), ou mesmo se utiliza
de regras morais, matéria que serd apresentada no capitulo a seguir.
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Capitulo Al

Instrumentos protetivos do meio
ambiente

O meio ambiente ecologicamente equilibrado é um direito-dever do Estado
e a sua preservagao, conservacao e recuperagao siao alcancadas por meio de
politicas publicas ambientais. Mello (2012, p. 830) entende que Politica Pu-
blica é “um conjunto de atos unificados por um fio condutor que os une ao
objetivo comum de empreender ou prosseguir um dado projeto governamental”,
e, segundo Philippi Jr., Roméro e Bruna (2004), é instituida mediante repre-
sentagdo politica, em forma de lei, visando a melhoria das condi¢des de vida
de uma sociedade.

O artigo 9° da Lei Federal n° 6.938/1981 enumera treze instrumentos para
a execugao da PNMA, que podem ser divididos em IE e IC&C e, de acordo com
Milaré (2015, p. 701), “nem todos contam ainda com base legal detalhada, en-
quanto alguns ainda sio aplicados de maneira muito empirica e esparsa nas agoes
de gestao ambiental”:

Art 9°. Sao instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

I - o estabelecimento de padroes de qualidade ambiental;

II — 0 zoneamento ambiental;

III - a avaliagdo de impactos ambientais;

IV - o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras;

V - os incentivos a produgao e instalagao de equipamentos e a cria¢do ou
absorcao de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;
VI - a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de prote¢ao am-
biental, de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas;

VII - o sistema nacional de informacdes sobre o meio ambiente;
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VIII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental;

IX — as penalidades disciplinares ou compensatérias ao ndo cumprimento
das medidas necessarias a preservacao ou corre¢ao da degradacdo ambiental.
X - a instituicdo do Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente, a ser
divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Re-
cursos Naturais Renovaveis — Ibama;

XI - a garantia da prestacdo de informacdes relativas ao meio ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes;

XII - o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras
e/ou utilizadoras dos recursos ambientais;

XIII - instrumentos economicos, como concessao florestal, servidao am-
biental, seguro ambiental e outros. (grifo nosso)

A PNMA tem o objetivo de assegurar condi¢bes que permitam o desenvol-
vimento socioecondmico (desenvolvimento sustentavel) em concordancia com
os interesses nacionais, respaldado na protecao da dignidade da pessoa humana.
Amado (2014) distingue a natureza das politicas publicas ambientais em trés
tipos: a) regulatdrias; b) estruturadas; e c) indutoras. Segundo o autor (2014,
p. 29):

Serd preciso que o Poder Publico intensifique as suas politicas publicas
ambientais, que normalmente sdo de trés naturezas: as regulatorias, con-
sistentes na elabora¢do de normas juridicas que regulam a utilizagao dos
recursos naturais, bem como as instituicdes responsaveis pela fiel execu-
¢do das leis ambientais; as estruturadoras, realizadas mediante a interven-
¢do estatal direta na prote¢io ambiental, como a criacdo de espacos ter-
ritoriais especialmente protegidos pelos entes politicos; as indutoras, em
que o Poder Publico adota medidas para fomentar condutas em prol do
equilibrio ambiental, com a utiliza¢ao de instrumentos econdmicos como
a tributagao ambiental, que visa estimular condutas com um tratamento
privilegiado em favor daqueles que reduzem a sua polui¢do, por meio da
extrafiscalidade. (grifo nosso)

Na doutrina sdo encontradas diferentes abordagens dos instrumentos de
politica publica ambiental, com perspectivas economicas, de gestao ambiental e
juridica, que buscam sistematizar e facilitar a compreensio e efetivagio dos obje-
tivos da PNMA. Para simplificar o tratamento desta temdtica, no Quadro 4.1 sio
apresentadas as classificagdes dos instrumentos de politica ambiental comumente
encontradas na literatura.
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Quadro 4.1 assificaco dos instrumentos de polifica ambiental para protecdo do meio ambiente

William J. Baumol
e Wallace E. Oates
(1980)

Sérgio Margulis (1996)

Ronaldo S. da Motta,
Jack Ruitenbeek e Ri-
chard Huber (1996)

Jean Philippe Barde e
Stephen Smith (1997)

Peter H. May, Maria
Cecilia Lustosa e Valé-
ria da Vinha (2003)

Arlindo Philippi Jr.,
Marcelo A. Roméro e
Gilda C. Bruna (2004)

Orozinho José Moraes
(2009)

Edis Milaré (2015)

Fonte: prépria.

Orientados para
o mercado

Planejamento
espacial

IC&C

- Licencas
- [oneamentos

- PadrGes

Orientados para o controle

Instrumentos legais

IC&C

IC&C

Regulomentacto
ambiental

[nstrumentos
administrativos de gestiio
ambiental

Persuastio

- Educactio e informacges

- Negociaciio direta e acordo
voluntdrio

- Informagdo ao pblico

Orientados para o litigio

Informacdo como instrumentos

Insfrumentos de comunicacio

Engojomento da sociedade

De modo geral, evidencia-se que as diferentes nomenclaturas dos instrumen-

tos de politica ambiental representam os classicos Instrumentos de Comando e

Controle (IC&C), os Instrumentos Econémicos (IE) e de Persuasao.

Na literatura especializada sdo encontradas doutrinas que fazem referéncia

aos IE e IC&C como mecanismos de gestio ambiental e/ou instrumentos de po-

litica ambiental, mas segundo Philippi Jr., Roméro e Bruna (2004, p. 700), tal

distingdo nao traz consequéncias significativas para este trabalho, pois a “gestao

ambiental”, ato de gerir, administrar, reger as partes constitutivas do meio am-

biente, pode ser classificada em:
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a) gestao ambiental potencial: existéncia de leis, normas, decretos, regula-
mentos escritos dirigidos e determinados com o objetivo de solucionar as questdes
ambientais (a mera existéncia ndo constitui gestao propriamente dita); e,

b) gestao ambiental a¢ao: acdo concreta, gestos transformadores que concre-
tizam a mudanca do poder ser real para ser real.

Nas linhas que seguem, os instrumentos patrios de politica ambiental sio
analisados conforme a sistematiza¢ao utilizada por Sette (2013) ao tratar dos
instrumentos para racionalizar o uso dos bens e servicos ambientais, a saber: IE,
IC&C e de Persuasao.

4.1 Persuasao

Consoante afirma Sette (2013), a persuasdo, também chamada de engaja-
mento da sociedade por Moraes (2009), utiliza valores morais ou o dever civico
para orientar a conduta dos agentes na dire¢io da protecio do meio ambiente,
abrangendo a¢des de educagao ambiental e 0 comportamento pro-ativo de em-
presas.

Neste contexto, a informag¢do ao publico é um importante mecanismo,
bem evidenciado no artigo 6°, § 3°, e no artigo 10, § 1°, da PNMA, com mani-
festa relacdo com o processo de conscientizacao ambiental (FIORILLO, 2013).
Por exemplo, a divulgacdo de poluicao ambiental por parte das industrias in-
duz a “censura publica, boicotes dos consumidores e a cobertura negativa dos
meios de comunicagao, resultando na tomada de consciéncia ambiental pelas
diretorias de empresas e iniciativas efetivas de correcio” (MARGULIS, 1996,
p- 10).

Outro importante instrumento de persuasdo é a Educa¢io Ambiental, um
dos principios norteadores do Direito Ambiental expressamente previsto no ar-
tigo 225, § 1°, inciso VI, da CRFB/88. A Politica Nacional de Educacio Ambien-
tal (Pnea), regulada pela Lei n° 9.795/1999, define educa¢do ambiental como
os processos pelos quais o individuo e a coletividade constroem valores sociais,
conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a conserva-
¢ao do meio ambiente (FIORILLO, 2013).

Na hipotese de danos ambientais afetarem um nimero reduzido de indi-
viduos, Margulis (1996) entende que os conflitos podem ser solucionados por
meio da negociagdo direta com acordo voluntdrio entre as partes, uma espécie
de instrumento sem interferéncia do Poder Publico. Essa previsdo assemelha-se
ao instituto da arbitragem, regulada pela Lei n° 9.307/1996, mas que é somen-
te permitida para dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis,
o que restringe amplamente sua aplicagdo nas relacdes juridico-ambientais.
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4.2 Instrumentos de comando e controle (IC&C)

Os Instrumentos de Comando e Controle (IC&C), também chamados de
Regulamentagdo Direta (controle direto), durante muitos anos, foram a base dos
sistemas de gestdo do meio ambiente, tradicionalmente utilizados nas politicas de
protecao ambiental. Esses instrumentos representam o estabelecimento, pelo Po-
der Publico, de proibi¢des, padroes ambientais, licenciamento, regulamentagdes
e sangOes legais com o objetivo de limitar a degradacdo ambiental (MORAES,
2009). Philippi Jr., Roméro e Bruna (2004) assinalam que os IC&C apresentam
cardter normativo ao impor obrigac¢des de fazer ou nio fazer, mas que podem ter
influéncia sobre questdes economicas ambientais.

Para Guimaraes, Demajorovic e Oliveira (1995, p. 75), embora os IC&C
“tenham representado substancial progresso na politica ambiental, sdo criticados
por nido atingirem muitos dos objetivos nos prazos estipulados, serem de dificil
aplicacdo e, muitas vezes, economicamente ineficientes”. De acordo com estes
autores, a eficiéncia dos IC&C depende quase que exclusivamente da capacidade
dos 6rgaos ambientais de assegurar o cumprimento da disposi¢do legal, sem preo-
cupacdo com os efeitos sobre os agentes economicos, o que justifica a reduzida
efetividade.

Sette (2013) argumenta que os IC&C estabelecem limites fisicos ao uso dos
recursos naturais, com tratamento igualitario aos usudrios, como o decorrente dos
custos de controle da polui¢io e a exigéncia de implanta¢ao de Reserva Legal,
contidos na Lei n® 12.651/2012 (Novo Codigo Florestal), o que retira dos agen-
tes economicos a oportunidade de racionaliza¢ao dos recursos ambientais. Nesta
perspectiva, Margulis (1996, p. §) aponta que a “ado¢do de um determinado pa-
drdo tecnolégico, por exemplo, pode trazer eficiéncia, mas também pode conspirar
contra a viabilidade econémica de produtores menores, criando assim um proble-
ma de distribui¢do”, o que anula os objetivos de prote¢io ao meio ambiente.

Os IC&C, conforme ja destacado, sio usualmente expressos por meio da
imposi¢ao de padrdes ambientais, licenciamento, zoneamento, regulamentagoes e
sangoes legais, e, a seguir, para fins de esclarecimento, sdo transcritas ipsis litteris
as defini¢oes apresentadas por Margulis (1996, p. 6):

1. As licencas sdo usadas pelos 6rgaos de controle ambiental para permitir
a instalagdo de projetos e atividades com certo potencial de impacto
ambiental. Os projetos mais complexos, geralmente, requerem a prepa-
ragao de estudos de impacto ambiental (EIA), que sdo avaliacbes mais
abrangentes dos efeitos dos projetos propostos.

2. O zoneamento é um conjunto de regras de uso da terra empregado prin-
cipalmente pelos governos locais a fim de indicar aos agentes economi-
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cos a localizagio mais adequada para certas atividades. Essas regras se
baseiam na divisio de um municipio (ou outra jurisdi¢ao) em distritos
ou zonas nos quais certos usos da terra sao (ou nao) permitidos.

3. Os padroes sao o instrumento do tipo CEC, de uso mais frequente na

gestao ambiental em todo o mundo. Os principais tipos de padroes

adotados sio:

a) padroes de qualidade ambiental: limites maximos de concentragio
de poluentes no meio ambiente;

b) padroes de emissao: limites maximos para as concentracdes ou
quantidades totais a serem despejados no ambiente por uma fonte
de poluigio;

¢) padroes tecnologicos: padroes que determinam o uso de tecnologias
especificas;

d) padroes de desempenho: padrées que especificam, por exemplo, a
percentagem de remocado ou eficiéncia de um determinado processo;

e) padroes de produto e processo: estabelecem limites para a descarga
de efluentes por unidade de produg¢io ou por processo. (grifo nosso)

Milaré (2015) insere os IC&C no ambito dos Instrumentos Administra-

tivos de Gestdo Ambiental, mecanismos estatais que impoem restri¢cdes a di-
reitos por razdes de ordem ambiental, e cita os elementos juridicos que os
fundamentam:

predominio da gestao classica de comando e controle estatal: regidos pela
estrutura de regras e sancdes, correspondentes ao poder de policia definido
no artigo 78 do Codigo Tributario Nacional (CTN) (Lei n° 5.172/1966);
auséncia de preocupacao com o desenvolvimento da atividade economica;
rol taxativo por importarem na restri¢ao de direitos;

carater unilateral, pois sdo exercidos sem a necessidade de aquiescéncia ou
concordancia do administrado, pois decorre da prépria estrutura do poder
de policia.

As defini¢oes encontradas na doutrina acerca dos IC&C comumente fazem

referéncia a natureza cogente destes mecanismos, mas a trazida por Milaré (2015)
permite uma melhor compreensao, pois os descreve a partir de elementos juridicos
fundamentais, permitindo facilmente caracteriza-los a partir da andlise das rela-
¢oes juridico-ambientais.

4.3 Instrumentos econémicos (IE)

De acordo com Philippi Jr, Roméro e Bruna (2004), de modo geral, os re-

cursos naturais nao siao economicamente valorados nos processos produtivos,
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ou seja, os pre¢os dos bens nao refletem os reais custos economicos e sociais. No
mundo real, os mercados' nao funcionam de acordo com as previsdes idealizadas
de mercado competitivo, de maneira que o preco’> de um bem ou servigo pode
ndo representar o efetivo custo produtivo, configurando-se como uma falha de
mercado ou externalidade. Na economia de mercado é comum a presenca de tais
falhas, como imperfeicdes na concorréncia, e elas sdo caracterizadas, normalmen-
te, pela existéncia de poucos produtores (monopoélio ou oligopdlio e sindicatos)
ou de efeitos externos, que o mercado é incapaz de internalizar no computo de
seus beneficios e/ou custos (PINHO; VASCONCELLOS, 2005).

As externalidades existem quando o bem-estar de um individuo é afetado
ndo so pelas suas atividades de consumo, como também pelas atividades de ou-
tros individuos, e é matematicamente representada pela Equaciao 4.1 (SEROA DA
MOTTA; RUITENBEEK; HUBER, 1996):

Ui=[X,, X, oo X, X, )] 2k (4.1)

onde:

Ui: utilidade ou satisfagdo do consumo dos individuos j e k.

X, e X, referem-se as atividades dos individuos j e k, respectivamente. Ou
seja, Xy; diz respeito a atividade 1 de j, e Xy, a atividade 1 de k, e assim por diante.

Na hipétese de um individuo ; ser afetado pela atividade X, do individuo k&, e
desejar que este modifique seu comportamento, mas o pre¢o da atividade nio se
realizar no mercado, a atividade é caracterizada como externalidade. Se o indi-
viduo afetado € indiferente a atividade X, entao a externalidade nao é rele-
vante, isto é, nao tem sentido economico (SEROA DA MOTTA; RUITENBEEK;
HUBER, 1996).

Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber (1996) entendem que as externa-
lidades sio manifestaces geralmente decorrentes de direitos de propriedade
incompletos, ou seja, a exclusividade e ndo rivalidade, de certos bens, impedem
que sejam transacionados em mercados especificos e, portanto, torna impossivel
a transformagao do seu valor em pre¢o, lembrando que o meio ambiente é qua-
lificado como bem de uso comum. Nusdeo (2006, p. 359) complementa que as
falhas de mercado levam a ma distribuicao de renda, de bem-estar, e causam a

1 Mercado representa um grupo de compradores e vendedores de um determinado bem
ou servi¢o, e os termos oferta e demanda referem-se ao comportamento das pessoas,
enquanto interagem umas com as outras nos mercados (MANKIW, 2009).

2 O prego decorre da relagao de troca de um bem ou servico, e representa a correspon-
déncia monetaria (padroes de valor) resultante do equilibrio entre oferta e demanda no
mercado (PINHO; VASCONCELLOS, 2005).
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“ndo-percepcdo da escassez de determinado fator de producdo, muitas vezes um
recurso natural, e, por consequéncia, a sua excessiva utiliza¢ao”.

As externalidades seriam custos (externalidades negativas) ou beneficios
(externalidades positivas) transferidos entre as unidades do sistema economi-
co, ou para a sociedade, fora do mercado. E para corrigir estas falhas, relacio-
nadas com os recursos ambientais, o Estado geralmente emprega Instrumentos
Economicos (IE) protetivos do meio ambiente (NUSDEOQO, 2006). Nesta linha
de pensamento, Branddo (2013) leciona que, na hipotese de ocorréncia de
externalidades, somente a interven¢ao do Estado pode corrigi-las, e defen-
de que quando provocam custos ou beneficios ambientais, tais instrumentos
apresentam-se como eficientes mecanismos de prote¢io do meio ambiente ao
promover a internaliza¢ao das externalidades e a aplicacdo direta do principio
do poluidor-pagador.

Para May at al. (2005), os IE podem ser utilizados para atingir objetivos
distintos, como:

a) Maximizar o bem-estar social: visa a correcao de precos de bens e/ou servi-
¢os no mercado, de tal forma que se tornem equivalentes aos valores sociais;
quando se corrige externalidades negativas ambientais, utiliza-se a denomi-
nacdo taxa pigouviana (teoria formulada por Arthur Cecil Pigou na década
de 1920).

b) Financiar atividade social: busca corrigir os precos de mercado de bens e/
ou servigos para cobrir custos de provisdo ou investimentos, ou seja, mira a
maximizacdo da receita gerada.

¢) Induzir um comportamento social: tenta retificar os precos de mercado de
bens e/ou servicos com a finalidade de induzir o comportamento dos agentes
econdmicos, de forma a alterar o padrdo de uso, e a receita porventura gera-
da nao é o objetivo principal, por exemplo, o ICMS Ecolégico.

Na esfera ambiental, os IE utilizam as forcas do mercado para encorajar os
produtores e consumidores a limitar a poluicdo e evitar a degradacdo dos recursos
naturais (BARDE; SMITH, 1997) e sdio uma alternativa economicamente eficien-
te e ambientalmente eficaz para complementar as abordagens estritas dos IC&C
(SEROA DA MOTTA, 2006).

Os IE empregados na gestao ambiental sdo classificados, geralmente, em dois
tipos (MAY et al., 2005):

a) instrumentos precificados: sio caracterizados por alterarem os pregos dos
bens e/ou servi¢os no mercado, incidindo em uma atividade direta ou indire-
tamente relacionada com os objetivos de uma politica ambiental;

b) instrumentos de criacao de mercado: estes mecanismos alocam direitos de uso
dos recursos naturais aos agentes econdmicos, que podem transaciona-los em
um mercado, seja comprando ou vendendo direitos de polui¢io (licencas).
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Os instrumentos precificados podem ser:

a) superavitario: aumenta o pre¢o de um bem e/ou servigo, mas ndo exige au-
mento na carga fiscal de outros bens e/ou servicos fora do escopo da politica
ambiental;

b) deficitario: financia a redu¢ao do preco de um bem e/ou servigo, mas requer,
em contrapartida, um aumento na carga fiscal de outros bens e/ou servigos
nio abrangidos pela politica ambiental.

As espécies de IE usualmente empregadas na gestio ambiental, e ampla-
mente referenciadas na literatura, sdo apresentadas por Margulis (1996, p. 8)
sob a perspectiva econdmica e, devido a explanacio didatica, sdo transcritas
na sequéncia:

1. Taxas ambientais sao precos a serem pagos pela poluicdo. Os tipos
principais sao:

a) taxas por emissao, em que os valores sio proporcionais a carga ou
ao volume (por exemplo: efluentes liquidos, emissdes atmosféricas,
ruido e substancias perigosas);

b) taxas ao usuario, pagamento direto por servi¢os de tratamento pu-
blico ou coletivo de efluentes (por exemplo: rejeitos sélidos domésti-
cos e despejo ou tratamento de esgotos);

c) taxas por produto, acrescentadas ao preco de produtos que causam
polui¢do (por exemplo: combustiveis com alto teor de enxofre, pes-
ticidas, baterias e CFCs);

d) taxas administrativas, para cobrir os custos do governo com o licen-
ciamento, o controle, o registro e outros servicos;

e) taxacao diferenciada, aplicada a produtos similares com efeitos am-
bientais diversos.

2. A cria¢ao de um mercado é uma tentativa de fazer os poluidores com-
prarem direitos de polui¢do, ou venderem esses direitos a outros seto-
res. A licenga negociavel comega quando o governo estabelece um nivel
global de controle, ou, equivalentemente, uma quantidade maxima de
emissoes. Quotas de emissdo sdo entao alocadas ou vendidas aos polui-
dores, que, mais adiante, podem passar suas quotas adiante num mer-
cado. A idéia é ir reduzindo gradualmente o nimero total de licencas,
até que a meta de qualidade ambiental seja atingida. Aqueles poluido-
res, cujos custos marginais de controle sejam menores que o preco de
uma quota de polui¢do, devem instalar equipamentos de controle; os
outros devem comprar licencas.

3. Sistemas de depdsito e reembolso fazem os consumidores pagar um de-
posito de certo valor sempre que comprarem produtos potencialmente
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poluidores. Quando devolvem os produtos usados a centros autoriza-
dos de reciclagem ou reutilizagio, recebem seu depdsito de volta. Siste-
mas de depésito e reembolso sio comumente usados para a reciclagem
de latas de aluminio, baterias, embalagens de pesticidas e fertilizantes,
vidros, carrocerias de automoveis e outros.

4. Subsidios podem ser concessdes, incentivos fiscais como a depreciacdo
acelerada e créditos fiscais, ou créditos subsidiados, todos destinados a
incentivar os poluidores a reduzir suas emissoes ou a reduzir seus cus-
tos de controle. [...]. (grifo nosso)

Na realidade, na doutrina especializada, ha diversas classificacoes dos IE para
a protecao do meio ambiente. As obras de Moraes (2009); Philippi Jr, Roméro e Bru-
na (2004); Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber (1996); Margulis (1996); Barde
e Smith (1997); May, Lustosa e Vinha (2003); Amado (2014) e Milaré (2015)
permitem tragar um recorte representativo e sistematico destes instrumentos, que
¢ apresentado no Quadro 4.2.

Quadro 4.2 (lussificacdes e Instrumentos Econdmicos (IE) empregados na protegio do meio ambiente

Sergio Margulis (1996)

Ronaldo Seroa da Motta,
Jack Ruitenbeek e
Richard Huber (1996)

Jean-Philippe Barde e
Stephen Smith (1997)

Peter H. May, Maria
Cecilia Lustosa e Valéria
da Vinha (2003)

Frederico Amado (2014)

Arlindo Philippi Jr.,
Marcelo Andrade
Roméro e Gilda Collet
Bruna (2004)

Peter May, Carlos
Amaral, Brent Millikan e
Petra Ascher (2005)

Taxas ambientais; criactio de mercado, sistema de depdsito e reemholso;
subsidios.

Incentivos que atuam na forma de prémios (crédito subsidiado; isencdes de
impostos); incentivos que atuam na forma de pregos (ferramentas fipicas sto os
tributos).

Taxas e impostos ambientais; troca de emissGes transaciondveis; sistema de
depdsito-reembolso; subsidios.

Taxas e tarifas; subsidios; certificados de emisso fransaciondveis; sistema de
devoluctio de depdsitos.

Incentivos fiscais; incentivos financeiros; incentivos crediticios; insfituicdo de
tributos; fundos pablicos e privados; crédito de carbono.

Impostos; troca de emissGes ou certificados transaciondveis; taxas ambientais;
subsidios; Instrumentos Econdmicos: a) de cooperacdo intersetorial, b) ndo
competitivos, ¢) indutores de conduta via pagamento oficial, d) com custo
imediato, ) redistributivos.

Instrumentos precificados (superavitdrio ou deficitdrio); instrumentos de criagdo
de mercado.
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(2009)

Orozinho José Moraes

Utilizactio de mercado

— Subsidios com metas.
— Impostos e taxas ambientais.

— Impostos sobre usudrios.

— Sistema de depdsito-reembolso.
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Criactio de mercado

Direitos de propriedade
¢ descentralizagdio;
permissdes e direitos
comercializdveis;
sistema infernacional de

Edis Milaré (2015)

Fonte: prépria.

compensacdo.

Concesstio florestal; serviddo ambiental; seguro ambiental; Cota de Reserva
Ambiental (CRA); Pagamento por Servicos Ambientais (PSA); incentivos
economicos; Indice de Sustentabilidade Empresarial (ISE); Imposto de Renda
Ecoldgico; ICMS Ecoldgico; Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

Com relag¢ao aos IE e IC&C utilizados para a prote¢io ambiental, o artigo
“Uso de Instrumentos Economicos na gestdo ambiental da América Latina e Cari-
be: licdes e recomendagoes”, de Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber (1996), apre-
senta um panorama geral dos mecanismos de gestio ambiental orientados para o
controle, mercado e litigio, conforme exibido no Quadro 4.3. Paras estes autores,
os litigios particulares incluem abordagens laissez-faire, exigindo uma advocacia
do consumidor para incentivar a melhoria da gestao ambiental, enquanto os IC&C
encontram-se em outro extremo, por incluirem multas ou san¢des impostas pelo

Poder Publico (SEROA DA MOTTA; RUITENBEEK; HUBER, 1996).

Quadro 4.3 Mecanismos de gestio ambiental (IE, IC&( e litigio)

ORII,EA';TAAgOS ORIENTADOS ORIENTADOS
CONTROLE PARA O MERCADO PARA O LITIGIO
Precifica- . - Interven- . -
- Criacdo de - Legislacao
Regulamentos | c¢ao: taxas, ¢do de
~ . mercado de respon-
e sancoes impostos e . . demanda e~
de direitos . sabilizacéo
cobrancas final
Exemplos especificos
) } — Compensaciio de
_ - — Cobranga pelo uso — Licengos — Rotulaggo danos.
— Padrdes de emissdes. comercializdveis de produtos de

— Licenciamento para
atividodes econdmicas
e relatdrio de impacto
ambiental.

ou degradagdo de um
recurso natural.

— Tributos
convencionais fixados
sob dtica ambiental.

para os direitos de
captagdo de dgua,
€ para emissoes
poluidoras no ar e
na dgua.

consumo referentes
a substtincias
problemdticas (por
exemplo: fostatos
em defergentes).

— Responsabilizacto
legal por negligéncia
dos gerentes

de empresas e

das autoridades
ambientais.

(continua)
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Quadro 4.3 Mecanismos de gestiio ambiental (IE, IC&C e litigio) (continuacdo)

OR:,EA';TAAgOS ORIENTADOS ORIENTADOS
CONTROLE PARA O MERCADO PARA O LITIGIO
Precifica- . - Interven- ey =
- Criacao de - Legislacao
Regulamentos | cao: taxas, cdo de
- . mercado de respon-
e sanc¢oes impostos e . . demanda e~
de direitos . sabilizacao
cobrancas final
Exemplos especificos
— Resticdes de uso do solo, |~ Roaltiese .
) compensagdo finonceia | — Desapropriagdo )
— Normas sobre o impacto — Banus de

da construcdio de esfradas,
oleodutos, portos ou redes
de comunicacGes.

— Diretrizes ambientais para
0 fragado de vias urbangs.

— Multas sobre vazamentos
em instalacdes de
armazenagem situados no
porfo ou em ferra.

— Proibicdes aplicadas o
substaincias consideradas
inaceitcveis para os servicos
de coleta de residuos
solidos.

— Quotas de uso de dgua.

para a exploracdo de
recursos naturais.

— Bonus de
desempenho para
padrdes de construgdo.

— Impostos afetando
as opgdes de fransporte
intermodal.

— Impostos para
estimular a reutilizacto
ou reciclagem de
materigis.

— Cobranga por
disposicdo de residuos
sdlidos em aterro
sanitdrio.

para construcdo,
incluindo “valores
ambientais”.

— Direitos de
propriedade ligados
(105 16CUrsos
pofencialmente
impactados pelo
desenvolvimento
urbano (florestas,
solo, pesca
artesanal).

— Sistemas de
reembolso para
residuos slidos de
risco.

Fonte: Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber (1996, p. 18).

— Educagdo para
a reciclogem e a
reufilizagdio.

— Legislagdo
sobre divulgactio,
exigindo que

os fabricantes
publiquem a
geracdio de
residuos sélidos,
liquidos e téxicos.

— Lista negra de
poluidores.

desempenho de
longo prazo para
riscos possiveis
ou incerfos na
construgdio de
infroesfrutura.

— Exigéncias de
Impacto Liquido
Zero para o fragado
de rodovias,
oleodutos ou direitos
de passagem de
servicos pblicos,

e passagens sobre
dgua.

No ambito internacional, até os anos 1980, quando a Suécia adotou uma
Reforma Fiscal Verde, os IE apresentavam papel secundario nas politicas am-
bientais, sem a fun¢ao indutiva ou preventiva voltada para a prote¢ao do meio
ambiente (TUPIASSU, 2006). Ja em 1989, a Organizagio para a Cooperagao e
Desenvolvimento Economico (OCDE) identificou mais de cem tipos diferentes
de IE (SEROA DA MOTTA; RUITENBEEK; HUBER, 1996), e, no Quadro 4.4,
sdo encontrados os mais utilizados na gestio ambiental dos paises com alto nivel
de desenvolvimento social e econdémico, constatando-se que os impostos, taxas,
deposito e reembolso e subvencdes sdo as principais espécies.
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Quadro 4.4 Princpais Instrumentos Econdmicos (IE) utilizados na gestdo ambiental em vérios paises

Instrumentos
— CiClli.Zél' -reem- ser\(ﬁlfcia zacoes ::,;:s
veis bolso | de limites ’

Alemanha X - X - X -
Austrdlia X X X - - X
Rustria X - X - - -
Bélgica X - - - - -
Conadd X X X X X X
Coreia do Sul X - X X X X
Dinamarca X X X - X X
EUA X X X - X X
Finldndia X - X - X X
Franca X X - - - X
Itdlia X - X - - -
Japdo X - - - X -
Noruega X - X X - X
Holanda X - X - - X
Poldnia X X X X - X
Suécia X - X X X X
Suica X X - - - -

Fonte: Tupiassu (2006, p. 170).

Na América Latina, atualmente, muitos paises vém adotando Instrumentos
Econdmicos para a tutela ambiental, com a fung¢do eminentemente extrafiscal,
fato bem evidenciado nos trabalhos publicados por Seroa da Motta (2006); Juras
(2009), Ruitenbeek e Huber (1996). No Quadro 4.5 sdo apresentados os prin-
cipais IE empregados nas politicas ambientais em paises latino-americanos, so-
bressaindo-se a isencdo fiscal ou tarifaria, os esquemas de depésito-retorno ou
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depdsito e reembolso e as taxas sobre residuos sélidos, proporcionais a carga ou
ao volume de substancias poluentes do meio ambiente.

Quadro 4.5 Principais IE ufilizados na gestdo ambiental em paises da América Lafina

Paises*
Instrumentos

Bl | B2 | C1 | C2 E J M P T \"
Subsidios crediticios X X - X X - X - - -
Isengdio fiscal ou tarifdria X X X X X X - - - X
Esquemas depdsito- retorno X X X X X X X X X X
Taxas sobre residuos sélidos X X X X X X X - X X
Taxas florestais - X - X - X - - - X
Taxas sobre poluicdo - X - X - - X - - -
Taxas vinculudqs 00 uso0 de X _ X X _ _ _ _ _
recursos renovéveis
!mpostqs umhientqis vinculodos X _ X _ _ X _ _ _
 taxagdo convencional
Certificados comercializdveis - - X - - - X - - -
Rotulagdo ambiental - X X - X - X - - -
Instrumentos de _ _ _ X _ _ _ _ X _

responsabilizacdo

Fonte: Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber (1996, p. 3).

*B1: Barbados; B2: Brasil; C1: Chile; C2: Colémbia; E: Equador; J: Jamaica; M: México; P: Peru; TT:
Trinidade e Tobado; V: Venezuela.

No Brasil, além dos IE usualmente descritos na literatura sob a perspectiva
econdmica, hd institutos singulares para a prote¢io do meio ambiente dispersos
em varios dispositivos legais (MILARE, 2015):

a) Lei n° 11.284/2006: dispoe sobre a gestao de florestas publicas para a pro-
dugio sustentavel e inseriu o inciso XIII no artigo 9° da Lei n° 6.938/1981
(Concessao Florestal, Servidio Ambiental, Seguro Ambiental e outros).

b) Lei n° 12.651/2012: Novo Cdédigo Florestal (Servidio Ambiental; Cota de
Reserva Ambiental [CRA]; Pagamento por Servicos Ambientais [PSA]).

¢) Lein°® 11.428/2006: dispoe sobre a utilizagdo e a prote¢cao da vegetacdo na-
tiva do Bioma Mata Atlantica (Incentivos Economicos).
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d) Lein° 12.305/2010: institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos (Capitulo
V — Dos Instrumentos Econémicos) (FARIAS; COUTINHO; MELO, 2015).

e) Lein°®12.727/2012: altera a Lei n°® 12.651/2012 (crédito de carbono).

f) Lei Complementar n° 140/2011: fixa normas, nos termos do artigo 23, in-
cisos III, VI e VII, e do paragrafo tnico, da Constituicio Federal (Fundos
Publicos e Privados; créditos com prazos de pagamento e juros modicos)
(AMADO, 2014).

Na doutrina, em regra, os IE de prote¢ao ambiental sdo conceituados a par-
tir de institutos da ciéncia economica, mas Milaré (2015), diferentemente, faz
uma abordagem juridica. Para este autor, os instrumentos econémicos de gestao
ambiental sio “ferramentas estatais de administracao dos recursos ambientais,
de carater negocial, voltados a promo¢ao do desenvolvimento econdomico com
sustentabilidade”, com as seguintes particularidades (MILARE, 2015, p. 704):

a) gestao por intermédio de meios nao tradicionais: os instrumentos tradicio-
nais da politica ambiental exploram, normalmente, institutos do Direito Ad-
ministrativo e Tributario, enquanto os IE utilizam principios e métodos do
Direito Privado;

b) enfoque no desenvolvimento da atividade economica: os IE tém como pre-
missa a compatibilidade com a atividade econdmica, requisito para sua via-
bilidade;

¢) rol exemplificativo: os IE sdo fundados em carater convencional, razdo pela
qual é possivel a criagdo de novos institutos, independentemente de expressa
previsao legal;

d) carater bilateral: o exercicio da gestao por meio dos IE pressupde a congru-
éncia de vontades, semelhante a figura do contrato do Direito Privado.

A defini¢ao tracada por Milaré (2015) permite enquadrar a criacao de uma
Reserva Particular do Patrimdnio Natural (RPPN) como um instrumento de po-
litica ambiental com feicdo de IE, pois apresenta natureza negocial, utiliza fontes
do Direito Publico e do Direito Privado, e traz ganhos economicos para o pro-
prietario do imével.

O estudo dos IE demonstra a natureza interdisciplinar do Direito Ambiental. Com
base na concepgio juridica de Milaré (2015), acredita-se que, para uma melhor sis-
tematizacao das espécies desses instrumentos, é importante o enquadramento de tais
mecanismos nos ramos do Direito que disciplinam as rela¢oes juridicas, mesmo quando
relacionadas com a tutela do meio ambiente. De modo exemplificativo, os IE teriam:

a) natureza tributaria: regulada pelo Direito Tributario, ramo do Direito Publico
que disciplina as relagoes juridicas entre o Estado-fisco e o contribuinte, re-
lativas a instituigao, fiscalizacdo e arrecadacdo de tributos (taxas, impostos,
contribui¢des de melhoria, empréstimos compulsérios e contribuigdes espe-
ciais) (ROCHA, 2013);
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b) natureza fiscal: disciplinada pelo Direito Financeiro, ramo do Direito Publico
que regulamenta a atividade financeira do Estado, centrada no orcamento
publico, receita e despesa publicas (PISCITELLI, 2014);

c) natureza econOmica: regulamentada pelo Direito Econémico, ramo do Di-
reito Publico que rege as medidas de politica econdmica concebidas pelo
Estado para disciplinar o uso racional dos fatores de produ¢do com o intuito
de orientar a ordem econdmica interna e externa (FIGUEIREDO, 2014);

d) natureza cambial: disciplinada pelo Direito Cambial, ramo do Direito Priva-
do que regulamenta a relacdo juridica entre credor e devedor materializado
em uma cartula (MARTINS, 2008);

e) natureza empresarial: regulado pelo Direito Empresarial, ramo do Direito
Privado que normatiza a atividade empresarial, a organizacao dos meios de
producao, dos servicos e do ato de comercializar (ROSSIGNOLI, 2015).
Nos tltimos anos, os IC&C tém demonstrado elevado custo operacional e

baixa efetividade no combate a degrada¢iao do meio ambiente, tornando-se “impres-
cindivel que o Brasil avance na promogio de instrumentos economicos capazes
de incorporar o custo ambiental a produtos e servigos, permitindo ao mercado a
absorcdo, de fato, do conceito da sustentabilidade” (JURAS, 2009, p. 7). Nesta
perspectiva, a partir dos anos 1990, um importante IE de prote¢io ambiental vem
ganhando destaque, o ICMS Ecoldgico, um mecanismo que utiliza critérios am-
bientais para a reparticao de parte do produto da arrecadagio do ICMS. Os re-
sultados positivos desse procedimento para a tutela ambiental sdo revelados pela
elaboracdo, em praticamente todos os Estados-membros da Republica Federativa
do Brasil (RFB), de leis especificas de reparticao da receita do ICMS a partir de
critérios sociais e econdmicos, temdtica que sera abordada no préximo capitulo.



Capitulo S

ICMS ecologico: instrumento
economico de direito financeiro com
funcao extrafiscal

O Estado atua na defesa do meio ambiente por meio da imposi¢do de normas
permissivas ou proibitivas, definidoras dos IC&C, ou por mecanismos de indu-
¢do, como a manipulagdo de instrumentos de intervencdo na ordem econdmica,
inafastaveis para a tutela ambiental. Segundo Modé (2013, p. 71), dentre os IE,
a tributa¢do seria 0 mecanismo mais utilizado para a prote¢ao ambiental, com
destaque para o fato de que a:

[...] aplicacdo da tributagdo na defesa do meio ambiente se da, no mais
das vezes, mediante a internalizacdo compulséria dos custos ambientais
nao diretamente ligados a determinada atividade produtiva ou produto
(principio do poluidor pagador). A internalizacao dos custos ambientais
(externalidades negativas), embora se apresente a primeira analise como
estritamente economicista, nao pode deixar de ser analisada sob a 6tica
da realizacao da justica. [...]. Ao nao se atuar, pela via tributaria, na inter-
nalizacao compulsoria de custos ambientais, esta-se ratificando situacao
de total ineficiéncia de todo o sistema economico sob o aspecto da defesa
do meio ambiente. (grifo nosso)

A tributagao é um “instrumento de que se vale o Estado brasileiro para au-
ferir recursos financeiros e assim custear suas atividades em prol da coletividade”
(LOPES, 2013, p. 1). Na realidade, a tributacdo €é a principal fonte de receita do
Estado, competindo ao Direito Tributario, de acordo com Rocha (2013), disci-
plinar as relacoes juridicas entre o Estado e o contribuinte em decorréncia da
institui¢ao, fiscaliza¢do e arrecadacdo de tributos. O tributo é definido no artigo
3° do Cédigo Tributario Nacional (CTN) como “toda prestagdo pecunidria com-
pulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua san-
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¢do de ato ilicito, instituida por lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”.

Conforme a Teoria Quinquipartite, acolhida pela doutrina majoritaria e pela
jurisprudéncia patria, ha cinco espécies de tributos na ordem juridica brasileira
que, segundo Mazza (2015, p. 183), apresenta certa fragilidade cientifica em vir-
tude de a diferenciagdo das espécies serem feitas a partir de critérios distintos.
Neste caso, os “impostos, taxas e contribuicdes de melhoria teriam identidade
juridica conferida pelo fato gerador da respectiva obrigacao”, enquanto os em-
préstimos compulsorios apresentam cardter restituivel e as contribuicdes especiais
diferenciam-se pelo “bindémio base de cdlculo/destinacio”.

No Quadro 5.1 encontra-se a distribui¢io das competéncias constitucionais
para institui¢ao das diferentes espécies de tributos no Brasil.

Quadro 5.1 Distribuiciio constitucional de competéncias tributdrias

~ z DISTRITO
UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
FEDERAL
Impostos

ITR: Imposto sobre Propriedade
Territorial Rural. IPTU: Imposto sobre
IOF: Imposto sobre Operacdes de = 1CMS: Imposto sobre a Propriedade Predial e
(rédito, Cimbio e Seguro ou sobre operacdes relafivas Territorial Urbana.
Operagbes Relaives o Tiulos ou Ciflf)UhlEﬁO de ~me(;cudorigs ¢ 1SSQN ou ISS:
Valores Mobilidrios. 30 rfe PfeST(;GU_Ot e Sif\élﬁor Imposto sobre Servicos de
1 Imposto sobre a Importagdo de © fansporte |n| erzs odua Qualquer Natureza. At 32,§1°
Produtos Estrangeiros ¢ Infermunicipal ¢ de P

GeIes. comunicagdo. ITBI ou ITIV: do CRFB/88
1E: Imposto sobre a Exportado, Imposto sobre a Transmiss@ | (Competéncia
para o exterior, de produtos :r.:l.ncsrlr::slu)o }Tﬁ:;%;(r]tl:;e Inter Vivos, a qualquer dos Estados e dos
nacionais ou nacionalizados. Doacio de quai fitulo, por ato oneroso, de Municipios).
IPI: Imposto sobre Produtos E ou;u%‘ e bens imveis, por natureza
I dus.triali'; odos €ns ou direifos. ou acessio fisica, e de

: IPVA: Imposto sobre direitos reais sobre imdveis,
IR: Imposto sobre a renda e a Propriedade de Veiculos exceto os de garantia, bem
proventos de qualquer nafureza. Automotores. como cessdo de direitos
IGF: Imposto sobre Grandes sua aquisicgio.
Fortunas.

Taxas

De Servico De Servico De Servico De Servico
De Policia De Policia De Policia De Policia

(continua)
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Quadro 5.1 Distribuiciio constitucional de competéncias tributdrias (continuacdo)

- . DISTRIT
UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS FE;ERA?
Contribuicao
- De melhoria. - De melhoria. ~De
i . melhoria.
— Especiais. - De melhoria. — Previdencidria (se possuir — Previdendiia (se
— Socias. — Previdendidria (se possuir | © Re.gi[ne.Pr()prio de possuir o Regime
— Corporativs. 0 Regime Proprio de Previdéncia). Pr6prio de Previdncia).

Previdéncia). — (IP (Contribuicdio de

— (ide (Contribuicdio de Intervengdo T
lluminacdo Pablica).

— (IP (Contribuicdio de
no Dominio Econdmico).

lluminaco Publica).

Empréstimos compulsérios

— Imposto Extraordindrio de Guerra.

— Competéncia residual.
Fonte: Leite (2015, p. 196).

O emprego da tributacdo com o objetivo de preservar e conservar o meio
ambiente, induzindo a conduta dos contribuintes sem a finalidade arrecadatoria,
traz o tema para o campo da finalidade dos tributos. Na doutrina, os tributos sdo
normalmente classificados, de acordo com a funcdo predominante, em fiscal ou
extrafiscal. Em conformidade com os dizeres de Rocha (2013, p. 112):

Fiscalidade é o termo que designa a circunstincia de que determinado tribu-
to ou aspecto dele visa especificamente a obtencdo de recursos financeiros.
Extrafiscalidade é o termo que designa a circunstancia de que determina-
do tributo ou aspecto dele, com o proprio 6nus financeiro, posto sobre
o contribuinte, visa especificamente ao estimulo ou desestimulo de com-
portamentos, com vistas a realizacdo de um objetivo politico previsto no
ordenamento juridico [...]. (grifo nosso)

No ambito da tutela ambiental, os tributos ambientais, ecologicos ou verdes,
sao utilizados como instrumentos de interven¢iao na ordem econdomica, induzin-
do o comportamento dos agentes econdmicos na direcio da materializacdo dos
principios protetivos do meio ambiente. Com relacdo a extrafiscalidade, Tupiassu
(2006, p. 124) faz uma importante distin¢ao entre “fins extrafiscais” e os “efeitos
extrafiscais” dos tributos, e embora afirme que tal diferenciagdo ndo traga impli-
cacdes substanciais, mostra-se relevante para a compreensao da natureza juridica
dos IE de prote¢ao ambiental.
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Busca-se, em verdade, definir o que é um (eficaz) tributo ecolégico, se aque-
le vinculado a questao ambiental por intermédio direto da hipotese de
incidéncia, ou se aquele que apresente, dentre seus efeitos, algum tipo de
preocupacao ambiental. [...]. Para alguns doutrinadores, entdo, o tributo
ambiental é o que apresenta os elementos de sua regra-matriz de incidén-
cia tributdria, critérios ecoldgicos, ou seja, aqueles cujos fins extrafiscais
estdo insertos em sua propria regra-matriz de incidéncia, despindo-os de
finalidade puramente arrecadatéria. Tal visdo se constitui, contudo, numa
concepcao restritiva da questdo. (grifo nosso)

Este entendimento é compartilhado por Souza (2009, p. 136) ao defender
que a extrafiscalidade abrange:

[...] ndo apenas o tributo que em sua materialidade contempla o elemento
preservacao ambiental, mas também os tributos que, sejam pela destina-
¢ao do produto de sua arrecadacao, seja pela conformacdo do comporta-
mento humano induzindo a condutas sadias ao meio ou desestimulando
as prejudiciais, contribuem para o alcance de um meio ambiente ecologi-
camente equilibrado. (grifo nosso)

Nesta conjuntura convém ressaltar que é no dominio do Direito Tributario,
a partir do exame dos elementos da obrigacdo tributaria, que se constata a exis-
téncia ou nao da atuacio do Poder Publico tributante (HARADA; HARADA,
2012), sendo irrelevante a destinagao legal do produto da arrecadagio para a
identificacdo das espécies de tributo. Para Rocha (2013, p. 25), a questao do des-
tino do dinheiro arrecadado, “a principio, ndo é propriamente um problema a ser
estudado e debatido no ambito do Direito Tributario, mas do Direito Financeiro”.

Apesar de a doutrina majoritaria fazer referéncia a fungio extrafiscal dos
tributos, Aradjo (1996, p. 332) destaca que a extrafiscalidade é um “importante
mecanismo para a atuagdo do Estado na luta pelo desenvolvimento econémico e
contra as desigualdades sociais”. Deste modo, a extrafiscalidade teria um carater
politico amplo, abrangendo também institutos do Direito Financeiro, tendo em
vista a realizacio de metas de desenvolvimento, de justi¢a social e de objetivos
constitucionais expressos no artigo 3° da CRFB/88.

Para Araujo (1996, p. 332):

[...] no Estado moderno, as finangas publicas ndo sio apenas um meio de
assegurar a cobertura de suas despesas de administracao, mas também, e so-
bretudo, constituem um meio de intervir na vida social, de exercer uma pres-
sao sobre os cidadaos, para organizar o conjunto da nagao. A interven¢do na
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economia ¢ realizada pelo Estado em funcio do seu poder impositivo. E no
campo da receita que o Estado transforma e moderniza seus métodos de in-
geréncia. [...] Ao invés das financas neutras, que se pontificaram pela omissao
e parcimonia, temos hoje as financas funcionais, cuja atividade financeira é
orientada no sentido de influir sobre a conjuntura econémica. (grifo nosso)

Desta forma, a extrafiscalidade seria uma caracteristica dos IE que visam
induzir um comportamento social ou economicamente relevante, e no campo da
tributacdo orientaria a conduta dos agentes econdmicos submetidos a uma rela-
¢do juridico-tributaria. Mas também poderia influenciar a atuacdo dos entes poli-
ticos, por meio dos gestores publicos, quando do exercicio da atividade financeira
do Estado. O reconhecimento da funcao extrafiscal, decorrente de uma relagao
juridico-tributaria ou da atividade financeira do Estado, permite o adequado em-
prego das regras e dos principios destes ramos do Direito nas relacdes juridico
-ambientais, o que contribui para concretizar o mandamento constitucional de
um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A fungao extrafiscal pode ser encontrada na regra-matriz de incidéncia do
tributo ambiental ou resultar da hipotese de incidéncia da regra tributaria, a ser
regulada pelo Direito Tributario. Como também pode estar presente em meca-
nismos de reparti¢do de receitas publicas, resultante da atividade financeira do
Estado, no contorno do or¢amento publico e das financas funcionais, discipli-
nadas pelo Direito Financeiro.

A compreensido da fungdo extrafiscal na relacdo juridico-tributdria ou na
atividade financeira do Estado é relevante para a distin¢do entre ICMS, tributo
qualificado como imposto, e ICMS Ecoldgico ou ICMS Socioambiental, instru-
mento economico de protecio do meio ambiente regulado pelo Direito Financeiro,
conforme serad apresentado nos topicos a seguir.

5.1 ICMS: Imposto sobre circulacao de mercadorias e
servicos

Sem pretender esgotar o assunto, que ja é amplamente abordado na literatura
que trata de Direito Tributario, este topico explicita os principais conceitos acerca
do Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre Pres-
tacoes de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagao
(ICMS). Este imposto é uma espécie de tributo ndo vinculado, pois o fato gerador
ndo tem relagio com uma contraprestagao estatal, mas com a manifestagao de ri-
queza por parte do contribuinte que, nesse caso, € o consumidor (ROCHA, 2013).

71



72

ICMS Socioambiental no estado de Pernambuco

Os tributos, em regra, e de acordo com a classificacio econémica, podem ser
divididos em dois grupos (MOURA; ANDRADE, 2003):
a) Tributos diretos: incidentes sobre a renda e sobre a propriedade.
b) Tributos indiretos: recaem nas operagdes (mercantis ou nao) que viabilizam a
prestagao de servicos, circulagio e/ou produgao de mercadorias e/ou produtos.

Na pratica, os tributos diretos oneram o contribuinte de direito, que é também
o contribuinte de fato, ou seja, a pessoa fisica ou juridica que a norma define como
sujeito passivo da obrigacdo tributaria é a mesma que arca com o 6nus de recolher
o tributo ao Fisco. Ja nos tributos indiretos é o contribuinte de direito que recolhe o
valor aos cofres publicos, mas transfere o 6nus econdmico para outra pessoa, cha-
mada de contribuinte de fato, como ocorre com o ICMS (ROCHA, 2013).

A competéncia tributdria para instituir o ICMS é dos Estados e do Distrito
Federal, conforme preceitua o artigo 1535, inciso II, da CRFB/88. Mas em virtude
do disposto no artigo 155, § 2°, inciso XII, da Carta Magna, a Unido regulamen-
tou esse imposto por meio das Leis Complementares Federais n° 24/1975, que
dispde sobre os convénios para a concessdo de isengdes do ICMS, e a n° 87/1996
(Lei Kandir), que disciplina o ICMS (MAZZA, 2015).

O ICMS é um imposto plurifisico, incidindo sobre o valor agregado, que é o
valor adicional que os bens adquirem ao serem transformados durante o processo
produtivo, e obedece ao principio da nio cumulatividade, conforme dispde o artigo
155, § 2°, inciso I, da CRFB/88, e também é um imposto real, quer dizer, as condi-
¢Oes das pessoas sdo irrelevantes, tendo uma fungio essencialmente fiscal (SABBAG,
2012). Mas € possivel identificar a fungio extrafiscal do ICMS em razdo da determi-
nagao constitucional de aliquotas seletivas decorrentes da essencialidade do produto
ou do servigo, previsto no artigo 155, § 2°, inciso III, da Constituicao Federal de 1988
(MAZZA, 2015).

O sujeito passivo do ICMS é definido no artigo 4° da Lei Complementar n°
87/1996:

Art. 4°. Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize,
com habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, opera-
¢oes de circulacao de mercadoria ou prestagoes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunica¢ao, ainda que as operagoes
e as prestacoes se iniciem no exterior.

Paragrafo tnico. E também contribuinte a pessoa fisica ou juridica que,
mesmo sem habitualidade ou intuito comercial:

I - importe mercadorias ou bens do exterior, qualquer que seja a sua finalidade;
IT — seja destinataria de servico prestado no exterior ou cuja prestagao se
tenha iniciado no exterior;

IIT — adquira em licitacdo mercadorias ou bens apreendidos ou abandonados;
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IV — adquira lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de
petroleo e energia elétrica oriundos de outro Estado, quando ndo destina-
dos a comercializagao ou a industrializag¢do. (grifo nosso)

Como o ICMS é um tributo indireto, ha a possibilidade de figurar no polo
passivo da relagao juridica, o responsavel tributario, ou seja, uma pessoa esco-
lhida por lei para pagar o tributo sem que tenha realizado o fato gerador. A
CRFB/88, pelo artigo 150, § 7°, prevé o fendmeno da responsabilidade no con-
texto da substitui¢ao tributdria progressiva ou “para frente”, que consiste na es-
colha de uma terceira pessoa para recolher o tributo, antes da ocorréncia do fato
gerador, com antecipacdo de recolhimento perante um fato gerador presumido.
Sobre a temadtica, é importante citar o posicionamento do STE de 19 de outubro
de 2016, ao julgar as ADIs n° 2.675/PE e n°® 2.777/SP, que traz entendimento de
que os contribuintes tém direito a diferenca entre o valor do tributo recolhido
previamente e aquele realmente devido no momento da venda. Também é comum
o fendmeno da substituicdo tributdria regressiva ou “para tras”, na qual o fato
gerador ocorre em momento anterior ao pagamento do tributo (SABBAG, 2012).

Os fatos geradores' do ICMS, materializados na conduta do contribuinte
(BERGAMINI, 2015), conforme previsdo do artigo 2° da Lei Complementar
n°® 87/1996, sao:

a) operagoes relativas a circulacdo de mercadorias, compreendendo também a
entrada de mercadorias importadas do exterior;

b) prestacdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal;

¢) prestagao de servicos de comunicagao;

d) produgio, importagio, circulagao, distribui¢io ou consumo de lubrificantes

e combustiveis liquidos e gasosos e de energia elétrica;

e) extracdo, circulacdo, distribui¢ao ou consumo de minerais.

A base de calculo do ICMS, grandeza econdmica sobre a qual se aplica a ali-
quota para determinar o valor do tributo a ser arrecadado, tem rela¢do direta com
o fato gerador e estd prevista no art. 13 da Lei Complementar n° 87/1996. Ja as
aliquotas do ICMS interestaduais e nas operacoes de exportagdo, ou seja, 0s per-
centuais ou valores incidentes sobre a base de calculo para estipular o montante do
tributo, sdo estabelecidas na Resolu¢ao do Senado Federal n° 22/1989:

Art. 1. A aliquota do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagao de
Mercadorias e sobre Presta¢ao de Servicos de Transporte Interestadual e

1 O art. 114 do CTN prevé que “fato gerador da obrigacdo principal € a situagio definida
em lei como necessaria e suficiente a sua ocorréncia”. A previsao abstrata do fato gerador
é denominada “hipdtese de incidéncia”, pois se refere a algo que pode vir a ocorrer no
mundo, tendo como consequéncia a incidéncia tributaria (ALEXANDRE, 2015).
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Intermunicipal e de Comunicagdo, nas operagdes e prestagdes interesta-
duais, sera de doze por cento.

Paragrafo unico. Nas operagoes e prestacoes realizadas nas Regioes Sul e
Sudeste, destinadas as Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado
do Espirito Santo, as aliquotas serao:

I —em 1989, oito por cento;

II - a partir de 1990, sete por cento.

Art. 2. A aliquota do imposto de que trata o art. 1°, nas operacoes de
exportacao para o exterior, sera de treze por cento. (grifo nosso)

As aliquotas internas do ICMS sio livremente estipuladas pelos Estados e
geralmente encontram-se no patamar de 17% a 18%, salvo a excecdo de alguns
produtos para os quais a legislacdo estabelece aliquota menor em razdo da essen-
cialidade (PAULSEN; AVILA, SLIWKA, 2014), mas podem alcancar valores da
ordem de 30%, como a aplicada nas prestacoes de servicos de comunica¢ao em
Pernambuco, conforme previsdo da Lei Estadual n® 15.730, de 17 de margo de
2016, que dispoe sobre o ICMS no Estado.

A Emenda Constitucional n° 87/2015 alterou o § 2° do artigo 155 da CRFB/88
e incluiu o artigo 99 no ADCT, modificando o recolhimento do ICMS nas opera-
¢oes interestaduais de venda de mercadorias ou prestagoes de servigos para consu-
midores finais nao contribuintes do imposto, visando amenizar a guerra fiscal entre
os Estados:

Art. 99 ADCT. Para efeito do disposto no inciso VII do § 2° do art. 155, no
caso de operagdes e prestacdes que destinem bens e servigos a consumidor
final ndo contribuinte localizado em outro Estado, o imposto correspon-
dente a diferenga entre a aliquota interna e a interestadual sera partilhado
entre os Estados de origem e de destino, na seguinte proporg¢ao:

I - para o ano de 2015: 20% (vinte por cento) para o Estado de destino e
80% (oitenta por cento) para o Estado de origem;

IT - para o0 ano de 2016: 40% (quarenta por cento) para o Estado de des-
tino e 60% (sessenta por cento) para o Estado de origem;

III - para o ano de 2017: 60% (sessenta por cento) para o Estado de des-
tino e 40% (quarenta por cento) para o Estado de origem;

IV - para o ano de 2018: 80% (oitenta por cento) para o Estado de desti-
no e 20% (vinte por cento) para o Estado de origem;

V —a partir do ano de 2019: 100% (cem por cento) para o Estado de destino.

O ICMS sofre incidéncia dos principios do Direito Tributario, especificamente
os principios da ndo cumulatividade e da seletividade, mas é importante destacar
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a aplicagdo do “principio da nao afetagao dos impostos” (SABBAG, 2012). Este
principio também é considerado uma norma do Direito Financeiro (LEITE, 2015)
previsto no artigo 167, inciso IV, da CRFB/88:

Art. 167. Sao vedados: [...]

IV - a vinculagao de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparti¢io do produto da arrecadacio dos impostos a que
se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as acoes e
servigos publicos de saude, para manutengao e desenvolvimento do en-
sino e para realizagdo de atividades da administragao tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII,
e a prestagao de garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de
receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste
artigo; (grifo nosso)

O principio da nao afetacdo € dirigido ao legislador e visa evitar que a receita

dos impostos fique comprometida por antecipacdo, entretanto, é mitigado, com-
portando excecdes constitucionais referentes (SABBAG, 2012) a:

a)

b)

d)

reparticdo de receitas tributarias;

destinag¢do de recursos para as agoes e os servicos publicos de saude, para
manutengao e desenvolvimento do ensino, e para realizacdo de atividades da
administracdo tributdria (nestes casos deve-se observar as restri¢coes introdu-
zidas pela Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016, que institui novo Regime
Fiscal no ambito dos Or¢amentos Fiscais e da Seguridade Social da Unido);
prestacdo de garantias:

1. operagoes de crédito por antecipagao de receita;

2. garantia e contragarantia para a Unido;

3. pagamento de débitos para com a Uniao.

financiamento de precatérios e obrigagdes de pequeno valor, nos termos do
art. 100, § 19 da Constituicao Federal, incluido pela EC n® 94/2016.
Devido ao principio da ndo afetacdo dos impostos, é vedado que o produ-

to da arrecadacdo do ICMS seja vinculado a programas de protecio ambiental.
Entretanto, Souza (2009, p. 169) entende que é possivel empregar o tributo
com funcdo extrafiscal, visando a conservagio e/ou a preservacio do meio am-
biente, ainda que limitado:

Quanto as demais materialidades albergadas sobre a sigla do ICMS e a
possibilidade de elementos preservacionistas integrarem sua regra-matriz
de incidéncia, acreditamos que: i) o imposto sobre servi¢o de transporte
insterestadual e intermunicipal deve considerar o combustivel utilizado
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na prestacdo deste servico (e outros elementos contemplados ao anali-
sarmos o IPVA mais a frente); e ii) o imposto sobre produgio, importa-
¢ao, circulagio, distribui¢ao ou consumo de lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos e de energia elétrica deveria levar em consideragio o
grau de poluicdo decorrente da queima do combustivel produzido e a
possibilidade de sua reutilizacao, como ocorre com alguns 6leos; para
as demais materialidades nao vislumbramos a possibilidade de utilizacao
desse imposto como instrumentos de preservacao ambiental. (grifo nosso)

O ICMS? é um imposto sujeito ao principio da ndo afetagao, de modo que o pro-
duto de sua arrecadagdo nao pode ser vinculado a politicas de prote¢io ambiental,
e apresenta uma funcdo extrafiscal extremamente limitada para induzir as condutas
dos agentes econdmicos. Ao ser cumprida a funcio fiscal deste tributo, aniquila-se a
relacdo juridico-tributaria, como previsto no artigo 156 do CTN, que traz rol ndo
taxativo de causas de extin¢ao do crédito tributario. Deste modo, os mecanismos de
reparticao constitucional da receita do ICMS para os municipios, com funcdo extra-
fiscal ambiental, como o ICMS Ecoldgico, Verde ou Socioambiental, passam a ser
regulados pelo Direito Financeiro, conforme sera explanado a seguir.

5.2 ICMS ecoldgico: instrumento de reparticao de
receita tributaria

A atividade financeira do Estado, objeto do Direito Financeiro (LEITE,
2015), abrange os seguintes fenOmenos: receita, despesa, or¢amento e crédito
(empréstimos publicos), todos no ambito publico, e tem como propdsito a pro-
mog¢ao do bem comum, que, para Harada (2011), esta vinculada a satisfacao de
trés necessidades publicas basicas: a prestagio de servicos, o exercicio regular do
poder de policia e a interven¢do do Estado no dominio econémico.

A receita publica corresponde a entrada de dinheiro nos cofres publicos “de
forma definitiva”, excluindo-se o ingresso ou fluxo de caixa repassado a Adminis-
tracdo cujos valores sao representativos de entradas provisorias ao erario e que
devem ser devolvidos (PISCITELLI, 2014). Essa receita, comumente, é classificada
conforme a origem e o motivo de entrada dos recursos, segundo a sistematiza¢ao
apresentada por Piscitelli (2014, p. 80) a seguir.

2 Recentemente, em 15 de fevereiro de 2017, a Folha de Sao Paulo publicou matéria intitu-
lada “Conselhdo propoe reforma tributaria com fim do ICMS”, na qual destaca a reforma
tributaria proposta pelo Conselho de Desenvolvimento Econémico ao Poder Executivo,
ressaltando a criacdo do IVA (Imposto sobre o Valor Agregado), tributo que seria cobrado
de uma unica vez na hora da venda em substituicao ao PIS/Cofins, ISS e ICMS.
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Classificacao das receitas de acordo com a origem:

As receitas originarias sao resultantes das atividades do Estado como
agente particular e, assim, submetidas ao direito privado. Trata-se das
situacoes em que a Administragdo se encontra em rela¢ao de coordenagdo
com o particular, que entrega recursos aquela nao por conta de uma im-
posi¢do, mas por forca do exercicio de sua autonomia |[...].

As receitas derivadas, de outro lado, sdo aquelas cuja origem estd no po-
der de imposi¢io do Estado em face do particular. Decorrem, portanto,
de uma relacdo de subordinacdo (ou vertical) que se estabelece entre a
Administragdo e o administrado, a qual obriga este ultimo a entrega de
recursos ao Estado, sem que isso decorra do exercicio da autonomia. [...].
Por fim, temos as receitas transferidas, que decorrem da transferéncia de
recursos entre os entes da Federacdo. Portanto, diferentemente do que
ocorre com as receitas origindrias e derivadas, esses recursos decorrem
nao de uma relagao que se estabelece entre Estado e particulares, mas sim
em virtude de relacoes entre os entes da Federacao. Referidas transferén-
cias de receitas podem ser resultantes ou do texto constitucional e legal
— nesse caso, terfamos transferéncias obrigatorias — ou de mera liberali-
dade do ente, a titulo de auxilio — hipotese das transferéncias voluntdrias,
definidas no artigo 25 da LRF [...].

Classificacao das receitas de acordo com o motivo de entrada
Genericamente, sao receitas correntes aquelas resultantes de atividades pro-
prias do Estado, tais como: (i) obtencdo de recursos pelas vias da tribu-
tagao, (ii) cobranga de precos publicos dos particulares e outros valores
decorrentes da exploracdo do patrimdnio do Estado nos moldes do direito
privado e (iii) entrada de receita por conta das transferéncias obrigatorias
ou voluntarias realizadas entre os entes (art. 11 § 1° da Lei n°® 4.320/1964).
De outro lado, as receitas de capital podem ser compreendidas como as
entradas resultantes de operacoes nas quais o Estado busca a captacao
externa de recursos e, portanto, a parte das suas finalidades ordinarias.
E o caso, por exemplo, das receitas provenientes das operacdes de endivi-
damento (art. 11, § 2° da Lei n°® 4.320/1964). (grifo nosso)

Uma das origens da receita publica é a decorrente da tributagio (receita de-
rivada e transferida), e sua reparti¢ao, segundo doutrina minoritaria, € matéria do
Direito Tributirio. Mas consoante observacido de Harada (2011), esta tematica
ndo tem relagio com os contribuintes, pois interessa apenas as entidades politicas
tributantes, inserindo-se no campo da atividade financeira do Estado, que é objeto
do Direito Financeiro.
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Ensina Leite (2015) que a reparti¢ao da receita tributaria entre os entes fede-
rativos € classificada em:

a) reparti¢ao direta: o recurso a ser transferido observa apenas critérios objetivos,
meramente percentuais, e nao passa por um fundo para ser encaminhado aos
entes federativos;

b) reparticao indireta: exige a analise de critérios varidveis antes do recurso ser
repassado, com vistas a corrigir desigualdades regionais e, na maioria das
vezes, da-se por intermédio de um fundo para individualizacio contabil.
Para uma visdo sistémica da reparticio da receita publica no Brasil, o

Quadro 5.2 apresenta as formas de reparticao direta e indireta das receitas tributdrias,
de suma importancia para a compreensio da natureza juridica do ICMS Ecolégico,
Verde e Socioambiental.

Quadro 5.2 Formas de repartico das receitas tributdrias

IRRF (Imposto de Renda Retido na Fonte) em razdo dos rendimentos pagos, a qualquer titulo, pelos Estados:membros, Distrito
Federal (DF) e municipios, bem como por suas respectivas autarquias e fundagdes pablicas, pertencem aos Estados, DF e
municipios (arts. 157, 1'e 158, | da CRFB/88)

Competéncia residual — 20% para Estados-membros e DF.

ITR (Imposto sobre Propriedade Territorial Rural) — 50% para municipios (art. 158, Il da CRFB/88). Hd possibilidade de o
municipio ficar com 100% da receita do imposto (EC n° 42,/2003), tornando-se seu sujeito ativo para fins de fiscalizaco e
arrecadagdo. Para tanto, é necessdrio celebrar um convénio com a Unido (Lei ne 11.250,/2005 e Decreto ne 6.433,/2008,
que criou o Comité Gestor do ITR com representacdo paritdria da Unido e dos municipios).

<

E IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automatores) — 50% para municipios (art. 158, Il da CRFB,/88).

a ICMS — 25% para os municipios (art. 158, %4, no minimo, na proporgdo do valor adicionado.
IV da CRFB/88; LC n 63/1990). 4, de acordo com o que dispuser lei estadual.
(ide Combustiveis (Cide — Contribuicdio de 29% para os Estados, que repassam 25% do valor recebido para o municipio,
Intervenctio no Dominio Econdmico). devendo ser aplicado os valores de acordo com o art. 159, IIl da CRFB,/88.

|OF Ouro — ativo financeiro ou insfrumento
cambial (IOF — Imposto sobre OperacGes 30% para o Estado de origem e 70% para o municipio de origem.
Financeiras).
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FUNDO

IR (Imposto

IPI (Imposto sobre Produ-

Fonte: adaptado de Leite (2015, p. 197).

sobre Transmissdo
Inter Vivos de Bens
Imdveis).

20% ICMS Desoneragdo de Exportagdes (LC e 87/1996).

de Renda) tos Industrializados)
Fundo de Participacto dos Estados (FPE — art.
159, 1, a, do CRFB/88) (LC e 62/1989) 21,5% 21,5%
(art. 161, pardgrafo Gnico da CRFB/88).
Fundo de Participagto dos Municipios (FPM —
art. 159, 1, b, da CRFB/88) (Decreto 22,5% 22,5%
| 1.881/1980).
]
@ | FundodoNordeste (NE) 1,8% 1,8%
Z Fundo do Norte (NO) 0,6% 0,6%
Fundo do Centro-Oeste (CO) 0,6% 0,6%
IPI — Exportagdo — 10% aos Estados e ao DF
Fundo de Compensagdio pela Exportagdo dos B proporcionalmente ao valor das exportacdes
Produtos Industrializados (FPEX) imunes de IPI. Desse valor, 25% siio transferidos
aos municipios nos mesmos moldes do ICMS.
TOTAL 47,0% 57,0%
DOS ~
DOS ESTADOS MUNICIPIOS DA UNIAO
20% do FPM,
IPTU, ISS, ITIV,
e da participacdo
20% do FPE, ICMS, IPVA, ITCD e da do municipio
participacto estadual na competéncia residual | nos sequintes ) B
da Unido e no IPI — Exportagio. impostos: ICMS, A partr de 2010, a Unico passou o aportar a0
m o IPI — Exportagio, IR Fundeb 10% da soma dos recursos entregues
g (ITCD — Imposto sobre Transmissdo Causa YA il pelos estados e municipios ao fundo.
Z | Mortis e Doagdo de Bens e Direitos, a fitulo e IrvA.
2 | gatib). (ITIV /ITBI — Imposto

Receitas da divida afiva tributdria relafiva aos impostos elencados neste quadro, bem como os juros e multas eventualmente

incidentes.

Ganhos auferidos em decorréncia das aplicacGes financeiras dos saldos da conta do Fundeb.
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Do total da receita tributdria arrecadada no Brasil, 60% permanecem nos
cofres da Unido e 25% sdo repartidos entre os Estados-membros e o Distrito Fe-
deral, restando aos municipios apenas 15% (LEITE, 2015). E com relacdo a estes
entes federativos, o artigo 158, inciso IV, da CRFB/88, determina que pertencem
aos municipios 25% do produto da arrecada¢do do ICMS no Estado, enquanto
o artigo 158, paragrafo tnico, inciso I do texto constitucional, estabelece que no
minimo 75% do que tém direito os municipios devem ser creditados na propor-
¢do do valor adicionado do ICMS gerado no ambito territorial:

Art. 158. Pertencem aos municipios: [...]

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecada¢ao do imposto do
Estado sobre operacoes relativas a circulagao de mercadorias e sobre pres-
tacoes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comu-
nicagao.

Paradgrafo unico. As parcelas de receita pertencentes aos municipios, men-
cionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

I - trés quartos, no minimo, na proporcao do valor adicionado nas ope-
ragoes relativas a circulacao de mercadorias e nas prestagoes de servicos,
realizadas em seus territorios;

IT — até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso,
dos Territorios, lei federal. (grifo nosso)

O valor adicionado nas operacdes relativas a circulagao de mercadorias e nas
prestagoes de servigos esta relacionado com o principio da nao cumulatividade
do ICMS, previsto no artigo 155, § 2°, inciso I da CRFB/88. A nao cumulativi-
dade dos impostos funciona mediante a sistematica de débitos e créditos (adigao
ou subtracdo), fazendo com que, a cada etapa da cadeia de consumo, o imposto
somente incida sobre o valor adicionado, de forma que o tributo cobrado no seja
superior ao valor da maior aliquota multiplicado pelo valor final da mercadoria
ou servico (ALEXANDRE, 2015). Um exemplo ilustrativo da sistematica de dé-
bitos e créditos utilizada na arrecada¢io do ICMS é demonstrado por Oliveira
(2010, p. 51), considerando uma aliquota de 18%:

“A” vende certo produto para “B” por R$ 100; “B” vende-o para “C” por
R$ 150, e este para “D” por R$ 200. O ICMS incidente na 1* operagio
seria de R$ 18, na 2* de R$ 27 e na 3* de R$ 36 (calculado a aliquota
de 18%). Mas, para efeito de pagamento do imposto na 2* venda, serad,
entdo, de somente R$ 9 (=27-18). Quanto a 3* venda, o ICMS calculado
sobre o valor total da operacdo anterior (que seria R$ 27), restard a pagar
de ICMS, em fungio dessa 3* operagio somente R$ 9 (=36-27).
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A Lei Complementar n° 63/1990, que dispde sobre os critérios e os prazos
de crédito das parcelas do produto da arrecadagio do ICMS e da transferéncia de
recursos dos Estados aos municipios, conceitua valor adicionado no ambito mu-
nicipal como o “valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestagoes
de servi¢o, no seu territério, deduzido o valor das mercadorias entradas, em cada
ano civil”, nos termos do artigo 3°, § 1°, transcrito a seguir:

Art. 3°. 25% (vinte e cinco por cento) do produto da arrecadagio do
Imposto sobre Operagoes relativas a Circulagio de Mercadorias e sobre
Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao serdo creditados, pelos Estados, aos respectivos municipios,
conforme os seguintes critérios:

I - 3/4 (trés quartos), no minimo, na propor¢io do valor adicionado nas
operagoes relativas a circulagio de mercadorias e nas prestacoes de servi-
¢os, realizadas em seus territorios;

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

§ 1°. O valor adicionado correspondera, para cada municipio:

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

IT - nas hipoteses de tributacao simplificada a que se refere o paragrafo
unico do art. 146 da Constitui¢do Federal, e em outras situagdes, em que
se dispensem os controles de entrada, considerar-se-a como valor adicio-
nado o percentual de 32% (trinta e dois por cento) da receita bruta.

§ 1°-A. Na hipotese de pessoa juridica promover saidas de mercadorias
por estabelecimento diverso daquele no qual as transagdes comerciais sdo
realizadas, excluidas as transacdes comerciais ndo presenciais, o valor
adicionado devera ser computado em favor do Municipio onde ocorreu
a transag¢ao comercial, desde que ambos os estabelecimentos estejam lo-
calizados no mesmo Estado ou no Distrito Federal. (Incluido pela Lei
Complementar n® 157, de 2016).

§ 1°-B. No caso do disposto no § 1°-A deste artigo, devera constar no do-
cumento fiscal correspondente a identificacdo do estabelecimento no qual
a transacdo comercial foi realizada. (Incluido pela Lei Complementar
n° 157, de 2016).

§ 2°. Para efeito de calculo do valor adicionado serao computadas:

I — as operagoes e prestagoes que constituam fato gerador do imposto,
mesmo quando o pagamento for antecipado ou diferido, ou quando o
crédito tributario for diferido, reduzido ou excluido em virtude de isen¢ao
ou outros beneficios, incentivos ou favores fiscais;
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IT - as operagoes imunes do imposto, conforme as alineas a e b do inciso
X do § 2° do art. 155, e a alinea d do inciso VI do art. 150, da Consti-
tui¢ao Federal.

Tupiassu (2006, p. 190) entende que a “logica de reparti¢ao das receitas do
ICMS privilegia os municipios que mais produzem, ou seja, os mais desenvolvidos
economicamente, capazes de gerar maiores receitas tributarias provenientes da
circulacdo de mercadorias e servi¢os”, independentemente da preocupac¢ido com
a preservacao ambiental. Entretanto, o artigo 158, paragrafo unico, inciso II, da
CRFB/88, autoriza que até 25% do ICMS a que os municipios tém direito sejam
repartidos de acordo com o que dispuser lei estadual, e de acordo com Tupiassu
(2006, p. 191) este dispositivo constitucional permite:

[...] uma interferéncia direta da administracao estadual no processo de
desenvolvimento municipal, tendo em vista que os critérios de repasse de
verbas influem fundamentalmente sobre as politicas publicas adotadas,
podendo, se bem planejadas, constituir-se em um amplo fator de inducdo
econdmica. (grifo nosso)

A combinag¢ido do inciso IV com o inciso I do paragrafo unico, ambos do
art. 158 da CRFB/88, prevé que no minimo 75% dos 25% do produto da arre-
cadacdo do ICMS em cada Estado-membro, o que equivale a 18,75% da receita
do ICMS, devem ser repartidos, entre os municipios, na propor¢do do valor
adicionado nas operacdes relativas a circulagao de mercadorias e nas prestagoes
de servigos realizadas nos territorios dos entes municipais. Por outro lado, a
conjugacao do inciso IV com o inciso Il do paragrafo tnico do art. 158 da Carta
Magna, prenuncia que no maximo 25% dos 25% do produto da arrecadacdo
do ICMS em cada Estado-membro, o que corresponde a 6,25% da receita do
ICMS, sejam distribuidos de acordo com o que dispuser legislacao estadual (Fi-
gura 5.1). Esta aritmética ¢ ratificada por Silva Jr. et al. (2010, p. 9), ao abordar
o artigo 158 da CRFB/88:

O referido artigo constitucional determina que 75% das receitas do ICMS
sejam apropriadas pelos estados, sendo os 25% restantes destinados aos
municipios. Desses 25%, pelo menos 18,75% sao repartidos de acordo
com a legislagao federal, segundo a contribuicao do municipio ao valor
adicionado fiscal, enquanto o restante — 6,25% (25% da quota-parte dos
municipios) — ¢ distribuido segundo critérios definidos pela legislacao de
cada estado. (grifo nosso)
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CRITERIOS DE REPARTICAO
REPARTICAOD DO ICMS A0S MUNICIPIOS
ESTADO X MUNICIPIOS 75 O

17 G ORI
Munial prorsy

Figura 5.1 - Representaco da reparticiio constitucional da receita do ICMS entre municipios.
Fonte: Tribunal de Contas de Pernambuco (TCE - PE) (2014).

No inicio dos anos 1990, com fundamento no inciso II, do pardgrafo tnico
do artigo 158, da CRFB/88, o Estado do Parana regulamentou a reparti¢ao in-
direta da receita do ICMS por meio da Lei Estadual n° 9.491/1990, da Lei Com-
plementar Estadual n° 59/1991 e do Decreto Estadual n° 974/1991, introduzindo
critérios ambientais para o repasse da arrecadaciao deste imposto aos municipios,
como unidades de conservacdo, areas de preservacio permanente, reservas le-
gais, terras indigenas, coleta seletiva de lixo, tratamento de esgoto, entre outros,
criando, assim, o ICMS Ecologico (TUPIASSU, 2006).

Para Souza (2009, p. 290) a denominacdao “ICMS Ecolégico” é impropria,
uma “vez que ndo se vincula a nenhuma materialidade possivel do ICMS, con-
soante autorizado pela Constitui¢ao Federal, mas, sim, a reparti¢do das receitas
auferidas pela cobranga desse imposto”. Este entendimento é compartilhado por
Nieves (2012, p. 123) ao defender que o ICMS Ecolégico é um instrumento com
natureza meramente financeira, pois:

Uma vez efetuada a prestagdo, a relagio juridica tributaria se extingue. O
que acontece depois com o bem que dava consisténcia material ao tributo,
acontece em momento posterior e em outra relacdo juridica, esta ultima de
natureza administrativa. [...] Na ordem cronoldgica dos fatos juridicos, a ex-
tin¢ao da obrigagdo tributaria (recolhimento do tributo) ocorre em momento
anterior ao do repasse aos municipios do dinheiro arrecadado com a tri-
butacdo. Ora, se o dinheiro repassado aos municipios nao possui natureza
juridica de tributo, nao ha que se falar em tributagao ambiental. (grifo nosso)

Em decorréncia do sucesso do projeto ICMS Ecoldgico, desenvolvido pelo
Instituto Ambiental do Parand, contemplado em 1997 com o prémio Henry
Ford de Conservacio Ambiental, varios Estados no Brasil passaram a regula-
mentar a reparti¢ao constitucional do produto da arrecadacio do ICMS utilizando
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critérios sociais e ambientais (SOUZA, 2009; ICMS ECOLOGICO, 2012): Sao
Paulo (1993); Minas Gerais (1995); Amapa e Rondonia (1996); Rio Grande do
Sul (1997); Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Pernambuco (2000); Tocantins
(2002); Acre (2004); Rio de Janeiro, Ceard e Goias (2007); Piaui (2008); Paraiba
(2011) e Para (2012). Nesta perspectiva, Reis (2011, p. 103) entende que cabe a
cada Estado “priorizar as peculiaridades regionais de vegetagao, aterros sanita-
rios e educagao ambiental, sendo que, o intuito de cada legislagao é a prote¢io do
meio ambiente e a manutencdo da biodiversidade em seu territorio”.

Para Aragio e Souza (2012, p. 7), o ICMS Ecoldgico é um “instrumento que
rateia os recursos financeiros oriundos do Imposto sobre Circulacao de Mercadoria e
Servi¢os (ICMS), cujo direito ja fora estabelecido aos municipios por meio da Carta
Magna brasileira”, ou seja, o ICMS Ecologico representa uma forma de reparticao
indireta da receita do ICMS (SOUZA, 2009), orientada pelos principios protetivos do
meio ambiente, como o principio do protetor recebedor.

Na doutrina, sdo encontradas diferentes concep¢des da natureza juridica do
ICMS Ecoldgico, como o apregoado por Reis (2011, p. 77):

Vale identificar que o ICMS Ecologico, no melhor conceito e interpreta-
¢do, tem um carater de sancao premial que, a partir da concessio de bene-
ficios e estimulos e até mesmo de compensa¢ao financeira, proporcionara
uma retribui¢do aos municipios que contribuirem para a preservagio das
areas verdes em seu territorio. (grifo nosso)

Fiorillo e Ferreira (2010) entendem que o ICMS Ecoldgico foi implantando
com o objetivo de compensar financeiramente, pelo custo de oportunidade,® os
municipios que tinham restri¢oes de uso econémico dos recursos ambientais em
seu territorio, transformando-se em um instrumento de beneficio fiscal, vinculado
direto e indiretamente, a prote¢io do meio ambiente. Esse entendimento é com-
partilhado por Silva Jr., Pedrosa e Silva (2013, p. 559) ao abordarem o ICMS So-
cioambiental implantado em Pernambuco, definido como compensagao ao custo de
oportunidade decorrente das politicas ambientais adotadas pelos entes municipais:

O ICMS Socioambiental tem representado ainda um instrumento de com-

pensacao ao custo de oportunidade que alguns municipios tém em ab-

dicar das atividades economicas tradicionais que produziriam riqueza e

bem-estar, mas que, em contrapartida, por razdes intrinsecas ao processo
3 b b

produtivo, degradariam e poluiriam o meio ambiente. Trata-se, portanto,

3 Ocustodeoportunidade de um item é aquilo de que se abre mao para obté-lo (MANKIW, 2009).
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de uma compensacao aqueles municipios que se tém empenhado em man-
ter e melhorar a qualidade ambiental. (grifo nosso)

Tupiassu (2006, p. 195) compreende o ICMS Ecoldgico como um instrumento
econdmico extrafiscal, uma forma de subsidio,* cuja abordagem é descrita ipsis litteris
a seguir:

Note-se que a politica do ICMS Ecolégico representa uma clara interven-
¢ao positiva do Estado, como um fator de regulagdo ndo coercitiva, atra-
vés da utilizacao de uma forma de subsidio, tal como um incentivo fiscal
intergovernamental. Tal incentivo representa um forte instrumento eco-
nomico extrafiscal com vistas a consecu¢ao de uma finalidade constitu-
cional de preservagio, promovendo justica fiscal, e influenciando na acdo
voluntaria dos municipios que buscam um aumento de receita, através de
uma melhoria da qualidade de vida de suas populagdes. (grifo nosso)

Para Reis (2011, p. 81), o “mundo juridico tributario se utiliza do ICMS
Ecoldgico como instrumento extrafiscal, objetivando, acima de tudo, estimular a
preservacdo do meio ambiente e da biodiversidade, por se tratar de um mecanis-
mo eficaz de prevencdo”. Ja para Nadir Jr. (2006), o ICMS Ecolégico representa
um instrumento resultante da divisio do ICMS destinado aos municipios em um
valor proporcional ao seu compromisso ambiental, funcionando como um incen-
tivo financeiro a conservacao da biodiversidade.

Como a previsao constitucional do artigo 158, pardgrafo unico, inciso II, da
CRFB/88, autoriza os Estados a estabelecerem mecanismos proprios para a dis-
tribuigdo de até 25% do produto da arrecadagdo do ICMS a que os municipios
tém direito, correspondendo a 6,25% da receita do ICMS, a natureza extrafiscal
na atividade financeira municipal sobressai-se quando as leis estaduais prevéem
diferentes critérios sociais, ambientais e econOmicos para a referida reparticdo,
de modo que, na literatura, sio comumente encontradas as denominagdes ICMS
Ecologico, ICMS Socioambiental e ICMS Verde.

A doutrina apresenta resultados expressivos na melhoria da qualidade de
vida da populagdo e de preservacao e conservagao do meio ambiente natural, artificial,

4 “Entende-se como ‘subsidio’ a concessdo de um beneficio em fung¢do das seguintes hip6-
teses: a) existéncia, no pais exportador, qualquer forma de sustentaciao de renda ou de
precos que, direta ou indiretamente, contribua para aumentar exportagdes ou reduzir im-
portagdes de qualquer produto; ou b) existéncia de contribui¢ao financeira por um governo ou
o6rgao publico, no interior do territério do pais exportador.” (grifo nosso) Disponivel em:
<http://www.mdic.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=5&menu=4346&refr=4323>.
Acesso em: 22 abr. 2016.

85



86

ICMS Socioambiental no estado de Pernambuco

cultural e laboral em virtude da implantacao do ICMS Ecoldgico, Socioambiental
e Verde nos Estados-membros. Por exemplo, no Estado do Parana, entre o perio-
do de 1992 a 2000 houve aumento de 97% nos municipios contemplados pela
reparti¢ao da receita do ICMS (LOUREIRO, 2002), e, em 2011, o total de muni-
cipios beneficiados por satisfazer o critério das Unidades de Conservagido atingiu
a marca de 297 dos 399 municipios paranaenses (BRANCO; SILVA JR., 2012).

O ICMS Ecolégico, instituto do Direito Financeiro, por meio da funcio ex-
trafiscal, permite materializar o principio do meio ambiente ecologicamente equi-
librado, previsto no caput do artigo 225 da CRFB/88. Esta perspectiva compeliu
a maioria dos Estados no Brasil a implantar legislagdes estabelecendo critérios
ambientais para a reparticio do produto da arrecadagio do ICMS a que tem
direito os municipios. E nesse contexto, Pernambuco, por meio da Lei Estadual
n°® 11.899/2000, inseriu critérios sociais, ambientais e econdomicos na sistemdtica
de reparti¢ao da receita do ICMS, alterando a Lei Estadual n° 10.489/1990, origi-
nando, dessa forma, o ICMS Socioambiental no Estado. Esta previsao legal tem o
intuito de conduzir os municipios pernambucanos a consolidarem politicas am-
bientais e sociais no ambito local, resultando no incremento de recursos para os
cofres publicos dos entes federativos municipais com o respectivo aumento, em
tese, do IDHM, como se vera no capitulo a seguir.



Capitulo 6

ICMS socioambiental no estado de
Pernambuco

O Estado de Pernambuco ocupa uma drea de aproximadamente 98.146 km?2,
e, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a populacdo
deste Estado é a sétima maior do pais, estimada em 9.345.173 habitantes em
2015, apresentando o mais elevado Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
do Nordeste, avaliado em 0,705, tomando como referéncia os indicadores de ex-
pectativa de vida, educagao e PIB per capita (PERNAMBUCO, 2012). O artigo 1°,
§ 2°, da Lei Estadual n° 15.703/20135, que dispde sobre o Plano Plurianual para
o periodo 2016-2019, divide Pernambuco em doze Regides de Desenvolvimento
que sdo apresentadas na Figura 6.1 (PERNAMBUCO, 2015).

Legenda Convengées Cartogrificas
[ S —)

Limite estadual
[ RO 1 - Sertéo de iay &

[ RD 7 - Agreste Meridional

parica
[ RD 2 - Sertio do S&o Francisco [ RD 8 - Agreste Central 1]
[ RD 2. Sertsio [ RD 8- Agreste nirional
= RD 4 - Sertéio Gentral [ RD 10 - Mata Sul

[ RD 5 - Sertdo do Pajed [ RD 11 - Mata Horte
RD 8 - Sertdo do Moxotd RD 12 - Metropoktana
P

Figura 6.1 Mapa das Regides de Desenvolvimento do Estado de Pernambuco (Lei Estadual n° 15.703/2015).
Fonte: Pernambuco (2014).
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Pernambuco tem como capital a cidade do Recife e apresenta 184 municipios
e um distrito estadual, o Arquipélago de Fernando de Noronha. O desenvolvimento
econdmico e social de um municipio, em regra, esta relacionado ao Indice de De-
senvolvimento Humano Municipal (IDHM), que é uma medida formada por trés
componentes do desenvolvimento humano: longevidade (IDHM Logevidade), edu-
cacao (IDHM Educagio) e renda (IDHM Renda), variando de 0 a 1 (PNUD, 2010).

Neste trabalho, diante do elevado niimero de municipios em Pernambuco, o
que tornaria o estudo quantitativo individualizado dos critérios socioambientais
de reparti¢ao da receita do ICMS (ICMS Socioambiental), a que cada ente fede-
rativo municipal tem direito, em uma atividade homérica, foram selecionados
aqueles com os maiores IDHM em cada Regido de Desenvolvimento do Estado,
conforme apresentado no Quadro 6.1.

Quadro 6.1 Municipios com maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento no
Estado de Pernambuco (2010)

REGIOES DE DESENVOLVIMENTO E RANKING IDHM
MUNICIPIOS 2010 2010

Regido de Desenvolvimento Sertio de ltaparica 0,617
Jatobé 26° 0,645
Regio de Desenvolvimento do Sertiio do Stio Francisco 0,671
Petrolina 6° 0,697

Regido de Desenvolvimento Sertiio do Araripe 0,579
Araripina 70° 0,602
Regidio de Desenvolvimento Sertdio Central 0,627
Salgueiro 13° 0,669
Regido de Desenvolvimento Sertdo do Pajel 0,626
Triunfo 12° 0,670
Regido de Desenvolvimento Sertdio do Moxotd .. 0,603
Arcoverde 14° 0,667
Regido de Desenvolvimento Agreste Meridional .. 0,576
Garanhuns 16° 0,664
Regio de Desenvolvimento Agreste Central . 0,622
Caruaru 11° 0,677
Regido de Desenvolvimento Agreste Sefentrional ... 0,615
Limoeiro 17° 0,663

(continua)
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Quadro 6.1 Municipios com maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento no
Estado de Pernambuco (2010) (continuacdo)

REGIOES DE DESENVOI.VIMENTO E RANKING IDHM
MUNICIPIOS 2010 2010
Regidio de Desenvolvimento Mata Sul 0,603
Vitéria de Santo Antao 29° 0,640
Regido de Desenvolvimento Mata Norte 0,627
Carpina 9° 0,680
Regido de Desenvolvimento Metropolitana .. 0,737
Recife 2° 0,772

Fonte: Pernambuco (2014).

No que diz respeito a gestio ambiental, em Pernambuco, as politicas
governamentais sao orientadas por um conjunto de diretrizes traduzidas no Pla-
no Estratégico Ambiental, que é harmonizado com a PNMA e implementado por
meio da Politica Estadual de Enfrentamento as Mudangas Climaticas, Politica
Estadual de Gerenciamento Costeiro, Politica Estadual de Combate a Desertifica-
¢do e Mitigacdo dos Efeitos da Seca, Politica Estadual Florestal de Pernambuco e
da Politica Estadual de Residuos Sélidos (PERNAMBUCO, 2012). Neste quadro,
o ICMS Socioambiental apresenta-se como um importante instrumento do Plano
Estratégico Ambiental do Estado pernambucano.

Pernambuco implantou o ICMS Socioambiental por meio da Lei Estadual n°
11.899/2000, que deu nova redacdo a Lei Estadual n° 10.489/1990, que dispoe
sobre a distribui¢ao, entre os municipios, de parcela do produto da arrecadacio
do ICMS, nos termos do artigo 158, paragrafo tunico, inciso II, da CRFB/8S.
Nesta publicacdo é utilizada a denominagdo Lei do ICMS Socioambiental para
fazer referéncia a Lei Estadual n° 10.489/1990 (Anexo A),! alterada pelas Leis
Estaduais n° 11.899/2000, n° 12.206/2002, n° 12.432/2003, n° 13.368/2007,
n°13.931/2009,n°14.529/2011,n°14.581/2012,n°14.881/2012,n° 15.296/2014,
n° 15.658/2015, e recentemente pela Lei Estadual n°® 15.929, de 30 de novembro
de 2016. Na Figura 6.2, é representada a evolugio legislativa que regulamenta o
ICMS Socioambiental, em Pernambuco, com os respectivos critérios e indices de
reparticao de parcela do produto da arrecadacio do ICMS destinados aos muni-
cipios, no periodo entre 2000 a 2009.

1 Os anexos deste livro estdo disponiveis no site da editora Blucher: https://www.blucher.
com.br/
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Fonte: Silva Jr. e Sobral (2014, p. 193).

Complementando as informacdes da Figura 6.2, a Figura 6.3 apresenta os

dispositivos legais que modificaram a Lei Estadual n° 10.48
ano 2000, com indicacdo dos percentuais e critérios de rep

9/1990, a partir do
articao de parte do

produto da arrecadagdo do ICMS a que tem direito os municipios, com relacdo
aos 25% constitucionais, que corresponde a 6,25% do ICMS arrecadado no Es-
tado. A modificacao mais recente na Lei Estadual n® 10.489/1990 foi promovida
pela Lei Estadual n°® 15.929, de 30 de novembro de 2016, que prevé percentuais
e critérios socioambientais para a reparti¢io de parcela da receita do ICMS entre

os municipios a partir do exercicio 2018.
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A utilizacdo de critérios socioambientais para a reparti¢io de parte do pro-
duto da arrecadac¢do do ICMS implica em uma redistribuicao de recursos entre
os entes municipais, impondo ganhos e perdas. As alteragdes consecutivas na Lei
Estadual n° 10.489/1990 sao explicadas por Jatoba (20035, p. 35) como resultan-
tes das forgas politicas atuantes no Estado de Pernambuco, pois “os municipios
perdedores reagruparam forcas e buscaram, através de pressoes sobre o Executivo
e o Legislativo estadual, prolongar o periodo de transi¢ao e/ou reduzir as perdas
pelo estabelecimento de um piso”.

A Lei Estadual n° 10.489/1990, com suas modificacoes, estabelece que para a
partilha dos 25,0% do produto da arrecada¢io do ICMS a que os municipios tém
direito nos exercicios de 2010 a 2017, nos termos do art. 158, pardgrafo tnico, inciso
II, da CRFB/88, que, ndo custa lembrar, corresponde a 6,25% da receita do ICMS,
devem ser utilizados os seguintes percentuais e critérios socioambientais:

a) 5% com base no valor adicionado, que é a participacao relativa de cada muni-
cipio no somatorio das diferengas positivas entre o indice percentual de partici-
pagio vigente para cada municipio, no exercicio anterior, e o resultado da soma
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das percentagens dos 75% da sua participagdo relativa e os valores referentes
aos critérios socioambientais (corresponde a 1,25% da receita do ICMS);

1% relativamente a Unidades de Conservagao (equivale a 0,25% da receita
do ICMS);

2% relativamente aos Sistemas de Tratamento ou de Destina¢do Final de
residuos solidos (equipara-se a 0,50% da receita do ICMS);

2% segundo a Taxa de Mortalidade Infantil (corresponde a 0,50% da receita
do ICMS);

1% conforme a quantidade de equipes no Programa Saude na Familia (ePSF),
o que equivale a 0,25% da receita do ICMS;

3% segundo o Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica (IDEB) do
municipio (equipara-se a 0,75% da receita do ICMS);

1% com base no critério da Receita Tributaria Propria per capita (correspon-
de a 0,25% da receita do ICMS);

3% partilhado de forma inversamente proporcional ao PIB per capita (equi-
vale a 0,75% da receita do ICMS);

2% relativo ao numero de Crimes Violentos Letais Intencionais (CVLI), por
100 mil habitantes (equipara-se a 0,50% da receita do ICMS);

1% para os municipios que sediem ou venham a sediar presidios e peniten-
ciarias, com numero de vagas oficiais superior a trezentas (corresponde a
0,25% da receita do ICMS);

4% repartidos de forma diretamente proporcional a populagao do municipio
(equivale a 1,0% da receita do ICMS).

Para a regulamentacdo da Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco sdo

utilizados os seguintes decretos (ANEXO B):

a)

Decreto Estadual n° 23.473/2001: disciplina os critérios de distribui¢do da
parcela do ICMS que cabe aos municipios, relativos aos aspectos socioam-
bientais de que trata o artigo 2°, inciso III, da Lei Estadual n° 10.489/1990,
fazendo referéncia aos critérios relativos as Unidades de Conservagio e as
Unidades de Compostagem e Aterro Sanitario (PERNAMBUCO, 2011).
Decreto Estadual n° 23.981/2002: introduziu alteragoes no Decreto Estadual
n° 23.473/2001, relativamente aos critérios relacionados com Unidades de
Compostagem e Aterro Sanitario (PERNAMBUCO, 2002).

Decreto Estadual n° 25.574/2003: dispoe sobre a participagdo das Unidades
de Conservagao previstas no artigo 2° da Lei Estadual n° 10.489/1990, com
redagdo dada pela Lei n° 12.206/2002, na distribui¢do da parte do ICMS
socioambiental que cabe aos municipios (PERNAMBUCO, 2003b).

Decreto Estadual n° 26.030/2003: introduz modifica¢bes no Decreto n°
23.473/2001, relacionadas com as Unidades de Compostagem, Sistemas de
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Tratamento ou de Destinacao Final de Residuos Solidos (Critério Residuos

S6lidos) (PERNAMBUCO, 2003a).

e) DecretoEstadualn®33.797/2009: regulamenta a Lei Estadualn®13.368/2007,
que modificou a Lei Estadual n° 10.489/1990, e dispde sobre os critérios so-
cioambientais de distribuicio do ICMS entre os municipios do Estado de
Pernambuco (PERNAMBUCO, 2009). A Lei Estadual n° 13.368/2007 mo-
dificou a Lei do ICMS Socioambiental e introduziu critérios de distribuicao
de parcela do produto da arrecadagio do ICMS para avalia¢do a partir do
exercicio 2010.

Este trabalho apresenta uma perspectiva propositiva e busca contribuir
para a consolidagdo e a implementagdo de politicas sociais e protetivas do
meio ambiente no Estado de Pernambuco, de modo que sao analisados os cri-
térios socioambientais utilizados a partir do exercicio 2018 para a reparti¢do
de parcela do produto da arrecadagido do ICMS entre os municipios, conforme
redagdo da Lei Estadual n° 15.929/2016, que alterou a Lei do ICMS Socioam-
biental (Anexo A). Também é examinado, quantitativamente, o desempenho
dos indicadores relacionados com os critérios socioambientais utilizados nos
exercicios de 2010 a 2016 para a reparti¢ao de parte da receita do ICMS entre
os municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de
Pernambuco.

6.1 ICMS socioambiental: critérios avaliados a partir
do exercicio 2018

Os critérios utilizados pela Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco para
a reparti¢ao de parte do produto da arrecadagio do ICMS, entre os municipios,
sao comumente divididos em dois componentes: sociais e ambientais. De acordo
com Silva Jr. et al. (2010, p. 10), fazendo referéncia a Lei Estadual n° 13.368/2007,
“pelo componente ambiental, recebem essa compensa¢ao aqueles municipios que
implementaram sistemas de tratamento de residuos sélidos (com a consequente
extingdo dos lixdes), assim como aqueles que mantém unidades de conservagao
em seus limites territoriais”, enquanto os critérios sociais abrangeriam aspectos
como educagio, satude e receita tributaria (SILVA JR.; SOBRAL, 2012).

Para a analise dos critérios estabelecidos na Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco a fim de distribuir parcela da receita do ICMS a partir do exercicio
2018 sao empregadas trés componentes, classificadas conforme a natureza das
normas que tutelam os bens juridicos e/ou disciplinam os direitos relacionados
com os parametros socioambientais:
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a) Componente ambiental: conectada a institutos do Direito Ambiental, nos
termos do artigo 225 da CRFB/88, especificamente com o meio ambiente
natural, e abrange 5% dos 25% do produto da arrecadacao do ICMS a
que os municipios tém direito (equivale a 1,25% dos 6,25% da receita do
ICMS):

1. Unidades de conservagao.

2. Sistemas de tratamento ou de destina¢ao final de residuos sélidos.
3. Usinas de reciclagem de lixo.

4. Areas de protecio de mananciais preservados de rios.

b) Componente social: associada aos direitos tipificados no artigo 6° da
CRFB/88 (educagio, satde, seguranga, protecio a maternidade e a infan-
cia); engloba 16% dos 25% do produto da arrecadacdo do ICMS a que
os municipios tém direito (corresponde a 4,00% dos 6,25% da receita do
ICMS):

Mortalidade infantil.

Equipes no Programa Satde da Familia.

Numero de matriculas de criancas na Educac¢ao Infantil.

Proficiéncia no 3° ano do Ensino Fundamental.

Indice de Desenvolvimento da Educagio de Pernambuco (Idepe).

Matriculas no Ensino Fundamental, relativamente aos anos finais.

Crimes Violentos Letais Intencionais por 100 mil habitantes (CVLI).

. Selo Pacto pela Vida de Prevencdo e Redugdo da Criminalidade nos

Municipios (SPPV).
9. Sede de presidios e penitencidrias e/ou unidades da Fundagao de Atendi-
mento Socioeducativo (Funase).
¢) Componente economica lato sensu: tem relacdo com institutos de Direito

Tributario, Financeiro e/ou Econémico; abrange o percentual de 4% dos

25% do produto da arrecadagdo do ICMS a que os municipios tém direito

(equivale a 1,00% dos 6,25% da receita do ICMS):

1. Receita Tributaria Propria (RTP).

2. Produto Interno Bruto (PIB) per capita.

Na Figura 6.4, sio apresentados os componentes sociais, ambientais e
economicas lato sensu utilizados a partir do exercicio 2018 para a reparti¢do
de parte do produto da arrecadagio do ICMS a que os municipios em Per-
nambuco tém direito, com os respectivos percentuais, com relagao aos 25%
constitucionais.

®NA G RN



ICMS socioambiental no estado de Pernambuco

B VALOR ADICIONADO

m UNIDADES DE CONSERVAGAQ

= RESIDUOS S0LIDOS

W M ORTALIDADE INFANTIL

mPSF

B MATRICULAS EDUCAGAO INFANTIL

m PROIFICIENCIA ENSINO
FUNDAMENTAL

= IDEPE MUNIKCIFIO
MATRICULAS ENSIND
FUNDAMENTAL . X

m RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA

m PIB PER CAPITA
CRIMES VIOLENTOS LETAIS
PRESIDIOS/PENITENCIARIAS/FUNASE

SELO SPPV

RECICLAGEM LIXO

PROTECAQ MANANCIAIS

Figura 6.4 Percentuais e critérios socioambientais empregados, a partir do exercicio 2018, para a repartico de parte
da receita do ICMS destinada aos municipios em Pernambuco.

A Secretaria da Fazenda do Estado de Pernambuco é o 6rgio responsavel
pela confec¢do de relatério mensal com detalhamento do valor arrecadado e
transferido do ICMS, conforme prevé o artigo 8° da Lei Complementar Federal
n°® 63/1990, que dispde sobre os critérios e prazos de crédito das parcelas do pro-
duto da arrecadacdo de impostos de competéncia dos Estados e das transferéncias
realizadas, pertencentes aos municipios:

Art. 8°. Mensalmente, os Estados publicarao no seu 6rgao oficial a arreca-
dacao total dos impostos a que se referem os arts. 2° e 3° desta Lei Com-
plementar e o valor total dos recursos de que trata o art. 7°, arrecadados
ou transferidos no més anterior, discriminadas as parcelas entregues a
cada municipio. (grifo nosso)

As informacdes quantitativas dos critérios utilizados pela Lei do ICMS So-
cioambiental de Pernambuco para a reparticio do produto da arrecadacao do
ICMS, nos exercicios 2011 a 2016, utilizados no calculo do Indice de Participacio
dos Municipios na receita do ICMS (IPM-ICMS),? foram obtidas em Portarias
publicadas pela Secretaria da Fazenda de Pernambuco (Sefaz-PE), apresentadas
no Anexo C.

2 O IPM representa o indice percentual pertencente aos entes municipais, a ser aplicado em 25%
do montante da arrecadag¢io do ICMS a que tem direito os municipios (6,25% do produto da
arrecadacdo), permitindo ao Estado entregar as quotas-partes conforme a legislacao vigente.

95



96

ICMS Socioambiental no estado de Pernambuco

Neste estudo, a andlise da relacdo entre a quantia da receita do ICMS transferida
aos municipios e os critérios socioambientais ndo foi possivel em virtude das infor-
macOes fornecidas pela Sefaz-PE nio indicarem os percentuais de repasse do ICMS
relacionados com os indices ligados aos componentes social, ambiental e economico.
Tal fato é bem retratado no texto Plendrio aprova manutencio de critérios do ICMS
Socioambiental em 2016, publicado no sitio da Assembleia Legislativa do Estado de
Pernambuco (Alepe), em 9 de novembro de 2015 (ALEPE, 2015a):

Do valor do ICMS que é destinado aos municipios, 75% sdo distribuidos
conforme o valor que cada um acrescenta a economia do Estado, e 25%
por critérios sociais, ambientais e economicos previstos na Lei Estadual n°
10.489/1990, o chamado “ICMS Socioambiental”. Desses 25%, 5% sao
distribuidos no critério “Diferenga Positiva”, fortemente influenciada pela
atividade economica de cada cidade. O critério deixaria de existir a partir
de 2016, mas o governo decidiu adiar essa mudanga para 2017, com a
justificativa de que a medida neste momento poderia significar perda de
receita para pequenos municipios. A Comissao de Financas aprovou a
mudanca solicitada pelo Governo do Estado, mas acrescentou a Emenda
Modificativa n° 1, que exige da Secretaria da Fazenda um relatério mensal
com o detalhamento do valor distribuido pelo ICMS Socioambiental re-
lativo a cada critério. Atualmente, o governo apenas divulga o valor total
que cada municipio recebe por conta desses critérios [...]. (grifo nosso)

E importante citar que o § 11 do art. 2° da Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco, acrescido pela Lei n® 15.658/2015, prevé que o Governo do Estado
divulgara, mensalmente, o detalhamento dos valores repassados aos municipios, in-
dividualizados para cada uma das parcelas e subparcelas dos critérios de reparticao
da receita do ICMS. A divulgacio, pela Secretaria da Fazenda do Estado de Pernam-
buco, das quantias da receita do ICMS transferidas aos municipios, assim como o
IPM-ICMS, indicando, além do valor total, os relacionados aos referidos critérios,
permitem avaliar o desempenho municipal quanto aos componentes social, ambien-
tal e econdmico lato sensu da Lei do ICMS Socioambiental, assim como facilitam a
fiscalizagao, pela sociedade civil, de politicas publicas instituidas localmente.

6.1.1 Componente ambiental do ICMS socioambiental

A componente ambiental da Lei do ICMS Socioambiental abrange critérios
juridicamente relacionados ao meio ambiente natural. Neste topico, tais critérios
sao abordados individualmente conforme previsao do artigo 2°, inciso II, alinea f,
da lei estadual que dispde sobre a distribui¢dao, entre os municipios pernambuca-
nos, da parcela do ICMS que lhes é destinada (ALEPE, 1990, p. 8).
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6.1.1.1 Unidades de conservacao

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, item 1, da Lei do ICMS Socioambiental

de Pernambuco determina que a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto
da arrecadagido do ICMS a que os municipios tém direito, o percentual de 1%
(equivale a 0,25% da receita do ICMS) deve ser repartido conforme estabelece o
subitem 2.1 da alinea “a” da aludida lei, relativamente a Unidades de Conserva-
¢ao (ALEPE, 1990, p. 8):

[...] 2.1. 1 % (um por cento), a ser distribuido entre os municipios que
possuam Unidades de Conservacao, com base no indice de conservacao
do respectivo municipio, fornecido pela CPRH, considerando a area da
unidade de conservacao, a area do municipio, a categoria de manejo e, a
partir de 2005, também, o grau de conservacao do ecossistema protegido,
observada a legislacao pertinente. (grifo nosso)

A Lei Federal n° 9.985/2000 regulamenta o artigo 225, § 1°, incisos I, I, III e VII,

da CRFB/88, ¢ instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza
(SNUC). O artigo 2°, inciso I desta lei define Unidade de Conservagao (UC) como o:

[...] espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas ju-
risdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido
pelo Poder Publico, com objetivos de conservacido e limites definidos, sob
regime especial de administra¢ao, ao qual se aplicam garantias adequadas
de protecio. (grifo nosso)

O artigo 7° da Lei n° 9.985/2000 classifica as UC em duas categorias:
Unidades de Prote¢ao Integral, em que sao admitidas atividades de uso indi-
reto dos recursos naturais, salvo casos excepcionais previstos em lei; e
Unidades de Uso Sustentavel, em que se procura compatibilizar a conser-
vag¢ao da natureza com o uso sustentavel dos recursos naturais (FARIAS;
COUTINHO; MELO, 2015).

As UC podem ser criadas por ato do Poder Publico federal, estadual ou mu-

nicipal, e fazem parte do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natu-
reza (SNUC). Conforme sustenta Fiorillo (2013, p. 216):

[...] o grupo das Unidades de Protecao Integral (art. 8° da Lein®9.985/2000)

¢ composto pelas seguintes categorias de unidades de conservagio:

1) Estacao Ecolodgica, com objetivo definido no art. 9°, de posse e domi-
nio publicos, sendo que as dreas particulares incluidas em seus limites
serdo desapropriadas na forma da lei;

97



98 ICMS Socioambiental no estado de Pernambuco

2) Reserva Biologica, com objetivo definido no art. 10, de posse e domi-
nio publicos, sendo que as areas particulares incluidas em seus limites
serdo desapropriadas na forma da lei;

3) Parque Nacional, com objetivo definido no art. 11, de posse e dominio
publicos, sendo que as dreas particulares incluidas em seus limites se-
rao desapropriadas na forma da lei;

4) Monumento Natural, com objetivo definido no art. 12, podendo ser
constituido por areas particulares com eventual desapropriagio previs-
ta na forma da lei;

5) Refugio de Vida Silvestre, com objetivo definido no art. 13, poden-
do ser constituido por dreas particulares com eventual desapropriagao
prevista na forma da lei.

[...] o grupo das Unidades de Uso Sustentavel (art. 14 da Lei n°
9.985/2000) é composto pelas seguintes categorias de unidades de con-
servagao:

1) Areas de Protecio Ambiental, definido no art. 15, é constituida por
terras publicas ou privadas;

2) Areas de Relevante Interesse Ecologico, definida no art. 16, é constitui-
da por terras publicas ou privadas;

3) Floresta Nacional, definida no art. 17, é de posse e dominio publicos,
sendo que as areas particulares incluidas em seus limites devem ser
desapropriadas de acordo com o que dispoe a lei;

4) Reserva Extrativista, definida no art. 18, é de dominio publico com
uso concedido as populacdes extrativistas tradicionais na forma da lei,
sendo que as dreas particulares incluidas em seus limites devem ser
desapropriadas de acordo com o que dispde a lei;

5) Reserva de Fauna, definida no art. 19, é de posse e dominio publicos,
sendo que as dreas particulares incluidas em seus limites devem ser
desapropriadas de acordo com o que dispoe a lei;

6) Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, definida no art. 20, é de do-
minio publico com uso das dreas ocupadas pelas populacdes tradicio-
nais regulado pela lei, sendo que as dreas particulares incluidas em seus
limites devem ser, quando necessario, desapropriadas, na forma da lei;

7) Reserva Particular do Patrimonio Natural, definida no art. 21, é uma
area privada gravada com perpetuidade na forma da lei. (grifo nosso)

A Lei Estadual n° 13.787/2009 criou o Sistema Estadual de Unidades de
Conservacao da Natureza (Seuc) em Pernambuco, e estabeleceu os critérios e
normas para a criagao, implantacio e gestao das Unidades de Conservacao no
Estado. De acordo com dados disponiveis no sitio da Agéncia Estadual de Meio
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Ambiente e Recursos Hidricos (CPRH), no Estado de Pernambuco ha atualmente
81 Unidades de Conservagao Estaduais, sendo 40 Unidades de Prote¢ao Integral
e 41 Unidades de Uso Sustentavel (CPRH, 2015).

Nos exercicios de 2010 a 2017, dos 25% do produto da arrecadagao do
ICMS a que tém direito os municipios, 1% (equivale a 0,25% da receita do
ICMS) foi repartido entre os entes federativos segundo o critério Unidades de
Conservacdo, nos termos da Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco (ALE-
PE, 1990, p. 5). Na Figura 6.5, sdo apresentados os indices do critério UC para os
municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento do Estado de
Pernambuco nos exercicios de 2011 a 2016, calculados de acordo com o Decreto
Estadual n° 23.473/2001.
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Figura 6.5 indices do critério Unidades de Conservaciio para os municipios com os maiores IDHM nas Regides de
Desenvolvimento de Pernambuco (2011-2016).

Fonte: baseada nas Portarias Sefaz-PE n® 122/2010, n° 99/2011, n® 234/2012, n° 165/2013,
n° 169/2014 e n° 209/2015.

No exercicio 2016, o indice do critério UC do Recife, utilizado para o célculo do
IPM-ICMS, apresentou valor 3,131%, com os indices 1,086% e 0,424 % para Arari-
pina e Petrolina, respectivamente. Estes municipios obtiveram os melhores resultados
na amostra em estudo, enquanto Jatoba, Salgueiro, Triunfo, Arcoverde, Limoeiro e
Carpina ndo pontuaram neste critério, ou seja, nio receberam, no referido ano, parte
do produto da arrecada¢io do ICMS de que trata a Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco com relacdo a este componente ambiental, representando cerca de
63,0% dos municipios pernambucanos em situagao semelhante.
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6.1.1.2 Sistemas de tratamento ou de destinacdo final de residuos sélidos

O artigo 2° do inciso II, alinea “f”, item 2 da Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco determina que, a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto da arre-
cadac¢do do ICMS a que os municipios tém direito, o percentual de 2% (corresponde
a 0,50% da receita do ICMS) deve ser repartido conforme estabelece o subitem 2.2 da
alinea “a” da referida lei, relativamente a Sistemas de Tratamento ou de Destinacao
Final de Residuos Solidos (Critério Residuos Solidos) (ALEPE, 1990, p. 8):

[...] 2.2. 2% (dois por cento), a serem distribuidos aos municipios que
tenham, no minimo, licen¢a prévia de projeto, junto a CPRH, de Sistemas
de Tratamento ou de Destina¢ao Final de Residuos Solidos, mediante,
respectivamente, Unidade de Compostagem ou de Aterro Sanitario, pro-
porcionalmente a populagao do municipio e ao estagio de evolugao do
processo de implantacao dos sistemas [...]. (grifo nosso)

A Lei Federal n° 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos
So6lidos (PNRS), retine um conjunto de principios, objetivos, instrumentos, dire-
trizes, metas e agoes adotados pelo Governo Federal, isoladamente ou em regime
de cooperacdo com os Estados, Distrito Federal, municipios ou particulares, com
vistas a gestdo integrada e ao gerenciamento ambientalmente adequado dos resi-
duos sélidos. O artigo 3°, inciso XVI desta lei define residuos solidos como:

[...] material, substancia, objeto ou bem descartado resultante de ativida-
des humanas em sociedade, a cuja destinacdo final se procede, se propoe
proceder ou se esta obrigado a proceder, nos estados sélido ou semissoli-
do, bem como gases contidos em recipientes e liquidos cujas particulari-
dades tornem inviavel o seu lancamento na rede publica de esgotos ou em
corpos d’agua, ou exijam, para isso, solu¢oes técnicas ou economicamente
inviaveis em face da melhor tecnologia disponivel. (grifo nosso)

Para a implantacido de politicas de gerenciamento de residuos solidos am-
bientalmente adequadas é importante conhecer a classificacio destes residuos
quanto a origem e a periculosidade, prevista no art. 13 da Lei n° 12.305/2010:

I - quanto a origem:

a) residuos domiciliares: os origindrios de atividades domésticas em resi-
déncias urbanas;

b) residuos de limpeza urbana: os originarios da varri¢ao, limpeza de lo-
gradouros e vias publicas e outros servi¢os de limpeza urbana;
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c) residuos solidos urbanos: os englobados nas alineas “a” e “b”;

d) residuos de estabelecimentos comerciais e prestadores de servicos: os
gerados nessas atividades, excetuados os referidos nas alineas “b”, “e”,

“g”, “h” ¢ ;

e) residuos dos servigos publicos de saneamento basico: os gerados nessas
atividades, excetuados os referidos na alinea “c”;

f) residuos industriais: os gerados nos processos produtivos e instalagoes
industriais;

g) residuos de servicos de satide: os gerados nos servicos de saude, confor-
me definido em regulamento ou em normas estabelecidas pelos 6rgaos
do Sisnama e do SNVS;

h) residuos da construcao civil: os gerados nas construgoes, reformas, re-
paros e demoli¢des de obras de constru¢io civil, incluidos os resultan-
tes da preparacdo e escavacao de terrenos para obras civis;

i) residuos agrossilvopastoris: os gerados nas atividades agropecuadrias e
silviculturais, incluidos os relacionados a insumos utilizados nessas ati-
vidades;

j) residuos de servicos de transportes: os originarios de portos, aeroportos,
terminais alfandegarios, rodoviarios e ferroviarios e passagens de fronteira;

k) residuos de mineragao: os gerados na atividade de pesquisa, extracdo
ou beneficiamento de minérios.

II - quanto a periculosidade:

a) residuos perigosos: aqueles que, em razdo de suas caracteristicas de
inflamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade, patogenicida-
de, carcinogenicidade, teratogenicidade e mutagenicidade, apresentam
significativo risco a satude publica ou a qualidade ambiental, de acordo
com lei, regulamento ou norma técnica;

b) residuos nao perigosos: aqueles nio enquadrados na alinea “a”. (grifo nosso)

Determina o artigo 9° da PNRS que para a gestdo e o gerenciamento de re-
siduos solidos deve-se observar a seguinte ordem de prioridade: a) ndo geragao;
b) reducdo; c) reutilizacao; d) reciclagem; e) tratamento dos residuos solidos; e
f) disposi¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos. O tratamento dos resi-
duos sélidos e a disposicdo final de rejeitos ambientalmente adequados sio reali-
zados por meio de Sistemas de Tratamento de Residuos Solidos e de Disposi¢ao
Final de Residuos Sélidos, respectivamente.

A Resolu¢ao Conama n° 5/1993 (2012, p. 752), que dispde sobre o gerencia-
mento de residuos solidos gerados nos portos, aeroportos, terminais ferroviarios e
rodovidrios, apresenta os conceitos de Sistema de Tratamento de Residuos Sélidos
e de Disposi¢io Final de Residuos Sélidos:
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Art. 1°. Para os efeitos desta Resolu¢ao definem-se: |...]

III — Sistema de Tratamento de Residuos Sélidos: conjunto de unidades,
processos e procedimentos que alteram as caracteristicas fisicas, quimicas
ou bioldgicas dos residuos e conduzem a minimizac¢ao do risco a saude
publica e a qualidade do meio ambiente;

IV - Sistema de Disposicao Final de Residuos Solidos: conjunto de unidades,
processos e procedimentos que visam ao langamento de residuos no solo,
garantindo-se a prote¢ao da saude publica e a qualidade do meio ambiente.

Com relagio aos Sistemas de Tratamento e de Destinagio Final de Residuos
Solidos, a Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco define Unidade de Com-
postagem e Aterro Sanitario no artigo 2°, § 7°, incisos Il e III (ALEPE, 1990, p. 15):

IT — Unidade de Compostagem: instalacio onde se processa a transfor-
magdo da matéria organica contida nos residuos solidos, em himus ou
outros compostos ambientalmente utilizaveis;

IIT — Aterro Sanitario: método para disposi¢ao final de residuos solidos através
de seu confinamento em camadas cobertas com solo, segundo normas opera-
cionais especificas, de modo a evitar danos a saude publica e a0 meio ambiente.

No Estado de Pernambuco, em 2010, foi aprovada a Politica Estadual de Residuos
Sélidos (Pers), disciplinada pela Lei Estadual n° 14.236. Esta lei anuncia, no artigo 8°,
os instrumentos da Pers, dentre os quais citam-se: a) Programa Estadual de Gestao de
Residuos Solidos (PEGRS); b) Planos de Gestao Integrada de Residuos Sélidos (PGIRS);
e ¢) Sistema Estadual de Informagdes sobre Residuos Solidos (Seires).

O artigo 16 da PNRS prevé que o Plano Estadual de Residuos Sélidos é con-
dicao para que os Estados tenham acesso aos recursos da Unido destinados a em-
preendimentos e servicos relacionados a gestao de residuos solidos, ou para serem
beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou
fomento para tal finalidade. O artigo 18 da Lei n° 12.305/2010 também estabelece
que o Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Solidos é requisito para que
os municipios obtenham recursos da Unido destinados a empreendimentos e servi¢os
relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos sélidos, de tal modo que é
um instrumento imprescindivel ndo s6 para o recebimento de recursos decorrentes da
receita do ICMS, mas para o gerenciamento dos residuos gerados localmente.

A pesquisa divulgada pela Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza
Publica e Residuos Especiais (Abrelpe), intitulada Panorama dos Residuos Sélidos
no Brasil — 2015, demonstra que em Pernambuco, em 2015, foram geradas 8.986
toneladas por dia de Residuo Sélido Urbano, e coletadas 7.745 toneladas por
dia, das quais 43,8% foram destinadas a aterros sanitdrios, 28,9% para aterros
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controlados e 27,3% descartadas em lixoes a céu aberto (ABRELPE, 2015), locais
que devem ser extintos conforme determina¢ao da PNRS.

Nos exercicios de 2010 a 2017, dos 25% do produto da arrecadagio do
ICMS, a que tém direito os municipios, 2% (equivale a 0,50% da receita do
ICMS) foram repartidos com base no critério Residuos Sélidos (Aterro Sanitario
e Unidades de Compostagem), nos termos da Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco (ALEPE, 1990, p. 5). Na Figura 6.6 sdo apresentadas as pontuagoes
deste critério para os municipios com maiores IDHM nas Regides de Desenvolvi-
mento de Pernambuco, nos exercicios de 2011 a 2016.

No exercicio 2016, as pontuag¢des do critério Residuos Solidos, utilizadas no cal-
culo do IPM-ICMS, apresentaram os seguintes valores: 100 para Recife e Petrolina,
80 para Arcoverde e 20 para Salgueiro, Garanhuns e Caruaru. Os parametros para
pontuagio deste critério ambiental encontram-se no Anexo Unico do Decreto Esta-
dual n® 23.473/2001, que no art. 7°, § 3°, conforme alteragcao dada pelo Decreto Es-
tadual no 26.030/2003, determina que estao habilitados a participar da reparticao da
receita do ICMS os municipios que obtenham, no minimo, a licenga prévia do projeto
de Sistema de Tratamento ou de Disposi¢ao Final de Residuos Solidos junto a CPRH.

Na amostra analisada, os municipios Jatod, Araripina, Triunfo, Limoeiro e Carpi-
na nio obtiveram pontuacio, de forma que ndo receberam, em 2016, parte do produto
da arrecadagiao do ICMS de que trata a Lei do ICMS Socioambiental com relagio ao
componente em andlise, e representam 70,6 % dos municipios pernambucanos.
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Figura 6.6 Pontuacdes relativas ao critério Residuos Sélidos para os municipios com os maiores IDHM nas Regides de
Desenvolvimento de Pernambuco (2011-2016).

Fonte: baseado nas Portarias Sefaz-PE n° 122/2010, n°® 99/2011, n° 234/2012, n° 165/2013, n°
169/2014 e n° 209/2015.
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6.1.1.3 Usinas de reciclagem de lixo

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, item 8 da Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco determina que a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto da
arrecadacdo do ICMS a que os municipios tém direito, o percentual de 1% (equi-
vale a 0,25% da receita do ICMS) deve ser repartido aos entes federativos que
tenham Usinas de Reciclagem de Lixo em seu territorio reconhecidas pela Agéncia
Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos (CPRH) (ALEPE, 1990, p. 10).

Conforme prevé o artigo 9° da PNRS, a reciclagem encontra-se na quarta
ordem de prioridade na gestdo e no gerenciamento de residuos sélidos, e no artigo
3°, inciso XIV desta lei encontra-se a seguinte defini¢io para esse procedimento
de reaproveitamento:

[...] processo de transformacgao dos residuos solidos que envolvem a alte-
racgao de suas propriedades fisicas, fisico-quimicas ou bioldgicas, com vis-
tas a transformacao em insumos ou novos produtos, observadas as con-
di¢Oes e os padroes estabelecidos pelos 6rgaos competentes do Sisnama e,
se couber, do SNVS e do Suasa. (grifo nosso)

As Usinas de Reciclagem, por meio de uma tecnologia adequada, da uti-
lizacdo de equipamentos simplificados e de mao de obra intensiva, realizam
as etapas de separagdo e reaproveitamento dos lixos (material sem utilidade)
organico e inorganico. Este processo traz vantagens significativas quanto a
catacdo nos lixdes, com equacionamento de problemas de ordem social, eco-
nomico, ecologico, sanitario e de disposicao de lixo (NARDIM; PROCHNIK;
CARVALHO, 1987).

Os dispositivos legais que disciplinam a reciclagem no Brasil sdo apresentados
por Juras (2000) no artigo Legislacdo sobre a reciclagem de lixo, com destaque para
o papel do Decreto Federal n° 7.404/2010, que regulamentou a Lei n° 12.305/2010.
Esse decreto prevé, no artigo 81, que as instituicdes financeiras federais poderao
criar linhas especiais de financiamento para atividades destinadas a reciclagem e ao
reaproveitamento de residuos so6lidos, predicao legal de fundamental importancia
para a implantagao de politicas dessa natureza nos municipios.

Nesse contexto, convém destacar que a Comissdo de Desenvolvimento Eco-
nomico, Industria e Comércio da Camara dos Deputados, em setembro de 20135,
aprovou o Projeto de Lei n° 2.101/2011, apensado ao PL n°® 5.192/2016, com
previsao de incentivo fiscal para o setor produtivo que realizar a adequacdo am-
biental em seus processos de produgdo e descarte, abrangendo as empresas que
exer¢cam de forma preponderante a atividade de reciclagem ou atividades relacio-
nadas a etapas preparatorias desse processo (BRASIL, 2015).
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No ambito federal, o Decreto n° 5.940/2006 prevé a obrigatoriedade da se-
paragao dos residuos reciclaveis, descartados pelos 6rgaos e entidades da admi-
nistragao publica federal direta e indireta, e regula sua destinagdo as associacoes
e cooperativas dos catadores de materiais reciclaveis. Em Pernambuco, a Lei Es-
tadual n° 12.114/2001, que dispde sobre a recompra, reutilizacdo, reciclagem e
descarte de garrafas e embalagens plasticas, determina no artigo 1° que “todas as
empresas que, na comercializacdo de seus produtos, utilizem garrafas e embala-
gens plasticas, ficam responsaveis por sua destinagio final, que deve ser orientada
para a preservagao ambiental”.

De acordo com a publicacigo CEMPRE Review 2015, do grupo Compro-
misso Empresarial para Reciclagem (CEMPRE), nos tltimos anos, os municipios
brasileiros iniciaram um movimento para tratar os residuos solidos, intensifican-
do as medidas para a extin¢do dos lixdes, com a oferta de coleta seletiva para a
populagio. Entretanto, a expansao da coleta dos residuos separados nas residén-
cias, que impulsionaria a Industria de Reciclagem, ainda permanece um grande
desafio no Pais. Atualmente, somente 13% da populacdo brasileira sdo atendidas
por caminhdes de reciclagem, o que demonstra a deficiéncia na utilizagiao de tec-
nologias de reciclagem de lixo (residuos reciclaveis) no Brasil (CEMPRE, 2015).

A publica¢ao Plano de Residuos Sélidos, da Secretaria de Meio Ambiente e
Sustentabilidade (Semas) de Pernambuco, destaca que havia no Estado, em 2012,
“cerca de 50 associacdes e cooperativas de catadores de materiais reciclaveis or-
ganizadas ou em processo de formalizagdo, das quais 22 estio localizadas na
Regido Metropolitana do Recife (RMR) e 28 no interior” (CPRH, 2012), mas,
atualmente, ndo ha estudos divulgados pelos 6rgaos governamentais acerca da
instalacdo de Usinas de Reciclagem de Lixo no Estado.

O critério Usinas de Reciclagem de Lixo ndo foi utilizado no calculo do
Indice de Participa¢do dos Municipios na receita do ICMS nos exercicios de 2010
a 2017, nos termos da Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco.

6.1.1.4 Areas de protecdo aos mananciais preservados de rios

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, item 9 da Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco prevé que, a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto da arre-
cadagdo do ICMS a que os municipios tém direito, o percentual de 1% (equivale
a 0,25% da receita do ICMS) deve ser repartido entre os entes municipais deten-
tores de Areas de Protecdo aos Mananciais Preservados de Rios reconhecidas pela
CPRH (ALEPE, 1990, p. 10).

Os mananciais sao fontes de dgua, superficiais ou subterraneas, em condicoes
sanitarias adequadas para suprir, total ou parcialmente, o abastecimento huma-
no e manutencdo das atividades economicas (KOBIYAMA; MOTA; CORSEUIL,
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2008). Na Resolugao Conama n°® 357/2005, alterada pelas Resolugdes n® 410/2009
e n®430/2011, encontra-se a classificacao dos corpos d’agua e diretrizes ambientais
para seu enquadramento, bem como estabelece as condi¢oes e os padroes de lan-
camento de efluentes nesses locais ambientalmente protegidos (CONAMA, 2012).

No contexto urbano, as Areas de Protecio aos Mananciais (APM) sdo carac-
terizadas como Espacos Territoriais Especialmente Protegidos (Etep), nos termos
do artigo 225, § 1°, inciso III da CRFB/88, relacionadas com o parcelamento do
solo para implantacdo de loteamentos ou desmembramentos (FARIAS; COUTI-
NHO; MELO, 2015). Pereira e Scardua (2008, p. 95) definem os Etep como “es-
pacos, publicos ou privados, criados pelo Poder Publico e que conferem protecio
especial ao meio ambiente, tomado este em sua acep¢do mais ampla, de modo a
incluir o aspecto cultural do meio ambiente”.

As APM sio instrumentos de gestdo de recursos hidricos e visam disciplinar
0 uso e a ocupacdo do solo para garantir o fornecimento de dgua com qualidade
para o abastecimento da populagio. Convém destacar que o Novo Cddigo
Florestal estabelece como Area de Preservacio Permanente as dreas situadas ao
longo dos rios ou de qualquer curso d’agua, ao redor das lagoas, lagos ou reserva-
torios de dgua naturais ou artificiais, nas nascentes, ainda que intermitentes e nos
chamados “olhos d’agua” (FARIAS; COUTINHO; MELO, 2015).

A Lei Federal n° 6.766/1979 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano) determi-
na no artigo 13 que cabera aos Estados disciplinar a aprova¢ao pelos municipios
de loteamentos e desmembramentos quando localizados em areas de interesse
especial, como as de prote¢ao aos mananciais definidas por legislacdo estadual ou
federal. Em Pernambuco, a Lei Estadual n° 9.990/1987 prevé no artigo 34 que o
“parcelamento dos iméveis situados nas areas de protecao de mananciais é regido
pela Lei Estadual n°® 9.860, de 12 de agosto de 1986”.

A Lei Estadual n° 9.860/1986 define como areas de prote¢do aos mananciais as
bacias hidrograficas referentes aos corpos d’agua citados no dispositivo legal, consi-
deradas desde suas nascentes até os respectivos pontos de captaciao, estendendo aos
aquiferos subterraneos, aos pocos subsuperficiais e galerias filtrantes da Regido Metro-
politana do Recife, sem fazer referéncia as demais regiGes em Pernambuco. E pertinen-
te informar que nesse ente federativo inexistem publicactes de 6rgaos oficiais que pro-
porcionem acompanhar a criacao desses espagos territoriais especialmente protegidos.

Nos exercicios de 2010 a 2017, o critério Area de Prote¢do aos Mananciais
Preservados de Rios ndo foi utilizado no célculo do Indice de Participacdo dos
Municipios na receita do ICMS recolhido em Pernambuco, nos termos da Lei do
ICMS Socioambiental do Estado.

6.1.2 Componente social do ICMS socioambiental

A componente social da Lei do ICMS Socioambiental abrange os critérios re-
lacionados com os direitos tipificados no artigo 6° da CRFB/88 (educacgio, saude,
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seguranca, prote¢ao a maternidade e a infancia), e sio abordados individualmente
de acordo com o artigo 2°, inciso I, alinea “f” da lei estadual que dispde sobre a
distribui¢do entre os municipios pernambucanos da parcela do ICMS que lhes é
destinada (ALEPE, 1990, p. 8).

6.1.2.1 Mortalidade infantil

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, subitem 3.1 da Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco determina que a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto
da arrecadagio do ICMS a que os municipios tém direito, o percentual de 2%
(corresponde a 0,50% da receita do ICMS) deve ser repartido segundo o critério
mortalidade infantil, considerando-se que, quanto menor o coeficiente de morta-
lidade infantil do municipio, maior sua participacao (ALEPE, 1990, p. 8).

A taxa de mortalidade infantil (TMI)3, usada como um indicador bésico de de-
senvolvimento humano, corresponde ao nimero de criangas que morrem antes de
completar 1 ano de vida para cada mil nascidos vivos e, junto com a taxa de morta-
lidade de menores de 5 anos, chamada de taxa de mortalidade na infancia, revela as
condicoes de vida e a assisténcia a satide em um pais (BRASIL, 2009¢). A publicacao
Levels & Trends in Child Mortality Report 2015, divulgada pela Organizacao das
Nagoes Unidas para a Infancia (Unicef), Organiza¢io Mundial da Saade (OMS) e
Banco Mundial (BM) assenta que a mortalidade infantil média no Brasil,em 2015, foi
de 15 mortes por mil nascidos vivos, com destaque para o fato das criancas indigenas
terem duas vezes mais probabilidade de morrerem antes de chegar a seu primeiro
aniversario do que outras criancgas brasileiras (UNICEF; OMS; BM, 2015).

Um importante instrumento para a consolidacdo e o aprimoramento de po-
liticas de combate a mortalidade infantil, no Brasil, é regulado pela Portaria n°
116/2009 do Ministério da Saude, que trata da coleta de dados, fluxo e periodici-
dade de envio de informagdes sobre 6bitos e nascidos vivos para os Sistemas de In-
formagoes em Saude, sob gestdo da Secretaria de Vigilancia em Saide do Ministério
da Saude (BRASIL, 2009¢). O artigo 1° deste instrumento normativo esclarece que:

Art. 1°. O conjunto de ag¢des relativas a coleta, codificagio, processamento
de dados, fluxo, consolida¢io, avaliagao e divulga¢ao de informacdes so-
bre os 6bitos ocorridos no Pais compde o Sistema de Informacoes sobre
Mortalidade (SIM).

Art. 2°. O conjunto de agdes relativas a coleta, codificacdo, processamento de
dados, fluxo, consolidacido, avaliacdo e divulgagio de informagdes sobre

3 Neonatal precoce: 0 a 6 dias de vida; neonatal tardio; e pés-neonatal: 28 dias a um ano
de vida incompleto.
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nascidos vivos ocorridos no Pais compoe o Sistema de Informagoes sobre
Nascidos Vivos (Sinasc). (grifo nosso)

A Portaria n° 1.172/GM do Ministério da Saude, de 15 de junho de 2004,
regulamenta as competéncias dos entes federados quanto a gestio do Sistema
Nacional de Vigilancia em Saide (BRASIL, 2009b). E no ambito de Pernambuco,
a Nota Técnica DG-TAEVE n° 1/2012 trata da regularidade de dados fornecidos
pelos municipios para alimentar o Sistema de Informagoes sobre Nascidos Vivos
(Sinasc), o Sistema de Informag¢oes sobre Mortalidade (SIM) e o Sistema de In-
formagoes de Agravos de Notificagdo (Sinam) (PERNAMBUCO, 2012).

O Plano Estadual de Saude 2016-2019, de Pernambuco, destaca que, em
2013, o coeficiente de mortalidade infantil no Estado foi de 16,0 6bitos por mil
nascidos vivos, acima do indice considerado aceitavel pela Organizagio Mundial
de Satde (OMS), que é de 10 mortes para cada mil nascidos (SEADE, 2012).
Mas em matéria publicada pelo Jornal do Comércio, de 29 de janeiro de 20135,
intitulada Pernambuco reduz taxa de mortalidade infantil e ganha aval da ONU,
ha énfase para a diminui¢ao desta taxa no Estado, atribuida ao Programa Mae
Coruja Pernambucana (JORNAL DO COMERCIO, 2015).

A Lei Estadual n° 13.959/2009 instituiu o referido programa, e entre os seus
objetivos procura fortalecer os Comités de Investigacdo do Obito Infantil e Mater-
no e os Comités de Prevencao e Reducao da Mortalidade Infantil no Estado de Per-
nambuco. O artigo 6° desta lei estabelece que os municipios pernambucanos devem
formalizar termo de cooperagao para a implantagio da plataforma no ambito local:

Art. 6°. O Programa Maie Coruja Pernambucana serd implantado nos
municipios do Estado, mediante assinatura de termo de cooperacao, de
acordo com as diretrizes estabelecidas no plano de trabalho de que trata
o pardagrafo unico do art. 2° do Decreto n° 30.859, de 04 de outubro de
2007, ou de outro documento que venha a substitui-lo, e do coeficiente de
mortalidade infantil da localidade.

Paragrafo tnico. Em cada municipio contemplado pelo Programa, havera
um espaco de referéncia, denominado “Canto Mae Coruja”, a ser instala-
do de acordo com o respectivo termo de cooperagao, tendo por atribuicao
atender diretamente as gestantes e criancas beneficiadas, realizando o ca-
dastramento e o encaminhamento as agoes especificas de cada Secretaria
Estadual ou 6rgao municipal envolvido. (grifo nosso)

Nos exercicios de 2010 a 2017, dos 25% do ICMS a que tém direito os mu-
nicipios, 2% (corresponde a 0,50% da receita do ICMS) foram repartidos con-
forme o critério Mortalidade Infantil, nos termos da Lei do ICMS Socioambiental
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de Pernambuco. Na Figura 6.7, sdo apresentados os coeficientes de mortalidade
infantil dos municipios com os maiores Indices de Desenvolvimento Humano
Municipais nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco, nos exercicios de
2011 a 2016 (ALEPE, 1990, p. 5).

35-
1 —u—JATOBA
304 —e— PETROLINA
—4— ARARIPINA
—v— SALGUEIRO
g 25+ TRIUNFO
—<— ARCOVERDE
20 GARANHUNS
Eg ] —e— CARUARU
S 15 —*— LIMOEIRO
5o —e— VIT. SAN. ANT.
S —e— CARPINA
10+ — . — RECIFE
5_

2011 2012 2013 2014 2015 2016
EXERCICIO
Figura 6.7 Taxa de Mortalidade Infantil (TMI) dos municipios com os maiores IDHM nas Regides de
Desenvolvimento de Pernambuco (2011-2016).
Fonte: baseado nas Portarias Sefaz-PE n° 122/2010, n° 99/2011, n° 234/2012, n° 165/2013,
n° 169/2014 e n° 209/2015.

No exercicio 2016, os coeficientes de mortalidade infantil empregados na de-
terminagdo do IPM-ICMS, para os municipios analisados, apresentaram valores
abaixo de 17,6 (nimero de criangas que morrem antes de completar 1 ano de vida
para cada mil nascidos vivos), taxa relacionada a Araripina. Por outro lado, Jatoba,
Limoeiro e Vitoria de Santo Antdo exibiram coeficientes menores do que o nivel de
referéncia considerado aceitavel pela OMS, que é de dez mortes a cada mil nasci-
mentos (SEADE, 2012), com os valores de 8,2, 4,9 e 8,1 respectivamente, e repre-
sentam apenas 27,1% dos municipios pernambucanos.

6.1.2.2 Equipes no programa sadde da familia

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, subitem 3.2 da Lei do ICMS Socioam-
biental de Pernambuco determina que a partir do exercicio 2018, dos 25% do
produto da arrecadagao do ICMS a que os municipios tém direito, o percentual
de 1% (equivale a 0,25% da receita do ICMS) deve ser repartido segundo a
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quantidade de equipes no Programa Satude da Familia (ePSF), considerando-se
que, quanto maior for o nimero de equipes no municipio em relagdo a sua po-
pulagio, conforme informagoes fornecidas pela Secretaria de Satde do Estado,
maior sera a participag¢ao do ente na receita do ICMS (ALEPE, 1990, p. 8).

O Programa Satde da Familia (PSF) é um Modelo de Atencdo a Saude, in-
serido em um conjunto de a¢ées chamado Atencdo Basica, na qual se destaca a
Rede de Atencdo a Saude (RAS) (BRASIL, 2010d), que tem as diretrizes definidas
na Portaria n° 4.279/GM/MS, de 30 de dezembro de 2010. A RAS é conceituada
como um arranjo organizativo de acoes e servigos de satde, integrados por meio
de um sistema de apoio técnico, logistico e de gestao, que busca garantir a inte-
gralidade dos cuidados primarios sobre os problemas mais comuns de satde da
populagao (BRASIL, 2010c).

No Anexo da Portaria n° 4.279/2010 GM/MS, o Modelo de Aten¢ao a Sau-
de é descrito como um sistema logico que organiza o funcionamento da Rede de
Atengao a Satude (RAS), articulando as relagdes entre a populagio e suas subpo-
pulagdes estratificadas por riscos, os focos das intervengdes do sistema de aten-
¢do a saude e os diferentes tipos de intervengdes sanitarias (BRASIL, 2010c¢). Os
Modelos de Atencdo a Satude que podem ser utilizados pelos municipios sao: a)
Programa de Agentes Comunitarios de Saude (Pacs); b) Programa de Saude da
Familia (PSF); e/ou ¢) qualquer outra modalidade de aten¢do basica diferente
do modelo do Pacs e do PSF (demanda espontanea, oferta programatica, entre
outros) (BRASIL, 2012).

O PSF foi criado pela Portaria n° 1.882/GM, de 18 de dezembro de 1997,
do Ministério da Satde, e visa a implantagdo de equipes multiprofissionais res-
ponsaveis por um nimero predeterminado de familias, localizadas em uma area
delimitada. Cada equipe no Programa Saude da Familia (ePSF) é responsavel por,
no maximo, 4 mil pessoas, e para o calculo do niumero de equipes pelas quais um
municipio pode fazer jus ao recebimento de recursos financeiros especificos utili-
za-se a formula: Populag¢ao/2 mil, conforme determina a Portaria MS n° 2.255, de
10 de outubro de 2013 (BRASIL, 2013).

E importante citar que aos municipios, no ambito do Programa Satde da
Familia, compete, entre outras atribuicdes: garantir fontes de recursos; selecio-
nar, contratar e remunerar os profissionais que compdem as equipes multipro-
fissionais do PSF; e garantir a infraestrutura necessaria ao funcionamento das
Unidades Basicas de Satde (BRASIL, 2012). Nesse contexto, convém mencionar
a Portaria n°® 2.023, de 23 de setembro de 2004, do Ministério da Saude, que
determina a responsabilidade dos municipios e do Distrito Federal pela gestao
do sistema municipal de saide na organizag¢do e na execugao das ag¢oes de aten-
¢ao basica.



ICMS socioambiental no estado de Pernambuco

Nos exercicios de 2010 a 2017, dos 25% da parcela do ICMS a que tém
direito os municipios, 1% (corresponde a 0,25% da receita do ICMS) foi repar-
tido utilizando o critério quantidade de equipes no Programa Saude da Familia
em relacdo a populacdo, conforme determina a Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco (ALEPE, 1990, p. 5). A quantidade de ePSF nos municipios com
maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco, parimetro uti-
lizado para o calculo do IPM-ICMS nos exercicios de 2011 a 2016, é apresentada
na Figura 6.8.
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Figura 6.8 Quantidade de equipes no Programa Sadde da Familia (ePSF) dos municipios com os maiores IDHM nas
Regides de Desenvolvimento de Pernambuco (2011-2016).

Fonte: baseado nas Portarias Sefaz-PE n° 122/2010, n° 99/2011, n° 234/2012, n° 165/2013,
n° 169/2014 e n° 209/2015.

Com excecdo de Caruaru, Petrolina e Recife, constata-se que a quantidade
de ePSF nos demais municipios permanece praticamente constante no periodo
analisado. As populacoes dos municipios em estudo, com as respectivas relacoes
entre as quantidades de ePSF por 100 mil habitantes na area territorial municipal,
para o exercicio 2016, sdo exibidas no Tabela 6.1, assim como a rela¢do Popu-
lacao/2 mil, empregada no cédlculo para recebimento de recursos especificos do
Ministério da Satude, nos termos da Portaria MS n° 2.255/2013. Verifica-se que
Triunfo apresentou a maior relacdo exigida pela Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco, 33,32 ePSF por 100 mil habitantes, enquanto Recife teve a menor
proporcdo, 16,19 ePSF por 100 mil habitantes.
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Tabela 6.1 Relacio do nimero de equipes no Programa Sadde da Familia (ePSF) na drea territorial dos municipios
com maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco (2016)

.. Populacéo eP.S F/IO.O - .
Municipios ePSF (habitantes) mil habi- | Populacao/2 mil
tantes
Jatobd 4 13.963 28,65 6,98
Petrolina 66 293.962 22,45 146,98
Araripina 17 77.302 21,99 38,65
Salgueiro 15 56.629 26,49 28,31
Triunfo 5 15.006 33,32 7,50
Arcoverde 22 68.793 31,98 34,40
Garanhuns 33 129.408 25,50 64,70
Carvary 63 314.912 20,01 157,46
Limoeiro 18 55.439 32,47 21,12
pofadeSun | gg 129.974 2,54 64,99
Carpina 18 74.858 24,05 37,43
Recife 249 1.537.704 16,19 768,85

Fonte: baseado na Portaria SF N° 209, de 01 de dezembro de 2015 (Estado de Pernambuco).

Em nenhum dos municipios analisados o nimero de equipes no Programa
Satude da Familia (ePSF) foi superior ao exigido pela férmula proposta pela Por-
taria MS n° 2.255/2013, requisito necessario para fazer jus ao recebimento de
recursos financeiros especificos do Ministério da Saude.

6.1.2.3 Matriculas de criancas na educacdo infantil

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, subitem 4.1 da Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco estabelece que a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto
da arrecadagio do ICMS a que os municipios tém direito, o percentual de 1%
(corresponde a 0,25% da receita do ICMS) deve ser repartido, considerando-se
que, quanto maior for o numero de matriculas de criancas na educacio infantil,
em creches da rede municipal, maior serd a participacdao no percentual, conforme
informacdes divulgadas pelo Censo Escolar do Inep/MEC (ALEPE, 1990, p. 9).
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A Lei Federal n° 9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢io Nacional
— LDB/LDBEN) disciplina a educagio escolar no Brasil e a define no art. 1° como
o conjunto de processos formativos desenvolvido na vida familiar, na convivéncia
humana, no trabalho, nas institui¢des de ensino, nos movimentos sociais e nas ma-
nifestacoes culturais.

A educagio escolar, conforme previsdo dos artigos 4°, inciso I, e 21 da LDB, € di-
vidida em: (a) educagio basica, organizada em Pré-Escola (Educacio Infantil), Ensino
Fundamental e Ensino Médio; e (b) educagdo superior, fundada no ensino, pesquisa
e extensao (modelo humboldtiano), com a qualificacio para o trabalho como ele-
mento norteador. De acordo com o artigo 8° da LDBEN, a organiza¢io da Educag¢io
Nacional é subdividida nos sistemas de ensinos federal, estadual e municipal, com as
competéncias dos entes federados exercidas em regime de colaboragao.

O artigo 11, inciso V, da Lei Federal n® 9.394/1996, determina que os muni-
cipios tém a incumbéncia de oferecer a Educacdo Infantil em creches e pré-esco-
las, e, com prioridade, o Ensino Fundamental. Convém destacar que a Resolugao
CNE/CEB n° 5/2009, do Ministério da Educag¢io, que fixa as Diretrizes Curricu-
lares Nacionais para a Educag¢ao Infantil, prevé:

Art. 5° A Educacao Infantil, primeira etapa da Educacao Basica, € oferecida
em creches e pré-escolas, as quais se caracterizam como espagos institucio-
nais nao domésticos que constituem estabelecimentos educacionais publi-
cos ou privados que educam e cuidam de criangas de 0 a 5 anos de idade no
periodo diurno, em jornada integral ou parcial, regulados e supervisionados
por orgao competente do sistema de ensino e submetidos a controle social.
§ 1° — E dever do Estado garantir a oferta de Educacdo Infantil publica,
gratuita e de qualidade, sem requisito de selecdo.

§ 2° — E obrigatéria a matricula na Educagio Infantil de criangas que
completam 4 ou § anos até o dia 31 de marco do ano em que ocorrer a
matricula. (grifo nosso)

Na mesma diretiva, o artigo 30, inciso I, da LDBEN, determina que a Educag¢ao
Infantil deve ser oferecida em creches ou entidades equivalentes para criangas de 4 a §
anos de idade. As creches sdo institui¢des que fazem parte do percurso educativo dos
bambinos, como também sio consideradas agio de assisténcia social aos pais traba-
lhadores. Inexiste regulamentagio especifica sobre o funcionamento das creches, de
modo que é orientado pelas diretrizes da segunda etapa da Educag¢io Infantil em sin-
tonia com as normas educacionais do sistema de ensino municipal (BRASIL, 2013a).

A Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco utiliza as informacdes do
Censo Escolar do Inep/MEC para a reparticio de parte do produto da arreca-
dacio do ICMS com relacdo ao critério Numero de matriculas de criancas na

113



114

ICMS Socioambiental no estado de Pernambuco

Educacio Infantil. O Censo Escolar é um levantamento de dados estatisticos edu-
cacionais de ambito nacional, realizado todos os anos e coordenado pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), abrangendo
a coleta de dados sobre estabelecimentos de ensino, turmas, alunos, profissionais
escolares em sala de aula, movimento e rendimento escolar (INEP, 2013).

Nos exercicios de 2010 a 2017, o critério numero de matriculas de criancas
na Educac¢io Infantil, em creches da rede municipal, ndo foi usado no calculo do
IPM-ICMS em Pernambuco, nos termos da Lei do ICMS Socioambiental.

6.1.2.4 Matriculas no Ensino Fundamental, relativamente aos anos finais

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, subitem 4.4 da Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco determina que a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto
da arrecadagio do ICMS a que tém direito os municipios, o percentual de 5%
(equivale a 1,25% da receita do ICMS) deve ser repartido considerando-se que,
quanto maior for o nimero de matriculas no Ensino Fundamental, relativamente
aos anos finais na rede municipal, maior sera a participacdo do ente no percen-
tual, desde que o resultado do Indice de Desenvolvimento da Educacio de Per-
nambuco (Idepe) da sua rede seja superior ao do ano anterior, observado o quan-
titativo minimo de participagio de estudantes na avaliagdo previsto em Portaria
da Secretaria de Educa¢ao (ALEPE, 1990, p. 9).

A publicagio Programa de Apoio aos Dirigentes Municipais de Educacio
(Prodime), do Ministério da Educa¢do, chama atenc¢do para o fato de que o artigo
11, inciso V, da LDBEN, impde aos municipios a prioridade no oferecimento do
Ensino Fundamental, embora cite também a Educag¢io Infantil, mas sem a mesma
énfase, ocasionando problemas de interpretacdo sobre atribui¢ao de recursos por
parte dos governantes do Poder Executivo (BRASIL, 2007). Neste contexto, os arti-
gos 10 e 11 da LDBEN representam o esfor¢o em regular as responsabilidades edu-
cacionais dos Estados e dos municipios, ficando na esfera estadual a prioridade pelo
Ensino Médio, embora ainda, em muitos casos, compartilhe com os municipios a
responsabilidade pelo Ensino Fundamental (BRASIL, 2007).

No ambito federal, a Lei n° 13.005/2014, que aprovou o Plano Nacional de
Educacao (PNE) para o periodo 2014-2024, estabelece como Meta 2 a universali-
zagdo do Ensino Fundamental de nove anos para toda a populagio de 6 a 14 anos,
visando garantir que pelo menos 95% dos estudantes concluam essa etapa na idade
recomendada, até o dltimo ano de vigéncia do PNE. Em Pernambuco, a Lei n°
15.533/2015, que aprovou o Plano Estadual de Educagio (PEE), traz como estra-
tégia articular, em parceria com a Unido, recursos para os municipios construirem e
ampliarem unidades de creche, pré-escola e estabelecimentos de Ensino Fundamental,
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em conformidade com as demandas dispostas nos Planos Municipais de Educagio e
nos Planos de A¢oes Articuladas dos entes municipais.

A Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco, quando aborda o critério
numero de matriculas nos anos finais do Ensino Fundamental, condiciona a re-
parti¢do de parte da receita do ICMS entre os municipios ao resultado do Idepe
na rede municipal, impondo que seja superior ao do ano anterior, como também
estabelece um nimero minimo de participagdo dos estudantes na avaliacdo, pre-
visto em Portaria da Secretaria de Educa¢ao Estadual.

A Secretaria de Educacao de Pernambuco (SEE), no Portal Educaciao em Rede,
anuncia que o Idepe é um pardmetro que permite medir, anualmente, a qualidade
da educacao no Estado. Este indice leva em considera¢ao os resultados do Sistema
de Avaliacao da Educacao Basica de Pernambuco (Saepe) em Lingua Portuguesa
e Matematica, dos alunos no 4° e 9° anos do Ensino Fundamental e do 3° ano do
Ensino Médio, como também a média de aprovacdo dos estudantes.

Nos exercicios de 2010 a 2017, o critério Numero de matriculas no Ensino
Fundamental, relativamente aos anos finais na rede municipal, ndo foi usado para
calcular o IPM-ICMS em Pernambuco, nos termos da Lei do ICMS Socioambien-
tal do Estado.

6.1.2.5 Proficiéncia no 3° ano do ensino fundamental

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, subitem 4.2 da Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco estabelece que a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto da
arrecadagao do ICMS a que tém direito os municipios, o percentual de 2% (cor-
responde a 0,50% da receita do ICMS) deve ser repartido considerando-se que,
quanto melhor for a proficiéncia no 3° ano do Ensino Fundamental no Sistema
de Avalia¢io Educacional de Pernambuco (Saepe), maior serd a participacdo no
percentual previsto, desde que o resultado seja superior ao realizado no ano an-
terior, observado o quantitativo minimo de presenga de estudantes na avaliagio,
previsto em Portaria da Secretaria de Educa¢ao (ALEPE, 1990, p. 9).

Este critério apresenta carater qualitativo, pois exige a proficiéncia dos es-
tudantes matriculados no 3° ano do Ensino Fundamental no Saepe municipal, e
complementa o critério quantitativo relacionado ao Numero de matriculas no
Ensino Fundamental na rede municipal, relativamente aos anos finais.

O Saepe foi realizado pela primeira vez em 2000, mas consolidado em 2007,
sendo efetivado anualmente a partir de 2008. Este sistema de avaliag¢do utiliza o
método de “resposta ao item” em uma escala do Sistema de Avalia¢io da Edu-
cacdo Basica (Saeb — Inep/MEC), permitindo que os desempenhos das escolas e
Geréncias Regionais de Educaciao (GRE) sejam comparaveis ao longo do tempo
(PERNAMBUCO, 2014b).
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Nos exercicios de 2010 a 2017, o critério Proficiéncia no 3° ano do Ensino
Fundamental no Saepe do municipio nido foi utilizado no calculo do IPM-ICMS
em Pernambuco, nos termos da Lei do ICMS Socioambiental.

6.1.2.6 Indice de desenvolvimento da educacdo de Pernambuco — idepe
municipoal

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, subitem 4.3 da Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco determina que a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto
da arrecadagio do ICMS a que tém direito os municipios, o percentual de 2%
(equivale a 0,50% da receita do ICMS) deve ser repartido considerando-se que,
quanto maior for o Indice de Desenvolvimento da Educacio de Pernambuco (Ide-
pe) do municipio, relativamente a sua rede, maior serd a participagao no percen-
tual previsto, desde que o resultado seja superior ao do ano anterior, observado o
quantitativo minimo de presenga de estudantes na avaliacdo, conforme previsao
em Portaria da Secretaria de Educacao (ALEPE, 1990, p. 9).

O Idepe ja foi abordado quando da analise do critério Matriculas no Ensino
Fundamental, relativamente aos anos finais, e neste momento serdao prestadas infor-
macdes complementares. Este indice é o resultado da multiplicagio dos valores no
Sistema de Avaliacio Educacional de Pernambuco (Saepe) para os municipios, pelas
taxas de aprovacao, e seu calculo segue os procedimentos estabelecidos pelo Minis-
tério da Educacio para o Indice de Desenvolvimento da Educacdo Bésica (Ideb). Na
avalia¢do do Idepe sdo utilizados os seguintes parametros (PERNAMBUCO, 2015):

a) média do desempenho dos estudantes em Lingua Portuguesa e Matematica,
resultante dos testes elaborados no Saepe, e possui escala de proficiéncia co-
mum ao Saeb;

b) taxa de aprovacdo em cada uma das séries da Educacdo Basica oferecidas
pela escola, conforme os procedimentos do Censo Escolar, que apura os in-
dices anuais de aprovacio, reprovagido e abandono dos estudantes.

Nos exercicios de 2010 a 2017, dos 25% da parcela do ICMS a que tém direito
0s municipios, 3% (corresponde a 0,75% da receita do ICMS) foram repartidos se-
gundo o critério Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb) do municipio,
nos termos da Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco (ALEPE, 1990, p. 5).

O Ideb é um indicador de qualidade educacional que combina o rendimento
escolar (aprovagao) e informagoes de desempenho em exames padronizados (Pro-
va Brasil ou Saeb), obtidos pelos estudantes no final das etapas de ensino (4° e 9°
anos do Ensino Fundamental e 3* ano do Ensino Médio) (INEP, 2013). O Idebe é
aplicado a cada dois anos e apresenta uma escala que varia de 0 a 10, e de acordo
com a meta 7 da Lei n° 13.005/2014, que aprovou o Plano Nacional de Educacio,
o Brasil pretende, em 2021, que este indicador, nos anos iniciais do Ensino Fun-
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damental, alcance a média 6,0 e, nos anos finais, 5,5, mas é importante citar que
em 2015 foram, respectivamente, 5,5 e 4,5.

Na Figura 6.9, sio apresentados os Ideb (média dos anos/séries iniciais e
anos/séries finais) para os municipios com os maiores IDHM nas Regioes de De-
senvolvimento de Pernambuco, nos exercicios de 2011 a 2016. Compete relatar
que os exames para determina¢ao dos Ideb foram realizados nos anos 2009, 2011
e 2013, de modo que os indicadores utilizados no calculo do IPM-ICMS, em dado
exercicio, ndo representam as realidades educacionais dos municipios.
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Figura 6.9 - indices de Desenvolvimento da Educacdio Bdsica (Ideb) dos municipios com os maiores IDHM nas
Regites de Desenvolvimento de Pernambuco (2011-2016).

Fonte: baseado nas Portarias Sefaz-PE n° 122/2010, n° 99/2011, n° 234/2012, n° 165/2013,
n° 169/2014 e n° 209/2015.

Constata-se que no periodo analisado os indicadores do critério Ideb dos en-
tes federativos municipais aumentaram, com destaque para Triunfo. No exercicio
2016, foram utilizados os Ideb 5,6 e 5,0 para calcular o IPM-ICMS de Triunfo
e Jatoba, respectivamente, enquanto Araripina, Garanhuns, Limoeiro, Vitéria de
Santo Antdo, Carpina e Recife obtiveram resultados inferiores a 4,0, bem abaixo
da meta prevista no PNE para os anos finais do Ensino Fundamental, referéncia
que ndo foi alcangada por 99,5% dos municipios pernambucanos.

6.1.2.7 Crimes violentos lefais infencionais por 100 mil habitantes

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, subitem 7.1 da Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco prescreve que a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto
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da arrecadagio do ICMS a que os municipios tém direito, o percentual de 1%
(equivale a 0,25% da receita do ICMS) deve ser repartido segundo o critério
Crimes Violentos Letais Intencionais (CVLI) por 100 mil habitantes ocorridos no
municipio, conforme informacdes fornecidas pela Secretaria de Defesa Social do
Estado, considerando que, quanto menor for o nimero desses crimes, maior sera
a participag¢do no percentual previsto (ALEPE, 1990, p. 9).

O artigo 2°, § 10, inciso I, da Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco
define como Crimes Violentos Letais Intencionais (CVLI) (ALEPE, 1990, p. 17): o
homicidio doloso, a lesdo corporal seguida de morte e o latrocinio.

O homicidio doloso é previsto no artigo 121, §§ 1° e 2° do Decreto-Lei
n° 2.848/1940, que institui o Codigo Penal Brasileiro (CPB):

Art. 121. Matar alguém:

Pena — reclusio, de seis a vinte anos.

Caso de diminuicao de pena

§ 1°. Se o agente comete o crime impelido por motivo de relevante valor
social ou moral, ou sob o dominio de violenta emogio, logo em seguida
a injusta provocag¢ao da vitima, o juiz pode reduzir a pena de um sexto a
um tergo.

Homicidio qualificado

§ 2°. Se 0 homicidio é cometido:

I — mediante paga ou promessa de recompensa, ou por outro motivo torpe;
IT - por motivo futil;

III — com emprego de veneno, fogo, explosivo, asfixia, tortura ou outro
meio insidioso ou cruel, ou de que possa resultar perigo comum;

IV - a traicdo, de emboscada, ou mediante dissimula¢dao ou outro recurso
que dificulte ou torne impossivel a defesa do ofendido;

V — para assegurar a execucdo, a ocultacdo, a impunidade ou vantagem
de outro crime.

Pena - reclusio, de doze a trinta anos.

Feminicidio

VI - contra a mulher por razoes da condi¢ao de sexo feminino;

VII - contra autoridade ou agente descrito nos arts. 142 e 144 da Cons-
titui¢do Federal, integrantes do sistema prisional e da For¢a Nacional de
Segurancga Publica, no exercicio da fun¢do ou em decorréncia dela, ou
contra seu conjuge, companheiro ou parente consanguineo até terceiro
grau, em razdo dessa condi¢ao:

Pena — reclusido, de doze a trinta anos. (grifo nosso)
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Ao tipificar o homicidio (homicidium, homo — homem, e caedere — matar),
o direito penal busca proteger o bem juridico “vida”, mediante a imposi¢ao da
pena de seis a trinta anos de prisdo ao homicida, e visa combater a supressao da
existéncia humana pelos iguais. O objeto material deste crime (objeto da agio) é a
pessoa sobre a qual recaem os efeitos da conduta do agente, enquanto o elemento
subjetivo é o dolo (animus necandi ou occidendi), vontade consciente e livre de
matar (NUCCI, 2014; CAPEZ, 2014a).

Ja a lesao corporal seguida de morte é tipificada no artigo 129, § 3° do CPB:

Art. 129. Ofender a integridade corporal ou a saude de outrem:

Pena — detencao, de trés meses a um ano.

Lesao corporal seguida de morte

[...]

§ 3°. Se resulta morte e as circunstancias evidenciam que o agente nao
quis o resultado, nem assumiu o risco de produzi-lo:

Pena — reclusdo, de quatro a doze anos. (grifo nosso)

O crime de lesdo corporal consiste na ofensa a integridade corporal ou a
saude, ou seja, todo e qualquer dano ocasionado a normalidade funcional do
corpo humano, seja anatdmico, fisiologico ou mental. O bem juridico tutelado é
a integridade fisica e mental da pessoa natural, e o elemento subjetivo consiste
na vontade livre e consciente de ofender o bem estar ou a satde de outrem. A
lesdo corporal qualificada pelo resultado é um crime preterdoloso, punindo-se
primeiro a lesdo corporal pelo dolo e, em seguida, o delito homicidio a titulo de
culpa (NUCCI, 2014; CAPEZ, 2014a).

O roubo seguido de morte (latrocinio) é previsto no artigo 157, § 3°, parte

final, do CPB:

Art. 157. Subtrair coisa movel alheia, para si ou para outrem, mediante
grave ameaca ou violéncia a pessoa, ou depois de havé-la, por qualquer
meio, reduzido a impossibilidade de resisténcia:

[...] § 3°. Se da violéncia resulta lesdo corporal grave, a pena é de reclusao,
de sete a quinze anos, além da multa; se resulta morte, a reclusao é de
vinte a trinta anos, sem prejuizo da multa. (grifo nosso)

Capez (2014a) entende que o roubo é um crime complexo, sendo com-
posto por fatos que individualmente constituem os crimes: furto somado ao
constrangimento ilegal e lesio. O objeto juridico do latrocinio é a posse e
propriedade, integridade fisica e a liberdade individual, sendo classificado
como crime patrimonial, enquanto o objeto material é a coisa alheia movel e
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a pessoa humana. Esse tipo penal apresenta como elemento subjetivo o dolo,
vontade livre de subtrair coisa alheia mdvel, com o fim especial de té-la para
si ou para outrem (animus rem sibi habendi). O roubo seguido de morte é um
crime hediondo, disciplinado pela Lei n° 8.072/1990, e preterdoloso, exigindo
o dolo na conduta antecedente (roubo) e dolo ou culpa na conduta subsequen-
te (morte).

A reparticao de parte do produto da arrecadagio do ICMS entre os mu-
nicipios de Pernambuco, com relagdo ao critério CVLI, depende do nimero de
crimes informados pela Secretaria de Defesa Social do Estado. Nos sitios eletro-
nicos Portal Brasileiro de Dados Abertos,* do Governo Federal, e Secretaria de
Defesa Social’ sio encontrados os Boletins da Conjuntura Criminal do Estado
de Pernambuco, que esbo¢am o perfil da criminalidade violenta, mensalmente e
trimestralmente, consolidando os dados de Crime Violento Letal e Intencional
(CVLI) (PERNAMBUCO, 2016). De acordo com este Boletim, para o terceiro
trimestre de 2016:

O numero trimestral de vitimas de Crime Violento Letal e Intencional —
CVLI em Pernambuco voltou a crescer em 2016. O fato pode ser cons-
tatado no comparativo do segundo trimestre com o terceiro (+82 casos),
mas, especialmente, no confronto do terceiro trimestre de 2016 com igual
periodo do ano anterior (+169 casos). Em consequéncia, o indicador tri-
mestral da criminalidade violenta no Estado passou de 9,89 para 11,58
por 100 mil habitantes, sofrendo um aumento equivalente a 17,09% em
relagdo ao terceiro trimestre de 2015.

Nos exercicios de 2010 a 2017, dos 25% do produto da arrecadagio do
ICMS a que os municipios tém direito, o percentual de 2% (equivale a 0,50%
da receita do ICMS) foi repartido segundo o critério CVLI, nos termos da Lei
do ICMS Socioambiental de Pernambuco. Na Figura 6.10, sdo apresentados os
valores do critério CVLI por 100 mil habitantes nos municipios com os maiores
IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco, nos exercicios 2011 a
2016 (ALEPE, 1990, p. 6).

4 Disponivel em: <http://dados.gov.br>. Acesso em: 10 fev. 2017.
5 Disponivel em: <http://www.sds.pe.gov.br/>. Acesso em: 10 fev. 2017.
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Figura 6.10 Crimes Violentos Letais Intencionais (CVLI) por 100 mil habitantes ocorridos nos municipios com os
maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco (2011-2016).

Fonte: baseado nas Portarias Sefaz-PE n° 122/2010, n° 99/2011, n° 234/2012, n° 165/2013,
n° 169/2014 e n° 209/2015.

Verifica-se na Figura 6.10 um decréscimo no critério CVLI por 100 mil habi-
tantes nos municipios analisados, exceto em Jatoba. Os indicadores desse critério,
utilizados no calculo do IPM-ICMS no exercicio 2016, sio bem superiores as
taxas globais de homicidio doloso mundial, que é 6,2 por 100 mil pessoas (ONU,
2015), com os valores de 44,33 e 8,91 CVLI por 100 mil habitantes para os mu-
nicipios Jatob4 e Triunfo, respectivamente. E importante destacar que os indices
avaliados refletem o valor médio dos indicadores de criminalidade nos ultimos
trés anos com relagdo ao ano de exercicio, ou seja, ndo representam a realidade
atual dos entes municipais.

6.1.2.8 Sede de presidios e penitencidrias e/ou unidades da Fundacdo de
ATendmento Socioeducativo

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, subitem 7.2 da Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco prescreve que a partir do exercicio 2018, dos 25% do produto da
arrecadagao do ICMS a que tém direito os municipios, o percentual de 1% (equi-
vale a 0,25% da receita do ICMS) deve ser repartido entre os entes federativos
municipais que sediam ou venham a sediar presidios e penitenciarias, com nimero
de vagas oficiais superior a trezentas, e/ou unidades da Funda¢io de Atendimento
Socioeducativo (Funase), com niimero minimo de sessenta reeducandos, conside-
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rando-se a participagio relativa de cada municipio no numero total de deten-
tos e/ou reeducandos no Estado, com base em dados fornecidos pela Secretaria
Executiva de Ressocializa¢ao (Seres) e pela Secretaria da Crianga e da Juventude
do Estado (ALEPE, 1990, p. 10).

Neste topico, é importante distinguir estabelecimentos prisionais, destinados
a presos provisorios, condenados e internados, disciplinados pela Lei de Execugao
Penal (LEP), dos reservados a internagao de menores infratores, regulados pelo
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA).

6.1.2.8.1 Sede de presidios e penitencidrias

A execucdo penal no Brasil é regulada pela Lei Federal n° 7.210/1984 (Lei de
Execu¢ao Penal — LEP), e tem como objetivo efetivar o cumprimento de sentenga
judicial condenatoéria ou da que tenha aplicado medida de seguranga, assim como
visa proporcionar condi¢des para a reintegracdo social do condenado ou inter-
nado. A LEP disciplina relacdes juridicas que apresentam como sujeitos:

a) preso provisorio: pessoa sobre a qual ha decisdo judicial pendente de julgamento;

b) preso condenado: aquele que teve contra si uma sentenca penal condenatoria
transitada em julgado, cominando pena privativa de liberdade, restritiva de
direitos ou multa;

¢) internado: sujeito que se submete ao exame de insanidade mental ou ao
cumprimento de uma medida de seguranca (internamento ou tratamento
ambulatorial);

d) egresso: o liberado definitivo, pelo prazo de um ano a contar da saida do estabele-

cimento ou o liberado condicional, durante o periodo de prova (NUNES, 2013).

Os estabelecimentos penais sdo locais destinados ao condenado, ao submetido
a medida de segurancga, ao preso provisério e ao egresso (MARCAQ, 2013), e nos
termos do artigo 82 e ss. da LEP abrangem:

a) penitenciaria: destinada ao condenado a reclusdo, a ser cumprida em regime
fechado;

b) colonia agricola, industrial ou similar: reservada para a execucdo da pena de
reclusiao ou deteng¢dao em regime semiaberto;

c) casa do albergado: visa acolher os condenados a pena privativa de liberdade
em regime aberto e a pena de limitacio de fim de semana;

d) centro de observacao: local em que sdo realizados exames gerais e crimino-
logicos;

e) hospital de custodia e tratamento psiquiatrico: destinado aos doentes men-

tais, aos portadores de desenvolvimento mental incompleto ou retardado e

aos que manifestam perturbac¢do das faculdades mentais;
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f) cadeia publica: para onde devem ser remetidos os presos provisorios (prisao
em flagrante, prisao temporaria ou prisao preventiva) (artigos 87 e ss. da LEP).
Em Pernambuco, o artigo 23 da Lei Estadual n° 15.755/2016, que instituiu
o Codigo Penitenciario do Estado, prescreve que os seguintes estabelecimentos
penais sdo vinculados ao Sistema Penitencidrio: penitenciaria; presidio; colonia
penal agricola, industrial ou similar; casa do albergado; centro de observagio e
classificagao criminoldgica; cadeia publica; e centro de satde penitenciario.
A Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco, no artigo 2°, inciso II, alinea
“f”, subitem 7.2, faz referéncia a presidios e penitencidrias. Estes estabelecimentos
penais sao destinados ao cumprimento de pena privativa de liberdade em regime
fechado, mas na legislagao federal inexiste defini¢ao juridica de presidio, termo
encontrado no artigo 38 do Codigo Penitenciario de Pernambuco (Lei Estadual
n° 15.755/2016):

Art. 38. Os Presidios destinam-se, preferencialmente, as pessoas privadas de
liberdade em carater provisorio e em cumprimento de prisao cautelar ou ci-
vil, que nao tenham condenacao em processo anterior, observando-se que a
pessoa privada de liberdade, com condenagio anterior, devera ser recolhida
em penitencidria, na forma do art. 37 deste Codigo. (grifo nosso)

Deste modo, em Pernambuco, os presidios sdo utilizados, preferencialmente,
para os casos de prisdo processual e prisio extrapenal, e ndo para a prisio-pena.
Nucci (2014, p. 551) esclarece que a prisio:

¢ a privacao da liberdade, tolhendo-se o direito de ir e vir, através do recolhi-
mento da pessoa humana ao carcere. Nao se distingue, nesse conceito, a pri-
sdo provisoria, enquanto se aguarda o deslinde da instrugio criminal, daque-
la que resulta de cumprimento de pena. Enquanto o Codigo Penal regula a
prisao proveniente de condenacao, estabelecendo as suas espécies, formas de
cumprimento e regimes de abrigo do condenado, o Codigo de Processo Penal
cuida da prisao cautelar e provisoria, destinada unicamente a vigorar, quando
necessario, até o transito em julgado da decisao condenatéria. (grifo nosso)

Segundo Capez (2014b),com a entrada em vigor da Lei Federal n° 12.403/2011,
que modificou o Decreto-lei n° 3.689/1941 (Codigo de Processo Penal), a prisio
provisoria do indiciado ou acusado tornou-se excepcional, exigindo nao apenas
a necessidade, mas a imprescindibilidade para a garantia do processo, pois foram
criadas medidas cautelares alternativas a essa espécie de privacao de liberdade.

Com relacdo a prisdo cautelar, o Informativo STF n°® 527 esclarece que sua
aplicacao somente “sera admitida ante requisitos rigorosamente comprovados e,
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assim, capazes de excepcionar a regra constitucional da presuncdo de inocéncia”,
a ser decretada pela autoridade judiciaria competente em decisio devidamente
fundamentada, nos seguintes casos (STF, 2008b): prisao em flagrante (artigos 301
a 310 do CPP); prisao preventiva (artigos 311 a 316 do CPP); prisao temporaria
(Lei n°® 7.960/1989); e prisao decorrente de sentenca de prontncia (artigos 282
e 408, § 1° do CPP). Neste contexto, ¢ importante destacar o entendimento do
STF, manifesto no dia 5 de outubro de 2016, no qual, por maioria, declarou que
o artigo 283 do Cddigo de Processo Penal (CPP) ndo impede o inicio da execucgdo
da pena apds condenacdo em segunda instancia.

No que tange a prisdo civil, o STF tem entendimento, exarado no habeas
corpus (HC) 87.585-8/TO, de que esta modalidade de privacdo de liberdade s6 é
admitida na hipétese de divida alimentar, vedada no caso de inadimplemento de
depositario infiel, conforme prevé a Simula Vinculante n°® 25: “E ilicita a prisio
civil de depositario infiel, qualquer que seja a modalidade do depésito”.

No sitio do Conselho Nacional de Justica (CNJ), a publicacio Conheca os
diferentes tipos de estabelecimentos penais, de 2015, destaca a existéncia, no Brasil,
de 1.424 unidades prisionais, com uma populag¢io carceraria de 607.731. De acor-
do com o estudo, 40% dos detentos sdo presos provisorios, ou seja, ndo tiveram
condenacdo em primeiro grau de jurisdi¢ao, fazendo com que o pais apresente a
quarta maior populacdo carcerdria do mundo, ficando atras apenas dos Estados
Unidos da América, da China e da Russia. O texto também informa a existéncia de
260 estabelecimentos penais destinados ao regime fechado, 95 ao regime semiaber-
to, 23 ao regime aberto, 725 a presos provisorios e 20 hospitais de custddia, além
de 125 estabelecimentos criados para abrigar presos submetidos aos diversos tipos
de regime, segundo os niimeros do Departamento Penitenciario Nacional (Depen),
orgao do Ministério da Justica (Depen), referentes a junho de 2014 (CNJ, 2015).

De acordo com informagdes do Sistema Integrado de Informacdes Peniten-
ciarias (InfoPen), em 2014, Pernambuco apresentava uma taxa de aprisionamento
entre 300 e 450 presos para cada 100 mil habitantes, considerada a maior ocupa-
¢ao prisional do pais, em torno de 265%. Este Estado-membro acomoda em torno
de 77 estabelecimentos prisionais, dos quais cerca de 80% sdo destinados a presos
provisorios, com mais de 95% das pessoas recolhidas em unidades superlotadas
(BRASIL, 2014b). Diante desta situagao, em janeiro de 2015, Pernambuco editou
o Decreto Estadual n° 41.448/2015, declarando situagao de emergéncia no Sistema
Penitencidrio do Estado pelo periodo de 180 dias. Nesse mesmo ano, foi institui-
da, por meio da Portaria Estadual n° 070/2015 da Secretaria de Justica e Direitos
Humanos (SJDH), uma Comissdao para Elabora¢io do Projeto de Lei Ordinario de
Reforma do Cddigo Penitencidrio Pernambucano, que culminou na aprovacio da
Lei Estadual n° 15.755/2016, que instituiu o Novo Codigo Penitenciario do Estado
de Pernambuco.
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Nos exercicios de 2010 a 2017, dos 25% do ICMS a que os municipios tém
direito, o percentual de 1% (corresponde a 0,25% da receita do ICMS) foi repar-
tido segundo o critério presidios e penitenciarias com nimero de vagas oficiais su-
perior a trezentos detentos, considerando-se a participagio relativa do municipio
no numero total de detentos no Estado, nos termos da Lei do ICMS Socioambien-
tal em Pernambuco, sem fazer referéncia a unidades da Fundag¢ao de Atendimento
Socioeducativo (Funase) (ALEPE, 1990, p. 6). Na Figura 6.11 sdo apresentadas as
quantidades de detentos nos estabelecimentos do sistema penitenciario sediados
nos municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Per-
nambuco, nos exercicios de 2011 a 2016. Os valores dos indices em dado periodo
representam uma média de determinado triénio, por exemplo, para o ano de 2016
o valor do indice refere-se a média do triénio 2012, 2013 e 2014.

No periodo analisado, constata-se um acréscimo continuo no nimero de pes-
soas presas nos municipios que apresentam unidades penitenciarias em Pernambuco,
alcangando o patamar de 6.556 detentos em Recife. No que diz respeito ao IPM-ICMS,
em 2016, como Jatobd, Araripina, Salgueiro, Triunfo, Garanhuns, Vitoria de Santo An-
tao e Carpina nio sediaram unidades penitenciarias com nimero de vagas oficiais supe-
rior a trezentos detentos ndo foram beneficiados com parte do produto da arrecadacio
do ICMS de que trata a Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco, com relagio a
este componente social, fato que representa 95,1% dos municipios pernambucanos.
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Figura 6.11 Nimeros de detentos (média trienal) nos municipios com os maiores IDHM nas Regides de
Desenvolvimento de Pernambuco (2011-2016).

Fonte: baseado nas Portarias Sefaz-PE n® 122/2010, n° 99/2011, n° 234/2012, n° 165/2013,
n° 169/2014 e n° 209/2015.
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O critério previsto pela Lei do ICMS Socioambiental para reparti¢ao de parte
do produto da arrecadagdo do ICMS, relacionado aos municipios que sediam ou
venham a sediar presidios e/ou penitencidrias, apresenta-se COmo um mecanismo
que auxilia Pernambuco a reverter o quadro atual de superlotagdo no sistema peni-
tencidrio. Essa situacdo é uma problematica comum aos demais Estados-membros
da federagao, cujo caos culminou na autorizac¢ao, por meio do Decreto de 17 de ja-
neiro de 2017, do emprego das For¢as Armadas para a “garantia da lei e da ordem”
no sistema penitenciario brasileiro.

6.1.2.8.2 Fundacéo de Atendimento Socioeducativo

A Lei Federal n° 8.069/1990, que instituiu o Estatuto da Crianca e Adolescente
(ECA), complementada pela legislacio nacional e internacional correlata, integra o
Sistema de Garantia dos Direitos da Crianga e do Adolescente, que tutela os direitos
dos bambinos, pessoas com até 12 anos de idade incompletos, e dos adolescentes,
aquelas com idade entre 12 e 18 anos (DIGIACOMO; DIGIACOMO, 2013).

A responsabilidade pela implantacao de politicas publicas de atendimento que
protegem as criangas e adolescentes compete as esferas governamentais em regime de
cooperagao entre: Unido, Estados, Distrito Federal e municipios, com a participagao
de entidades nao-governamentais (ISHIDA, 2009). Mas a coordenagio das acoes e
iniciativas, bem como a constru¢io de uma “rede de protecdo integral” aos direitos
infanto-juvenis, compete primordialmente aos Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente em nivel municipal, haja vista que a municipalizaciao do atendimento é a
diretriz primeira dessa politica protetiva (DIACOMO; DIACOMO, 2013).

No ambito da politica de atendimento, as entidades de atendimento, go-
vernamentais e nio governamentais, sao responsaveis por acolher adolescentes
e criancas que tém direitos violados ou ameagados, como também abrigam me-
nores infratores, sendo exigido o cadastramento de tais entidades no Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e Adolescente (ISHIDA, 2009). Os regimes
das entidades de atendimento sdao definidos no artigo 90 do Estatuto da Crianga
e Adolescente (ECA):

Art. 90. As entidades de atendimento sdo responsaveis pela manutencdo
das proprias unidades, assim como pelo planejamento e execugao de pro-
gramas de prote¢ao e socio-educativos destinados a criangas e adolescen-
tes, em regime de:

I - orientagao e apoio socio-familiar;

II - apoio socio-educativo em meio aberto;

III - colocagao familiar;

IV — acolhimento institucional;
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V - prestacao de servi¢os a comunidade;
VI - liberdade assistida;

VII - semiliberdade;

VIII - internacao. (grifo nosso)

As disposi¢oes dos incisos V a VIII do artigo 90 do ECA correspondem as
medidas socioeducativas aplicdveis aos adolescentes que praticam atos infracio-
nais previstos no art. 103 do ECA. A prestagio de servigos a comunidade ¢é apli-
cada segundo determinacdo do Juizado da Infancia e da Juventude, enquanto a
liberdade assistida é cumprida em meio aberto e orientada pelo mesmo juizo,
que também determina a semiliberdade, caracterizada pela limita¢ao da liberdade
fisica do infrator. Para os casos mais graves, o inciso VIII do artigo 90 do ECA
estabelece a internagao, decretada em sentenga judicial, com carater obrigatorio
(TAVARES, 2012), que pode ser: a) provisoria, na qual o adolescente pode ficar
internado até 45 dias em unidades especializadas, enquanto aguarda decisio judi-
cial; e b) estrita, por tempo indeterminado e ndo excedendo a trés anos, quando o
adolescente é sentenciado a cumprir medida socioeducativa de internacao.

A Lei Federal n° 12.594/2012, que instituiu o Sistema Nacional de Atendi-
mento Socioeducativo (Sinase), regulamenta a execu¢do das medidas socioedu-
cativas destinadas a adolescentes que praticam ato infracional. O artigo 1°, § 2°

desta lei determina que “entendem-se por medidas socioeducativas as previstas no
artigo 112 da Lei Federal n° 8.069/1990 (ECA)”.

Art. 112. Verificada a pratica de ato infracional, a autoridade competente
poderd aplicar ao adolescente as seguintes medidas:

I — adverténcia;

IT - obrigacao de reparar o dano;

III — prestagdo de servigos a comunidade;

IV - liberdade assistida;

V - inser¢ao em regime de semiliberdade;

VI - internacao em estabelecimento educacional;

VII - qualquer uma das previstas no art. 101, I a VI. (grifo nosso)

E importante citar que a Lei Federal n° 12.594/2012 determina que compete
aos Estados formular, instituir, coordenar e manter Sistema Estadual de Atendi-
mento Socioeducativo, e que € atribuicao dos municipios formular, instituir, coor-
denar e manter o Sistema Municipal de Atendimento Socioeducativo, respeitadas
as diretrizes fixadas pela Unido e pelo Estado.

Em Pernambuco, a Lei Complementar n° 132/2008 reestruturou e redenominou
a Fundacio da Crianga e do Adolescente (Fundac) para Funda¢iao de Atendimento
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Socioeducativo (Funase) que, por meio da Lei Estadual n° 15.452 /2015, esta vincu-
lada a Secretaria de Desenvolvimento Social, Crian¢a e Juventude de Pernambuco.
Esta fundagio tem o objetivo de realizar o atendimento inicial de adolescentes a quem
se atribui a pratica de ato infracional, nos regimes de internagdo provisoria, semili-
berdade e internagdo. Na Tabela 6.2 sdo apresentadas as Unidades de Atendimento
Socioeducativo vinculadas a Funase, em Pernambuco, distribuidas conforme o regime
de atendimento, com indicacao do niimero de internados em dezembro de 2015.

Tabela 6.2 Unidades de Atendimento da Funase no Estado de Pernambuco

IE)FOE-II\;III\"Elg ENTRADAS SAIDAS E'EENTSIXE T%?L
REGIME DE ATENDIMENTO ! | GAPACIDADE | ANTERIOR ®) (©) ot | EFETIVO
(A) (A+B-C) MENSAL
F M| F M| F WM F | m | A*B0
INTERNACAO PROVISORIA
CASE / CENIP Arcoverde 5* 0 14 0 0 0 9 0 5 5
CENIP Caruaru 60 0 | 42 0 16 0 40 0 18 18
CASE / CENIP Garanhuns 20 0 9 0 11 0 9 0 11 11
CENIP Petrolina 33 0 10 0 8 0 10 0 8 8
CENIP Recife 120 0 | 191 0 110 0 191 0 110 110
CENIP Santa Luzia 24 18 0 9 0 17 0 10 0 10
18 | 266 | 9 145 | 17 | 259 10 152
e 262 284 154 276 162 e
INTERNACAO
CASE Abreu e Lima 98 0 [236] 0 35 0 55 0 216 216
CASE / CENIP Arcoverde 21* 0 33 0 9 0 7 0 35 35
CASE Cabo de Santo Agostinho 166 0 339 0 35 0 35 0 339 339
CASE Caruaru 100 0 132 0 27 0 8 0 151 151
CASE / CENIP Garanhuns 53 0 |102] 0 16 0 27 0 91 91
CASE Jaboatio dos Guararapes 72 0 96 0 5 0 18 0 83 83
CASE Petrolina 40 0 | 43 0 0 0 12 0 31 31
CASE Santa Luzia 20 32 0 7 0 1 0 38 0 38
CASE Timbauba 60 0 66 0 15 0 3 0 78 78
CASE Vitéria de Santo Antio 72 0 83 0 23 0 25 0 81 81
32 [1130] 7 165 1 190 38 1105
UGE 02 1162 172 191 1143 =
SEMILIBERDADE
CASEM Areias 20 0 29 0 18 0 21 0 26 26
CASEM Caruaru 20 0 20 0 12 0 9 0 23 23
CASEM Garanhuns 20 0 19 0 9 0 9 0 19 19
CASEM Harmonia 20 0 12 0 35 0 24 0 23 23
CASEM Jaboatao dos 20 0 16 0 8 0 6 0 18 18
Guararapes
CASEM Petrolina 20 0 4 0 8 0 3 0 9 9
CASEM Rosarinho 20 0 25 0 24 0 19 0 30 30
CASEM Santa Luzia 20 14 0 2 0 9 0 7 0 7
14 [125 | 2 114 9 91 7 148
UGLEL Lo 139 16 100 155 155
e ——— T I 64 [1521] 18 [ 424 | 27 | 540 | 55 | 1405 |

1585 | 442 | 567 [ 1460 | 1460

Fonte: Funase (2015).

A Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco estabelece como parametro
quantitativo para reparti¢ao de parte do produto da arrecadagio do ICMS entre
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os municipios, com rela¢io ao critério em andlise, 0 nimero minimo de sessen-
ta reeducandos nas Unidades de Atendimento da Funase, e das 24 unidades so-
cioeducativas do Estado, sediadas em apenas 9,0% dos entes municipais, apenas
33,3% respeitaram esse requisito em 2013.

Nos exercicios de 2011 a 2017, o critério Numero de Vagas Oficiais nas
Unidades da Funase nio foi utilizado no calculo do Indice de Participacio dos
Municipios na receita do ICMS (IPM-ICMS) em Pernambuco, nos termos da Lei
do ICMS Socioambiental do Estado.

6.1.2.9 Selo Pacto pela Vida de Prevencdo e Reducdo da Criminalidade nos
Municipios de Pernambuco

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, subitem 7.3 da Lei do ICMS Socioambiental
de Pernambuco prescreve que a partir do exercicio 2018, dos 25% da receita do
ICMC a que tém direito os municipios, o percentual de 1% (equivale a 0,25%
da receita do ICMS) deve ser repartido entre os entes municipais que possuirem
o Selo Pacto pela Vida de Prevencio e Redugdo da Criminalidade nos Municipios
(SPPV) do Estado de Pernambuco, distribuido de forma igualitaria, conforme da-
dos fornecidos pela Secretaria de Defesa Social (ALEPE, 1990, p. 10).

Por meio da Lei Estadual n° 14.924/2013, Pernambuco instituiu o SPPV com
o objetivo de identificar e reconhecer os municipios que atendem parametros de
prevencdo e de reducdo de criminalidade no ambito local. O artigo 2° desta lei
prevé critérios cumultativos que os entes municipais devem satisfazer para serem
contemplados com o Selo:

a) manutenc¢io do percentual minimo de 30%, relativamente aos alunos do 1°
a0 9° ano do Ensino Fundamental matriculados em regime de tempo integral
a partir do exercicio 2016;

b) criacio do Comité Gestor do Pacto pela Vida Municipal, seguindo as dire-
trizes da Secretaria Nacional de Seguranga Publica (Senasp) para a formacgio
dos Gabinetes de Gestao Integrada Municipal (GGIM);

¢) presen¢a da Guarda Municipal nos principais logradouros do municipio, ob-
servado o efetivo minimo de cinco guardas por 14 mil habitantes, nio com-
putados neste efetivo aqueles destinados a fiscalizagao do transito;

d) iluminacdo dos principais logradouros com lampadas de vapor metalico ou
de diodo emissor de luz (light emitting diode — LED);

e) monitorizacao eletronica dos principais logradouros, com central de cimeras;

f) institui¢do, coordenacio e manutenc¢ao de sistema contendo plano e programa
municipal de atendimento socioeducativo em meio aberto nos termos da Lei
Federal n° 12.594/2012, que instituiu o Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo (Sinase);
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g) proibi¢ao da realiza¢do de eventos publicos, com excecao do Carnaval, Sao

Jodo e Réveillon, no horario entre duas e seis horas.

A Lei Estadual n° 14.924/2013 prevé que os requisitos “b”, “d”, “e”, des-
critos anteriormente, serdo disciplinados por decreto do Poder Executivo es-
tadual, entretanto, em pesquisa realizada no banco de dados da Assembleia
Legislativa do Estado de Pernambuco (Alepe), no link Decretos do Executivo,
no periodo 2014 a 2016, nao foram encontrados tais dispositivos legais.

O Decreto Estadual n° 40.653/2014 define os procedimentos e prazos para a
apuracao relativa ao Selo Pacto pela Vida de Prevenc¢io e Reducdo da Criminali-
dade nos municipios. Os documentos obrigatdrios para a concessdo do SPPV sdo
estabelecidos no artigo 1° deste decreto e devem ser enviados pelos entes munici-
pais para a Secretaria de Planejamento e Gestao do Estado de Pernambuco até 21
de maio do ano em que o Selo é conferido.

O SPPV é um instrumento que reconhece a atuagdo dos municipios na im-
plantagao de politicas publicas de seguran¢a. Em Pernambuco, por meio do De-
creto Estadual n° 40.769/2014, somente foi concedido o SPPV aos municipios do
Recife e de Ipojuca.

Nos exercicios de 2011 a 2017, o critério SPPV nao foi utilizado no calculo
do IPM-ICMS para a reparticao de parte da receita do ICMS entre os municipios
pernambucanos, nos termos da Lei do ICMS Socioambiental do Estado e do art.
3° da Lei Estadual 14.924/2013.

6.1.3 Componente econdmica lato sensu do ICMS Socioambiental

A componente economica lato sensu da Lei do ICMS Socioambiental abran-
ge os critérios relacionados com institutos do Direito Tributario, Financeiro e/ou
Econdmico. Neste topico, tais critérios sio abordados individualmente, conforme
previsdao do artigo 2°, inciso II, alinea “f” da lei estadual que dispde sobre a dis-
tribuicdo, entre os municipios pernambucanos, da parcela do ICMS que lhes é
destinada (ALEPE, 1990, p. 8).

6.1.3.1 Produto Interno Bruto per capita

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, item 6 da Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco estabelece que a partir do exercicio 2018, dos 25% da receita do
ICMS a que tém direito os municipios, o percentual de 3% (corresponde a 0,75%
da receita do ICMS) deve ser distribuido de forma inversamente proporcional ao
Produto Interno Bruto (PIB) per capita do municipio, com base em informacoes
divulgadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (ALEPE,
1990, p. 8).
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O PIB é considerado o melhor parametro estatistico que quantifica o bem-estar

economico de uma sociedade, pois mede, a0 mesmo tempo, a renda total de todas as
pessoas e a despesa total com os bens e servigos produzidos. Para a economia, como
um todo, a renda deve ser igual a despesa, haja vista que cada transagio envolve duas
partes: comprador e vendedor (PINHO; VASCONCELLOS, 2005).

Mankiw (2009) conceitua PIB como “o valor de mercado de todos os bens

e servigos finais produzidos em um pais, ou territorio, em um dado periodo de
tempo”. A abordagem analitica e elucidativa do Produto Interno Bruto, trazida
por este autor, é apresentada a seguir:

a)

b)

g)

Valor de mercado: os pre¢os de mercado medem o montante que as pessoas
estao dispostas a pagar por diferentes bens.

De todos: inclui todos os itens produzidos na economia e vendidos legal-
mente nos mercados. No computo do PIB sio desconsiderados os bens e
os servicos produzidos e vendidos ilegalmente, assim como os produzidos e
consumidos em casa, pois ndo entram no mercado.

Os bens e servicos: o PIB abrange os bens tangiveis (alimentos, vestuario,
carro etc.) como também os servicos intangiveis (corte de cabelo, faxinas,
consultas médicas etc.).

Finais: inclui somente os valores dos bens finais, pois nestes ja estao inseridos
os valores dos bens intermediarios.

Produzidos: abrange os bens e os servicos produzidos no presente. Por exem-
plo: quando uma pessoa vende a outro um carro usado, seu valor nio é
incluido no PIB.

Em um pais: mensura o valor da producdo dentro dos limites geograficos
de um pais ou territorio. Os itens sdo incluidos no PIB de um pais se forem
produzidos internamente, independentemente da nacionalidade do produtor.
Em um dado periodo de tempo: o PIB mede o valor da produgio em um in-
tervalo de tempo especifico, que geralmente é anual ou trimestral anualizado.
O Produto Interno Bruto inclui as diversas formas de despesas de bens e ser-

vigos produzidos internamente, em dado periodo, representadas na Equacdo 6.1
(WELLS; KRUGMAN, 2007):

a)

PIB=C+IN+G + (X-1) (6.1)

Neste contexto, Mankiw (2009) também traz os seguintes conceitos:
Consumo (C): é a despesa das familias com bens (durdveis e nao duraveis) e
servigcos (tangiveis e intangiveis).

b) Investimento (IN): compra de bens que serdo usados no futuro para produzir

mais bens e servicos, ou seja, é a soma das compras de bens de capital, esto-
ques e estruturas, como despesas com iméveis residenciais novos. A compra
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de uma casa nova € a tnica forma de categoria de despesa das familias clas-

sificada como investimento.

¢) Compras do governo (G): incluem as despesas com bens e servigos dos go-
vernos locais, estaduais e federais, englobando o salario dos funcionarios
publicos do governo e as despesas com obras publicas. Deve-se levar em
consideracdo que, quando o governo paga um beneficio da Seguridade Social
a um idoso, chamado de pagamento de transferéncia, ndo ha troca de um
bem ou servico produzido na economia, e como o PIB visa medir a renda e
as despesas ligadas a producao de bens e servicos, esses pagamentos nao sao
contados como compras do governo.

d) Exportagoes liquidas (X-I): as exportacdes liquidas sdo iguais as compras,
por parte dos estrangeiros, de bens produzidos internamente (exportagdes)
subtraidas das compras internas de bens estrangeiros (importagoes).

Com relacao ao critério PIB nos exercicios de 2010 a 2017, conforme
estabelecido pela Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco, dos 25% do
ICMS a que os municipios tém direito, o percentual de 3% (corresponde a
0,75% da receita do ICMYS) foi repartido de forma inversamente proporcional
ao PIB per capita, com base em informacdes divulgadas pelo IBGE (ALEPE,
1990, p. 5).

Os valores do critério PIB per capita dos municipios com maiores IDHM nas
Regides de Desenvolvimento de Pernambuco, nos exercicios 2011 a 2016, empre-
gados no calculo do IPM-ICMS, sio apresentados na Figura 6.12. E importante
destacar que esses indicadores representam as médias de informagoes relativas a
triénio anterior a dado exercicio, de modo que nio refletem a realidade economi-
ca dos entes federativos municipais no referido ano.
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Figura 6.12 PIB per capita dos municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento
de Pernambuco (2011-2016).

Fonte: baseado nas Portarias Sefaz-PE n° 122/2010, n° 99/2011, n° 234/2012, n° 165/2013,
n° 169/2014 e n° 209/2015.

Na Figura 6.12, constata-se um aumento nos indicadores do critério PIB
per capita dos municipios analisados, com destaque para Recife, Vitéoria de Santo
Antao e Salgueiro. Em 2016, verifica-se que Recife ostentou um PIB per capita de
R$ 23.649,00, mas é importante ressaltar que, dos entes federativos, os mais be-
neficiados pelo parametro na reparti¢do da receita do ICMS foram Triunfo e Jato-
b4, pois apresentaram os indicadores R$ 5.584,00 ¢ R$ 5.683,00, respectivamen-
te. Esses dados, conforme ja relatado, ndo representam a realidade economica dos
entes federativos municipais. Em matéria publicada em 26 de dezembro de 2016,
no Diario de Pernambuco, intitulada “Brasil vai levar cinco anos para recuperar
PIB per capita de antes da crise”, ha a seguinte indicagao:

Especialistas advertem que, no ano que vem, o PIB tende a crescer 0,5 %,
no maximo, ou mesmo encolher mais um pouco, depois do tombo de
3,8% registrado em 2015 e da queda de 3,5% estimada para 2016. Com
isso, a taxa de desocupacdo pode encostar ou ultrapassar os 13%. Um
dos poucos alentos nesse quadro assustador € a inflagio, que vem caindo
devido a recessdo na qual o pais estd mergulhado. As proje¢des para o
custo de vida, porém, mostram que o centro da meta de 4,5%, uma das
mais altas do mundo, s6 devera ser alcancado em 2018.
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Este recorte facilita a compreensdo dos indicadores relacionados com a Re-
ceita Tributaria Propria dos Municipios em analise, e utilizados para o calculo do
IPM-ICMS, dissonantes da realidade econdomica atual do pais, conforme eviden-
ciado nos topicos seguintes.

6.1.3.2 Receita Tributéria Propria

O artigo 2°, inciso II, alinea “f”, item 5 da Lei do ICMS Socioambiental de
Pernambuco prescreve que a partir do exercicio 2018, dos 25% da receita do
ICMS a que tém direito os municipios, o percentual de 1% (equivale a 0,25%
da receita do ICMS) deve ser repartido com base na Receita Tributaria Propria
(RTP), considerando-se a participagao relativa na arrecadagao per capita de tri-
butos municipais no Estado, com base em informagdes fornecidas pelo Tribunal
de Contas de Pernambuco.

A Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco define RTP dos municipios
no artigo 2°, § 7° (ALEPE, 1990, p. 16):

Art. 2°. A participa¢dao de cada municipio na receita do ICMS que lhe é
destinada serd determinada mediante a aplica¢io de um indice percentual
correspondente a soma das seguintes parcelas: [...]

§ 7°. Para os efeitos desta Lei, considera-se:

IV - Receita Tributaria Propria: arrecadacao dos tributos de competéncia

municipal, abrangendo:

a) impostos incidentes sobre:

1. a propriedade predial e territorial urbana;

2. a transmissao “inter-vivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessio fisica, e de direitos reais sobre imo6-
veis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisi¢ao;

3. servicos de qualquer natureza, nio compreendidos no art. 155, inciso
I1, da Constitui¢ao Federal, definidos em lei complementars; |...]

b) taxas, cobradas em razao do exercicio do poder de policia ou pela utili-
zacao, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢io;

¢) contribui¢cao de melhoria, decorrente de obras publicas.

d) contribuicao para o custeio do servi¢o de iluminacao publica, definida
nos termos do art. 149-A da Constituicao Federal. (grifo nosso)

No Capitulo 5 deste trabalho, encontra-se uma explanagio sucinta dos tributos
instituidos pela CRFB/88, com suas classificagdes, espécies e conceitos que facilitam
a compreensao do critério Receita Tributaria Propria (RTP), que abrange impostos,
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taxas, contribuicoes de melhoria e para o custeio do servigo de iluminagdo publica, de
competéncia dos municipios, e que serdo descritos a seguir.

6.1.3.2.1 Taxas

A cobranga de taxas decorre de uma contraprestagio estatal, e no entendimen-
to de Harada e Harada (2012) nao se deve confundir servi¢o ao publico com servigo
publico, pois este se caracteriza quando é prestado sob o regime de Direito Publico,
orientado pelos principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publi-
co. Tal distingdo permite classificar os servigos publicos em: a) gerais (universais ou
uti universi): beneficia a coletividade e sdo financiados com a arrecadacio de impos-
tos; e b) especificos (singulares ou uti singuli): os usudrios sao identificados ou, ao
menos, identificaveis, e s3o financiados por meio das taxas (ALEXANDRE, 2015).

A Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco prevé que a RTP dos munici-
pios abrange as taxas “cobradas em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizagio, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, presta-
dos ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do”. A mesma previsdo se encontra no
artigo 77 do Cddigo Tributario Nacional (CTN) e contempla duas espécies de ta-
xas: a) a de servico; e b) a de policia, com fatos geradores distintos (ROCHA, 2013).

A criagdo de taxas de servigo s6 é possivel mediante a disponibilizacao de
servi¢os publicos, caracterizados pela divisibilidade e especificidade, conforme pre-
visdo do artigo 79, incisos Il e IIl do CTN, que Rocha (2013) denomina “atributos
da utilizagao, e nao do servigo”. De acordo com Alexandre (2015), os servicos sao
especificos quando o contribuinte sabe exatamente por qual atividade estd pagan-
do, e sdo divisiveis quando é possivel ao Estado identificar os usuarios do servico
financiado com a taxa.

O CTN prevé que a serventia dos servicos, por parte do usudrio, pode ser
efetiva ou potencial. E efetiva quando o contribuinte frui concretamente da utili-
dade do servico prestado, o que justifica a sua cobranca, enquanto na utilizagao
potencial, prevista no artigo 79, inciso I, alinea “b” do CTN, a cobranca da taxa
decorre da mera disponibilidade (ROCHA, 2013).

Ja as taxas de policia, chamadas por Sabbag (2012) de “taxa de fiscalizagao”,
tém por fato gerador o exercicio regular do poder de policia, que é atividade
administrativa, fundada no principio da supremacia do interesse publico sobre
o interesse privado. O poder de policia é conceituado no artigo 78 do Codigo
Tributario Nacional (CTN):

Considera-se poder de policia atividade da administracao publica que, li-
mitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica
de ato ou absten¢ao de fato, em razao de interesse publico concernente a
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seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producido e do
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessiao
ou autoriza¢ao do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos”. (grifo nosso)

Sabbag (2012) chama atenc¢do que o STF, em reiterados pronunciamentos, os-
tentou o entendimento de que o exercicio regular do poder de policia materializa-
va-se no policiamento concreto da atividade prestada pelo Estado. Entretanto, em
julgados recentes, a Corte Suprema vem admitindo a exigéncia de taxa de policia
pelo simples fato de existir um 6rgdo estruturado e em efetivo funcionamento.

A CRFB/88, por meio do artigo 145, § 2°, veda que as taxas tenham base
de calculo propria dos impostos, e, para Alexandre (2015), a cobranca de tais
tributos deve apresentar correlagdo razodavel entre o servico prestado e o valor
exigido. Justifica-se essa proposicao em virtude das taxas serem vinculadas a uma
atividade anterior e de servirem de contraprestacao, de modo que o recolhimento
de um valor superior ao custo para a consecucdo do servigo implicaria em enri-
quecimento sem causa pelo Estado.

6.1.3.2.2 Contribuicées de melhoria

O artigo 143, inciso IIT da CRFB/88 prevé a competéncia da Unido, Estados,
Distrito Federal e municipios para instituirem contribui¢des de melhoria, tributos
vinculados, cuja cobranga é dependente da realizagio de uma obra publica que
tenha como consequéncia um incremento no valor de imoveis privados pertencen-
tes a potenciais contribuintes (ALEXANDRE, 2015).

O regime juridico que disciplina a contribui¢ao de melhoria manifesta-se nos
seguintes diplomas normativos: CRFB/88 (artigo 145, inciso III), CTN (artigos
81 e 82) e Decreto-lei n° 195/1967. Mas esse tributo € criado por lei ordindria da
entidade federativa executora da obra publica que promove a valorizagao imobi-
lidria de imoveis privados (MAZZA, 2015).

O fato gerador do tributo em andlise é a valorizacao imobilidria de imével
privado decorrente de uma obra publica, e Sabbag (2012) entende que € instan-
taneo, de modo que o pagamento seria unico, realizado apés o término da obra.
Ja para Alexandre (2015), como a contribui¢ao de melhoria resulta de uma obra
publica e ndo para a sua realizagdo, excepcionalmente, esse tributo pode ser co-
brado em face da efetivacao de parte do trabalho, desde que a parcela realizada
tenha inequivocamente proporcionado a valoriza¢io dos imdveis localizados na
area de influéncia da obra.

A base de calculo da contribuicao de melhoria é o quantum de valorizagio
experimentado pelo imével, e o artigo 81 do CTN impde restri¢des a cobranga
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desse tributo, com a combinacio dos limites total e individual (SABBAG, 2012).
O limite total estabelece o valor maximo a ser arrecadado pelo Poder Publico com
determinada contribui¢io de melhoria, e neste caso, ndo pode exceder o gasto
realizado, e o limite individual representa uma protecdo a cada proprietario, pois
nao seria licita a cobranga acima da valorizacao do imével (ROCHA, 2013).

6.1.3.2.3 Contribuicéo para o custeio do servico de iluminagéo piblica

A iluminacdo publica é um servico de carater geral (uti universi) prestado a
pessoas indeterminadas ou indeterminaveis, sem os requisitos da especificidade e
da divisibilidade que justificam a remunera¢ao mediante taxa, entendimento do
STF enunciado na Simula Vinculante 41 (ALEXANDRE, 2015).

Neste cendrio, para justificar uma nova fonte de receita para os municipios e o
Distrito Federal, a Emenda Constitucional n® 39/2002 criou, por meio do artigo 149-A,
a Contribui¢ao para o Custeio do Servi¢o de Iluminagio Puablica (COSIP ou CIP), tri-
buto classificado como sui generis pelo STF (COSTA, 2014). Convém destacar que para
Sabbag (2014, p. 503), as contribui¢oes “sao tributos destinados ao financiamento de
gastos especificos, sobrevindo no contexto de interven¢iao do Estado no campo social e
economico, sempre no cumprimento dos ditames da politica de governo”.

A Constituicao Federal autoriza os municipios e o Distrito Federal a insti-
tuirem, mediante lei, a Contribui¢do para o Custeio do Servico de Iluminagao
Publica, facultando a cobranca da contribui¢do na fatura de consumo da energia
elétrica, cujo valor da conta pode ser a base de calculo do tributo a ser exigido
dos consumidores (contribuintes), que ndo necessariamente sao os beneficiarios
do servico (PAULSEN, 2014).

O caput do art. 149-A da CRFB/88 faz referéncia ao artigo 150, incisos I e III
da Carta Magna, submetendo a COSIP as limita¢des constitucionais ao poder de
tributar, impondo que o tributo seja instituido por lei municipal com as garantias
da irretroatividade, da anterioridade de exercicio e da anterioridade nonagesimal.
E importante destacar que o § 3° do artigo 155 da CRFB/88 veda a incidéncia
de outro “imposto” que ndo o ICMS sobre operacdes relativas a energia elétrica,
previsao que ndo se aplica as contribui¢oes (PAULSEN, 2014).

De acordo com o STF a “progressividade da aliquota da COSIP, que resulta
do rateio do custo da iluminagido publica entre os consumidores de energia elé-
trica, ndo afronta o principio da capacidade contributiva”, conforme a exposi¢ao
do Relator, Ministro Ricardo Lewandowski, no Recurso Extraordindrio 573.675-
SC, cuja ementa esclarecedora é transcrita a seguir:

“Constitucional. Tributario. RE interposto contra decisio proferida em
acdo direta de inconstitucionalidade estadual. Contribui¢do para o custeio
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do servico de iluminagio publica — COSIP. Art. 149-A da Constitui¢ao Fe-
deral. Lei Complementar 7/2002, do municipio de Sao José, Santa Catarina.
Cobranca realizada na fatura de energia elétrica. Universo de contribuintes
que ndo coincide com o de beneficiarios do servico. Base de cilculo que leva
em considera¢do o custo da iluminacdao publica e o consumo de energia.
Progressividade da aliquota que expressa o rateio das despesas incorridas
pelo municipio. Ofensa aos principios da isonomia e da capacidade con-
tributiva. Inocorréncia. Exacdo que respeita os principios da razoabilidade
e proporcionalidade. Recurso extraordindrio improvido. I — Lei que res-
tringe os contribuintes da COSIP aos consumidores de energia elétrica do
municipio ndo ofende o principio da isonomia, ante a impossibilidade de
se identificar e tributar todos os beneficidrios do servico de iluminagao pu-
blica. IT — A progressividade da aliquota, que resulta do rateio do custo da
iluminagdo publica entre os consumidores de energia elétrica, nao afronta
o principio da capacidade contributiva. IIl — Tributo de carater sui generis,
que ndo se confunde com um imposto, porque sua receita se destina a fi-
nalidade especifica, nem com uma taxa, por nao exigir a contraprestacao
individualizada de um servigo ao contribuinte. IV — Exa¢io que, ademais,
se amolda aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade. V — Re-
curso extraordinario conhecido e improvido” (Pleno, RE 573.675-SC, rel.
Min. Ricardo Lewandowski, j. 25.03.2009, DJe 22.05.2009).

Amaro (2014, p. 60) destaca que a “Emenda Constitucional n. 39/2002
acrescentou ao ja complexo quadro de contribui¢cbes mais uma figura, qual seja, a
da contribui¢io para custeio do servigo de iluminacdo publica, adicionada a com-
peténcia dos municipios e do Distrito Federal” e, como relatado, surgiu apenas
para justificar uma nova fonte de receita para estes entes federativos.

6.1.3.2.4 Impostos de competéncia fributdria dos municipios

O CTN, no artigo 16, define imposto como o “tributo cuja obrigacdo tem
por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal espe-
cifica, relativa ao contribuinte”. Para Rocha (2013), esta defini¢ao nao € satisfa-
toria, pois € apenas negativa, devendo-se levar em conta o preceito constitucional
do artigo 145, § 1°, da CRFB/88, que estipula o principio de que os impostos
devem guardar relagio com a capacidade contributiva do contribuinte.

A Carta Magna de 1988 prevé treze impostos com competéncias tributdrias
predefinidas para os entes federativos (Quadro 5.1), mas a Lei do ICMS Socioam-
biental de Pernambuco, ao tratar da Receita Tributaria Propria, faz referéncia a
trés espécies de tributos cuja competéncia para institui-los é dos municipios:
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a) Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) (artigo 156, inciso I, da CRFB/88);
b) Imposto sobre Transmissio Onerosa de Bens Imoveis (ITBI) (artigo 156, in-
ciso II da CRFB/88);
¢) Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) (artigo 156, inciso III da
CRFB/88).
Sem pretender esgotar o assunto, que ja é amplamente abordado na literatura
que trata de Direito Tributdrio, estes impostos sao apresentados sucintamente a seguir.

6.1.3.2.4.1 Imposto Predial e Territorial Urbano

Segundo Souza (2009), o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) é um
instrumento fundamental para o planejamento e ordena¢ao do meio ambiente ar-
tificial urbano. O artigo 32 do Codigo Tributario Nacional (CTN) estabelece que
o IPTU “tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de bem
imovel por natureza ou por acessdo fisica, como definido na lei civil, localizado
na zona urbana do municipio”. O contribuinte do imposto, nos termos do artigo
34 do CTN, é “o proprietario do imovel, o titular do seu dominio 1til ou o seu
possuidor a qualquer titulo”, exigindo-se o animus domini (BRASIL, 1966).

A compreensio juridica do IPTU tem origem em conceitos e institutos do
Direito Civil, como propriedade, posse, dominio util, “bem imével por natureza”, que
€ o solo, e “bem imével por acessdo fisica”, que é aquilo incorporado ao solo, na-
tural ou artificialmente, como plantagdes e construcdes (COSTA, 2014). O direito
de propriedade abrange as faculdades de usar, gozar, dispor da coisa e o poder
de reavé-la de quem injustamente o possua; ja a posse, sem aprofundamento na
distin¢do entre jus possessionis e jus possidendi, é revelada quando se exercita ou
pode exercitar algumas das faculdades inerentes ao direito de propriedade (NA-
DER, 2013), enquanto o dominio ttil esta relacionado com a enfiteuse, instituto
fadado a extingao, nos termos do artigo 2.038 do CC/02.

A zona urbana sobre a qual incide o IPTU ¢é definida por lei municipal, ob-
servados os critérios dos §§ 1° e 2° do artigo 32 do CTN. Entretanto, os Tribunais
Superiores tém aplicado o artigo 15 do Decreto-lei n° 57/1966, segundo o qual o
IPTU “ndo abrange o imével que, comprovadamente, seja utilizado em explora-
¢do extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial, incidindo, assim, sobre
o mesmo, o [ITR” (PAULSEN, 2014, p. 316).

O artigo 33 do CTN define como base de calculo do IPTU o “valor venal do
imoével”, ou seja, seu valor no mercado imobiliario, presumido conforme tabela
denominada Planta Fiscal de Valores, com defini¢ao do valor do metro quadrado
segundo a localiza¢do, a natureza e o padrdo da constru¢io (PAULSEN, 2014).
Neste contexto, é importante citar a Simula n® 160 do Superior Tribunal de Justi-
ca (STJ), que veda a atualizacdo do IPTU, por decreto, em percentuais acima dos
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indices oficiais de correcio monetaria: “E defeso, ao municipio, atualizar o IPTU,
mediante decreto, em percentual superior ao indice oficial de correcio monetaria”.

A CRFB/88, pelos artigos 156, § 1° e 182, § 4°, autoriza a progressividade
extrafiscal do IPTU para adequar a propriedade a sua fung¢io social, como tam-
bém autoriza a progressividade fiscal, de acordo com a capacidade economica dos
contribuintes, e permite aliquotas seletivas conforme a localizacao e uso do imével
(LOPES, 2013). Nesta conjuntura, o Plano Diretor, obrigatério para as cidades com
mais de 20 mil habitantes, nos termos do artigo 182, § 1°,da CRFB/88, e regulado
pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001), tem um papel essencial para
a tutela do meio ambiente artificial, cultural e natural, pois permite materializar o
principio da cidade sustentavel como direito fundamental.

6.1.3.2.4.2 Imposto sobre Transmissdo Onerosa de Bens Iméveis

O Imposto sobre Transmissao Onerosa de Bens Imoveis (ITBI) é um tribu-
to que incide sobre operacdes de transmissdo inter vivos de propriedade ou de
direitos reais de gozo sobre iméveis (HARADA; HARADA, 2012). O artigo 35,
por meio dos incisos I e I do CTN, prevé que o fato gerador do ITBI é a “trans-
missdo”, a qualquer titulo, da propriedade, do dominio util, ou “de direitos reais
sobre iméveis, exceto os direitos reais de garantia”.

Conforme os ensinamentos de Nader (2014, p. 290), o direito real de gozo
sobre imoveis é constatado quando o proprietario “se priva, temporariamente, do
poder de uso e frui¢do ou apenas de uso, a favor de outrem”, compreendendo: a
superficie, a servidao, o usufruto, o uso e a habitagdo. Ja os direitos reais de ga-
rantia, poder que o credor possui sobre determinada coisa pertencente ao devedor
para satisfacdo de crédito, compreendem: a hipoteca, o penhor e a anticrese, sobre
os quais nao ha incidéncia do ITBI.

Prescreve a Simula n°® 108 do STF que é “legitima a incidéncia do Imposto
de Transmissdo Inter Vivos sobre o valor do imovel ao tempo da alienagio, e nao
da promessa, na conformidade da legislacao local”, em decorréncia da relacio
juridico-tributaria surgir com o registro do titulo translativo no Registro Geral
de Imoveis (RGI), nos termos dos artigos 1.227 e 1.245 do CC/2002. Mas para
Paulsen, Avila e Sliwka (2014), o legislador pode determinar que o pagamento do
imposto seja realizado antecipadamente, por ocasido da escritura, como medida
de praticabilidade tributaria. Porém, de acordo com o ministro Humberto Gomes
de Barros, relator do Recurso Especial (REsp) 253.364 no STJ, “a propriedade
imobilidria apenas se transfere com o registro do respectivo titulo” e o “registro
imobilidrio é o fato gerador do Imposto de Transmissdo de Bens Imoéveis”, de
modo que “a pretensdo de cobrar o ITBI antes do registro em cartério contraria
o ordenamento juridico” (BRASIL, 2001).
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A base de calculo do ITBI “é o valor venal dos bens ou direitos transmitidos”,
conforme previsao do artigo 38 do CTN, mas, em regra, os municipios estabele-
cem Plantas Genéricas de Valores (PGV) com critérios objetivos que servem para
a defini¢do do preco de cada imével, ou valem-se das Plantas Fiscais de Valores
utilizadas para calculo do IPTU. Paulsen (2014) defende que esta pratica é valida
desde que nao resulte em uma base de cdlculo superior ao real valor do imével.

As aliquotas do ITBI sao fixadas pela legislagio municipal, mas o STF veda
a aplicacdo de critérios subjetivos para a dosagem da carga tributaria (HARADA;
HARADA, 2012). E importante citar que a Simula n° 656 do STF considera in-
constitucional a aplicacdo de aliquotas progressivas em decorréncia do aumento
da base de calculo do ITBI: “E inconstitucional a lei que estabelece aliquotas pro-
gressivas para o imposto de transmissao intervivos de bens iméveis — ITBI com
base no valor venal do imdvel”. A restri¢do na progressividade extrafiscal e fiscal
deste imposto justifica seu limitado emprego no ambito da tributagio ambiental.

6.1.3.2.4.3 Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza

Sabbag (2012) ensina que o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISS) é um tributo dependente de lei ordinaria municipal, mas que tem a estru-
tura normativa disciplinada por lei complementar federal, nos termos do artigo
156, inciso III da CRFB/88. Ou seja, o ISS é um imposto limitado, pois nio é
qualquer servico que pode ser tributado, mas os listados na Lei Complementar n°
116/2003, que pode conter qualquer tipo de servico, isto €, servigos de qualquer
natureza (HARADA; HARADA, 2012). O caput do artigo 1° desta Lei Comple-
mentar esclarece:

Art. 1°. O Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia
dos municipios e do Distrito Federal, tem como fato gerador a prestacdao
de servi¢os constantes da lista anexa, ainda que esses nao se constituam
como atividade preponderante do prestador.

O artigo 1°, caput e § 2°, da Lei Complementar n° 116/2003, estabelece que
o ISS tem como fato gerador a prestagdo de servigos constantes de lista anexa a lei
primdria, e que os servicos mencionados ndo estao sujeitos ao ICMS, ainda que sua
prestagao envolva fornecimento de mercadorias (BRASIL, 2003). Na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.389, a Ministra Ellen Gracie se manifestou no senti-
do de que 0 ICMS e o ISS, como regra, sdo excludentes um do outro: “ou a situagio
enseja a instituicao de ICMS ou de ISS” (PAULSEN, 2014, p. 382).

O ISS esta relacionado a prestagao de servigos e, no ano 2000, ao julgar o
Recurso Extraordindrio (RE) n® 116.121, o STF adotou o conceito de “servi¢os”
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em sentido estritamente juridico, insito ao direito privado, nao abrangendo qual-
quer tipo de atividade. De acordo com o artigo 593 e ss. do CC/2002, servigo é
uma “prestacdo imaterial que consiste especificamente no trabalho ou esfor¢o
realizado pelo prestador do servigo em favor do tomador”. O contribuinte do ISS
“é o prestador do servico”, conforme dispde o artigo 5° da Lei Complementar n°
116/2003, e a base de célculo do tributo “é o preco do servi¢o”, segundo a reda-
¢do do artigo 7° da referida lei complementar.

A jurisprudéncia sobre o ISS é vasta, e chama atencdo a Simula Vinculante
31, que determina ser “inconstitucional a incidéncia do Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza — ISS sobre operacoes de locagdao de bens méveis”. A tematica
¢ melhor abordada no Agravo Regimental em Reclamag¢ao n°® 14.290 enderecada
ao STE, de Relatoria da Ministra Rosa Weber:

A Stimula Vinculante 31, que assenta a inconstitucionalidade da incidén-
cia do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) nas ope-
racgoes de locacdo de bens moveis, somente pode ser aplicada em relagoes
contratuais complexas se a locagio de bens moveis estiver claramente
segmentada da prestacdo de servicos, seja no que diz com o seu obje-
to, seja no que concerne ao valor especifico da contrapartida financeira.
Hipoétese em que contratada a locacdo de maquinario e equipamentos
conjuntamente com a disponibiliza¢ao de mao de obra especializada para
opera-los, nao hd, contudo, previsio de remuneragio especifica da mao
de obra disponibilizada a contratante. Baralhadas as atividades de loca-
¢do de bens e de prestagdo de servigos, ndo ha como acolher a presente
reclamagao constitucional (Rcl 14.290 AgR, rel. min. Rosa Weber, j. 22-5-
2014, P, DJE de 20-6-2014).

O artigo 8°, inciso II da Lei Complementar n° 116/2003 impde a aliquota
maxima de 5% para o ISS, e a CRFB/88 prevé, no artigo 156, § 3°, incisos Il e
III, que tanto a aliquota maxima como a minima devem ser estabelecidas por lei
complementar.

Neste contexto, o Jornal do Senado, de 15 de dezembro de 2016, noticiou
a aprovagao do projeto de reforma do Imposto sobre Servicos de qualquer Na-
tureza (ISS). Complementa a publica¢do que a versdao do substitutivo da Camara
dos Deputados ao Projeto de Lei do Senado n° 386/2012 (Lei da Reforma do
ISS) tinha seguido para san¢ao presidencial, fixando em 2% a aliquota minima
do imposto. Resta destacar que em 22 de dezembro de 2016 a Confederagdo Na-
cional de Municipios chamou atengao para a importancia da san¢ao presidencial
da reforma do ISS ainda em 2016, a fim de garantir que a previsao legal pudesse
vigorar no ano de 2017. Este fato ensejou a transformagdo do projeto em norma
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juridica com veto parcial em 29 de dezembro de 2016, com a inclusdo do art. 8A
na Lei Complementar n° 116/2003.

Com relagio a reparti¢ao da receita do ICMS em Pernambuco, disciplinada
pela Lei do ICMS Socioambiental do Estado, nos exercicios de 2010 a 2017, dos
25% do produto da arrecadagao do ICMS a que os municipios tém direito, o per-
centual de 1% (equivale a 0,25% da receita do ICMS) foi distribuido com base
na Receita Tributaria Propria (RTP) per capita dos entes federativos municipais.

Os indicadores do critério RTP per capita, dos municipios com maiores
IDHM nas Regioes de Desenvolvimento de Pernambuco, entre 2011 a 2016, sao
apresentados na Figura 6.13. E importante citar que os valores deste critério,
utilizados no calculo do IPM-ICMS em dado exercicio, refletem as condi¢oes eco-
ndmicas municipais no biénio anterior, conforme informagoes prestadas pelo Tri-
bunal de Contas de Pernambuco.

Na Figura 6.13, verifica-se que os indicadores do critério RTP per capita para
os municipios em andalise aumentaram no periodo de 2011 a 2016, com a maior
taxa de crescimento para Recife, atingindo o valor de R$ 865,55 neste ultimo ano.
Para os demais entes municipais analisados, os resultados representam menos da
metade do indice verificado para a capital pernambucana, com as RTP per capita de
R$ 327,82 ¢ R$ 70,35 para Salgueiro e Jatob4, respetivamente, destacando-se, neste
critério, o municipio de Canhotinho, que apresentou valor R$ 11,29.
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Figura 6. 13 Receita Trihutdria Propria per capifa dos municipios com os maiores IDHM nas Regides de

Desenvolvimento de Pernambuco (2011-2016).

Fonte: baseado nas Portarias Sefaz-PE n° 122/2010, n° 99/2011, n° 234/2012, n° 165/2013,
n° 169/2014 e n° 209/2015.
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No que concerne a Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco, Silva Jr.
e Sobral (2012, p. 215) entendem que os critérios socioecondmicos apresentam
grande importancia no desenvolvimento dos municipios pernambucanos, e des-
tacam que o mecanismo de reparticio do produto de arrecada¢io do ICMS no
Estado é mais relevante para os entes federativos mais pobres:

Pode-se verificar que pelo menos 27 municipios pernambucanos apresen-
tam uma forte dependéncia dos critérios socioeconomicos na composicao do
ICMS Socioambiental. Em geral, os municipios mais dependentes sao meno-
res e mais pobres, o que evidencia que esta politica pode ser muito interessan-
te para aqueles municipios pequenos, escassos de recursos, mas que apresen-
tam capacidade de melhorar seus indicadores socioecondomicos. (grifo nosso)

O Quadro 6.2 apresenta os componentes social, economico lato sensu e am-
biental com os respectivos percentuais dos critérios previstos para a reparti¢ao da
receita do ICMS em Pernambuco, a partir do exercicio 2018, com indica¢do dos
valores relacionados com os 25% a que a Lei do ICMS Socioambiental faz refe-
réncia e dos percentuais efetivos no produto da arrecadagao do tributo no Estado.

Os percentuais efetivos dos critérios socioambientais no produto da arreca-
dacdo do ICMS em Pernambuco abrangem 6,25% da receita do ICMS, nos ter-
mos do artigo 158, paragrafo tunico, inciso I, da CRFB/88, e estdo relacionados
as areas de Educacdo, Meio Ambiente, Saude, PIB per capita, Seguranga e Re-
ceita Tributdria Prépria, correspondendo, respectivamente, aos seguintes valores:
2,5%,1,25%,0,75%, 0,75%,0,75% e 0,25%.

Quadro 6.2 (ritérios e percentuais referentes aos 25% da receita do ICMS a que tém direito os municipios, a
partir do exercicio 2018, conforme a Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco, e respectivos percentuais efetivos
na receita do ICMS

Lei do % da receita
, ICMS do ICMS (Y
MPONENTE RITERI .
o liilins ¢ 2= Socioam- de 25% ou
biental 6,25%)
Unidades de conservagdo 1% 0,25%
Sistemas de tratamento ou de desfinacdo o o
AMBIENTAL final de residuos slidos 2% 0,50%
(1,25% da : : - . o
receita do ICMS) Usinas de reciclagem de lixo 1% 0,25%
Areas de protecdo de mananciais preservados 1% 0,25%

de rios

(continua)
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Quadro 6.2 (ritérios e percentuais referentes aos 25% da receita do ICMS a que tém direito os municipios, a
partir do exercicio 2018, conforme a Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco, e respectivos percentuais efetivos
na receita do ICMS (continuaciio)

Lei do % da receita
. ICMS do ICMS (Y
MPONENTE RITERI .
ool s o2 Socioam- de 25% ou
biental 6,25%)
Mortalidade infantil 2% 0,50%
Programa Sadde na Familia 1% 0,25%
Matriculas de criancas na Educagdo Infantil 1% 0,25%
Proficiéncia no 3° ano do Ensino o o
Fundamental 2% 0,50%
indice de Desenvolvimento da Educagio de o o
SOCIAL Pernambuco (Idepe) 2% 0,50%
(4,0% da Matriculas no Ensino Fundamental, o o
receita do ICMS) | (igiivamente aos anos findis 5% 1,25%
(rimes Violentos Letais Intencionais por 100 o o
il hitntes (CVL) 1% 0.25%
Selo Pacto pela Vida de Prevengdo e Redugdo o o
da Criminalidade nos Municipios (SPPV) 1% 0,25%
Sede de presidios e penitencidrias e/ou 1% 0.25%
unidades da Funase !
ECONOMICO Receita Tributdria Prépria (RTP) 1% 0,25%
LATO SENSU
O,
(1,0% da Produto Interno Bruto (PIB) per capita 3% 0,75%

receita do ICMS)

Fonte: prépria.

A andlise da Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco permite cons-
tatar que os critérios socioambientais utilizados no cidlculo do IPM-ICMS, a
partir do exercicio 2018, conduzem os municipios a implantagao de politi-
cas publicas sociais em detrimento de politicas protetivas do meio ambiente,
uma vez que a componente ambiental abrange apenas 1,25% dos 6,25% da
receita do ICMS arrecadado no Estado, percentual disponivel aos entes mu-
nicipais que cumprem os requisitos do artigo 2°, inciso II, da Lei Estadual
n° 10.489/1990, com suas alteracgoes.

Finalmente, no proximo capitulo, para avaliacao da fungao extrafiscal da Lei
do ICMS Socioambiental de Pernambuco na implantacido de politicas protetivas
do meio ambiente pelos municipios, sao analisadas as quantias transferidas da
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receita do ICMS aos entes com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvi-
mento do Estado, em 2015, quanto aos critérios Unidades de Conservagio e
Residuos Sélidos.



Capitulo 7

Reparticdo de receita do ICMS
em Pernambuco: unidades de
conservacao e residuos solidos

No Estado de Pernambuco, a transferéncia constitucional da receita do ICMS aos
municipios € realizada no segundo dia util de cada semana, com base nos créditos veri-
ficados nas contas de arrecada¢io na semana imediatamente anterior. Na realidade, a
quantia transferida corresponde ao ICMS Liquido, equivalente a quota constitucional
a que os municipios tém direito, menos 20% do valor, que compde o Fundo de Ma-
nutenc¢ao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizag¢ao dos Profissionais da
Educacao (Fundeb). Na Figura 7.1 sio demonstrados os valores do ICMS Liquido to-
tal, em bilhoes de reais, transferidos aos municipios pernambucanos, entre 2010 e 2016,
ou seja, 0s 25% da parcela constitucional descontada a quota do Fundeb.
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Figura 7.1 I(MS Liquido (RS/hilhdes) transferido aos municipios de Pernambuco (2010-2016).

Fonte: baseado em dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.!

1 Dados disponiveis em: <http://www.sefaz.pe.gov.br/RPM/Scripts/TransfConstitucional-
Cons.asp>.
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Na Figura 7.1 chama atencdo o crescimento da receita do ICMS Liquido
em Pernambuco entre 2015 e 2016, na contramao dos indicadores de arreca-
dagio tributaria no ambito federal, conforme publica¢io do Jornal Folha de
S.Paulo, de 27 de janeiro de 2017, intitulada “Com crise, arrecadacao em 2016
foi a pior desde 2010”:

Com a crise econdmica a arrecadacio federal somou R$ 1,289 trilhdo
no ano passado, o pior resultado desde 2010, divulgou nesta sexta (27)
a Receita Federal. Na comparacdo com 2015, a queda real (retirado o
efeito da inflagdo) foi de 2,97%. Foi o terceiro ano seguido de queda na
arrecadagdo. No caso somente das receitas administradas pela Receita Fe-
deral, que somaram R$ 1,265 trilhdo em 2016, a queda foi de 2,38% na
comparagio com 2015. Se o resultado ndo levar em conta a receita extra
da multa e imposto da chamada repatria¢do (a regularizagao de recursos
ilegais no exterior), a arrecadacdo da Receita totalizaria R$ 1,218 trilhio,
uma reducdo ainda maior, de 5,95% ante 2015. O comportamento da
arrecadacao reflete a recessao da economia brasileira.

Mas em Pernambuco, no que se refere ao ICMS, no final de 2015 foi apro-
vado o aumento das aliquotas incidentes nos fatos geradores do tributo, conso-
lidadas na Lei Estadual n°® 15.730, de 17 de mar¢o de 2016, que dispde sobre o
ICMS no Estado. Este fato é retratado na publicagdo de 30 de setembro de 2015
no sitio G1, intitulada “Aumento de impostos é aprovado em Pernambuco e vale
a partir de 2016”, o que justifica o crescimento do ICMS Liquido transferido
aos municipios pernambucanos:

Com algumas emendas alterando o texto original, o texto aprovado na As-
sembleia Legislativa de Pernambuco (Alepe), regido central do Recife, segue
agora para ser sancionado pelo governador Paulo Camara. [...] Nas ope-
ragdes com motocicletas, a aliquota do ICMS sobe de 12% para 18%. A
proposta do governo também altera as aliquotas do ICMS incidentes sobre
a gasolina e o dlcool. A aliquota da gasolina sobe de 27% para 29%, en-
quanto a do alcool cai de 25% para 23%. Sobre servicos de telecomunica-
¢oes, 0 ICMS sobe de 28% para 30%, e de TV por assinatura, de 10% para
15%. O aumento nessa aliquota sobre os servi¢os de telecomunicagoes sera
destinado ao Fundo de Combate a Pobreza. Para os produtos que nao con-
tam com legislagdo especifica, a aliquota do ICMS sobe de 17% para 18%.

As quantias do ICMS Liquido, em milhdes de reais, transferidas aos munici-
pios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco, no
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periodo de 2010 a 2016, sdo apresentadas na Figura 7.2. Verifica-se, assim como
na Figura 7.1, uma descontinuidade em 2012, que indica uma diminui¢cdo na

arrecada¢do do ICMS no Estado. Tal fato esta relacionado

a queda da atividade

econdmica neste ano, bem ilustrada na publicaciao de 4 de dezembro de 2012 da
Revista Exame, intitulada Por que a economia brasileira decepcionou em 20122

(SOBRAL, 2012):

O fraco crescimento do produto interno bruto (PIB) do Brasil foi a gran-

de decep¢io do ano para o mercado, na opinido

de Mario Felisberto,

diretor de investimentos da HSBC Global Asset Management. “Mercado,
governo, quase ninguém antecipava o que aconteceria em 20127, [...].
“A projecgdo geral era de um crescimento entre 3% e 4%7”.
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Figura 7.2 I(MS Liguido (RS/milhdes) transferido aos municipios com os maiores IDHM nas Regides de

Desenvolvimento de Pernambuco (2010-2016).

Fonte: baseado em dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Na Figura 7.2, constata-se uma centralizagdo no repasse constitucional da
receita do ICMS para a capital pernambucana, que em 2016 recebeu 24,1% do
produto da arrecadagdo do ICMS a que tém direito os municipios no Estado, com

0 montante praticamente constante ao longo de 2013 a 201

6. Mas como ocorreu

um aumento no ICMS arrecadado (Figura 7.1), as informacdes indicam uma redis-
tribui¢ao do tributo entre os demais municipios em Pernambuco, fato corroborado
pela reducido de 3,46 % no IPM-ICMS do Recife entre 2013 e 2016 (Figura 7.3).
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No que tange ao IPM-ICMS, verifica-se, na Figura 7.3, que dos municipios
em analise, entre 2015 e 2016, somente Salgueiro, Caruaru, Limoeiro e Vitoria de
Santo Antio tiveram acréscimo no referido indice, mas sem correlacdo direta com
a quantia transferida do ICMS arrecadado, pois esta depende dos fatos geradores,
da base de calculo e das aliquotas deste tributo, ou seja, da atividade economica
no Estado. Essa observacdo demonstra a importancia de os municipios pernam-
bucanos maximizarem os indices relativos aos critérios previstos na Lei do ICMS
Socioambiental, para minimizarem as perdas na receita tributaria devido a dimi-
nui¢ao da arrecadagio do ICMS em periodos de crises economicas.
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Figura 7.3 IPM-ICMS dos municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de
Pernambuco (2010-2016).

Fonte: baseado em dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Com relacdo a Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco, nao foi possivel
avaliar a influéncia individualizada dos critérios socioambientais nos valores dos
Indices de Participa¢do dos Municipios na receita do ICMS, porque as informa-
¢oes fornecidas pela Secretaria da Fazenda de Pernambuco fazem apenas mencdo
ao ICMS arrecadado e ao IPM-ICMS global. No entanto, as quantias transferidas
da receita do ICMS Liquido aos municipios em 20135, relacionadas com os cri-
térios Unidades de Conservacao e Residuos Solidos, sio encontradas no sitio do
Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, o que permitiu realizar a analise
da influéncia desses critérios no repasse constitucional do ICMS arrecadado aos
municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento do Estado.

E importante relembrar que, nos exercicios de 2010 a 2017, os critérios
ambientais utilizados no calculo IPM-ICMS foram: Unidades de Conservacido e
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Residuos Soélidos (Sistemas de Tratamento ou de Destinacao Final de Residuos
Sélidos), nos termos artigo 2°, inciso I, alinea “d” da Lei do ICMS Socioambien-
tal de Pernambuco, sem abranger os critérios Areas de Prote¢io de Mananciais
Preservados de Rios e Usinas de Reciclagem de Lixo.

Em 2015, a quantia do ICMS Liquido, relacionada com a componente am-
biental (Unidades de Conservacdo e Residuos Solidos), transferida aos municipios
beneficiados, foi de R$ 75.688.805,12. Este valor corresponde a 0,75% da receita
do ICMS arrecadado, abatido os 20% para compor o Fundeb, dos quais 0,25%
esta relacionado ao critério Unidades de Conservagao e 0,50% ao critério Residuos
Solidos, representando, respectivamente, R$ 25.229.601,71 e R$ 50.459.203,41.

Na Figura 7.4 sio demonstradas, em reais (R$), as quantias transferidas do
ICMS Liquido aos municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvol-
vimento de Pernambuco relacionadas com o critério Residuos Solidos (RS) nos
doze meses de 2015.
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Figura 7.4 Valores dos repasses do ICMS Liquido relacionados ao critério Residuos Sélidos (RS) — Aterro Sanitdrio e
Unidade de Compostagem — para os municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco (2015).

Fonte: baseado em dados do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (Anexo D).

Na apresentagdo da componente ambiental da Lei do ICMS Socioambiental,
nos itens 6.1.1.1 e 6.1.1.2, demonstrou-se, na Figura 6.6, que em 2015 Jatoba,
Araripina, Triunfo, Limoeiro, Caruaru, Vitéria de Santo Antdo e Carpina nio
pontuaram no critério Residuos Sélidos, de modo que nao receberam parte do
produto da arrecadacdo do ICMS com relag¢do a esse componente ambiental, fato
também evidenciado na Figura 7.4.
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A Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco, no que se refere ao critério
Residuos Solidos, é regulada pelo Decreto Estadual n° 23.473/2001, conforme
previsdo do art. 7° do Decreto Estadual n°® 33.797/2009. O artigo 10 do Decreto
Estadual n°® 23.473/2001, modificado pelo Decreto n° 26.030/2003, prevé que a
receita do ICMS deve ser distribuida proporcionalmente ao produto resultante da
multiplicacdo do namero de habitantes de cada Municipio pelo nimero de pontos
obtidos nos termos do Anexo Unico do texto legal, apresentado na Tabela 7.1.

Tabela 7.1 Pontuagio para habilitacdo dos municipios em relagdio ao critério dos Residuos Solidos previstos no
Decreto Estadual ne 23.473/2001 que regulamenta a Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco

Unidade de compostagem

Etapa Pontuacao
a) Projefo
Licenga prévia 2,0
Licenca de instalagdio 3,0
b) implantagdo
Licenca de operacto 50
¢) Operagdo regular* 10,0
Pontuagtio madxima obtida por unidade de compostagem 20,0

Aterro sanitdrio

Etapa Pontuacao
a) Projeto
Licenca prévia 3.0
Licenca de instalagdo 7,0
b) implantagdo
Licenca de operacto 10,0
¢) Operagdo regular* 40,0
d) Desativacdio do vazadouro (lixdo) 20,0
Pontuagdio mdxima obtida por aterro sanitdrio 80,0

Fonte: Decreto Estadual n° 23.473, de 10 de agosto de 2001.

Em conformidade com o dispositivo mencionado, para o cdlculo do IPM-I-
CMS, relacionado ao critério Residuos Sélidos, deve-se levar em consideragdo a
populagao urbana do municipio habilitado, o que justifica o repasse, em 2015, de
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41,9% da quantia referente a esse critério para a capital pernambucana, corres-
pondendo a R$ 21.158.642,42.

E importante destacar que o art. 9° do Decreto Estadual n°® 23.473/2001
prevé que:

Serdo considerados ndo habilitados, independentemente do atendimento
aos critérios previstos nos arts. 6° e 7° e seus paragrafos do presente De-
creto, os Municipios nos quais a CPRH constatar, a qualquer momento,
uma ou mais das seguintes situacoes:

I - crianca catando lixo em aterros ou em vazadouros (lixoes);

IT - residuos solidos depositados irregularmente a menos de 200 (duzen-
tos) metros de mananciais;

III - residuos téxicos, inflamdveis, corrosivos ou patogénicos, relaciona-
dos na classe I, da Norma Brasileira — NBR n° 10.004, da Associa¢ao Bra-
sileira de Normas Técnicas — ABNT, depositados no solo sem tratamento;
IV - catadores de lixo residindo nas areas de disposi¢ao final dos residuos
pelos Municipios;

V - ndo atendimento ao disposto no § 4°, do art. 8° deste Decreto; e

VI - existéncia de mais de 20% (vinte por cento) dos residuos produzidos,
no Municipio, sem tratamento em usina de compostagem ou depositados
em aterros sanitarios.

Essas restri¢oes justificam o fato de os municipios Salgueiro e Petrolina nio
serem beneficiados na partilha do produto da arrecadacio do ICMS com relacdo
ao critério Residuos S6lidos em 2015, uma vez que ambos apresentaram a pon-
tuagao 20, conforme a Portaria Sefaz-PE n° 169/2014.

Na Portaria Sefaz-PE n° 269/2015 (Anexo C) encontram-se as pontuagoes
do critério Residuos Solidos utilizadas no célculo do IPM-ICMS para o exercicio
2016. Os dados demonstram que neste ano 29,4% dos municipios pernambu-
canos pontuaram no critério em andlise, mas apenas 18,5% foram beneficiados
na reparti¢ao da receita do ICMS no Estado. Segundo Silva Jr. et al. (2010), em
2008, somente foram agraciados dezenove entes municipais, o que corresponde
a 10,3%, de modo que em 8 anos houve um incremento de 8,2% na quantidade
dos entes contemplados com o produto da arrecadagio do ICMS com relagio ao
critério Residuos Sélidos.

A problematica do tratamento e disposi¢ao dos residuos sélidos em Pernam-
buco é bem retratada no texto Tribunal de Contas divulga diagndstico sobre des-
tinacdo do lixo em Pernambuco (TCE, 2014):

O levantamento mostra que a maior parte (82,6%) dos 184 municipios per-
nambucanos ainda nao deposita seus residuos sélidos em aterros sanitarios.
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Em 129 municipios (70,1%) os dejetos sao descartados em lixdes. Apenas
32 cidades (17,4%) utilizam locais adequados para o servi¢o, enquanto
que 23 municipios (12,5%) depositam o seu lixo nos chamados “aterros
controlados”, que seria uma situacdo intermedidria, mas ainda inadequada.
Pernambuco dispoe apenas de 9 aterros sanitarios licenciados, um nume-
ro bem abaixo do considerado ideal pelo Plano Estadual de Residuos So6-
lidos para atender as necessidades da populacao, que seria de 54 aterros.
(grifo nosso)

Na literatura especializada hd trabalhos relevantes que abordam a tematica em
analise, como os de Silva Jr. e Sobral (2014); Silva Jr. e Branco (2012); Silva Jr. et al.
(2010) e Fernandes (2005), cujos estudos destacam a importancia da Lei do ICMS
Socioambiental de Pernambuco para a tutela do meio ambiente. Entretanto, de modo
geral, relatam a ineficicia da componente ambiental na consolidagio de Politicas de
Residuos Solidos no ambito local. Essa situagao justifica-se pela formula utilizada no
Decreto Estadual n° 23.473/2001, que beneficia os municipios mais populosos na
reparti¢ao da receita do ICMS. Na realidade, a implantagio dessas politicas deve ser
impulsionada com a aplicagao da Lei Federal n° 12.305/2010 (PNRS), que exige a
extin¢do dos lixdes e a aprovagio de Planos Municipais de Gestao Integrada de Resi-
duos Solidos para que as cidades tenham acesso a recursos da Unido.

As quantias, em reais, do ICMS Liquido transferidas aos municipios com os
maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco, relacionadas
ao critério Unidades de Conservacido (UC), nos doze meses de 2015, sdo apre-
sentadas na Figura 7.5. Os entes Jatobd, Petrolina, Araripina, Salgueiro, Triunfo,
Arcoverde, Limoeiro e Carpina ndo pontuaram neste componente ambiental, de
maneira que nao foram beneficiados na reparti¢io do produto da arrecadagao do
ICMS com relagido ao critério UC no referido ano.

A Lei do ICMS Socioambiental, no que diz respeito ao critério Unidades de
Conservacio, é regulada pelos Decretos Estaduaisn®23.473/2001,n° 25.574/2003
en® 33.797/2009. O artigo 2° do Decreto Estadual n® 23.473/2001 determina:

Art. 2°. Para o calculo do indice de participa¢do de cada municipio, no
que se refere as unidades de conservacado, serdo considerados os dados:

I — drea de conserva¢do do municipio: drea igual ao somatorio de todas
as areas das unidades de conservag¢io constantes no diploma legal de cria-
¢ao, existentes em seu territorio;

IT — drea de conservagao do Estado: area igual ao somatorio de todas as
areas de conservagao dos municipios;

III - indice de conservacdo do municipio: relacao entre a sua area de con-
servacao e a area de conservacao do Estado.
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§ 1°. Nao serao consideradas as areas dos municipios que ndo atenderem
aos critérios de inclusio definidos neste Decreto, assim como devera ser
observado o limite de 10% (dez por cento) para a participagao relativa de
qualquer municipio.

§ 2°. Sempre que a participagao relativa de qualquer municipio ultrapas-
sar o limite de 10% (dez por cento) da area de conservacao total do Esta-
do, esse excedente serd distribuido igualmente entre todos os municipios
que possuirem unidades de conservagio. (grifo nosso)

—u— JATOBA (0)

AN . ., —e—PETROLINA (0)
] ~ TN T T —4— ARARIPINA
- —v— SALGUEIRO (0)
: TRIUNFO (0)
1 A —<— ARCOVERDE (0)

i GARANHUNS
Z —e— CARUARU
—%— LIMOEIRO (0)
—e— VIT. SAN. ANT.

+.

ALY

., . e e e e e+ _ _ RECFE
FEV ABR JUN AGO OUT DEZ 2015
MESES

Figura 7.5 Valores dos repasses do produto da arrecadagdo do ICMS, relacionados ao critério Unidades de
Conservaciio, para os municipios com os maiores IDHM nas Regides de Desenvolvimento de Pernambuco (2015).

Fonte: baseado em dados do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (Anexo D).

O artigo 2°, § 1° do Decreto Estadual n® 23.473/2001 fixa o limite de 10%
para a participagdo relativa de qualquer Municipio na reparticio da receita
do ICMS com relacdo ao critério UC, mas é no art. 3° do Decreto Estadual n°
25.574/2003, que sdo apresentadas as varidveis qualitativas e quantitativas para
o calculo do indice deste critério ambiental.

Art. 3° No calculo do ICMS socioambiental referente as unidades de con-
servagao, sao consideradas variaveis de carater quantitativo e qualitativo:
§ 1° Sao variaveis de carater quantitativo, a area da unidade de conserva-
¢do, a area do Municipio onde a unidade de conservacao esteja localizada
e o fator de conservagao;
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§ 2° S3o variaveis de carater qualitativo, o coeficiente de conservagao da
unidade de conservacdo e o desempenho das a¢bes que visam garantir a
melhorar a conservagao da unidade de conservagao, definidos a partir das
respectivas Tabuas de Avaliagao.

Com relagao ao critério UC, os IPM-ICMS siao computados tomando como
base os Indices de Conservagio da Biodiversidade dos Municipios (ICBM), para-
metros determinados a partir dos Coeficientes de Conservagiao da Biodiversidade
da Unidade de Conservac¢iao (CB), de cada municipio, nos termos do art. 4° do
Decreto Estadual n°® 25.574/2003. Mas convém destacar que os procedimentos
adotados para a avaliagdo qualitativa das Unidades de Conservagao sdo previstos
em portarias da Agéncia Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos de Per-
nambuco (CPRH) e que, durante a construcdo deste trabalho, nao foi identificada
a aritmética combinatoria das avaliacbes qualitativas e quantitativas utilizadas
para o calculo do IPM-ICMS referente ao critério UC.

Conforme informacdes da Secretaria do Meio Ambiente e Sustentabilidade de
Pernambuco, em 2016, o Recife contava com 27 das 81 Unidades de Conservacao
criadas no Estado (RECIFE, 2016), mas devido a previsao do § 2°, do artigo 2°, do
Decreto Estadual n° 23.473/2001, em 20135, a capital pernambucana foi beneficiada
com apenas R$ 570.282,54, o que corresponde a 2,26% da quantia do ICMS Li-
quido relacionada ao critério UC. No tocante a este critério, o segundo municipio
mais beneficiado, em 20135, foi Araripina, com R$ 318.661,88, por apresentar em
seu territorio a Area de Protecio Ambiental (APA) Federal do Araripe, que abrange
1.063.000 hectares distribuidos entre Pernambuco, Ceara e Piaui.

De acordo com as informacgdes da Portaria Sefaz-PE n® 209/2015, que apresenta
os indicadores socioambientais utilizados no calculo do IPM-ICMS, relativamente
ao exercicio 2016, 65 municipios pernambucanos foram beneficiados com o repasse
da receita do ICMS referente ao critério Unidades de Conservagao, o que equivale a
35,3% dos entes municipais. Silva Jr. et al. (2010) informam que, em 2008, foram fa-
vorecidos 26,08 % dos municipios, correspondendo a um incremento de aproximada-
mente 9,2% na quantidade dos entes agraciados em 8 anos neste critério ambiental.

A partir das informacoes analisadas, verifica-se que o critério Residuos Soli-
dos, utilizado pela Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco para reparti¢ao de
parte da receita do ICMS a que os municipios tém direito, nos exercicios de 2010
a 2017, beneficiou os entes federativos mais populosos, sem reconhecer politicas
locais de residuos solidos, como coleta seletiva e reciclagem, critérios previstos, a
partir do exercicio 2018, para a reparticio do produto do ICMS recolhido no Es-
tado. Quanto ao critério Unidades de Conservacio, a Lei do ICMS Socioambiental
nao tem compelido os entes politicos a implantarem espagos ambientalmente prote-
gidos em virtude da reduzida quantia da receita do ICMS repassada aos municipios,
pois a legislagdo prevé a transferéncia de apenas 0,25% do produto da arrecadagio
do ICMS aos entes municipais.



Capitulo 3

Consideracoes finais

Inicialmente, é importante destacar que os mecanismos de reparti¢ao da re-
ceita do ICMS a que tém direito os municipios, nos termos do artigo 158, para-
grafo unico, inciso I da CRFB/88, que utilizam critérios socioambientais (ICMS
Ecologico, ICMS Socioambiental ou ICMS Verde), sdo reconhecidos como insti-
tutos do Direito Financeiro, com func¢io extrafiscal. Em Pernambuco, esses instru-
mentos s3o orientados por parametros sociais, ambientais e econdmicos lato sensu,
politicamente estabelecidos na Lei Estadual n°® 10.489/1990, com suas alteragdes.

A reparti¢io, a partir do exercicio 2018, do produto da arrecadagao do ICMS,
disciplinada pela Lei do ICMS Socioambiental, estimula a implantagio e a conso-
lidacao de politicas publicas sociais em detrimento de politicas protetivas do meio
ambiente. Este prognostico tem como fundamento os percentuais efetivos dos cri-
térios socioambientais para as areas da Educagdo, Meio Ambiente, Saude, PIB per
capita, Seguranga e Receita Tributaria Propria, que apresentaram, respectivamente,
os seguintes percentuais: 2,5%, 1,25%, 0,75%,0,75%,0,75% e 0,25%.

A Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco prevé, a partir de 2018,
alguns critérios cuja implantacio nio exige investimentos publicos significa-
tivos por parte dos municipios, com destaque para: aumento no numero de
matriculas de criancas na Educacdo Infantil; melhoria da proficiéncia no 3° ano
do Ensino Fundamental no Saepe; elevacao no Idepe; aumento no numero de
matriculas no Ensino Fundamental; reducio da mortalidade infantil; criacao
de Unidades de Conservacdo e de dreas de protecdo de mananciais preservados
de rios; instalagao de usinas de reciclagem pela iniciativa privada; redug¢iao no
numero de Crimes Violentos Letais Intencionais (CVLI); e aumento da eficiéncia
no recolhimento de impostos, taxas, contribui¢cdes de melhoria e para o custeio
do servi¢o de iluminagdo publica (Receita Tributaria Propria), de competéncia
dos entes municipais.
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A previsdo da Lei do ICMS Socioambiental de transferir parte da receita do
ICMS proporcionalmente a populacdo dos municipios que tenham Sistemas de
Tratamento ou Destinac¢do Final de Residuos Solidos tem beneficiado as cidades
mais populosas de Pernambuco, especialmente Recife. Esse fato, associado a pre-
visdo do artigo 9° do Decreto Estadual n° 23.473/2001, que estabelece hipoteses
de inabilitacao para os Municipios quanto ao critério de Residuos Sélidos, expli-
ca porque apenas 18,5% dos entes municipais foram beneficiados com o ICMS
Socioambiental em 2016, o que permite concluir que esse critério ndo tem incen-
tivado a implantac¢do de Sistemas de Tratamento ou Destinacao Final de Residuos
Solidos no Estado.

A previsdo da Lei Estadual n® 10.489/1990, com suas alteragoes, em repassar
apenas 0,25% da receita do ICMS a que tem direito os municipios, com relagiao
ao critério Unidades de Conservagao, fomentou, até 2016, a criacao de espacos
territoriais protegidos por apenas 35,3 % dos entes federativos municipais. Como
a legislacao federal descreve doze categorias de UC, cujas concepcdes dependem
de atos politicos sem custos substanciais para os Municipios, pode-se concluir
que o critério Unidades de Conservacdao ndo tem impelido a criagido de espagos
territoriais especialmente protegidos em Pernambuco.

Com o intuito de contribuir para a implantagio e a consolidac¢do de projetos
que permitam aos municipios aumentar o IPM-ICMS este trabalho sugere:

a) A institui¢do de politicas publicas ambientais que incentivem a criagdo de Re-
servas Particulares do Patrimonio Natural, categorias de UC criadas em imoveis
privados, com baixo custo economico para os entes municipais, elevando, dessa
forma, o Indice de Conservacio da Biodiversidade dos Municipios (ICBM).

b) A atualizacdo do regime juridico que disciplina a Lei do ICMS Socioambien-
tal (Decretos Estaduais n° 23.473/2001, n° 23.981/2002, n° 23.473/2001, n°
25.574/2003 e n° 33.797/2009) com a incorporacao de indicadores que esti-
mulem e auxiliem os municipios das Regides de Desenvolvimento de Pernam-
buco com os menores IDHM a atenderem os critérios sociais, ambientais e
economicos lato sensu da Lei Estadual n® 10.489/1990, com suas alteracdes.

¢) A criacdo, pelo Poder Publico, de Conselhos de Politicas Publicas Municipais

(Decreto Federal n° 8.243/2004) visando a participacdo da sociedade civil na

elaboragio e na fiscalizacdo de politicas publicas orientadas para o aumento

do IPM-ICMS.

d) A divulgagio, pela Secretaria da Fazenda de Pernambuco, da parcela da re-
ceita do ICMS repassada a cada municipio, com indicacdo dos respectivos
percentuais relacionados com os critérios socioambientais, respeitando-se,
assim, o direito de acesso a informacao.

e) A concepcao de Conselhos Municipais constituidos pelas Secretarias que pos-
suem atribui¢des relacionadas aos componentes social, ambiental e econdmico
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lato sensu da Lei do ICMS Socioambiental, objetivando a articulagio de poli-

ticas publicas que maximizem o IPM-ICMS, haja vista que os critérios socio-

ambientais dizem respeito a institutos de diferentes ramos do Direito.

f) A implantacdo de programas de educacao ambiental que promovam a cons-
cientizagio e, por conseguinte, o desenvolvimento de uma visao critica que
favorega a formacdo de cidadaos comprometidos com a busca de solugoes
para problemas ambientais no ambito local.

O presente trabalho pretende contribuir nido apenas para elevar o Indice
de Participacdo dos municipios na receita do ICMS no Estado de Pernambuco,
com o consequente aumento do Indice de Desenvolvimento Humano desses entes
federativos, mas, pela andlise dos critérios socioambientais da Lei Estadual n°
10.489/1990 e suas alteragoes, busca-se, também, colaborar com os estudos cien-
tificos que proporcionam a compreensdo e a implementacio de mecanismos de
reparti¢ao da receita do ICMS nos Estados da federa¢ao que melhorem a qualidade
de vida da populagido e materializem o tao sonhado principio do meio ambiente
ecologicamente equilibrado no Brasil.
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