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RESUMO

O ICMS Ecolégico (ICMS-E) € um promissor e engenhoso mecanismo de
coordenacdo entre estado e municipios. Tal mecanismo funciona por meio da
redistribuicéo fiscal de parte do Imposto sobre Circulagcado de Mercadorias e prestagao
de Servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicagcao (ICMS), o
principal imposto e fonte de arrecadacdo dos estados. Este trabalho pretende
constatar a eficacia do ICMS-E/PE na inducdo de melhores praticas em gestao
ambiental, mais especificamente nos critérios por ele contemplados: Unidades de
Conservacdo e Unidades de Tratamento de Residuos. Para tanto, foi realizado
levantamento e consolidacdo de dados oficiais dos seus repasses, que foram
comparados com o desempenho da gestdo ambiental municipal em Pernambuco.
Enquanto instrumento de coordenacdo, a efichcia do ICMS-E depende de sua
adequada comunicacao para os agentes que se pretende influenciar. Diante disso,
esse trabalho também pretende compilar e apresentar de forma compreensivel as
normas que regulam tal instrumento. A metodologia empregada se caracteriza como
ex-post-facto, com andlise de dados qualitativa-quantitativa, desenvolvida a partir de
pesquisas bibliografica e documental-legislativa. A revisao bibliogréafica realizada trata
0s aspectos tedricos que fundamentam a existéncia desse mecanismo enquanto
instrumento econémico e 0s riscos e precaucdes que acompanham esta categoria de
intervencdo. O recorte temporal foi de 2013 a 2021 e o espacial, todos os 184
municipios do estado de Pernambuco. Os resultados do trabalho corroboram a
hipétese central de que o ICMS-E/PE tem impactos positivos na gestdo ambiental nos
municipios do estado. Mas também mostra que ha espaco para que seja aprimorada.
A partir da sintese entre as licdes apreendidas na revisao bibliogréafica e do contexto
pernambucano expressados pelos resultados da pesquisa, sdo apresentadas

proposicoes de melhoria para a politica em questao.

Palavras-chave: Politica Ambiental; Unidades de Conservacdo; Tratamento de

Residuos.



ABSTRACT

The ICMS Ecological (ICMS-E) is a promising and ingenious coordination mechanism
between state and municipalities. This mechanism works by redistributing part of the
tax on the circulation of goods and the provision of interstate, intercity, and
communications transport services (ICMS), the main tax and source of revenue for the
states. This work intends to verify the effectiveness of the ICMS-E/PE in inducing best
practices in environmental management, more specifically in the criteria it
contemplates: Conservation Units and Waste Treatment Units. To this end, a survey
and consolidation of official data on its transfers was carried out and compared with
the performance of municipal environmental management in Pernambuco. As a
coordination instrument, the effectiveness of the ICMS-E depends on its adequate
communication to the agents it is intended to influence. Therefore, this work also
intends to compile and present in a comprehensible manner the norms that regulate
this instrument. The methodology employed is characterized as ex-post-facto, with
gualitative-quantitative data analysis, developed from bibliographical and documental-
legislative research. The literature review deals with the theoretical aspects that
support the existence of this mechanism as an economic instrument and the risks and
precautions that accompany this category of intervention. The temporal cut-off was
from 2013 to 2021 and the spatial cut-off was all 184 municipalities in the state of
Pernambuco. The results of the work corroborate the central hypothesis that ICMS-
E/PE has positive impacts on environmental management in the state's municipalities.
But it also shows that there is room for improvement. Based on the synthesis between
the lessons learned from the literature review and the Pernambuco context expressed

by the research results, proposals for improving the policy in question are presented.

Keywords: Environmental Policy, Conservation Units, Waste Treatment.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho aborda o ICMS Ecolégico de Pernambuco, tema de
intersecé@o entre a economia ambiental e a gestéo publica, entre os anos de 2013 e
2021 para os 184 municipios do estado. Tal instrumento de coordenacdo competitiva
da alcada estadual condiciona os repasses de parcela do ICMS aos municipios, cuja
definicdo do critério fica a cargo das préprias unidades da federagédo. O ICMS-E/PE
esta inserido no contexto do ICMS Socioambiental e conta com critérios de Unidades

de Conservacédo (UCs) e Unidades de Tratamento de Residuos Sélidos (UTRSS).

Ainda que muitas sejam as questdes ambientais relevantes em Pernambuco, o
ICMS-E/PE contempla algumas das mais latentes. O critério de UCs busca responder
a devastacdo da Mata Atlantica na Zona da Mata e Regido Metropolitana e as
tendéncias de desertificacdo e escassez hidrica no semiarido, ao garantir também os
servigcos ecossistémicos providos pelas areas protegidas. O critério de UTRS atenta
para a poluicdo e problemas de saude advindos da ma deposi¢cdo dos residuos,

problema recorrente fruto da acelerada urbanizacao no estado.

O ICMS-E é uma estratégia de alocacao dos recursos arrecadados através do
ICMS e, portanto, ndo incorre em custos adicionais. Representa um engenhoso
instrumento de coordenacdo entre o estado e seus municipios, com potencial para
induzir as melhores préaticas de gestdo. Por isso, o ICMS-E enquanto um arranjo

relativamente recente inspira atencao, para que se torne cada vez mais eficaz.

O objetivo desta pesquisa € ponderar acerca da sua hipotese central, de que o
ICMS-E de Pernambuco tem sido efetivo enquanto incentivo as melhores préticas
ambientais municipais contempladas por seus critérios de distribuicdo. Os objetivos
especificos séo: a) levantar e consolidar dados acerca do ICMS-E, sua relacdo com
seus principais critérios de repasse e concentragdo; b) sintetizar de forma clara o
arcabouco legal que rege os repasses do ICMS-E/PE; e c) propor melhorias a partir

de experiéncias bem sucedidas em outros estados.

Com isso, esta pesquisa pretende contribuir para a literatura na area ao realizar
analise atualizada do ICMS-E/PE, uma vez que nao ha trabalhos com mesmo enfoque
a mais de 10 anos. A retomada apos este lapso temporal significa, por exemplo, que

este trabalho serd o primeiro a tratar da criagdo e da ndo implementacdo do ICMS-E-



14

AGUA no estado. Em seguida, a pesquisa relaciona tal perfil atual do ICMS-E/PE as
avaliacoes e aprendizados do ICMS-E de Pernambuco e demais estados que o

adotam.

Tendo em vista que as dificuldades na divulgacdo desse instrumento
representam uma de suas principais deficiéncias, o presente trabalho também
ambiciona consolidar e expor de forma compreensivel as normas que regem seus
repasses. Este esfor¢o de divulgacdo, da forma como foi executado, € inovador ao
expor a evolucdo das regras de repasse bem como os detalhes dos componentes
para seu calculo. Esse exercicio s6 foi possivel gracas ao reduzido escopo do
trabalho, que permite maiores aprofundamentos, ja que a literatura anterior ndo
costuma abordar o ICMS-E de apenas um estado e quando o faz, costuma abordar o

ICMS Socioambiental como um todo.

A metodologia adotada consiste em pesquisa qualitativo-quantitativo, a partir
de revisdo bibliografica - tanto da teoria da economia ambiental quanto do panorama
nacional do ICMS-E -, pesquisa documental-legislativa - das normas que regem o
instrumento em questdo - e pesquisa ex-post-facto, por meio do levantamento e
consolidagcéo de dados dos repasses do ICMS-E e indicadores de gestdo ambiental.
A hipétese central do trabalho é a de que o ICMS-E de Pernambuco tem sido efetivo
engquanto incentivo as melhores praticas ambientais municipais contempladas por

seus critérios de distribuicao.

A proxima sessao deste trabalho apresenta a revisao bibliogréfica realizada,
gue trata dos aspectos tedricos da economia ambiental e da gestao publica, trata
também do panorama do ICMS-E no Brasil e em Pernambuco. Em seguida a sesséo
3 expde a metodologia da pesquisa, suas etapas, fontes dos dados e objetivos. A
sessdo 4 expde os resultados da pesquisa a) qualitativa, a partir da apresentacéo das
normas que regulam o ICMS-E/PE e b) quantitativa e discussdes acerca do perfil
distributivo dos repasses do ICMS-E/PE e da criacdo de UCs e UTRS. Por fim, a

sessdo 5 conclui o trabalho ao apresentar ponderacdes acerca dos resultadosroa.
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2. REVISAO BIBLIOGRAFICA

O presente trabalho parte do arcaboucgo tedrico da Economia Ambiental
Aplicada (EAA) como um todo e estudos acerca dos instrumentos econdmicos em
especifico, categoria a qual o ICMS-E faz parte. A EAA enfoca a importancia de
externalidades e falhas de mercado que sdo frequentemente subestimadas pelo
mainstream econdmico. Esse arcabouc¢o busca conferir concretude aos problemas e
oportunidades ambientais, traduzindo-os em termos econdmicos que facilitam sua
consideracao por agentes publicos e privados. Somado a EAA, o trabalho também se
baseia na literatura da area de gestao publica aplicada a estudos de caso do ICMS-E

em Pernambuco e outros estados do Brasil.

2.1 Externalidades Ambientais, Importancia da Intervencdo Publica e

Instrumentos Econémicos

Os conceitos de externalidade e bens publicos sdo apresentados por Lustosa
e Young (2013) como centrais para a economia ambiental. As propriedades de muitos
dos recursos naturais e servi¢os prestados pelo meio ambiente ndo se encaixam nos
pressupostos de um sistema de mercado puro, o que resulta em inUmeras falhas de
mercado e ineficiéncia alocativa. Os servicos ambientais sédo de dificil mensuracéo e
0s recursos ambientais se comportam frequentemente como bens publicos (ou
intermediarios entre esses e 0s bens privados), ja que ndo costumam ser totalmente

rivais e nem totalmente excludentes.

Essas lacunas precisam ser preenchidas pelo poder publico no reconhecimento
dos servigcos ambientais prestados, permitindo sua endogenizacdo em mercados,
incorporacao a instrumentos de incentivos econémicos ou por politicas de comando e
controle. O reconhecimento desses servicos permite a criacdo de sistemas de
Pagamento de Servicos Ambientais, que sdo uma oportunidade de arrecadacao
adicional, inclusive por parte de agentes privados e internacionais em prol da
preservacdo ambiental. Young e Bakker (2015) consideram o ICMS Ecoldgico como

um sistema de Pagamento de Servicos Ambientais (PSA) voltados a conservacao



16

florestal no mundo, cujas bases teoricas que o fundamentam estdo detalhadas a

sequir.

Conforme Perman et al. (2003), dentre os varios pressupostos para a eficiéncia
alocativa dos quais os fatores ambientais divergem, cabe aqui citar a necessidade de
que todos os bens e servicos sejam privados e que ndo haja externalidades. A
inadequacao a esses pressupostos implica na de outros, pois ndo tem como existir
reconhecimento dos direitos privados de propriedade para todos os bens se nem
todos eles sdo privados e, consequentemente, ndo tem como existir mercados para

todos os bens e servicos.

Enquanto bens publicos ou quase- publicos, 0s recursos e servicos ambientais
nao sdo supridos em gquantidades 6timas apenas pelos mecanismos tradicionais de
mercado (PERMAN et al.,, 2003). Essa falha de mercado nos faz subestimar a
importancia da natureza e a gravidade dos impactos que sofre, causados pela
atividade econdbmica. Em particular, a acdo humana tem agravado as mudancas
climaticas e comprometido o meio ambiente, o bem estar social e a propria atividade

econdmica a nivel mundial.

Por outro lado, ainda ndo ha um sistema de direitos de propriedade que
recompensa adequadamente quem mantém e amplia a biodiversidade. A relevancia
do descompasso entre atividade econdmica e o bem-estar geral atinge questdes ainda
mais latentes no contexto brasileiro e pernambucano, como a poluicdo e seus efeitos
para a saude publica e a relacdo entre desmatamento e escassez hidrica
(MAGALHAES NETO, 2019; SANTOS, 2022)

A existéncia de externalidades exige a criacao de uma regulacao que incorpore

acOes com efeitos, até entédo, ndo-intencionais as decisdes da vida econdmica. Neste

caso, Lustosa e Young (2013) \[Gmaﬁrmam ser preciso um sistema que recompensa
efeitos positivos ao meio ambiente e pune os efeitos negativos. As externalidades
podem ocorrer em diferentes tipos de impasse, entre: i. consumidores; ii. Produtores;

e entre produtor e consumidor.

De acordo com o mesmo autor, a solugéo frequentemente proposta para o
primeiro impasse, fundamentada pelo teorema de Coase, & endogenizar as

externalidades por meio de direitos de propriedade, criando assim um mercado.
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Perman et al. (2003) afirmam que essa solucdo ndo tem sido amplamente adotada no
contexto ambiental devido aos direitos extremamente difusos de muitos servicos
ambientais e aos custos envolvidos em barganhas com muitos participantes, que

costuma ser 0 caso nesse contexto.

No caso de externalidades que criam conflito entre produtores, a eficiéncia
pode ser atingida pela maximizacao da funcéo de lucro conjunta de ambos. Ainda que
a solucao seja consistente teoricamente, a realidade impde cenarios muito desiguais
de barganha e que demandam interferéncia do setor publico, da mesma forma que o

impasse entre produtor e consumidor (PERMAN et al., 2003).

O sucesso das politicas publicas depende de sua capacidade de coordenacao
entre seis dimensfes, como apresentado por Castro e Young (2017): sociedade civil,
o mercado, 0s poderes republicanos, os entes federativos, as instituicbes
internacionais e dentro da propria unidade gestora da politica. As politicas ambientais
tém efeitos particularmente complexos, por envolverem multiplos atores e areas
interdependentes e por isso demandam grande capacidade de coordenacdo. A
capacidade de coordenacdo dessas dimensbes esta relacionada ao
compartilhamento de recursos e responsabilidades entre a comunidade afetada pela
politica, por meio da intersetorialidade.

A politica ambiental pode ser executada por meio de instrumentos de comando
e controle ou econdmicos. Estes Ultimos sdo mais recentes e de uso crescente,
especialmente no caso das compensacoes fiscais, categoria a qual faz parte o ICMS-
E (Seroa da Motta, 1996). Essa estratégia de politica constitui um incentivo na medida

em que produz vantagens a melhores comportamentos ambientais.

Os instrumentos econdémicos aplicados a politica ambiental sdo caracterizados
pela presenca de estimulo financeiro, adeséo voluntéria e atuagdo do poder publico.
Tais instrumentos podem onerar 0s que prestam desservico ao meio ambiente (que
atende ao principio do poluidor-pagador), como o0s royalties ou recompensar
prestadores de servicos ambientais (a partir do principio do protetor-recebedor), como
€ o0 caso do ICMS-E (CONTI, IRVING e ANTUNES, 2015).

Quando comparados aos instrumentos econdémicos, 0S instrumentos

regulatérios (de comando e controle) tendem a ser mais efetivos na prevencédo a
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danos irreversiveis a natureza, por serem mais coercitivos. Conti, Irving e Antunes
(2015) constatam que, pelos instrumentos de comando e controle serem mais
familiares as autoridades sua adesdo e compreensdo € mais simples e, a depender
da capacidade e custos de fiscalizagdo, € mais efetivo em impedir comportamentos

indesejados.

Por outro lado, os instrumentos econdmicos favorecem melhorias constantes
no comportamento ambiental, por ndo produzir incentivos dicotdbmicos como costuma
operar o outro tipo de instrumento. Outra vantagem dos instrumentos econémicos,
apresentado por Conti, Irving e Antunes (2015), € que permitem flexibilidade na
adesdo dos agentes aos seus parametros, em respeitos as suas limitagdes técnicas

e financeiras.

Os instrumentos econdmicos, porém, podem abrir margem para efeitos
distributivos que reforcam desigualdades entre os agentes. Barde (1994) e Almeida
(1997) explicam como os atores com maiores recursos e capacidade de gestao iriam
monopolizar os beneficios em detrimento dos mais necessitados. Conti, Irving e
Antunes (2015) sintetizam outras falhas importantes que podem incidir sobre essa
estratégia de politica: efeitos comportamentais adversos em caso de interrupcdo dos
incentivos, custos elevados de monitoramento e fiscalizacdo,e a demora para que
ocorra a mudanca de comportamento desejada. Os detalhes do ICMS-E no pais €|
[rpajem Pernambuco séo tratados a seguir e a confirmacéo ou contestacao das possiveis

falhas supracitadas é tratada nos resultados.

2.2 O ICMS Ecologico no Brasil e em Pernambuco

O ICMS Ecolodgico é um incentivo fiscal que condiciona parte dos repasses do
ICMS, que ja seriam transferidos aos municipios, ao desempenho ambiental desses
entes. Como disposto no artigo 158 da Constituicao Federal (BRASIL, 1988), 25% do
ICMS estadual deve ser repassado aos municipios. Destes 25%, 65% deve obedecer
a proporc¢ao de valor adicionado pelos municipios, 10% deve ser repassado de acordo
com indicadores de educacdo e os 25% restantes sdo creditados de acordo com

critérios de cada estado. Essa reparticdo é ilustrada pelo Gréfico 1.
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Gréfico 1. Distribuicdo do ICMS conforme a Constituicdo Federal

Valor Adicionado
75% dos 25%
(18,75%)

Critério do Estado
25% dos 25%
(6,25%)

Fonte: The Nature Conservancy (2022).

Castro et al. (2019) apontam essa politica publica regulatéria como uma forma
encontrada pelos estados de coordenar suas acdes junto as gestdes municipais. A
coordenacdo das politicas publicas, enquanto organizacdo e alinhamento de
atividades, é diferenciada por Bakvis e Juillet (2004) entre cooperativa e
competitiva. Por estimular a disputa dos municipios pela mesma fonte de recursos, o

ICMS-E configura um instrumento de coordenacdo majoritariamente competitiva®.

A possibilidade de estabelecer regras préprias para o repasse desses 25%
passou a ser aproveitada em 1991, quando o Parana implantou o primeiro ICMS
Ecologico do pais. O ICMS-E surge como uma forma de compensar e estimular os
municipios que adotam praticas ambientais adequadas e que prestam servicos
ambientais aos demais (CASTRO et al., 2018).

Deste modo, o ICMS-E néo representa um novo imposto, mas apenas uma
alteracdo na partilha de cota-parte do ICMS estadual, na forma de um instrumento de
competicdo positiva entre 0os municipios. Nesse contexto, é preciso frisar a
importancia dos repasses do ICMS para os municipios. Castro et al (2019) repercutem

resultados do indice FIRJAN de Gestéo Fiscal que explicitam a dependéncia da

1 Como o ICMS-E/PE reconhece parcerias intermunicipais no compartilhamento de aterros sanitarios
e UCs, tal politica também comporta certo incentivo cooperativo.
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grande maioria dos municipios brasileiros em relacédo a repasses estaduais e federais.
Assim, a distribuicdo condicionada de parte do ICMS, o principal imposto estadual?,
pode ser um poderoso mecanismo indutor de boas praticas e de desenvolvimento
para municipios pobres, ja que esses 25% antes eram repassados de acordo com o

valor adicionado.

Por outro lado, além dos problemas tipicos aos instrumentos econémicos como
um todo, o ICMS-E em especifico apresenta outras falhas por ndo se tratar de um
sistema “puro” de PSA. A primeira deficiéncia apresentada por Young e Bakker (2015)
€ que o instrumento em questao se trata de um jogo de soma zero, ou seja, 0 montante
destinado é fixo e 0 avanco da participacdo de um municipio se da em detrimento de

outro.

Outro problema que merece ser mencionado € que a liberdade de alocacao de
recursos por parte dos municipios faz com que os repasses do ICMS-E nédo se
convertam, necessariamente, em gastos ambientais. Ainda que represente uma
oportunidade de gerar receita nos municipios, as dificuldades de gestdo, de
divulgacao da politica e o desenho dos critérios de repasse podem comprometer a
efetividade do ICMS-E enquanto politica de incentivo e coordenacéo (CASTRO et al
2019).

Atualmente, o ICMS-E vigora em 16 estados brasileiros® com critérios e
percentuais da cota-parte muito variados, respeitando as especificidades e prioridades
de cada estado. As parcelas de ICMS destinadas a alocacao por critérios ambientais
variam de 1% (S&o Paulo) a 13% (Tocantins), sendo 5% a mais frequente. Dentre os
critérios, o de areas protegidas (incluidas aqui as unidades de conservacao) € o mais
adotado e esta presente na legislacdo de 15 estados. O ICMS-E mais recente € o do
estado do Para, instituido em 2012, o que configura um instrumento com razoavel
tempo de implementacdo nos estados em que vigora. Muitos estados tém alterado
suas legislacbes originais, ajustando critérios seja para melhor ou pior (CASTRO,
YOUNG & AMEND, 2022).

2 0 ICMS representou 90% da receita tributaria de Pernambuco em 2011 (SILVA JUNIOR, PEDROSA
& SILVA, 2013)

3 A Paraiba possui legislagéo que regulamenta o ICMS-E, a Lei n° 9.600/2011, mas essa esta
suspensa sob argumentos de inconstitucionalidade (PARAIBA. 2011).
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Castro et al. (2018) sintetizam na Tabela 1 os valores absolutos do ICMS-E
repassados aos municipios entre 2012 e 2016 por cada Unidade da Federacéo (UF)
gue possui legislacdo a respeito. Infelizmente, de todos os estados que fazem parte
desse recorte, apenas o montante distribuido por Pernambuco em 2012 nao foi
possivel de ser obtido, a mesma dificuldade foi constatada na elaboragéo do presente

trabalho.

Tabela 1 — Valores de ICMS Ecologico repassado dos estados para os municipios, 2012-
2016, em milhdes de R$ de 2016

ICMS-E em ICMS5-E em
2014 2016
2482

T T
7.7 10,1 122 13,1 12,3

Amaps 3.0 34 28 2.4 2,0
Para 0 0 224 84,4 120,3
Rondénia 455 436 218 439 408
Tocantins 65.4 68,6 69,7 69,3 728
Ceara 485 52,2 52,9 50,2 482
Pernambuco* - 857 27,3 821 214
Piaui 0 0 0 0 42,0
Centro-Oeste | 1723 | 1785 | 356.0 | 3490 | 3114
Goias 0 0 174.9 174,6 164,4
Mato Grosso 97,5 99,6 101,6 98,8 1053
Mato Grosso do Sul 748 78,9 796 75,5 7
Sudeste | a76.0 | 4806 | a685| 4663 | a7
Minas Gerais 97,1 102,6 100,2 91,4 91,9
Rio de Janeiro 2325 2230 27.7 240,0 2255
$30 Paulo 1464 155,1 140,6 1349 124.4
sul | 3006 | 3249 | 7441 | 757.3 | 745,7

Parana 300,6 3249 3218 344.0 3237
Rio Grande do Sul 0 0 4223 4133 4220
TOTAL 1.119.0 1.247.6 18777 19182 1.948.4

Fonte: Castro et al. (2018).

Ainda que Pernambuco apresente o maior repasse do nordeste e o segundo
maior do Norte-Nordeste (atras apenas do Para), as discrepancias econémicas
regionais sao aqui repercutidas. Os repasses do Nordeste entre 2012 e 2016, por
exemplo, representam apenas 45,1% dos repasses do Centro-Oeste, 27% dos do
Sudeste e 21,9% dos do Sul.

Com os dados disponiveis, Pernambuco realizou o décimo maior repasse do
periodo e, supondo que os valores desconhecidos de 2012 seguiram a média do
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periodo, realizou o oitavo maior repasse. Para se ter um parametro, em 2013,
Pernambuco detinha o décimo maior PIB (sob a Gtica da renda) do pais e 0 sétimo

maior dentre os que adotavam o ICMS-E a época’.

A andlise qualitativa das leis estaduais de ICMS-E feita por Castro et al. (2019)
aponta alta adicionalidade (enquanto incentivo real aos municipios com melhores
praticas ambientais) para apenas 7 dos 16 estados, enquanto as leis de 6 estados
foram enquadradas como de adicionalidade baixa ou inexistente. A andlise estatistica
de Castro et al (2019) reforca seus resultados qualitativos. O modelo de regressao
constatou que o ICMS-E ainda é pouco assertivo em estimular o gasto municipal com

gestdo ambiental, a nivel nacional.

A principal razdo para a conclusdo apontada por Castro et al (2019) é a
formulacdo dos ICMS-Es, que frequentemente nado estabelecem critérios que
favorecam a adicionalidade ambiental. Outro fator relevante é o desconhecimento do
ICMS-E pelos gestores municipais, quanto a essa questao os autores citados acima
afirmam: “Como um mecanismo de coordenagao, o ICMS-E precisa ser publicizado,

pois seu conhecimento garante o engajamento municipal”.

A experiéncia acumulada na adocao do ICMS-E por diversos estados ao longo
de décadas também apresenta éxitos, que representam oportunidades de melhoria
para os estados. Castro, Young e Amend (2022) destacam analises de experiéncias
bem sucedidas®, critérios que contemplam a efetividade da gestdo ambiental (seja por
indices como Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM), pela existéncia de
secretaria prépria, conselho municipal, etc.). Conti, Irving e Antunes (2015) também
defendem a incorporacgéao de critérios qualitativos ao ICMS-E, como no caso do ICMS-
E-UC do estado do Rio de Janeiro, que contempla além da area preservada, o grau
de conservacgao e a existéncia de instrumentos de gestdo como plano de manejo e
conselho gestor.

Castro, Young e Amend (2022) também reforcam a importancia do critério de

areas protegidas amplamente adotado pelos estados, que compensa o0 custo de

4 conforme IBGE (2023).
> como a do ICMS-E cearense, que tem conseguido induzir a melhoria da gest&o de residuos solidos
guando comparado a estados vizinhos e que nao adotam esse critério de ICMS-E.
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oportunidade dos municipios sob a 6tica do protetor-recebedor (FERNANDES, 2005)

e reduz a impressao de que essas areas seriam um empecilho ao desenvolvimento.

A partir de célculo realizado por Castro et al. (2018) € possivel constatar a
importancia orcamentaria do critério de Unidades de Conservacéo do ICMS-E (ICMS-
E-UC) e avaliar a existéncia da correlacdo entre o instrumento e a criacdo de novas
unidades de conservacao nos estados que o adotam. Apesar de divergéncias sobre
tal relacdo®, a andlise estatistica de Castro et al. (2018) constata que a criagéo de UCs
municipais foi maior nos Estados em que vigoram o ICMS-E-UC, da ordem de 22 mil
hectares de areas protegidas municipais a mais anualmente em comparacao aos

estados que ndo possuem ICMS-E com esse critério.

A relevancia do ICMS-E para Unidades de Conservacao (ICMS-E-UC) pode
ser ilustrada quando comparado ao orcamento do ICMBIo, autarquia gestora das UCs
federais no pais. Enquanto os repasses totais do ICMS-E-UC em 2015 foram de R$
744,7 milhdes, a média anual das despesas liquidadas do ICMBIo entre 2008 e 2016
foram de R$ 593 milhdes.

Neste contexto, 0 ICMS Socioambiental de Pernambuco [srsirepresenta um esforco
alinhado com o desenvolvimento sustentavel, conforme preconizado pela
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), que busca a harmonia entre preservacao
ambiental (critérios unidade de conservacéao e residuos sélidos), desempenho social
(critérios saude e educacdo) e desempenho econdmico (critério receita tributaria
propria), (FERNANDES, 2005).

O ICMS-E/PE contempla, especificamente, os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) 12 (consumo e producao responsaveis, pela adequada destinacao
de residuos), 13 (ac¢do contra a mudanca global do clima, por ambos critérios), 14
(vida na agua, pela preservagdo de reservas e prevencdo de contaminagdo com a
adocéao de aterros sanitarios) e 15 (vida terrestre) da Agenda 2030 da ONU (2022).

Nos primeiros anos de implementacdo do mecanismo, Fernandes (2005)

aplicou questionario com gestores de alguns municipios sobre o ICMS-E/PE. Nesse

®Ha os que a constatam, como Loureiro, (1998); Pinto et al., (2015); Pinto, (2018); Fernandes et al.,
(2011) e os que a contestam, como Oliveira e Murer (2010) e; Silva Junior, Pedrosa e Silva. (2013).
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momento inicial, dentre os municipios beneficiados com a politica, aqueles que menos
receberam o ICMS-E/PE em termos de repasses relativos apresentaram total
desconhecimento sobre a politica. Os resultados atingidos no presente trabalho
parecem apontar para a reversao deste quadro de assimetria de conhecimento.

Ainda de acordo com o trabalho de Fernandes (2005), no ambito de todo o
ICMS Socioambiental, os gestores consideraram o critério de residuos solidos o mais
dificil de ser atendido, devido as exigéncias técnicas e recursos demandados, e o de
unidades de conservacéo, o terceiro, devido a devastacdo da paisagem natural e

desconhecimento dos parametros de enquadramento.

Na pesquisa feita por Fernandes (2005), o ICMS Socioambiental foi bem
avaliado pelos gestores, que atribuiram custo-beneficio positivo a politica tanto pelo
incentivo financeiro quanto por motivar esforcos com retornos sociais. Por outro lado,
foram levantadas criticas ao instrumento, principalmente quanto a divulgacao dos
critérios e célculo dos repasses. Outra critica colocada foi a dificuldade de municipios
mais pobres conseguirem se adequar as condi¢cdes do critério de residuos soélidos.
Ainda como resultado do trabalho de Fernandes (2005), foram sugeridas mudancas
no ICMS-E/PE, como a insercéo de parametro para educagao ambiental, criacdo de
fundo de meio ambiente que vincula o recurso aos gastos ambientais e a ampliacédo

do critério de residuos sélidos, para que passe a contemplar saneamento basico.

Por fim, Fernandes (2005) encontrou elevada importancia dos repasses do
ICMS-E em relacdo a receita prépria dos municipios, em consonancia com o0s
resultados do indice FIRJAN de Gestdo Fiscal. Essa constatacdo é acentuada nos
casos de municipios mais pobres e interioranos. Ainda que represente um incentivo,
o ICMS-E/PE serd mais bem aproveitado quando associado a outras a¢cdes com o

mesmo objetivo ambiental.

Apesar do impacto do ICMS-E/PE ser dificil de ser isolado, trabalhos como os
de Junior, Pedrosa e Silva (2011), Castro et al. (2018) e Castro et al (2019(c16)) Sinalizam
os resultados positivos da politica. A revisao da literatura indica que o ICMS-E/PE
contribuiu para induzir a criacdo tanto de unidades de tratamento de residuos soélidos
guanto unidades de conservagéo no estado, ainda que seja menos eficiente que as

legislagbes de outros estados como a do Parana. Ja os modelos econométricos
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formulados por Lopes (2017) apontaram que o ICMS-E pernambucano obteve

resultados mais significativos que o cearense.

O modelo estatistico de Junior, Pedrosa e Silva (2011), por outro lado, constata
qgue indicadores como nivel de desenvolvimento e renda per capita municipais tém
maior influéncia na criacdo de UCs e Unidades de Tratamento de Residuos Sélidos
(UTRSSs), assim como o tamanho da populacdo guarda relagdo direta com a criagao
das ultimas. Outro resultado similar € que os municipios mais dependentes de
recursos externos apresentam pior desempenho ambiental, inclusive nos critérios do
ICMS-E/PE.

Portanto, 0s municipios que teriam os maiores incentivos para aderir aos
critérios do ICMS-E/PE tém dificuldades de gestdo ao ponto de contradizer esse
comportamento intuitivo. Ainda assim, Janior, Pedrosa e Silva (2011) defendem que
o indicativo de aparente ineficacia do ICMS-E/PE demonstra justamente sua
importancia, pois € mais um esforgo ambiental num contexto de baixa atengédo ao

tema e que nao gera custos adicionais.

3 METODOLOGIA

A metodologia empregada se caracteriza como ex-post-facto, com anélise de
dados qualitativa-quantitativa, desenvolvida a partir de pesquisas bibliografica e
documental-legislativa. A pesquisa bibliografica abordar as bases tedricas da
economia ambiental e do contexto, resultados e lices do ICMS-E no pais, a pesquisa
documental, trata das leis que regeram e regem o ICMS-E pernambucano, e a
pesquisa ex-post-facto, do levantamento e tratamento de dados na busca de causa e
efeitos entre a criacdo do ICMS-E/PE e o desempenho da gestdo ambiental.

O tratamento de dados foi realizado a partir de estatistica descritiva e
apresentado no formato de indicadores e tabelas. O recorte temporal adotado é de
2013 a 2021, o maior possivel cujos principais dados estavam disponiveis. Os
objetivos da pesquisa, detalhados nas sec¢des seguintes, foram perseguidos com o

apoio dos dados descritos no Quadro 5. A area de estudo consiste nos 184 municipios
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do estado de Pernambuco, com eventuais agrupamentos em mesorregides, conforme

disposto na Figura 1.

Figura 1 - Mapa das Mesorregides do Estado de Pernambuco

LEGENDA

PERNAMBUCO - MESORREGIOES

0 75 150 km
[0 AGRESTE PERNAMBUCANO I
[ MATA PERNAMBUCANA

[ METROPOLITANA DO RECIFE

[ SAO FRANCISCO PERNAMBUCANO

] SERTAO PERNAMBUCANO Elaborado a partir de base cartografica do 1BGE

Suporte Geografico

Fonte: Suporte Geografico, a partir da base cartogréafica do IBGE (2023).

Quadro 5 — Fonte e periodo dos dados extraidos (continua)

Fonte Dado Extraido Periodo
Desempenho da gestdo de residuos solidos regional

ABRELPE e nacional 2021

ALEPE LEGIS |[Arcabouco legal do ICMS-E/PE 1990-2021

Atlas do

Desenvolvimen [IDHM

to Humano 2010

Banco Central |indice de correcéo do IPCA 2013-2021

CNUC Criacdo, extensédo e gestédo de UCs 1982-2021

CPRH Criacao, extensédo e gestédo de UCs 1982-2021
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Quadro 5 — Fonte e periodo dos dados extraidos (continuagao)

Fonte Dado Extraido Periodo
PIB UFs 2013
IBGE Populag@o Municipios 2013 e 2021
Valor Adicionado Bruto por municipio 2013-2020
ICMBIo Criacdo, extenséo e gestdo de UCs 1982-2021
SEFAZ Arcabouco legal do ICMS-E/PE 1990-2021
Suporte
Geografico Mapa de Pernambuco por Mesorregides 2023
Repasses ICMS-E 2013-2021
TCE/PE
Desempenho da gestéo de residuos solidos estadual {2014-2022

Fonte: elaboracao prépria (2023).

3.1 Levantamento e Consolidacdo de Dados

A presente pesquisa buscou apresentar os dados supracitados com objetivo de
facilitar a compreensdo, no contexto da gestdo ambiental em Pernambuco, da
possivel influéncia dos repasses do ICMS-E nela e seu perfil distributivo. Para este
fim, os dados foram consolidados em indicadores como: quantidade de municipios
receptores de ICMS-E, por critério; repasses relativos dos municipios em relacéo ao
total do estado; populacdo relativa; diferencas positivas dos Valores Adicionados
Brutos; e IDHM ponderado por mesorregido. Também foram apresentados os
resultados de estatistica descritiva como crescimento, média e mediana para alguns

destes indicadores.

A avaliagao de correlacao entre a criacdo e continuidade do ICMS-E/PE e o
desempenho da gestdo ambiental no estado se deu a partir da avaliagdo do avanco
(ou retrocesso) nos critérios de repasse da politica em questéo, isto €, o desempenho
da disposicéo final de residuos entre 2013 e 2021 e a cria¢do de UCs e sua area para
o0 mesmo periodo. A analise do potencial redistributivo do ICMS-E, importante para os

municipios mais pobres do estado, se deu a partir da comparacéo do perfil distributivo
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do ICMS-E com a simulacdo de como seria a distribuicdo do ICMS caso ainda
estivesse em vigor a regra de repasses por diferencas positivas, anterior a criacao do
ICMS Socioambiental (incluso aqui o Ecologico). Esse critério consistia na
participacdo relativa na diferenga positiva da contribuicdo dos municipios no Valor
Adicionado Bruto (VAB) estadual do ano anterior e do ano vigente. Os dados do VAB
foram disponibilizados pelo IBGE, a valores correntes, mas os referentes ao exercicio
de 2021 ainda ndo estavam disponiveis. As informacdes para esse indicador,
excepcionalmente, foram produzidas para os marcos temporais de 2013 e 2020. Os
resultados dos indicadores foram sintetizados no ranqueamento dos dez principais

municipios ou agrupados por mesorregides.

A base extraida sobre os valores distribuidos pelo ICMS-E/PE abrange todos
0s anos completos disponiveis no site do TCE-PE, de 2013 a 2021. Os demais dados
foram coletados para os anos de 2013 e 2021, para apresentar a evolucdo dos
indicadores nos ultimos nove anos. Valores monetarios como repasses, receitas e
despesas foram corrigidos pela inflagdo para valores correntes do ano de 2021, de
acordo com o indice de correcéo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA) da calculadora do Banco Central (BACEN, 2022). Algumas imprecisdes
oriundas das bases de dados foram relevadas, como o caso dos municipios de
Camutanga e Paranatama. Apesar de ambos serem anteriores ao ano de 2013, néo

estdo disponiveis os dados dos repasses para nenhum deles para esse exercicio.

Os dados de desempenho da gestédo de residuos sélidos foram extraidos para
a esfera estadual do TCE/PE e para a regional e nacional da Associacao Brasileira de
Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais (ABRELPE). Infelizmente a
altima fonte ndo apresentou resultados na esfera estadual para efeito de comparacéo.
Os levantamentos do Sistema Nacional de Informacdes sobre a Gestdo dos Residuos
Solidos (SINIR) — que contemplam as escalas municipal, estadual e nacional - né&o
foram considerados neste trabalho pela sua baixa cobertura e por ser alimentado por
autodeclaracbes dos municipios. Em 2020, apenas 45 municipios declararam seu

desempenho para o SINIR e em 2019, apenas 28 municipios.

Os dados de criagdo de UCs tém como base o Cadastro Nacional de Unidades
de Conservacao (CNUC), complementados pelo cadastro do Sistema Estadual de

Unidades de Conservacdo (SEUC-PE), disponibilizado pela CPRH, e pelas
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informacbes do ICMBIO acerca das UCs federais. Esses adendos foram
particularmente necessarios no caso dos regimes de manejo de Area de Protecéo de
Ambiental (APA) Estuarina, Reserva de Floresta Urbana (FURB), da esfera estadual,
e Reserva Particular do Patrimonio Natural (RPPN), de administragédo privada. Nos
casos em que as areas e municipios sede divergiram entre as fontes supracitadas,

priorizou-se o informado pelo CNUC.

Importante pontuar que as areas das APAs estuarinas dos Rios Beberibe,
Capibaribe e Paratibe estavam ausentes no site da CPRH e em suas respectivas
fichas técnicas. Ja a area da APA Costa dos Corais foi desconsiderada para a soma
de area na Tabela 6 por abranger, em sua maioria, municipios do estado vizinho de
Alagoas. Fernando de Noronha foi desconsiderada em todos os levantamentos
estaduais por ndo configurar municipio (mas um distrito estadual) e, portanto, ndo
estar apta a receber o ICMS-E. O IDHM de Santa Cruz da Baixa Verde ndo estava

presente na base de dados do Atlas, como o de todos o0s outros 183 municipios.

3.2 Apresentacéao do arcabouco legal

Este trabalho pretende auxiliar gestores publicos e os demais publicos
interessados na compreensdo do ICMS-E/PE ao consolidar as principais normas
reguladoras deste instrumento e apresenta-las de forma clara e sintética. Esse esforco
se deu a partir de pesquisa documental-regulatéria, por meio do levantamento das
alteracdes da Lei n° 10.489/1990 (PERNAMBUCO, 1990) — que regula os repasses
do ICMS no estado — como indicado no portal de legislacdo da Secretaria da Fazenda
do estado de Pernambuco e do Alepe Legis, da Assembleia Legislativa do estado de
Pernambuco. Foram destacadas as principais alteracdes desde sua criacdo, bem

COMoO as regras vigentes e as aprovadas que aguardam entrar em vigor.

3.3 Proposic¢des para o ICMS-E

As sugestdes para aprimorar o ICMS-E foram concebidas a partir da sintese

entre as experiéncias nacionais e estaduais apresentadas na revisao bibliografica e
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os resultados especificos produzidos pelas pesquisas [qualitativa ejro7 quantitativa. A
literatura que aborda o instrumento em questdo enriquece a formulacdo do mesmo
desde a parametrizacao dos critérios ja existentes, proposi¢ao de criacdo de novos e
a melhor divulgacéo do ICMS-E para os gestores publicos. Os resultados apresentam

0 contexto a ser considerado na adaptacao dos aprendizados nacionais.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados sdo apresentados, a seguir, subdivididos em pesquisa
documental do arcabouco legal, pesquisa quantitativa dos repasses do ICMS-E/PE,
criacdo de UCs e capacidade de tratamento de RS e, por fim, as sugestdes
concebidas a partir dos resultados produzidos. A primeira pesquisa supracitada
apresenta resumo das principais normas reguladoras e discussao das mesmas em
termos do histérico da variacdo da cota-parte dedicada e, em seguida, o histérico de
alteracdes nos parametros de célculo dos repasses e incongruéncias verificadas mais

recentemente.

A pesquisa quantitativa, por sua vez, é estruturada em a) avaliacdo dos
indicadores de UCs e UTRS, os principais objetivos do ICMS-E/PE, e b) perfil
distributivo dos repasses. As sugestdes propostas buscam contemplar as melhores
praticas legislativas do ICMS-E e adequa-las aos desafios e oportunidades do

contexto politico, econdmico e socioambiental em Pernambuco, concebido a partir da

andlise da revisao bibliogréfica e os resultados desta pesquisa.|ros]

4.1 O Arcabouco Legal do ICMS-E de Pernambuco |

[RDI]

A incluséo de critérios ambientais, de Unidades de Conservacdo e Residuos
Solidos para os repasses do ICMS foi instituida pela Lei Estadual 11.899 de 2000
(PERNAMBUCO, 2000), que passaria a vigorar a partir de 2002’. Essa lei instituiu o

7 A Lei Estadual 12.206/2002 adia o inicio dos repasses do ICMS-E/PE para 2004. (PERNAMBUCO, 2002)
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ICMS Socioambiental no estado que contempla, além dos critérios ambientais,

critérios na area de saude, educacéo e, posteriormente, de seguranca publica.

Orro10) esforco de apresentacao das principais normas que regulam e regularam o
ICMS-E/PE ao longo da histéria tem como resultado o Quadro 1, que também indica
a cota-parte dedicada para cada critério, em percentagem, de acordo com cada norma
apresentada. O sucesso das pretensdes desses critérios depende, porém, dos
detalhes de repasse, divulgacéo e sua associacao a outras iniciativas que favorecam

a adesao dos municipios.

Conforme apresentado pelo Quadro 1, os primeiros quatro anos da criagao do
ICMS-E (2000-2003) representaram um periodo de adequagdo do mecanismo,
marcado por revisdes recorrentes dos critérios e vigéncia do instrumento. Das dez
principais normas que regem ou regeram o ICMS-E/PE, sete foram promulgadas

nesse periodo.

Quadro 1 - Resumo das principais normas reguladoras do ICMS-E/PE (continua)

% |(%
Tipo
Norma N° Ano |Regulamentacéo uc |RS
Lei Dispde sobre a distribuicdo, entre os municipios, da 0 0
estadual [10489(1990|parcela do ICMS que Ihes é destinada
Institui o ICMS-E

estadual |11899(2000

Regulamenta os critérios de distribuicdo do ICMS-E.
Incluindo resolucdo de impasses de UCs e Aterros 1 5
Decreto compartilhados por municipios e Pontuagdo para
estadual [23473|2001|habilitagdo dos Municipios para ambos critérios.

Torna repasse do ICMS-E de Residuos Sélidos (ICMS-
E-RS) proporcional a populacdo dos municipios aptos, 1 5
Lei antes distribuido igualmente entre eles. Adia repasses
estadual [12206|2002|do (ICMS-E-RS) para o exercicio de 2004

Altera repasses do ICMS-E-RS, antes proporcionais a
Decreto populacédo urbana, agora repartidos igualmente entre os |1 S
estadual [23981|2002|municipios aptos

Lei
-E- 9 9 1 2
estadual 1124322003 Reduz parcela do ICMS-E-RS, de 5% para 2%



https://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=1699&tipo=
https://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=3138&tipo=
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/legislacao/decretos/2001/Dec23473_2001.htm
https://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=2370&tipo=
https://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=58338&tipo=
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/legislacao/Leis_Tributarias/2003/Lei12432_2003.htm#:~:text=LEI%20N%C2%BA%2012.432%2C%20DE%2029,20%20de%20maio%20de%202002.

Quadro 1 - Resumo das principais normas reguladoras do ICMS-E/PE (continuagéo)
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% |%

Tipo
Norma N° Ano |Regulamentacao uc RS

Condiciona repasses do ICMS-E-UC ao Indice de

Conservacdo da Biodiversidade do Municipio - ICBM, 1 2
Decreto detalha seu calculo e atribui fatores de conservacéo
estadual [25574|2003|para cada categoria de manejo

Corrige divergéncia entre dispositivos anteriores, quanto

ao repasse do ICMS-E-RS, firmando que sera 1 2
Decreto proporcional a populacdo do municipio (e ndo a
estadual [26030|2003|populacdo urbana) multiplicado pela pontuacéo obtida

Estabelece que, no exercicio de 2008, o indice de
Portaria qualidade das unidades de conservacéo sera igual a 1|1 2
Conjunta (001 2007 |(um), para todos os Municipios pernambucanos.

inexistindo a informacdo necessaria o percentual

estabelecido para cada critério sera distribuido entre 1 2
Lei todos os Municipios, proporcionalmente a populacao
estadual (145292011 |total do Estado
Lei reduz ICMS-E total de 3% para 2,5% e institui o ICMS- 1 1
estadual |16616|2019|E-AGUA a vigorar a partir de 2021

Fonte: elaboracao prépria (2022).

4.1.1 Definicdo e reducdes da cota destinada ao ICMS-E/PEjro11]

Fernandes (2005) apresenta os atritos que ocorreram durante a implementacao

do instrumento devido as possiveis perdas de receita no curto prazo e dificuldades em

se adaptar em tempo habil, principalmente, por parte dos municipios mais pobres e

interioranos®. Ainda que o Decreto 23.473 tenha buscado aplicar os critérios de forma
gradual atento a tais questdes, a Lei 12.206 (PERNAMBUCO, 2002) foi sancionada

em 2002 por presséo da Associagao Municipalista de Pernambuco (AMUPE) que adia

o0 inicio dos repasses do ICMS-E-RS para 2004.

Antes de 2004, a cota-parte destinada ao ICMS-E é reduzida a metade. O

primeiro desenho do ICMS Socioambiental contava com 15% dos repasses e o0 ICMS-

8 FERNANDES (2005) apresenta as criticas ao apoio a instalacio de Aterros em municipios proximos

a capital e como a seletividade dessa politica refor¢cou desigualdades estaduais e distorceu os

repasses do ICMS-E-RS.


https://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=24174&tipo=
https://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=51685&tipo=
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/Legislacao/Portarias/2007/PortCONJUNTA%20SF_CPRH_SEDS001_2007.htm
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/Legislacao/Leis_Tributarias/2011/Lei14529_2011.htm
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/legislacao/Leis_Tributarias/2019/Lei16616_2019.htm
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E, especificamente, com 6% (1% para UCs e 5% para RS). A Lei Estadual 12.432 de
2003 (PERNAMBUCO, 2003) recuou na adocao do instrumento e estabeleceu apenas
8% para o ICMS Socioambiental, 3% destes para o ICMS-E (1% para UCs e 2% para
RS), e alocou os 7% retirados hovamente para os critérios de valor adicionado que ja

regem os outros 85% do ICMS repassados aos municipios.

Deste modo, o ICMS-E/PE nao chegou a ser implementado plenamente com
6% de cota-parte. Junior, Pedrosa e Silva (2011) datam a sua efetiva implementacao
apenas em 2004, com apenas 3% destinados. A reducdo do ICMS Socioambiental
como um todo, e do ICMS-E em especifico, significa que o Estado abriu médo de uma
importante oportunidade de estimular boas praticas dos municipios em areas criticas,
ao realocar a cota-parte desses para critérios econdmicos cujas finalidades ja estado
suficientemente contempladas pelos 75% de repasse garantidos pela constituicdo ao

valor adicionado bruto.

Em 2019, ocorreu uma importante alteracdo na distribuicdo do ICMS-E/PE,
com a criacdo do critério que recompensa iniciativas de protecdo e conservacao de
corpos d’agua. A mudanca foi instituida pela Lei 16.616 de 2019 (PERNAMBUCO,
2019), que atribui 0,5% ao critério e apenas 1% para o ICMS-E-RS, reducao de 0,5%
do ICMS-E como um todo. Os repasses dos exercicios de 2021 e 2022 incorporaram
a reducdo do ICMS-E-RS, mas ndo a criacdo do ICMS-E-AGUA. Para esses anos o
ICMS-E foi, efetivamente, de apenas 2% do ICMS destinado aos municipios, 1% para
UCs e 1% para RS.

4.1.2 Detalhamento e mudancas nos calculos de repassejroi2
O detalhamento inicial dos critérios do ICMS-E, conforme a Lei 11.899 de 2000

(PERNAMBUCO, 2000), determinava que os repasses do ICMS-E-UC seriam de
acordo com a participacao relativa de cada municipio na area total de conservacéo do
Estado e os do ICMS-E-RS, repartidos igualmente entre 0S municipios que
possuissem Unidade de Compostagem ou Aterro Sanitario. A Lei 11.899/2000
(PERNAMBUCO, 2000) também estipulou limite maximo de 10% de participagcédo
relativa de um municipio para o ICMS-E-UC cujo excedente deveria ser distribuido

igualmente entre todos 0s municipios que possuirem UCs.

O Decreto Estadual 23.473/2001 alterou e esmiugou os critérios de repasse do

ICMS-E/PE. O referido decreto estipulou tabelas para pontuacdo na adequacao aos
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critérios, bem como definiu a pontuacdo minima de habilitacdo de forma gradual. O
Decreto 23.473/2001 também detalhou as areas que séo consideradas para o critério
de unidades de conservacédo e explicitou conceitos importantes para os célculos de
repasse (como o de indice de conservagdo do municipio).

O Decreto 23.473/2001 também estipulou importantes vedacdes aos repasses
do ICMS-E-RS, como em municipios em que a Agéncia Estadual de Meio Ambiente
(CPRH) constatar despejo irregular de residuos sélidos toxicos ou a presenca de
catadores residindo na unidade de tratamento e, principalmente, a “existéncia de mais
de 20% (vinte por cento) dos residuos produzidos, no Municipio, sem tratamento em
usina de compostagem ou depositados em aterros sanitarios”. O calculo dos repasses
do ICMS-E-RS considera a participacédo relativa da populacdo dos municipios e sua
pontuacdo no avanco de instalacdo de unidade de tratamento®, um desenho mais
assertivo que o estabelecido inicialmente. A pontuacdo para habilitacdo dos

Municipios segue o disposto nos Quadros 2 e 3.

Quadro 2 — Pontuacéo para Unidades de Compostagem

ETAPA PONTUACAO
a) Projeto

Licenca prévia 2

Licenga de instalagéo 3

b) Implantacao

Licenca de operacgao 5

c) Operacao regular* 10

Pontuacdo maxima obtida por unidade de compostagem |20

Fonte: anexo Unico do Decreto Estadual 23.473/2001

% Indice de repasse do ICMS-E-RS = 5% x (populac&o urbana do Municipio habilitado / somatério das
populag6es urbanas dos Municipios habilitados), alterado pela Lei 12.206/2002 que passa a
considerar a populacéo total e ndo apenas a urbana.
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Quadro 3 — Pontuacao para Aterros Sanitérios

ETAPA PONTUACAO
a) Projeto

Licenca prévia 3

Licencga de instalagéo 7

b) Implantacao

Licenca de operacéao 10
c) Operacao regular* 40
d) Desativacédo do vazadouro (lixao) 20

Pontuacdo méaxima obtida por aterro sanitario |80

Fonte: anexo Unico do Decreto Estadual 23.473/2001

O Decreto Estadual n. 25.574/2003 instituiu o indice de Conservacdo da
Biodiversidade do Municipio - ICBM, que contempla fatores quantitativos e
qualitativos, para reger os repasses do ICMS-E-UC. As informagfes pertinentes ao
ICBM deveriam ser disponibilizadas em Cadastro Estadual de Unidades de
Conservacdo - CEUC, principalmente as qualitativas que serdo produzidas pela
CPRH.

As variaveis quantitativas s&o: Area da Unidade de Conservacédo (AUC), Area
do Municipio da UC (AM) e o Fator de Conservacao (FC) definido por categoria de
manejo de acordo com Anexo do Decreto 25.574/2003 (TABELA X). As variaveis
qualitativas pertinentes ao ICBM séo: o Coeficiente de Conservacédo da UC (CB) e 0
desempenho das acdes de conservacdo da UC de acordo com a Tabua de Avaliacdo
(AQUC). O somatério dos coeficientes para o0 municipio constitui o CBM, e o0 somatoério

dos CBMs constituem o CBE. Assim, o ICBM é calculado conforme as férmulas:
CB = (AUC/AM x FC) x AQUC (1)
ICBM = (CBM/CBE) X 100 (2)

Os procedimentos de avaliacdo do AQUC seriam especificados em portaria da

CPRH, que néo foi encontrada apesar de inUmeras tentativas'®. Essa tabua de

10 0 Decreto 25.574/2003 (PERNAMBUCO, 2003) estabelece que o ICBM seria informado pela
CPRH com a devida publicagdo no Diario Oficial do Estado, bem como a memaria de calculo dos
anos anteriores. Infelizmente as informag8es se mostraram de dificil acesso, nos repositérios da
ALEPE, SEFAZ E CPRH por exemplo, bem como a falta de retorno das respectivas ouvidorias.
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avaliacdo contemplaria fatores como a regularizacédo fundiaria, qualidade fisica da

area, fiscalizacdo da area, o plano de manejo e a estrutura administrativa da unidade

(Quadro 4). Nesse contexto, é pertinente mencionar os indicadores de biodiversidade

formulados por Sander (2018), por areas ameacadas, remanescentes florestais,

importancia biolégica, dentre outros, com base nos dados do Ministério do Meio

Ambiente.

Quadro 4 - categorias de manejo de unidades de conservacgdo e seus respectivos fatores de

conservacao
categoria de manejo de unidades de conservacao fator de
conservacao

Reserva Biolbgica 1
Estacdo Ecoldgica 1
Parque Nacional, Estadual e Municipal 0,9
Monumento Natural 0,7
Reflgio de Vida Silvestre 0,75
Reserva Particular do Patriménio Natural 0,8
Floresta Nacional, Estadual e Municipal 0,6
Area de Relevante Interesse Ecoldgico 0,45
Reserva Extrativista 0,5
Reserva de Desenvolvimento Sustentavel 0,4
Reserva da Fauna 0,6
Area de Protecdo Ambiental ZPVS 0,7

Com ZCVS 0,5

zoneamento

Demais 0,1
zonas

Sem zoneamento 0,05

Reserva Ecolégica 0,3

Fonte: Decreto estadual 25.574/2003, (PERNAMBUCO, 2003)

!4.1.3 AlteracOes posteriores ao periodo de adequacéao e inconsisténciasrois
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As mudancas posteriores ao periodo de adequacdo inicial (2000-2003)
objetivaram alterar ou detalhar critérios de repasse, bem como contornar possiveis
apagoes de informacgéao (caso da Lei Estadual 14.529/2011 (PERNAMBUCO, 2011) e
da Portaria Conjunta 01 de 2007 (PERNAMBUCO, 2007)) e mudar a cota-parte dos
critérios do ICMS-E, com a (tentativa de) adicdo do critério hidrico. Ainda que o
detalhamento dos critérios do ICMS-E/PE configure um avanco na parametrizacao -
tornando o mecanismo mais completo e direcionado aos indicadores de melhoria do
desempenho ambiental -, a dificuldade em se acessar as informacdes pertinentes e o

descumprimento de critérios comprometem sua eficacia.

A ampla divulgacao do ranking das pontuacdes de UCs e UTRSs (previstos no
Decreto Estadual 23.473/2001, Pernambuco, 2001) serviriam tanto como feedback
para 0s gestores quanto como instrumento de pressdo da sociedade civil por
melhorias. Ainda que a existéncia e divulgacdo anual desse ranking esteja prevista
em lei, seja necessaria para nortear os repasses e tenha importancia para a adesao
dos gestores a politica, ndo foi possivel encontra-lo apesar de extensa pesquisa e

tentativas junto as Ouvidorias da CPRH e do Estado de Pernambuco.!

4.2 Resultados Quantitativosiroisl

A seguir, sdo apresentados os dados consolidados e os destaques dos
resultados dos indicadores, que buscam apresentar o comportamento dos repasses
do ICMS-E/PE em termos de sua capacidade de incentivar a adesdo dos municipios
as melhores praticas contempladas em seus critérios, capacidade de incentivar gastos
ambientais municipais, sua importancia orcamentaria e concentracdo ao longo do
periodo de 2013 a 2021.

A analise pretende confrontar os resultados mais recentes com os obtidos pelos
trabalhos anteriores'? para o estado de Pernambuco. Espera-se que o maior tempo
de maturacéo da politica e seus critérios, a divulgacéo e a absor¢céo da politica pelos
gestores, tragam resultados mais conclusivos e otimistas quanto a efetividade do

ICMS-E em induzir melhores préaticas ambientais.

11 também nZo foi possivel extrair dados dos repasses anteriores a 2013.
12 Fernandes (2005) e Silva Janior, Pedrosa e Silva (2011).
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4.2.1 ICMS-E/PE e o incentivo a criacéo de UCs e UTRS [ro1s]

O indicador mais simples e talvez mais eloquente dessa hip6tese € a evolucao
do nimero de municipios contemplados pelos repasses do ICMS-E/PE, apresentado
na Tabela 2. O indicador discrimina os municipios contemplados por ambos os
critérios de repasse (Unidades de Conservacado e Residuos Solidos) e indica uma
evolucao relevante no nimero de municipios com gestdo de tratamento de residuos

s6lidos adequada®.

Tabela 2 — Municipios beneficiados com o ICMS-E por critério, em Pernambuco

Quantidade de Municipios que recebem

Ano ig?ﬂa(? Apg?ga; Arzgzjs Por Algum Por Algum/Total
2013 41 16 18 75 40,76%
2014 40 18 20 78 42,39%
2015 40 14 20 74 40,22%
2016 34 25 29 88 47,83%
2017 38 27 27 92 50,00%
2018 37 30 31 98 53,26%
2019 33 34 35 102 55,43%
2020 31 44 35 110 59,78%
2021 24 58 45 127 69,02%

Fonte: elaboracéo prépria a partir de dados do TCE-PE (2022).

A Tabela 2 demonstra que nos ultimos nove anos, 0 numero de municipios que
se adequaram a pelo menos um dos critérios do ICMS-E/PE evoluiu de 75 (40,8% do
total) para 127 (69% do total). O desempenho dos municipios é ainda mais positivo,
ja que o numero de beneficiarios em ambos os critérios evoluiu de 18 em 2013, para
45 em 2021. Esse resultado positivo se deve, principalmente, a adequacéo acelerada
dos municipios as exigéncias de gestdo de residuos sélidos, uma evolucao de 69
municipios (203%), média de 7 por ano. Os municipios contemplados por esse critério
do ICMS-E/PE passaram de 34 (18,5% do total) para 103 (56% do total).

O critério de UCs, menos concentrado em 2013, apresentou maior rigidez ao

longo do periodo. O nimero de municipios contemplados por esse critério evoluiu

13 N&o descreve, necessariamente, 0 nimero de municipios com unidades de tratamento adequadas
pois alguns municipios podem recorrer as unidades de outros, contanto que sejam respeitados 0s
critérios regulatorios.
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apenas 17% em relacdo a 2013, média de 1 por ano. A diferenca de adeséo por parte
dos gestores pode ser explicada por: i. 0s menores incentivos orcamentarios do
ICMS-E-UC (metade dos repasses do ICMS-E-RS); ii. A menor adicionalidade social
aparente ja que a gestdo de residuos solidos responde a problemas mais tangiveis e
de forma também mais evidente; e iii. A necessidade de existéncia prévia ou programa

de implantacédo de area apta a classificacdo de unidade de conservacao.

Esse resultado parece divergir do apontamento de Fernandes (2005) de que o
ICMS-E-RS seria o critério mais dificil a se adequar em todo o ICMS Socioambiental,
devido as elevadas exigéncias orcamentarias e técnicas. Conforme andlise do
arcabouco legal, ndo houve nenhuma mudancga regulatéria relevante durante ou

imediatamente antes do periodo analisado que justifique tal desenvolvimento.

Por outro lado, a necessidade imposta pelos impactos associados a acelerada
urbanizacdo desde entdo, somada aos demais esfor¢cos da politica estadual de gestéo
de residuos sdlidos e, possivelmente, o incentivo financeiro do ICMS-E (bem como o
tempo para a incorporacao pelos gestores) suplantaram as dificuldades na adequacéo
as melhores préaticas. O acompanhamento do TCE/PE sobre os municipios que
migraram do uso de lixdes para deposi¢cdo em aterros sanitarios (ou unidades de
compostagem) é ainda mais animador que os municipios beneficiarios do ICMS-E-
RS, como ilustra a Grafico 2.

Gréfico 2 — Evolug&o dos municipios com adequada disposi¢édo de residuos em Pernambuco

Disposicao Final de RSU
QUADRO EVOLUTIVO

Pernambuco
Fonte: TCE-PE

(174)

155
‘ ) 94,6%

w—de=Adequada Pernambuco

~#~Inadequada Pernambuco |

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 nov/f22

Fonte: TCE/PE (2022).



40

O cruzamento da evolucao da deposicdo de RS e a evolucdo dos municipios
beneficiarios do ICMS-E-RS reflete as exigéncias adicionais para a adequacéo a esse
altimo, conforme o Decreto 23.473/2001 (PERNAMBUCO, 2001). Enquanto o TCE/PE
indica que 156 municipios (84,8% do universo) descartam seus residuos solidos

adequadamente em 2021, apenas 103 receberam ICMS-E-RS nesse mesmo ano.

O levantamento de novembro de 2022 é ainda mais animador e indica que
apenas 10 municipios ainda precisam se adequar a Politica Nacional de Residuos
Solidos (PNRS) de 2010, que determinava a extincdo dos lixdes ainda em 2014
(BRASIL, 2010). A titulo de comparacao, enquanto apenas 15,2% dos municipios
pernambucanos realizavam disposicao final inadequada dos residuos sélidos em
2021 (TCE-PE), esse valor é de 71,30% para o Nordeste e de 50,73% para o Brasil
(ABRELPE, 2022).

O TCE/PE tem realizado grandes esfor¢cos na fiscalizagcdo e punicao de
infratores, tanto de municipios que néo utilizam aterro, ou mesmo irregularidades nos
que utilizam. Esses resultados indicam o esforco do estado e municipios para se
adequarem a Politica Nacional de Residuos Sdélidos e para cumprirem os critérios do
ICMS-E. Este bom desempenho também pode indicar que o ICMS-E-RS precisa ser
reajustado, jA& que nao parece configurar mais um desafio-estimulo enquanto

instrumento de coordenacao competitiva.

Por outro lado, o avanco isolado e vertiginoso nesse indicador e a auséncia de
base de dados unificada para o desempenho dos diferentes estados também sugere
gue esses dados sejam considerados com cautela, ainda que publicados por 6rgao
oficial. De acordo com o TCE/PE, existem 22 aterros sanitarios em funcionamento, 7

em fase de licenciamento e 1 em fase de implantagdo, em 202214,

A observagao mais detalhada da criagédo de UCs no estado reforga o resultado
modesto apresentado pela Tabela 2 para esse critério. De acordo com a Tabela 3, ao
desmembrar as UCs criadas por esfera administrativa, percebe-se que nenhuma UC
municipal foi instituida de 2013 em diante e apenas uma foi criada desde a instituicdo

do ICMS-E/PE. Por outro lado, muitas das UCs privadas, pertencentes a categoria de

14 conforme Alves (2022).
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Reserva Particular do Patriménio Natural (RPPN), estdo associadas a iniciativas

municipais de preservacao.

Tabela 3 — Criacdo de UCs por esfera administrativa, area (hectares) e periodo, em

Pernambuco
E_sfera . Categoria Periodo

Administrativa 1082-2004  2005-2012 2013-2021  Total 2021
Municioal Qtdd UCs 23 1 0 24
unictpa Area 7.492.00 38,00 000  7.530,00
orada Qtdd UCs 4 8 5 17
Area 86417 127779 105321 319517
Estadual e Qtdd UCs 66 11 13 a0
Federal Area 15166276 8518042 228.226,86 465.070,04
ol Qtdd UCs 93 20 18 131
Area 160.018.93 8649621 229.280,07 47579521

Fonte: elaboracéo prépria a partir da CNUC, CPRH e ICMBIO (2022).

A partir dos resultados acima apresentados, é possivel afirmar que o ICMS-
E/PE cumpre seu objetivo de incentivo as melhores préaticas de deposicéo de residuos
sélidos e apresenta resultado (ao menos) neutro na criacdo de UCs. Isto é, o ICMS-E
nao parece ter incentivado nem prejudicado a criacdo de UCs na escala administrativa

que deveria atingir, a municipal.

4.2.2 O ICMS-E/PE e seu perfil distributivo

Uma adicionalidade secundéria, mas pertinente, observada na legislacao de
muitos ICMS-Es no pais € sua capacidade redistributiva do ICMS, apesar do viés
distributivo embutido em muitos instrumentos econémicos (BARDE, 1994). A seguir,
€ apresentado o atual perfil distributivo do ICMS-E, com destaque para os 10 principais
receptores, média e mediana. Em seguida, esses valores sdo comparados a
participacéo relativa dos municipios na diferenca positiva entre o Valor Adicionado
Bruto (VAB) estadual do ano presente em relacdo ao ano anterior, o critério de
repasses vigente antes da implantacdo do ICMS Socioambiental'®, para assim

constatar ou contestar a capacidade do ICMS-E de desconcentracéo dos repasses.

15 de acordo com a Lei n° 10.489/1990. O critério de diferencas positivas ainda vigora, mas apenas
com cota-parte de 6%, ao invés dos 25% originais e ja que considera a participacao relativa dos
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O indice de participacdo municipal no ICMS-E/PE sinaliza uma reducéo da
concentracdo dos repasses ao longo do periodo, como expresso nas Tabela 4 e
Tabela 5. A Tabela 4 apresenta os 10 principais receptores do ICMS-E, sua
participagéo relativa e suas populacdes relativas em 2013 e 2021. A Tabela 5
apresenta a participacao relativa por mesorregidao no ICMS-E/PE em 2013 e 2021 e
suas variagcbes nos repasses relativos, em pontos percentuais e em relacdo a

participacédo de cada mesorregiao.

As Tabela 4 e Tabela 6 indicam a mobilidade dentre os 10 principais receptores
relativos do ICMS-E e da simulagcéo de DP do VAB, respectivamente. Essa sinalizacao
ocorre por meio do destaque em vermelho dos municipios que deixaram o ranking dos
10 principais receptores relativos de 2013 para 2021 e do destaque em verde dos
municipios que substituiram esses municipios entre os 10 principais receptores em

2021 (pelos repasses ICMS-E) e 2020 (pela simulacéo de repasses por DP do VAB).

Tabela 4 — Participagdo dos municipios no ICMS-E/PE e populagéo estadual total

Ano: 2013 Ano: 2021

Maiores Receptores I;?a?:tis\f (?SS Plggng:EZD Maiores Receptores E?eﬁ]st?\? (?58 ngﬂ‘;gio
Recife 22,94%  17,38%| Recife 1456%  17,17%
Jaboatdo dos Guararapes 10.26% 7.34% || Tupanatinga 5 50% 0.29%
Olinda 6.86% 4.22%|| Jaboatdo dos Guararapes 5 00% 7 35%
Paulista 5,17% 3.44% || Itamaraca 4.81% 0,28%
[tamaraca 4 62% 0.26% Ttapissuma 4 63% 0.28%
Caruaru 4.60% 3,67%| Lagoa Grande 3,78% 0,27%
Itapissuma 4.35% 0,27%| Petrolina 3.41% 372%
Cabo de Santo Agostinho 3.35% 2.13%| Olinda 3.40% 4.07%
Abreu e Lima 2,65% 1,06% || Paulista 3,06% 3,48%
Buique 2,32% 0,60%|| Caruaru 2 77% 3.82%
Total 10+ 67,11% 40 36% Total 10+ 50,88% 40,74%

Fonte: elaboracéo propria, 2022.

municipios conforme a legislagao atual, contempla nédo so o critério de VAB, mas também os do ICMS
Socioambiental.
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Tabela 5 — Participacdo relativa por mesorregiao no ICMS-E/PE em 2013 e 2021

Ano: 2013 Ano: 2021 L

Mesorregiao Repasse Repasse  Variagao \éanaq_:ao

Repasses Relativo Repasses Relativo elativa
Metropolitana de Recife R$ 75.980.229,21 65,81%  R$ 37.570.027,80 45,61% -20,21%  -30,70%
Sertdo Pernambucano R$ 7.323.732,44 6,34% R$ 6.747.034,92 8,19% 1,85% 29,11%
S3o Francisco Pernambucano  R$ 1.906.698,96 1,65% R$ 8.398.781,57 10,20% 8,564%  517,32%
Agreste Pernambucano R$ 19.495.380,10 16,89%  R$ 17.658.448,65 21,44% 4,55% 26,94%
Mata Pernambucana R$ 10.746.484 40 9,31% R$ 12.007.085,96 14,58% 5,27% 56,58%

Total R$ 115.452.525,11 100,00% R$82.381.378,81  100,00%

Fonte: elaboracao prépria (2022).

A concentracao dos repasses do ICMS-E/PE, conforme recorte feito na Tabela
4, é preocupante, mas tem se reduzido. Uma informacé&o que se destaca € que apenas
Recife concentra quase 1/4 dos repasses em 2013, participacao relativa superior a
da sua ja elevada populacéo. Disposicdo semelhante ocorre com o grupo dos 10
maiores receptores, que concentram 67,1% dos repasses e apenas 40,4% da

populacdo em 2013. A média do repasse relativo entre os 75 receptores foi de 0,78%,

a mediana entre todos os municipios foi de 0,0%jcr16) (j& que a minoria dos municipios

pernambucanos foram beneficiados) e a mediana entre os receptores foi de 0,03%.

A concentracdo adversa dos repasses do ICMS-E, quando comparada a
populacao relativa, parece ter se reduzido em 2021. A participacao relativa de Recife
cai mais de 8 p.p., enquanto sua populacao relativa caiu 0,21 p.p. Os 10 maiores
receptores de 2021 receberam 50,9% do ICMS-E/PE, reducéo de 24,2% em relacao
a 2013, com modesto crescimento da populacao relativa. Os resultados da estatistica
descritiva para 2021 também indicam para desconcentracdo dos repasses. A média
do repasse relativo entre os 127 receptores foi de 0,79%, a mediana entre todos o0s

municipios foi de 0,23%, assim como a mediana entre 0s receptores.

Outro resultado interessante é que todos os 8 municipios da Regido
Metropolitana do Recife (RMR) colocados entre os 10 maiores receptores (Recife,
Jaboatéo, Olinda, Paulista, Itamarac4, Itapissuma, Cabo e Abreu e Lima), em 2013,
tinham sua participacéo relativa superior a populacédo relativa, enquanto em 2021,

todos os 6 municipios da RMR (Recife, Jaboatdo, Olinda, Paulista, Itamaraca e
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Itapissuma) apresentaram participacao relativa inferior a sua populacéao relativa. Essa
reversao € interessante em termos de distribuicdo e incentivos do ICMS-E, pois 0s
municipios da RMR também tém as maiores receitas e op¢cbes de captacdo de

recursos para a politica ambiental.

A Tabela 5 é ainda mais clara em apresentar a desconcentracdo dos repasses
do ICMS-E da RMR para as demais mesorregides do estado. A RMR foi a Unica que
apresentou queda na participagao relativa, de 20,21 p.p., compensados por elevagao
na participacdo de todas as demais regides. O desempenho do S&o Francisco
Pernambucano também merece ser destacado, pois sua participacdo relativa (em
comparacado ao seu desempenho de 2013) cresceu 517,3% ao longo do periodo

observado.

O critério de diferencas positivas, aplicado aos 25% do ICMS livres antes da
criacdo do ICMS-E, apresenta comportamento muito variavel de um ano para o outro,
por enfocar o comportamento pouco consistente do VAB relativo dos municipios. Ao
desconsiderar casos em que o VAB relativo cresceu de um exercicio fiscal para o
seguinte!®, o repasse dessa parcela do ICMS pode acabar se concentrando em
poucos municipios, como pode ser visto para a simulagcédo do ano de 2021, na Tabela
6.

As Tabelas 6 e 7 realizam simulacdes de como seriam os repasses do ICMS
caso vigorasse a regra anterior a criacdo do ICMS Socioambiental. A Tabela 6
apresenta recorte dos 10 principais receptores relativos e a Tabela 7, a participacao
relativa por mesorregiao no ICMS-E/PE em 2013 e 2021 e suas variacdes nos
repasses relativos, em pontos percentuais e em relacdo a participacdo de cada

mesorregiao.

'6art. 2° da Lei Estadual n° 10.489, de 02 de outubro de 1990, (PERNAMBUCO, 1990).
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Tabela 6 — Participacdo dos municipios nas Diferencas Positivas no Valor Bruto Adicionado

em Pernambuco

Ano: 2013 Ano: 2021
Maiores Diferengas Positivas  DP relativa || Maiores Diferengas Positivas  DP relativa
Petrolédndia 28,22% || Recife 49 55%
5do Lourenco 12,69%| Goiana 35,97%
Salgueiro 8,45% | Jaboatdo dos Guararapes 4.64%
Recife 3,51%| Serténia 2.72%
Jurema 2,89%| Petrolina 2.64%
Caruaru 2,52%| S&o Vicente Ferrer 0,83%
Buigue 2,27%| Santa Maria da Boa Vista 0,65%
Timbauba 2,04%|| Tacaimbo 0,58%
Agua Preta 1,93%| Pedra 0,39%
Serra Talhada 1,69%| Limoeiro 0,35%
Total 10+ 66,20% Total 10+ 98,31%
Fonte: elaboracéo prépria a partir de dados do IBGE (2022).
Tabela 7 — IDHM e DP Relativa por Mesorregido de Pernambuco
Mesorregio IDHM Ponderado DP relativa DP relativa Variaggo Variag_:éo
2010 2013 2020 Relativa
Sertao Pernambucano 0,597 15,11% 2,85% -12,26% -81%
Agreste Pernambucano 0,603 23,40% 247% -20,93% -89%
Mata Pernambucana 0,612 11,70% 36,87% 2517% 215%
Sao Francisco Pernambucano 0,653 31,08% 3,62% -27,46% -88%
Metropolitana de Recife 0,732 18,70% 54,19% 35,49% 190%

Fonte: elaboracdo propria com base nos dados do IBGE e Atlas Desenvolvimento Humano

(2022).

Além de representar um incentivo a praticas comumente nocivas ao meio
ambiente (Conti, Irving e Antunes, 2015), quando comparada ao perfil distributivo do

ICMS-E, a simulacao para os repasses de acordo com as Diferencas Positivas (DP)

do VAB apresenta comportamento erratico, com risco de elevada concentragdo. Essa

possibilidade é amplificada nos anos em que municipios com grande participagédo no

VAB - principalmente Recife - pioram em relagdo ao ano anterior.
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Caso os repasses fossem executados de acordo com a regra anterior ao ICMS
Socioambiental, 98,3% dos repasses estariam concentrados nos 10 maiores
beneficidrios em 2020, assim como as medianas para 2013 e 2020, 0,08% e 0,00%
respectivamente, reforcam que o ICMS-E parece ser melhor na sua capacidade
redistributiva. A média de repasses se manteve em 0,54% de 2013 a 2020, j& que 0O
critériofer17) contempla todos os municipios do estado, enquanto o niimero de receptores
teria se reduzido de 105, em 2013, para 28 em 2020.

A comparacéao dos dados das Tabelas 5 e 7, com resultados por mesorregiao,
também indica que o ICMS-E apresenta melhor perfil distributivo, desta vez em termos
de desconcentracdo em prol de regides menos favorecidas, em termos de IDHM, por
exemplo. Enquanto a distribuigdo do ICMS-E avangou entre 2013 e 2021 com redugao
relativa apenas da RMR, o maior IDH dentre as mesorregifes, a simulacdo de
repasses por Diferencas Positivas apresentou crescimento na participacao justamente
da RMR e da Mata Pernambucana (IDH intermediario), em detrimento das demais

regioes.

4.3 Proposicdes

Os questionarios aplicados por trabalhos anteriores repercutiram interessantes
impressdes e sugestdes dos proprios gestores para a politica, dentre elas a criacéao
de critério de repasse para educacdo ambiental e a vinculacao dos recursos ao gasto
ambiental. Tais propostas, apesar de pertinentes, podem nao ser factiveis no curto ou
médio prazo; a primeira pode sofrer reveses em sua implementacdo, assim como o
ICMS-E-AGUA tem sofrido e a segunda pode ser acusada inconstitucional ja que os
repasses do ICMS do estado para 0s municipios ndo podem condicionar a destinagao

dos seus gastos.

A incorporacéo de critérios qualitativos, como existéncia de Conselho Gestor
para as UCs, contribui para a maior assertividade dos repasses. Mas a analise do
arcabouco legal e a dificuldade de encontrar certos indicadores que deveriam reger
0S repasses parece sinalizar que propostas que tornam essa mensuracao ainda mais
complexa (como a fiscaliza¢do do efetivo funcionamento de um Conselho) ndo seriam

facilmente recebidas e implementadas. Por sua vez, a adogdo de critérios mais
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objetivos e ja produzidos por terceiros - como o IEGM e o indicador de biodiversidade
formulado por Sander (2018) - representa um avango com incremento de esforcos

relativamente baixo.

Outra frente de esforcos crucial para a maior assertividade do ICMS-E é a
melhor publicizacdo da politica, enquanto esforco de coordenacédo entre entes
federativos. Esta frente de atuacao pode ser implementada por meio da divulgagéao de
seus critérios de repasse, de detalhes como a discriminacao contébil dos repasses do
ICMS-E do restante do ICMS, até pela pontuacdo e colocacdo dos municipios nos
diferentes critérios estabelecidos. Essa publicizacdo, além de ajudar os gestores a
compreenderem seu desempenho ambiental, ird instrumentalizar a sociedade civil a

pressionar o poder publico por melhorias.

Por fim, seria pertinente articular o ICMS-E a outros esfor¢cos similares como
outros sistemas de PSA, para compor um coletivo de esforcos intersetorial e mais
consistente. Exemplo disso seria a criacdo de um fundo de meio ambiente voluntario
com os repasses do ICMS-E e de outras fontes (publicas e privadas). Essa
alavancagem de recursos externos poderia superar a fragilidade do instrumento se
tratar de um jogo de soma zero, onde 0s municipios podem estancar o avanco dos

esforgcos ambientais caso seu investimento supere o retorno esperado.

Outra proposta seria a divulgacéo e parametrizacdo coordenada com a politica
estadual de meio ambiente, contemplando a Agenda 2030 e os 17 ODS, que
contribuiria para a melhor compreenséo do instrumento, assim como representaria
uma qualificacdo dos municipios para se adequarem a oportunidades de captacéo de

recursos, notadamente estrangeiros, condicionados ao desempenho nos ODS.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados produzidos neste trabalho indicam avancos na criagdo de
unidades de conservagao (ainda que modestos) e, principalmente, na gestdo de

residuos sélidos!’ ao longo da vigéncia deste instrumento econémico. Os dados

17 A crescente e ampla adesé@o dos municipios ao ICMS-E-RS suscinta questionamentos quanto a
necessidade de tornar os critérios dinamicos em relagéo ao progresso dos municipios, ja que o ICMS-
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levantados e consolidados pela presente pesquisa para o periodo analisado reforcam
a literatura abordada na revisdo bibliografica, que afirma que o ICMS-E/PE traz
resultados positivos em termos de gestédo ambiental, assim como cumpre uma fungao

redistributiva em prol de municipios menos desenvolvidos.

Esse resultado sinaliza que o ICMS-E/PE supera o viés distributivo em que
instrumentos econdmicos podem incorrer, possivelmente gracas ao tempo de
maturacao e publiciza¢éo da politica que permitiram aos agentes menos favorecidos
se adequarem e aos critérios terem sido parametrizados de modo que as capacidades
de contribuicdo ambiental dos diferentes perfis de municipios sdo devidamente

contempladas.

A expansao de municipios beneficiados pelo ICMS-E/PE indica que esses tém
se apropriado cada vez mais da politica, do seu funcionamento e da sua importancia
orcamentaria e social. Importante frisar que resultados bastante otimistas,
principalmente para a gestdo de residuos soélidos, ocorreram ao longo do recorte
temporal deste trabalho e, portanto, ndo foram captados por trabalhos anteriores para
o ICMS-E/PE.

O esforgo de levantamento de dados e de compilacéo do arcabouco legal
permitiu constatar algumas fragilidades, em termos de transparéncia na divulgacao de
resultados pertinentes ao célculo e compreensdo do desempenho municipal
(problema persistente, constatado por trabalhos anteriores), bem como o
descumprimento da Lei Estadual n° 16.616/2019 (PERNAMBUCO, 2019), que institui
0 ICMS-E Hidrico a partir de 2021. [rois]

[RD19]Q €xaustiva analise do

Apesar de contratempos e descumprimentos da lei,
arcabouco legal e a avaliacdo dos resultados quantitativos permite afirmar que a
politica tem amadurecido quanto ao detalhamento das regras de repasse e em relacéo
a recepcao dos gestores, que tém respondido melhor ao instrumentos enfocado apos
um conturbado periodo de implementacdo. Por fim, o contexto do ICMS-E/PE,
conforme apresentado pela pesquisa, e as proposi¢bes produzidas a partir dele

demonstram o potencial de progresso para tal politica em Pernambuco.\[Rozm

E constitui um instrumento de coordenacgao baseado na competicéo, cujo estimulo adequado
depende de metas estimulantes.
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