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RESUMO: O presente artigo analisa o ICMS Ecoldgico como um
desafio da tributagdo ambiental. Para tanto, identifica a recente protegdo
constitucional do meio ambiente em nosso pais e o dever intrinseco ao
Estado e a sociedade na busca da protecdo ambiental. Aponta a forma
como a extrafiscalidade tributaria deve ser aliada a protecdo ambiental,
efetivando, assim, o carater social do tributo. Por fim, aborda a possibilidade
de utilizar-se do ICMS como um instrumento efetivo na prote¢do e
conserva¢ao do meio ambiente, analisando a estrutura juridica do imposto,
a forma de reparticdo da receita arrecadada aos Municipios para, ao final,
propor a apreciagdio do ICMS Ecolégico, explicando a forma como foi
pioneiramente implementado pelo Estado do Parana, suas finalidades e os
resultados de sua ado¢do nos demais Estados da Federacéo.
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ABSTRACT: This article analyzes the Ecological ICMS as a challenge
of environmental taxation. Therefore, identifies the recent constitutional
protection of the environment in our country and the intrinsic duty to the
state and society in the pursuit of environmental protection. It points out
how the tax extrafiscality must be coupled with environmental protection,
effecting thus the social character of the tax. Finally, it addresses the
possibility of using-the ICMS as an effective instrument in the protection
and conservation of the environment, analyzing the legal framework
of the tax, the partitioning of revenue for the municipalities in the end
propose the appreciation of the ICMS ecological, explaining the way it was
pioneering implemented by the State of Parand, its goals and the results of
their adoption in other Brazilian states.
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1. Introdugao

Sao manifestos os efeitos causados pela crise ambiental, em razao
da adogdo, ao longo dos anos, de desenfreado crescimento econdmico
em detrimento do meio ambiente, despertando alteragdes climaticas, até
mesmo extingdes de espécies da fauna e flora e o ja amplamente divulgado,
aquecimento global.

Logo, ¢ latente que a preocupagdo ambiental deve estar presente em
todos os ramos do direito. Assim, o presente artigo analisa a adogdo, por
parte dos Estados da Federagdo, do ICMS Ecoldgico como politica publica
ambiental, por meio da extrafiscalidade tributaria.

Cumpre salientar que a presente producdo académica justifica-
se em razao da preocupacio em discutir o tema proposto de forma
interdisciplinar, tendo em vista a necessidade de se efetivar as normas de
protecao ambiental contidas em nosso ordenamento juridico por meio da

chamada tributagdo ambiental.
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Para tanto, propde-se a analise da extrafiscalidade tributaria como
indutora da preserva¢do ambiental, apontando um breve historico acerca
da protecao juridica assegurada ao meio ambiente no Estado brasileiro,
analisando a forma como os tributos podem ser utilizados para esse fim, a
partir de sua finalidade extrafiscal.

Apos, verifica-se brevemente a estrutura juridica do ICMS,
bem como a forma que se da a reparticao de sua arrecadagdo entre os
Municipios e propde a apreciagdo do chamado ICMS Ecolégico, indicando
suas caracteristicas gerais e os beneficios oriundos de sua implementagdo
para os Municipios que incentivarem a preserva¢ao e protecdo ambiental
e, como consequéncia, a coletividade.

Ao final, analisam-se a forma e os motivos pelos quais o ICMS
Ecolégico foi criado pioneiramente no Estado do Parana, bem como a
implantagdo de tal politica publica pelos demais Estados da Federacéo,

verificando os resultados de sua adogao.

2. Tributagdo Ambiental: Extrafiscalidade
e 0 Meio Ambiente

E sabido que a fungio fiscal do tributo deve existir como forma de
custear as despesas basicas e necessarias do Estado. No entanto, essa ndo
deve ser sua unica prioridade, uma vez que o ente estatal deve incentivar
comportamentos econdmicos que almejem resguardar valores sociais
e, especialmente Nno caso em apreco, ambientais, previstos em nosso
ordenamento juridico.

Incialmente, impde-se destacar os ensinamentos de Luis Otavio
Vincenzi de AGOSTINHO, ao dizer:

Nem sempre o meio ambiente foi entendido em sua esséncia. Por séculos ele
suportou o peso do desenvolvimento do planeta, como se ostentasse recursos

infinitos. Contudo, houve um momento em que essa 6tica precisou ser aprimorada.
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De escravos dos desejos da humanidade, os recursos naturais passaram a senhores

dos destinos da civilizagdo.?

E tal situacdo também ocorreu em nosso pais. Por ter adotado o
modelo de produgao capitalista, o Estado brasileiro foi obrigado a tutelar
juridicamente diversos fatos a fim de que o sistema econdmico continuasse
operando em observancia aos ditames da justiga social.

E dentre eles se encontra a preocupagdo com a protecdo juridica do
meio ambiente’, fato consideravelmente recente na histdria constitucional
do direito brasileiro, mas que ganhou destaque em razao dos limitados
recursos naturais e da ampla degrada¢ao ambiental em virtude do
desenvolvimento econdmico desenfreado.

Seguindo a tendéncia internacional, conforme ensina José Afonso
da SILVA, a Constituicdo Federal de 1988 “foi a primeira a tratar
deliberadamente da questio ambiental, sendo a primeira a, inclusive,
empregar a expressdo “meio ambiente”, sendo considerada uma das mais
abrangentes e avangadas do mundo em matéria de tutela ambiental”.*

Destaca-se, ainda, que especialmente os incisos I, II e III contidos no

§1° do artigo 225 da CF?, indicam a necessidade de que a atuagao estatal se

2 AGOSTINHO, Luis Otavio Vincenzi de. Retrocessos no novo Cédigo Florestal: andlise
das mudangas relativas ds dreas de preservagio permanente e reserva legal. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2013.p. 01.

3 Para fins didaticos, impde-se destacar o conceito legal de meio ambiente extraido a
partir da leitura do artigo 3°, I, da Lei n.° 6.938/81, que trata da Politica Nacional do Meio
Ambiente: “Art. 3° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: I- meio ambiente, o
conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica,

que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 12. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002. p. 46.

5 Constitui¢do Federal: Art. 225. [...]: § 1° - Para assegurar a efetividade desse direito,

incumbe ao Poder Publico:
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dé de forma preventiva, a fim de que seja efetiva a preservacdo ambiental,
por meio de condutas estatais que possam desestimular as atividades
poluidoras, bem como incentivem a ado¢ido de comportamentos benéficos
e aliados nesse objetivo.

Ou seja, “no cendrio constitucional atual, consolida-se a formatacao
de uma dimensao ecoldgica-inclusiva da dignidade humana, que abrange a
ideia em torno de um bem-estar ambiental (nos mesmos termos do bem
estar social), indispensavel a uma vida digna, saudavel e segura”.®

Ha portanto, a existéncia de um dever do Estado em garantir a
efetivacao dos direitos constitucionais, sendo este o nucleo da tutela
ambiental. Isso porque, “de nada adianta criar escudos juridicos de
protecao se nao forem envidados esfor¢os na sua efetivagdo™. Trata-se,

entio, de dever constitucional:

[...] autossuficiente e com for¢a vinculante plena, dispensando, na sua aplicacdo
genérica, a atuagdo do legislador ordinario. E, por outro lado, dever inafastavel,

tanto pela vontade dos sujeitos privados envolvidos como a pretexto de exercicio de

I - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das

espécies e ecossistemas;

II - preservar a diversidade e a integridade do patrimoénio genético do Pais e fiscalizar as

entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material genético;

III - definir, em todas as unidades da Federacio, espagos territoriais e seus componentes
a serem especialmente protegidos, sendo a alteragao e a supressdo permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagio que comprometa a integridade dos atributos que

justifiquem sua protegao.
6 AGOSTINHO, Luis Otavio Vincenzi de. Retrocessos... Op. Cit. p. 59, grifo do autor.

7 GRIMONE, Marcos Angelo. O conceito juridico de direito sustentdvel no Brasil.
Curitiba: Jurua, 2011. p. 115.
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discricionariedade de administrativa. Vale dizer, ¢ dever que, na estrutura do edificio

juridico, ndo se insere na esfera da livre op¢ao dos individuos, ptblicos ou nao.*

E é exatamente esse “dever” intrinseco aos ditames constitucionais
que autoriza e impéde ao Estado, em todas as suas esferas de governo, a
realizagdo de politica publicas com o objetivo de preservar do meio ambiente.

Tal postura se extrai a partir do novo modelo de Estado Social, o qual
atuapor meio dointervencionismo naatividade econémica, utilizando-se da
extrafiscalidade tributaria como instrumento de intervencido na economia
e, consequentemente, produzindo efeitos indutores no comportamento de
toda a sociedade.

Dessa forma, ¢é possivel verificar, a partir da analise sistematica do
ordenamento juridico brasileiro, a permissao para que ocorra a intervengao
estatal por meio de tributos como uma forma de estimulo a protegao do meio
ambiente’, direito fundamental consagrado em nossa Carta Magna e que

deve ser buscado por todas as esferas, seja politica, seja juridica, seja social.

8 BENJAMIN, Antdénio Herman. Constitucionalizacdo do ambiente e ecologiza¢io da
Constitui¢do brasileira. In: Direito constitucional ambiental. CANOTILHO, José Gomes;
LEITE, José Rubens Morato. 4. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 90.

9 A titulo de curiosidade, verifica-se que, diferentemente do ordenamento juridico
brasileiro, a Constitui¢do da Reptblica de Portugal determina expressamente o dever que
o Estado tem em propiciar meios de prote¢do ao meio ambiente por meio da politica fiscal,
conforme artigo 66, item 2, alinea ‘h’: “1. Todos tém direito a um ambiente de vida humano,
sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender.2. Para assegurar o direito ao
ambiente, no quadro de um desenvolvimento sustentdvel, incumbe ao Estado, por meio de
organismos préprios e com o envolvimento e a participagio dos cidaddos: [...] h) Assegurar
que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento com protec¢io do ambiente e qualidade de
vida”  (http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.

aspx).
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Com efeito, partindo para uma completa definicio doutrindria,
Regina Helena COSTA nos traz o conceito de tributagdo ambiental como

sendo o emprego de instrumentos tributarios

para gerar os recursos necessarios a prestagdo de servicos publicos de natureza
ambiental (aspecto fiscal ou arrecadatério), bem como para orientar o
comportamento dos contribuintes a prote¢ao do meio ambiente (aspecto extrafiscal

ou regulatdrio).”

A tributacdo ambiental, entdo, pode ser caracterizada tanto pelo
seu aspecto fiscal, ao compor uma fonte de receita financeira ao Estado,
auxiliando na manutencdo de servi¢os publicos com foco na protegdo
ambiental, bem como pode assumir um cardter extrafiscal quando
empregada pelo Estado como instrumento de regulagdo de determinadas
atividades com o intuito de se potencializar a prote¢io do meio ambiente.

Trata-se a tributagdo, a partir de sua fun¢ao extrafiscal, portanto, de
clara politica publica ambiental, capaz de influenciar comportamentos de
entes estatais, até mesmo dos entes econdOmicos, bem como dos prc’)prios
contribuintes, visando a consecu¢io de uma ordem econdmica-social
mais justa e, sobretudo, com observancia aos ditames constitucionais de
protecdo ao meio ambiente, por meio dos tributos (hoje conhecidos como
“tributos ambientais”).

Nesse sentido, Jorge Henrique de Oliveira SOUZA conceitua os

tributos ambientais como sendo:

[...] ndo apenas o tributo que em sua materialidade contempla o elemento de
preservagao ambiental, mas também os tributos que, sejam pela destinagdo do

produto de sua arrecadagéo, sejam pela conformagdo do comportamento humano

10 COSTA, Regina Helena. Apontamentos sobre a Tributagdo Ambiental. In: TORRES,

heleno Taveira (coord.) Direito tributdrio ambiental. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 313.

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 6 p. 135-173, 2015.



142 DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

induzindo a condutas sadias ao meio ou desestimulando as prejudiciais, contribuem

para o alcance de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.™

Ou seja, os tributos ambientais “tém um sentido estrito e um sentido
lato conforme incidam em face da utilizagdo direta do meio ambiente, ou
em virtude de atos ou situacdes apenas indiretamente a ele conexo”'.

Outrossim, destaca-se que a tributagio ambiental ndo possui
carater de sangdo, aplicando-se apenas a atividades investidas de licitude
e consideradas necessarias pelo legislador no tocante ao impacto causado
ao meio ambiente".

E o que ensina José Marcos DOMINGUES, ao dizer que a
“tributagdo extrafiscal (e a tributagdo ambiental em particular) nao se
destina a punir ilicitudes. Busca-se com ela orientar o agente econdmico
a planejar o seu negdcio licito de acordo com uma politica publica
legitimada pela Constituicao™*.

A partir dessa concepgao, verifica-se que a extrafiscalidade tributaria
pode ser considerada como um dos instrumentos mais eficazes no tocante
a tutela ambiental, sendo que este destaque se da uma vez que, por meio
de sua utilizagdo, ha a possibilidade de fixagao de isen¢des, reducoes de
aliquotas ou até mesmo maior distribui¢do de riqueza aos entes municipais,

como serd exposto logo mais.

11 SOUZA, Jorge Henrique de Oliveira. Tributacdo e meio ambiente. Belo Horizonte: Del
Rey, 2009. p. 136-137.

12 DOMINGUES, José Marcos. Direito tributdrio e meio ambiente. 3. ed. rev. e ampl. Rio
de Janeiro: Forense, 2007. p. 10.

13 OLIVEIRA, Adriana Secundo Gongalves de. Breves consideracdes acerca da
implementa¢do do ICMS Ecoldgico no estado da paraiba. In: Congresso Brasileiro de
Direito Ambiental (18: 2013: Sdo Paulo, SP). p. 21.

14 DOMINGUES, José Marcos. Direito tributdrio... Op. Cit. p. 50.
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Tais atitudes tém o conddo de encorajar posturas ambientalmente
corretas que visem a nao degradacdo do meio ambiente, bem como
desestimular as condutas lesivas ao meio ambiente natural, seja pela
oneragao da carga tributaria, seja pela menor arrecadagao dos contribuintes.

Dessa forma, constata-se que a extrafiscalidade:

[...] se mostra duplamente interessante, pois possibilita sejam corrigidas as falhas de
mercado que resultam nas chamadas externalidades negativas, assim entendidos os
efeitos deletérios da atividade econdmica que ndo sdo internalizados pela produgéao
- por exemplo, o custo da despolui¢ao ou recomposigdo de uma area degradada
-, sendo indevidamente suportados pela sociedade, e que, com a intensificagdo da
tributagéo, passardo a ser debitados ao agente, que os tera de incorporar ao custo

de seu produto.'

Destaca-se, ademais, que nao ha a necessidade iminente de criagao
de novos tributos para que a extrafiscalidade tributaria possa ser efetivada,
mas apenas deve realizar-se uma aplica¢ao finalistica dos tributos ja

existentes visando ao atendimento da politica ambiental:

O imposto verde ndo ¢ necessariamente sindnimo de imposto novo.
Frequentemente, ele é uma aplicagdo especial dos impostos existentes visando
a defesa do meio ambiente. Com a criatividade, é possivel adaptar os tributos
conhecidos a finalidade preservacionista, em que o poluidor é levado a ndo poluir,
ou a reduzir a polui¢do para nao ser tributado ou ter sua carga tributdria reduzida

e 0 nao poluidor ¢ isentado.'®

15 RAMALHO, Leila von Sohsten; PASSOS, Rosana Maciel Bittencourt. A eficdcia do
ICMS Ecolégico como instrumento de politica ambiental e o dever do Estado quanto a sua

efetivagdo. 2009. p. 5.

16 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributdrio e Meio Ambiente:
Proporcionalidade, Tipicidade Aberta, Afetagdo da Receita. 2.ed. Rio de Janeiro, 1999. p. 72.
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A partir do exposto, averigua-se, a principio, que a tributagdo
extrafiscal ambiental pode ter duas finalidades, quais sejam, a de cobrar
efetivamente do poluidor um tributo que expresse um valor referente a sua
atividade poluidora ou potencialmente poluidora, bem como proporcionar,
por meio de incentivo fiscal, a atenuagao ou até mesmo supressao da carga
tributdria, estimulando, consequentemente, tecnologias e procedimentos

ambientalmente corretos. No entanto, salienta-se a necessidade de se:

[...] afastar a concepgao restritiva de que esta qualidade do tributo somente se verifica
quando os critérios ecologicos se apresentam dentre os elementos de sua regra-matriz
de incidéncia tributdria, despindo-os de finalidade precipuamente arrecadatoria.

Isso porque, no que tange a questdo exclusiva da destinagao da receita."”

Isso porque “é bem possivel que se observe a existéncia de receita
tributaria afetada a fins ecolégicos, sem que a estrutura da exagao importe
qualquer estimulo a preservagdo ambiental™®.

Assim, é preciso admitir que tributos de cunho meramente
arrecadatdrios, que nao possuem em sua hipdtese de incidéncia qualquer
ligagdio com a matéria ambiental, podem, também, resultar em efeitos
extrafiscais, ao serem utilizados como instrumentos de politica ambiental por
meio da inser¢ao de elementos indutivos sem seu bojo'’, merecendo especial

aten¢ao a reparti¢ao de receitas orcamentarias segundo critérios ecoldgicos.

17 OLIVEIRA, Thiago Vieira Mathias de; MURER, Yully Cristiano. O ICMS Ecoldgico e
a implementagdo de Politicas Puiblicas ambientais no estado de Rondénia. In: Revista de
Direito Publico, Londrina, v. 5, n. 1, p. 185-216, abr. 2010. p. 194.

18 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributa¢do ambiental: a utilizagdo de instrumentos
econdmicos e fiscais na implementagdo do direito ao meio ambiente sauddvel. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006. p. 126.

19 OLIVEIRA, Thiago Vieira Mathias de; MURER, Yully Cristiano. O ICMS Ecolégico...
Op. Cit. p. 194.
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Frisa-se que tal meio de extrafiscalidade tributaria, priorizando
a reparticdo de receitas — como acontece no ICMS Ecoldgico em breve
analisado -, é corolario do principio constitucional ambiental da prevencéo.

Essa afirmac¢do se da uma vez que, ao gerir a partilha das receitas
tributarias a partir de critérios que fomentem a prote¢ao do meio ambiente
ou a realizacdo de condutas que se coadunam com a politica ambiental, tais
determinagdes fazem com que os respectivos entes estatais, interessados
em angariar maior nimero de receita, adotem uma postura preventiva na
seara ambiente, como objetivo de governo.

Ante o exposto, observa-se que o ordenamento juridico brasileiro se
mostra alinhado com a tendéncia mundial de prote¢do ao meio ambiente,
de forma que a extrafiscalidade tributaria pode e deve ser aliada a politica
ambiental, inserindo-se, neste contexto, o ICMS Ecolégico, conforme sera

analisado a seguir.

3. O ICMS como Instrumento Efetivo na Protecio e
Conservacao do Meio Ambiente

Como ja visto, a partir de uma interpretacio sistemdtica da
estrutura normativa nacional, encontra-se a possibilidade de utilizacdo de
instrumentos fiscais com o fito de efetivar a prote¢do do meio ambiente,
por meio da extrafiscalidade tributaria.

Dentre os instrumentos tributarios, situa-se o ICMS Ecolégico
e, para melhor compreensdo de seus beneficios na prote¢do ambiental,
se faz necessaria uma analise da estrutura juridica do Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e Prestagdo de Servicos
de Transporte Interestadual e Intermunicipal e Comunicagdo (ICMS),
bem como a forma que se dé a reparti¢do de sua arrecadagdo tributaria
entre os Municipios.

Para tanto, é necessario ressaltar que a atividade tributaria é uma

das formas mais importantes de arrecadagdo financeira estatal, afinal, “os
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tributos sao, de longe, a maior fonte de receitas dos Estados Modernos™.

Isso porque:

Numa Federagio, especialmente na brasileira, em que mesmo os Municipios tém sua
esfera propria de atribuigdes exercidas com autonomia, a Constituigio preocupa-se
com prover de recursos os varios entes politicos - Uniéo, Estados, Distrito Federal e

Municipios - a fim de que cada qual possa atender aos seus respectivos dispéndios.”

Destaca-se, ainda, que na maijoria das vezes, as pessoas politicas
ficam com o produto da arrecadagio de seus tributos, obtendo, assim, os
meios econdmicos que lhes permitirdo alcangar os mencionados fins?.

No entanto, existem hipoteses prescritas pela Constituicdo Federal
em que uma pessoa politica deve partilhar do produto da arrecadagado
de determinados tributos de outra. Alids, tal forma de participa¢ao no
produto da arrecadagdo merece duas observagdes, conforme ensina Roque
Antonio CARRAZA:

a) a pessoa politica beneficidria nio adquire o direito de tributar em nome e por
conta da pessoa politica competente, mesmo quando estd, por inércia, deixa de criar
in abstrato o tributo; b) em contrapartida, quando nasce in concreto o tributo, nasce
igualmente, para a beneficiaria o direito subjetivo de, nds termos preestabelecidos

na Constitui¢ao Federal, partilhar do produto arrecadado®.

Destaca-se, ademais, que ndo se pode dizer que a partilha da

arrecadagdo tributaria com os demais entes politicos gera qualquer tipo de

20 CARRAZA, José Antonio Roque. Curso de direito constitucional tributdrio. 29. ed. rev.,
ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editora, 2013. p. 703.

21 AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 109.
22 CARRAZA, José Antonio Roque. Idem. p. 703.

23 CARRAZA, José Antonio Roque. ICMS. 16. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2012. p. 704, grifo do autor.
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afronta as competéncias tributdrias respectivas, uma vez que “o direito de
participar no produto da arrecadagdo da exagdo da nascimento a relagao
juridica de direito publico, que ndo se confunde com a relagdo juridica
tributdria, até porque a ela posterior™.

Isso porque sé se fala em partilha do produto da arrecadagao
tributaria apds a instituicdo do tributo pela pessoa politica competente,
com a ocorréncia do fato oponivel e sua consequente cobranga.

Frisa-se que, entdo, quando do nascimento do tributo, emana-se,
simultaneamente, o direito subjetivo a participagdo no produto arrecadado
da pessoa politica beneficiada.

E especialmente no tocante a partilha do produto de arrecadagao do
ICMS ¢é que podemos verificar a forma como tal imposto pode contribuir
na preserva¢ao do meio ambiente, conforme serda demonstrado adiante.

Passa-se, para tanto, a analise juridica do ICMS nos pontos que mais
se coadunam com o tema proposto.

O mencionado imposto encontra-se previsto, genericamente, no
artigo 155, II, da Constitui¢do Federal de 1988, que determina competir aos
Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: operacdes relativas
a circulacdo de mercadorias e sobre prestacoes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunica¢io, ainda que as operagdes e
as prestagoes se iniciem no exterior.

Verifica-se, entdo, que o ICMS é um imposto de competéncia
dos Estados-membros e do Distrito Federal, de forma que tais
Unidades Federadas podem, por meio de lei e observadas as orienta¢des
constitucionais, institui-lo ou sobre ele dispor®.

Além do mais, é importante ressaltar que a sigla “ICMS” engloba ao

menos cinco impostos diferentes, quais sejam:

24 CARRAZA, José Antonio Roque. Idem. p. 704.

25 CARRAZA, José Antonio Roque. ICMS... Op. Cit. p. 40.
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a) o imposto sobre operagdes mercantis (operagoes relativas a circulagdo de
mercadorias), que, de algum modo, compreende o que nasce da entrada, na
Unidade Federativa, de mercadorias importadas do exterior; b) o imposto
sobre servigos de transporte interestadual e intermunicipal; ¢) o imposto sobre
servigos de comunicagao; d) o imposto sobre produgido, importacao, circulagio,
distribuigao ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos e
de energia elétrica; e e) o imposto sobre a extragdo, circulagao, distribui¢ao ou
consumo de minerais. Dizemos diferentes, porque estes tributos tém hipoteses
de incidéncia e bases de calculo diferentes. Ha, pois, pelo menos cinco nucleos
distintos de incidéncia do ICMS.*

Diante de tamanha amplitude, ndo se pode olvidar o fato de que o
ICMS ¢ o imposto mais importante do ponto de vista econémico dentre
as demais espécies tributarias. Isso porque, indiscutivelmente, as quantias
envolvidas em sua arrecadacao sao muito mais expressivas do que as que
giram em torno da tributagao por meio das demais espécies tributarias®.

Ademais, salienta-se que sendo o ICMS um imposto, este nio
se vincula a qualquer atuacdo estatal, devendo obediéncia as regras
constitucionais de reparti¢ao de sua receita tributdria.

Como regra geral, a principio, os recursos provenientes do ICMS
sao empregados de acordo com a Politica Fiscal de cada ente estatal.

No entanto, a Constituicdo Federal determinou em seu artigo 158,
IV, que, do total de ICMS arrecadado pelos Estados, 25% sera repassado
aos Municipios, observando-se os critérios dispostos no paragrafo tinico

do mencionado dispositivo®, in verbis:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagido do imposto do Estado sobre

26 CARRAZA, José Antonio Roque. Idem.. p. 40-41, grifo do autor.
27 CARRAZA, José Antonio Roque. Idem.. p. 42.

28 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributag¢do ambiental... Op. Cit. p. 190.
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operagdes relativas a circulagao de mercadorias e sobre prestagoes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo.

Pardgrafo tnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas
no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

I - trés quartos, no minimo, na propor¢io do valor adicionado nas operacdes
relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestacoes de servicos, realizadas em
seus territorios;

II - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos

Territorios, lei federal.

Ademais, a Constituicio Federal ainda trata do assunto em
seus artigos 160 e 161, inciso I e, a partir da averiguacao dos referidos
dispositivos, encontram-se alguns parametros acerca da destina¢ao aos
Municipios de receita oriunda da arrecada¢ido do ICMS, conforme ensina
José Antonio Roque CARRAZA:

a) Os Municipios tém o direito constitucional subjetivo de receber do Estado 25%
do produto do ICMS arrecadado em seus respectivos territérios (art. 158, IV, da
CF). b) Trés quartos, no minimo, destes mesmos 25% corresponderdo ao valor
adicionado, ou seja, ao valor das mercadorias saidas, acrescido das prestacdes de
servicos, deduzindo o das mercadorias entravadas, em cada ano civil (cf. art. 158,
paragrafo unico, I, da CF, c¢/c o art. 3*, pardgrafo 1*, da Lei Complementar 63/1990.
¢) Até um quarto, sempre destes 25%, sera creditado segundo critérios fixados em
lei estadual (art. 158, paragrafo unico, da CF). d) E vedada, porém, a reten¢do ou
qualquer restrigao a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos aos Municipios
(art. 160, caput, da CF).”

O mandamento constitucional, portanto, estabelece expressamente
que no minimo trés quartos dos 25% de ICMS pertencentes aos Municipios

devem ser repassados proporcionalmente ao valor adicionado fiscal® das

29 CARRAZA, José Antonio Roque. ICMS... Op. Cit. p. 706.

30 “Sabe-se que, em face do principio da ndo-cumulatividade, o ICMS, [...], ¢ um imposto

que incide sobre o valor agregado (adicionado) em cada operagao realizada (ALEXANDRE,
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operagdes realizadas por cada ente municipal, definindo, a Constituicao,
“um critério de media¢do econdmica, decorrente da diferenca entre notas
fiscais de venda e as notas fiscais de compra do municipio”.*

Portanto, tal forma de distribui¢do de receitas beneficia, em sua
grande maioria, apenas os Municipios que mais contribuiram com a
arrecadacdo do tributo estadual, de modo que “a logica de repartigdo das
receitas do ICMS privilegia os municipios que mais produzem, ou seja,
os mais desenvolvidos economicamente, capazes de gerar maiores receitas
tributarias provenientes da circulagdo de mercadorias e servicos”.*?

Ademais, no que diz respeito a parcela restante (um quarto), da o
constituinte originario aos Estados-membros autonomia para, por meio
de lei propria, definir os critérios de repasse desse montante, podendo,
inclusive, manter a mesma regra fixada para os demais trés quartos pelo
valor adicionado®.

Dessa forma, tal faculdade faz com que haja uma interferéncia direta
da administra¢do estadual no processo de desenvolvimento municipal,

uma vez que os critérios de repasse de verbas influem necessariamente

Ricardo. Direito Tributdrio esquematizado. 8. Ed. rev., atual. e ampl; Rio de Janeiro: Forense;
Sao Paulo: METODO, 2014, p. 791). Em relagio ao valor adicionado, a Lei Complementar
63, editada em 11.01.1990, estabelece: “O valor adicionado corresponderd, para cada
Municipio, ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestacdes de servios, no

seu territorio, deduzindo o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil (art. 3°, 1°, I).
31 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo ambiental... Op. Cit. p. 190
32 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Idem. p. 191.

33 ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributdrio esquematizado. 8. Ed. rev., atual. e ampl; Rio
de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO, 2014. p. 792.
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sobre as politicas publicas a serem adotadas, podendo, inclusive, ser um
amplo fator de indu¢do econdémica* *.

Em resumo, até trés quartos, no minimo, do produto da arrecadacgéo
do ICMS serao necessariamente repartidos de acordo com o estatuido na
determinagao do artigo 158, paragrafo unico, I, da CF, que atendendo ao
comando do artigo 161, I da CF, foi explicitado pelo artigo 3°, paragrafos
1° e 2°, da Lei Complementar 63/1990%*.

Ja o restante — até um quarto do produto da arrecadagao do ICMS
- serd “distribuido aos Municipios, nos termos da lei do Estado onde
ocorreu o fato imponivel (art. 158, p.u., I, da CF), sem, porém, é claro, ferir
a isonomia que deve nortear o tratamento a eles dispensado”™.

E é exatamente em relagdo ao “restante” que interessa ao estudo do
presente artigo.

Como ja dito, é imensuravel a influéncia dos estados-membros no
processo de desenvolvimento municipal, haja vista o repasse das verbas
oriundas da arrecada¢do do produto do ICMS influenciar nas politicas

publicas adotadas.

34 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagao ambiental... Op. Cit. p. 191.

35 Neste ponto, importante ressaltar que a mencionada discricionariedade estadual possui
limites. Tal afirmagao se deve ao fato de que o Supremo Tribunal Federal ja se manifestou no
sentido de que é vedado a legislagao estadual, sob a alegagdo de amenizar as desigualdades
sociais e regionais, deixar um Municipio & margem da reparticio dos recursos em
questdo, conforme se verifica a partir do caso concreto em que a Corte Suprema declarou
inconstitucionais anexos de lei do Estado do Rio de Janeiro que excluiram a Capital do
Estado da partilha da parcela do ICMS cujo critérios de reparti¢ao devem ser definidos
por lei estadual (RE) 401.953/R]J - noticiado no informativo 467 do STF, de 23.05.07)
(ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributdrio esquematizado. 8. Ed. rev., atual. e ampl; Rio de
Janeiro: Forense; Sio Paulo: METODO, 2014, p-792).

36 CARRAZA, Jos¢ Antonio Roque. ICMS... Op. Cit. p. 706.

37 CARRAZA, José Antonio Roque. Idem.. p. 706, grifo do autor.
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No entanto, tradicionalmente, os Estados pouco se utilizam do
poder de indu¢do econdmica contido nos dispositivos constitucionais
outrora analisados.

Essa constata¢do se da uma vez que os apenas vém repetindo o critério
do valor adicionado, utilizando-se de elementos demograficos ou conferindo
receita de forma igualitaria entre os municipios, privilegiando os Municipios
mais ricos e populosos, que possuem maior circulagdo de mercadorias®.

Como consequéncia, deixam-se de priorizar os Municipios de
menor porte econdmico ou aqueles que favorecem a preservacdo ambiental
em razao das restricdes ao pleno desenvolvimento econdmico que advém
desta posigao.

Assim, tal l16gica ndo deve mais ser utilizada sozinha, uma vez que
ndo se coaduna com a protecio da Constituicio do meio ambiente, sendo
necessaria a efetiva intervenc¢ao do Estado sobre dominio econdmico com
viés ambiental.

Nao se pode perder de vista que a principal finalidade do Direito
Ambiental é a preservacao do meio ambiente, de forma que devem ser
priorizados mecanismos econémicos que impe¢am a ocorréncia de um dano
ambiental. E tal fato pode ser extraido da nova concepcéo de distribuicao da

receita arrecadada com o ICMS aos Municipios. Nesse sentido:

Dentro dessa perspectiva, inumeras foram as reivindicagdes dos municipios
detentores de dareas de preservacdo ambiental, mananciais hidricos, reservas
indigenas etc., tendo em vista que sofrem historicamente uma dupla penalizagao,
seja pela restricdo da utilizagdo economicamente produtiva de parte de seu
territorio em face da afetagdo ambiental, seja pela consequéncia economicamente
nefasta de tal restri¢do, que implica num menor nivel de repasse orcamentario,
sem que recebam qualquer recompensa pelas externalidades positivas que

proporcionam a sociedade.”

38 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo ambiental... Op. Cit. p. 192.

39 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Idem. p. 192.
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Foi necessdrio, entdo, que os estados-membros conciliassem os
ditames constitucionais de modo a também incentivarem a conservacio do
meio ambiente: “proporcionando, ao menos, algum meio de compensagao
financeira aos municipios que sofrem limitagdes de ordem fisica para o
desenvolvimento produtivo, em razdo de seu comprometimento territorial
com areas ambientalmente protegidas™.

Dessa forma, a partir da busca de alternativas para o financiamento
publico das administragdes municipais, nas quais existem significativas
restri¢des ao uso do solo para o desenvolvimento das atividades econdmicas
classicas que em geral implicassem a desestruturagdo dos ecossistemas*,
surgiu o ICMS Ecolégico, “trazendo resultados significativos e capazes de
conferir nova face as olimpicas ambientais brasileiras”.*

O ICMS Ecolégico é, entao, um novo modelo de politica publica
ambiental, “que visa repassar maior percentual dos recursos adquiridos
por meio do ICMS aos municipios que comprovarem o comprometimento
com o uso sustentavel e a preservacio do meio ambiente sobre sua
respectiva competéncia”.*?

Salienta-se, outrossim, que esse critério de reparti¢ao ficou conhecido
como “ICMS Ecoldgico” a fim de que fosse mais facilmente divulgado e
popularizado, embora deva admitir-se que sua utilizagdo se da com certa
inexatidao, uma vez que nio se trata exatamente de enquadrar a propria

figura tributaria do imposto em comento na questdo ambiental, mas sim

40 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Idem. p. 193-194.

41 LOUREIRO, Wilson. ICMS. Incentivos fiscais para a conservagdo da biodiversidade no
Brasil. Curitiba, 1998. p. 6.

42 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo ambiental... Op. Cit. p. 194-195.

43 MATHEUS, Ana Carolina Couto. A aplicagdo concreta do ICMS Ecoldgico como opgao
das Politicas Publicas Ambientais. In: PAULA Jonatas Luiz Moreira. Direito ambiental e
cidadania, Sao Paulo: JH Mizuno, 2007. p. 27.
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os recursos financeiros dela provenientes por meio de um mecanismo de
federalismo fiscal*.

No entanto, a expressdao “ICMS Ecoldgico”, ja amplamente difundida,
indica uma maior destinagdo da receita gerada em razéo do recolhimento do
ICMS aos Municipios que se adequarem aos niveis de preservagao ambiental
estabelecidos legalmente, atentando-se aos limites e critérios técnicos de
distribuicao das receitas tributarias ja definidos em nossa Carta Magna.

Dessa forma, verifica-se que houve uma releitura de alguns critérios
legalmente estabelecidos para o repasse das receitas tributarias aos
Municipios oriundas da arrecadagido do ICMS, visando a protecdo do meio
ambiente de uma forma mais concreta.

Para Celso Antonio Pacheco Fiorillo®, o interesse central na ado¢ao do
ICMS ecoldgico “ndo é outro sendo incentivar o gradativo aumento de zonas
ou areas de conservacdo ambiental, compensando-se ainda os Municipios
pela restrigdo no uso dessas dreas constitucional e legalmente protegidas”.

Ademais, Celso Antonio Pacheco Fiorillo e Renata Marques Ferreira

afirmam o prestigio do uso do ICMS Ecoldgico ao dizerem que o:

Tributo estadual de maior relevincia para os Estados da Federacdo, o ICMS
- Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e Servigos vem sendo utilizado
desde 1991 por alguns estados com tipica indicagiao ambiental. Conhecido com
ICMS ecoldgico, sua utilizacdo no sentido de viabilizagdo de atividades “menos

degradadoras” nos Municipios vem sendo importante fonte de gestdo ambiental®.

44 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo ambiental... Op. Cit. p. 194-195.

45 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 14. ed. rev.,
ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 155.

46 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Direito ambiental

tributdrio. 3. ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 86.
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Logo, 0 ICMS Ecoldgico é um instrumento de tamanha importancia
e que pode ser facilmente implementado pelos Estados como forma de
politica publica aliada a atividade tributaria, visando a preservagao do meio
ambiente, sem que seja necessaria a criagao de novo tributo para tanto, nao
acarretando em aumento do 6nus financeiro do Estado.

A partir da criagao do ICMS Ecoldgico foi dado, entdao, um novo
direcionamento a destinacdo dos recursos arrecadados com o ICMS
no intuito de incentivar os Municipios e, consequentemente, todos os
cidadios, a preservarem o meio ambiente de forma mais efetiva.

Conforme ensinam Fernando Facury Scaff e Lise Vieira da Costa
Tupiassu, “a politica do ICMS Ecoldgico representa uma clara intervengao
positiva do Estado, por meio da utilizagdo de uma forma de subsidio, tal

como um incentivo fiscal intergovernamental*”:

Tal incentivo representa um forte instrumento econdmico extrafiscal com vistas a
consecuc¢do de uma finalidade constitucional de preservagao, promovendo justiga
fiscal, e influenciando m4 agao voluntdria dos municipios que buscam um aumento

de receita, através de uma melhoria na qualidade de vida de suas populagoes.*

Salienta-se que os critérios oriundos do ICMS Ecoldgico nao sao
uniformes, uma vez que compete a cada ente estadual editar sua respectiva
legislagao, existindo, portanto, diversos critérios para a distribui¢ao das
receitas tributarias na forma que mais lhe aprouverem, levando em conta

as caracteristicas ambientais locais de cada estado. Isso porque:

A finalidade imediata do ICMS Ecoldgico é estabelecida de acordo com as

prioridades de cada Estado da Federagdo, estimulando agdes de saneamento

47 SCAFF, Fernando Facury; TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo e politicas
ptblicas: o ICMS Ecoldégico. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito tributdrio
ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, p. 724-748, 2005. p. 735.

48 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo ambiental... Op. Cit. p. 195.
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basico, a manuten¢ao de sistemas de disposi¢do final de residuos sdlidos e redes
de tratamento de esgoto, a manuten¢do de mananciais de abastecimento publico
de 4gua, a criagdo e manutengdo de Unidades de Conservagdo, conservagio
da biodiversidade, o apoio as nag¢des indigenas, o controle das queimadas, a
conservagdo dos solos, a estruturagdo de politicas municipais de meio ambiente,
a dotagdo orcamentaria para o atendimento a demandas ambientais da populacao

local, dentre outros.*

Assim, os fatores ecoldgicos nao se encontram incluidos dentre
os critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria do ICMS, mas, ao
introduzir o critério ecoldgico como forma de regular a destinagdo de sua
arrecadacdo, traduz-se em meio extrafiscal para a implementacao da defesa
do meio ambiente.

Outra perspectiva relevante do ICMS Ecoldgico é que o seu dnus

operacional é muito pequeno, uma vez que:

Normalmente, para a realizagdio do cadastro das unidades de conservagdo e
quantificagdo dos itens elencados pela legislagdo, cuja atualizagdo deve ser
constante a fim de proporcionar a perfeita consonéncia dos repasses financeiros
com a realidade municipal, a propria estrutura administrativa ja existente pode

ser utilizada.®

Desse modo, o imposto em andlise, por meio da distribuicao de
receitas tributdrias que origina, pode servir de incentivo aos Municipios
brasileiros na efetivagdo de uma politica pablica de preservacdo ambiental,
em razdo do aumento de sua participagdo nas receitas geradas pelo ICMS

de seus Estados.

49 OLIVEIRA, Thiago Vieira Mathias de; MURER, Yully Cristiano. O ICMS Ecoldgico...
Op. Cit. p. 198.

50 OLIVEIRA, Thiago Vieira Mathias de; MURER, Yully Cristiano. Idem. p. 200.
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A partir de sua adogdo, aumentou-se a criacio de unidades de
conservagao ou até mesmo o melhoramento na forma de manutengdo
das que ja existiam, de forma que os responsaveis incorporaram novas
tecnologias na busca do equilibrio ecoldgico, trazendo como consequéncia

um maior desenvolvimento econOmico. Ademais,

Atransferéncia,segundocritériosecoldgicos,daparceladoICMSpertencente
aos Municipios representa um verdadeiro redimensionamento de valores,
nos dois sentidos que o termo pode adquirir. De um lado, porque tal
politica realmente altera 0 montante de verbas orcamentdrias a ser recebido
por cada Municipio, beneficiando os que contribuem com a melhoria da
qualidade de vida da populagdo. Por outro lado, e principalmente, porque
aimplementacgio de tal politica resulta, naturalmente, numa nova forma de
compreender os valores que pautam o desenvolvimento local. Doravante,
ndo apenasaimplementacdo de industrias poluentes traz ganhos financeiros
para os municipios; a preserva¢io de dreas verdes, a construgdo de redes de
esgoto, escolas e hospitais também passam a ser sinonimo de aumento da
receita e desenvolvimento.*

Verifica-se, entdo, que a pretensdo com a implantag¢ao do critério
ambiental ¢ modificar a logica de que os Municipios com maiores areas
de protecdo ambiental e, consequente, menor aproveitamento de seu
territério, recebam quantia infima de recursos tributarios oriundos da
arrecadagdo do ICMS.

Assim, a partir da autonomia que os Estados possuem para distribuir
0s 25% restantes da arrecadagdo do ICMS, de acordo com lei propria,
possuem a possibilidade de intervir no desenvolvimento dos Municipios,
incentivando-os e compensando-os pelas restricoes econdmicas impostas
em razdo de seus territdrios possuirem dreas ambientalmente protegidas.

Ademais, destaca-se que a implementagdo do ICMS Ecoldgico é

um exemplo cldssico de politica publica preventiva, corolario do principio

51 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo ambiental... Op. Cit. p. 247.
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ambiental da preven¢ao, uma vez que atua de forma proativa, evitando que
os danos ambientais ocorram, por meio de indu¢iao dos entes municipais a

adotarem posturas em prol da efetiva prote¢do ambiental.

4. Pioneirismo do Estado do Parana na implantacio do
ICMS Ecoldgico e breve analise dos resultados em outros
Estados da Federagao

A fim de ressaltar tamanha importancia que o ICMS Ecoldgico
possui ante a efetivacdo da tutela ambiental, faz-se oportuna a andlise de
sua implementagao, de forma pioneira, no Estado do Parand, bem como
breves apontamentos acerca de sua experiéncia em outros Estados.

A concepgao do ICMS Ecolégico no estado paranaense surgiu com
o proposito de que houvesse uma compensagao financeira aos Municipios
que possuissem maior numero de areas ecoldgicas, uma vez que tal fato
impossibilita o aumento da produgao industrial e, consequentemente, gera
menor repasse da receita do ICMS vinculada ao valor adicionado.

No mesmo sentido, ensina Lise Vieira da Costa Tupiassu:

Até o fim da década de 1980, uma grande parte dos municipios do estado do Parana
se encontrava diante de um problema financeiro aparentemente sem saida. Em
fung¢do de comprometerem as vezes parte significativa de seu territorio com dreas
de preservagao ambiental ou mananciais de abastecimento, dificilmente obtinham
licenciamentos ambientais para atividades econdmicas; em consequéncia,
detinham limitadas as possibilidades de geragao de ICMS e se viam extremamente
prejudicados pelo repasse estadual de verbas de tal tributo, cujo critério majoritario

era exatamente a quantidade de valor adicionado produzido pelo municipio.”

52 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagao ambiental... Op. Cit. p. 206-207.
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Com efeito, o modelo paranaense do ICMS Ecoldgico se originou a
partir da previsao em sua Constitui¢ao Estadual de tratamento diferenciado
em relacdo a reparticdo de receitas tributarias oriundas do ICMS, nos

seguintes termos:

Art. 132. A reparticdo das receitas tributdrias do Estado obedece ao que, a respeito,
determina a Constituigio Federal.

Paragrafo unico. O Estado assegurara, na forma da lei, aos Municipios que tenham
parte de seu territdrio integrando unidades de conservagdo ambiental, ou que sejam
diretamente influenciados por elas, ou aqueles com mananciais de abastecimento
publico, tratamento especial quanto ao crédito da receita referida no art. 158,

paragrafo unico, II, da Constitui¢do Federal.

Regulamentando tal previsdo, foram editadas a Lei Estadual n.°
9.491 e a Lei Complementar Estadual n.° 59 de 1991.

A Lei estadual n.° 9.491/90 determinou qual seria o valor aplicado
aos municipios no seu artigo 2°, in verbis: “Art. 2°. Regulamentado o art.
132 e seu paragrafo tnico, da Constituicdo do Estado do Parana, aplicar-
se-4 aos municipios beneficiados por aquela norma, cinco por cento (5%)”.

Ja a LC estadual n.° 59/91, também denominada “Lei do ICMS
Ecoldgico”, estabeleceu critérios ecologicos mais especificos que contribuiram
para a efetiva implantagdo do modelo de ICMS com viés ambiental.

A estrutura do ICMS Ecolégico no Estado Parand, portanto,
sustenta-se em dois critérios, quais sejam, Municipios com unidades de

conservacao ambiental ou que sejam diretamente influenciados por elas™

53 Importante frisar, nesse ponto, que o termo unidades de conservagdo tratado na
legislagio paranaense é mais abrangente do que aquele estabelecido na Lei Federal n.°
9.985/00. No caso estadual, constituem unidades de conservagio as dreas de preservagdo
ambiental, estagoes ecoldgicas, parques, reservas florestais, florestas, horto florestais, drea
de relevante interesse de leis ou decretos federais, estaduais ou municipais, de propriedade
puiblica ou privada, conforme artigo 2° da LC n.° 59/91. Ja na mencionada lei do SNUC

(Sistema Nacional de Unidades de Conservagao), dividem as unidades de conserva¢io em
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e Municipios com mananciais de abastecimento. Cada um possui 2,5%,
alcangando os 5% do critério ecoldgico na lei.

Os 20% remanescentes dividem-se entre: 8% para producdo
agropecudria; 6% para numero de habitantes na zona rural; 2% segundo a
area territorial do municipio; 2% como fator de distribuicao igualitaria; e
2% considerado o nimero de propriedades rurais.

Importante salientar que o critério de “Unidades de Conservagao”
abrange os municipios que possuem areas de preservagdo ambiental, como
parques, reservas florestais, florestas, horto florestais, estagdes ecoldgicas,
areas de relevante interesse de leis ou decretos federais, estaduais ou
municipais, de propriedade publica ou privada.

Jaocritério de “Mananciais de Abastecimento” alcan¢a os municipios
que alojam em seu territdrio o todo ou parte de bacias hidrograficas de
mananciais de abastecimento publico para municipios vizinhos. Ressalta-
se, ademais, acerca da possibilidade de que o mesmo municipio seja
beneficiado pelos dois critérios mencionados.

Logo, o modelo paranaense traz em seu bojo leis que estimulam os
Municipios a aperfeicoarem a gestdo ecoldgica de suas areas protegidas,
sejam elas federais, estaduais ou até mesmo particulares, aumentando-se
sua participag¢do na reparti¢do da receita do ICMS Ecologico a medida que
melhorar a qualidade da gestdo nas mencionadas areas.

Ainda sobre o modelo adotado:

dois grupos, conforme ensina Celso Pacheco FIORILLO: “Unidades de Protegao Integral
(cujo objetivo basico é preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus
recursos naturais salvo excegdes previstas na propria lei ora mencionada) e as Unidades de
Uso Sustentavel (cujo objetivo basico é compatibilizar a conserva¢do da natureza com o uso
sustentavel de parcelas integrantes do SNUC) passaram, por for¢a de lei, a ter composigao
bem delimitada com objetivos fixados pela norma”. (2013, p. 54). Assim, verifica-se que a
lei estadual considera como unidades de conservagao até mesmo propriedades particulares,

diferente da lei federal que exige diversos critérios para seu estabelecimento como tal.
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Em sua origem, o modelo paranaense continha apenas pardmetros quantitativos,
que contemplavam a relagao entre a superficie do territorio municipal e a superficie
territorial das unidades de conservagio ou mananciais de abastecimento. A
experiéncia demonstrou, todavia, a insuficiéncia de tais critérios, pela constatagao
de que, ndo raras vezes, o Municipio criava unidades de conservagao, objetivando
incrementar sua participagdo no rateio das receitas tributdrias em andlise, mas nao

promovia as medidas posteriores reclamadas para sua preservagao®.

Assim, inicialmente, foi adotada pela legislagdo paranaense
somente uma medida quantitativa dos critérios de distribui¢do de receitas
do ICMS Ecolégico, sendo que tal critério considerava apenas a superficie
da drea protegida na relagdo com a superficie total do municipio onde
estiver enquadrada.

No entanto, percebeu-se que para melhor efetivagdo da medida,
havia a necessidade de introdugao do critério qualitativo nessa distribuigdo,
de forma que o percentual destinado a cada Municipio “esta sujeito a
reavaliacdo anual, podendo sofrer aumento ou redugio, na razdo direta
do esfor¢o empreendido pela municipalidade para conservagdo das areas
protegidas existentes em seu territério™.

Com isso, expandiu-se o ambito de abrangéncia do ICMS Ecoldgico,
adotando-se uma técnica chamada de gabarito vertical, que adicionou
pontos & composicao dos percentuais a que os Municipios possuem direito,
em decorréncia da qualidade de suas unidades de conservagao™.

Dessa forma, a inovadora legislagdo paranaense fez com que
os municipios tivessem maior interesse na cria¢io de Unidades de

Conservagdo, bem como na maior efetivacido da prote¢do dos mananciais

54 RAMALHO, Leila von Schsten; PASSOS, Rosana Maciel Bittencourt. A eficdcia... Op.
Cit.p.7.

55 RAMALHO, Leila von Séhsten; PASSOS, Rosana Maciel Bittencourt. A eficdcia... Op.
Cit.p.7.

56 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo ambiental... Op. Cit. p. 190.
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em seus territorios, por meio de parcerias com todas as esferas de governo,
aumentando a efetividade da tutela ambiental.

Com isso, “o computo do valor a ser distribuido ao municipio
considera ndo apenas a existéncia da area de conservac¢do, mas sobretudo,
a qualidade de seu manejo e preservacao™.

Em decorréncia de tal medida, é possivel notar que as areas de
preservacdo ambiental “adquirem novo significado para os gestores
municipais e para os proprios municipes, pois, antes consideradas
empecilho ao desenvolvimento econémico e social, passam a ser valorizadas
como fonte de riqueza™®.

Como exemplo dos beneficios que o ICMS Ecoldgico trouxe aos

Municipios do Estado do Parand, cita-se a cidade de Piraquara:

[...] cuja totalidade do territdrio abrange os mananciais de abastecimento para a
cidade de Curitiba, sendo o restante ocupado por unidades de conservagdo. Antes
de 1992, o municipio recebia apenas 40 mil reais mensais de repasses de ICMS
(enquanto o municipio industrializado de Araucaria recebia 3,5 milhoes de reais
por més). Com a introdugao do critério ecoldgico, Piraquara passou a receber quase
10 vezes mais (340 mil reais por més), sendo o ICMS Ecolédgico responsavel por

84% (oitenta e quatro por cento) do total de repasses obtidos pelo municipio®.

Frisa-se ainda que, no ano de 2012, o municipio de Piraquara
recebeu cerca de R$ 14.690.919,63 (quatorze milhdes, seiscentos e noventa
mil e cento e nove reais e sessenta e trés centavos) referente ao repasse ao
ICMS Ecologico®.

57 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Idem. p. 208-209.

58 RAMALHO, Leila von Sohsten; PASSOS, Rosana Maciel Bittencourt. A eficdcia... Op.
Cit.p. 7.

59 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagao ambiental... Op. Cit. p. 209-210.

60 Fonte: SEFA/CAEC/FPM, 2012.
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Além do mais,

Na esteira dos resultados positivos obtidos com 0 ICMS Ecolégico, outros projetos
tém sido elaborados no Parand, incentivando o desenvolvimento econdémico através
de subsidios a industrias que reaproveitem matéria-prima poluente, ou que se
instalem nos municipios beneficiados pelos ICMS Ecolégico, utilizando processos

produtivos nao nocivos ao meio ambiente®

Por fim, é preciso destacar que o sucesso do ICMS Ecologico
implantado pioneiramente pelo Estado do Parana fez com que o projeto
desenvolvido pelo Instituto Ambiental do Parana fosse contemplado
com o prémio Henry Ford de Conservagdo Ambiental, ligado a categoria
Negocios em Conservagao, servindo como inspiragao e exemplo na adogao
do federalismo fiscal ambiental pelos demais entes federativos®.

Ante o exemplo pioneiro do Estado do Paranad, interessante se faz a
realizacao de uma breve analise acerca de experiéncias do ICMS Ecoldgico
também em outros Estados da federagéo.

Atualmente, 0 ICMS Ecolégico encontra-se efetivamente implantado
também nos Estados do Acre, Amapd, Ceara, Goids, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Minas Gerais, Paraiba, Pard, Pernambuco, Piaui, Rio
Grande do Sul, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rondonia e Tocantins, restando
apenas oito Estados e o Distrito Federal que ainda nao o adotaram®.

Salienta-se, neste ponto, que o presente trabalho pretende demonstrar
a tamanha influéncia que a mera distribuicdo de receitas tributarias oriundas
do ICMS pode provocar no aumento da preservagdo ambiental.

No entanto, como nao é possivel explicar, de forma minuciosa,

acerca dos modelos adotados nos 16 estados anteriormente mencionados,

61 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdao ambiental... Op. Cit. p. 212.
62 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Idem. p. 212.

63 Site icmsecologico.org.br, online.

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 6 p. 135-173, 2015.



164 DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

sera realizada uma breve andlise do sistema em trés deles, quais sejam, Sao
Paulo, Minas Gerais e Tocantins.

O Estado de Sao Paulo foi o segundo a adotar a politica do ICMS
Ecoldgico, a partir da promulgaciao da Lei Complementar estadual n.°
8.510, de 23 de dezembro de 1993.

O Estado, entdo, passou a destinar 0,5% da reparticao municipal do
ICMS para areas estaduais de protecio ambiental, considerando-se para o
calculo a relagdo entre a drea protegida no Municipio e a soma de todas as
areas protegidas no Estado.

Dessa forma, diversas dreas foram beneficiadas com esse novo
sistema, como, por exemplo, no caso da regido do Vale do Ribeira,
ambiente em que as possibilidades de desenvolvimento encontravam-se
muito limitadas em razdo das proibi¢des de pesca e extrativismo. A partir
do ICMS Ecoldgico, Municipios localizados nessa drea de Mata Atlantica
sentem-se mais recompensados e buscam alternativas de desenvolvimento
aplicando os vultosos recursos recebidos em projetos de ecoturismo®.

No entanto, a logistica adotada vem recebendo intimeras criticas,
uma vez que o modelo paulista apresenta algumas falhas, especialmente
em relacao a limitagdo do critério de reparticdo adotado, que considera
como dreas de preservacdo ambiental apenas as da esfera estadual,
desconsiderando as unidades de conservag¢io federais, particulares, entre
outros problemas.

A fim de que sejam corrigidas tais questoes, atualmente, esta sendo
discutido novo Projeto de Lei do ICMS Ecoldgico, aumentando o rol dos
critérios ecologicos — gestao e educagdo ambiental, reservatério de aguas,

entre outros —, bem como aumentando para 12% montante de repasses®.

64 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagao ambiental... Op. Cit. p. 213-214.

65 Site icmsecologico.org.br, online.
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Continuando a analise, o Estado de Minas Gerais implantou o
ICMS Ecoldgico a partir da edicdo da Lei Estadual n.c 12.040, de 28 de
dezembro de 1995, a chamada “Lei Robin Hood”. Em 2000, foi revogada
pela lei n.° 13.803/00, atualmente em vigor e aprimorada pela recente Lei
n.° 18.030/09.

O mencionado Estado inovou em relagao aos critérios de repasse dos
25% do ICMS aos Municipios, beneficiando aqueles que abrigam unidades
de conservagao, bem como aqueles que possuem tratamento de esgoto
ou disposi¢dao final de lixo, além de critérios de educagdo, patrimdnio
historico, saude, dentre outros®.

O percentual destinado ao critério ambiental em Minas Gerais
era de 1% do um quarto constitucional e a partir de 2011 foi aumentado
de 1,10%, sendo que o critério encontra-se dividido em trés: o primeiro
relativo ao Indice de Saneamento Ambiental, referente a Aterros Sanitérios,
Estagoes de Tratamento de Esgotos e Usinas de Compostagem; o segundo
refere-se ao Indice de Conservagdo, voltado as Unidades de Conservagio
e outras dreas protegidas e, o tltimo, introduzido pela lei de 2009, baseia-
se na relagdo percentual entre a area de ocorréncia de mata seca em cada
municipio e sua drea total®.

Por ultimo, dentro da andlise proposta, se encontra o Estado do
Tocantins, estado mais jovem do Brasil, que vem construindo se utilizando
de politicas publicas na seara ambiental.

Sendo uma iniciativa do proprio governo estadual, o Estado,
entdo, legislou sobre o ICMS Ecoldgico no ano de 2002 se baseando nas
experiéncias ocorridas em outros Estados.

Assim, o ICMS Ecolégico no Estado do Tocantins destina

13% do total arrecadado com o ICMS para gratificar os Municipios

66 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagao ambiental... Op. Cit. p. 217-218.

67 Site icmsecologico.org.br, online.
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segundo critérios quantitativos e qualitativos, sendo que tal percentual
¢ dividido em relagdo aos seguintes temas: a) Politica Municipal de
Meio Ambiente (2%); b) Unidades de Conservagao e Terras Indigenas
(3,5%); c) Controle de queimadas e combate a incéndios (2%); d)
Conservac¢do do solo (2%); e) Saneamento basico, conserva¢do da
agua, coleta e destinacdo do lixo (3,5%)%.

Como se pode verificar, o ICMS Ecoldgico é um instrumento de
politica publica ambiental importantissimo e de facil implantacdo por
parte dos Estados da federacao.

Ante o exposto, a partir da breve analise do contexto historico em
que se deu a elaboragdo do ICMS Ecolégico no Estado da Parand, bem como
sua evolucdo e implantagdo nos outros 16 Estados da Federacao, verifica-se
a partir dos critérios atualmente adotados que tal instituto se predispoe ao
cumprimento de duas fungdes essenciais, quais sejam, a compensatoria e

indutiva®. De fato,

[..] A fungdo compensatéria beneficia os Municipios que sofrem limitagdes
quanto ao gerenciamento de seus territérios, em fun¢do da existéncia de
Unidades de Conservagdo ou dareas com restricoes de uso. Esses Municipios
geralmente recebem menos dinheiro quando da reparti¢ao feita pelo Estado, pois
normalmente tém menos atividades geradoras de arrecadagiao do ICMS ligadas
ao comércio, industria e prestagdo de servicos. A funcdo incentivadora atua como
incentivo aos Municipios, despertando o interesse em criar ou ampliar areas
de conservagdo ou outros critérios relevantes para o ICMS Ecoldgico, inclusive

quanto aos aspectos qualitativos.”

68 Site icmsecologico.org.br, online.

69 RAMALHO, Leila von Sohsten; PASSOS, Rosana Maciel Bittencourt. A eficdcia... Op.
Cit. p.9.

70 OLIVEIRA, Thiago Vieira Mathias de; MURER, Yully Cristiano. O ICMS Ecoldgico...
Op. Cit. p. 195.
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Dessa forma, a fungdo compensatéria — concepgao originaria quando
de sua criagao — o ICMS Ecolégico se propds a neutralizar o equilibrio
econdmico entre os diversos Municipios de um mesmo Estado, amenizando
os prejuizos que alguns pudessem ter em razao de restrigdes de uso em seu
territorio, ante a existéncia de areas ambientalmente protegidas.

Ja em relagdo a fungdo indutiva — que foi introduzida nos modelos
estaduais a partir da propria experiéncia —, o ICMS Ecologico é visto como
uma politica ambiental fiscal, que, por meio de promessa de impulsionar
receitas tributarias, consegue incentivar os Municipios a formularem
e efetivarem programas que visem a conservagao ambiental, a partir do
desenvolvimento sustentavel, com a consequente melhoria na qualidade
de vida de sua populagéo.

No entanto, hd que ressaltar a necessidade de aprimoramento de
tal mecanismo. Isso porque, ainda que seus efeitos sejam, em sua grande
maioria, positivos, ao aumentar a receita dos Municipios que incentivam
a preservagdo ambiental, existem determinados desvios de finalidade no
gerenciamento de tais recursos, uma vez nao se pode afirmar que serdo
aplicados para solucdo de questdes ambientais, desvinculando-se de seu
maior propdsito.

E tal fato se dd uma vez que o ICMS, por tratar-se de um imposto,
ndo pode ter sua arrecada¢ao vinculada a qualquer atividade.

Mas nao se pode olvidar que os resultados do ICMS Ecolégico, nos
17 Estados que ja adotam essa medida, sdo muito satisfatorios e eficientes,
além de que tais entes se encontrarem em constante busca de melhorias
para sua melhor efetivagao.

Nesse ponto, merece destaque os ensinamentos de Leila von
Sohsten Ramalho e Rosana Maciel Bittencourt Passos, ao dizerem que o
ICMS Ecolégico:

[...] carrega, em sua conformacdo basica, todos os atributos que, na forma das
deliberagoes resultantes da Conferéncia da Organizagdo das Nagdes Unidas pelo

Meio Ambiente, realizada no Rio de Janeiro em 1992 (ECO-92), foram reputados
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necessarios para o bom e exitoso manejo dos instrumentos econdmicos no
campo ambiental: “1) Eficiéncia Ambiental: é a imposicdo tributdria correta para
que alcance os limites da preservacio ambiental; 2) Eficiéncia Econdmica: um
tributo que reflita um baixo custo para a economia, mas que consiga atingir o seu
objetivo maior que ¢ o incentivo a comportamentos ambientalmente corretos; 3)
Administragido barata e simples: ndo podera a tributagdo ambiental onerar ainda
mais o estado, com a implantagdo de politicas tributdrias ambientais; 4) Auséncia
de efeitos nocivos ao comércio e a competitividade internacionais: que a tributagao
ambiental ndo provoque efeitos danosos na grade de consumo. Desse modo, o
Estado devera implementar um tributo que seja favorével ao meio ambiente, mas
que ndo crie transtorno para o seu proprio agente implementador, através de
aumento de custo para a maquina administrativa e ndo onere ainda mais a carga

tributdria do contribuinte, que ja é exorbitante.”

Compreende-se, portanto, que a proposta aplicada ao ICMS
Ecoldgico entendeu que “o problema ecoldgico é de natureza econdmica e,
portanto, o seu tratamento somente se farda com éxito mediante a utilizagéo
de instrumentos conaturais ao proprio sistema econémico”.”?

Ou seja, tal modalidade vem corroborar com a ideia de que é preciso
um incentivo econdémico para que os entes publicos, em ag¢des conjuntas
com a propria sociedade, busquem a efetiva preservagido do meio ambiente,
de forma que, especialmente em relagdo aos Municipios, estes busquem a
protecdo ambiental como uma estratégia de crescimento econdémico e nao

apenas como mais uma obrigacao.

71 RAMALHO, Leila von Schsten; PASSOS, Rosana Maciel Bittencourt. A eficdcia... Op.
Cit. p. 14-15.

72 NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: introducdo ao direito econdmico. 3. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000, p. 375.
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5. Conclusdes

O Estado, em sua soberania, determina aos particulares que
fornecam os recursos necessarios a manutencao de suas atividades fins
para o bem da proépria coletividade, sendo que tal arrecadagdo se da por
meio da tributacio.

Aliado a esse poder de influéncia que o Estado gera sobre os
individuos, ndo se pode olvidar que sua utilizacdo deve ser pautada na
protecao dos direitos fundamentais, sendo que dentre eles, destaca-se a
protecao ambiental.

Assim, por meio da andlise sistematica de nosso ordenamento
juridico, verificou-se a permissdo para que o Estado se utilize da
extrafiscalidade tributaria como um instrumento auxiliar na busca pela
eficiente preservacdo e protecio do meio ambiente.

A partir das pesquisas realizadas, averiguou-se que a tributacdo
extrafiscal ambiental pode ter duas finalidades, quais sejam, a de cobrar
efetivamente do poluidor um tributo que expresse um valor referente a sua
atividade poluidora (ou potencialmente), além de, por meio de incentivo fiscal,
propiciar a diminui¢do ou exclusao da carga tributaria, a fim de estimular a
utilizagdo de tecnologias e procedimentos ambientalmente corretos.

No entanto, ressalta-se que a extrafiscalidade tributaria pode se dar
ainda por meio da destinagdo da receita tributdria, uma vez que, ao gerenciar
a partilha das receitas tributarias a partir de critérios que fomentem a
protecao do meio ambiente, os respectivos entes estatais, interessados em
angariar maior nimero de receita, passam a adotar posturas preventivas na
seara ambiente, como objetivo de governo.

E ¢ exatamente isso que acontece com o ICMS Ecoldgico, pode
ser utilizado apenas com o exercicio da discricionariedade elencada pela
Constituicdo Federal em seu artigo 158 para a distribui¢do das receitas
arrecadas pelos Estados aos Municipios de sua territorialidade.

No entanto, verificou-se que, tradicionalmente, os Estados pouco se

utilizavam do poder de indug¢do econdmica contido no referido dispositivo
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constitucional, uma vez que apenas repetem o critério do valor adicionado
para o repasse de verbas, privilegiando os Municipios mais industrializados
e, consequentemente, desprezando aqueles que possuem em seu territdrio
extensa area de protecdo ambiental, onde o desenvolvimento industrial
encontra-se deficitado.

Fez-se necessdrio, entdo, que os Estados-membros conciliassem os
ditames constitucionais de prote¢io do meio ambiente, proporcionando
uma espécie de compensac¢io financeira aos entes municipais que possuem
limitagdes ambientais para o desenvolvimento produtivo.

Foi ai que surgiu, pioneiramente, no Estado do Parand no ano de
1991, o ICMS Ecoldgico, que nao se trata de tributo novo, mas apenas da
utilizacdo da discricionariedade na reparticdo das receitas aos Municipios
a partir de critérios ambientais.

Assim, conclui-se que o interesse primordial na implementacido do
ICMS Ecoldgico foi o de incentivar o aumento de areas de conservagao
ambiental - finalidade indutora, além de compensar os Municipios pelas
restricoes na utilizacdo dessas areas constitucionalmente protegidas -
fungdo compensatéria.

Ha de salientar que cada ente estadual pode definir critérios
especificos de distribuicdo dessa receita em apreco, de acordo com a
realidade local.

Ademais, verificou-se que o sistema ainda é novo e precisa de
aprimoramentos. Isso porque podem existir determinados desvios de
finalidade no gerenciamento dos recursos passados aos Municipios, uma
vez nao se pode afirmar que serdo aplicados para solugdo de problemas
ambientais, desvinculando-se de seu maior propdsito.

Por outro lado, é preciso considerar que as pesquisas realizadas
demonstraram que 17 Estados de nossa Federacao ja implantaram tal
sistema e os resultados sdo muito positivos.

A evolugdo da arrecadagio financeira dos Municipios cujos territorios
possuiam maior nimero de areas ambientalmente protegidas aumentaram

de forma significativa, auxiliando na melhoria de seus indicadores sociais.

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 6 p. 135-173, 2015.



DOUTRINA 171

Isso porque tal tributo ¢ uma importante fonte de recursos ao gestor
ambiental local, pois proporciona incentivos financeiros para a execugao
de medidas visando a efetiva protecio do meio ambiente.

Ante o exposto, conclui-se que o ICMS Ecoldgico é um claro
exemplo de politica publica preventiva, corolario do principio ambiental
da prevengdo, uma vez que atua visando a ndo ocorréncia dos danos
ambientais ao induzir os entes municipais a adotarem posturas em prol da

efetiva prote¢do ambiental.
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