PODE-SE CHAMAR O ICMS DE ECOLOGICO?
considera¢oes sobre politica tributdaria e
politica compensatoria’

Regina Petti2

1 -INTRODUGAO

Quando se fala em incentivos fiscais,
normalmente o foco esta na forma de arrecada-
¢ao (base de calculo, isengdes e aliquotas vigen-
tes).

Porém, na década de 1990, denomi-
nou-se “ICMS Ecoldgico” as medidas legais que
tratam apenas da ponderacgao utilizada para a dis-
tribuicdo aos municipios do montante arrecadado.

Neste artigo, busca-se diferenciar a pri-
meira forma como incentivo fiscal, afetando na
alocagéo de recursos, e a segunda como meca-
nismo compensatorio.

Apresenta-se um histérico com infor-
magbes sobre o funcionamento do ICMS em
linhas gerais na secdo 2, sobre o chamado
“ICMS ecoldgico” na 3 e sobre a isengao estabe-
lecida aos agroquimicos na segéo 4. Este texto
apresenta algumas consideracdes e sugestoes
para o aperfeicoamento da sistematica atual do
ICMS, para que o sistema tributario incentive uma
agricultura mais sustentavel ou que deixe, pelo
menos, de incentivar seu reverso, isto é, que
deixe de incentivar o uso de agroquimicos por
meio da desoneragao fiscal.

2 - SOBRE A INCIDENCIA DO ICMS

Esta secao visa apresentar um histori-
co bem resumido sobre a incidéncia do ICMS,
tornando-o denso, uma vez que se buscou de
forma breve ser completo e didatico, com o mi-
nimo necessario para a argumentacdo que é
objeto do artigo.

Pode-se notar que a Constituicdo Fe-
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deral (CF) e suas leis complementares com-
preendem muitos artigos sobre o sistema tributa-
rio nacional, por estabelecer um poder de excep-
cionalidade, isto é, autoriza a Uni&o, estados e
municipios a arrecadar tributos de forma compul-
soria. Por isso, o tributo deve ser bem definido
para evitar abusos e garantir principios tributarios
e econdmicos gerais.

O sistema tributario prevé taxas, contri-
buicbes e impostos. As taxas vinculam-se a ser-
vicos especificos e as contribuicbes a fungdes/
usos especificos. Um exemplo foi a Contribuicéo
Proviséria sobre Movimentagdo ou Transmissao
de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza
Financeira (CPMF), definida como contribuigdo, e
ndo como imposto, por se destinar especifica-
mente ao Fundo Nacional de Satude?

Os impostos sao compulsoérios, estabe-
lecidos pela CF e pelas leis complementares, as
quais determinam a competéncia para sua arre-
cadacao e a destinagdo dos recursos arrecada-
dos. Nao podem ser instituidos quaisquer impos-
tos que nado estejam previstos na Carta Magna.
Assim, a CF do Brasil, ao estabelecer as compe-
téncias para a arrecadacao dos impostos, deter-
mina o fato gerador de cada um, fazendo com
que nao incida mais de um imposto sobre o
mesmo fato gerador.

A arrecadagdo de cada imposto desti-
na-se a um nivel especifico do governo (Uniao/
estado/municipio) e n&o se vincula a usos especi-
ficos para garantir a autonomia de alocagao aos
trés niveis governamentais. Este foi um principio
importante da CF-88 porque, ao longo dos anos
de regime militar, a destinagdo do valor arrecada-
do foi sendo progressivamente vinculada a usos
especificos, retirando a autonomia da alocagao
or¢gamentaria do legislativo e dos demais niveis
do governo (estados e municipios).

O imposto sobre valor adicionado no
Brasil foi instituido na reforma tributaria de 1965-
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Erradicagédo da Pobreza (Emenda Constitucional 21/1999).
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-674, dentro dos principios tributarios gerais como
a neutralidade e igualdade. Na pratica, para ser
neutro economicamente, o imposto deve incidir
igualmente sobre todas as operagdes de circula-
¢do de mercadorias e ndo pode diferenciar as
operagfes conforme sua origem ou destino. Para
estabelecer a igualdade deve incidir sobre todos
os produtos com a mesma aliquota.

Com o crescimento da importancia do
setor de servicos na economia, tais principios
norteadores sugeriam que se incorporasse este
setor a base do ICM. Assim, as operacgoes de
servicos de transporte e comunicagdo foram
incorporadas ao ICM pela Constituicado Federal
de 1988 (CF-88)%5, com a criagdo do Imposto
sobre Operagdes Relativas a Circulagao de Mer-
cadorias e sobre Prestagbes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao (ICMS)S.

Como um imposto indireto, o imposto
sobre valor adicionado é regressivo, ao contrario
dos impostos diretos, que podem ser mais pro-
gressivos por incidir diretamente sobre o patrimé-
nio e renda. Na pratica, especialmente nos pai-
ses menos desenvolvidos, os impostos indiretos
respondem por percentual significativo da arreca-
dagéo tributaria (PETTI, 1993), uma forma de
tornar o imposto indireto menos regressivo € a
diferenciagédo de aliquotas tributando com aliquo-
tas maiores os produtos considerados supérfluos.
As camadas de menor renda consomem tudo o
que recebem e utilizam maior percentual da ren-
da em produtos basicos, a redugéo da aliquota
do ICMS sobre produtos componentes da cesta
basica traria menor regressividade ao sistema.

Para isso, a CF-88 estabeleceu a sele-
tividade, possibilitando aos estados da Federagao
definir aliquotas diferenciadas conforme a essen-
cialidade/superfluidade da mercadoria, sendo a
minima igual a incidente nas operagdes interes-
taduais: 12%.

Um dos marcos histéricos da Assem-
bleia Nacional Constituinte foi a descentralizagdo

“Implantado, no pais, pela Emenda Constitucional 18, de
01/12/1965, e passando a vigorar a partir do 01 de janeiro
de 1967, em substituicdo ao antigo IVC.

5E suas leis complementares.
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competéncia municipal.
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do poder e dos recursos tributarios. Como con-
sequéncia, a CF-88 nao permitiu mais que a lei
federal estabelecesse aliquotas’ de ICMS, fican-
do as aliquotas definidas por cada unidade da
federagdo por meio de decretos estaduais, res-
peitando as diretrizes e limites estabelecidos pela
Constituicdo e suas leis complementares.

A partir de entdo, a Unica forma de se
estabelecer aliquotas diferenciadas entre os es-
tados da Unido e outros beneficios fiscais, além
dos casos previstos na CF, sdo os convénios
ICMS aprovados de forma unanime por todos os
estados da Federagao, nas reunides do Conse-
lho Fazendario (CONFAZ). Mesmo assinados o0s
convénios, as novas aliquotas ou beneficios fis-
cais s6 vigoram internamente apds a aprovagao
de decreto estadual. Disso resulta uma sistemati-
ca geral, que admite algumas varia¢des entre os
estados, que sdo limitadas aos preceitos da
Constituicdo e aos convénios aprovados no
CONFAZ por todas as unidades da Federacéo
(sem contar com aquelas diferengas considera-
das inconstitucionais, caracteristicas da chamada
guerra fiscal).

A aliquota estabelecida, de forma geral,
para todas as operagdes de circulacdo de mer-
cadorias é de 17% ou 18%, variagdo determinada
pela legislagcao de cada estado da Federacao.

Antes da CF-88, a lei federal isentava
os produtos frescos comercializados internamen-
te. Como a Unido nao péde mais legislar sobre o
imposto estadual, os estados, logo em seguida
da aprovagdo da Carta Magna, restabeleceram
tal isengdo por meio de convénios ICMS. De
acordo com Petti (1997), essa isencao caracteri-
za-se pela operacionalidade de fiscalizar e arre-
cadar sobre produtos altamente pereciveis e ca-
racterizados por uma rede de comercializagao
pulverizada como as feiras, pequenos mercados
e agougues.

Assim, regra geral, as operagbes com
hortalicas e frutas sdo isentas, abrangendo, por
exemplo, as compras das prefeituras diretamente
do produtor familiar para a alimentagdo escolar.
Tais produtos estdo relacionados no regulamento
do ICMS do Estado de Sao Paulo.

Ao dar sequéncia as necessarias me-
didas que os estados deveriam tomar apds a

"Até 1988, o governo federal, por meio de lei especifica,
podia estabelecer aliquota para todas as unidades da Fe-
deragao.



provagao na nova Constituicdo, foi assinado con-
vénio ICMS determinando que cada unidade da
Federagdo estabelecesse sua cesta basica re-
gional para fins de incidéncia da menor aliquota:
12% (posteriormente, 7%, numa tentativa de
tornar o sistema ainda menos regressivo)?. Tam-
bém algumas cadeias produtivas recebem trata-
mento especifico para seu melhor funcionamen-
to, algumas vezes por questdes operacionais, ou-
tras influenciadas por lobbies, imputando benefi-
cios tributarios indiretos (PETTI, 1997).

Por exemplo, um mecanismo instituido
para facilitar a arrecadagao é diferir o pagamento
do ICMS da primeira operagao do produtor rural
para as etapas posteriores de comercializagao:
saidas para o varejo, saidas do produto ja pro-
cessado pela industria ou para outros estados da
Federagao. Isto é, o pagamento é realizado pelos
elos finais da cadeia produtiva (saidas da indus-
tria e do varejo), onde ha maior organizagao em
termos de emisséo de notas, recolhimento e sis-
temas contabeis mais elaborados. Nesse caso, o
beneficio fiscal refere-se a postergagéo do reco-
lhimento, desde que nado haja evasao fiscal ao
longo da cadeia produtiva.

Os estados também definiram os pro-
dutos sobre os quais incide a aliquota mais ele-
vada, regra geral, de 25% para produtos conside-
rados de luxo ou prejudiciais a saude, como be-
bidas, fumo, embarcagdes de lazer, helicdpteros,
etc.

Os insumos agropecuarios eram isen-
tos por lei federal e, ao vigorar a CF-88, passa-
ram a ser tributados pois, a partir de entéo, ja néo
bastava a lei federal, mas a assinatura de convé-
nio interestadual por todos os estados da Uniao.
Assim, o setor teve de se organizar de uma nova
forma, em um processo de negociagdo mais
longo e descentralizado, até que saiu vitorioso
com o retorno da isen¢do assinado por todos os
estados da Unido, beneficiando até hoje os pro-
dutos agroquimicos.

Esta sistematica descrita refere-se a
cobranga, isto €, afeta diretamente os custos das
operagdes de circulagdo de mercadorias €, por-
tanto, a alocagao de recursos.

Ao interferir na alocagao de recursos
entre setores e, dentro do proprio setor, afeta a

8Na pratica, os produtos nao foram relacionados com base
em estudos sobre a regressividade, mas em resposta as
demandas nos setores produtivos organizados.
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opgao tecnoldgica de forma mais ou menos dire-
ta.

Neste caso, incentiva diretamente o
uso de agroquimicos. Trata-se, assim, de uma
politica tributaria, pois o foco esta na forma de
cobrancga (aliquotas, isengdes, redugdes de base
de calculo, deferimentos).

Apresentaram-se o histérico e os prin-
cipios norteadores da sistematica atual porque
ajudam a compor propostas viaveis e sustenta-
veis, que considerem outros interesses, muitas
vezes também justos e desejaveis, embutidos na
legislacdo em vigor. Argumenta-se aqui que, em
um mundo cada vez mais complexo, as medidas
legais podem ser continuamente aperfeicoadas
de forma a contemplar cada vez mais maior nu-
mero de interesses e de se adaptar as mudancas
institucionais e as especificidades, sejam elas
técnicas, setoriais ou regionais.

3-ICMS ECOLOGICO

Assim como a arrecadagao, o destino
dos recursos arrecadados € definido pela Consti-
tuicéo.

A CF determina que 75% da arrecada-
¢édo do ICMS seja destinada ao orgamento do
estado e 25%° aos municipios. Também deter-
mina que, dos recursos a serem repassados aos
municipios, 75% sejam distribuidos de acordo
com a proporgao que cada um contribui para o
valor adicionado'® e que os demais 25% sejam
repartidos de acordo com a lei estadual'’. Assim,
os estados tém autonomia para determinar o
critério de repasse do ICMS aos municipios em
até 6,25% (25% de 25%) da arrecadacgéo total.

No Estado de Sao Paulo, a Lei n.
3.201/1981, que vigorou até 1993, estabeleceu a
seguinte ponderagao para o repasse aos munici-
pios:

a) 80% proporcional ao valor adicionado (VA);

b) 13% proporcional a populagao;

¢) 5% proporcional a receita tributaria prépria (uma
forma de incentivar o esfor¢o de elevar a arre-
cadagao tributaria prépria dos municipios); e

SArtigo 158, inciso IV da Constituigdo Federal.

"°Portanto, é um retorno proporcional & sua contribuigéo
na arrecadacgéo estadual, uma vez que o valor adicionado
é a base de calculo do ICMS.

"Paragrafo nico do artigo 158, inciso IV da Constituig&o.
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d) 2% dividido igualmente entre os municipios’2.

Observa-se que a CF obriga que 75%
sejam ponderados pelo VA e o Estado de Sao
Paulo estabelecia o percentual de 80%, isto &,
havia uma margem de 5% que poderia ser re-
passado utilizando-se outros critérios que nao o
VA. Sobre este percentual, iniciava-se um proces-
so de negociagdes, cujo resultado ficou conhecido
como ICMS Ecolégico.

A alocagéo dos recursos destinados aos
municipios € livre e n&o interfere obrigatoriamente
no destino do recurso, isto €, nao vincula a preser-
vagao e a ampliagcao de unidades de conservagao.
Trata-se apenas de uma compensaciao ao mu-
nicipio pelas restricbes a sua exploragdo, uma
vez que € entendimento corrente que essa restri-
¢ao limita a producdo e a arrecadagdo municipal.
A néo vinculagdo do uso desses recursos tem o
intuito de preservar a autonomia dos municipios
conquistada pela CF-88, como explicado acima.

Com a maior descentralizagdo e trans-
paréncia conquistadas com a CF-88, alguns mu-
nicipios passaram a questionar sua fungao social
de sediar Unidades de Conservagdo (UCs)® e
areas de reservatorios destinadas a energia elé-
trica para outros municipios porque restringem as
atividades econdmicas no municipio e, ainda,
reduzem o repasse do ICMS, uma vez que gran-
de parte da ponderacgao desse repasse considera
o préprio VA municipal. Os primeiros questiona-
mentos, encaminhados para a Secretaria de Agri-
cultura e Abastecimento do Estado de Sdo Paulo
(SAA-SP), demandavam menos restricbes as
areas de protecdo para aumentar as possibilida-
des de exploracao econdmica e elevar o VA do
municipio e, assim, o repasse do ICMS™. Isto é,
queriam produzir nessas areas para elevar o VA
municipal.

2Considerando-se que 25% do ICMS é repassado segun-
do essa ponderagéo, tem-se os seguintes percentuais do
total arrecadado: 20% proporcional ao valor adicionado;
3,25% proporcional & populagdo; 1,25% proporcional a
receita tributaria propria (uma forma de incentivar o esfor-
¢o de elevar a arrecadacao tributaria propria dos munici-
pios); e 0,5% dividido igualmente entre os municipios (cuja
soma resulta em 25% da arrecadag&o).

BAreas de Preservagdo Ambiental, EstacGes Ecoldgicas,
Parques, Reservas Florestais, Florestas, Areas de Rele-
vante Interesse, das trés unidades da Federagao.

"“Informagéo baseada nos processos encaminhados aos
secretarios de Agricultura e Abastecimento e repassados a
assessoria técnica do Instituto de Economia Agricola
(IEA).
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O discurso paulista mudou apenas
apos a iniciativa pioneira do Parana, em 1991,
chamada de ICMS Ecolégico, o qual compensa
0s municipios com éareas protegidas, que nao
geram renda, mas cumprem uma fungéo social
que beneficia todos os demais municipios.

Este discurso foi adotado por represen-
tantes de prefeituras municipais e por setores
ambientalistas, até que, em 1993, foi aprovada no
Estado de Sao Paulo a Lei n. 8.510, que mudou a
férmula de calculo do repasse da arrecadacgéo do
ICMS aos municipios, e uma parte dos recursos -
que anteriormente era ponderada de acordo com
a participacao municipal no VA estadual - passou
a ser, entao, ponderada pelo percentual dos es-
pacos territoriais especialmente protegidos, re-
servatorios para geragao de energia e, também,
da area agricola cultivada localizados no munici-
pio. Assim, a nova ponderagao em vigor a partir
de 1994, foi:

a) 76% proporcional ao VA;

b) 13% proporcional a populagao;

c) 5% proporcional a receita tributaria propria
(uma forma de incentivar o esforgo de elevar a
arrecadacgao tributaria prépria dos municipios);

d) 2% dividido igualmente entre os municipios;

e) 3% proporcional & &rea agricola cultivada
(dados fornecidos pela SAA-SP);

f) 0,5% proporcional a area dos reservatérios de
agua destinados a energia elétrica (area de-
terminada pela Secretaria da Energia); e

g) 0,5% proporcional aos espagos territoriais es-
pecialmente protegidos (dados fornecidos pe-
la Secretaria do Meio Ambiente)’S.

A proposta de o repasse ser proporcio-
nal aos espagos territoriais especialmente prote-
gidos (aprovada pelo inciso VI do artigo 1° da Lei
n. 8.510/1993) ficou restrita as UCs, pelo paragra-
fo 2° do mesmo artigo, devido a dificuldade de se
obter informagdes sobre as areas privadas como
as Areas de Preservacdo Permanente (APP) e a
de Reserva Legal. Também se alegava que es-
sas areas ja sao beneficiadas pela ndo incidéncia
do Imposto sobre Propriedade Rural (ITR).

®Considerando-se que 25% do ICMS é repassado segun-
do essa ponderagédo, tem-se os seguintes percentuais do
total arrecadado: 19% proporcional ao valor adicionado;
3,25% proporcional a populagédo; 1,25% proporcional a
receita tributaria prépria; 0,5% dividido igualmente entre os
municipios; 0,75% proporcional a area agricola; 0,125 a
area dos reservatérios de agua (cuja soma resulta 25% da
arrecadacéo).



O impacto para alguns municipios, cal-
culado a época, pode ser exemplificado de uma
forma simples. Basta considerar o que significa
0,5% da arrecadacao do ICMS que era destinado
pelo critério do valor adicionado para as grandes
metrépoles'®, sendo, agora, destinado a poucos
e pequenos municipios com UCs. As variacoes
do repasse seriam imensas, uma vez que nao ha
UC na maioria dos municipios paulistas e muitos
dos que as possuem sao pequenos, com inex-
pressiva participacao no valor adicionado do es-
tado. Simulagbes sobre as possiveis formulas de
calculo do novo repasse realizadas a época re-
sultaram em elevagdes de até dez vezes no re-
passe para alguns municipios de inexpressiva
atividade econdmica, mas com significativa par-
cela das UCs.

Esses elevados valores mostraram o
grande impacto da mudanga da ponderagdo e
abriram espaco para diversas simulagdes e nego-
ciagdes, resultando numa ponderacao para a dis-
tribuicdo da parcela relativa as UCs (anexo da Lei
n. 8.510/1993) e em uma parcela ponderada de
acordo com a area agricola municipal. O anexo da
Lei n. 8.510/1993 estabeleceu uma férmula de
repasse complexa, ponderando receita per capita e
VA. A formula de célculo aprovada impediu gran-
des variagdes nos repasses a pequenos munici-
pios. Também amenizou a perda do repasse a
municipios com significativa participagdo do VA que
sediam alguma parcela das UCs, pois, nesses mu-
nicipios, a manutengao de UCs tem um custo bem
elevado devido a significativa presséo urbana.

A introdugdo de um percentual do re-
passe, segundo a area agricola, respondeu a
uma demanda dos municipios canavieiros que
ndo sediavam indUstrias de dlcool e agucar. A
época, havia um movimento destes municipios
que alegavam ficar com as mazelas do sistema:
queimadas, lagoas de decantagdo do vinhoto e
grande fluxo de trabalhadores temporarios, que
nao geravam receitas, mas sim forte pressao so-
bre o sistema de saude municipal, em detrimento
dos municipios que sediavam a industria canavi-
eira, a qual arcava com a maior parcela do VA da
cadeia produtiva, compensando-os pelos descon-
fortos desta exploracdo econdmica. Dada a gran-
de participagdo da cana nas areas agricolas mu-

Em 2010, o repasse de ICMS apenas ao municipio de
Séao Paulo foi de R$4 bilhdes e 0,5%, R$21 milhdes.
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nicipais e a quase todos os municipios conterem
areas agricolas, foi possivel a aprovagédo do re-
passe de um percentual maior, de 3% dos recur-
sos arrecadados, ponderado segundo areas agri-
colas.

Dessa forma, a nova ponderagéo apro-
vada implicou uma elevagéo de até 522,86% no
repasse para 0s municipios e de perdas de até
4,78% aos municipios com maior VA, menores
do que as simuladas no inicio das negociagbes
(PINO, 1994, p. 11).

Nos primeiros anos em que a nova for-
mula vigorou, em alguns municipios sedes de
areas especialmente protegidas, o aumento do
repasse até representou maior pressao pela sua
exploragdo, uma vez que os recursos sao desti-
nados livremente pelo orgamento municipal, sem
vincular sua aplicacdo para a manutengédo ou
ampliagdo da UCs. Apenas nos anos seguintes
houve a compreensdo sobre a fungdo social
exercida pelo municipio por sediar essas areas e
a necessidade de manté-las para continuar rece-
bendo o repasse.

De acordo com Pino (1994, 1999), a
mudangca introduzida “diminuiu a desigualdade na
participagdo percentual per capita no ICMS” dos
municipios.

A lei cumpre, assim, com uma fungéo
importante por introduzir parametros ambientais e
pode ser ainda muito aprimorada.

Uma forma de equilibrar e de estimular
os demais espagos territoriais especialmente
protegidos seria incluir no paragrafo 2° do artigo
1° as areas particulares averbadas (APPs e Re-
serva Legal), pois representam parte importante
da Mata Atlantica, ainda existente no estado,
valorizando as propriedades privadas que cum-
prem a lei. Para suprir a falta de informacao fide-
digna, uma possibilidade seria incentivar os mu-
nicipios a comprovar as areas averbadas, enca-
minhando & Fazenda Estadual. A medida que
essas areas fossem contabilizadas incluindo mais
municipios, o proprio percentual (0,5% da arreca-
dacgdo) do repasse poderia elevar-se.

Loureiro (2000) recomenda explicita-
mente para o Estado de Sdo Paulo a reformula-
¢ao legal e o aprimoramento dos critérios. Reco-
menda que os estados o fagam de acordo com
as suas respectivas bases legais. No caso do
Parana, que inclui as UCs privadas na compen-
sagao, busca-se dar tratamento especial ao en-
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torno delas. O procedimento fundamenta-se na
“‘inversao da prova”, isto €, o municipio apresenta
documento, pelo qual se qualificam as APPs,
Reserva Legal e outras florestas que constituam
elementos na cadeia de construgao dos corredo-
res de biodiversidade.

Segundo Loureiro (2000), foram regis-
trados, no Parana, 17 mil ha de APP, 17 mil ha
de Reserva Legal, 3 mil ha de florestas de cone-
xao e 1 mil ha de sitios especiais. No entanto, o
apoio das prefeituras ainda nao havia se consoli-
dado na maioria dos casos. Trata-se de um in-
centivo ao registro de areas privadas.

Além disso, a forma de calculo da area
agricola para repasse de 3% da arrecadacgao
pode ser aprimorada, caso o estado decida in-
centivar a produgao mais sustentavel.

Na parcela correspondente a area
agricola, ndo sao consideradas as caracteristicas
dos sistemas produtivos, 0 que seria desejavel
dada a grande concentragédo de monocultura e
do uso de agroquimicos no estado. O calculo
desta ponderagao pode introduzir fatores ambien-
tais, considerando a diversidade de culturas, as
areas de cultivo agroecoldgico e/ou de agricultura
familiar. Por exemplo, no Estado do Parana, uma
parcela do repasse é ponderada segundo o nu-
mero de propriedades rurais de cada municipio,
medida viabilizada pela existéncia de dados.

Ambas as propostas dependem de
viabilizagdo de fontes fidedignas de informacg&o.

Esse processo descrito iniciou-se com
a mobilizagdo dos municipios pela elevagéo do
repasse de recursos tributarios, sendo, posterior-
mente, apoiadas por entidades da sociedade civil,
uma vez que se estabeleceu um mecanismo
compensatorio pela fungéo social de sediar areas
de conservagéo.

O ICMS Ecoldgico é um sistema de
compensagao, enquanto aliquotas e isengdes in-
terferem diretamente nos custos, afetando a alo-
cagao de recursos e, portanto, as tecnologias
adotadas. Segundo Loureiro (2000), apesar de
nascido sob a égide da “compensagdo”, o ICMS
Ecoldgico evoluiu tornando-se também um incen-
tivo direto e indireto a conservagdo ambiental.
Apés o Estado de Sao Paulo, Minas Gerais
(1995), Rondénia (1996), Rio Grande do Sul
(1998), Mato Grosso do Sul (2001) e Mato Gros-
S0 (2001) também aprovaram formas semelhan-
tes de compensacédo (LOUREIRO, 2000), colo-
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cando a questao ambiental em pauta.

Trata-se de interesses difusos e de um
processo politico de negociagdo complexo bem
diferente daquele que estabelece aliquotas e isen-
¢Oes do ICMS, que afetam diretamente os setores
produtivos e se organizam em lobbies para defen-
der seus interesses. Apenas a sociedade organi-
zada poderia mudar o processo de negocia¢ao da
isengéo dos agroquimicos, reivindicando o direito a
uma agricultura mais sustentavel e o direito de
consumir alimentos e agua com menos residuos
quimicos a um prego mais acessivel.

4 - ISENGAO AOS AGROQUIMICOS

O artigo 41 do anexo | do regulamento
do ICMS isenta, entre outros: inseticida, fungici-
da, formicida, herbicida, nematicida e raticida. Cu-
mulativamente a isengéo, este artigo mantém
créditos tributarios, isto é, além de n&o recolher o
tributo, sua venda gera créditos acumulados nas
operacgdes anteriores.

A isencao é geral, ndo vincula ao uso
racional e econdmico, a qualquer estudo sobre a
inexisténcia de outras formas de controle ambien-
talmente mais adequadas, nem associa a outras
técnicas poupadoras de seu uso. Caso a lei vier a
estabelecer tal vinculo, caracterizar-se-ia como
uma politica de indu¢do ao uso racional e a redu-
¢éo dos elevados niveis atuais de consumo. No
entanto, da forma como esta, incentiva o consu-
mo, independente de seu uso seguir qualquer
indicag&o técnica ou ambiental.

O consumo de agrotoxicos, por unidade
de area cultivada no Brasil, passou de 0,8 kg de
ingrediente ativo (i.a.)ha, em 1970, para 7,0 em
1998. Entre 1970 e 2010, 0 aumento nho consumo
de agrotéxicos foi de 700% (expressos em ia.),
enquanto a area agricola aumentou 78% no mes-
mo periodo (SPADOTTO; GOMES, 2014; REVIS-
TA DO IDEC, 2014).

Tomando um periodo mais recente, os levanta-
mentos do IBGE e do Sindicato Nacional da In-
dustria de Produtos para Defesa Agricola (SIN-
DAG), ambos de 2009, mostram que para o cres-
cimento de 4,59% da area cultivada entre 2004 e
2008, as quantidades vendidas de agrotoxicos,
no mesmo periodo, subiram aproximadamente
44,6% (CARNEIRO; ALMEIDA, 2011).

Segundo o diretor da Agéncia Nacional



de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), a participagao
do Brasil no consumo mundial aumentou, che-
gando a 19% dos agrotdxicos produzidos no
mundo em 2010. Em 2010, foram vendidas 936
mil toneladas de agrotoxicos, movimentando
US$7,3 bilhges (IHU, 2014).

Isto é, a isengdo do ICMS implica re-
nuncia fiscal significativa, especialmente consi-
derando-se que alguns produtos agricolas nao
recolhem o ICMS, e a isengdo ocorre de fato,
nao havendo recolhimento em fases posteriores
de comercializacdo. Isso equivale ao estado
pagar pelo agroquimico que se consome nhas
verduras e frutas produzidas e comercializadas
internamente.

Carece de uma justificativa econémica
ainda, por elevar os custos de produgao, por seu
uso n3o seguir um acompanhamento técnico, via
de regra, e por implicar gastos sociais em saude,
dado o aumento de casos de intoxicagdo em
trabalhadores e o aumento de doengas causadas
aos consumidores (IHU, 2014).

Seus residuos contaminam agua, solo e
ar. Um caso para ser profundamente estudado e
questionado.

Em termos nacionais, faz-se necessario
estudar a causa do crescimento de 190% no uso
de agrotéxicos na década passada (IHU, 2014);
se nao se explicar pela demanda da agricultura
nacional, sera importante estudar a origem des-
ses produtos, cada vez mais diversificados e
menos conhecidos. E importante estudar qual
sua relacdo com uma necessidade de descarte
de residuos téxicos de outras partes do mundo.

Agregando-se, ainda, a atual escassez
de agua nas duas maiores regidbes metropolita-
nas do Estado de Sao Paulo, preocupa o fato de
que a soja, que respondia por 14% do consumo
de agrotéxico nacional no final do século passa-
do, continua crescendo na regido do cerrado,
onde esta localizado aquifero importante para o
pais e para o mundo.

Neste contexto, este trabalho questiona
associar a denominagao ecolégica ao ICMS.

Assim, ndo ha indicios da necessidade
de indugdo ao consumo de agroquimicos pela
isengao de tributos. Ao contrario, o crescimento
exacerbado sugere que a politica tributaria para
esse setor seja, pelo menos, igual a qualquer
outro produto (18%), tornando o imposto, se nao
ecoldgico, pelo menos, neutro.
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4.1 - Historico da Isengao

O ICM, antecessor do ICMS, foi conce-
bido como um imposto neutro, de aliquota uni-
forme e com o objetivo de arrecadagao, ndo de
ser um instrumento de politica.

Essa concepcado foi gerada pela Co-
missdo de Reforma do Ministério da Fazenda'”,
responsavel por premissas basicas do sistema
tributario nacional que vigoram até hoje e pela
Emenda Constitucional 18, de 1° de dezembro de
1965, quase na integra, a qual gerou o capitulo
do Sistema Tributario Nacional da Emenda Cons-
titucional de 1969.

A Comissédo ja objetivava, em 1965,
por meio da aliquota uniforme, restringir os esta-
dos de estabelecerem desoneragbes de forma
unilateral e terminar com a guerra fiscal entre as
unidades da Federagéo, ja existente na vigéncia
do Imposto sobre Vendas e Consignagodes (IVC),
imposto que foi substituido pelo ICM. Este consti-
tuiu uma inovagao da reforma tributaria de 1965,
ao estabelecer sua incidéncia sobre o VA, antes
de muitos outros paises, tornando sua incidéncia
mais neutra, em substituicido a incidéncia em
cascata, caracteristica do IVC.

Para que os estados da Unido nao
estabelecessem beneficios fiscais de forma unila-
teral, foram criados conselhos regionais, que
deveriam aprova-los previamente por meio de
convénios.

A intencdo de honrar o principio da
neutralidade durou pouco, ja que em 17 de feve-
reiro de 1967 os insumos agropecuarios passa-
ram a ser objeto de desonerag¢des, quando o
Estado de Sado Paulo isentou os insumos de
forma unilateral, dez dias antes de os estados do
Centro-Sul aprovarem o Convénio do Rio de
Janeiro de 1967.

Os estados do Nordeste e Norte, no
entanto, ndo estabeleceram convénios nesse
sentido. Foram obrigados a isentar apenas em
1969, por forga da Lei Complementar n. 4/1969.

Esta lei vigorou até abril de 1989, revo-
gada pela nova Constituicdo, que também nao
prevé isengbes estabelecidas por lei federal,
agora apenas com a aprovagdo unanime das
unidades da Federacado (instituidos pelo CON-

""Designada em 1963 para elaborar um anteprojeto para a
reforma tributaria.
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FAZ). Entre maio e dezembro de 1989, os agro-
quimicos foram sendo progressivamente tributa-
dos, com redugao de base de calculo de 60% até
maio, de 50% até agosto e de 25% até dezembro
de 1989, até que passaram a ser tributados inte-
gralmente a partir de 1990.

O mesmo jogo de interesses aconte-
ceu apos a Constituicdo de 1988. O Estado de
Sao Paulo desde 1989 diferiu o pagamento de
ICMS apenas sobre ragbes e sementes certifica-
das e, em 1991, isentou os demais insumos de
forma unilateral®.

A negociagdo pela isengdo dos insu-
Mos passou a ser mais complexa com o ICMS,
uma vez que, ja nao bastava uma lei federal, mas
sim um convénio ICMS, firmado por unanimidade
pelos estados da Unido. Em 1991, mesmo assi-
nados, os Decretos Estaduais n. 34.161/1991 e
n. 34.094/1991 nao vigoraram, pois tinham como
base os Convénios n. 54/1991 e n. 70/1991 que
ndo foram assinados por Sergipe. Apenas em
1992, com o Convénio n. 36/1992, os estados
obtiveram autorizagdo unénime para a isenc¢éo (e
a reducdo de base de célculo nas operagdes
interestaduais).

Sao Paulo ja havia adiado o pagamen-
to nas operagbes com 0s insumos agropecuarios
e, com o Convénio n. 36/1992, dispensou o pa-
gamento do imposto diferido, um mecanismo
legal que pode representar uma desoneragéo
ainda maior, pois a isencdo implica a perda de
créditos de ICMS eventualmente acumulados € o
diferimento permite o repasse.

Nota-se, assim, que a legislagdo é
complexa, e 0 manejo de créditos tributarios pode
modificar a carga tributaria incidente em cada elo
da cadeia produtiva. Isto é, apenas a aliquota
definida pelo regulamento é insuficiente para a
analise da carga tributaria.

Mais uma vez, foram os estados mais
industrializados que mais expressaram a neces-
sidade da isengdo nos anos de 1988 a 1990
quando o setor voltou a ser tributado. Justamente
onde a agricultura é mais moderna, com maior
percentual de produtores que fazem registros
contabeis e, portanto, com obrigacdo de emitir
documentos fiscais € que tém menor dificuldade
em fazer os registros fiscais.

Especialmente considerando que, entre

8Decreto n. 33.194, de 24/04/91, que introduziu os artigos
342-B e 342-C no regulamento do ICMS.
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essas duas reformas tributarias (1965 a 1988), a
importancia dos insumos externos cresceu com a
chamada “modernizacdo da agricultura” e as
transformagdes ocorridas no setor ndo permitem
mais considerar a produgdo agropecuaria como
primeiro elo da cadeia produtiva.

Mesmo assim, apos a CF-88, a mobili-
zagao pela isencdo nao se tornou publica por
meio da industria a montante. Quem apareceu
como porta-voz dessa demanda foram as entida-
des representativas dos produtores rurais.

Essa demanda encontrou terreno pro-
picio naquele momento, pois o novo texto consti-
tucional exigia adequacdes mobilizando diversos
setores e 0 agropecuario em especial, pois com a
aprovagao da seletividade pela CF-88, era ne-
cessaria a definicdo de uma cesta basica sobre a
qual incidiria uma aliquota reduzida. Os comple-
xos alimentares estavam se mobilizando para a
definicdo dos produtos que comporiam a cesta
basica. Uma causa aprovada pela sociedade de
modo geral'®.

A descrigdo do histérico da isengdo?®
dos defensivos agropecuarios e agroquimicos em
geral visou mostrar o timing do processo, pois 0
contexto propiciou a aprovagao da isencédo de
forma desapercebida.

Atualmente, um novo contexto dado
pelo elevado uso de agrotdxicos no pais, pelas
novas formas de organizagdo social, pela maior
consciéncia ambiental e pelas novas capacidades
individuais e coletivas de transformagao social jus-
tifica e possibilita o fim do incentivo fiscal. No en-
tanto, nenhuma entidade encampa uma cam-
panha pelo fim deste incentivo fiscal, e mesmo
campanhas contra o agrotéxico ndo enfatizam
este aspecto (MARTINS, 2000).

"®Ainda, com a criagdo do ICMS, o consumo de 6leo diesel e
de servigos de transporte utilizados foi incorporado a base do
ICM e o imposto recolhido incidiria em cascata se ndo houves-
se um mecanismo de repasse desses créditos tributarios nas
vendas realizadas pelo estabelecimento produtor, cujo reco-
lhimento do ICMS permanecia diferido. O mecanismo utilizado
para evitar a bitributac&o (incidéncia em cascata) foi a transfe-
réncia dos créditos tributarios para os elos posteriores da
cadeia produtiva (mecanismo voltado para o estabelecimen-
to produtor desobrigado de recolher o tributo, ndo constitu-
idos como pessoa juridica).

2Ainda vale ressaltar que a relagdo dos produtos isentos
publicada inclui fertilizantes, ragdes balanceadas, adubos,
inseticidas, fungicidas, formicidas, herbicidas, e sementes
certificadas, e ndo inclui insumos menos industrializados,
caracteristicos de uma agricultura agroecolégica, como
esterco, compostagem, etc.



Considerando-se que o ICMS Ecol6gi-
co despertou um debate e colocou em pauta o
sonho de alocar recursos orgamentarios em
areas de conservagao, outro sonho pode ser
compartilhado. Por exemplo, o de tirar o pais do
ranking de maior consumidor de agroquimicos. O
de deixar de ser um exportador de commodities
de baixo valor agregado para exportar produtos
de alto valor ambiental. Este artigo langa aqui um
sonho e uma crenga na capacidade dos atores
sociais fazerem diferente. Crenga baseada na
capacidade de os agentes econdmicos, politicos
e sociais criarem saidas inovadoras e surpreen-
dentes, se resolverem reverter esse quadro atual
da agropecuéria brasileira.

Em resumo, desde a criagdo do ICM,
em 1965, os insumos agropecuarios ditos “mo-
dernos” foram isentos, pagando apenas em 1989
com aliquota reduzida, e nos anos de 1990 e
1991 e parte de 1992 com aliquota integral.

Prevaleceu a politica de incentivo fiscal
aos agroquimicos, mesmo diante do fato de o pais
ser o maior consumidor de agrotdxicos do mundo
por dois anos consecutivos, acima dos EUA. Essa
politica foi viabilizada pela organizagdo do setor e
atuacado dos lobbies (PETTI, 1997) como uma for-
ma de intervencéo que se fortalece com a concen-
tracdo econdmica em grandes grupos e que pas-
sam a ter um poder politico independente de sua
representagcdo democratica (DOWBOR, 2008).

O processo de modernizagdo agricola
ocorrido ndo foi apenas um processo econdmico,
mas cultural e associativo, no sentido da articula-
¢éo de agentes econémicos voltados para um
determinado fim, dando a impressdo de uma
unanimidade sobre tais valores, que viabilizou
essa isencao (PETTI, 1993).

Termos como competitividade, agrone-
gdcio foram se tornando correntes sem que seus
conteudos e consequéncias fossem, de fato,
apropriados pelos agentes sociais e econémicos.
O proprio controle do discurso e posi¢cbes domi-
nantes na midia faz parte do novo modelo de
crescimento econdmico, em que a

evolucdo das estruturas de poder no capitalismo
avangado escapa aos esquemas tedricos que
herdamos do passado (FURTADQO, 2000)

Furtado (2000) considera atual sua ana-
lise em Furtado (1974, p. 32), em que reafirma que
a estabilidade e a expansao das economias de-
pendem fundamentalmente das transagées inter-
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nacionais sob controle das grandes empresas, e
acrescenta que exigem uma nova forma de orga-
nizagao politica (SILVA, 2011), cujo perfil esta em
construgdo, mas que passa por uma relagao de
poder entre estados e grandes empresas, e tam-
bém pelas novas organizagdes do terceiro setor,
sua capacidade de envolver as pessoas € pela
capacidade destas perceberem e expressarem
suas necessidades.

Nesse sentido, convida-se a uma volta
a teoria econémica para recoloca-la a servigo do
desenvolvimento rural, enquanto produtor de re-
lacdes econdmicas saudaveis e em busca do que
Paulo Freire chamou de “uma sociedade menos
malvada” (DOWBOR, 2008, p. 13). Este artigo
pretende somar-se as contribuicdes que, segun-
do Dowbor (2008, p. 14), buscam refletir a partir
do real, contribuindo gradativamente para cons-
truir uma visdo de mundo calcada na observacao
dos mecanismos econdmicos reais.

5 - CONSIDERAGOES FINAIS

O ICMS afeta a economia pelo lado da
arrecadacao e pelo lado da distribuicao dos recur-
sos arrecadados. Foram considerados aqui como
politica tributéria as medidas legais relativas a arre-
cadacdo (aliquotas, isencdes e diferimentos) por-
que afetam custos e, portanto, a alocagdo de re-
cursos e com ela as tecnologias adotadas.

A forma de distribuicdo dos recursos
arrecadados com o ICMS, denominada “ICMS
Ecoldgico”, foi considerada uma medida compen-
satdria, porque compensa 0s municipios que tém
restricdes a ocupagdo econdmica nas areas de
UCs.

A forma de célculo dessa compensa-
¢ao ainda € limitada, nao incluindo territorios
especialmente protegidos situados em proprieda-
des privadas.

Além disso, a lei que estabeleceu o
ICMS Ecologico também passou a distribuir 3%
da arrecadacao de acordo com a participagao do
municipio na area agricola do estado. Essa distri-
buicdo n&o considera a tecnologia nem a estrutu-
ra produtiva, tratando igual cada hectare, seja de
monocultura, inclusive a que pode causar erosao,
poluicdo de mananciais, situada em APP em uma
unidade produtiva sem averbacéo de reserva le-
gal, seja de uma unidade produtiva familiar agro-
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ecologica com éareas de protecdo averbadas.
Uma forma proposta, cujo calculo € mais simples
e viavel, é a ponderacgao pelo nimero de agricul-
tores familiares do municipio, como definido pelo
Estado do Parand, cujo impacto sera afetado
pela prépria escolha da fonte de dados (imével ou
estabelecimento) e a periodicidade de atualiza-
¢éo dos dados.

Como medida compensatoria, a distri-
buicdo do ICMS em Sao Paulo ndo é suficiente
para caracteriza-lo como ecolégico, uma vez que
nao afeta a alocacao de recursos e opgoes tec-
noldgicas.

Ao contrario, a atual legislagao isenta
do pagamento deste imposto as operacgdes relati-
vas aos agroquimicos, induzindo ao uso destes
insumos independente de ser uma opg¢ao tecno-
l6gica inadequada do ponto de vista ecoldgico.

Ha produtos cuja isengéo vincula-se a
exigéncias no cumprimento de normas e padroes
técnicos, como, por exemplo, as sementes. Con-
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PODE-SE CHAMAR O ICMS DE ECOLOGICO?
consideragcdées sobre politica tributaria e politica compensatoéria

RESUMO: O ICMS historicamente isenta os agroquimicos, em consonancia com o modelo de
modernizagdo adotado pelo pais. Em 1994, uma mudanga na forma de ponderar a distribuicdo do valor
arrecadado com o ICMS para os municipios foi chamada de ICMS ecolégico. No entanto, esta é uma
politica compensatoéria, uma vez que nédo afeta diretamente o sistema produtivo. Nada ecolégica é a
isengdo aos agroquimicos utilizados na agropecuaria, esta sim uma politica tributaria capaz de influenciar
o sistema produtivo e suas opg¢les tecnoldgicas. A partir da necessidade de adequagéo dos sistemas
produtivos frente aos problemas ambientais gerados, este artigo propde o fim do incentivo fiscal ao uso
dos agrotoxicos. Sugere-se que a aliquota do ICMS seja, pelo menos, igual a dos demais produtos, sem
indugéo ao seu uso. Também propbe o aperfeicoamento do chamado ICMS Ecolégico para efetivamente
estimular os agentes econbémicos e governamentais a contribuirem com a manutengdo e conservaggo
da cobertura vegetal nativa em seus municipios, especialmente nas areas de mananciais.

Palavras-chave: seguranca alimentar, ICMS, ICMS ecolbgico, agrotoxico.

CAN BRAZIL’S ICMS BE CALLED ECOLOGICAL?
considerations on tax policy and compensatory policy

ABSTRACT: Pesticides have historically been exempt from state ICMS taxes on sale of goods
and services in Brazil, in line with its modernization model. In 1994, a change in the distribution of ICMS
taxes to municipal governments according to their conservation units and protected areas was called
Ecological ICMS. However, this is a fiscal compensation mechanism since it does not directly affect the
production system. Tax exemption on agricultural chemicals is by no means ecological, being indeed a
tax policy that can influence the production system and its technological options. Based on the need to
adjust production systems due to the environmental problems they cause, this article proposes the end of
the fiscal incentives to use pesticides. It suggests that the ICMS rate be at least equal to that on other
products, with no induction to its use. It also proposes the improvement of the ecological ICMS to effec-
tively stimulate economic agents and the government to contribute to the maintenance and conservation
of native vegetation in their municipalities, especially in watershed areas.

Key-words: food security, ICMS, ecological VAT, pesticides.
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