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1. Posiciio da questiio

1

1.1.Entendo que o debate sobre direitos
humanos e tributagiio ndo pode Hicar cingi-
do ao estudo dos direitos fundamentais dos
contribuintes, que traduzem t3o somente a
primeira dimensdo dos direitos humanos,
mas deve ser abordada também sob o &ngu-
lo da segunda e terceira dimensio de direi-
tos.

E nesse sentido que em outros traba-
lhos ja defendi a existéncia do Principio da
Afetaciio para as Contribuigbes, o que cbri-
garta o sujeito ativo da obrigagfo a utilizar
sua arrecadagdo nas finalidades que gera-
ram sua criagdo’ , bem como que as contri-
buighes se configuram como uma expres-
sd0 dos direitos humanos de segunda di-
mensio® . Defende, portanto, que no siste-
ma tribulirio brasileiro existern fipos que obn-
gam ¢ Estado a agir, ou, pelo menos, a utiki-
zar o§ recursos nas finalidades
estabelecidas, sem gue haja a possibilidade
de serem usados estes recursos em fins di-
versos dos normativamente estabelecidos
aquando de sua criagilo.

Desta forma, o ponto ceniral deste tra-
balho € a andlise de quatro Emendas Cons-
titucionais que apartaram da arrecadagéio
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tributéria valores para compor o Funde So-
cial de Emergéncia - FSE (EC de Revisdon.
01), posteriormente sucedido pelo Fundo de
Estabilizagfio Fiscal - FEF (ECn. 10¢ EC 17)
€, mais recentemente, como sucessor dos
anteriores, a Desvinculag3o das Receitas da
Unido—DRU(EC ni. 27), que foi novamente
allerada, tendo inclusive sen prazo dilatado
até 2007, por forga da EC 42, de 19-12-2003.
Tais Emendas, em linhas gerais,
desvincularam parcela dos recursos arreca-
dados pela Unido, possibilitando seu uso
em outras finalidades que niio aguelas cons-
titncionalmente previstas.

Terd sido constitucional esta
desvinculagido de valores por parte das re-
feridas Emendas Constitucionais? O afas-
tamento desta receita das finalidades cons-
titucionalmente estabelecidas, violou o Prin-
cipio da Afetacdo da Reecita de Contribui-
¢oes e o da Liberdade de Conformagio do
Legislador, pois a este disponibilizou meios
financeiros mais restritos do que aqueles
que a Constituigdo originalmente atribuiu?
TerZo sido apreciadas estas Emendas Cons-
titucionais sob a dtica da Supremacia da
Constitnigio?

Estas sdc algumas das indagagdes que
s¢ busca responder ao lengo deste traba-

Partc deste trabalhe ja {oi publicado na obra coletiva Triluntos e Direito Fundamentais, organizada por
COctévio Fischer (5P, Dialética, 2004). O wxto que ora sc apresenta estd acrescido da andlise da Emenda
Constitucional n® 42, de 19-12-2003. que ainda nfo havia sido promulgada na época da elaboragio do

lexto original.
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1.2. Pode haver quem pergunte se este
assunto estaria correlacionado com o tema
dos direitos humanos ¢ a tributagio. A res-
posta serd pronta e rdpida; sém. E iste por
duas razdes bdsicas: a primeira em razdo de
que se estd a tratar de tributacdo, e nio
apenas de direite tributdrio, Desta forma,
também o dmbito da destinagao dos valores
tributdrios arrecadados encontra-se inseri-
do neste tema. E, em segundo lugar, porque
este assuntc se inscreve na necessidade de
controle piiblico e social do Estado, a fim de
verificar se os valeres arrecadados estio
sendo utilizados nas finalidades alegadas® .
E este tipe de atividade encontra-se inseri-
do no dmbito dos direitos humanos de ter-
ceira dimenséo, que dizem respeito aos di-
reitos difusos, Gnica maneira de tratar do
presente tema.

Desta maneira, a estranheza inicial acer-
ca do assunto deve se desfazer logo em se-
guida, desde que compreendidos - e acata-
dos - os dois diferentes 4mbitos de andlise
acima descritos.

2. As vinculagbes constitucionais:

2.1. A Constituigfio Federal de 1988, na
seqiléncia de suas anteriores, estabeleceu
um sisterna de Federalismo Participativo,
através do qual algumas receitas deveriam
ser compartilhadas com Estados e Munici-
pios, bem como estabelecer um mecanismo
através do qual vinculou parcela das recei-
tas arrecadadas a certas finalidades que en-
tendeu fundamentais para ¢ desenvolvimen-
to do pafs.

2.2.No ambito do Federalismo
Participativo, a partigio se dd com as recei-
tas da Unifio na seguinte proporgio®:
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IPI(art. 159,111, CF)

Transferéncia para Estados 21,5%
Transferéncia para Municipios  225%
Transf para Estados Exportadores 100%

Total 54.0%

IR (art. 159, 1, CFy

Transferéncia para Estados 21,5%

Transferéncia para Municipios 225%
~ Total 4,0%

ITR (art. 158,11, CF)

Transferéncia para Municipios 50%

IOF sobre ouro (art, 153, parag. 5o, CF}

Municipio de origem

Estado de origem 30%

2.3. Ainda no &mbito constitucional, exis-
tern outras vinculagdes obrigat6rias decor-
rentes da arrecadagdo tributdria da Unido,
assim discriminadas:

IPI+1R (art. 159, 1,*¢” CF)

Programa de Financiamento do Setor
Produtivo: 3,0%

Da Regeita Resultante de Impostos (abatidos

os recursos transferidos na forma do
Federalismo Participativo - art. 212, CF)
Manutengio e Desenvolvimento do
Ensino [8%

Contribuicfio Social do Saldrio Educaciio (art.
212, parig. 50., CF)

Recursos destinados integralmente ao
ensino fundamental piblico:

Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao-FNDE 113

Secretarias Estaduais de Educagdo 213

Contribuicio Social para o PIS-PASEP (art.
239, parags lo. e 30.,CF)

BNDES -~ Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Soctal, para
financiar programas de desenvolvimento
econdmico 40%

{Conferéncias e Debaies)
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FAT — Fundo de Ampare a0 Trabalhador
(sepuro desemprege, abono salarial, entre
outros programas sociais) 60%

Contribuicio Social para o Lucro das

Pessoas Juridicas (art. 195, CF)
Seguridade Social 100%

ontribujcio Trabalhadore
Empregadores para a Seguridade Social (art.
195,CF)
Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social
{beneficios previdencidrios) 100%

2.4 Verifica-se, portanto, que a
Constituigio estabelecen a fonte de
arrecadacio dos valores e sua destinagio,
seja de forma integral, seja partithada. E
quando decidiu dirigir novos recursos para
outras finalidades, reforgando sua atuagio
naguele setor, procedeu & nova criagdo de
fonte de recurscs, dirigindo os mesmos para
as novas finalidades estabelecidas, como
pode ser visto nos seguintes casos em que
Emendas Constitucionais criaram novas
fontes de recursos e os destinaram a fonies
especificas.

Confribuicio Proviséria sobre Movimenta-
¢do Financeira - cpmf (EC 21/99 ¢ 31/00)
Fundo de Combate e Erradicagfo da Pobre-
7 25%
Agdes do Ministério da Sadde 50%
Pagto. de Beneficios da Previdéncia 25%

ntribuicio de Intervencio Dorminj
Econdmjco sobre Petréleo (EC 33)
Pagto, de subsidios a¢ transp. de
combustivel, financiamento de projetos
ambientais e de infra esirutura de

transportes 100%

2.5.Além destas vinculagdes constitucio-
nais, existem outras estabelecidas pela le-
gislagfio ordindria, que ndo cabe aqui tratar,
mas que, apenas a titulo de exemplo, menci-
ona-se: a Contribui¢io para o Desenvolvi-
mento da Indistria Cinematogrifica (cobra-
da sobre 2 importagio de titulos e obras
audiovisuais a serem exibidas em TV, cine-

ma, etc. Lei 8.401/92) e 0 Adicional ao Frete
para renovagdo da Marinha Mercante —
AFRMM (Lei9.432/97).

2.6.0 que o Governo da Unido vem fazendo
ao longo deste periodo, desde 1994 até os
dias atuais, acerca desta destinagiio de re-
cursos para estas finalidades especificas?
Eo que VEremos a seguir.

3. A Desvinculagiio das Receitas da Unido
através de varios Fundos

A) O Fundo Social de Emergéncia - FSE

3.1.No seio do processo de revisio
constitucional previsto pelo art. 3o. do
ADCT da CF/88, foi promulgada a EC de
Revisaon. 01, de 01 de margo de 1994, acres-
cendo os artigos 71, 72 e 73 ao ADCT, os
guais criavam o Fundo Sociat de Emergén-
cia - FSE, com o alegado objetivo de “sane-
ar financeiramente a Fagenda Piblica Fe-
deral e de manter a estabilidade econdmi-
ca’.

Além desses alegados objetivos, o

texto do art. 71 menciocnava, como que a
“dourar a ptlula”, que os recursos desse
Fundo também poderiam ser aplicados:

31D no custeio de agdes dos sis-
temas de sadde e educagao;

3.1.2) na concessdo de beneficios
previdencidrios e auxflios assistenciais de
prestagio continuada;

3.13) podendo inclusive serem uii-
lizados na liquidag¢io de passivo
previdencidnio,

Estes 03 itenis eram seguidos de um ou-
tro, amplissimo, que permitia o uso dos re-
cursos “em outros programas de relevante
interesse econdmico e social”.

Tal Fundo foi criado para vigorar ape-
nas nos exercicios financeiros de 1994 e
1995, e foi composto das seguintes fontes

(Conferéncias e Debales) Revisla Brasileira de Direito Constitucional, w. 4, jul./dez. - 2004
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de recursos:

a) O Imposto sobre a Renda retido na
fonte sobre os pagamentos efetuados a qual-
guer titulo pela Uni3o, suas antarquias e
fundagdes.

b) A majoragio decorrente das altera-
¢des produzidas pela Medida Provisdrian.®
419 (aumento do IOF) e pelas Leis n® 8.847/
94 (aumento do ITR), 8.849/94 (aumento do
IR), 8.848/94 (aumento do IRFonte), e a
majoragio da aliquota da CSLL e do PIS das
institui¢des financeiras nos exercicios finan-
ceiros de 1994 e 1995.

¢) vinte por cent¢ do produto da arre-
cadagdo de todos os impostos e contribi-
¢des da Unidio, excetuados os acima menci-
onados.

Havia ainda uma disposigao que possi-
bilitava o acréscimo de outras receitas ao
Fundo.

Um aspecto importante foi o expresso
afastamento deste Fundo da exigéncia
estabelecida pelo art. 165, §9°, I1, do corpo
permanente da Carta de 1988 (constante do
pardgrafo Unico do art. 71 incluido no
ADCT), que dizia caber & Lei Complementar
“estabelecer normas de gestio financeira e
patrimonial da administragiio direta e indire-
ta, bem como as condi¢des para a institui-
¢do e funcionamento de fundos”. Desta
mareira, tanto as normas da Lei 4.320/64
como as demais normas existentes a respei-
to (inclusive a Lei de Responsabilidade Fis-
cal, n® 10100, gue lhe sobreveio) deixaram
de ser aplicadas 2 gestdo do FSE.

B) O Fundo de Estahilizacio Fiscal - FEF

3.2.0corre que, esgotado o prazo de vi-
géncia do FSE, em (4 de marco de 1996, foi
promuigada a EC n. 10, através da qual sua
vigéneia foi prorrogada retroativamente. O
STF, através de acordfio da tavra do Min.
Néry da Silveira, negou que existisse
periculum in mora ou fumus boni furis que
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justificasse a concessic de Medida
Cautelar®. Registra-se que o STF utilizou-
se de preceitos formalistas do processo ci-
vil para tratar de controle de
constitucionalidade, o que ¢ inapropriado,
pois os principios informatives sdo diver-
s08, 0 que impede o uso direto, tal como
realizado.

Esta prorrogagiio do FSE vigorou de 01
de janeiro de 1996 até 31 de julho de 1997 ¢
foi tebatizado de Fundoe de Estabilizagio
Fiscal - FEF, que, em linhas gerais, mantinha
todas as normas criadas pela EC de Revisdo
n. 01, excetuadas aquelas referentes ac ITR,
cujareceita ndo foi mais atingida peles nor-
mas do Fundo.

Merece realce o fato de que na nova
redagio do dispositivo que estabeleceu o
afastamento de 20% da arrecada¢io de
todas os impostos e contribuigdes da Unifo,
tenha sido destacado que comporiam este
Fundo os “j& institufdos on a serem criados™.
Ou seja, passou-se a considerar um
afastamento total destas receitas das
finalidades constitucienalmente
estabelecidas, inclusive as receitas
decorrentes de impostos ou contribuigdes
que viessem a ser criados.

3.3.Findo o prazo de vigéncia, o FEF foi
novamente prorrogade pela EC 17, de 22-
11-97, & mais uma vez de maneira retroativa,
de modo a que niio houvesse solugdo de
continuidade no apartamento da arrecada-
¢ao da Unifio. Sen prazo de vigéneia pas-
sou a ser até 31-12-99.

C) A Desvinculacio de Receitas da Uniio-
DRU

3.4.Mais recentemente, através da EC 27,
de 21 de margo de 2000, foi criada uma figu-
ra dencminada DRU ~ Desvinculagio das
Receitas da Unifio, sucessora dos anterio-
res e defasados FSE e FEF, que desvinculou,
no periodo de 2000 a 2003, “vinte por cemo

{Conferéncias e Debales)




DIBEITOS HUMANOS E A DESYINGULACAQ DAS RECEITAS DA UNIAC - DRU

da arrecadagio de impostos e contribuicoes
sociais da  Unifio, j4 instituidos ou que
vierem a ser criados no referido periodo,
seus adicionais e respectivos acréscimos
legais™.

Desta feita, as transferéncias decorren-
tes do Federalismo Participativo (arts. 153,
§5% 157, 1158, 11 e 159 1, “a"e “b”, e I},
as transferéncias para o setor produtivo {art.
159, 1, “c™)}, bem como as verbas referentes
ao saldrio-educagio (art. 212, § 5%) foram
mantidas sem este corte,

3.5.A recente Emenda Constitucional 42,
de 19-12-2003, que promulgou (mais uma}
reforma tributdria, encaminhada pelo PT —
Partido dos Trabalhadores ao Congresso
Nacional em abril de 2003, manteve o nome
de DRU -~ Desvinculagao de Receitas da
Unifo, e amplion seu alcance, de forma a
também incluir na desvinculagdo a Contri-
buicio de Intervengio no Dominio Econd-
mico — CIDE, j4 instituidos e os que vierem
a ser criados, seus adicionais e respectivos

acréscimos legais.

O art. 76 do ADCT passou a vigorar com
a seguinte redacio:

“ = desvin e Grgao, fun-

do ou despesa, no periodo de 2003 a
2007, vinte por cento da arrecadaciio da
Unjig de impostos, contribuicdes sociais
e de intervencdo no dominio econdmico. ji
mstituidos ou gue vierem  a ser_criados
no rido perodo, s dicionajs e res-
pectivos acréscimos legais.

§ 1° O disposto no caput deste artigo
nio reduzira a base de calculo das trans-
feréncias a Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios na forma dos arts. 153, § 5° 157,
1158, Ie ;e 159, 1, 7 e b; e I1, da Constitui-
¢ao, bem como a base de cdlculo das
destinagdes a que se refere o art, 139, 1, ¢,da
Constituigdo.”

Observa-~se também que dentre as exce-

{Conferéncias e Debates)
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¢oes & desvinculacio estiio as do federalis-
mo participative € as verbas destinadas
para os fundos de desenvolvimento.

Ou seja, a EC 42/2003, além de ampliar o
prazo da desvinculacio até 2007, amplicu
também o rol de tributos e consectdrios
desvinculados, mas ressalvou possiveis
problemas politicos decarrentes de diminui-
¢8o de receita de Estados e Municipios, bem
como para o desenvolvimento de ativida-
des predutivas no Norte, Nordeste e Cen-
tro-Qeste do Brasil.”

D) Diferencas € Semelhangas entre estes
Fundos

3.6.Existem muito mais semelhangas en-
tre o0 FSE e o FEF do que entre estes dois e
aDRU.

Pelo menos na retérica, o FSE e o FEF
(ECR 01, e EC 10e 17) tinham por finalidade
o “sancamento financeiro da Fazenda Pi-
blica Federal” e a aplicag@o “prioritdria” (o
gue nao quer dizer exclusiva) de recursos a
despesas associadas a programas de rele-
vante interesse econdmico e social. Se a efe-
tiva destinacéo destes recursos tomou este
rume, ou mesmo qual a percentagem que
recebeu esta destinacfio, nio se pode afir-
mar no ambito deste trabalho, pois seria
necessdrio muito mais tempo e esforgo na
andlise dos balangos financeiros da Unido
para identificar estas parcelas. Contudo, re-
gistra-se, apenas para delimitar as diferen-
¢as, que pelo menos uma finalidade qual-
quer foi estabelecida nas normas constitu-
cionais que criaram estes fundes, e que po-
dem nos dirigir a uma andlise sobre sua
aplicabilidade.

Mo caso da DRU, sequer uma finali-
dade foi mencionada referente a esta massa
de recursos despregada de qualquer
vinculagdo a érgéo, fundo ou despesa. Men-
ciona-se apenas sua desvinculacfo, sem
qualquer obrigagio de uso direcionado em

Revista Brasllsira de Dirsito Constiucional, n. 4, julidez. - 2004
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que sentido seja. Desta maneira, a finalida-
de da desvinculagéo toma apenas um senti-
do “técnico”, por assim dizer “apolitice”,
pois ndo haveria a obrigacfio de sua utiliza-
¢do sequer nas finalidades sociais mencio-
nadas, pelo menos na retdrica, nas versoes
doFSEedo FEF.

3.7.0uira diferenca diz respeito aos di-
ferentes dmbitos de abrangéncia estabele-
cidos pelas referidas Emendas Constitucio-
nais.

Enguanto no FSE e no FEF foram in-
cluidas normas referentes a majoragio de
tributos, além do corte de 20% na arrecada-
¢io federal, na DRU ocorreu apenas a
desvinculagio de 20% de toda a arrecada-
¢io de tributos federais.

3.8.As “exclusdes” do ambito destes
Fundos e da DRU também variaram.

Ne FSE e no FEF foram excluidas do
corte de 20% da arrecadagfo tributdria fe-
deral as receitas decorrentes do Federalis-
mo Participativo, aquelas referentes ao sa-
lrio-educagio e as do PIS-PASEP (§§ 2°, 3°
ed”doart. 72 acrescido pelaECR n” 1, oque
foi mantido pelas EC 10 e 17).

Na DRU as “exclusdes” foram diferen-
tes. Emum primeiro momento (BC 27), o afas-
tamento se deu no &mbito das receitas de-
correntes do Federalismo Participativo, das
transfer€ncias para o setor produtivo, bem
como das verbas referentes ao saldrio-edu-
cagdo (art. 212, § 5%). Todas as demais ver-
bas foram desvinculadas. No segundo mo-
mento (BC 42) o saldrio educacio ndo fol
poupado, tendo sido parte de sua receita
também desvinculada. As demais exceges
anteriores foram mantidas,

3.9. Outra diferenca é que o FSEe o FEF
se constituirarn em “Fundos”, ou seja, além
da desvinculagio da receita, tiveram recur-
s0s de outras fontes, notadamente da
majoracio de certos tributos, os quais pas-
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saram a ter uma finalidade estabelecida pe-
las préprias Emendas Constitucionais que
os criaram, atribuindo-lhes objetivos a se-
rem alcangados.

No caso da DRU o que houve foi ape-
nas a desvinculagdo de recursos, sem ne-
nhuma atribui¢ac de finalidades especfficas,
ou a afetagfo de outras fontes de receita.

3.10. Uma semelhanga € o afastamento
das normas jurfdicas, previstas pela Consti-
tuicio, para a “gestdo financeira e
patrimonial da administragao direta e indire-
ta bem como condi¢des para a instituigio ¢
funcionamento de fundos” (art. 165, §9°, 11,
da CF).

Desta maneira, todos os preceitos
estabelecidos encontravam-se afastados da
incidéncia de normas como aquelas
estabelecidas pela Lei 4.320/64, e da Lei
Complementar 101/00 que trata da
Responsabilidade Fiscal.

3.11.Por fim, para njo alongar esta lista
que poderia chegar a niveis maiores de
detalhamento, observa-se a semelhanga
principal nestas 05 Emendas constitucio-
naiss; todas reduziram o voluime de recursos
dispeniveis para utilizag@o obrigatéria nas
finalidades constitucionalmente estabeleci-
das.

E este é o ponto principal da afronta &
Constituigio, que serd adiante melhor deta-
lhado, pois os valorgs que a Constituigéo
estabelece como devendo ser utilizados obri-
gatoriamente em determinada finalidade ndo
podem ser reduzidos ao bel prazer do legis-
lador de plantio, mesmo que investido de
poderes de reforma da Carta.
E)Conseqiiéncia destas desvinculacies

3.12.A conseqiiéncia deste precedimen-
to foi a possibilidade de redugio dos valo-
res gastos nas finalidades constifucional-
mente estabelecidas.

Analisando as informagdes acima, veri-

{Conferéncias e Debates)
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fica-se que foi reduzido substancialmente o
volume de recursos disponibilizado pela
Constituigio para as seguintes finalidades® ;

a) Manutencgio e Desenvolvimenio do
Ensino, que o art. 212 estabelecen em
18% da receita resultante de impostos fede-
rais.

b} Financiamento de programas de de-
senvolvimento econdmico (art. 239, CF,
parcela dos recursos do PIS-PASEP),

¢) Financiamento de programas vincu-
lados ac FAT — Fundo de Amparo ao
Trabalhador, tais coma segure desempre-
g0, abono salarial, etc, (Art. 239, C F |
também parcela dos recursos do PIS/
PASEP).

d) Financiamento da Seguridade Soci-
al, decorrente de recursos da Contri-
buicio Social sobre ¢ Lucro das Pessoas
Juridicas (art. 195, CF).

e¢) Novamente o financiamento da
Seguridade Social & afetado, pois sdo
desvinculades 20% da arrecadagéio da Con-
tribiticdo Social dos  Trabathadores e Em-
pregados para a Seguridade Social (art. 195,
CF).

f} Financiamento de a¢des na drea de
savde, pois 20% da CPMF - Contribuigio
Provisdria de Movimentagio Financeira €
desvinculado de suas finalidades, ndo sen-
do desvinculados os percentuais destina-
dos ao Fundo de Combate e Erradicagio da
Pobreza e para a Seguridade Social, expres-
samente excepcionades (EC 21/99 e 31/00).

g) Financiamento de subsidios ao
transporte de combustivel, financiamento de
projetos ambientais e de infra estrutura de
transportes, em razéo de
desvinculacio de 20% dos recursos da
CIDE do petréleo (BC 33)°,

Iste no dmbito constitucional, pois fo-
ram desvinculados também os recursos le-
galmente estabelecidos gue acima mencio-

{Conferéneias e Dabates)

729

namos apenas “en passant”.

Mas serd que esta “desvinculaggo” de
recursos ou “atribuicio de outras finalida-
des”, fo1 apenas uma hipétese decorrente
de uma anélise normativa ou aconteceu na
realidade? O que nos dizem 0s documentos
de trabalho ¢ os dados econdmicos?

3.13.A Exposigao de Motivos n° 77 do
Ministério da Fazenda, firmada pelo Minis-
tro Pedro Malan em 28/05/2001, apresentan-
do o Relatdrio de Gestdo Fiscal do 1°
quadrimestre de 2001'®, menciona valores
arrecadados em varias rubricas or¢amentd-
rias com montantes “liquidos”, pois jd ex-
cluida a DRU. Vale a transerig3o, a despeito
de ser um pouco longa, & com grifos
apostos'':

“2) Contribuigio de Empregadores e
Trabalhadores para a Seguridade Social:

Obtém-se no Siafi o valor regisiradoe na
conta de Receita Realizada, 19114.00.00 —
na fonte 154 - Coatribuigdo de Empregado-
res e Trabalhadores para a Seguridade So-
cial, detathando por Natureza de Receita.
Neste caso identificam-se as contribuicdes,
as multas e juros referentes a elas, mas jd
sem a parte vincnlada 3 DRU (20%) -
Dresvinculagio de Receitas da Unidio;

3) Coniribuigde para ¢ Plano de
Seguridade Social do Servidor:

Obtém-se no Siafi o valor registrado na
conta de Receita Realizada, 191[4.00.00
— na fonte 156 - Contribuicdo para o Pla-
no de Seguridade Social do Servidor, con-
siderando tanto a parte do funciondrio
como do empregador. A partir do publica.
¢do do Relatdrio Resumido referente ao
bimestre janeiro/fevereiro, essas duas in-
Sformacdes estdo sendo retiradas, com base
em dispasitivos distintos: A contribuicdo
do empregado com base no dispositivo do
artiga 19, § 1°, inciso VI, “a”. A contribui-
¢do do empregador com base na excliusdo
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das duplicidades, artigo 2°, § 3°. Filtrar a
Jonte jd promove a exclusdo da DRU —
Desvinculacdo de Receitas da Unido, pois
esta € classificada na fonte Recursos Ordi-
ndrios;

2) Contribuicd@o de Empregadaores e
Trabalhadores para a Seguridade Social:

Obtém-se no Stafi o valor registrado na
conta de Receita Realizada, 19114.00.00
~ na fonte 154 - Contribuicde de Empre-
gadores ¢ Trabalhadores para a
Seguridade Social, detulhando por Naitu-
reza de Receita. Neste caso identificam-se
as contribuicdes, as multas € juros referen-
res u elas, mas jd sem a parie vinculada &
DRU (20%}- Desvinculagéo de Receitas da
Unido;

3) Contribuigdo para o Plano de
Seguridade Social do Servidor:

Obiém-se no Siafi o valor registrado na
conta de Receita Realizada, 19114.60.00
— na fonte 156 - ContribuicGo para o Pla-
no de Seguridade Social do Servidor, con-
siderando tanto a parte do funciondrio
como do empregador. A partir da publica-
¢do do Relatdrio Resumido referente ao
bimestre janciro/fevereire, essas duas in-
formagies est@o sende retiradas, com base
em dispositivos distintos: A contribuicdo
do empregado com base no dispositivo do
artigo 19, § 1°, inciso VI, “a”. A contribui-
¢do do empregador com base na excluséo
das duplicidades, artigo 2° § 3°. Filtrar a
fonte jd promove a exclusdo da DRU —
Desvinculagdo de Receitas da Unido, pois
esta é classificada na fonte Recursos Ordi-
ndrios;

4) Contribuigdo para o Custeio das
Pensdes Militares: )

Obtém-se o valor do Siaft identifican-
do a Natureza da Receita 121114.00 - Con-
tribiigdo para o Custeio das Pensdes Mi-
litares, gestdo Orcamento Fiscal e da
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Seguridade Social. Multiplica-se por 0.8
para excluir a parcela contabilizada para
a DRU; visio que a fonte de destinagdo é
comum em ambas;

3) Contribuicde para o Programa de
PIS/PASEP;

Obtém-se o valor do Siafi segregando
na consulta da Receita Realizada, Ifqui-
da, a forte 140 — Contribuigdo para o PIS/
PASEF. Desta forma, jd ficam exclutdas as
Desvinculagdes das Receitas da Unido -
DRU;”

Demonstra-se desta forma que os rela-
torios de gestdo j4 apresentam nimeros ex-
purgados pela DRU, o que indica que estes
recursos estio sendo utilizados em outras
finalidades que nido aquelas constitucional-
mente referidas. Ou, pelo menos, que o
gestor financeiro nilo estd ebrigado a utiliza-
lo desta forma, pois desonerado pela EC 27.
Assim, desde a apresentagio da Lei Orca-
mentiria Anual, os valores indicados - € os
que serdo executados -, trazem montantes
inferiores do que aqueles que se projeta ar-
recadar, e, conseqiientemente, do que os
efetivamente arrecadados.

3.14. Procedimento semelhante pode ser
enconirado na Exposi¢io de Motivos 196,
de 26 de setembro de 2001, através da qual
o mesmo Ministro da Fazenda, Pedro Malan,
encaminha ao Presidente da Repiiblica o Re-
latorio de Gestdo Fiscal referente ao 2°
quadrimestre de 2001, Idéntica
desvinculac@io de receitas é efetuada na
“base” das informagdes disponibilizadas,
Logo, o que é efetivamente disponibilizado
para ser gasto na finalidade constitucional-
mente estabelecida €, pelo menos, 20% me-
nor do que o efetivamente arrecadado,

3.15.Analisando-se ¢ balango da Unifio
referente ao ano de 2002, e cingindo-nos
apenas & questdo da obrigatoriedade da
transferéncia de 18% da arrecadacio de im-
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postos federais para a manutengéo e o de-
senvolvimento do ensino, encontramos o
seguinte quadro’:
“2- BALANCO ORCAMENTARIO
2.3 - Execugiio da Despesa com Manu-
tencio e Desenvolvimento do Ensino Con-
forme definido no art. 212 da Constituigio
Federal, 0s gastos do Governo Federal com
a Manutengao e Desenvalvimento do Ensi-
no nio podem ser inferiores a 18% da recei-
ta Miquida arrecadada dos impostos. Esta, é
a obtida apds a dedugio das Transferénci-
as Constitucionais, mais as DesvinculacSes
das Receitas da Unido - DRU.
TABELAIL25-DEMONSTRATIVO DAS
DESPESAS EXECUTADAS COM MANU-
TENCAOEDESENVOLVIMENTODOEN-
SINO - UNIAO - 2002 ¢ 2001 (em R$ mi-
Thies)
ESPECIFICACAO
2002 2001
Receita de Impostos (A)
106.159 90.129

Transf. para Estados, DF e Municipios (B)
2002 2001
52.308 43,907

Transf, para o DRU-Desy. de Rec. da Unido
2602 2001
22.385 15.413

Receita Liguida de Impostos (D=A-B-C)(])

2002 2001

31.466 30.809

Manutengio e desenvolvimento do Ensino
2002 2001

10.189 9.181

Part. Manutencfio € Desenv. Ensinc na Re-
ceita liquida (E/D)% 32,4 29.8

FONTE - SIAF/Sec. do Tesoure Nacional
(1} - Base de cdlculo: considera-se o disposto no 3
do art.72 do ADCT nos termos da EC 17/97

2. A denominagie “Manutengiio e Desenvolvimen-
to do Ensino™ inclui tedos os projetos e atividades
que s¢ enguandram nessa classificacdo na Lei do
Orgamento e que consta de arquivo encaminhado
para 4 STN pela Secretaria do Orcamento Federal.
3. O limite minimo de 18% da patticipagio das
despesas

Verifica-se, portanto, que o afastamento
de 1ecursos ebrigatériey no dmbito da
manuotengdo e desenvolvimento da
educagdo, em razdo da DRU, foi da ordem
deR$ 15 bilhdes em 2001 e de RE 22 bilhdes
em 2002, consoante dades oficiais
divulgados no balango da Umio referente
ao ano de 2002.

Logo, os 18% decorrentes da
arrecadagio de impostos federais que
deveriam ser ebrigatoriamente vtilizados na
manutengio e desenvolvimento da
educagiio simplesmente deixaram de ser 18%,
para ser um percentual inferior!

Poder-se-ia perguntar: Para onde vio
estes recursos desvinculados de suas fina-
lidades constitucionais?

Nota distribuida a imprensa em 27/
(1/2000, pelo Ministério do Planejamento™,
quando ainda se debatia a criagio da DRU
esclarece um pouco esta pergunta ao men-
cionar gque:

“3. Nao vai haver reduciio de recursos des-
tinados a Previdéncia. A contribuicdo dos
empregadores e trabalhadores para a pre-
vidéncia continuard sendo integralmente
destinada ac pagamento de beneficios
previdencidrios. As contribuigGes
previdencidrios ao INSS em 2000 (RS 53
bithbes} ndo serdo suficientes para cobrir
a pagamento dos beneficios aos aposenta-
dos do INSS (RS 63 bilhGes). Assim, além
das contribuigdes do INSS serem destina-
das integralmente ao pagamento de bene-
ficivs, ¢ Tesonre Nacional serd obrigade a
cobrir o déficit (R$10 bilhdes) com recur-
sos de outras fontes.
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4. O3 recursas vinculado aos gastos com
savide referem-se dqueles arrecadados por
conta da CPMF, projetadas em RS 17 bi-
Ihaes para o ano 2000, Apesar da DRU
incidir sobre a referidn contribuigdo, os
recursos destinados ao Ministério da Sati-
de em 2000 somam R3 19,7 bilhdes, ou seja,
R3Y 2,5 bilhdes superior ao valor arreca-
dado pela CPMF, Assim, o recurso retira-
do da Saide ¢ da Educacdo pela DRU
retornam a essas dreas, ndo significando
perdas (...).

A DRU ndo destina qualguer recurso ao
pagamento de juros.”

A se ter como verdadeiras as informa-
¢des divulgadas, verifica-se que embora te-
nha havido a desvinculacfio dos recursos
das finalidades constitucionalmente
estabelecidas, o montante desvinculado
estd sendo destinado para as mesmas fina-
lidades.

Entdo, para que serviria esta
desvinculagio?
3.16.0utro documento oficial

disponibilizado na Internet pode nos dar
outra pista sobre o assunto. Trata-se do do-
cumento extremamente interessante e rea-
lista, intitulado ““Vinculagbes de Receitas dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e
o Poder Discriciondrio de Alocacio dos
Recursos do Governo Federal”, firmado ge-
nericamente pelo Ministério do Planejamen-
to, Orgcamento e Gestiio, Secretaria de Orga-
mento Federal, Assessoria Técnica, de fe-
veretro de 2003,

Como o nome j4 indica, este documento
visa debater a necessidade do Governo Fe-
deral em prosseguir com a DRU, e demons-
tra as vantagens deste tipo de procedimen-
te. Com alguns grificos muito bem elabora-
dos, o documento faz uma andlise dos re-
cursos desvinculados, ou seja, aqueles que
nfo possuem nenhuma vinculagdo consti-
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tucional ou legal, e menciona que:

“Em 1988, os recursos da Unifo de livre
alocacdo representavam 53,5% do total das
receitas do Tesouro, enquanto que, emn 1993,
a participagio caiv para22,9%. No exercicio
de 2002, considerando-se a parcela da DRU,
apenas 19,4% dos recursos da Unifio eram
isentos de vinculaghio, e a previsiio para 2003
€ que este percentual seja de 19,7%.”

Adnda segundo o documento, foram vé-
rios os fatores que causaram toda esta re-
dugdo de flexibilidade orgamentéria, sendo
que

“Q principal foi a promulgacio da Cons-
tituigfio Federal de 1988 que, juntamente com
diversas legislagGes posteriores, criaram
uma série de destinagdes especificas para
as receitas do Governo Federal, ..”

Em razio de tode isso, a busca de om
superdvit primdrio fica dificultada em de-
corréncia do excesso de vinculages de re-
ceitas, pois estes resultados ficam “conge-
lados” em snas rubricas origindrias. Dai a
justificativa perseguida pela argumentacio
desenvolvida no citado documento da ma-
nutengdo da DR para além de 2003.

Ou seja, o que pretende o Governo Pe-
deral com a DRU € dar maior flexibilidade
orcamentiria, o que nio quer dizer que, pon-
tualmente, parcela dos valores apartades nfo
seja utilizada nas finalidades constitucional-
mente determinadag. O trecho a seguir bem
demonstra este €scopo.

“Apesar de a DRU contribuir para a am-
plia¢gio dos recursos livreg do orgamento
Fiscal da Unido, a obrigatoriedade de paga-
mento de algumas despesas acaba rever-
tendo essa sitnagio. A Leino 10.407, de 10
de janeiro de 2002 - Lei Orgamentdria Anual
-LOA 2002, aloca RS 17,2 bilhdes de recei-
tas do orgamento Fiscal para o financiamen-
to das despesas do or¢amento deficitdrio
da Seguridade Secial. NaLOA, o montante
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de receitas de contribuigdes sociais
desvinculadas por meio da DRU € de R$
20,5 bilhdes. Assim, apenas R$ 3,3 bilhdes
8o efetivamente liberados para serem utili-
zados livremente no orcamento Fiscal, (...).
Situacho equivalente ocorre em 2003.”

E, enfim, ao final do documento surge a
identificacio do verdadeiro problema, pois:

“A LRF ac determinar que as receitas
vinculadas sero utilizadas exclusivamente
para atender ¢ objeto de sua vincalagdo,
ainda que em exercicio diverse daquele em
que ocorrer o ingresso (art. 8°, pardgrafo tni-
¢0), intensificou o problema de vinculages
orgamentidrias. Dessa maneira, tem-se veri-
ficado o crescimento, durante os tltimos
exercicios, do montante de receitas vincula-
das que niio podem ser destinadas ao paga-
mento de gastos cuja finalidade seja dife-
rente da definida, nem ao pagamenio de
juras, encargos € amortizagdo da Divida
Publica do Governo Central.”

Desta forma, a parcela do que tiver side
desvinculado poderd até ser destinado as
finalidades constitucionalmente previstas,
pois as despesas obrigardo ao pagamento
destas parcelas, mas uma parte dos valores
serd destinada ac pagamento de “juros, en-
cargos € amortizagao da Divida Pablica do
Governo Central”.

Esie ¢é o ponto central da discussio: ao
desvincular os recursos das finalidades
constitucionalmente previstas, poder-se-d
até mesmo destinar uma sua parcela para
fazer frente As despesas decorrentes destes
gastos, mas outra parte deverd ser utilizada
no pagamento da divida piiblica.

4.A Supremacia da Constituighio
O que fot visto nta anilise desenvolvida
acima, é que as Emendas Constitucionais

01 (de Revisio), 10, 17, 27 ¢ 42 retiraram, em
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variados graus, percentagens que a Consti-
tuigAo Brasileira destinava obrigatoriamen-
te & finalidades especificas, tais como edu-
cacao, saide, seguridade social e outras se-
melhantes, que se traduzem no que hi de
mais central no dmbito dos direitos sociais.

E isto se traduzin em uma rotina que se
segue desde 1994, em sucessivos governos,
através de distintas Emendas Constitucio-
nais, com o beneplicito do Congresso Na-
cional, e o siléncio do Supremo Tribunal
Federal, pois nada do que acima foi descrito
foi-lhe submetido 3 analise, excetnada a apre-
ciago da ADI 1420-MC/DF, cujo relator foi
o Ministro Néri da Silveira, julgada em 17/
(45/1996 (ementa transcrita acima, em nota
de rodapé), e que tratava apenas do FSE, e
tac-somente quanto a sua retroatividade.
Nada foi submetido ao Supremo Tribunal
Federal quanto aos aspectos de violagho
dos direitos humanos por parte do afasta-
mento destes valores do orgamento piibli-
co vinculado da Unido, para ter maior “flexi-
bilidade” em sua gestao, cu ainda, para po-
der restringir direitos sociais em prol do pa-
gamento de juros, encargos e amortizacio
da divida.

N3io estd a Unifio autorizada a assim pro-
ceder pela Carta de 1988, especialmente em
razic do que dispde o art. 167, IV, que vei-
cula o Principio da Nao-Afetacio, mas que,
a0 mesmo tempo, se traduz em uma obriga-
¢io de Afetagdo (vinculagio) das receitas
que nido forem decorrentes de impostos’®,
literis'”:

“IV.A vinculacdo de receita de impos-
tos a drgdo, fundo ou despesa, ressalvadas
e repartigdo do produto da arrecadagdo
dos impostos a gue se referem os arts. 138 e
759, a destinagdo de recursas para as aghes
e servigos priblicos de satide, para manit-
tengio e desenvolvimento do ensing e para
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realizagdo de atividades da administracdo
tributdria, como determinadoe, respectiva-
mente, pelos arts. 198, § 2% 212 ¢ 37, XX,
e a prestacie de garantias ds operagdes
de crédito por antecipagdo de receita, pre-
vistas no art. 165, § 8°, bem como o dispos-
to no § 4° deste artigo.”

O procedimento adotado através des-
tas Emendas Constitucionais acarretou a uti-
lizagdo de verbas vinculadas (afctadas) a
uma destinagdo para outros fins gque nio
aqueles constitucionalmente previstos, e
que, in casu, afetaram vastamente a
concretizacio dos direitos humanos (ou,
como deseja parte da doutrina, dos direitos
Jfundamentais sociais) por falta de recursos
para sua implementagio, destinados a ou-
tras finalidades.

A “flexibilizacfio” do orcamento nfio im-
plica em necessariamente aviltar e afrontar
a Constitnigho, podendo ser feita através
da desvinculacdo estabelecida nas leis or-
dindrias, ou mesmo através de outras nor-
mas que possibilitemt 0 uso de eventuais
saldos {desde que ndio contingenciados de
maneira irregular).

4.1. Da forma ocorrida, este € o tipico
caso de invocagio da Supremacia da Cons-
tituicAo. O Supremo Tribunal Federal vem
tratando deste tema em alguns (poucos) jul-
gados mais recentes. Um deles, que trata da
matéria de maneira bastante adequada, € ADIL
2.010-MC/DF, cujo Relator foi o Ministro
Celso de Mello, cuja ementa, na parte que
trata da matéria, ficou assim lancada:

“RAZOES DE ESTADO NAQ PODEM
SER INVOCADAS PARA LEGITIMAR O
DESRESPEITO A SUPREMACIA DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. - A
invocagdo das razdes de Estado - além de
deslegitimar-se como fundamento 1déneo de
justificacio de medidas legislativas - repre-
senta, por efeito das gravissimas conseqii-
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éncias provocadas por seu eventual acolhi-
mento, uma ameaga inadmissivel 4s liberda-
des publicas, & supremacia da ordem cons-
titucional e aos valores democriticos que a
informam, culminando por introduzir, no sis-
tema de direito positivo, um preocupante
fator de ruptura e de desestabilizagao politi-
co-juridica. Nada compensa a mptura da
ordem constitucional. Nada recompde os
gravissimos efeitos que derivam do gesto
de infidelidade ao texto da Lei Fundamen-
tal. A defesa da Constituigfo nde se expde,
nem deve submeter-se, a qualquer juizo de
oportunidade ou de cenvenigéncia, muito
menos a avaliages discriciondrias funda-
das em razdes de pragmatismo governamen-
tal. A relagio do Poder e de sens agentes,
com a Constituigio, hd de ser, necessaria-

‘mente, uma refacio de respeito. Se, em de-

terminado momento histdrico, circunstan-
cias de fato ou de direito reclamarem a alte-
ragio da Constitui¢fio, em ordem a conferir-
lhe um sentido de maior
contemporaneidade, para ajusti-la, desse
modo, 3s novas exigéncias ditadas por ne-
cessidades politicas, sociais ou econdmi-
cas, impor-se-d a prévia modificagdo do tex-
to da Lei Fundamental, com estrita obser-
vincia das limitagBes e do processo de re-
forma estabelecidos na prépria Carta Politi-
ca”

Na ementa acima parcialmente transcri-
ta, verifica-se a tese da Supremacia da Cons-
tituigdo, com a defesa da Carta acima das
discricionariedades e do pragmatismo go-
vernamental. N3o se deve reger a andlise da
Constitui¢do pela fluidez do regime econd-
mico de conjuntura. Esta possui uma diné-
mica que niio comporta modificacio da es-
trutura censtitucional para a ela se adequar.

Q fato de terem sido esias alteragoes
decorrentes de uma série de Emendas Cons-
titucionais nfo permite que se argumente ¢
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fato de que se trata de vma norma constitu-
cional de idéntica hierarquia, pois ¢ Supre-
mo Tribunal Federal em outra oportunidade
j4 decidiu que Emendas Constitucionais
podem ser inconstitucionais, caso violem
cldusulas pétreas (art. 60, §4°, IV, CF}"®, em
acordio da lavra do Relator Ministro Syd-
ney Sanches, que ficou assim ementado:

*1. Uma Emenda Constitucional, emana-
da, portanto, de Constituinte derivada,
incidindo em violagdo a Constifuigio origi-
néria, pode ser declarada inconstitucional,
pelo Supremo Tribunal Federal, cuja fungéo
precipua é de gnarda da Constituigio (art,
102,1,“a”, da C.F).”

Desta forma, © fato de serem emendas
constitucienais nde afasta a inconstitucio-
alidade flagrante decorrente da agressfio acs
direitos humanos de segunda geracéo (di-
reitos fundamentais sociais) fruto do afas-
tamente de recursos fiscais constitucional-
mente destinados a educagio, saide e
seguridade social, conforme acima eviden-
ciado.

5. Em conclusio:

5.1. Desta maneira, entendo que o pro-
cedimento que vem sendo adotado pelo
Governc Federal para tratar desta matéria
malfere a Constituigio e a coloca em um
patamar idéntico ao de uma norma inopor-
tuna, que impede a gestde financeira san-
d4vel do Brasil. E a tese da governabilidade
que paira como ameaca & concretizagiio
constitucional desde sua prommlgacio'®, A
classe dirigente brasileira se comporta como
se a Constitui¢do pudesse, € devesse, ser
afastada para a concretizagio de seus obje-
tivos de governo, e nfio que o exercicio do
governo devesse estar subsumido &s nor-
mas constitucionais. A idéia de Supremacia
da Constitni¢io nfo encontra guarida na

cultura técnico-burocritica brasileira. F im-
perioso levar ao Supremo Tribunal Federal
esta matéria, pois cabe a ele a guarda da
Constitui¢io, embora dela todos sejamos
intérpretes.

NOTAS

YAx Contribuicdes Sociais e o Principio da Afeta-
¢3o, Revista Dialética de Direite Tributdrio n. 98,
nov/03, pigs. 44-62,

* Contribui¢des de Intervencgdo e Direitos Huma-
nos de Segunda Dimensio.fn: Contribuighes de In-
tervengio no Dominio Econdmico. MArtins, Ives
Gandra (org.).Ed, RT,2002, pigs.394-422,

¥ Alguns trabalhos ja vém sendo desenvolvidos nes-
te Ambito. Um deles pode ser encontrado nos Anais
da XVI1 Conferéncia Nacional da Ordem dos Ad-
vogados do Brasil, RT, 1999, vol. 1, pdpgs. 925-941,
denominado “Controle Pdblico € Social da Ativi-
dade Econdmica”.

+ Existe ainda a partigdo dos Estados com os Muni-
cipios, 0 que refoge ao dmbite deste trabaliho.

¥4 com a redagiio que The den a EC 42/2003.

5 Mio foi incluido no rol o IR Retido na Fonte
pago pelos Estados e Municipios, suas Autarquias e
Fundagdes (art.157, T e art. 158, [, CF), que nio
580 recolhidas & Unifo, constituindo-se come
receitas destas Unidades Federadas subpacionais,
porque, a rigor, ndo se trata de federalismo
pariicipativo, mas de uwma técnica de nao-tributagio
decorrente da imunidade reciproca (art. 150, VI,
Jan.Chy.

* EMENTA: Agdo Direta de Inconstitucionalidade.
Medida Cautelar. 2. Fundo Social de Emergéncia.
3. Arguicao de inconstitucionalidade de expressoes
constantes dos arts. 71 e pardgrafo 2% 72, incisos
Il & V, do ADCT da Constituigio de 1988, com a
rcda:;ao introduzida pela Emenda Constitucional
010, de 4.3.9996. 4. Controle de validade de
emenda i ConstituigBo, 2 vista do art, 60 ¢
pardgrafos, da Constitnigdo Federal. Competéncia
do Supremo Tribunal Federal (art.102,, 1, a).
Clansulas pétreas. 5. Os arts. 71,72 ¢ 73 foram
incluidos no ADCT de 1988 pela Emenda
Constitucional de Revisio n 1, de I de Marco de
1994. 6. A EC n 1071996 alterou os ams. 71 ¢ 72,
do ADCT, prorrogando-se a vigéncia do Fundo
Social de Emergéncia, no periodo de 1 de janeiro
de 1996 4 30 de junho de 1997. 7. A inicial sustenta
que, exaurido o prazo de vigéncia do Fundo Social
de Emergéneia a 31.12.1993, nfio podetia a Emenda
Constitucional n 10, que € de 4.3.1996, retroagir
em seus efeitos, a 1 de janeiro de 1596, pois, em
assim dispondo, feriria o direito adquirido dos
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Fepsnnd Faoyny Serce

Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municiptos, no
que concerne A participagio no Fundo a que se
refere o art. 159, inciso I da Constitnigio, € &
incidéncia do art, 160 da mesma Lei Maior, no
periode de | de janeiro alé o infgio de vigéncia da
aludida Bmenda Constitucional n 10, de 4.3, 1996,
2. Nao invoca a inicial, antratanta,
esespecificamente, ofensa a qualquer dos incisos
do art. 60 da Constiwigao sustentando. de cxplicito
lesiio a0 art. 5' , XXXVI, “a vista do disposto nos
arts. 159 ¢ l60, todos da Constituigio. Decerto,
dessa fundamentaglio poderia decovrer, por via de
consequéncia, ofensa ao art.6(h, T ¢ 1V, da Lei
Magna, 0 que, entretantd, ndo € sequer alegado. 9,
Embora se possa, em principio, admitir relevincia
juridica 4 discussdo da guaestio juris, exato &,
entretanto, que ndo cabe reconhecer aqui, desde
loge, o periculum in mora, mdxime, porque nada
s¢ demonstrou, de plano, quanto a prejnizes
irrepardveis aos KEstados, Distrito Pederal e
Municipios, se 8 agdo vier a ser julgada procedente.
E de observar, no pomo, ademais, gue a Emenda
Constitocional de Reviso n 1, gue intredoziu, no
ADCT, osg ars. 71, 72 ¢ 73, sobre 6 Fundo Social
de Emergéncia, entron em vigor em Margo de 1.994,
com efeitos, também, a partir de janeiro do mesmo
ano, 10. Medida cautelar indeferida. ADT 1420 MC/
DF. Min. NERI DA SILVEIRA . Nulgamento: 17/
{)5 1996.

Apcnas a titulo de curiosidade, registra-se o impeta
“desvinculativo”™ da Unido, pois além destes
preceitos de ordem constittcional, a Lei n. 10261/
01 desvinculou parcela de virias receitas
decorrentes da exploragio de petrdlec de sua
destinagfio ariginaf estabelecida pela Lei 9478/07,
9 que foi prorrogado pela MP 2214401,

Deve-se regisiear as diferengas entre as “inclusdes”

@

e “ exclusdes” dentre as distintas Emendas
Constitucionais, o gue acarreta modificagbes na
listagem dependendo do periedo analisado.

Comeo acima registrado, esta desvinculagiio ocorren
de forma legal, e pda constitucional (Lei n 10.261/
01 e MP 2214/01), © que, por si §6, j& daria um
amplo debate acerca da constitucionalidade destas
pormas,

Exigéncia constante do art. 2, da LRF {LCI108:00)

http:ffwww tesouro.fazenda. gov.br/hp/downloads!
!el responsabilidade/1_guadrimestre. pdf

hupffwww tesouro fazenda, gov brihp/dovenloads/
lel _responsabilidade/2_quadrimestre.pdf
N http ihwrww.cgu_gov.br/bgu2Di2volumel/003.pdf

hltp ffwww. planejamento.gev.br/noticias/
contewdo/geral/mota_imprensa_dru. htm

www.planejamenic, gov,bifarquivos_down/soff
vinculacoes_consolidado.pdf

ara este assunte remeto o o leitor para o meu

“As Contribui¢Ges Sociais e o Principio da Afeta-
¢do”. Revista Dialética de Diretto Tributdrio n®
98, nowi3, pigs. 44-62,
" T3 com a redagio gue lhe deu BC 42/2003.
BADIY39-DE, casec em que declarou
inconstitucional a EC n® 03, na parte em que per-
mitia a incidéncia do IPMF — Imposto Provisdrio
sobre Movimentagio Financeira no mesmo ano de
sua criggdo, por violar o direito fundamental 4 an-
terioridade tributiria, que nada mais ¢ do que uma
expressdo da seguranga juridica, do principio da
nAo-surpresd.

1% Sobre este asyunio sugerz-se a ledtera de meu
texio A Constituican Econdmica brasileira em seus
15 anos, In; Constitucionaiizando Direitos ~ 15
Anos da Censtituicio Brasileira de [988, RI,
Renovar, 2003. Ferrando Facury Scaff {org), paps
239-304.
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Tributagio e politicas ptuiblicas: o icms ecolégico
Fernando Facury Scaff’
Lise Vieira da Costa Tupiassu™

RESUMO. As transformagdes dos conceitos juridicos em
funcdo do contexto mutante do mundo globalizado
servem como ponto de partida para este estudo. A triade
Estado, Direito (Tributario) e Direitos Fundamentais,
merece, em funcac disso, ser compreendlda em uma.
dindmica inovadora, enquadrando o direito a um meio
ambiente saudavel, Uma experiéncia exitosa referente a
essa nova compreensiae € o ICMS Ecoldgico, politica
pliblica tributario-ambiental em vigor em diversos
Estados brasileiros, que cristaliza, em resultados
extremamente positivos, a construgdo de um novo
modelo de desenvolvimento sustentdvel. '

Palavras-chave: Meio ambiente. Direito tributdrio. Direitos
humanos. '

1 - Tributagao, globaliza¢io e as futuras geragﬁes

1. O mundo passa por grandes transformacdes
econdmicas, politicas e sociais.

No ambito econdmico, a tdnica € a intensificacdo do
processo de globalizagéo, fendmeno marcado pela quebra

* Doutor em Direito pela Universidade de S3o Paulo, Professor do
Programa de Pés-Graduagdo em Direito da Universidade Federal do
Para.

* Mestre em Direito pela Universidade Federal do Para, doutoranda
em Direito Publico pela Université des Scieices Sociales de Toulouse.
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do paradigma socialista, fruto da faléncial! do socialismo
real?, que tormou o capitalismo um processo
ideologicamente totalitirio®. A revolugdo tecnoldgica,
especialmente nos meios de comunicagdo, vem
transformando a sociedade, através da intensificacdo da
relagao de trocas econdmicas.

Existem paradoxos neste processo de globalizagéo,
pois ac mesmo tempo em que se trata de um fendmeno
real, palpavel, deve-se registrar a explosio de
nacionalismos em varias partes do globo, sendo intensa
nos paises do leste europeu?, e também existente na
Africas. Outro paradoxo diz respeito ac papel deste
processo de globalizacio quase exclusivamente a livre
circulagdo do capital financeiro, e muito pouco a
circulacdo de pessoas e bens. Neste aspecto, as barreiras
alfandegarias e de imigragdo® estio presentes e se
intensificando.

1 A faléncia do paradigma apenas acelerou o processo de globalizagio,
e ndo o fez surgir, pois a consolidacdo e a expansio do capital para
além das fronteiras nacionais tém origens remotas.

2 Néo do ideal socialista, mas da tentativa de colocd-lo em pratica
através dos modelos de Estado autodenominados de socialistas.

? Pois monopoliza todos os poderes componentes da sociedade,
mesmo os politicamente mais periféricos; é baseado na educagio e
massificagdo de propaganda em seu proprio favor e desconsidera a
exposicio de idéias divergentes como “"fora de padrio”, entre vutras
caracteristicas.

1 A questdo dos Balcés envolvendo a Iugoslavia é um exemplo.
5 As lutas entre as etnias tutsi e hutu é outro exemplo.

& A grande excecdo é a Unido Européia, apenas para os cidadaos dos
paises membros. Tal pauta de preocupagdes nao encontra eco nem
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No 4ambito politico estamos frente a uma
transformacéo do modelo de Estado, que antes era de Bem
Estar e hoje é marcado pelo neoliberalismo. A declarada
intencdo é reduzir o tamanho do Estade, a fim de que sua -
participacio econdmica ocorra muito mais pela atuacio
sobre o dominio econdémico, como agente normatizador de
mercados, do que COmo agente de
producao/comercializacdo de bens ou servigos, ao atuar
no dominio econdmico’. O neoliberalismo, portanto,
necessita de manutengdo do Estado fiscalizador, a fim de
que as regras do jogo econdémico sejam asseguradas e o
“livre mercado”® possa atuar. Resta saber, atuar em prol
de quem?

No ambito social, vemos um processo marcado por
amplas transformacgdes, seja pela maior complexidade dos
sistemas sociais, seja pela mais ampla participagao ativa
dos agentes sociais no cendrio econdmico?®. Novas formas
de organizacdio da sociedade como as organizagbes nao-
governamentais, estdo mudando o perfil da sociedade.

mesmo na proposta da formacao de blocos comunitdrios, como o
NAFTA e 0 MERCOSUL, e muito menos na ALCA.

7 Sobre os 1iteis e instrumentais conceitos de intervencio sobre e no
dominio econdmico, ver Eros Roberto Grau, A Ordem Econdmica na
Constituicdo de 1988, SP, Malheiros, 3a. ed., 1997, pags. 156-8.

& Nao existe mercado livre, mas mercado forjado e conformado pelas
interesses humanos envolvidos nas rela¢des de trocas econdmicas.
Asgim, ndo hd uma wmdo invisivel, mas um projetc humano,
visibilissimo, estabelecendo as regras do jogo.

9 Ver o excelente estudo de Jorge Correa Sutil, Modernizacion,
democratizacion y sistemas judiciales, In: La Economia Pelitica de la
Reforma  Judicial. Washington, Banco Interamericano de
Desenvolvimento, 1997, coord. Edmundo Jarquin y Fernande Carrillo,
pags. 173-187.

Verba Juris - ano 3, n. 3, jan./dez. 2004



157

2. Dentro deste prisma ¢ que estd em
processamento uma alteragio dos conceitos de soberania,
territério e povo. E, por conseguinte, a concepgac e o
papel do Direito na sociedade.

O conceito de povo, por exemplo: de singela massa
de manobra nos discursos politicos?, passa a ser
considerado também como um mero e descartavel indice
econdmico, uma simples varidvel dos grandes
movimentos de capital em disparada pela melhor posi¢do
econdmica global. Dai surge o fenémeno do desemprego
estrutural, e a colocagdo em cheque do modelo
anteriormente existente na sociedade. Do pleno emprego
passamos ao desemprego estrutural e a flexibilizacdo do
direito do trabalho, que reduz grande parte dos direitos
sociais, colocando-o0s em um patamar de livre negociagdo,
necessaria (sob o argumento do capital) para poder
permitir que as empresas sobrevivam em um mundo de
acirrada concorrénciall. Trata-se de livre negociagio entre
partes formalmente iguais, porém economicamente em
desequilibrio, o que transforma negociagéo em imposigao.

Em suma, € importante recolocar o homen como o
centro das preocupacgBes da sociedade. Os operadores
juridicos devem trabalhar para que o estudo das

10 Ver Friedrich Miiller Quem é o Povo: A Questdo Fundamental da
Democracin. SP, Max Limonad. 1998, incluinde um espléndido prefacio
de Fabio Konder Comparato.

1 Ver, scb o aspecto econdmico, Viviane Forrester, O Horror
Econémico, SP, Unesp, 1997. Sob o aspecto juridice, Rosita de Nazaré
Sidrin Nassar, Flexibiliza¢do do Direito do Trabalho, SP, LTr, 1991;
Arion Sayao Romita, A Globalizagio da Economia e o Poder dos
Sindicatos, It Ordem Econémica e Social — Estudos em Homenagem a
Ary Brandao de Oliveira, SP, LTR, 1999, coord. Fernando Facury Scaff.
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humanidades e a globalizacio dos direitos humanos sejam
o principal foco de atengdes nestes tempos que correm?2,

3. Deve-se também re-elaborar o conceito de
territério.

Devemos passar a raciocinar com os grandes blocos
econdmicos, do tipo Nafta e Unido Européia. No mesmo
sentido a embrionaria ALCA e o quase finado Mercosul.
Logo, o Direito de estatal passou a ser gerido nos
ambientes multiestatais, com diversos centros de poder
instrumentalizando as decisdes.

No mesmo sentido deve-se analisar as relagdes de
poder privado. Com o incremento das rela¢ées de troca, o
centro das decisdes estratégicas saiu das filiais das
empresas localizadas em determinzdo territdrio para a
matriz, onde sd3o gestadas as decisdes de investir,
consumir e poupar, que afetam os agregados
macroecon0micos em ftodos os paises em que aquelas
empresas negociam.

Nao € a toa que se rediscute o papel das atividades
diplomaticas tradicionais em todo o mundo, centralizando
as atividades dos profissionais ligados & essa area muito
mais nas atividades econdmicas que propriamente de
representacio estatal.

Inegavelmente, houve uma sensivel redugio das
fronteiras entre os pafses em razdo da revolucio
tecnolégica que vem sendo desenvolvida.

2 Fundamental sobre este tema € a coletdnea Direitos Humanos no
Séendo XXI, organizada por Paulo Sérgio Pinheiro e Samuel Pinheire
Guimaraes, Inshtnto de Pesquisa de Relacbes Internacionais e
Fundagio Alexandre de Gusmdo, 2 vol., bem como o excelente livro
de Fabio Konder Comparato, A Afirmagio Histdrica dos Direitos
Husmanos, SP, Saraiva, 1999.
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4. Em face dos fatores acima mencionados, que
acabaram por gerar muta¢des no conceito de territério e
de povo, verificamos que o conceito de soberania também
foi particularmente afetado.

O centro de decisdes de um pais encontra-se
parcialmente deslocado para outras partes do mundo, por
agentes publicos e privados de outras cidadanias, sem
nenhuma responsabilidade social com o que se
desenvolve naquele pais e, muitas das vezes, afastado da
possibilidade de ser alcangado pelas decisdes dos Poderes
locais.

Um pafs nao é mais soberano com antes, cotejado
com a época em que Jean Bodin cunhou o conceito. A
soberania encontra-se mais relativizada do que nunca.

Por conseguinte, a delimitacdo do Direito como
objeto de aplicacio de normas estatais (soberania), sobre
determinada area geogréfica (territério), a fim de regular
as relagcOes entre as pessoas (povo) encontra-se colocada
em cheque, sendo necessirio pensarmos o Direito
globalmente, como um instrumento de desenvolvimento
entre as nagdes, centrado na dimens&o humana global.

E dai surge todo um novo ambito de discussio,
uma vez que o Direito que temos utilizado é um Direito
pensado e criado para funcionar dentro de uma matriz
determinada pelos conceitos de soberania, territério e
povo que hoje n&o mais existem como dantes, amplamente
modificados pela tecnologia e pelo incremento do sistema
de trocas.

5. Tudo que acima foi exposto afeta profundamente
o Direito Tributério, que é um Direito centrado fortemente
na nogdo de territério. A extraterritorialidade do Direito
Tributdrio é wuma excepcionalidade decorrente dos
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tratados internacionais para evitar a bi-tributagao. Ou
ainda, quando inserido no contexto de uma uniao
aduaneira ou mercado comum, sempre visando a
equilibrio tributdrio dentre os paises envolvidos.

E ainda um Direito centrado fortemente no
formalismo das concepcdes, onde as relagdes sempre
ocorrem dentro de um prisma que envolve apenas a
funcdo de arrecadar, e ndo visando a obtencio de
resultados extrafiscais, que alcangam objetivos para além
da singela férmula de disponibilizar dinheiro privado
para a consecugdo das necessidades publicas, fazendo-o
através do Estado.

Desta forma, as modificagdes ocasionadas pela
intersecdc entre o rigido territorialismo do Direito
Tributario e 0 mundo globalizado vein gerando diversas
perplexidades que deixam muito mais dividas do que
certezas dentre os estudiosos do Direito.

As respostas para estas perplexidades entre a teoria
tradicional e a realidade multifacetada e dindmica hoje
encontrada devem ser buscadas deniro dos grandes
pilares do Direito, que sdo os Principios Juridicos, e nao
nas regras que os implementam. Dai ser necessério falar
das distintas dimensdes do Direito para se poder pensar
em solugdes globais para problemas locais.

6. Historicamente os direitos fundamentais
surgiram como uma defesa do cidaddo contra o Estado.
Tal concepgdo estava inserida dentro da analise da luta
contra o Absolutismo, combativa da total centralizacio do
Poder.

Desta €poca € o ressurgimento da idéia de liberdade
e de igualdade, pois, uma vez conquistadas tais garantias
individuats, a ordem natural se encarregaria de fazer com
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que o bem estar e a prosperidade adviessem. Acreditava- -
se que a ordem natural do mercado possibilitaria fazer
surgir o desenvolvimento.

Ocorre que a ordem natural apenas privilegiou os
que possuiam poder econdmico, fazendo maior o fosso
existente com aqueles que apenas portavam sua forca de
trabalho como elemento de troca no mercado. As solu¢des
individuais ndo foram suficientes para resolver as
questdes sociais.

7. Constatada a insuficiéncia de implementagao
desta férmula de direitos e garantias fundamentais, foi
necessirio ampliar o espago de compreensdo destes
Principios. Observe-se que ndo se trata de ultrapassar esta
concepgdo de direitos fundamentais, mas de amplii-la
visando alcancar as presta¢des positivas que a sociedade
necessita que sejam desenvolvidas pelo Estado, ou por ele
impostas aos grupos econdmicos mais fortes e
dominantes. Dai surge uma candente discussdo sobre a
expressdo  geragdo de direitos, que pressupde o
ultrapassamento de um rol de direitos por outro, e a
expressao dimensio de direitos que implica na ampliacio
daquele rol inicial, sem o afastamento do anterior.

Nesse momento surge a ampliacio daqueles direitos,
a fim de alcangar 0 homem em um grupo determinado,
permitindo que direitos referentes a esta sua condigido
pudessem ser exercidos e garantidos pelo ordenamento
juridico. Surgiram entdo as conquistas dos direitos sociais
em varios ordenamentos juridicos do planeta, dentre eles
o brasileiro, no inicio do século XX. Né&o se trata apenas de
direitos da pessoa contra o Estado, mas do homem.
inserido no sistema econémico de producdo, com a



162

necessaria intervencio do FEstado para diminuir as
desigualdades sociais e econdmicas existentes.

8. Porém a evolugdo dos estudos juridicos constatou .
ser insuficiente a preocupagdo com o coletivo, sendo
também necessario que o Direito se ocupasse dos
interesses difusos da sociedade, que sdc aqueles que
atingem um grupo indeterminado, e indeterminavel, de
‘pessoas. Sao tais as lesdes causadas por poluigio
ambiental, congestionamentos de trdfego, problemas de
direito do consumidor etc. Ndo se pode determinar a
quantidade de pessoas alcangadas pelo dano.

A solugao individual e a coletiva ndo conseguiram
dar solugdo a este tipo de questdo, sendo necessario
desenvolver mecanismos adequados para operacionalizar
sua prevengio e seu ressarcimento.

9. Some-se a questdo dos interesses difusos o conceito
de futuras geracdes. E ai surge uma nova compreensio dos
direitos fundamentais.

Passam a ser considerados fambém os direitos dos
que ainda ndo nasceram. A dimensac da pessoa humana é
projetada no futuro, ndo mais apenas como a dimensio
civilista do nascituro, mas de toda uma futura (e ainda
nem mesmo gestada) geragio de pessoas humanas.

E dentro deste preceito que se encontra o Direito ao
Desenvolvimento Econdémico, que é “um direito humano
inaliendvel e que a igualdade de oportunidade para o
desenvolvimento é uma prerrogativa tanto das nagdes

quanto dos individuos que comp&em as nagdes”13.

1B Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, ONU, 1986,
predmbulo.
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O interesse protegido ndo é o da atual geragido, mas
sua preservagio para as futuras geragdes. Ndo é mais um
interesse do individuo contra o Estado, ou inerente apenas a
certa coletividade, mas um interesse difuso e que abrange
nao apenas as atuais, mas as futuras geragfes, que deve ser
interpretadec de comum acordoe com a idéia de
globalizagdo, de forma a abranger toda a espécie humana,
atualmente existente e a ser futuramente gerada.

E esta nova dimensdo dos direitos fundamentais
que deve estar presente em nossa mente ao interpretar
varios dos DPrincipios Juridicos dispostos em nosso
ordenamento.

E antiga a expressiao que enquadrava o mundo
como uma aldeia global. Contudo, apenas hoje, com o
progresso dos meijos de comunicagéio € que se passa a ter
uma pdlida idéia do que representa esta afirmacio.
Qualquer alteracdo das condigles econdmicas em uma
parte do globo terrestre acarreta influéncias imediatas em
outros paises.

Verifica-se desta forma que a compreensdo juridico-
tributdria deve estar inserida em toda a problemadtica
acima exposta, pois é necessario que o Estado exerca sua
soberania para arrecadar os recursos gerados pelo povo
localizado em um determinado ferritdrio. Mas néo se pode
perder de vista que tais conceitos vém sendo colocados em
cheque, como acima exposto. Desta forma, ndo se deve
pensar o Direito Tributério apenas como um instrumento
de arrecadagio, mas também como um instrumento para a
consecugdo de politicas prblicas em diversas outras dreas do
conhecimento humano, como, por exemplo, a drea
ambiental.

Por enquanto ~ e espero que este prazo seja curto —,
nos encontraremos frente a um conflifo entre o carater
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eminentemente nacional e territorial do direite tributdrio
contemporineo e sua perspectiva de transformagéo em um
direito tributdrio das futuras geragbes, marcado pela
necessdria globalizagdo de direitos, devendo fazer frente
as atividades econdmicas transnacionais que se
desenvolvem sem patria. Os recursos advindos desta
arrecadagdo permitirdo a implementacio de um sistema
juridico mais efetivo e, quiga, centrado no homem, como
destinatario dnico e final da existéncia de uma sociedade
organizada, seja em Estados individualmente
considerados, seja em constelagbes pds-nacionais’4.

Deste modo, é imprescindivel levar em
consideragao nas andlises juridicas contemporaneas esta
cisdo entre um direito tributario eminentemente nacional,
formal e centrado na arrecadaglo, e o impacto da
globalizacdo, que elimina as fronteiras nacionais na
circulagdo de bens e, especialmente, na circulagio de
servicos, fazendo com que seja necessario colocar o direito
tributario a servigo das demais dreas do conhecimento, no
presente caso, da Ecologia, ao tratar da tributagdo ambiental.
Deve-se sempre ter em mente a necessaria transformacao
do direito tributdrio atual para um Wireito fribuidrio das
Juturas geracdes, onde se configure que a arrecadagdo atual
servird para constru¢do de um mundo com fronteiras mais
ténues, porém unificado pela efetivagio dos direitos
humanos. '

2 - O Direito Tributdrio como implementador de
politicas publicas

# Para a compreensdo deste conceito ver Jirgen Habermas, A
Consielagdo Pos-Nacional,
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10. O Direito cumpre varios papéis, dentre eles, um
dos mais relevantes no mundo contempordnec é o de
implementar politicas publicas, através da a¢do ordenada
e coordenada da intervencdo do Estado na atividade
econdmica. Assim, o Direito deixou de ser a cristalizagdo
das realiza¢Oes sociais para passar a ser um instrumento
de transformacio da sociedade, visando a realizagio de
suas aspiragOes!®. Decorre desse fato a estreita conexdo
entre o Direito e a implementacdo das politicas priblicas,
uma vez que estas traduzem os meios necessarios para
alcangar os valores estabelecidos pelos Principios Juridicos
que veiculam as finalidades a serem alcancadas pela
sociedade. Pode-se exemplificar tais Principios que
traduzem finalidades como aqueles que na Constituigdo
da Republica brasileira estabelecem como objetivos
nacionais a construgdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, que garanta o desenvolvimento nacional,
erradicando a pobreza e a marginalizacao, e reduzindo as
desigualdades sociais e regionais, abolindo qualquer
espécie de discriminacéo (art. 3°.).

Ou ainda, enire aqueles que mencionam ser a
Ordem Econdmica ser fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, visando assegurar a todos
existéncia digna, de conformidade com a Justiga social,
observados vérios principios, dentre eles, o da defesa do
meio ambiente, inclusive  mediante  tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental (art, 170,
Constitui¢aa).

O direito tributério possui destacada atuagio nestas
atividades, 0 que permite sua utilizacio como um
instrumento para a consecugdo daquelas finalidades.
Diante deste prisma, a conexdo entre a tributacdo e a

18 SCAFF, Fernando Facury. Projeto de Lei do ICMS Ecoldgico.
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questio ambiental assume, a cada momento, uma
importincia mais destacada em todo o mundo
globalizado.

Dai ser bastante curioso este entrelacamento entre
uma atividade com forte carater globalizante, pois uma
emissdo poluente ocorrida no Peru pode ter influéncias no
Maraj6, fruto da via natural do rio Amazonas, e um
direito fortemente territorializado, como o tributario.

11, A preservagdo de um meio ambiente saudavel e
a manutencdo do desenvolvimento sustentdvel sao metas
incontestaveis, fundamentos de nossa sobrevivéncia, que
devem ser privilegiadas diuturnamente.

Assumindo seu papel de gestor das politicas de
interesse coletivo, deve o Estado buscar meios para
atender a necessidade de protecio dos recursos naturais
para a presente e para as futuras geragdes, inscrita no
artigo 225 de nossa Constituicdo Federal e no art. 252 de
nossa Carta Constitucional Estadual, aliando o interesse
ptiblico ao desenvolvimento sustentdvel, com auxilio dos
entes municipais, que também exercem papel
fundamental na Federagao.

A interpretacido sistematica da estrutura normativa
nacional, partindo-se dos principios fundamentais da
Constitui¢do Federal, obriganos a observar todos os
mandamentos por ela impostos e, além de compatibiliza-
los entre si, assegurar a sua satisfacio através das normas
infra-constitucionais e das orientagdes politicas seguida
pelos poderes publicos.

Em face dessa realidade, ndo se pode excluir a
relevincia do Direito Tributdrio que, como parte do
sistema, deve ter explorada sua finalidade social,
ressaltando a fungio extrafiscal dos tributos, que podem
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ser amplamente utilizados em beneficio dos interesses
coletivos administrados pelo Estado. De fato, os tributos,
em fungio de sua prépria natureza, devem exercer uma
finalidade eminentemente voltada ao bem comum,
devendo ser otimizada sua utilizagdo como instrumento
de implementagdo das politicas de protecdo ao meio
ambiente e ao desenvolvimento sustentavel.

Em razdo disto, ponderando os principios
constitucionais tributarics e a sua relacdo com a fungéo
ambiental do Estado, bem como tirando proveito de varias
experiéncias e possibilidades econ8micas voltadas para a
questdo ambiental, procurar-se-a examinar a questio do
federalismo fiscal em beneficio do meio ambiente,
especialmente no que diz respeito a questio do ICMS
Ecolégico, discorrendo rapidamente sobre as experiéncias
nacionais em sua utilizagdo e sobre a proposta
apresentada para a sua implementac¢io no Estado do Para.

3 — Os fundamentos do federalismo fiscal ambiental

12. A Constituigdo Federal de 1988, em seu artigo
158, determina quais receitas tributarias arrecadadas pelos
demais entes da federagdo pertencem aos municipios.
Dentre tais verbas encontra-se o0 montante de 25% (vinte e
cinco por cento) da arrecadagdo estadual decorrente do
Imposto sobre operagbes relativas a circulagdo de
mercadorias e servicos (ICMS), cujos critérios de
reparti¢do entre os diversos municipios estdo definidos no
pardgrafo unico do dispositivo.

QO  mandamento  constitucional  estabelece
expressamente que no minimo % dos 25% de ICMS
pertencentes aos municipios devem ser repassados
conforme o valor adicionado fiscal das operacdes
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realizadas por cada ente municipal. A Constituicio define,
entio, um  critério de medicdo  econdmica,
simplificadamente decorrente da diferenga entre as notas
fiscais de venda e as notas fiscais de compra do
municipio’®. Nos termos dispostos pelo mandamento
constitucional, portanto, a logica de reparticdo das receitas
do ICMS privilegia os municipios que mais produzem, ou
seja, 0s mais desenvolvidos economicamente, capazes de
gerar maiores receitas tributarias provenientes da
circulagido de mercadorias e servigos.

No entanto, deixa o constituinte origindrio a cargo
dos Estados a defini¢do dos critérios de repasse de cerca
de Y% do valor cabivel aos municipios. Tal faculdade,
permite uma interferéncia direta da administragio
estadual no processo de desenvolvimento municipal??,
tendo em vista que os critérios de repasse de verbas
influem fundamentalmente sobre as politicas publicas
adotadas, podendo, se bem planejados, constituir-se em
um amplo fator de indu¢ao econdmica.

Tradicionalmente, porém, os Estados pouco se
utilizam do poder economicamente indutivo contido no
permissivo constitucional, repetindo normalmente o
mesmo critério adotado para os demais 3418, utilizando-se

18 Os detalhes sobre o calculo do Valor Adicionado Fiscal encontram-
se nos pardgrafos do Art. 3°, da Lei Complementar 63, de 11 de Janeiro
de 1990,

7 Notadamente daqueles que nfio s@o fortemente beneficiados pelo
critério do Valor Adicionado Fiscal.

18 Conforme explica WILSON LOUREIRO, “...em 8 estados o critério
do repasse pelo Valor Adicionado Fiscal esta acima dos 75%
determinados pela Constitui¢do Federal...” (LOUREIRO, Wilson. O
ICMS ecolégico na biodiversidade, p. 8). Isso demonstra que muitos
Estados privilegiam mais ainda os Municipios mais ricos, ndo se
utilizando, de forma plena, do permissivo que lhes &
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de fatores demograficos ou conferindo partes iguais a
todos os entes municipais?®.

Na realidade atual, entretanto, os municipios mais
populosos ou que mais geram circulagdo de mercadorias
sa0 0s que tém, em seu territério, mais condigbes de
desenvolver atividades economicamente produtivas, que
culminam, no mais das vezes, em externalidades
negativas através do desenvolvimento de uma estrutura
predatSria em relacdo aos bens ambientais.

Assim, incluindo este quadro no raciocinio da
reparticio de receitas do ICMS, verificamos que os
municipios que se dedicam ao desenvolvimento
econdémico em detrimento da preservacdo ambiental sio
aquilatados com major quantidade de repasses
financeiros, pois tém mais possibilidade de gerar receitas
em funcdo da circulacio de mercadorias. Por outro lado,
aqueles que arcam com a responsabilidade de preservar o
bem natural, trazendo externalidades positivas que
beneficiam a todos, tém restri¢cdes em sua capacidade de
desenvolvimento econdmico e, conseqiientemente,
recebem menos repasses financeiros por contarem com
uma menor circulacdo de mercadorias e servicos. Esta
légica necessariamente deve ser alterada, pois ndo dé
conta da dindmica da realidade ¢, principalmente, nio se

constitucionalmente concedido, para a definigiio de outros critérios de
repasse de ICMS.

1 Escapa dos objetivos deste texto a discussdo acerca da legitimidade
ou ndo do dispositivo constitucional definidor dos critérios de
reparticio de receitas, tampouco dos critérios complementares
estipulados pelos Estados, os quais, por certo, tém base em fortes
razdes politicas e econdmicas. Assim, Nnao Nos preocuparemos em
julgar até que ponto sio justos, convenientes, ou se estio em harmonia
com os demais principios consfitucionais.
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conforma com a protegio constitucional conferida ao meio
ambiente, tampouco com o instrumento principioldgico
do poluidor-pagador.

13. A intervenc¢dio do Estado sobre dominio
econdmico-ambiental surge, entdo, buscando corrigir as
falhas trazidas pelas externalidades ecoldgicas, por ele
também sofridas quando tem de responsabilizar-se
perante a sociedade para com politicas de protecdo
ambiental e despoluidoras, em conseqiiéncia de agdes
danosas ao meio ambiente toleradas gratuitamente

Dentro dessa perspectiva, inmimeras foram as
reivindicagdes dos municipios detentores de areas de
preservacdo ambiental, mananciais hidricos, reservas
indigenas, etc., tendo em vista que sofrem historicamente
uma dupla penalizagao, seja pela restricdo da utilizacao
economicamente produtiva de parte do seu territdrio em
face da afetagio ambiental, seja pela conseqiiéneia
economicamente nefasta de tal restrigdo, que implica num
menor nive]l de repasse orcamentério, sem que recebam
qualquer recompensa pelas externalidades positivas que
proporcionam a sociedade.

Necessario se fez aos Estados conciliarem os
ditames constitucionais de modo a também incentivarem
a conservagio dos recursos naturais, proporcionando, ao
menos, algum meio de compensagdo financeira aos
municipios que sofrem limita¢des de ordem fisica para o
desenvolvimento  produtivo, em razdo de seu
comprometimento territorial com areas ambientalmente
protegidas.

Diante disso, aproveitando a faculdade que lhes foi
constitucionalmente conferida, relativa ao estabelecimento -
de critérios préprios para o repasse de % da parcela de
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ICMS pertencente aos municipios, vem sendo criada, em
alguns Estados, uma nova politica, cujos parametros
estabelecidos para o repasse financeiro sio de ordem
notadamente ambjental.

Percebe-se, neste contexto, o inicio de uma clara e
simples forma de compatibilizar a sistematica financeira
com a preservacao ambiental, fornecendo incentivos para

- que os municipios mantenham as dreas de conservagido

ambiental sem sofrerem demasiadamente as perdas
decorrentes do limitado desenvelvimento econdmico.

4 - O ICMS ecolégico

14. O ICMS Ecolégico? tem sua origem relacionada
a busca de alternativas para o financiamento publico em
municipios cujas restricbes ao uso do solo sdo fortes
empecilhos ao desenvolvimento de atividades econdmicas
classicas. O instituto traz resultados surpreendentes
capazes de conferir nova feicdo a todas as politicas
ambientais nacionais.

Note-se que a politica do ICMS Ecologico
representa uma clara intervencdo positiva do Estado,
como um fator de regulacdo ndo coercitiva?!, através da
utilizagdo de wuma forma de subsidio, tal como um

M Conforme ficou conhecido este critério de reparticio, buscando a
divulgacdo e popularizagdo do termo, embora reconhegamos gue é
utilizado com certa impropriedade, uma vez que ndo se traia
exatamente de enquadrar a prépria figura tributdria (ICMS) na
questio ambiental, e sim os recursos financeiros dela provenientes
através de um mecanismo de federalismo fiscal.

A RIBEIRO, Mauricio Andrés. O fems ¢ o Principio Nio Poluidor -
Recebedor.
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incentivo fiscal intergovernamental2. Tal incentivo
representa um forte instrumento econdmico extrafiscal
com vistas a consecucdo de uma finalidade constitucional
de preservagdo, promovendo justica fiscal, e influenciando
na acdo voluntdria dos municipios que buscam um
aumento de receita, na busca de uma melhor qualidade de
vida para suas populagGes.

Alids, mister ressaltar que o intuito inicialmente
compensatdrio conferido ao instituto logo se viu
substituido por uma franca conseqiiéncia incrementadora,
tendo em vista que um nimero crescente de municipios
passou a implementar politicas publicas ambientais,
almejando receber uma parte dos valores distribuidos
segundo tais critérios, conforme se verd a seguir. A
politica obteve muito sucesso porque redimensiona e
valoriza todos os aspectos fundamentais para um meio
ambiente saudédvel, incentivando os municipios a
investirem na qualidade de vida de sua populagéo.

Pioneiramente o instituto foi concebido no Estado
do Parand, em 1991, e hoje jd se encontra efetivamente
implantado também em Estados como Minas Gerais,
Ronddnia, Sao Paulo, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso,
Rio Grande do Sul, Tocantins e Pernambuco. Além disso,
iniimeros outros Estados, dentre os quais o Para, Rio de
Janeiro, Goids, Santa Catarina e Ceara tém projetos do
género em fase de discussdo legislativa??,

2 Ver a respeito LEITE, Fabio Heuseler Ferreira. O Iems Ecoldgico no
Rio de Janeiro, p. 33.

% Para mais detalhes acerca da implementagio do ICMS Eccldgico,
suas experiéncias e propostas, consultar: TUPIASSU, Lise V. da Costa.
Tributagio Ambiental: a utilizagdo de instrumentos econdmicos e fiscais
na implementagio do Direito 20 Meio Ambiente saudével, p. 158 et

seq.
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15. A concretizagao do ICMS Ecoldgico ndo exige
complexas alteracdes legislativas®®, Esquivando-se das
longas discussdes no Congresso Nacional, responsiveis
por anos de tramitagdo das propostas que visam alterar a
legislagdo tributdria ou emendar a Constituicdo?s, a
implementacio do ICMS Ecolégico normalmente depende
apenas de lei estadual, uma vez que os principios basilares
da reparti¢do financeira j& se encontram na Constituigao
Federal e na maioria das Constitui¢ées Estaduais, muitas
esperando hd mais de 10 anos pela devida
regulamentagdo?®.

Conforme comumente ocorre, através dos debates
estaduais sdo estabelecidos diversos critérios de
mensuracdo do valor a ser recebido a tftulo de repasse
financeiro, sempre levando em conta as peculiaridades
naturais de cada regido. Dai porque cada um dos Estados
que se utilizam do sistema estabelece diferentes montantes

# Embora esteja, antes de tudo, vinculada a acirradas disputas
politicas diante dos supostos prejuizos suportados pelos municfpios
acostumados a explorar predatoriamente o meic ambiente, conforme
se verd a seguir.

% As quais seriam indispensdveis para a implementacio da maior
parte das demais hipdteses de utilizagdo dos mecanismos econdmicos
em beneficio do meio ambiente.

% Como € o caso do art. 225 §2° da Constituicio do Estado do Par4, a
qual j& contém desde a sua origem (1989) mandamento assegurando
privilégio de tratamento para os municfpios que abrigam unidades de
conservagao em relagdo 4 parcela de repasse de ICMS de que trata o
art. 158, paragrafe tinico, Il da Constituicdo Federal. Disposigio esta
que aguarda ha 12 anos sua regulamentacio.
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a serem repartidos segundo a apreciagdo de diferentes
aspectos ecoldgico-sociais?.

Os valores e critérios legalmente estabelecidos
passam entio a ser quantificados?® diante dos dados
faticos, proporcionando a definicdo de um ranking ecoldgico
dos municipios. Deste modo, cada municipio receberd um
montante proporcional ao compromisso ambiental por ele
assumido, o qual serd incrementado conforme a melhoria
da quaiidade de vida da populagio.

Um dos pontos chaves da politica €, portanto, a ndo
criagdo de novo tributo, nao subsistindo qualquer 6nus
financeiro para o Estado ou aumento da carga tributaria

27 Neste sentido é possivel observar exemplificativamente que os
Estados do Parand e Ronddnia adotam critérios ecologicos para o
repasse aos municipios de 5% {cinco por cento) do valor total do ICMS
arrecadado , enquanto que Sac Paulo afeta 0,5% (meio por cento) e
Minas Gerais 1% {um por cento). Embora todos os Estades
privilegiem o critério unidades de conservagdo, outros fatores somam-se
a este, como no caso de Minas Gerais, que incentiva também o
desenvolvimento de redes de saneamento; ou Parand, que traz como
critério adicional os municipios que dispdem de mananciais de dgua
servindo a municipios vizinhos, Para quadro detalhado dos critérios
utilizados por cada um dos municipios ver BACHA, Carlos José
Caetano & SHIKIDA, Pery Francisco Assis. Experiéncias brasileiras na
implementagido do ICMS Ecoldgico, p. 189; GRIEG-GRAN, Maryanne.
Fiscal Incentives for Biodiversity Conservation: The ICMS Ecoldgico in
Brazil; CAMPOS, Léo Pompeu de Rezende, ICMS5 Ecoldgico:
Experiéneias nos Estados do Parand, 540 Paulo, Minas Gerais ¢ nlternativas
tig Arrazdria.

2 Alguns critérios adotados pelos Estados necessitam de uma anélise
um pouco mais complexa do que a simples quantificagio aritmética,
No caso do Parand, por exemplo, realiza-se também uma andlise
qualitativa das unidades de conservagéo. Em Minas Gerais, o critérios
relativo & implementacio de sistemas de saneamento toma em
consideragio a porcentagem da populacic beneficiada com a
estrutura sanitdria.

a
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dos contribuintes??, Trata-se, unicamente, da adocdo de
critérios ambientalmente relevantes para a repartigio das
receitas normalmente obtidas3®.

Além disso, o Onus operacional é minimo®.
Normalmente, para a realizagdo do cadastro das unidades
de conservagdo e quantificagio dos itens elencados pela
legislagdo — cuja atualizagdo deve ser constante a fim de
proporcionar a perfeita consonancia dos repasses
financeiros com a realidade municipal -, a propria
estrutura administrativa j4 existente podera ser utilizada.

% “Na verdade nio se trata de uma nova modalidade de tributo ou
uma espécie de ICMS, parecendo mesmo que a denominacio é
imprépria a identificar o seu verdadeiro significado, de vez que ndo
ha qualquer vinculagic do fato gerador do ICMS a atividades de
cunho ambiental. Da mesma forma, como n3o poderia deixar de ser,
néo ha vinculagdc especifica da receita do tributo para financiar
atividades ambientais. Ndo obstante, a expressdo ja popularizada
ICMS ECOLOGICO esté a indicar uma maior destinagio de parcela
do ICMS aos municipics em razio de sua adequagdo a niveis
legalmente estabelecidos de preservagio ambiental e de melhoria da
qualidade de vida, observados os limites constitucionais de
distribuicdo de receitas tributdrias e os critérios técnicos definidos em
lei.” PIRES, Ederson. Icms Ecolégico — Aspectos Pontuais — Legislagdo
Comparada.

% “Na pratica, o que aconteceu foi uma reciclagem do dinheiro que
antes ja era distribnido por outro critério, ¢ valor adicionado.”
LOUREIRQ, Wilson, ICMS5 Ecoldgico: incentivo econdntico & conservagfo
da biodiversidade, wtma experiéncin exitosa no Brasil, p. 96.

3 LOUREIRO comenta a respeito, de acordo com os dados do Parand,
onde "o custo total para a execugio do Programa para o IAP, em 1995,
foi de aproximadamente R$ 56.000,00 (cinglienta e seis mil reais),
considerando saldrio de técnicos, encargos sociais, combustivel,
depreciacio de veiculos, etc”. LOUREIRO, Wilson. [CMS Ecoldgico:
incentive econdmico a conservacio da biodiversidade, uma
experiéncia exitosa no Brasil, p. 56
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Ao fim, caberd aos Tribunais de Contas (também no
exercicio de suas fun¢des constitucionalmente definidas), e
principalmente, & populacio — utilizando-se dos intmeros
meios de pressdo e controle que The sdo legalmente .
disponibilizados — o acompanhamento e fiscalizagdo dos
repasses financeiros, da utilizagio dos valores recebidos ¢
da busca pelo seu incremento, bem como o exame da
veracidade das informacGes prestadas, que basearam a
distribuicio .

Ressalte-se que tal atitude pode ser estimulada e
otimizada pela prépria acio dos Estados, os quais arcam
com a tarefa de informar ndo s6 as administracées
municipais, mas fambém a populagdo, dando
transparéncia a execugdo da politica fiscal-ecoldgica.

Desta forma, mais facilmente serd construida uma
consciéncia ecolégico social que, numa cadeia positiva,
incentivard a otimizacdo das a¢bes ambientais realizadas
pelos municipios com vista ao aumento do repasse
financeiro e também ao bem estar da sociedade como um.
todo.

5 — O ICMS ecoldgico na experiéncia de alguns Estados
brasileiros

16. O Parand foi o primeiro Estado brasileiro a
adotar instrumentos normativos que implementassem
novos critérios de reparticio de receitas do ICMS, como
solugio diante de reivindicagbes das autoridades
municipais  prejudicadas com as restri¢bes ao
desenvolvimento classico, em funcio da protegéo ao meio
ambiente.

Assim, foi aprovado um dispositivo na
Constituicdo Estadual e, sucessivamente, adotados a Lei
Estadual n° 9.491, a Lei Complementar n° 59 e o Decreto
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Estadual n° 974/91, que introduziram e regulamentaram
critérios ecoldgicos para repasse das verbas municipais do
ICMS.

Por conseguinte, o Parana foi o primeiro Estado a
experimentar 0s resultados extremamente positivos da
adoc¢do do ICMS Ecolégico. O ntimero de Municipios
beneficiados eleva-se a cada ano. Em 1992, foram 112; em
1998, o numero j4 havia aumentado para 192 Municipios?2.
Conseqilientemente, os dados da preservacdo ambiental no
Estado mantém-se em constante crescimento. Estima-se
que, desde a aprovagdo da Lei do ICMS Ecoldgico, em
1991, as dreas protegidas no Parana aumentaram 950%?33, e
que nos cinco anos de efetivo desenvolvimento do projeto,
conseguiram-se resultados maiores e melhores do que em
60 anos de politicas publicas em 4reas protegidas4.

17. O segundo Estado a adotar a politica do ICMS
Ecolégico foi Sdo Paulo, com uma Lei Complementar
promulgada no fim de 1993%5. Desde 14, muitas areas j&
foram beneficiadas, como a regido do Vale da Ribeira,
onde as possibilidades de desenvolvimento produtivo se
mostravam, a principio, bastante limitadas em funcao das
proibicdes de pesca e extrativismo.

2 LOUREIRQ, Wilson. Incentivos fiscais para conservagio do
biodiversidade no Brasil, p. 41.

33 LOUREIRO, Wilson. JCMS Ecoldgico: incentive econdmico &
conservagio da biodiversidade, wma experiéncia exitosa no Brasil, p. 56.

K IAP. ICMS ecolégico: o presente do Parand para o futuro do Brasil.

% Lei Complementar Estadual n® 8.510, de 23 de dezembro de 1993
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Com o ICMS Ecolégico os municipios localizados
nesta drea de Mata Atlantica j@ se sentem mais
recompensados, buscando alternativas para o seu
desenvolvimento aplicando  vultuosos recursos em
projetos de ecoturismo. Alids, com a implantagdo do novo
sistema de eco-reparticio financeira, verificou-se um
sensivel aumento de receita em cerca de 23,56% dos
Municipios de S&o Paulo3%, muitos dos quais passaram a
ter, pelos critérios do ICMS Ecolégico, a maior parcela de
seus recursos, representando fundamental avango em seu
desenvolvimento. A titulo de exemplo veja-se o caso de
Iporanga, cujo percentual de 77% de todo o repasse de
ICMS a que faz jus é proveniente dos critérios ecolégicos®.

Seguindo a linha dos bons resultados, o ntimero de
municipios beneficiados elevou-se de 104, em 1994, para
152 em 1999, chegando a 169 em 20033, Tal crescimento
incentivou a adocdo de outro sistema que considera,
inclusive, a a¢do ambiental do municipio em relagdo as
areas protegidas®.

% CAMPOS, Léo Pompeu de Rezende. ICMS Eenldgico: Experiéncias
nos Estados do Parana, Sao Paulo, Minas Gerais e alternativas na
Amazdnia, p. 15.

¥ Ver ICMS Ecoldgico beneficion 168 municipios de SP em 2002, p.1. Ver
‘também BACHA, Carlos José Caetano; SHIKIDA, Pery Francisco
Assis. Experiéncias brasileiras na inplementagfiio do ICMS eeoldgico. p. 202

3 Ver ICMS Ecoldgico beneficiou 169 municipios de SP em 2002, p.1.

% Embora instituido pela Lei no 9.146, de 9.03.95, o sistema ainda
aguarda regulamentagdo, ndo estando em vigor. CAMPOS, Léo
Pompeu de Rezende. ICMS Ecoldgico: Experiéncias nos Estados do

Paran4, 540 Paulo, Minas Gerais e alternativas na Amazodnia, p. 15,
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18. Experiéncia vitoriosa e bastante difundida é a da
implantagdo do ICMS Ecoldgico em Minas Gerais. Com a
adogdo da Lei Estadual n° 12.040, de 28 de dezembro de
1995 — conhecida como “Lei Robin Hood” — Minas
Gerais revolucionou os critérios de repasse dos 25% de
ICMS aos municipios, passando a beneficiar ndo apenas os
municipios que abrigam unidades de conservagdo, como
também aqueles que possuem sistema de tratamento de
esgoto ou disposigdo final de lixo — atendendo a maior
parte da populagio —, introduzindo também critérios de
educacio, patrimdnio histdrico e satide, entre outros.

No que tange ao objetivo redistributivo, o resultado
do ICMS Ecoldgico mineiro foi imediato. Logo no
primeiro ano — quando ainda ndo estavam em vigor os
indices definitivos — quase 500 municipios obtiveram
aumentos de receita maiores que 100%, sendo que em 38
deles, o aumento superou 1000%. A parcela per capita
minima, que era de R$ 0,88, elevou-se para R$ 15,12,
enquanto que a parcela per capita mdxima de R$ 684,53,
diminuiu para R$ 587,99%.

19. A introdugio do federalismo fiscal ecolégico na
regidao Amazonica foi realizada pelo Estado de Ronddnia%l,
através da redugio de 5% do valor anteriormente
repassado aos municipios de forma igualitdria -~ que
somava 19%, e ficou com 14% —, o qual passou a ser
redistribuido aos municipios que detém dareas de
conservacao ambiental.

0 RIANIL, Flavio. O novo critério de repartigio do ICMS aos municipios
mineiros: avaliagio dos resultados e sugestdes, p. 221

4 Experiéneia que, infelizmente, permanece isolada na Regiao.
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Os resultados obtidos com 0 novo sistema ja sao
visfveis. A partir de 1997, 22 municipios obtiveram um
aumento em seus repasses de ICMS%2. Um exemplo é o
municipio de Jamari, que abriga em seu territério um tota)
de 55,31% de 4reas ambientalmente protegidas, tendo
experimentado um acréscimo de 217,65% em suas quotas
de ICMS. Guaraja-Mirim, com 88% da sua area dedicadas
a unidades de conservacao obteve um aumento médio por
habitante no calculo do ICMS municipal3,

Ao lado dos beneficios trazidos aos municipios, o
ICMS - Ecoldgico de Rondénia serve a derrubar o
argumento de parte de politicos e empresdrios da
Amazbnia que defendem a exploragio sem critérios de
preservacado da floresta como unica forma de obtencéo de
recursos na regiao®.

20. A ampliaciio do debate sobre a utilizagdo de
instrumentos econdmicos e tributdrios nas politicas
publicas ambientais, o aprimoramento institucional das
entidades publicas no que tange ao trato do meio
ambiente e a influéncia no desenvolvimento estadual e
nacional de politicas semelhantes, sdo fatores que, ao lado
do incremento da qualidade de vida das populagdes e das
areas de protecio ambiental, representam de modo
especial o sucesso do ICMS Ecoldgico®.

2 GRIEG-GRAN, Maryanne. Fiscal Incentives for Biodiversity
Conservation: The ICMS Ecolégico in Brazil, p. 7.
83 GARCIA, Roseli. Cidades descobrem nopa moeda.

# GARCIA, Roseli. Cidades descobrem nova moeda.
4% Para detalhes especificos sobre os resultados positivos do ICMS
Ecoldgico em todos os ambitos citados, consultar LOUREIRO, Wilson,

Incentivos fiscais para conservagdo da biediversidade no Brasil, p. 35 et seq.
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Seguindo as excelentes experiéncias demonstradas
pelos Estados ji adotantes do ICMS Ecolégico, com
resultados amplamente positivos no que tange as politicas
ambientais municipais, considera-se satisfatério o uso
deste tipo de intervencdo econ0mica por parte dos
poderes puiblicos, fazendo com que seus méritos ecoem
pelo Brasil afora.

Varios outros Estados brasileiros ja estudam a
possibilidade de implementar projetos semelhantes aos
aqui discutidos.

Diante desta enorme expansido, chega-se, até
mesmo a cogitar acerca de uma proposta nacional de
ICMS Ecolégico.

Em junho de 1998 foi apresentado no Senado um
projeto de autoria da senadora Marina Silva (PT-AC) que
cria uma reserva de 2% do Fundo de Participagdo dos
Estados e Distrito Federal para Estados que abrigarem
Unidades de Preservagio da Natureza e terras indigenas
demarcadas®, como parte de um conjunto de a¢des no
sentido de fazer uma combinagdo entre preservacdo do
meio ambiente e desenvolvimento econdmico.

Segundo a senadora, tal proposta implica pequeno
impacto sobre a redugdo global dos recursos do fundo,
mas com grandes resultados em relagdo ao incentivo a
preservacdo ambiental, na esteira do que ocorre com o
ICMS5 Ecologico. O modelo ja foi aprovado no Senado e
agora aguarda aprovagdo na Camara dos Deputados#.48

6 Cf. Ata da Sessio do Plendrio do Senado Federal referente a 722
Sessdo Nio Deliberativa de 18/06/1998,

7 A respeito, consultar PLS 00053/2000, no Senado; e PLP
0035172002, na Camara dos Deputados.
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6 - Andlise da Proposta de Implantagio do ICMS
Ecoldgico no Para '

21. Espelhando-se nas experiéncias ocorridas no
resto do Brasil, o Estado do Pard ipiciou em 1999 as
discussdes visando a implementagao do ICMS Ecologico.

O Estado ¢ o segundo maior da regiao Norte, tendo
um territorio de 1.253.164,5 Km? — equivalente a mais de
duas vezes o territério da Franga —, sendo conhecido
como a porta de entrada da Amazoénia. No entanto, hoje
em dia, é um dos recordistas em desmatamento florestal e
sofre incessantemente os problemas deixados pelas
diversas politicas de desenvolvimento malogradas.

O modelo de crescimento ainda em vigor, acopla-se
a uma necessidade de exploracéio desregrada dos recursos
naturais, 0 que leva muitos adminijstradores a irresistivel
tentagdo de relegar o valor estitico do meio ambiente
preservado, em nome da suposta riqueza dindmica da sua
destruicio.

No entanto, o ponto mais relevante deste
desenvolvimento insustentivel na Amazdnia ¢é a
desvalorizacdo do homem que 14 vive. Muito pouco dos
resultados econdmicos obtidos na regido retornam em
beneficios a populagio local.

A reparticio de receitas estaduais aos municipios
paraenses, contudo, ainda ndo teve condiges de
considerar esta realidade, mantendo-se substancialmente
vinculada a critérios materiais de produtividade,

% Cumpre ressaltar, contudo, que de tempos em tempos surgem
propostas de alteragio do sistema tributdric que podem vir a
modificar a sistemdtica de federafismo participativo inviabilizando a
manutengio da atual sistemidtica de ICMS Ecolégico adotada pelos
Estados.
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populagio e territério, cujo aspecto formalista ndo permite
ter em conta sua reversdo qualitativa em reais beneficios a
populacao.

Todavia, de acordo com 0s mandamentos basicos
de nossa Carta Constitucional, a dignidade da pessoa
humana é um dos fundamentos da Reptiblica Federativa
brasileira e principio da ordem econdmica e social, ndo
havendo desenvolvimento sem que isso seja observado4.

Portanto, o Estado, enquanto idealizador de
politicas priblicas, deve atuar de modo positivo, visando
realizar substancialmente tal principio, fornecendo meios
para a sua concretizacdo. A reparticdio de receitas
tributdrias presta-se a este objetivo, sendo o ICMS
Ecolégico, uma tentativa de estabelecer uma fungéo social
e ambiental a arrecadagio tributdria dos municipios.

Tal consciéncia permeou o texto da Constituicdo
Estadual do Pard, que em seu art. 225 §2° assegurou o
privilégio de tratamento para os municipios que abrigam
unidades de conservaciio em relagdo a parcela de repasse
de ICMS de que trata o art. 158, pardgrafo unico, II da
Constitui¢do Federal. Contudo, tal dispositive aguarda hé
12 anos sua regulamentagao.

22. Buscando suprir esta lacuna, estudos realizados
pelos autores deste, tendo por base as diferentes
experiéncias nacionais, culminaram pela elaboragio de um
Anteprojeto de Lei, voltado para o estabelecimento de
novos critérios de distribuigdo da parcela rmunicipal
disponivel do ICMS,

¥ A respeitc consultar TUPIASSU, Lise V. da Costa. Tributacio
Ambienial: a utilizagdo de instrumentos econdomicos e fiscais na
implementag¢do do Direito ao Meio Ambiente saudével, p. 48 ¢t seq.

5 O resultado de tal estudo, que sugeria a implementacio do ICMS
Ecol6gico no Estado do Pard, foi apresentadoe a Assembléia Legislativa
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A proposta em discussao no Estado do Pard, busca
adequar-se a realidade da regido e inova, estipulando
critérios sécio-ambientais de distribuicio de todo o
percentual de repasse deixado a competéneia legislativa .
estadual, tendo por fim servir de instrumento amplamente
incentivador de iniciativas politicas compativeis com a
preservagao dos recursos naturais e da qualidade de vida
da populagao.

A forte redistribuicdo que se visa implementar, tem
como justificativa a ampla necessidade de redirecionar as
politicas publicas municipais, proporcionando aos
administradores a compreensdo de que a manutengio do
meio ambiente e da dignidade da populacdo nao sdo
valores estaticos. Ao contrario, poderdo ser percebidos
més a meés, através do aumento nos repasses do
municipio.

A definicdo dos critérios abarcados pelo projeto
paraense, a exemplo da legislagio mineira, foi feita
observando o0s principais fatores responsaveis pela boa
qualidade do meio ambiente, seguindo as defini¢des da
Lei Federal n° 6.938/98 e privilegiando, além dos
elementos bioldgicos, tais como saide e saneamento, a
educagao, fundamental para o desenvolvimento de uma
consciéncia cidadd e conhecedora da importdncia da
preservagao ecoldgica.

A introdugdo de critérios sociais é condicdo
essencial para a mitigacio das conseqiiéncias
redistributivas nefastas, possivelmente resultantes da
alteragio legal. Tal abertura permite uma ampliada gama
de investimentos por parte dos municipios, sendo certo

do Estado pela entdo Deputada Maria do Carmo Martins de Lima -
PT (Projeto de Lei n® 131/2001), sendo objeto de discussdo desde o 2°
semestre de 1999.
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que, embora em pequenas proporgdes, fodos serdio
agraciados na reparticdo de verbas.

Assim, considerando o montante total da parcela de
ICMS que a Constitui¢io Federal e a Estadual permitem
normatizacdo estatal, o projeto em tramita¢do no Para
define que:

¢ 35% sejam rateados privilegiando os municipios
gue tém maior parte de seu territério coberto por areas
destinadas a Unidades de Conservacdo Ambiental e
Espagos Territoriais Especialmente Protegidos, de acordo
com as defini¢oes legais;

e 25% privilegiem os municipios que tenham,
relativamente, maior niimero de criangas matriculadas no
ensino fundamental e menor taxa de evasido escolar;

*» 20% sejam distribuidos para municipios que
tenham maior nimero de pessoas atendidas pelo sistema
de saneamento, ¢;

¢ 20% rateados em observincia ao percentual
relativo de leitos hospitalares disponiveis a populagio e
conforme o inverso do coeficiente de mortalidade infantil
dos municipios

Desta forma, o montante total de repasse aos
municipios segue a seguinte proporgio:
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Nestes termos a proposta de institui¢ao do ICMS
Ecoldgico no Para representa extraordindria contribuigéo
para o desenvolvimento global do Estado, visto que,
através da maximizacdo da finalidade social de tributo j&
existente, estimula a aplicagio dos recursos em prol da
politica ambiental, introduzindo novos valores — em
todos os sentidos — ao desenvolvimento sustentdvel dos
municfpios, procurando trazer a prosperidade econdmica
e social ja verificada em outras regides do pais.

A conseqiiéncia imediata desta nova reparticdo
seria a disponibilizacdo de pelo menos R$ 1,65 milhdo
apenas segundo o critério de Unidades de Conservagaos.
Assim, municipios com poucas condi¢des de

st Calculo baseado na repartigio municipal de Outubre/2000,
conforme noticiado na Gazeta Mercantil Pard de 22/11/2000. Ver
FIJIYOSHI, Silvia. ICMS Ecoldgico pode ser implantado.
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produtividade, mas detentores de grandes areas florestais,
guardardo muito interesse em sua manutengios?.

Além disso, o grande relevo dado aos critérios
sociais, servird a otimizar os investimentos municipais.
Pela ldgica, o administrador que melhor investir em
educacgio, salide e saneamento receberd mais. Com a nova
reparticdo, ao contrdrio da anterior, mais vale uma
pequena populacao com qualidade de vida, que uma
grande populagdo sem dignidade.

Entretanto, a implementagdo do sisterna também
envolve muitos problemas. Por o6bvio, o impacto
redistributivo descontenta os municipios “perdedores”ss,
0 que dificulta sensivelmente a aprovagdo da proposta’*.

Ademais, a extensdo territorial do Estado ainda nao
permitiu uma perfeita visualizagdo dos impactos da
alteracio financeira, o que exige ainda algum trabalho de
pesquisa e cadastro.

No entanto, ainda que se admita a necessidade de
um Jlongo processo para a efetiva concretizagdo do
sistema, importante é o seu prosseguimento e divulgagio,

52 Exemplos claros sao Belterra, Aveirc — localizados no meio da
Floresta Nacional do Tapajés — e Santarém — ocupado pela Reserva
Extrativista Arapiuns-Tapajds —, conforme comentario da Deputada
Maria do Carmo Martins, noticiade em FIJITYOSHI, Silvia. ICMS
Ecoldgico pede ser implantado.

% Expressdo utilizada por MARYANNE GRIEG-GRAN, que analisa
cuidadosamente a questio. A respeito consultar GRIEG-GRAN,
Maryarme. Fiscal Incentives for Biodiversity Conservation: The ICMS
Ecol6gico in Brazil.

5 Alias, as disputas peliticas envolvendo a proposta resultaram no
trancamento da tramitagio do projeto que, apés audiéneia puiblica,
manteve-se parado e atualmente encontra-se em vias de
arguivamento.
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como inicio de uma conscientizagdo que, a exemplo do
ocorrido em Pernambuco, pode resultar em melhorias
qualitativas antes mesmo de entrar em vigor.

Deste modo, esta proposta de instituigio do ICMS
Ecolégico representa extraordindria contribuicdo para o
desenvolvimento global do Estado do Pard e da
Amazonia, ja que, através da maximizacio da finalidade
social de tributo ja existente (sem criar ou majorar a carga
tributdria), estimula a aplicagio dos recursos em prot da
politica ambiental, induzindo ao desenvolvimento
sustentdvel dos municipios, trazendo prosperidade
econdémica e social.

7 — Conclustes

23. Através da interpretagio aberta e sistemética da
Constituicdo Federal, ndo se pode fechar os olhos para a
realidade do uso do direito tributdrio para a consecugio
de politicas publicas necessdrias ao desenvolvimento
nacional, fazendo com gque o Direito cumpra um novo
papel diverso daquele tradicional, de instrumento de
seguranca das relagdes sociais. Mais do que isso, ele deve
ser usado para dirigir a sociedade no alcance de
determinados fins prescritos na Carta da Republica.

Uma dessas finalidades ¢ a de obter um meio
ambiente equilibrado como elemento da prdpria
dignidade da pessoa humana, direito fundamental dos
cidaddos, preocupacdo global da sociedade moderna, o
qual deve necessariamente ser levado em conta na
definicio dos objetivos das politicas econémico-fiscais,
cuja compatibilidade prdtica se mostra irrefutdvel na
realidade nacional, através da anédlise do ICMS Ecolégico.
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A transferéncia, segundo critérios ecoldgicos, da
parcela do ICMS pertencente aos municipios representa
um verdadeiro redimensionamento de wvalores, nos dois
sentidos que o termo pode adquirir. De um lado, porque
tal politica realmente altera o montante de verbas
or¢amentarias a ser recebido por cada municipio,
beneficiando os que contribuem com a melhoria da
qualidade de vida da populagio. Por outro lado, e
principalmente, porque a implementagdo de tal politica
resulta, naturalmente, numa nova forma de compreender
os valores que pautam o desenvolvimento local.
Doravante, ndo apenas a implementa¢do de industrias
poluentes traz ganhos financeiros para os municipios; a
preservacao de areas verdes, a construgdo de redes de
esgoto, escolas e hospitais também passam a ser sinénimo
de aumento da receita e desenvolvimento.

Dessa forma, pensa-se contribuir para a imposigio
de um contetido verdadeiramente substancial a tributagédo,
dela fazendo um instrumento forte para a promocio de

‘uma vida mais digna aos brasileiros.

Constata-se, entdo, gue a tributacdo — em seu amplo
sentido — pode e deve ser utilizada como instrumento de
politica piiblica ambiental. Indo um pouco mais além,
verifica-se que, diante do aparato juridico hoje existente
no Brasil, despicienda é a realizagio de radicais reformas
constitucionais e tributdrias para o alcance de tal
proposito. A tributacio ambiental j& se encontra albergada
pela Constituicdo Federal. Cabe-nos dar a ela uma nova
leitura e, principalmente, colocar em prética os principios
que compdem setl sistema, sem criar necessariamente um
novo tributo. Esta € a ligdo maior a nos ser dada pela
pratica do ICMS Ecolégico.
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Taxation and public policies: the ecological VAT.
ABSTRACT. The transformations of the juristic
concepts in keeping with the changing context of the
globalized world serve as a starting point for this study.
The triad State, Law (Tax Law) and Fundamental Law,
deserves, for this reason, to be understood in a new
dynamie, thus fitting Law in a healthy environment. A
successful  experience referring to this new
understanding is the ecclogical VAT, a public tax-
environmental policy in effect in several Brazilian
states, which consolidates in exiremely positive results
the construction of a new model of sustainable
development.

Keywords: Environment. Tax Law. Human rights.
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