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RESUMO

O ICMS Socioambiental surge para o estado de Pernambuco inspirado no ICMS Ecoldgico do
Parand e, principalmente, na versdo do ICMS Ecoldgico de Minas Gerais, abrangendo
critérios de repasse tanto em critérios ambientais quanto em critérios sociais. Apesar de
evidente o beneficio da politica, ainda ndo se tem avaliagdes conclusivas, muito menos
comparativas da eficicia desta politica sob os critérios sociais. O objetivo deste trabalho é
avaliar a eficicia dos componentes sociais da politica, a saber: Educacéo, Salde e Receita
Tributaria Pdépria do ICMS Socioambiental a partir de um “Processo de Markov”. Através das
cadeias de Markov diagnosticadas para cada critério observa-se a aderéncia dos municipios a
politica e 0 quanto se obtém de reacdo aos incentivos econémico-financeiros a partir da
mobilidade dos municipios em busca de maiores beneficios da politica. A andlise € realizada
para o periodo de 2004 a 2009, e se verifica que o critério saude foi 0 que mais respondeu a
mobilidade quando, aproximadamente, 70% dos municipios apresentaram mobilidade entre as
faixas de percentuais: ressaltando que 69 melhoraram e 59 pioraram entre os estados pré-
definidos. Em seguida pdde se destacar o critério Receita Tributaria Propria por apresentar
transicdo em 50% dos municipios e onde 53 municipios melhoraram e apenas 39 pioraram. E
por fim, educacdo apresenta pouca mobilidade, ao destacar que aproximadamente 84% dos
municipios permaneceram em seus respectivos estados em 2009.

Palavras-chave: ICMS Ecoldgico, ICMS Socioambiental, Cadeias de Markov, Politica
Ambiental, Pernambuco.



ABSTRACT

The Social-Environmental ICMS arises for the state of Pernambuco inspired by the
Ecological ICMS Parana and, especially, in the version of the Ecological ICMS in Minas
Gerais, including criterion for passing criterion in both environmental and social criterion
into. Despite the obvious benefit of the policy, there is still no conclusive assessments, much
less the comparative effectiveness of this policy under the social criterion. The objective of
this study is to evaluate the effectiveness of social policy components, namely: Education,
Health and Tax Revenue Own of Social-environmental ICMS. From a "Markov process”,
there was adherence to the policy of the municipalities and the reaction was obtained as the
economic and financial incentives from the mobility of cities in search of the biggest benefits
of the policy. The analysis is performed for the period 2004 to 2009, and it appears that the
criterion was the most health responded to mobility when approximately 70% of
municipalities had mobility between tracks percentage, noting that 69 improved and 59
worsened between pre-defined states. Then the criterion to stand out by presenting their own
tax revenues transition in 50% of cities and 53 municipalities where only 39 improved and
worsened. Finally, education has little mobility, noted that approximately 84% of the
municipalities remained in their respective states in 20009.

Keywords: Ecological ICMS, Social-environmental ICMS, Markov Chains, Environmental
Policy, Pernambuco.
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INTRODUCAO

Atualmente, o mundo aspira demanda de desenvolvimento sustentavel, ou melhor,
desenvolvimento com responsabilidade. Os cenarios de desequilibrios caracterizados pela
riqueza e fartura nunca vistos antes por um lado, e o aumento, dia-a-dia, da miséria, da
degradacdo ambiental e da poluicdo de outro, é que vem estimular esta necessidade. Porém,
esta necessidade se depara com um problema: 0s que possuem crescimento econdmico
provenientes de atividades econémicas ndo querem abdicar de tal bem estar, e 0s que nao
possuem sofrem a margem.

Tais condi¢Bes de fartura e miséria que se contrapdem, convivendo de maneira nem
sempre harmoniosa sao explicitadas em condic¢Ges de vida heterogénea e indicadores sociais
discrepantes entre regibes e municipios do Brasil. Os problemas de pobreza e desigualdade
por aqui séo histéricos e emblematicos, objeto de estudo em todo o mundo, como bem retrata
os grandes trabalhos nacionais de Barros, Carvalho e Franco (2006), Hoffmann (2000), Rocha
(2006), e Sen (2000); e internacionais como o estudo de Bacha e Taylor (1980), Fiszbein &
Psacharopoulos (1995), e The World Bank Report (1990). Todos preocupados em entender o
problema da pobreza e contribuir com a sua irradicacdo. Contudo, atrelado a estes estudos,
varias politicas entram em curso no sentido de mitigar seus efeitos e corrigir tais imperfeicoes.

O ICMS ecoldgico surge no Brasil como uma tentativa de proteger e conservar 0 meio
ambiente, através de um instrumento econémico que busca compensar e recompensar
municipios de modo redistributivo aos que atendam a principios ambientais. E 0s critérios
sociais constituindo o que vem a ser ICMS Socioambiental de Pernambuco, servem
justamente para melhor distribuir os recursos diante as necessidades regionais. Evidéncia
constatada no sucesso da politica no estado de Minas Gerais, quando no ano de 1995 foi o
quarto do pais a implementar o ICMS Ecoldgico, mas 0 pioneiro a acrescentar critérios
sociais.

O ICMS Socioambiental foi criado para suprir as demais demandas locais com
objetivo de fazer justica social, dispondo-se a atenuar os graves desequilibrios regionais por
meio de uma distribuicdo socialmente mais justa e que incentivasse o0 investimento em areas
prioritarias como educacdo, saude, e geracdo de receita tributaria propria. Néo se
apresentando como uma nova tributacdo, mas como uma readequagdo de critérios na
redistribuicdo do imposto aos municipios, detendo implicitamente duas importantes funcoes

que séo:
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v a fungdo compensatoria, por beneficiar cidades que sofrem diante de limitagcbes em
relacdo ao uso e ocupacéo do solo;

v' e a funcdo incentivadora, por atuar como incentivo aos municipios que possuem
compromisso com a sustentabilidade ambiental e qualidade de vida social.
Pernambuco foi a nona Unidade Federativa brasileira e primeira da regido Nordeste a

aprovar o ICMS Ecoldgico, tornando-se o segundo a implementar o ICMS Socioambiental,
qguando adotou a mesma ideia de Minas Gerais. Criado no ano de 2000, através da Lei 11.899,
destinando 6% aos critérios ambientais (Unidades de Conservacdo e Residuos Solidos) e 9%
aos criterios sociais (Educacdo, Saude e Receita Tributaria Propria).

Ainda sendo recente, a Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco tem sofrido
algumas alteracdes, por leis e decretos, desde sua implantacdo, principalmente diante as
pressGes politicas dos municipios que se achariam perdedores quando 0s novos critérios
inseridos tenderiam a beneficiar mais 0s municipios que possuissem recursos ambientais.
Mas, o que se pode observar diante as mais recentes alteracdes sdo ajustes que estdo indo
além das pressfes politicas. Destaca-se a partir da lei 13.931/2009 que o critério diferenca
positiva passa a ndo mais existir, levando a uma plausivel concluséo de que se pode ter certa
intensdo na melhora de distribuicdo dos recursos aos municipios.

Apesar de parecer evidente o beneficio da politica, ainda sdo poucas as avaliacdes
dessa politica. Destaca-se uma maior presenca de trabalhos que avaliam a politica sob o
prisma ambiental em Pernambuco, como os trabalhos de Silva Janior e Silva (2010), Amorim
(2010), Paulo (2009), Silva Janior et. al. (2011), ndo existindo até entdo, avaliagBes dos
componentes sociais desta politica.

Deste modo, este trabalho tem o objetivo de avaliar os critérios sociais do ICMS
Socioambiental de Pernambuco a partir de um “Processo de Markov”. Objetiva-se verificar se
a politica foi aderente aos municipios, se estes reagiram aos incentivos econémico-financeiros
da politica e melhoraram a sua participacdo na quota-parte a que tém direito da receita
tributaria e assim, sera possivel identificar quais 0os municipios que melhoraram ou pioraram
em relacdo ao recebimento da referida receita. Serd possivel ainda verificar o regime de
steady state da politica caso esta se mantenha com o desenho atual no longo prazo.

Analise realizada ao periodo de 2004 a 2009, por ser o mais recente periodo de
atuacdo, da mais atual alteracdo sofrida pela politica, a Lei 12.433/2003. Destinando 3% aos
critérios ambientais (1% as Unidades de Conservagdo e 2% aos Residuos Sdélidos) e 5% aos
sociais (2% destinado ao critério Educacédo; 2% ao critério Saude; e 1% ao critério Receita

Tributaria Propria).
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A pertinéncia desta pesquisa se da pelo fato da escassez de investigacGes que avaliem
a referida politica isolando os critérios sociais dos demais critérios, quando ja se completam
mais de dez anos da politica no estado de Pernambuco. Tal analise pode oferecer subsidios de
decisédo a gestdo municipal, auxiliar em um eventual redesenho da politica publica e contribuir
com um eventual planejamento estadual. Assim, espera-se que seus resultados tragam alguma
contribuicdo para discussdo e implementacao de politicas paralelas, tornando cada vez mais a
distribuicdo das receitas equitativa ao atender as necessidades regionais.

Como ressalva o trabalho de Silva Junior et. al. (2010), Pernambuco, assim como
outros Estados brasileiros, apresenta sérios problemas com a eficiéncia dos gastos publicos,
associados ainda, a severos problemas sociais e ambientais. A criacdo de instrumentos
econbmicos que busquem recompensar 0s municipios que alcancem melhores patamares
socioambientais parece ser uma necessidade primaz. O ICMS Socioambiental em
Pernambuco surge como uma tentativa de se encontrar um modelo de gestdo ambiental
compartilhada entre as Unidades Federativas e 0s municipios, com o objetivo de protecéo e
conservacdo do meio ambiente em paralelo as necessidades sociais, que contribua no
oferecimento em conjuntos de um melhor bem estar social no Estado.

O trabalho esta organizado em trés capitulos, além desta Introducdo e das Conclusoes.
O primeiro capitulo trata do ICMS Socioambiental apresentando origens e atuacdo desta
politica no estado de Pernambuco. No segundo capitulo discutem-se 0s aspectos
metodoldgicos que norteiam a pesquisa, entre eles: a base de dados utilizada e uma breve
discussdo acerca dos principios tedricos de um Processo de Markov. No terceiro capitulo sdo
apresentados os principais resultados obtidos desta investigagdo, como as matrizes de
probabilidade de transicdo referentes a cada critério de caracteristica social: educacdo, saude e
receita tributaria prépria, assim como sua chegada ao regime estacionario. E por fim, sdo

sintetizadas as principais conclusdes da analise.
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CAPITULO 1
O ICMS SOCIOAMBIENTAL DE PERNAMBUCO: ORIGEM, STATUS
QUO E DESAFIOS

O ICMS Socioambiental ndo se trata de um novo imposto, mas de uma nova forma de
redistribuicdo da cota-parte pertencente aos municipios do Imposto sobre Operacgdes relativas
a Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS)®. Originado do ICMS Ecoldgico, uma politica que
ja foi implementada em mais da metade dos estados federados do Brasil. E que vem ganhando
forcas na medida em gque se mostra como indutora de boas préaticas de conservacdo ambiental.

O objetivo deste capitulo é apresentar, mesmo que de maneira sucinta, 0 que vem a
ser ICMS Socioambiental. Oriundo do ICMS ecolégico implementado em varios estados

brasileiros, o ICMS Socioambiental € a versdo pernambucana desta politica.

1.1 - Origem do ICMS Ecologico: uma breve discussdo desde a experiéncia

dos Estados pioneiros

O ICMS Socioambiental surge inspirado no ICMS Ecoldgico, precursor desta
experiéncia politica, abrangendo critérios de repasse tanto de gestdo ambiental, que envolve
protecdo e conservacdo do meio ambiente, quanto, critérios de aspectos sociais, para a divisao
dos 25% do ICMS que cabe aos municipios.

Foi no Parand que a experiéncia do ICMS Ecologico se iniciou, no ano de 1991,
através da Lei Complementar n.° 59, caracterizando-se como o primeiro Estado brasileiro a
implementar em sua constituicdo uma Lei que inserisse critérios ambientais na distribuicdo do
ICMS. Proporcionando deste modo, uma nova caracteristica a este, 0 de passar a ser um
instrumento econdémico de compensagdo aos municipios pela restricdo de uso do solo em

locais de preservacdo (Unidades de Conserva(;zio2 e outras areas de preservacdo especificas)

! Um importante imposto indireto brasileiro, de competéncia estadual, e que segundo a Federagdo Nacional do
Fisco Estadual (FENAFISCO), esta sua importancia vem se dever ao fato do ICMS nos anos recentes vir se
apresentar como detentor de mais de 90% da receita propria dos Estados (HEMPEL, 2007, p. 82).

? Entende-se por Unidade de Conservagdo (UC): “espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as
aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com
objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime especial de administracéo, ao qual se aplicam garantias
adequadas de proteg@o” (Art. 2°, inciso I, Lei n° 9.985/00).
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por atividades econdmicas que venham a degradar estes. Ou seja, um instrumento com 0
objetivo de por em pratica a justica econémica, no sentido em que € maior a remuneracao aos
municipios que fazem melhor gestdo dos recursos recebidos, valorizando 0s servigos
ambientais prestados por um municipio, consequéncia da promocdo de suas externalidades
positivas, remunerando-o economicamente (principio protetor-recebedor). Um legitimo
instrumento de inducéo a conservacdo ambiental e melhoria da qualidade de vida.

Possuidor de tais caracteristicas 0 ICMS Ecoldgico no estado do Parana se estabeleceu
e se firmou. Conseguindo este Estado através de sua experiéncia, frente sua atitude inovadora
de modernizagcdo das politicas publicas ambientais, mediada pelo poder Legislativo,
incentivar e ser referencial a todos que viriam a aderir esta politica em seguida. Quando
cronologicamente observando, se tem o critério Unidades de Conservacdo estando presente
em todos os Estados (PEDROSA, SILVA JUNIOR e SOBRAL, 2011).

O Estado de S&o Paulo implementou o seu ICMS Ecoldgico através da Lei n.° 8.510,
de 1993, sendo o segundo Estado a adotar tal politica, que passou a destinar um percentual de
0,5% em funcdo dos espacgos territoriais especialmente protegidos existentes em cada
municipio do Estado. Somando-se a este critério ainda, 3% para incentivar areas cultivadas e
0,5% compensando reservatorios de dgua destinados a geracao de energia elétrica.

Logo em seguida, o Estado do Mato Grosso do Sul aprovou em 1994, a partir da Lei
Complementar Estadual n° 2.193/00, regulamentado pela Lei do ICMS Ecoldgico em sua
Constituicdo. Neste estado, optou-se por se destinar 5% aos critérios ambientais, que
consistem na existéncia de Unidades de Conservacéo, areas de Terras Indigenas e Mananciais
de Abastecimento Publico.

Minas Gerais no ano 1995, através da Lei 12.040, ajustando-a gradativamente de 1996
até o ano de 2009, foi a quarta Unidade Federativa brasileira a adotar a politica do ICMS
Ecologico e a primeira a implementé-lo dando-lhe um caréater ndo exclusivamente ecoldgico
MAS também social. Neste estado a politica ficou conhecida como “Lei Robin Hood” por ter
nascido com o objetivo de fazer justica social, com a intencdo de atenuar os graves
desequilibrios regionais por meio de uma distribuicdo socialmente mais justa e que
incentivasse 0 investimento em &reas prioritarias como educacdo, saude, agricultura,
patrimonio cultural e preservacdo do meio ambiente (TNC, 2011).

Outros dez estados ja aderiram a esta politica até o primeiro semestre de 2011:
Rondb6nia (1996), Amapa (1996), Rio Grande do Sul (1997), Mato Grosso (2000),
Pernambuco (2000), Tocantins (2002), Acre (2004), Rio de Janeiro (2007), Ceara (2007) e

Piaui (2008). Porém, apenas Minas Gerais, Pernambuco e Ceard adotaram ndo apenas
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critérios ambientais, mas também critérios sociais. Destacando os critérios educacao e saude
como presente em todos trés. No caso de Pernambuco, destaca-se ainda, o incentivo de

geracdo de receitas préprias aos municipios.

1.2 ICMS Socioambiental de Pernambuco

Pernambuco foi o nono estado brasileiro e primeiro da regido Nordeste a aprovar o
ICMS Ecoldgico, adotando a mesma ideia de Minas Gerais. O ICMS Socioambiental foi
criado no ano de 2000, através da Lei 11.899. Com sua base legal passando a vigorar apenas
em 2002.

A Lei do ICMS Socioambiental de Pernambuco vem sofrendo algumas alteragoes, por
leis e decretos, desde sua implantacdo, procurando sempre se ajustar para a melhora na

distribuicdo desta aos municipios, conforme se pode observar na Figura 1.

FIGURA 1 - Historico das Alteractes Legislativas referentes ao ICMS do Estado de

Pernambuco.
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Fonte: Silva Junior et. al., 2011.
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Conforme se observa, a referida figura parte do que vem explicitado na Constituicdo
Federal no art. 158°, sobre o destino da receita do ICMS provida aos municipios, até as
alteracdes que tem sofrido nestes Gltimos anos.

Assim, instituida no ano 2000, e apenas passado a vigorar no ano de 2002, a lei do
ICMS Socioambiental, como se verifica na Figura 1 iniciou representando 60% do total dos
critérios que cabem a legislacéo estadual, total constituido por:

1. 6%, destinado aos critérios ambientais, formado por:

a) 1% destinado ao critério Unidades de Conservagédo — UC;

b) e 5% aos critérios que compreendem Residuos Sélidos® — RS.

2. E 9% destinado a critérios de aspectos socioecondmicos, composto por:

a) 3% a ser distribuido de acordo com desempenho na éarea de educacédo,
considerando-se a participacdo relativa no nimero de alunos matriculados no
ensino fundamental em escolas municipais, com base no resultado do censo
escolar anual, publicado por meio de portaria do Ministério da Educacéo;

b) 3% por desempenho na area de Salde, considerando-se a participacao relativa
do inverso do coeficiente da mortalidade infantil, com base em dados fornecidos
pela Secretaria de Satde do Estado; e,

c) 3% por desempenho na Receita Tributaria Propria®, ponderando-se a sua
participacdo relativa na arrecadacdo "per capita” de tributos municipais de todos
0s municipios o Estado, com base em dados fornecidos pelo Tribunal de Contas
do Estado de Pernambuco.

A implantacdo desta lei causou forte reacdo da maioria dos prefeitos de Pernambuco,
motivada pelo que poderia favorecer aos municipios mais detentores de recursos ambientais,
causando-lhe, consequentemente, perda de receita, dado que a politica tem caracteristica

redistributiva. Terminaram por pressionar o executivo e o poder legislativo contra a mesma. E

*Vinte e cinco por cento do produto de arrecadagéo do ICMS do Estado é pertencente aos municipios, sendo que
deste, ¥ ou 75% seja distribuido diante a participagéo de cada municipio no Valor Adicionado Fiscal e até %, no
minimo, de acordo com o que a Lei Estadual dispuser. (Paragrafo Unico, Inciso IV, art. 158, Constituicao
Federal)

* O critério Residuo Sélidos é representado por Unidades de Compostagem ou Aterros Sanitarios. Deste modo os
municipios que deterem um destes dois espagos consequentemente receberam remuneracdo estando dentro a
legalidade do ICMS Ecoldgico. (Vid. Art. 6°, Decreto n.° 23.373/2001)

> A Receita Tributaria Prépria abrange segundo sua Gltima definicdo na Lei 12.206/02 impostos incidentes sobre:
a propriedade predial e territorial urbana; a transmissao "inter-vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como
cessdo de direitos a sua aquisicao; servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no artigo 155, inciso 11, da
Constituicao Federal, definidos em lei complementar; taxas, cobradas em razéo do exercicio do poder de policia
ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposicao; contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas (§ 7°, inciso 1V, Lei 11.899/00).
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assim, diante desta presséo o governo estadual encaminhou nova lei & Assembleia Legislativa
que aprovou em 29 de setembro de 2003 a Lei n.° 12.432, reduzindo os valores percentuais de
cada critério de distribuicdo de ICMS, para aumentar a Diferenca Positiva® (BARROS, 2010 e
JATOBA, 2003).

Deste modo, o ICMS Socioambiental passou a representar 32% do total de % a ser
distribuido pela legislacdo estadual aos municipios a partir do exercicio de 2004. Com Receita
Tributaria Propria se apresentando como o critério que mais perdeu percentual, com uma
reducdo aproximada de 67% do que representava. Seguido de Residuos Sélidos com reducgéo
de 60% e, dos critérios educacdo e saide como uma reducdo aproximada de 33% cada um.
Toda esta redistribuicdo para como ja mencionado, aumentar a rubrica Diferenca Positiva, que
sofreu um aumento de 70% do que ja representava.

Para efeito de apuracdo do exercicio de 2010 a lei do ICMS Socioambiental teve novas
alteracdes com os legisladores sancionando a Lei n° 13.368, de 14 de dezembro de 2007.
Ocorrendo a inclusdo de critérios relacionados com a seguranca publica, com o Produto
Interno Bruto “per capita” e com aspectos demogréficos. Sofrendo diante esta alteracdo uma
maior fragmentacdo a quota parte destinada aos municipios em razdo de maior nimero de
critérios a serem considerados conforme se observa na Figura 1.

Porém, o ICMS Socioambiental, assim como durante a Lei 11.899/2000 volta a ser
mais representativo, com esta alteracdo. Pois, apesar dos critérios ambientais, UCs e Residuos
Sélidos, e o critérios socioecondmico R.T.P. permanecerem detendo 0os mesmos percentis da
lei anterior, os critérios Educacdo e Salde tornam, diante a primeira lei do ICMS
Socioambiental, a representar 3% cada um. Modificando, entretanto, seus parametros: para
Educac&o, passa a ser o indice de Desenvolvimento da Educacio Basica — IDEB e ndo mais
alunos matriculados; e Saude passa a se dividir em dois critérios 2% para o0 inverso do
coeficiente de mortalidade infantil e 1% para a quantidade de equipes no Programa de Saude

da Familia — PSF em relacéo a sua populagdo. Assim, com o acréscimo do critério Seguranca’

® Rubrica criada conforme explica Jatoba (2003) para compensar aquelas unidades que tiveram variacdes
negativas no indice de valor agregado fiscal em comparagdo com o indice global do periodo anterior.
Objetivando compensar ou pelo menos minimizar perdas no indice de reparticdo global por causas econémicas.
Como sintetiza Silva Janior et. al. (2010) uma forma de suavizar as perdas ano-apds-ano dos municipios
ineficientes. (Vid. Art. 2°, Inciso 11, Lei n® 11.899/00).

’ Seguranca passa a ser 0 novo critério detendo por objetivo principal o de reduzir Crimes Violentos Letais
Intencionais (CVLI) ao destinar 2% a ser distribuido aos municipios, considerando-se que quanto menor o
nimero destes Crimes maior sua participagdo no percentual; assim como favorece também os municipios que
sediem ou venham a sediar presidios e penitenciarias, com nimero de vagas oficiais superior a 300 (trezentas),
considerando-se a participacdo relativa do Municipio no nimero total de detentos do Estado. (vid. Lei
13.368/07). Enfim, mais um problema social presente no estado que surge apresentando demanda para ser
tratado.
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passam todos a representar 52% do total a ser destinado aos municipios, um aumento de 20%
do que representava na Lei 12.432/2003, que era a anterior.

Para o exercicio de 2012 novas alteracdes foram realizadas pelos legisladores ao
ICMS Socioambiental, através da Lei 13.931/2009, onde o critério diferenca positiva passa a
ndo existir mais, e ocorre um avango na questdo ambiental, ao ser inserido mais 2% dos
recursos para critérios de reciclagem de lixo e mananciais de abastecimento de agua, um peso
de 20% do total destinado aos municipios. Perpetuando-se assim os demais critérios sociais,
ao que ficou definido na Lei em 2007, o que permite o ICMS Socioambiental atingir um total
de 72% do ¥4 pertencentes aos municipios.

Conforme abordou o trabalho de Pedrosa, Silva Janior e Sobral (2011), ndo é dificil de
esperar que no Brasil, um pais de grandes dimens@es continentais — possuindo uma enorme
variedade de biomas, de atividades econdmicas e distintos niveis de problemas sociais — uma
politica estadual possuisse uma grande variedade de critérios de remuneracdo do ICMS
Ecoldgico, sempre procurando atender as demandas locais. Principalmente porque dentre as
propriedades pertencentes ao ICMS Ecologico se encontra o papel de corrigir falhas de

mercado®, representando fundamental importancia a sua eficécia.

1.3. As caracteristicas socioecondémicas do estado de Pernambuco: o ICMS

Socioambiental pode contribuir na melhoraria desses indicadores?

As rubricas sociais da politica, a saber: Educacdo, Saude e Receita Tributaria Prépria,
surgem devido a demandas de politicas sociais. A taxa de analfabetismo, por exemplo,
apresenta-se como uma boa medida do mosaico dos problemas educacionais que uma regiao
possui. Assim, observando a Figura 2 (que descreve a taxa de analfabetismo entre as regides
do Brasil) verifica-se que a regido Nordeste, como ja é sabido, detém o maior percentual de
analfabetos do pais. Observa-se, porém, um decrescimento importante, mas o Nordeste

permanece como a regido mais critica.

8 Falha de mercado sdo fendmenos que impedem que a economia alcance o 6timo de Pareto, ou seja, 0 estagio de
bem estar social através do livre mercado, sem interferéncia do governo, sendo exemplos de falhas de mercado:
concorréncia imperfeita, informacdo assimétrica, externalidades (como atividades de degradacdo ambiental) e
mercados incompletos (deficiéncia refletida por poucos investimentos em bens sociais que promovem as
necessidades basicas, como educacéo e saude). Sendo o ICMS Socioambiental um instrumento econdémico que
promove mudanca de comportamento do agente econdmico a favor de uma atividade mais sustentavel, seguindo
0 principio da precaugdo, este também possui propriedade de corrigir falhas de mercado como, externalidades
negativas (degradacdo ambiental) e a deficiéncia refletida por poucos investimentos em bens sociais que
promovem as necessidades basicas, como educagao e saude.
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FIGURA 2 - Percentual de pessoas com 15 anos ou mais de idade analfabetas nas
Regibes do Brasil, em Pernambuco e no Brasil.
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Fonte: Elaboracédo Propria a partir dos censos de 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010 do IBGE.

Observa-se a partir da referida figura a fragilidade histérica da regido Nordeste e, mais
particularmente de Pernambuco que vem apresentando desde tempos imemoraveis 0s maiores
indicadores de analfabetismo do Brasil.

Além da preocupante situacdo com relacdo a educacdo, Pernambuco, ainda vem
caracterizar-se como detendo um alto coeficiente de mortalidade infantil nos ultimos anos,
conforme se observa na Figura 3. Revelando-se o critério Saude também como uma variavel
que merece atencao politica.

Pois, sendo inferido através do coeficiente de mortalidade infantil, o critério saude,
obtém-se informagdes que vdo além de aspectos apenas dos niveis de saude de uma
populacdo, podendo-se chegar a conclusfes a respeito das condi¢Ges de bem-estar social,
politico e etico de dada conformacédo sociais (COSTA apud CA, 1999). Isto porque, este
indica a probabilidade de sobrevivéncia no primeiro ano de vida e, por essa razao, reflete ndo
sO as condigdes concretas de moradia, salério etc., mas também - e, talvez, principalmente - 0
compromisso de determinada sociedade com a sua reproducdo social, ou seja, em que medida

a sociedade protege a sua renovacao geracional (LEAL et. al. apud CA, 1999). Constituindo
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deste modo a taxa de mortalidade infantil uma medida breve da qualidade de vida que

prevalece em meio a uma populacao.

FIGURA 3 — Estados brasileiros por situacdo de mortalidade Infantil em 2000 e
2009.

Mortalidade Infantil (% MG Mortalidade Infantil (% MG
por mil nascidos vidos) - ; por mil nascidos vivos) |~ M A
2000 5 2009 =
0-24.9% [J 5P Rl 0-14.9% [] R)
25-29,9% O PR 15-19,9% [J PR
0, 0,
30-30,9% M 5 20-29,9% M o
40-59,9% W 30-39,9% M
Mais de 60% M RS Mais de 40% I RS
Mapa (a) Mapa (b)

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do IBGE, censos 2000 e 2010.

Encontrando-se entre os estados com maior taxa de mortalidade infantil do Brasil,
conforme se observa nos Mapas da Figura 3, parece relevante que as politicas publicas
promovam incentivos a reducdes de tais taxas. Observa-se ainda que, hd uma queda nestas
taxas, mas tal caracteristica ndo é apenas uma realidade de Pernambuco, mas no Brasil como
um todo. Nao se pode afirmar que o ICMS Socioambiental tenha sido o grande propulsor da
melhoria deste indicador em Pernambuco que no espaco de dez anos reduziu quase pela
metade a taxa de mortalidade infantil, mas chama atencdo no mapa, a expressiva melhora
verificada neste estado.

Deve-se salientar que a politica do ICMS Socioambiental ndo surge para solucionar
por completo tais problemas, apresentando-se apenas como uma medida que induz melhoras,

mas nédo elimina por inteiro a causa.
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A Receita Tributéria Propria vem a somar a estes critérios quando contribuindo para
estimular a fiscalizacdo nos municipios, compensando aos que demonstrem competéncia
administrativa na gestdo dos seus recursos e na geracao de receita propria. Este critério vem
induzir a uma apuracdo fiscal mais eficiente, proporcionando deste modo, aumento da prépria
receita publica nestas cidades. Os municipios pernambucanos, assim como 0s demais estados
nordestinos, possuem uma tradicdo de dependéncia de recursos externos, recursos
provenientes, sobretudo, da Receita Estadual e Federal. Talvez em funcéo da elevada pobreza
e do baixo nivel de atividade econémica verificado nestes estados, 0s municipios se tornam
reféns de receitas externas. O ICMS socioambiental vem impelir uma maior eficiéncia das
receitas fiscais.

Entretanto, a presenca deste critério na politica, parece trazer uma contradicdo: ao
mesmo tempo em que a Lei premia 0os municipios que conservam os ativos ambientais
abdicando de receitas tributarias advindas da atividade econdémica, por outro lado, premia
guem consegue elevar tais receitas. Contudo, o objetivo da politica parece ser o de fomentar
uma maior independéncia fiscal dos municipios.

Tal conclusdo parece evidenciar que esta é uma politica que ainda esta se moldando e
que ainda precisa de mais tempo e avaliagdes para que possa ir se construindo, e assim tornar-
se cada vez mais eficaz em seu principal propdsito que ¢ o de “atender as necessidades atuais
de desenvolvimento econdmico e social com prote¢do dos ativos ambientais” (PEDROSA,
SILVA JUNIOR e SOBRAL, 2011).

Destarte, é diante problemas como os que foram expostos, como 0s presentes no
estado de Pernambuco, apresentando demandas de solugfes emergentes para os problemas de
aspectos socioambientais, que este instrumento econdmico faz-se tdo importante para a

sociedade.

1.4. Uma breve revisao da literatura

Alguns trabalhos vém avaliando esta politica no estado, porém tém se direcionado
mais na avaliagcdo ambiental desta. Tal razdo se deva, provavelmente, porque o ICMS
Ecologico, politica similar e que inspirou o ICMS Socioambiental em Pernambuco, surge com
uma preocupacdo ambiental, além disso, ndo € uma tarefa facil obter um método de avaliacéo
de politica que isole os efeitos da politica em si com os efeitos de outras politicas sociais em

curso nos municipios avaliados. Os trabalhos de Silva Junior e Silva (2010), Amorim (2010),
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Paulo (2009), Silva Junior et. al. (2010) e Silva Janior et. al. (2011) consideram o ICMS
Socioambiental uma politica com caracteristica incentivadora, quando se observa uma
aceleracdo na criagdo de UCs, porém, por ser recente e ainda estd se moldando as
necessidades do estado ndo tem apresentado significante eficacia com relacdo ao estimulo da
manutencdo dos recursos aos quais remunera.

O trabalho de Silva Junior e Silva (2010) traz algumas andlises analisando o papel do
ICMS Socioambiental na criacdo de unidades de conservacdo e unidades de tratamento de
residuos solidos nos municipios do Estado de Pernambuco, pode encontrar através de um
“modelo de diferencas em diferencas” pouca eficacia da politica como estimulador de
conservacao e preservacdo do meio ambiente, nos seis primeiros anos de implementacéo.
Atribuindo, entretanto, através dos resultados encontrados maior papel incentivador ao nivel
de desenvolvimento desses municipios. Fazendo-os refletir que esta ineficiéncia ndo invalida
a politica no todo, frente a sua importancia, quanto premiacao aos municipios que alcancem
melhores resultados nas varidveis sociais educacdo e saude, condicionantes necessarios para o
desenvolvimento econémico. E, assim, por compreender estes importantes critérios sociais,
esta politica possui propriedades de em um futuro proximo, afetar os indices de
desenvolvimento humano desses municipios, e promover consequentemente beneficios
indiretos ao meio ambiente.

Ainda, no trabalho de Silva Junior e Silva (2010), verifica-se que a ineficiéncia
encontrada tem possibilidades de vir apenas expor a necessidade de se repensar seu desenho.
Na tentativa de se ter uma politica abrangente, envolvendo uma série de rubricas, geraria
ineficacia em virtude de baixa remuneragdo aos municipios eficientes. Deste modo, uma
possivel proposta seria, segundo os autores, reduzir o nimero de objetivos da politica para
aumentar o estimulo a criacdo de Unidades de Conservacdo e, principalmente, Residuos
Solidos. Ou, elevar a remuneracdo para 0s municipios eficientes, uma vez que a elevacao de
tais remuneracgdes praticamente obrigaria as municipalidades a optarem pela eficiéncia.

Como bem ressalva Pedrosa, Silva Janior e Sobral (2011), o importante é ndo perder
de vista que, uma vez que se pulverizam os critérios a serem remunerados pela politica, os
valores transferidos para as municipalidades podem ser insuficientes para motivar um maior
empenho de gestdo publica, por se ter sempre o risco de, criando um demasiado nimero de
rubricas, obter uma politica ineficaz, j& que a dotac&o a ser dividida aos municipios é fixa.

Faz-se necessario que a politica torne a pratica de conservagao ambiental vantajosa, e
remunere satisfatoriamente o custo de oportunidade que os municipios tém ao se privarem de

atividades que degradam ao meio ambiente, “devendo sempre se alertar que caso os valores
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percebidos pelas municipalidades ndo sejam percebidos como compensatério, a politica pode
perder sua eficacia” (SILVA JUNIOR et. al., 2011).

Resultados ndo muito distantes dos encontrados no trabalho de Silva Junior et. al.
(2011) ao realizar uma avaliacdo para a politica do ICMS Ecologico através da experiéncia
vivida pelos estados do Parand, por sua caracteristica de experiéncia pioneira, e Pernambuco,
comparando com o Estado da Bahia que ainda ndo possui esta legislacdo. Atraves de
regressdbes com dados em painel, sua primeira andlise péde afirmar que 0s municipios
alcancados pelo ICMS Ecolégico tendem a criar mais unidades de conservacdo do que
aqueles que ndo estdo sujeitos a tal politica, contatando-se que o ICMS Ecoldgico apresenta
eficacia.

O mesmo trabalho mostra ainda que a politica de Pernambuco necessita ser repensada
em seu desenho, uma vez que parece apresentar falta de foco, diferentemente do que vem
ocorrendo no Parana. Tais resultados podem ser entendidos como evidéncia de que a politica
no Parand possui um maior poder indutivo na criacdo das Unidades de Conservacdo em
relacdo a politica pernambucana.

Os mesmos autores chamam atencdo ainda a respeito da infraestrutura social, em que
as populacbes que ainda ndo resolveram seus problemas essenciais de sobrevivéncia,
apresentam baixos niveis de desenvolvimento e deverdo ter menor preocupacdo com as
questdes de conservacdo ambiental. Assim, pessoas com menor formacao educacional, acesso
precario aos servicos de salde e menor riqueza deverdo ter menores incentivos com a
conservacao do meio ambiente que assumem, muito possivelmente, caracteristicas de bens de
luxo para esse segmento populacional.

Assim, deve-se sempre refletir sobre o significado de se dissipar os recursos do ICMS
Socioambiental em Pernambuco. Tal atitude, pode ao invés de gerar uma solucéo para seus
problemas, gerar uma politica ineficaz para 0 meio ambiente e o Estado perder a oportunidade
de contribuir de maneira significativa com a conservacdo de importantes biomas brasileiros
contidos em seu territério.

O Trabalho de Silva Janior et. al. (2010) averiguando a eficacia dos componentes
ambientais por meio de um Processo de Markov também diagnosticou que ndo houve
significativa mudanca comportamental na implementacdo de medidas ambientais por parte
dos municipios, com a finalidade de serem favorecidos com a nova politica, ndo por causa dos
critérios em si, mas principalmente devido uma baixa ades&o da politica no estado no periodo
estudado. Tendo sido apenas 31,5% dos 184 municipios do estado contemplados com o

recebimento de receita do ICMS, em algum componente ambiental, no periodo de 2004 e
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2008. Destacando o critério de “residuos solidos”, que somente 10,32% dos municipios
estavam sendo beneficiados no ano de 2008. Atribuindo que esta falta de percepcdo da
politica pode estar relacionada também as diferentes mudancas que sua Lei e critérios tém
sofrido desde sua criacdo, destacando este fato como possivel agravante do fato da auséncia
de conhecimento dos beneficios por partes dos gestores.

Estando esta realidade da pouca, ou nenhuma experiéncia dos gestores e do corpo
técnico dos estados no desenho de instrumentos econdmicos para a gestdo ambiental, dentre
os principais fatores que dificultaram o uso e a implementacdo do ICMS Ecolégico como
instrumento da gestdo ambiental no Brasil, conforme abordou Jatoba (2003).

Os trabalhos de Paulo (2009) e Amorim (2010) concordam que a principal
contribuicdo do ICMS Socioambiental para a melhoria das politicas publicas ambientais em
nivel municipal reside justamente no estimulo competitivo por recursos realizado entre os
municipios. Diante a realidade da escassez de recursos financeiros para questdes ambientais,
somada a escassez de pressdes politicas e sociais em torno da conservacao da biodiversidade
local e da criacdo de adequados sistemas de tratamento e disposicao final de residuos solidos,
essenciais para a manutencdo da qualidade de vida humana. Porém, os referidos autores, ao
investigarem se 0 ICMS Socioambiental esta de fato incentivando os municipios da Regido
Metropolitana do Recife a aperfeicoarem suas politicas ambientais, puderam constatar que o
recebimento de recursos provindos desta politica ainda, ndo sdo aplicados proporcionalmente
em despesas com funcdes e subfungdes relacionadas com questdes ambientais.

Amorim (2010) constata esta evidéncia ao analisar os gastos de iniciativa dos
governos municipais com subfung¢fes ambientais para os municipios da Regido Metropolitana
do Recife. Diagnosticando despesas médias superando em muito o recebimento médio de
recursos oriundos do ICMS socioambiental. Quando avaliando o critério Residuo Solido,
apenas dois municipios receberam no periodo analisado recurso e ainda assim, n&o
dependeram dessa parcela para a realizagdo de Servigcos Urbanos, necessitando investir cerca
de 402 e 59 vezes mais do que o recebido nessa transferéncia, respectivamente.

Ademais, o trabalho de Amorim (2010) destaca o ICMS Socioambiental como sendo
um instrumento de incentivo de gestdo ambiental limitado, atribuindo tal fato a sua natureza
juridica, por ndo condicionar a obrigatoriedade de um retorno para a prestagdo de servico de
manutencdo ao proprio bem que € o responsavel pela respectiva geracdo de receita. Assim,
como o valor absoluto dos recursos provenientes dos critérios ambientais no estado de
Pernambuco ¢ insuficiente para a sua gestdo, se isso ocorrer exclusivamente atraves dessa

fonte de financiamento, frente sua ainda pequena dotacdo. Este fato se deve porque este
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instrumento nédo se trata de um imposto “carimbado”, podendo ser usado pelo Poder Publico
na consecucdo de politicas pablicas em qualquer area ou setor (MIURA apud SILVA
JUNIOR et. al., 2011).

Embora Paulo (2009) encontre resultados da divergéncia da receita do ICMS
Socioambiental com as despesas na manutencdo, conseguiu concluir que ndo se pode apenas
esperar que 0s recursos desta politica venham financiar todas as acGes e programas
direcionados para questdes ambientais, devido ao fato de existirem outras fontes de recursos
financeiros para esta finalidade, como por exemplo, as concessdes de licencas ambientais,
financiamentos a fundo perdido, repasses do governo federal e estadual, royalties ou
compensacao financeira por apropriacdo de recursos naturais locais, convénios, cooperacées
técnicas ou outros tipos de parcerias, empréstimos e multas.

Porém, como ressalta Jatoba (2003) a inducdo para maiores gastos correntes que
assegurem a qualidade poderia decorrer sim de uma melhor sintonia fina no que diz respeito
ao estabelecimento de critérios, sendo, pois, imprescindivel que os estados aprimorem a
dimensdo qualitativa dos empreendimentos ambientais. Ou seja, mais recursos de custeio
teriam que estar associados a melhoria da qualidade dos programas e projetos financiados
com recursos do ICMS Ecoldgico. Pois, mesmo sem ser um imposto carimbado, percebe-se
assim como ocorreu no estado do Parand, que uma avaliacdo qualitativa faz diferenca, ao
melhorar a eficacia da politica, por incentivar indiretamente a inducdo de recursos a
manutencg&o e conservagéo destes.

Questdo que vem sendo cobrada em Pernambuco, pelo CERBCAA/PE — Comité
Estadual da Reserva da Biosfera da Caatinga do Estado de Pernambuco, que tem solicitado
urgéncia quanto a implantacdo de todos os mecanismos de avaliacdo das UCs, mesmo
reconhecendo o ICMS como um instrumento importantissimo para a criagdo de novas
unidades de conservacdo no Bioma Caatinga’ que tem menos de 4% de sua area protegida,
sendo que menos de 1% sob a forma de unidades de protecdo integral. Reconhecendo,
também, que os recursos do ICMS Socioambiental sdo significativos ante os recursos
disponibilizados pelo Estado de Pernambuco para o setor ambiental. (BARROS, 2010)

Amorim (2010) observa a alta relacdo existente entre os critérios que o ICMS

Socioambiental abrange, quanto a proporcionar desenvolvimento refletido por adequada

° “Bjoma presente em toda regido Nordeste que possui caracteristicas proprias de regido em processo de
desertificagdo, além de conter uma populagdo muito pobre, socialmente segregada e possuidora de um histérico
migratério precario para as regides ricas do Brasil, sobretudo para o estado de Sdo Paulo” (PEDROSA, SILVA
JUNIOR e SOBRAL, 2011)
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qualidade de vida, ao destacar que os demais critérios ndo ambientais presentes no ICMS
Socioambiental do estado de Pernambuco Salde, Educacdo e Receita Tributaria Propria, tém
importantes relacdes com o0 meio ambiente.

Assim, como Jatoba (2003), ao destacar que nos Estados de Minas Gerais 0s
percentuais de reparticdo dedicados as areas de salde e de educagdo sdo bem mais
significativos do que os dedicados ao meio ambiente, alegando este fato ao impacto indireto
ao meio ambiente proporcionado pela melhoria dos niveis de educacao e de saude, na medida
em que facilita a consciéncia do cidaddo sobre 0 meio que o cerca, previne doengas e muda
habitos e costumes da populacdo que podem causar danos ambientais.

Relevancia destacada pela andlise de Grieg-Gran (2000) apud Silva Junior, Pedrosa e
Sobral (2011) que avaliando a introducédo do ICMS ecoldgico em Minas Gerais concluiu que
até 1998 a lei causou um efeito positivo para 85% dos municipios. Por outro lado, se tivesse
sido criado apenas o critério meio ambiente, cerca de 90% dos municipios estariam em
situacdo pior que antes da criacdo da lei. Levando-os a concluir que o critério ambiental
baseado em Unidades de Conservacao, é centralizador, apesar de compensar municipios que
possuem grande parte de suas terras protegidas. Os critérios sociais e demograficos servem,
justamente, para melhor distribuir os recursos.

Contudo, pela maior representatividade destes critérios, também em Pernambuco, em
termos de percentuais e consequentemente de recursos, em relacdo a parcela dedicada a area
ambiental, faz-se pertinente avaliagdes mais criteriosas, isolando 0os componentes sociais. Ao
ressaltar ndo existéncia, até hoje, de estudos que avaliem a eficacia do mecanismo com
relacdo aos objetivos pelos critérios sociais propostos. Atuante ha dez anos, a politica do
ICMS Socioambiental revela tempo suficiente para a avaliacdo de resultados potenciais.

Ressalte-se ainda que o ICMS Socioambiental & uma politica simples e barata, no
sentido de ndo se demandar incrementos de cobranga fiscal, nem de inversdes importantes na
fiscalizacdo. Assim sendo, parece ser uma politica importante e traz consigo uma nova
concepgdo de execucdo dos gastos publicos, onde a eficiéncia é cobrada. Por outro lado,
trabalhos de avaliacdo de politicas publicas podem contribuir de alguma maneira, com o seu
aperfeicoamento.



32

CAPITULO 2
METODOLOGIA E BASE DE DADOS

O objetivo deste capitulo é fazer uma apresentacdo dos aspectos metodologicos
utilizados para a producdo deste trabalho a fim de se alcancar os objetivos propostos.
Inicialmente, discute-se a natureza dos dados utilizados. Em seguida, apresenta-se o Processo
de Markov compreendendo desde a matriz de probabilidades de transi¢cdo até o estado
estacionario deste.

Observe que a referida politica somente tera eficacia se dois principios
microeconémicos forem verificados no comportamento decisério dos gestores municipais
pernambucanos: agentes econdmicos reagem a incentivos e gestores publicos maximizam a
fungéo de bem estar social.

O primeiro principio é importante porque se ndo for verdadeiro qualquer politica de
incentivo econdmico sera ineficaz e sobrariam apenas politicas de comando e controle na
gestdo da politica publica. O segundo principio é fundamental porque se nédo for verificado, os
gestores ndo estardo focando politicas sociais a fim de melhorar as receitas tributarias
oriundas do ICMS.*

2.1. Dados

A base de dados utilizada na presente pesquisa, para a avaliacdo do comportamento
das prefeituras do Estado de Pernambuco quanto a politica do ICMS Socioambiental, segundo
0s critérios sociais — Educagdo, Salde e Receita Tributaria — estabelecidos pela Lei
12.432/2003", tém como fonte a Secretaria da Fazenda de Pernambuco (SEFAZ), o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE Cidades) e o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA DATA). Os dados séo referentes ao periodo de 2004 a 20009.

A analise é realizada para 0 ano de 2004 a 2009, justamente por ser neste periodo que
os dados dos repasses do ICMS as prefeituras apresentam-se com oS mesmos percentuais
destinados aos critérios Educacdo, Salde e Receita Tributaria Propria, 2%, 2% e 1%,

respectivamente. Desde a ultima alteracdo sofrida pela lei que deu origem ao ICMS

19'50b estes dois principios microeconémicos veja Varian (1992) e May (2010).

! Utilizou-se os percentuais estabelecidos pela Lei 12.432/2003, e ndo pela lei inicial 13.368/2007, que é a mais
recente, por esta ter permanecido do exercicio de 2004 até o exercicio de 2009, permitindo apenas assim avaliar
a politica por esta metodologia. Dado a necessidade de precisar de ao menos dois anos completos de exercicio
em que os critérios estejam com os mesmos valores de percentual.
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Socioambiental de Pernambuco que é a Lei 12.432/2003, regulamentada pelo Decreto
25.574/2003 para o exercicio da Lei em seu primeiro ano, ano de 2004, no estado de
Pernambuco. Deste modo, 2004 representa o primeiro ano de recebimento dos municipios e

2009 o ano mais recente, e Ultimo em que vigora a referida Lei.

2.2 Processo de Markov?*?

O processo de Markov™® foi aplicado para fazer previsdes da reacdo das prefeituras
com respeito a politica do ICMS Socioambiental, referentes aos critérios sociais,
implementada no Estado de Pernambuco.

Através desse processo, pode-se representar o0 comportamento de agentes econémicos
qguando é possivel identificar qual o “estado”, traduzido na presente pesquisa pela faixa dos
percentuais obtidos pelo municipio dos indicadores sociais que constituem o ICMS
Socioambiental nos anos 2004 e de 2009.

Logo, sendo esta analise com base nos dados dos repasses do ICMS Socioambiental
aos municipios, para os dois anos em analise. E os indices sé se modificam de ano em ano,
esta analise constitui um “Processo de Markov” de tempo discreto. Assim, & possivel criar
vetores de probabilidade, que contém as probabilidades de transicdo de um estado para outros

estados em um intervalo de tempo discreto:

V= [p11 plZ p13 p14] (21}

Com a elaboracdo dos vetores de probabilidades é possivel construir uma matriz de

probabilidade, a matriz M, conhecida na literatura como matriz de transicéo™.

211 P Pz Py
P P Pz Py
P31 P31 Paz Pas
Dy Dy Puz Doy

2.2

12 Este trabalho é baseado no trabalho de Silva Junior et. al. (2010) que utilizou o Processo de Markov para o
mesmo modelo de avaliacdo, porém, sob o prisma ambiental, orientado pelo trabalho de Bueno (2008) que por
sua vez foi referenciado por Shamblin (1979).

3 Esta analise se resumira a cadeias de Markov de primeira ordem. Assim, segundo Shamblin apud Bueno
(2008) a cadeia de Markov de primeira ordem é um processo estocastico, no qual as probabilidades de transicao
durante o intervalo de tempo dependem apenas do estado corrente e do estado seguinte.

4 Silva Janior et. al. (2010) aplicam a mesma ideia para avaliacdo dos componentes ambientais do ICMS
Socioambiental de Pernambuco.
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onde “Pu” representa a probabilidade de um municipio que se encontrava no estado E1 no ano
de 2004 continuar no estado E1 no ano de 2009, no mesmo intervalo de indice; de forma
semelhante, “Pr”, informa a probabilidade de um municipio que estava situado no primeira

estado passar para o segunda estado (passar de E1 para E2) no segundo periodo e, assim,
pode-se generalizar para 0s demais estados. Deste modo na diagonal principal, encontram-se
0S municipios que permaneceram no ano de 2009 nos mesmos estados em que estavam no
ano de 2004.

Utilizando a notacdo de Bueno (2008), com base na matriz de transi¢do, é possivel
fazer simulagbes quanto a posicdo dos municipios entre as faixas de repasse do ICMS
Socioambiental, e também previsGes de longo prazo, utilizando a seguinte informacéo:

Ve =V, *M (2.3)

Com “Vg ” representando o vetor de probabilidades de um estado qualquer e, M =
representando a matriz de probabilidade no periodo t-1.

Como resultado da equacdo acima, pode-se obter um vetor de probabilidades, Vit, de
um municipio que se encontrava na faixa de receita “Ei” de permanecer na mesma faixa, ou

13

de passar para qualquer um dos estados (faixa) considerados no periodo “t”. Ou seja,
considerando que se queira prever quais as probabilidades de transicdo de um municipio que
estava no primeiro estado do repasse do ICMS Socioambiental, segundo os critérios sociais,

migrar para qualquer um dos demais estados, ou permanecer no mesmo, durante um periodo

de cinco anos, deve-se resolver a seguinte equacao:

-_Pn Pupspy |
| P21 Pn Pys P 2.4
VE51 :VEl*M f= [p”pn iz pl;lg- Pz Py Pz Py

| D3y Pay Paz Pas
| s P53 Psz Pas |

Encontrando o seguinte vetor de probabilidades:

Vi =pS,, pS. DS PSiy ] (2.5)
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Onde o elemento “PSu” é a probabilidade simulada de um municipio que estava no
primeiro estado, no periodo utilizado para a constru¢do da matriz, permanecer no mesmo
estado apo6s 5 anos; o elemento “PSw” é a probabilidade do municipio que estava na faixa 1
migrar para a faixa 2 e, assim, sucessivamente. Generalizando, com base na matriz de
transicdo, simulagcdes das probabilidades dos municipios que pertenciam a uma faixa de
repasse do ICMS Socioambiental, migrar para qualquer outro estado ou permanecer no
mesmo, podem ser realizadas, sob a hipotese de que o fendBmeno em estudo € uma cadeia
ergética regular®™.

v

Ou, de forma equivalente, a matriz Y&, pode ser calculada da seguinte forma:

Vg =Vg *M' (26)

0
Em que o vetor Vi sera:

Vi =[1000] 2.7
Logo, fazendo o mesmo exercicio da equacdo (2.4), se tera:
RPN
. i | P11 Py Pz Py
& M= [1 00 Dlﬁ- D3 Doy Doy Py (2.8)
| Pay Py Paz Pas
| P51 Psy P Pss

Gerando através do vetor identidade o mesmo vetor de probabilidade (2.5):

Ve =(ps. pS; pS. pS.]

Além de calcular a probabilidade simulada para um determinado periodo, pode-se
ainda, através do Processo de Markov, para toda cadeia ergotica regular encontrar um regime

estacionério, onde as probabilidades de transi¢do se tornam constantes ao longo do tempo.

5 A cadeia é dita ergética quando os estados sdo recorrentes (partindo do estado i, 0 processo eventualmente
retornara ao estado i com probabilidade pii = 1), aperiodicos (se ha dois nimeros consecutivos s e s+1 tal que o
processo pode estar no estado i nos tempos s e s+1, 0 estado é dito ter periodo 1, t = 1, e assim chama-se
aperiodico), e se comunicam entre si (“regulares” ou “irredutivel” = quando i é alcangavel do estado j, e j é
alcancavel do estado i). (Vid. Bueno, 2008).
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Detendo a matriz de transicdo o vetor de probabilidades de um regime estacionario®®

pode ser encontrado através da resolugdo do seguinte sistema:

m=1m*M
1 (2.9)
Z ;=1
i=1
Chegando-se ao vetor:
1T=|_1rrl M, 10y T, | (2.10)

Em que considerando a representacdo genérica de M e a representacdo do vetor T o

sistema pode ser reescrito da seguinte forma:

Ty Pt Ty Pyt B3 Pyt Ty * pyy = Ty
By Pt T,% Pyt jl]‘r3$p32_ Ts ™ Pia= T,
T Pt B, Pyt T % Py + Ty " Pis
By Pt T, Pyt T3% Pyt 1y ¥ P

2.11)

HS
T4

Deste modo, resolvendo este sistema, tém-se como resultado o vetor 7 (2.10), que é

justamente o vetor de probabilidade de uma cadeia em regime estacionario:

7T=|_1rrl T, T, Tr”

Em que em longo prazo a probabilidade de um municipio esta no estado 1 é de 71, de

estar no estado 2 é de 72 e assim sucessivamente. Entrando assim, as probabilidades de

transicdo num estado estacionario, que ndo mais mudara.

Desse modo, apresentada a metodologia, trés exercicios foram realizados para 0s
municipios do Estado de Pernambuco. O primeiro referente a participacdo dos municipios no
repasse por meio do critério Educacdo; um segundo referente a participacdo do critério Saude;
e o terceiro, referente ao critério Receita Tributaria Propria. Verificando ainda, o vetor de

16 Segundo Bueno (2008), s6 pode obter o regime estacionario na condigio apenas da cadeia se classificar por
ergotica regular, pois existe cadeia ergdtica ndo-regular (Bueno, 2008, p. 18). Logo, se classificando ergética
regular se dara também pelo fato de ser aperiodica e irredutivel como ja exposto neste.
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probabilidade de regime estacionario de cada um, respeitando para este resultado a condicéo
da cadeia necessitar ser ergdtica regular.

A definicdo dos estados foi realizada para cada um dos critérios. Varios exercicios
foram realizados, tanto para a definicdo da quantidade de estados quanto para a definicdo de
como se classificariam os estados (ou faixa).

Deste modo, para a definicdo da quantidade de estados foram testados os dados em:
dez estados; seis estados; e em quatro estados. Assim, com cada um dos referidos numeros de
estados foram testadas as seguintes classificacdo dos dados: “em valores monetéarios do ICMS
recebido”; “valores monetarios do ICMS recebidos per capita”; e “position” que o municipio
se encontrava, baseado no trabalho de Silva Janior et. al. (2010), que como ja mencionado,
utilizou desta mesma metodologia para averiguar a politica sob a Otica dos componentes
ambientais.

Contudo, ap6s todos os exercicios, por se apresentar com um maior grau de robustez,
ficou definido o nimero de quatro estados, classificados entdo, em intervalos de percentuais

recebidos, por permitir uma maior otimizacdo na analise de transi¢do de um estado para outro.
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CAPITULO 3
RESULTADOS

A readequacdo de tributacdo voltada para a melhoria da qualidade de vida das cidades
pode contribuir para um maior bem-estar social em funcdo do aumento da eficiéncia nos
gastos publicos. Do ponto de vista ambiental, o ICMS Socioambiental remunera os custos de
oportunidade que os municipios possuem gquando optam por preservar 0 meio ambiente. Do
ponto de vista socioecondmico, a referida politica pode ser capaz de trazer incentivos
econdmicos que gerem desenvolvimento humano nos municipios sujeitos a politica.

Neste capitulo serdo apresentados os resultados desta avaliagdo de mobilizacdo dos
municipios quanto a busca por melhoria, que sdo justamente as Cadeias de Markov utilizadas
para a avaliacdo do comportamento das prefeituras quanto a adesao da politica referente aos
critérios sociais que constituem o ICMS Socioambiental de Pernambuco. Serd apresentada
uma andlise geral da remuneragdo do ICMS Socioambiental aos municipios pernambucanos.
Em seguida, serdo apresentados os resultados de transicdo dos municipios referente ao critério
Educacdo, Saude e Receita Tributéaria Propria (RTP). E por fim, serd apresentado o regime
estacionario, onde as probabilidades de transicdo se tornam constantes ao longo do tempo,

para cada um dos critérios.

3.1 Analise geral da remuneracéo do ICMS Socioambiental.

No periodo avaliado de 2004 a 2009 o ICMS Socioambiental remunerou mais de 400
milhGes de reais aos municipios de Pernambuco, a partir dos critérios do ICMS
Socioambiental, conforme se observa na Tabela 1. A referida tabela apresenta ainda, 0s

valores deflacionados para o ano de 2009.

Tabela 1 — Total do Repasse do ICMS Socioambiental para os Municipios do Estado de
Pernambuco, por critério — 2005 a 2009

Municipios % 2005 2006 2007 2008 2009
R Slidos 20 2LO77079 2044611220 2229308494  25014.63472  26.817.61327
' ¥ (25.258.771)  (23.831988,38) (24.714.113,96) (26.635.583,05)  (26.81713,27)
UCs Lo 10538539 1022305610  11.14654247 1250731736  13.408.806,63
Y (12.629.385)  (11.915.994,19) (12.357.056,98) (13.317.791,52)  (13.408.806,63)
Educacio 20 21077079 2044611220 2229308494 2501463472 2681761327
Y (25.258.771)  (23.831.988,38) (24.714.113,96) (26.635.583,05) (26.817.613,27)
Satde o0 21077079 2044611220 2229308494 2501463472  26.817.61327
Y (25.258.771)  (23.831.988,38) (24.714.113,96) (26.635.583,05) (26.817.613,27)
RTP Lo 10538539 1022305610 1114654247 1250731736  13.408.806,63
v (12.629.385)  (11.915.994,19) (12.357.056,98) (13.317.791,52)  (13.408.806,63)
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(concluséo)

Municipios % 2005 2006 2007 2008 2009

Total g 084308319 8178444880  89.172:339,76  100.05853886  107.270.45307
Socioambiental © (101.035.083)  (95.327.953,52)  (98.856.455,84) (106.542.332,19) (107.270.453,07)

Fonte: Elaboracdo Prépria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.
Nota: Entre parénteses, valores deflacionados pelo INPC para o ano de 2009.

Como se pode observar na referida tabela, ano apds ano, verifica-se um importante
crescimento de receita tributaria do ICMS, trazendo consequéncias positivas para a politica,
uma vez que a torna cada vez mais atraente para 0s municipios que decidam reagir aos seus
estimulos.

Diferentemente dos critérios ambientais, em que apenas parte dos municipios pode no
primeiro ano de exercicio ser beneficiado por praticar alguma politica de protecdo ao meio
ambiente, sob a dtica socioecondmica, a politica péde contemplar a todos os municipios,
posto que séo critérios que ndo precisam ser construidos, como 0s ambientais, mas que ja se
encontram inseridos na sociedade, remunerando-os desde o seu inicio no ano de 2004.

Medindo a importancia do valor repassado do ICMS pelo critério social, tem-se que
para 0s 184 municipios beneficiados, este valor representa 5% do valor repassado liquido do
ICMS (deduzido a parcela do FUNDEF e do PASEP). A Figura 4 apresenta 0s 27 municipios,

cuja receita recebida, pelo critério social, supera 50% da cota liquida do ICMS.

FIGURA 4 — Participacao da receita oriunda pelos critérios socioeconémicos sobre o
total de receita do ICMS Liquido do municipio — dependéncia maior que 50% — 2009.
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Fonte: Elaboracdo Propria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.



40

Entre os dez municipios mais dependentes da receita oriunda da parcela
socioecondémica estdo os municipios de Ibirajuba, com 87% da sua cota-parte do ICMS
oriunda do repasse social; em seguida os municipios de Jucati (86,5%); Machados (85,6%);
Cha Grande (80,5%); Angelim (80%); Salgadinho (79,7%); Terra Nova (79%); Afranio
(73%); Canhotinho (71%); e Tacaratu (68%), sendo em sua grande maioria municipios
pequenos e pobres.

Relata-se, ainda, que entre os municipios beneficiados por essa politica de acordo com
0s critérios socioecondmicos, com menor dependéncia desta receita, chegando a menos de
5%, estdo as cidades de: Recife com uma dependéncia da ordem de apenas 0,83%; Jaboatdo
dos Guararapes com apenas 0,94%; Ipojuca (1,16%); Cabo de Santo Agostinho (1,37%);
Petrolandia (2,25%); lgarassu (2,38%); Floresta (2,4%); Abreu e Lima (2,73%); Olinda
(2,82%); Petrolina (2,99); Paulista (3,08%); Caruaru (3,19%); Aracoiaba (0,61%); Itapissuma
(3,40%); Garanhuns (3,71%); Goiana (4,04%); e Belo Jardim (4,47%). Conforme se observa

na Figura 5.

FIGURA 5- Participacéo da receita oriunda pelos critérios socioeconémicos sobre o
total de receita do ICMS Liquido do municipio — dependéncia menor que 5% - 2009.
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Fonte: Elaboracédo Propria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.
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Conforme verificado nas figuras anteriores, 0s municipios menores e mais pobres
podem ser os grandes beneficiarios da politica. O que se verifica como regra é que 0S
municipios maiores e mais ricos do Estado possuem uma menor dependéncia desse recurso e
0 contrério também ocorre, ou seja, 0s menores e mais pobres possuem maior dependéncia. O
Gréafico 1, a seguir, plota os valores do Produto Interno Bruto (PIB) versus dependéncia da
politica. Observa-se uma relacdo exponencial e negativa muito regular, podendo-se crer que a
experiéncia pernambucana, a exemplo do que ocorreu em Minas Gerais foi a de que o ICMS

Socioambiental também distribuiu recursos para municipios menores e mais pobres.

GRAFICO 1 - Relacéo entre o percentual de dependéncia da receita oriunda do ICMS
guanto aos critérios sociais dos municipios de Pernambuco, com seus respectivos PIBs —
2009.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da SEFAZ PE e da Base de Dados de Pernambuco.

Existe uma alta correlacdo entre a dependéncia dos municipios mais pobres pelos
critérios sociais e 0 seu respectivo PIB, por possuirem uma menor receita proveniente do
Valor Adicionado Fiscal que é o que mais remunera 0S municipios gque possuem mais
desenvolvimento, consequentemente atividade econdmica mais pujante. Percebe-se assim, 0S

critérios sociais do ICMS Socioambiental atuando como politica redistributiva, quando
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receitas provenientes dos critérios socioecondmicos vém se apresentar como uma grande
participacao na receita do ICMS recebida pelos mais pobres.

A Figura 6 revela uma concentragdo de municipios com maior dependéncia do
beneficio dos critérios sociais, na receita proveniente da cota-parte, na mesorregido do
Agreste Pernambucano. Entre os vinte municipios que apresentam as maiores dependéncias

com relacao a estes critérios, 60% deles se encontram nesta mesorregiao.

FIGURA 6 — Distribuicao espacial dos municipios pernambucanos contemplados pelo
ICMS Socioambiental a partir das componentes sociais no ano de 20009.
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Fonte: Elaboracéo Prépria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Pode-se perceber ainda, por esta analise espacial, que sdo poucos 0s municipios mais
dependentes que se encontram proximos aos que menos dependem. Ao destacar que a
mesorregido Metropolitana do Recife ndo possui nenhum municipio dos vinte mais
dependentes destes critérios. Ja dos que menos dependem deste em seu total liquido recebido,
observa-se uma maior concentracdo nesta mesorregido, cerca de metade destes vinte
municipios, e mais de 60% de seus municipios, se encontram com esta caracterizacao.
Ressaltando que esta é a regido mais rica do estado.

Destarte, utilizando como referéncia os anos de 2004 e 2009, as proximas se¢des
informardo as probabilidades de um municipio que pertencia a uma faixa na participacdo do
repasse do ICMS Socioambiental — analise individual para os trés critérios sociais: Educacao,
Salde e Receita Tributaria Prdpria, respectivamente — permanecer no mesmo estado do ano

de 2004, ou passar para outra faixa no ano de 2009.
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3.2 Critério Educacéo

Para avaliar os esforgos municipais em busca de maiores recursos advindos do ICMS
Socioambiental, para o célculo do critério educacdo, como j& apresentado anteriormente,
definiram-se quatro faixas: a primeira faixa (I), composta pelos municipios que receberam um
valor de zero a 0,000049 em termos de percentuais recebido da cota-parte a que 0 municipio
tem direito; a segunda faixa (I1) abrange os municipios que receberam um valor maior que
0,000049 e menor ou igual a 0,000074; a terceira faixa (I111) maior que 0,000074 e menor ou
igual a 0,000125; e a quarta faixa (I\VV) compreendendo 0s municipios que receberam um valor
maior que 0,000125. Recorde que os valores repassados e distribuidos entre os municipios por

este critério é de 2% do valor total da cota-parte dos municipios.

Tabela 2 — Matriz de Probabilidade de transi¢cdo dos Municipios Migrarem ou
Permanecerem nas Quatro Faixas através do Critério Educacdo — 2004 e 2009.

Faixas
(2004/2009) ) 1)) () (V) Total
) 90,20 9,80 0,00 0,00 100
(m 13,04 71,74 15,22 0,00 100
(1) 0,00 6,67 82,22 11,11 100
(V) 0,00 0,00 9,52 90,48 100
Total 28,26 22,28 26,09 23,37 100

Fonte: Elaboracdo Prdpria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

A partir do exame da matriz de probabilidades presente na Tabela 2, observa-se que a
probabilidade de um municipio permanecer na mesma faixa no ano de 2004 e no ano de 2009
¢ de 90,20%, 71,71%, 82,22% e 90,48%, respectivamente da primeira a quarta faixa,
conforme se verifica na diagonal principal da referida matriz. Chama atencdo a baixa
mobilidade de transicdo dos municipios entre os estados estudados. Os municipios contidos
em seus referidos estados apresentam uma baixa probabilidade de transi¢cdo. Mais do que isso,
as transicOes quando ocorrem, é apenas entre estados vizinhos, ndo observando probabilidade
maior que zero de mudancas entre estados ndo vizinhos. Constata-se que 154 municipios
permaneceram na mesma posicdo um percentual bastante significante de 83,70% dos
municipios pernambucanos, verificando-se ainda que 17 municipios melhoraram e 13
pioraram, saindo das maiores faixas para as menores.

Ganharam participacdo, passando da faixa | para a faixa Il, por ordem decrescente de
diferenca positiva em que almejaram os municipios de: Toritama (10,000023), Aracoiaba
(10,000019), Betania (10,000006), Itapissuma (10,000002), e Maraial (10,000001). Da faixa
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Il para a faixa Ill: Arcoverde (10,000021), Xexéu (10,00016), Afrénio (10,000014), Agrestina
(10,000013), Ibimirim (10,000012), Petrolandia (10,000008) e Manari (10,000005). E da
faixa Il para a melhor faixa: Santa Cruz do Capibaribe que deteve a maior diferenca positiva
em seu indice da ordem de 0,000037, em seguida Itaiba com um diferencial positivo de
0,000021, Surubim (10,000016), Timbauba (10,000011) e Bezerros (10,000009). Conforme

se observa estas discrepancias na Figura 7.

FIGURA 7 — Municipios que ganharam participacao pelo Critério Educacdo do ICMS
Socioambiental no periodo de 2004 a 20009.
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Fonte: Elaboracdo Prépria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Na Figura 8, observa-se os municipios que pioraram. Perdendo participagdo no
indicador referente ao critério educacdo os municipios de Cupira apresentando-se com uma

gueda de 0,000023, Lagoa dos Gatos com uma perda de 0,000035, Custddia um decréscimo
de 0,000024, Carnaubeira da Penha (|0,000023), Jupi (]0,000021), Tacaimb6 (|0,000021),
S&o José do Belmonte (]0,000013), Canhotinho (|0,000011), Belém de S&o Francisco
(10,000010), Sirinhaém (| 0,000010), Lagoa do Carro (] 0,000007), Paranatama (] 0,000004)

e Venturosa com a menor perda da ordem de 0,000003.
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FIGURA 8 — Municipios que perderam participacédo pelo Critério Educacdo do ICMS
Socioambiental no periodo de 2004 a 20009.
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Fonte: Elaboracdo Propria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Observando-se a transicdo de modo espacial através da Figura 9, ndo parece haver
uma padréo espacial entre os municipios que melhoraram e que pioraram, ao se observar uma
grande dispersdo entre as respectivas localiza¢cBes. Os municipios que migraram de faixas ou
estados ndo parecem ter um determinado padrdo espacial. Entre as mesorregides, de maneira

geral, existem municipios que melhoraram ou pioraram a sua participacao na cota-parte.

FIGURA 9 — Transicao espacial dos municipios pernambucanos contemplados pelo
critério Educacéo do ICMS Socioambiental — anos de 2004 e 20009.
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Fonte: Elaboracdo Prépria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.
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Ressalte-se que, apesar de rigido pouco mais de uma dezena de municipios migraram
de faixas, além disso, percebe-se que a mesorregido do Agreste foi a que deteve o maior
naimero de municipios que melhoraram e, a0 mesmo tempo em que também, maior numero
dos municipios que pioraram.

A Figura 10 apresenta a evolucdo dos critérios educacdo por mesorregido. A Regido
Metropolitana do Recife - RMR revela-se, desde o inicio da politica, como a regido que
possui a maior quantidade de municipios nas dltimas faixas, assim sendo, sdo 0s maiores
recebedores por este critério. A RMR apresenta uma absoluta estabilidade nos anos
investigados. Destacando a ndo existéncia de municipios na faixa Il no ano de 2004,
aparecendo no ano de 2009, originando uma reducdo da faixa I. As demais transicdes entre
faixas, sempre observadas a partir das mesorregides do Estado, séo apresentadas na referida

figura.

FIGURA 10 — Evolucéo do critério Educacdo por mesorregido, do periodo 2004 e

20009.
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Fonte: Elaboracdo Propria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Diante dos resultados apresentados no critério Educacdo, conclui-se que o desenho
atual da politica parece ndo premiar de maneira satisfatoria o mérito. Entretanto, deve-se
ressaltar que tal rigidez parece ter sido corrigida a partir da mudanca legislativa: a Lei
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13.368/2007 com vigéncia a partir do ano de 2010, que substituiu o antigo coeficiente por
uma avaliacdo de mérito. A nova Lei reza que o critério de remuneracdo serd baseado na nota
municipal do Indice de Desenvolvimento da Educacdo Bésica - IDEB, que avalia o
desenvolvimento da educacdo bésica em si. Aproximando-se, assim, ainda mais quanto ao
proposito do instrumento econdémico de remuneragdo pelo mérito, devido que a prerrogativa
atual é a de remunerar melhor quem apresentar os maiores indices, partindo-se aparentemente,
do pressuposto de que a melhor qualidade educacional do municipio se da pela existéncia de

compromisso e maiores esforcos por resultados.

3.3 Critério Saude

Para avaliar os esfor¢cos municipais em busca de maiores recursos advindos do ICMS
Socioambiental, o célculo do critério saide foi definido também em quatro estados com o0s
seguintes valores: faixa (I) para os municipios que obtenham um indice de recebimento da
cota-parte, referente ao critério salide do ICMS, no intervalo de zero a menor ou igual a
0,000060; a segunda faixa (Il) abrange 0s municipios que receberam um valor maior que
0,000060 a menor ou igual a 0,000080; a terceira faixa (I111) um intervalo para indice maior
gue 0,000080 e menor ou igual a 0,000124; e por fim a faixa (IV) compreendendo o0s
municipios que alcangcaram a um indice maior que 0,000124.

Diferentemente do critério educacdo, percebe-se uma maior mobilidade dos
municipios entre os estados propostos. Observando a matriz de transicdo apresentada na
Tabela 3, verifica-se que a probabilidade de um municipio permanecer na mesma faixa no ano
de 2004 e no ano de 2009 néo supera, para todas as quatro faixas, os 45%, conforme se
verifica na diagonal principal. Ou seja, existindo probabilidade de uma maior transitividade

entre os estados, neste critério, em relacdo aos demais.

Tabela 3 — Matriz de Probabilidade de transi¢cdo dos Municipios Migrarem ou
Permanecerem nas Quatro Faixas através do Critério Saude — 2004 e 2009.

Faixas
(2004/2009) ) ) (rm (1Vv) Total
) 30,23 30,23 18,60 20,93 100
(1 27,66 17,02 36,17 19,15 100
(1 17,02 21,28 34,04 27,66 100
(1V) 12,77 12,77 34,04 40,43 100
Total 21,74 20,11 30,98 27,17 100

Fonte: Elaboracdo Prépria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.
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O quadro de maior transitoriedade do critério saide, possivelmente se deve ao que o
mundo vem vivendo: “a busca pela reducdo da mortalidade infantil”. Ademais, a rigidez
demogréafica ndo parece ser importante uma vez que o calculo é baseado no inverso da
mortalidade infantil. Por outro lado, é sabido que a mortalidade infantil estd fortemente
relacionada ao nivel de desenvolvimento humano do municipio, trazendo assim outro tipo de
rigidez, uma vez que reduzir tal taxa em um ambiente de pouco desenvolvimento humano é
uma tarefa das mais dificeis.

Apenas 56 municipios permaneceram em suas respectivas faixas, aproximadamente
30% do total de municipios do estado; 69 municipios melhoraram e 59 municipios pioraram,
como se observa.

Na Figura 11 pode-se observar 18 municipios que se apresentaram com as maiores

evoluces de participacdo do critério satde.

FIGURA 11 — Municipios que ganharam participacdo pelo Critério Satude do ICMS
Socioambiental no periodo de 2004 a 2009.
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Fonte: Elaboracdo Propria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Destaca-se, na referida figura, que apresenta 0Ss municipios que ganharam
participacdo, os que sairam da faixa (1) para a faixa (IV), por ordem crescente de variacao:
Jatoba que obteve um ganho de 0,00016 — o equivalente a 307% do que tinha em 2004,
Brejinho (10,00015), Tuparetama (10,00015), Jodo Alfredo (10,00014), Jucati (10,00014),
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Camocim de S&o Félix (10,00013), Salgadinho (10,00013) — que merece destaque por em
2004 ser o Unico municipio a se apresentar como nao detentor de qualquer valor. Ainda se
destacam os municipios de S&o Benedito do Sul (10,00009) ¢ Garanhuns (10,00007); ¢ da
faixa (Il) para a faixa (IV): Machados apresentando a maior melhora 0,000268 de toda a
amostra, equivalente a uma evolugdo bastante significante de 342%, em seguida Cupira
(10,000227), Angelim (10,000203), Ferreiros (10,000159), Agua Preta (10,000145), Rio
Formoso (70,000109), Vitéria de Santo Antdo (70,0001), Bom Conselho (10,000083) e
Panelas (10,000066).

Por outro lado, alguns outros municipios perderam participacdo. Cabe destacar a
transicdo dos municipios da faixa (IV) para a faixa (I), assim como da faixa (l11) para a faixa
(1), num total de 14 municipios, representando 24% dos que perderam participacdo, conforme

se observa na Figura 12.

FIGURA 12 — Municipios que perderam participacao pelo Critério Saude do ICMS
Socioambiental no periodo de 2004 a 2009.
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Fonte: Elaboracdo Prépria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Observa-se, a partir da referida figura, o0 municipio de Santa Filomena como o que
mais perdeu participacdo, num total de 0,000265, cerca de 82,3%. Em seguida Vertente do
Lério (10,00017), Afogados da Ingazeira ({0,000137), Lagoa de Itaenga (]0,000108),
Ingazeira (}0,000107), Tacaimbo ({0,000074), Betania (}0,000066), Moreilandia (]0,00061),
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Amaraji (10,000061), Carnaiba (10,000053), Venturosa (]0,000053), Santa Cruz da Baixa
Verde (]0,000040), e Capoeiras (]0,000036).

Na Figura 13, pode-se verificar estes resultados de transicdo em um panorama espacial
para todo o estado de Pernambuco. Clubes de convergéncia espacial parecem existir ao se
observar uma aparente elevada correlagdo espacial dos municipios que pioraram no oeste, no
centro em fronteira com a regido do sertdo do Sdo Francisco, e no Nordeste da mesorregido
Sertdo. Cerca de 51% dos municipios desta regido pioraram, 17% permaneceram e cerca de

32% melhoraram.

FIGURA 13 - Transicdo espacial dos municipios pernambucanos contemplados pelo
critério Saude, do ICMS Socioambiental — anos de 2004 e 2009.
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Fonte: Elaboracdo Propria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

No Leste da mesorregido Agreste é possivel também observar uma alta concentracdo
espacial de municipios que melhoraram, formando um aparente clube de convergéncia do
Leste desta com todo o Oeste da mesorregido Zona da Mata. Ao perceber ainda nesta
mesorregido que apenas cerca de significativos 82% de seus municipios transitaram para
estados melhores e piores. A destacar a melhora numa totalidade de 52% dos municipios desta
regido. Ocorrendo pequenas correlagdes de piora nos entornos do municipio de Caruaru, que
fica no centro-norte da regido, compondo assim concentragdes no entorno dos municipios de
Taquaritinga do Norte, Caruaru, Sdo Caetano, Tacaimbd, Cachoerinha e Altinho e, ainda
outro formado no sudoeste desta mesma mesorregido pelos municipios de ltaiba, Aguas
Belas, lati, Pedra, Venturosa, Alagoinha e Capoeiras.

Observando detalhadamente como se deu a evolugédo da transigéo das cidades de 2004

a 2009 a partir das mesorregides, percebe-se o verdadeiro papel do ICMS Socioambiental que
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é o de redistribuicdo de renda ao beneficiar menores cidades, porém ressaltando que sua
atuacdo seja de Longo Prazo. Na Figura 14, observa-se que os resultados vdo pouco a pouco
se ajustando tendendo a reduzir dispersGes. Ao retirar em primeiro momento dos maiores,
distribuindo aos menores, a compensacdo pelo custo de oportunidade tdo referida por nédo

possuir atividades econémicas eficientes.

FIGURA 14 — Evolucao do critério Saude por mesorregido, do periodo 2004 e 2009.
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Fonte: Elaboragéo Propria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Observando ainda na Figura 14 a regido Metropolitana, tida pelas estatisticas como a
mais rica regido do Estado, percebe-se um decreéscimo na faixa IV, que dada a dotacdo de
repasse do ICMS ser fixa, esta reducdo tida nesta mesorregido tende a se redistribuir as
demais regifes e a ndo existéncia nesta da faixa | em nenhum dos anos estudados.

Quando observando as mesorregides Zona da Mata e Agreste percebe-se um aumento
na faixa IV e uma reducdo na faixa I. A regido do Sertdo teve uma forte queda na faixa IV e
um aumento na faixa I, porém observando-se as faixas intermediarias percebe-se uma queda
na faixa Il e um aumento na faixa Ill, que por esta ser uma politica de Longo prazo isto tende
a refletir que os repasses ainda vao se ajustando.

Assim, percebe-se um maior sucesso do critério saide com relagdo a uma maior

mobilidade dos municipios de regiGes mais ricas para regides mais pobres, em relacdo ao
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critério educagdo, que foi anteriormente analisado. Porém, resultados que ainda véo se
ajustando, saindo do leste do estado regiGes de maior crescimento econémico, em direcdo ao

seu oeste regido de menor desenvolvimento econémico.

3.4 Critério Receita Tributaria Prépria

O terceiro exercicio foi realizado para o critério Receita Tributaria Propria (RTP),
permanecendo a definicdo de quatro estados, por apresentar melhor ajuste e resultados mais
robustos.

Deste modo, a faixa (I) abrange aos municipios que obtém indice de zero a menor ou
igual a 0,000021 em termos de percentual recebido; a faixa (I) indices maiores que 0,000021
e menor ou igual a 0,00003; a faixa (I11) para indices maiores que 0,00003 e menor ou igual a
0,00005; e por fim a faixa (IV) compreendendo municipios que possuem indices maiores que
0,00005, dos 1% destinados ao critério RTP definido pela legislacdo vigente para 0s anos
analisados, 2004 e 2009.

A partir do exame da matriz de probabilidades de transicdo na Tabela 4, observa-se
que a probabilidade de um municipio permanecer na mesma faixa no ano de 2004 e no ano de
2009 é de 45,45%, 44,23%, 41,67% e 72,50%, respectivamente da primeira a quarta faixa,
conforme se verifica na diagonal principal da referida matriz. Verificando-se, por exemplo,
que dos 40 municipios que estavam na faixa IV — intervalo dos maiores indices recebidos — no
ano de 2009, vinte e nove destes continuara no mesmo estado.

Diagnosticando ainda que, 53 municipios melhoraram e apenas 39 pioraram, tendo,
pois permanecido no mesmo estado metade (50%) dos municipios pernambucanos, diante

deste critério.

Tabela 4 — Matriz de Probabilidade de transi¢cdo dos Municipios Migrarem ou
Permanecerem nas Quatro Faixas através do Critério Receita Tributaria Propria — 2004

e 2009.

Faixas
(2004/2009) ) ) (rm (1Vv) Total
) 45,45 31,82 13,64 9,09 100
(1 19,23 44,23 30,77 5,77 100
(1 8,33 29,17 41,67 20,83 100
(1V) 5,00 25 20,00 72,50 100
Total 19,57 28,26 27,17 25,00 100

Fonte: Secretaria da Fazenda de Pernambuco. Elaboragéo Propria.
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Dos municipios que mais ganharam participagdo neste, tem-se Toritama (10,000098),
Ribeirao (10,000064), Joaquim Nabuco (10,000061), Sao José do Egito (10,000054), Sanhar6
(10,000052), Ibirajuba (10,000045) Belém de Sdo Francisco (10,000045), Carpina
(10,000030), Sao Caetano (10,000025), Agua Preta (10,000024), Primavera (10,000020),
Santa Terezinha (10,000015) e Tacaimbo (10,000012). Conforme se constata na Figura 15.

FIGURA 15 — Municipios que ganharam participacao pelo Critério Receita Tributéria
Prépria do ICMS Socioambiental no periodo de 2004 a 2009.
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Fonte: Elaboracdo Propria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

Percebe-se na referida figura que ocorreu uma maior migragdo da faixa | para a faixa
IV. Ressalta-se 0 municipio de Belém do S&o Francisco que no ano de 2004 ndo se
apresentava detentor de nenhum percentual, ou seja, ndo participava da distribuicdo deste
critério e deu um extremo progresso, quando em 2009 passa a se apresentar na faixa Ill, que é
a segunda faixa com intervalo de percentual maior.

A Figura 16 apresenta 0os municipios que mais perderam participacdo pelo critério
Receita Tributaria Propria a destacar os resultados de Séo José do Belmonte (|0,000081),
Lagoa do Ouro (]0,000042), Terezinha (|0,000038), Ouricuri (}0,000024), Nazaré da Mata
(10,000019), Salgadinho e Itambé que perderam o mesmo diferencial de 0,000010.
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FIGURA 16 — Municipios que perderam participacéo pelo Critério Receita Tributaria
Propria do ICMS Socioambiental no periodo de 2004 a 2009.
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Fonte: Elaboracéo Prépria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.

A Figura 17 apresenta 0 mapa de Pernambuco onde é possivel analisar os resultados
de transicdo ocorridos nas cinco mesorregides do estado. Semelhantemente ao que se
verificou na rubrica Saude, é possivel observar alguns padrdes espaciais. O sudeste da Zona
da Mata, centro do Agreste e sudeste do Sertdo, apresentam concentra¢fes de municipios que
melhoraram da mesma forma, o Noroeste do Sertdo do S&o Francisco e Sudeste do Agreste

apresentam pioras.

FIGURA 17 — Transicéo espacial dos municipios pernambucanos contemplados pelo
critério Receita Tributaria Propria, do ICMS Socioambiental —2004 e 2009.
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Fonte: Elaboracdo Prépria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.
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O que se percebe ainda é que quem mais melhorou foi a mesorregido Zona da Mata
apresentando melhora em 30% de seus municipios e uma piora em 23,94% destes; seguida da
mesorregido Sertdo, apresentando uma melhora em 29,26% de seus municipios e uma piora
em 19,51%; a regido Agreste melhora em 26,76% e piora em 23,94% de seus municipios; a
mesorregido Metropolitana do Recife melhora em 21,48% e piora em 7,14%; e por ultimo a
mesorregido Sertdo do Sao Francisco apresentando melhora em 20% e uma piora em 40% de
Seus municipios.

Com excecdo da Mesorregido Sertdo do Sdo Francisco, verifica-se que entre seus
municipios componentes houve mais municipios que melhoraram do que aqueles que
pioraram, porém mesmo a regido Sertdo do Sdo Francisco apresentando um maior numero de
municipios que pioraram, pode-se constatar através da Figura 18 que nenhum de seus
municipios se apresenta no ano de 2009 na faixa I, que € a dos menores indices.

Na Figura 18 pode-se verificar a transicdo por mesorregidao no periodo estudado.
Destacando a mesorregidao Zona da Mata que se apresentou como a regido que no geral
apresentou as melhores melhoras trazendo um aumento de quase 50% na faixa IV uma
reducdo na faixa I, de menores indices; seguida da mesorregido Sertdo que teve uma reducdo
de quase 40% da faixa | e uma estagnacéo na faixa IV; e o Sertdo do S&o Francisco com a ndo

existéncia da faixa | em 2009.

FIGURA 18 — Evolucao do critério Receita Tributaria Propria por mesorregido, do
periodo 2004 e 20009.
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Fonte: Elaboracdo Propria a partir os dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco.
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Pode perceber com relagdo ao critério Receita Tributaria Propria é que vem existindo
uma mobilizacdo de melhora na distribuicdo deste critério nas regiées menos desenvolvidas,
como principalmente o Sertdo, porém as mais ricas também terminam por se beneficiar dado a
maior arrecadacdo como se pode perceber o aumento na faixa IV da regido metropolitana.
Resultados que vem constatar a questdo da contradi¢do que este critério revela na politica.

N&o se pode, evidentemente, atribuir exclusivamente as melhorias de arrecadacéo
fiscal dos municipios ao ICMS Socioambiental. Contudo, verificam-se melhorias expressivas,
retratadas a partir da migracdo entre estados dos municipios. Observe que a politica, como
qualquer outra que premia a eficiéncia, chega a ser cruel com quem é ineficiente, afinal de
contas, aqueles que ndo conseguem gerir receitas proprias também perdem receitas advindas

da cota-parte dos municipios.

3.5 Regime Estacionario

Como apresentado na metodologia, ainda com base na matriz de probabilidade de
transicdo € possivel fazer simulacdes, em médio ou longo prazo, e até, a cadeia de Markov na
condicdo de ser ergética, consequentemente regular e aperiddica, atingir um regime
estacionario.

Destarte, das trés cadeias de Markov diagnosticadas referentes aos critérios educacao,
salde e receita tributaria propria, apenas a cadeia de Markov proveniente do critério salude
apresentou-se ndo convergindo ao estado estacionario.

Contatando-se deste modo, que no longo prazo, a probabilidade de um municipio
através do critério educacgdo estd na faixa (I), detendo os menores indices de repasse, € de
19,10% dos municipios pernambucanos estara na faixa (1); 15% estara na faixa (Il); 31,5%
estara na faixa (Il1); e 34,66% estard na faixa (1V), significando 35, 27, 58 e 64 municipios,
respectivamente.

E, por fim, para o critério Receita Tributaria Prépria verificou que 15,91% dos
municipios pernambucanos estardo na faixa (I); 24,96% se encontrardo na faixa (I1); 27,67%
na faixa (I11); e 31,46% no estado de maiores percentis, que € na faixa (IV), significando 29,
46, 51, e 58 municipios, respectivamente.

Tais resultados sdo demasiadamente reveladores. Observe que o regime de steady state
significaria que, caso o desenho da politica ndo se altere, 0s municipios convergiriam para 0s

referidos estados, ou faixas, nas referidas probabilidade apresentadas. Observe que parece
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haver uma concentracdo maior de municipios para os estados superiores 0 que pode ser
consequéncia dos esforcos individuais de melhora. A referida politica tem a prerrogativa de
que se somente um melhorar seus indicadores ele sera altamente beneficiado, se muitos
melhorarem seus indicadores eles serdo fracamente beneficiados e quem ndo melhorou
perderd muito. Assim, a politica tem o mérito de premiar o esforco e assim consegue trazer
municipios para uma saudavel disputa que historicamente nao se viu.

Logo, a cada municipio pernambucano resta ter o cuidado para perseguir resultados

eficientes com suas receitas sob pena de receber menos recursos.
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CONSIDERACOES FINAIS

O ICMS Socioambiental surge no Estado de Pernambuco com o objetivo de atenuar as
necessidades regionais na presenca dos severos problemas sociais e ambientais vividas pelo
Estado. Completados mais de dez anos desta politica no Estado e diante a escassez de
pesquisas quanto aos critérios sociais, este estudo limitou-se a avaliar isolando o0s
componentes socioeconémicos: educagdo, salde e Receita Tributaria Propria, diante suas
respectivas atuacdes na redistribuicdo do ICMS da cota-parte municipal.

Pdde-se verificar que 27 municipios pernambucanos possuem uma dependéncia dos
critérios sociais, maior que 50% em sua receita total liquida proveniente do ICMS repassado
aos municipios. Além de uma forte relacdo entre o PIB com o percentual de dependéncia, em
gue municipios que possuem uma maior dependéncia se caracterizam detentores de PIBs
menores e municipios que possuem uma menor dependéncia destes, detentores de PIBs
maiores.

Quanto a mobilidade dos municipios, verificou-se que a rubrica educacdo apresenta
pouca mobilidade. Percebeu-se uma maior mobilidade nos outros dois aspectos.

Com relacdo ao critério educacdo, aproximadamente 84% dos municipios
permaneceram em seus respectivos estados em 2009. Sabe-se que a legislacdo foi modificada
e o critério passou a ser a nota municipal do IDEB.

O critério satde foi o que mais respondeu a mobilidade quando, aproximadamente,
70% dos municipios apresentaram mobilidade entre as faixas de percentuais: ressaltando que
69 melhoraram e 59 pioraram. Verificou-se ainda, supostas existéncia de convergéncia
espacial a partir de uma andlise visual, percebendo concentragdes regionais de municipios que
pioraram no nordeste da mesorregido Sertdo e de municipios que melhoraram no leste da
mesorregido Agreste.

E, por fim, o critério Receita Tributéaria Propria pode apresentar transi¢do em 50% dos
municipios. Onde 53 municipios melhoraram e apenas 39 pioraram. Porém, percebe-se uma
concentracdo de permanéncias em seus respectivos estados dos municipios mais
desenvolvidos, possivelmente consequéncia, assim como verificado no critério educacao, do
seu parametro de inferéncia, geracao de receita tributéria propria. Surgindo diante este critério
a percepcdo de uma possivel contradicdo da politica: em que a0 mesmo tempo que a Lei
premia 0s municipios que conservam 0s ativos ambientais abdicando de receitas tributarias

advindas da atividade econdmica, por outro lado, premia quem consegue elevar tais receitas.
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Levando a possivel conclusdo que o objetivo da politica parece ser o de fomentar uma maior
independéncia fiscal dos municipios.

Diante estes resultados pdde-se perceber uma sinalizacdo quanto a esta ser uma
politica de longo prazo e que vai se ajustando ao equilibrio ao longo do tempo, a medida que
as autoridades vao percebendo as varidveis que precisam melhorar.

Sugestdo de metodologia de pesquisa a utilizar é a estatistica e a econometria espacial
para buscar evidéncias de correlacdes espaciais entre os resultados aqui encontrados,
utilizando-se o teste estatistico | de Moran, para calcular efeitos de autocorrelacdo devido as
constatacOes de clubes de convergéncia espacial apresentados pelos resultados desta primeira

avaliacdo dos critérios sociais do ICMS Socioambiental do Estado de Pernambuco.
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