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RESUMO

Nos ultimos 4 anos, o0 estado de Pernambuco tem apresentado um expressivo crescimento econdmico, com o
segundo maior PIB da regido Nordeste. Junto com este crescimento econdmico, o estado também tem
vivenciado um aumento na produc¢do de residuos solidos de toda natureza, o que representa um problema de
dificil solucdo, quando nao se tem estabelecida uma politica pablica de gestdo desses materiais. No inicio dos
anos 2000, prevendo um futuro colapso no gerenciamento municipal de residuos sélidos, 0 Governo do Estado
de Pernambuco promulga as Leis do ICMS socioambiental e da Politica Estadual de Residuos Sélidos, as quais
visavam equacionar os problemas relacionados ao gerenciamento dos residuos solidos produzidos no estado.
Apds 10 anos, pode-se afirmar que os referidos instrumentos legais ajudaram a minimizar a degradacéo
ambiental provocada, principalmente, pela disposicdo inadequada de residuos solidos em lixdes a céu aberto.
No entanto, ainda ha um longo caminho a ser trilhado para que se possa alcancar 0s principais objetivos dessa
Politica. Este artigo analisa as iniciativas para o gerenciamento adequado de residuos sélidos, desde o
estabelecimento da Politica estadual, além de discutir seus resultados, apontando possiveis estratégias para a
sua melhor implementacéo.

PALAVRAS-CHAVE: ICMS socioambiental, Politica, Residuos Sé6lidos, Pernambuco.

INTRODUCAO
O ICMS socioambiental do Estado de Pernambuco

Com o objetivo de incentivar os municipios do estado de Pernambuco a investir em acfes de gestdo ambiental,
0 Governo do Estado promulga, em 21 de dezembro de 2000, a Lei N° 11.899 que redefine os critérios de
distribuicdo da parte do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICMS). A nova lei passou a considerar
aspectos socioambientais na distribuicdo do ICMS aos municipios e, por conseguinte, ficou conhecida como a
“Lei do ICMS socioambiental”. Como instrumento, a lei do ICMS socioambiental visa, entre outros, estimular
a adocdo pelos municipios de iniciativas de conservagdo ambiental, conjugadas & promocéo da eqiiidade social e
melhoria da qualidade de vida. A questdo ambiental & contemplada, na referida lei, quando novos critérios de
distribuicdo de recursos permitem que estes sejam distribuidos também, entre aqueles municipios que investem
em sistema de tratamento de residuos solidos e na criagdo e prote¢do de unidades de conservacéo.

A lei do ICMS socioambiental, modificada mais tarde pela Lei n® 12.432 (29/09/03), passa a destinar 2%, dos
25% dos recursos distribuidos entre os municipios, aqueles que tiverem sistema de tratamento e disposicgao final
de residuos sélidos em funcionamento. A reparti¢do dos recursos do ICMS, no estado de Pernambuco, ¢ feita
em fungdo da populagdo do municipio e é realizada conforme os seguintes critérios, demonstrados na Figura 1.
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Figura 1: Critérios para distribui¢do do ICMS no Estado de Pernambuco.

A lei do ICMS socioambiental, ainda que ndo seja de conhecimento pleno da maioria dos municipios, tem
trazido bons resultados aqueles que dela ja se beneficiaram e, conseqiientemente, tem auxiliado o Poder Publico
no controle da poluicdo ambiental. No entanto, face as discrepancias técnicas, econdmicas e de conhecimento, a
maior parte dos municipios pernambucanos, aproximadamente 85% dos 185 municipios, ainda ndo foi
contemplada com a parcela socioambiental do ICMS.

Entre os anos de 2002 e 2010, ja foram repassados cerca de R$ 140 milhdes de reais aos municipios na
componente residuos sélidos, por meio do ICMS socioambiental, conforme mostra a Tabela 1. O incentivo foi
pensado para permitir ndo somente a manutencdo dos aterros sanitarios e usinas de compostagem, como
também o incremento dos sistemas de gestdo de residuos sdlidos urbanos.

Todavia, infelizmente, a lei do ICMS socioambiental ndo pode vincular o valor repassado aos municipios a
gestdo adequada dos seus residuos solidos urbanos, nem penaliza quem ndo mantém o0s equipamentos sob
operagdo adequada. De acordo com o Art. 160 da Constituicdo Federal é vedada a retencdo ou qualquer
restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos aos municipios, aspecto aqui considerado como
negativo ou que ndo contribui para que o instrumento alcance o objetivo para o qual foi criado. Dada essa
proibi¢do, ndo se pode vincular a aplicacdo dos recursos recebidos no objeto que rendeu este ganho, ou seja, no
correto tratamento e destino final dos residuos sélidos. Devido a esse fato, a Unica penalidade que o municipio
pode sofrer, caso ndo mantenha o seu sistema de tratamento e destino final em correto funcionamento, é nao
conseguir renovar a sua licenca ambiental e passar a ndo receber os recursos na distribuicdo do ano seguinte.
Importante observar que os recursos ja recebidos ndo podem ser devolvidos, pois € um direito constitucional do
municipio. Além disso, a lei tem sido objeto de algumas distorcdes, visto que a manutencéo dos aterros e outros
equipamentos dependem de implementacdo de outras agdes necessarias ao funcionamento do sistema de gestéo
de residuos solidos, como campanhas de educacdo ambiental, programas de coleta seletiva, logistica reversa,
reciclagem, planejamento e orgamento para operagdo e manutencdo dos equipamentos existentes.

A auséncia destas iniciativas pode explicar, em parte, o fato de haver oscilagbes e decréscimos no numero de
municipios contemplados, pois a simples existéncia de alguns equipamentos (aterros licenciados) ndo asseguram
a sustentabilidade do processo de gestdo dos residuos.
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Tabela 1. Valores de ICMS socioambiental (residuos solidos) repassados aos municipios.
Ano 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
NUmero de municipios
33 19 19 17 22 31 22

contemplados

Valores repassados

(RS) 17.803.332,97 = 21.077.079,98 = 24.054.341,60 @ 22.357.693,34 = 25.055.492,44  27.086.092,57  32.961.312,37

A Politica de Residuos Sélidos do Estado de Pernambuco

Em 1999, o Governo do Estado elaborou um diagndstico sobre a situacdo da gestdo de residuos sélidos, nos
185 municipios de Pernambuco. Com base nos resultados deste estudo, observou-se que, no estado de
Pernambuco, ndo existia um modelo estabelecido de tratamento e destinacao final de residuos sélidos urbanos.
O diagnéstico realizado serviu como base para a proposta da Politica de Residuos Sélidos do Estado de
Pernambuco.

A Politica de Residuos Solidos do Estado de Pernambuco é o resultado da andlise da situacdo atual das
condi¢es dos residuos solidos nas suas Varias origens, da analise e compatibilizacdo dos principais
instrumentos de controle entre estas, as Politicas Nacionais de Meio Ambiente, de Saide, de Residuos Sélidos
(recentemente aprovada pelo Senado Federal), e demais normas de atuacdo direta e indireta nesta area do
conhecimento. A referida Politica ainda é voltada a condugdo da gestdo de residuos sdlidos por meio de
principios, diretrizes, fundamentos, objetivos e instrumentos (LIMA, 2008).

Com a instituicdo da Politica Estadual, por meio da Lei n° 12.008/01, recentemente revisada e modificada pela
Lei 14.236/2010, foram criados o Comité Estadual de Residuos Sélidos, com a finalidade de promover a gestdo
integrada de residuos solidos, por meio da articulacdo dos érgdos e entidades governamentais e o Férum
Pernambucano de Residuos Solidos, com a finalidade de promover a discussdo, no ambito do Estado de
Pernambuco, sobre a Politica Estadual de Residuos Sélidos.

O fato de que o Estado ndo ter tido o Sistema Estadual e um modelo de gestdo bem definidos até aqui, pode ter
sido uma das principais raz8es de ndo se ter conseguido alcancar os maiores objetivos da Politica de Residuos
Sélidos, instituida em 2001, e uma das motivagdes para a revisdo da mesma. Outras motiva¢fes também foram
consideradas decisivas para a revisdo da Politica Estadual, sendo elas o aprendizado com a propria experiéncia
estadual, a promulgacdo da Lei dos Consorcios Pablicos no 11.107/2005, da Lei Nacional do Saneamento n°.
11.445/2007 e, principalmente, a aprovagdo da Politica Nacional de Residuos (Lei n°® 12.305/2010) e seus
conceitos atuais como gestdo de responsabilidade compartilhada, logistica reversa, consorcios publicos e
regionalizacdo.

INSTRUMENTOS LEGAIS E ECONOMICOS COMO APOIO A UMA POLITICA DE GOVERNO

Embora a instituicdo de instrumentos legais que regulem o acesso e a utilizagdo dos recursos naturais seja
importante, é comprovado que, por si s0, nao constituem instrumento regulador eficaz. Nao seria diferente em
relacdo a gestdo de residuos solidos, ha de se levar em consideragdo instrumentos que ndo somente visem a
coibicdo, por meio da imposicdo de penalidades, os chamados instrumentos de comando e controle, mas que
incentivem de alguma maneira os diversos atores envolvidos na cadeia produtiva dos residuos, a participarem
da gestdo adequada dos mesmos.

Instrumentos Legais

No que concerne a legislacdo, no Brasil tem-se priorizado a discussdo e normalizagdo sobre aspectos
especificos da gestdo de residuos sélidos com a formulagcdo de resolugdes do Conselho Nacional de Meio
Ambiente — CONAMA, que tratam sobre a gestéo de residuos solidos, leis isoladas, decretos e portarias.
Alguns estados brasileiros tais como Ceara, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Parand, Pernambuco e
Rio Grande do Sul, de forma isolada, instituiram suas politicas estaduais de residuos solidos, antes mesmo que
a politica nacional fosse criada.

Antes da aprovacdo da Politica Nacional de Residuos, as macro-diretrizes para a gestdo adequada de residuos
solidos seguidas no Brasil, eram aquelas que tocavam a questdo de meio ambiente contidas na Constituicdo
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Federal de 1988, na Lei N° 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional de Meio Ambiente, na Lei 9.605/98 - Lei
de Crimes Ambientais e na Politica Nacional de Saneamento.
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A Constituicdo Federal estabelece como competéncia dos municipios, no art. 30, organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servi¢os publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial. Dessa maneira, 0s servigos de limpeza urbana e o de disposicéo
final de residuos urbanos figuram como servigos publicos de interesse local. Outro dispositivo constitucional
que toca, ainda que superficialmente a questdo dos residuos sélidos, encontra-se no art. 23, inciso IX, que
estabelece como competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios promover
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢Ges habitacionais e de saneamento béasico.

A Politica Nacional de Meio Ambiente instituiu dois instrumentos necessarios e bastante utilizados pelos 6rgéos
de controle ambiental, nas atividades e empreendimentos referentes a gestdo de residuos soélidos urbanos: o
licenciamento ambiental e a avaliacdo de impacto ambiental.

No entanto, a adogdo de uma politica nacional era imprescindivel para apontar as diretrizes do modelo que
deveria ser adotado no pais. Por conseguinte, em 02 de agosto de 2010, foi aprovada a Politica Nacional de
Residuos Solidos (PNRS). A PNRS aproximou a legislacdo brasileira das normas em vigor em paises da
Europa. Pela primeira vez, a responsabilidade pelo lixo deixa de ser exclusiva dos prefeitos e passa a ser
compartilhada com governos estaduais e federal, assim como pelos produtores privados e consumidores.

No Brasil, apesar da existéncia de diversos instrumentos legais do tipo “comando e controle” (leis, normas e
resolucGes), em niveis federal, estadual e municipal, a maioria dos municipios ainda ndo consegue gerenciar
adequadamente os seus residuos produzidos, o que demonstra que somente a existéncia de leis ndo garante a
resolucdo dos problemas de gestdo de residuos sélidos.

Instrumentos de Incentivo

Quando se fala em instrumento de incentivo econdmico de gestao de residuos sélidos, logo se imagina uma taxa
a ser cobrada para que haja a correta gestdo dos mesmos. De fato, no Brasil, 0 tema é ainda bastante incipiente.
No entanto, atualmente, muitos paises vém criando instrumentos econdmicos para dar suporte as suas politicas
de gestdo de residuos solidos, uma vez que ja foi observado que a simples aplicacdo de regulamentos e
penalidades ndo apresentam a eficacia necessaria para resolver os problemas (SANTOS, 2007).

Os instrumentos econdmicos estdo sendo usados em muitos paises para melhorar a qualidade ambiental. Estas
abordagens abrangem uma ampla gama de mecanismos possiveis. Em um extremo, incluem multas ou sangfes
que sdo ligadas aos tradicionais regulamentos do tipo “comando e controle”. No outro extremo, incluem
abordagens “laissez-faire”, as quais exigem que uma advocacia do consumidor ou litigios particulares atuem
como incentivos para a melhoria da gestdo ambiental. No centro, encontramos abordagens mais comuns do tipo
“taxacdo e subsidio”, assim como 0s mecanismos menos comuns que se baseiam em direitos de propriedade
comercializaveis (MOTTA; RUITENBEEK; HUBER, 1996).

Em teoria, 0s instrumentos econdmicos deveriam regular o controle da poluicéo, tendo como base mecanismos
de mercado e, desse modo, tornar mais eficiente e efetiva a atuacéo governamental (DEMAROJOVICH, 1996).

Com a implementagdo de instrumentos econdmicos observou-se que estes se aplicam, com eficiéncia, a
condugdo das politicas para a gestdo dos residuos solidos, independentemente de sua origem. Como
conseqiiéncia, diversas cidades pertencentes aos chamados paises desenvolvidos, estdo implementando sistemas
de cobranca variavel pelos servicos de coleta, de acordo com a quantidade efetivamente gerada, em cada
domicilio.

Os instrumentos econdmicos, portanto, desenvolvem um importante papel quando implementados no contexto
de um sistema integrado de gerenciamento de residuos solidos, constituindo-se em alternativas mais baratas e
de implementagdo mais simples que as medidas de comando e controle. Porém, também aqueles requerem uma
integragdo do sistema de implantacdo, além de um estudo cuidadoso da realidade fiscal e monetéria da
economia a ser considerada (CHERMONT; MOTTA, 1996).
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Na maioria dos municipios brasileiros, a cobranga pelos servicos de limpeza urbana, quando feita, é
discriminada como “taxa de limpeza publica ou urbana” no imposto predial e territorial urbano, o IPTU,
independentemente da quantidade gerada pelo residente.

Apesar de esse sistema ter a vantagem de subsidiar a limpeza urbana nos locais mais pobres, essa forma de
cobranca ndo oferece qualquer motivagdo para que os consumidores reduzam a geracdo de residuos, nem
participem de programas de coleta seletiva, sem contar que na grande maioria dos casos, essa taxa ndo
consegue cobrir as despesas com a gestdo dos residuos nos municipios. Dinan (1993) afirma que esse tipo de
cobranca leva ao aumento da disposicdo de lixo, por duas razdes: a primeira porque o residente ndo é cobrado
pela quantidade que descarta e, segundo porque ndo incentiva a que a industria produza bens de menor custo de
disposicéo.

BENEFICIOS DO ICMS SOCIOAMBIENTAL A POLITICA DE RESIDUOS SOLIDOS DO ESTADO
DE PERNAMBUCO

Apesar de muitos municipios procurarem o drgéo de controle ambiental do Estado de Pernambuco, a fim de
saber quais as diretrizes para o licenciamento de um aterro sanitario, no intuito de pontuar para o recebimento
da aliquota do ICMS, referente a residuos solidos, ndo se pode afirmar que os municipios visualizaram no
ICMS socioambiental um incentivo & erradicacdo e remediacdo dos lixdes, a estruturacdo de uma gestdo de
residuos sélidos, muito menos a manutencdo de um sistema de disposicéo final adequado.

De todos os municipios contemplados, desde o ano de 2004, somente um construiu um aterro com recursos
préprios, com o objetivo de receber a aliquota do ICMS socioambiental, referente a residuos sélidos. Os demais
municipios, sem excecdo, tiveram seus aterros sanitarios financiados por programas do Governo do Estado
(SECTMA, PROMATA), ou Governo Federal (MMA, FUNASA, FNMA) e ONGs. Foi observado também
que grande parte dos projetos iniciados e recursos acessados ndo finalizavam a construcdo do seu aterro ou
apods a fase da construcdo ndo mantinham a operacdo ou manutencdo adequada ao seu funcionamento, o que
ocasionou 0 ndo recebimento da aliquota, no ano seguinte. Por este motivo, a partir de 2005, muitos municipios
deixaram de receber o repasse de 2% do ICMS socioambiental, referente a residuos sélidos, apesar do repasse
estadual ter sido sempre crescente, como pode ser visto na Tabela 1. A referida Tabela mostra também que, a
partir de 2006, o nimero de municipios contemplados volta a aumentar. Este fato é mais devido as pressfes
dos 6rgaos de fiscalizagdo ambiental e dos Ministérios Publicos Estadual e Federal. Por conseguinte, observa-se
que a maioria dos municipios que dividiram os 2% dos ICMS socioambiental, a partir de 2008, o fizeram ndo
pela eficiéncia econbmica do instrumento e sim, indiretamente, por meio dos instrumentos legais de comando e
controle.

Santos (2007) observou que muitos prefeitos, de forma equivocada, imaginavam que os recursos do ICMS
socioambiental garantiriam a operacéo e manutengdo dos sistemas de limpeza urbana ou dos aterros sanitarios.
Os recursos até podem, em alguns casos, ser suficientes para pagar a operagdo dos aterros em algum momento.
No entanto, quanto maior a quantidade de municipios entrando na partilha desses 2%, menores serdo os valores
recebidos por cada um, proporcionalmente. Em resumo, o recebimento do ICMS socioambiental (residuos
solidos) ndo isenta o municipio de planejar seu orcamento e destinar recursos de sua receita prdpria para o
correto gerenciamento dos residuos sélidos.

CONCLUSOES

O ICMS Socioambiental no Estado de Pernambuco representa um instrumento de incentivo e foi criado com o
objetivo de estimular a gestdo compartilhada entre o Estado e os municipios, por meio de uma redistribuicdo da
quota parte dos municipios do ICMS, a melhorarem os seus indicadores sociais e ambientais.

Este estudo se ateve a analisar o resultado da aplicacdo do instrumento apenas no que diz respeito ao estimulo
da gestdo adequada dos residuos solidos nos municipios. Por este componente, poderia se medir uma atuagdo
dos gestores no sentido de promover uma melhoria no meio ambiente com a criagcdo de aterros sanitarios,
unidade de compostagem, coleta seletiva, entre outras.
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Neste sentido, observou-se que, desde o ano de 2004 até 2009, dos 185 municipios, apenas 22 continuaram a
ser contemplados com o acesso a parcela do recurso do ICMS destinado ao item de residuos solidos,
demonstrando que estes conseguiram permanecer com a licenca de operacdo (LO) atualizada e a disposi¢do
final adequada. Isso demonstra que instrumento ndo € eficiente para que os gestores municipais implementem
um sistema de gestdo, dando énfase a acGes que minimizem o problema na origem, ou mesmo no processo de
tratamento dos residuos, buscando minimizar os impactos da disposicdo ou destinacdo final. A maioria destes
22 municipios, embora disponham seus residuos em aterro sanitario licenciado, ainda sdo caracterizados por

uma enorme fragilidade organizacional para estruturacdo de um sistema de gestdo de residuos solidos
adequado, dotado de equipe técnica qualificada e orgamento financeiro suficiente.

Por conseguinte, para alcangar melhores resultados com politica estadual, é necessario que as municipalidades
se debrucem com maior interesse sobre o problema entendendo a sua gravidade, complexidade e urgéncia em
definir estratégias e planejamento para atuar com maior responsabilidade, estabelecendo politicas locais, com a
cobranca de taxas para custear a gestdo adequada dos residuos sélidos, sem esperar apenas por programas
federais ou estaduais de financiamento, como vem acontecendo ha mais de uma década.
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