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Resumo: O ICMS ¢ um dos principais meios de arrecadacao
financeira dos Estados e do Distrito Federal. Em um cenario crescente
de crises financeiras entre os entes federativos, o ICMS adquire
relevancia como espécie tributaria responsavel por mais da metade
da arrecadacdo total destes entes. Neste contexto, os beneficios
fiscais concedidos através de isencoes e de reducdes da base de
calculo do imposto sdo cada vez mais questionaveis. A industria
de agrotdxicos ¢ beneficiada por isengdes fiscais que se prolongam
no tempo e fomentam o uso de produtos que representarem risco
a saude humana e ao meio ambiente, caracterizando importante
perda de arrecadagdo. Este artigo se propds a realizar uma analise
dos mecanismos que concedem beneficios fiscais a agrotdxicos
através do ICMS e a quantificar a perda de arrecadagdo decorrente
destas concessoes. Para tanto, foram considerados os valores gastos
na compra de pesticidas em 2017 em todo o Brasil de acordo com
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Com base nestas informacdes foi possivel estimar a perda de cerca
de R$ 5,304 bilhdes em 2017, o que demonstra o forte impacto
econdmico causado nas contas publicas e recomenda a revisao
destas concessoes.

Palavras-chave: tributacao; isencgoes fiscais; agrotoxicos; extra-
fiscalidade.

Abstract: ICMS is one of the main sources of tax revenue for
Brazilian States and the Federal District. Amid a growing sce-
nario of financial crises among federative entities, [CMS gains
relevance as a type of tax responsible for more than half of these
entities’ total tax collection. In this context, tax benefits granted
through exemptions and reductions in the tax base are increasingly
questionable. The agrochemical industry benefits from long-term
tax exemptions that promote the use of products that pose risks to
human health and the environment, leading to a significant drop
in tax revenues. This article aims to analyze the mechanisms that
grant tax benefits to agrochemicals through ICMS and to quantify
the drop in tax revenues resulting from these concessions. To this
end, the amounts spent on pesticide purchases in 2017 across Brazil
were considered according to data from the Brazilian Institute of
Geography and Statistics (IBGE). Based on this information, it was
possible to estimate a drop of approximately R$ 5.304 billion in
tax revenues in 2017, demonstrating the strong economic impact on
public finances and recommending a review of these concessions.

Keywords: taxation; tax exemptions; pesticides; extrafiscality.
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INTRODUCAO

A competéncia tributaria dos Estados e do Distrito Federal para instituir impostos esta pre-
vista no art. 155 da Constitui¢do Federal de 1988 e conta com a possibilidade da criagdo de impostos
sobre transmissdo de bens e direitos causa mortis (ITCMD), sobre operacdes de circulacao de mer-
cadorias e de prestagdo de servicos de transporte e de comunicacdo (ICMS), e, sobre a propriedade
de veiculos automotores (IPVA). Dentre todos estes impostos aquele que mais afeta as contas publi-
cas, em razdo da diversidade de fatos geradores aplicaveis a espécie e praticados diariamente pela

populacdo e do enorme potencial arrecadatorio que este tributo possui, ¢ o ICMS.

Apesar de representar cerca de 70% da arrecadacdo de impostos, taxas e contribui¢des de
melhoria de competéncia dos Estados e do Distrito Federal (Brasil, 2018a), a concessdo de bene-
ficios fiscais a determinados setores da industria com base em rentincia de receita do ICMS, pode
gerar uma perda significativa de arrecadagdo. Mesmo que a legislacdo preveja mecanismos de
concessao de incentivos fiscais de ICMS, como a seletividade de suas aliquotas em razao da essen-
cialidade dos produtos e servigos tributados, muitas vezes se verifica a criagdo destes beneficios
sem que haja a necessaria essencialidade do bem tributado, como ocorre no caso de operagdes com
produtos agrotdxicos.

Com um volume total de comercializacdo de 539.994,95 toneladas de principios ativos em
2017 (Ibama, 2019), o mercado brasileiro de agrotéxicos mostra-se uma promissora fonte de arreca-
dacdo através da tributacao por ICMS, considerando o aumento expressivo no volume de operagoes
ano a ano. Entretanto, através da elaborag¢ao de convénios entre os Estados ¢ o Distrito Federal, sdo
concedidos beneficios fiscais que vao desde a redugdo das bases de calculo do imposto em opera-
coes interestaduais até sua isengdo total em operacdes internas, situacdo que caracteriza rentiincia
de receita pelos entes federativos e que, desta forma, frustra a expectativa de arrecadagdo sobre

esta importante parcela de operagdes comerciais internas.

Nesse contexto, este estudo investiga o impacto economico das isengdes de ICMS conce-
didas as operagdes com produtos agrotoxicos nos or¢amentos dos Estados e do Distrito Federal
em 2017, apontando para o potencial arrecadatorio do mercado interno de agrotdxicos, bem como
discute os aspectos destas isengdes diante das premissas constitucionais de protecdo ambiental e
a saude, o que representa a principal contribuicao deste artigo. Para tanto, foram analisados quais
tipos de beneficios fiscais sdo concedidos por cada um dos entes federativos, com sua respectiva
fonte legislativa e o volume de operagdes internas (entendidos como o valor gasto em compra, ven-
da e transporte de produtos) relacionadas a pesticidas/agrotoxicos, a fim de se estimar qual foi a

perda de arrecadacao tributaria decorrente dos beneficios fiscais de ICMS no ano de 2017.

Para analisar a questao posta, foi realizada pesquisa bibliografica e documental nas legis-
lagdes dos 26 Estados e do Distrito Federal, a fim de estabelecer inicialmente: (i) as aliquotas de
ICMS aplicadas em operagdes internas envolvendo agrotdxicos; (ii) o tipo de beneficio concedido;

e (ii1) a norma estadual que concede o beneficio. Em seguida, utilizando dados do Censo Agrope-
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cuario 2017, publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), foram coletadas
informacgdes sobre as despesas efetuadas com a aquisi¢do de agrotoxicos por estabelecimentos
agropecudrios em 2017, divididas por unidade da federacgdo e inseridas em uma tabela para melhor
compreensao do cendrio de estudo. Com estes dados, foi possivel definir as aliquotas aplicaveis as
operagoes internas em cada um dos Estados e do Distrito Federal, as bases de calculo do impos-
to e o tipo de beneficio fiscal concedido, viabilizando estimar a perda de arrecadacdo em razao da

concessao dos beneficios em 2017.

Para os casos de isen¢do do imposto, o valor da aliquota interna encontrado na primeira
fase do célculo foi aplicado diretamente sobre o montante gasto com a aquisi¢do de agrotoxicos, o
resultado foi considerado como perda de arrecadacao do ente federativo no periodo. Ja nos casos de
reducao da base de calculo, inicialmente foi realizada a estimativa do valor efetivamente recolhido
a titulo de ICMS - com a base de célculo reduzida -, para entdo confrontar tal quantia com o valor
que seria recolhido com a utilizagdo da integralidade da base de célculo. O resultado da subtracao

dos valores foi considerado como perda de arrecadagao do ente federativo no periodo.

O impacto economico dos beneficios de ICMS foi verificado utilizando-se como parame-
tro econdmico o resultado primario de 2017 de cada um dos Estados e do Distrito Federal, uma
vez que a arrecadacao de ICMS ¢ um tipo de receita corrente e, portanto, ¢ integrada ao concei-
to de receita primaria, além de o resultado primario proporcionar uma melhor visao da situacao
financeira relacionada a natureza operacional do ente publico, pois ndo considera juros e correcao
da divida publica (Brasil, 2017). Deste modo, as perdas de arrecadagdo decorrentes dos beneficios
fiscais de ICMS foram relacionadas com os resultados primdrios das contas publicas de cada uni-
dade da federagdo a fim de evidenciar os impactos economicos da politica de desoneragao dirigida

ao comércio de agrotoxicos.

Finalmente, com o intuito de contextualizar a situacao objeto de estudo e trazé-la para uma
perspectiva atual, a perda na arrecadagdo total em 2017 foi atualizada para valores de 2020 pela
inflagdo, com corregdo pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo IBGE
e adotado pelo Banco Central do Brasil para medir a taxa basica de juros - Selic. A relevancia da
atualizacao dos valores ¢ verificada por tratar-se de quantias de grandeza consideravel, uma vez
que as rubricas utilizadas ultrapassam o patamar dos milhdes de reais. O termo inicial para o cél-
culo da correcdo foi janeiro de 2018, tendo em vista que os dados utilizados se referem ao periodo
de janeiro a dezembro de 2017; e o termo final para o computo da correcao foi setembro de 2020,

tendo em vista as limitagdes relacionadas a apuracao dos indices de IPCA més a més.

Esses resultados demonstram nao s6 o descontrole no que se refere as desoneracdes fiscais
levadas a efeito em detrimento do meio ambiente e da saude humana, mas também um descompas-
so absoluto do Estado na utiliza¢do de sua competéncia tributaria para a consolidagao do principio
da sustentabilidade e, como via de consequéncia, da manutengao do proprio Estado Democratico
de Direito.
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1 REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA TRIBUTARIA DO ICMS

O Imposto Sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS) esta previsto no art. 155,
II, da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1988), que atribuiu competéncia aos
Estados e ao Distrito Federal para instituir este imposto. Incidente nas diversas etapas dos proces-
sos de produgao de bens e de prestacao de servigos, o ICMS incide sobre o consumo da populagao
e ndo sobre o patrimonio ou a renda e, por isto, € considerado um imposto indireto. Além disto,
a Constituicdo Federal (Brasil, 1988) previu diversas caracteristicas desta espécie tributaria, das

quais ressaltaremos sua nao-cumulatividade e sua seletividade, que serao abordadas oportunamente.

A regra matriz de incidéncia do imposto, descrita pelo art. 155, IT da CF (Brasil, 1988), elen-
ca como hipdteses de incidéncia' do ICMS (i) a circulagao juridica de mercadorias, que demanda a
mudanga de titularidade do bem; (ii) a prestacao de servigos de transporte intermunicipal e interes-
tadual; e (iii) a prestacao de servicos de comunicagdo. A Lei Complementar n® 87/1996, conhecida
como Lei Kandir, dispos sobre o ICMS, especificando as hipéteses de incidéncia, os casos de nao
incidéncia do imposto, as isenc¢des, a sujeicao ativa e passiva, a ocorréncia dos fatos geradores, as
bases de calculo etc (Brasil, 1996).

Apesar de ser construido sobre um aparente nimero reduzido de hipéteses de incidéncia, o
ICMS possui inimeros fatos geradores, especialmente porque a circulacao de mercadorias € hipo-
tese que se materializa em incontaveis operagdes realizadas no dia a dia dos consumidores. E neste
contexto que se constitui a relevancia deste imposto enquanto fonte de financiamento das ativida-
des dos Estados e do Distrito Federal. De acordo com dados do Tesouro Nacional (Brasil, 2018a) a
soma da arrecadacao de ICMS dos 26 Estados e do Distrito Federal em 2017 ultrapassou a rubrica
de R$ 600 bilhdes, o que representa cerca de 70% da arrecadagao anual de tributos de competén-

cia destes entes federativos.

No caso da producao e comercializacdo de agrotdxicos as hipoteses de incidéncia mais
relevantes sdo a circulagdo de mercadorias e a prestacdo de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal. Os fatos geradores do ICMS podem ocorrer em toda a cadeia de produgdo e comer-
cializagdo de pesticidas, desde a aquisicdo de insumos pela indistria - principios ativos quimicos,
produtos internacionais, componentes de embalagens etc. -, até a efetiva entrega ao consumidor
final, realizada por meio de servigos de transporte de cargas e frete. A base de calculo do impos-
to podera ser, em sintese, o valor da operagao, nos casos de circulagdo de mercadoria, ou o preco
do servico, quando se trata do transporte intermunicipal ou interestadual dos produtos, havendo o
acréscimo de outros encargos e despesas, inclusive decorrentes do pagamento de outros tributos

em alguns casos especificos.

1 Para fins de distingdo nos referimos a hipdtese de incidéncia como o evento hipotético descrito em abstrato pela
norma tributaria. O fato gerador, por seu turno, se refere a materializacdo da hipdtese de incidéncia no mundo fatico,
qual seja, a operagdo tributada quando se concretiza.

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v. 19, n.3, p. 230-251. ago. 2024. DOI: 10.5433/1980-511X.2024.v19.n3.48023



234

CONVENIO ICMS 100/97: ESTIMATIVA DE PERDA DE ARRECADACAO EM 2017

As aliquotas do imposto, entendidas como o percentual aplicado sobre a base de calcu-
lo para se apurar o valor devido ao fisco, podem ser gerais, quando sua aplicagdo ¢ prevista para
casos inespecificos, ndo indicados na legislag¢ao; ou especificas, quando hé indicagao de aplicacao
para determinado fato gerador, e variam a depender do Estado e do fato gerador do imposto. No
Rio Grande do Sul, por exemplo, as aliquotas internas de ICMS variam de 12% a 30% nos casos
de operacdes com mercadorias e de prestagao de servicos, conforme artigos 27 e 28 do Decreto n°
37.699/97 (Rio Grande do Sul, 1997).

Os agrotoxicos sao descritos nas legislagdes estaduais, em geral, de acordo com sua fina-
lidade e aparecem como inseticidas, fungicidas, formicidas, herbicidas, parasiticidas, germicidas,
acaricidas, nematicidas, raticidas, desfolhantes, dessecantes etc., ndo havendo previsao de aliquo-
ta especifica para operagdes com estes produtos, motivo pelo qual aplicaremos as aliquotas gerais

previstas por cada um dos Estados e pelo Distrito Federal neste estudo.

A ndo-cumulatividade do ICMS visa impedir o que se conhece comumente como incidéncia
em cascata do imposto, ou seja, o valor pago pelo contribuinte nas operagdes anteriores sera com-
pensado com o montante devido nas operagdes posteriores, mesmo que haja alteragao na sujeicao
ativa entre as etapas da cadeia de incidéncia do imposto. Na pratica, a ndo cumulatividade impede
que as aliquotas do imposto aplicadas em cada uma das operagdes sejam somadas, o que criaria
um efeito cascata, encarecendo demasiadamente as operagdes, tanto ao sujeito passivo da relagao
juridico-tributaria (contribuinte de direito), como ao consumidor final do produto ou servigo (con-
tribuinte de fato).

Ja a seletividade? diz respeito a possibilidade de alteracdo das aliquotas do imposto - para
mais ou para menos - em razao da essencialidade da mercadoria ou servigo tributado. A seletivi-
dade ¢, portanto, uma importante forma de concretizar o principio da dignidade da pessoa humana
através da tributacdo, tendo em vista que possibilita que produtos e servigos essenciais, voltados a
satisfacdo da necessidade basica da populacdo, experimentem menor carga tributaria do que aque-
les considerados supérfluos. A maior dificuldade em instrumentalizar a seletividade concerne ao
conceito de produto ou servico essencial, tendo em vista que a lei € omissa em relagao a este ponto,
e permite, consequentemente, diferentes interpretacdes o que gera, em ultima analise, distor¢des
na aplicacdo da seletividade do ICMS, criando um tipo de “seletividade as avessas”, que privilegia
produtos ndo essenciais como ¢ o caso dos agrotoxicos, que podem ser nocivos ao meio ambiente

e a saude da populagao em geral (Buffon, 2019).

Entretanto, mesmo nos casos em que ha um consenso a respeito da essencialidade do bem

tributado € possivel verificar a aplicagao facultativa da seletividade em matéria de ICMS. Um

2 Nao ha consenso doutrinario a respeito da obrigatoriedade de observancia da seletividade pelos Estados na institui¢ao
de ICMS, tendo em vista que o art. 155, § 2°, 111, CF/88 refere que o imposto “podera ser seletivo”, disposi¢ao da qual
se extrai o entendimento de que a seletividade ¢ uma faculdade e ndo um dever. No entanto, parece mais adequado o
entendimento de que a seletividade, enquanto dimensdo da capacidade contributiva, ndo pode encontrar restri¢do na
interpretacdo literal dos dispositivos constitucionais, tendo em vista que sua mitigagdo contraria o proprio conceito
de Estado Democratico (Buffon; Matos, 2015).
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exemplo claro desta situag¢do pode ser verificado pela observacao das aliquotas aplicaveis em casos
envolvendo o consumo de energia elétrica no Rio Grande do Sul. Apesar de ser hipotese de essen-
cialidade do bem tributado, reconhecida pelo art. 10, I da Lei n® 7.783/89, a aliquota aplicada ao
fornecimento de energia elétrica residencial acima de 50 kW/més ¢ de 30%, muito mais elevada do
que a tributacdo sobre cervejas e refrigerantes, casos em que as aliquotas sao de 22% e 20%, res-
pectivamente (Brasil, 1989). A situacdo ficard um pouco mais evidente quando analisarmos os casos

de tributacdo sobre agrotoxicos, produtos isentos de ICMS, o que equivale a uma aliquota de 0%.

2 O CONVENIO ICMS 100/97 E OS BENEFICIOS CONCEDIDOS: A SELETIVIDADE
DO IMPOSTO, SEU VIES EXTRAFISCAL E ANECESSARIA SUSTENTABILIDADE
AMBIENTAL

Por se tratar de um imposto de competéncia de cada um dos 26 Estados e do Distrito Fede-
ral ha uma tendéncia natural de que a legislacao sobre o ICMS seja heterogénea. No entanto, com
o intuito de regular as possibilidades de concessao de beneficios fiscais (tributarios, financeiros ou
crediticios), e a fim de tentar evitar a disputa entre Estados por investimentos - a chamada guerra
fiscal -, a Constituicao Federal (Brasil, 1988), em seu art. 155, § 2°, inciso XII, alinea “g”, determi-
nou que a deliberagdo acerca desta matéria devera ser realizada em conjunto pelos entes federados

que detém a competéncia de institui¢gdo do imposto, na forma especificada em lei complementar.

A Lei Complementar n® 24/75, em seu art. 1°, determina que a concessao de beneficios fiscais
de ICMS, tratados como isengdes e incentivos (redugdo da base de célculo, concessao de créditos pre-
sumidos, devolugdo do valor pago, enfim, qualquer incentivo financeiro ou fiscal que resulte na reducao
ou eliminacao do 6nus tributario), devera ser realizada por meio de convénio celebrado e ratificado
pelos Estados e pelo Distrito Federal. Estes convénios sao realizados em reunides no ambito do Con-
selho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), que retine os Secretarios da Fazenda dos Estados e

do Distrito Federal sob a presidéncia do Ministro da Fazenda, representante da Unido (Brasil, 1975).

Ainda de acordo com a Lei Complementar n° 24/75, os convénios podem ser realizados entre
dois ou mais entes federativos e sua aplicagdo pode ser limitada a uma ou algumas unidades da
federacdo. Apds a elaboracdo do convénio, o texto € publicado no Didrio Oficial da Unido e os sig-
natarios tém o prazo de quinze dias para, através de decreto do Poder Executivo®, ratificar ou nao
os convénios celebrados. No entanto, a falta de edicao de decreto executivo ratificando o convénio
no prazo de quinze dias faz surgir a figura da “ratificacdo tacita”, que produz os mesmos efeitos da

ratificacdo através de ato do Poder Executivo (Brasil, 1975).

3 Apesar da previsdo do art. 4° da Lei Complementar n° 24/75 (Brasil, 1975) falar em ratificacao por ato do Poder
Executivo e até mesmo em ratificagdo tacita, o art. 150, § 6° da Constitui¢ao Federal (Brasil, 1988) determina que
beneficios fiscais s6 podem ser concedidos através de ato do Poder Legislativo (legalidade tributaria), ou seja, ndo
basta a edi¢do de ato do Poder Executivo para a criagao do beneficio fiscal, ainda que objeto de convénio interestadual.
Neste sentido, a mera participagdo de ente federativo em convénio de ICMS e sua posterior ratificagao, expressa ou
tacita, pelo Executivo local, apenas autorizam a concessdo do beneficio, mas sua concretizagdo depende de ato do
Legislativo, em atenc¢do a separagdo dos poderes.
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No caso em discussdo, trataremos especificamente do Convénio ICMS 100/97, celebrado com
o fim de criar beneficios fiscais (especificamente isen¢des e reducdes na base de calculo) direcionados
a operagdes realizadas com agrotoxicos, sementes geneticamente modificadas, entre outros (Brasil,
1997). Publicado originalmente no Didrio Oficial da Unido em 06 de novembro de 1997 e com pre-
visdo de vigéncia até 30 de abril de 1999, o convénio em referéncia foi sendo prorrogado anualmente
- em alguns casos mais de uma vez no mesmo ano, batendo a marca de 20 prorrogacdes -, tendo sua
vigéncia estendida até 31 de dezembro de 2020 pelo Convénio ICMS 22/20 (Brasil, 2020a). Atual-
mente em vigor, a norma que deveria possuir carater temporario, pois trata da rentincia de cobranga

e arrecadacdo de receitas pelo ente publico, se tornou, na pratica, ato com vigéncia indeterminada.

Em sua clausula primeira, o convénio 100/97 (Brasil, 1997) prevé a redugdo de 60% da
base de calculo das operacdes interestaduais envolvendo pesticidas tributadas pelo ICMS. Signifi-
ca dizer que em vez de aplicar a aliquota sobre o valor total da operagdo, por exemplo, este calculo
se daria com base em 40% do valor da operagdo, uma significativa diminui¢cdo da base de calcu-
lo do imposto. Igualmente, a clausula terceira autoriza que a mesma redug@o na base de célculo do
tributo seja aplicada as operagdes internas (fatos geradores ocorridos dentro do mesmo ente fede-
rativo) ou, ainda, que o Estado ou o Distrito Federal concedam isenc¢do total aos fatos geradores
do imposto nos casos envolvendo agrotdxicos, o que representa a dispensa legal do pagamento do
imposto, dilatando o beneficio concedido para os casos de operacgdes interestaduais. Ademais, em
sua clausula 5, inciso I, o convénio autoriza os entes federativos a ndo exigirem a anulagdo de cré-

ditos presumidos de ICMS decorrentes de operagdes ndo tributadas.

Tem-se, portanto, que o Convénio ICMS 100/97 criou quatro principais possibilidades de
concessao de beneficios fiscais nos casos sobre os quais dispde, a saber (i) redugdo de 60% da base
de célculo em operacdes interestaduais com agrotoxicos; (ii) redugdo de 60% da base de calculo
em operagoes internas com agrotoxicos; (iii) isengdo do imposto em operagdes internas com agro-
toxicos; e (iv) aproveitamento de créditos presumidos em casos nos quais a legislagao determina
seu estorno. Para o desenvolvimento deste estudo, focaremos nos trés primeiros beneficios elenca-
dos anteriormente e passaremos a analisar de que forma cada um dos entes federativos concedeu
os beneficios referidos pelo Convénio ICMS 100/97 (Brasil, 1997).

Com base em pesquisa realizada na legislacdo dos Estados e do Distrito Federal foi pos-
sivel identificar quais seriam as aliquotas gerais de ICMS aplicaveis nas operagdes internas com
agrotoxicos sem a concessdao de beneficios fiscais e qual o tipo de beneficio concedido com base
no Convénio ICMS 100/97 para estes casos. Com estes dados foi possivel observar se cada um dos
entes federativos optou por direcionar o beneficio ao dever de pagar o imposto (isen¢do) ou ao cri-

tério quantitativo da regra-matriz (reducdo da base de célculo).

Conforme tabela a seguir, apenas Amazonas, Maranhao e Parana optaram por conceder bene-
ficio direcionado a reducao da base de calculo do imposto nos casos de operagdes internas com
agrotoxicos. Os outros 23 Estados e o Distrito Federal concederam isengao de ICMS para os casos de

operagdes internas com pesticidas, o que representa arrecadacao zero para a situacao objeto de estu-
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do. Além disto, foi possivel verificar que a maioria dos entes publicos aplicaria aliquota interna de 17%

para operagdes com agrotoxicos em 2017, de modo que apenas Minas Gerais, Parana, Rio de Janei-

ro, Sao Paulo e Sergipe aplicariam aliquota de 18% para a tributacdo nestes casos. Sendo vejamos:

Tabela 1 — Aliquotas gerais aplicaveis em operagdes internas nos Estados e no Distrito Federal em 2017, tipo de
beneficio fiscal concedido pelo Convénio ICMS 100/97 e legislacao estadual de regéncia

UF ALIQUOTA BENEFICIO NAS BENEFICIO NAS LEGISLACAO
GERAL INTER- OPERACOES INTERNAS | OPERACOES INTERESTADUAIS ESTADUAL
NA EM 2017 DE BASE
ACRE 17% Isencao Redugdo de 60% da BC Decreto n® 921/98
ALAGOAS 17% Isengdo Redugdo de 60% da BC Decreto n°® 37.349/97
AMAPA 17% Isencao Redugdo de 60% da BC Decreto n°® 2.892/01
AMAZONAS 17% Redugdo de 60% da BC Redugio de 60% da BC Decreto n° 28.896/09
BAHIA 17% Isencao Redugdo de 60% da BC Decreto n° 13.780/12
CEARA 17% Isencao Redugdo de 60% da BC Decreto n° 26.363/01
DISTRITO FEDERAL 17% Isengdo Redugao de 60% da BC Decreto n°® 18.955/97
ESPIRITO SANTO 17% Isengdo Redugdo de 60% da BC Decreto n® 1.090-R/02
GOIAS 17% Isengdo Redugdo de 60% da BC Decreto n° 6.717/08
MARANHAO 17% Redugdo de 60% da BC Redugdo de 60% da BC Decreto n°® 19.714/03 -
Anexo 1.4
MATO GROSSO 17% Isencdo Redugdo de 60% da BC Decreto n® 2.212/14 -
Anexo IV
MATO GROSSO DO SUL 17% Isengdo Redugdo de 60% da BC Decreto n° 9.889/00 -
Anexo |
MINAS GERAIS 18% Isengdo Redugio de 60% da BC Decreto 43.080/02 -
Anexo I, parte 12
PARA 17% Isencao Redugdo de 60% da BC Decreto n° 4.676/01,
Anexo I1
PARAIBA 17% Isencao Redugdo de 60% da BC Decreto n°® 18.930/97
PARANA 18% Redugdo de 60% da BC Redugdo de 60% da BC Decreto n® - 7.871/17
-Anexo VI, Item 14
PERNAMBUCO 17% Isengao Redugdo de 60% da BC Decreto 43.901/16,
Anexo 78
PIAU{ 17% Isencao Redugdo de 60% da BC Decreto n° 13.500/08
RIO DE JANEIRO 18% Isengdo Redugdo de 60% da BC Convénio
ICMS 100/97
RIO GRANDE 17% Isencao Redugdo de 60% da BC Decreto n°® 13.640/97
DO NORTE
RIO GRANDE DO SUL 17% Isencao Redugdo de 60% da BC Decreto n°® 37.699/97
RONDONIA 17% Isengdo Redugao de 60% da BC Decreto n° 8.321/98
RORAIMA 17% Isencao Redugao de 60% da BC Decreto n°® 4.335/20 -
Anexo |
SANTA CATARINA 17% Isencdo Redugao de 60% da BC RICMS/SC - 01
(Decreto n° 2.870/01)
- Anexo 2
SAO PAULO 18% Isengdo Redugao de 60% da BC RICMS (Decreto n®
45.490/00) - Anexo I
SERGIPE 18% Isengdo Redugdo de 60% da BC Decreto n° 21.400/02 -
Anexo I, Tabela 11
TOCANTINS 17% Isengdo Redugdo de 60% da BC Decreto n° 2.912/06

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas legislacdes dos Estados e do Distrito Federal.

Como se viu, a cobranga de ICMS representa cerca de 70% da arrecadacao total dos tributos

de competéncia tipica dos Estados, sendo um importante meio de financiamento das atividades dos

entes federativos. Deste modo, € necessario discorrer brevemente sobre os mecanismos envolvidos

nos processos de concessao dos beneficios fiscais demonstrados na tabela acima, a fim de contex-

tualizar a questao. No caso do ICMS, a perda de arrecadagao ¢ justificada com base na seletividade
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do imposto em fun¢do da essencialidade do bem tributado, o que nos leva ao carater extrafiscal

desta espécie tributaria.
Conceitualmente, a extrafiscalidade pode ser definida como:

[...] o conjunto de normas que, embora formalmente integrem o direito fiscal, tem
por finalidade principal ou dominante a consecu¢@o de determinados resultados
econdmicos ou sociais através da utilizagao de instrumento fiscal e ndo a obtengao
de receitas para fazer face as despesas publicas. Trata-se assim de normas (fiscais)
que, ao preverem uma tributagao, isto €, uma ablagdao ou amputagdo pecuniaria
(impostos), ou uma nao tributagdo ou uma tributagdo menor a requerida pelo critério
da capacidade contributiva, isto ¢, uma rentincia total ou parcial a essa ablagdo ou
amputacgao (beneficios fiscais), estdo dominadas pelo intuito de atuar diretamente
sobre os comportamentos econdmicos e sociais ou fomentando-os, ou seja, de
normas que contém medidas de politica economica e social (Nabais, 2012, p. 629).

Portanto, a extrafiscalidade dos tributos pode ser entendida como o objetivo que guia o
ente publico na alteracdo da estrutura de um tributo além da arrecadagdo de verbas para os cofres
publicos. Deste modo, a concessao de isengdes fiscais e a reducdo das bases de calculo do ICMS
evidentemente nao visam o aumento da arrecadagdo tributdria, mas sim o fomento das operagdes
envolvendo produtos agrotoxicos através da redugdo da carga tributaria sobre estas operagdes, o
que culmina na diminui¢ao do preco ao consumidor final. A extrafiscalidade ¢, portanto, a ferra-
menta que auxilia o ente publico, através da tributacdo, a intervir e a produzir efeitos concretos
na realidade econdmica e social da populagao fomentando ou desestimulando comportamentos.
Alguns exemplos que ilustram a utilizacao extrafiscal da tributacao através de rentincia de receitas
sdo as isencdes de Imposto de Renda (IR) concedidas para aplicacdes em poupancas e as reducdes

de aliquotas de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) direcionada a industria de veiculos.

Nesse contexto, uma vez que a concessao de beneficios fiscais de ICMS as operagdes com
agrotoxicos possui carater nitidamente extrafiscal, tal politica toma por base a seletividade do impos-
to, amparada na suposta essencialidade dos pesticidas. Nos deparamos, aqui, com uma questao
muito mais profunda e que esbarra no modelo de produgdo agricola que ha muito predomina, que
toma como base a exploracdo da terra por grandes latifundiarios detentores do capital e que com-
poe mais uma das facetas da chamada “religido do crescimento”, como sustentam Acosta ¢ Brand
(2018). O porém reside no fato deste modelo de crescimento ja dar sinais de esgotamento, ndo somen-
te no que diz respeito aos aspectos ambientais e sociais mas, também, aos de ordem econdmica, 0s
quais, contudo, nem sempre sao mensurados de forma correta, pois poderiam colocar em risco o

modelo hegemonico de desenvolvimento.

Como refere Kothari, citado por Acosta e Brand (2018, p. 131) “o fetiche do crescimento e
sua suposta virtude de combater a pobreza” ¢ o grande responsavel pelos problemas enfrentados
na atualidade. Segundo uma estimativa do Banco Mundial, aproximadamente 5,7% do crescimen-

to econdmico se perde devido a destruicao do meio ambiente, e isso também porque tal destruicao
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implica maiores gastos com saude. Se tais fatores (problemas sociais e ambientais) fossem consi-

derados nos célculos do crescimento econdmico, com certeza esse seria negativo.

A utilizacao de produtos quimicos toxicos na producao de alimentos, altamente contaminan-
tes do meio ambiente e prejudiciais a saide humana, s6 pode ser vista como essencial se adotarmos
como referencial exclusivo o crescimento econdmico puro, decorrente da producao agropecudria,
0 que, a0 que nos parece, nao encontra eco no sistema constitucional de prote¢do a satide, ao meio
ambiente e a propria dignidade humana, tampouco relagdo com a ideia de sustentabilidade e de res-

ponsabilidade intergeracional estampada na Constituicao Federal de 1988.

Como consequéncia, hd uma distor¢ao na utilizagdo extrafiscal da tributagcdo, que, em ulti-
ma andlise, deveria atender as necessidades da populacdo e ao bem comum. Conforme sustenta
Albuquerque (2023) “¢ crucial examinar se a tributagdo desempenha efetivamente o papel de ins-
trumento regulador da economia, com impacto significativo na promog¢ao dos direitos fundamentais
da populagdo”, que incluem, por 6bvio, o direito a saude. E isto porque a tributacdo possui um pro-

posito maior que ¢ contribuir de maneira eficaz para o desenvolvimento econdmico e social do pais.

O que se percebe, no entanto, ¢ que em vez de atuar como um instrumento de realizacao
dos objetivos constitucionalmente previstos (direitos e garantias fundamentais), o sistema tributa-
rio € utilizado como meio de fomento de determinados tipos de industrias com base em interesses

estritamente privados, em detrimento do ente publico.

Essa percepcao se aprofunda a partir da analise da situacdo posta sob a 6tica da necessaria
sustentabilidade ambiental. E necessario pensar no principio da sustentabilidade em perspectiva na
hermenéutica constitucional, sendo balizador da atividade Estatal também ao se debrugar sob o viés
econdomico-financeiro na utilizagdo de sua competéncia tributaria, tendo como objetivo a concre-
tizacdo e a densificagdo de direitos e garantias fundamentais, especialmente aqueles estreitamente

relacionados a saude e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Para Canotilho (2010) a sustentabilidade deve ser entendida como principio constitucional
multidimensional estruturante do proprio Estado, sendo, em razao de sua natureza, principio aberto
e carecedor de concretizacao. Em complementacao, Garcia (2021) traz a necessidade de que o enten-
dimento de sustentabilidade, para alcangar sua plenitude, contemple a protecao e a restauragao dos
sistemas ecoldgicos, nao se restringindo a prote¢ao do meio ambiente, o que poderia colidir com
o principio da responsabilidade intergeracional, por exemplo. No mesmo sentido, se deve adotar a
ideia da ““sustentabilidade como principio constitucional que possui o objetivo de garantir o direi-
to ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, dessa forma assegurando a dimensao ecologica
da dignidade humana” (Cavalheiro; Oliveira Junior; Lyra, 2022, p. 17). Dai emerge a necessida-
de de aprofundamento do principio constitucional da sustentabilidade em agdes estatais concretas
que materializem ndo apenas a manutencao dos niveis de prote¢ao ambiental existentes, mas tam-

bém sua restauracao, evitando o retrocesso ambiental e o agravamento da crise do meio ambiente.

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v. 19, n.3, p. 230-251. ago. 2024. DOI: 10.5433/1980-511X.2024.v19.n3.48023



240

CONVENIO ICMS 100/97: ESTIMATIVA DE PERDA DE ARRECADACAO EM 2017

Sob o ponto de vista da extrafiscalidade enquanto instrumento de prote¢do ambiental, as
normas analisadas contrariam aquilo que poderia ser chamado de tributacdo ambiental, pois em
vez de desestimular condutas nocivas ao meio ambiente e a saide humana, as desoneragdes tribu-
tarias beneficiam o crescimento desta industria e com isso colocam ainda mais em risco a natureza.
Essa conclusdo ndo ¢ isolada: Garcia (2021) reforca a ndo essencialidade dos agrotoxicos, evoluindo
na proposicao de que a tributag@o de tais produtos seja elevada em razao desta ndo essencialida-
de, com a reversdo da arrecadacio ao Sistema Unico de Saude (SUS) e a programas de fomento a

agroecologia e a modos alternativos de producao agropecuaria.

Nesse contexto se 0 mecanismo de isengdes com base na essencialidade de pesticidas para
a producdo agricola for analisado de perto € possivel verificar a existéncia de um sistema contrario
a protecao ambiental e da salide humana e que se retroalimenta: (i) os incentivos fiscais sdo con-
cedidos a agrotdxicos sob a justificativa de que estes produtos sdo necessarios para a agricultura e,
consequentemente, para a producdo de alimentos, o que fomenta sua utiliza¢do por ser economi-
camente mais vantajosa; (ii) esta politica cria um obice ao incentivo de pesquisas com alternativas
organicas ou de producdo agroecoldgica de alimentos, pois retira do ente publico cifras importantes
para seu financiamento e deixa a questdo fora das prioridades dos governos; (iii) a falta de alterna-
tivas ao uso de agrotoxicos pela auséncia de investimento publico reforga a suposta essencialidade

dos produtos, fazendo com que, novamente, sejam alvo de beneficios fiscais.

Essa logica ignora questdes fundamentais, tanto ambientais como de ordem constitucio-
nal, criando um sistema deletério a justica ambiental em que o custo socioambiental da utilizagao
de agrotoxicos ¢ dividido entre a coletividade, que sente o peso das consequéncias da degradacdo
ambiental, enquanto o lucro advindo desta atividade ¢ privatizado nas maos de poucos. O resultado
¢ um sistema em que o Estado, por um lado, desonera aqueles que contribuem para a destrui¢ao do
meio ambiente e, por outro lado, socializa o prego desta atividade ao arcar com os custos desta des-
truicdo, seja por atendimentos no SUS ou pela necessidade de financiamento publico na recuperagao
de areas degradadas. O que se tem, portanto, ¢ um cenario em que “os danos e as externalidades
negativas provocados pelos agrotoxicos sdo transferidos a sociedade e ao meio ambiente, em razao
da inobservancia do principio do poluidor-pagador” (Garcia, 2021, p. 157), circunstancia que ndao
pode se manter sob pena do agravamento da crise ambiental, em especial no Sul Global, para onde

os maiores volumes de agrotoxicos sdo exportados.

Brasil e Argentina, segundo Bombardi (2023) assumiram a condi¢ao de receptaculos de volu-
mes colossais de agrotoxicos produzidos e comercializados por empresas do Norte Global, ficando
acima inclusive dos Estados Unidos e China, que sao destinatarios relevantes. Em 2021, estes con-
sumiram respectivamente cerca de 257 mil e 244 mil toneladas de agrotoxicos enquanto o Brasil

consumiu 719 mil e a Argentina 457 mil toneladas.

Como alternativa, os mesmos mecanismos legais que sao utilizados para fomentar a industria
de agrotoxicos podem servir para buscar, enfim, o equilibrio ambiental. Mecanismos de protecao

ambiental poderiam ser inseridos no proprio texto do Convénio ICMS 100/97 para a redugao na
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utilizag@o de pesticidas com a inclusdo de insumos organicos na classificagdo de “agropecuarios”
estabelecida pela norma, por exemplo (Brasil, 1997). Com isso, fertilizantes como bagago de cana-
-de-acgucar e cascas de madeira seriam beneficiados pelas isengdes totais e parciais das quais trata
referido Convénio, alcancando o fundamento da validade da extrafiscalidade tributaria, tendo em
vista que “havendo formas de produgdo de alimentos que ndo ameacem e tampouco gerem ris-

cos ao meio ambiente, justifica-se a concessdo de desoneracgdes tributdrias” (Garcia, 2021, p. 165).

A fim de demonstrar o descompasso das desoneragdes debatidas com o sistema constitu-
cional de protecao ambiental, serdo analisados os nimeros relacionados a aquisicao de agrotdxicos
por unidade federativa a fim de estimar a perda de arrecadacio dos Estados e do Distrito Federal
em 2017 em razdo dos beneficios fiscais de ICMS, escancarando a ofensa aos principios da seleti-

vidade, da sustentabilidade e do poluidor-pagador.

3 ESTIMATIVA DE PERDA DE ARRECADACAO DE ICMS EM 2017 EM DECORRENCIA
DOS BENEFICIOS FISCAIS AUTORIZADOS PELO CONVENIO ICMS 100/97

De acordo com dados do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA, 2019), em 2017 o comércio de agrotoxicos no Brasil alcangou o patamar de
539.994,95 toneladas de ingrediente ativo, o que representa um aumento de 70% relacionado com
os numeros de 2010. Estes nimeros demonstram a expansao do mercado de agrotoxicos no Brasil,
informacao relevante para esta pesquisa, pois quanto maior o nimero de operagdes com pestici-
das, maior seria a base de calculo para a tributagdo por ICMS, o que gera, como consequéncia da

concessao de beneficios fiscais, maior renuncia de receita tributaria.

Com relagdo aos valores gastos na aquisi¢cdo destes produtos, o Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica (IBGE) publicou o Censo Agropecudrio 2017, que possui diversas informagdes
sobre a produ¢do agropecuaria no Brasil. Os dados publicados pelo IBGE foram coletados através
de entrevistas diretas realizadas nos estabelecimentos agropecudarios com a utilizagao de formula-
rios previamente elaborados pelo 6rgao. A metodologia adotada, ainda que se utilize de formulérios
padronizados para a coleta de informacdes, pode apresentar resultados distorcidos, tendo em vista
que a fonte dos dados coletados sdo os proprios responsaveis pelos estabelecimentos agropecudrios

e ndo ha conferéncia das informagdes por qualquer outra fonte oficial.

A fim de estabelecer as bases de calculo do ICMS no presente estudo, foi realizada pes-
quisa nos resultados do Censo Agropecuario 2017 (IBGE, 2017), especialmente nas denominadas
tabelas especiais sobre o uso de agrotoxicos. Analisadas as 28 tabelas - de dados consolidados no
Brasil, de dados de cada um dos 26 Estados e do Distrito Federal -, foi possivel coletar as informa-

coes que serdo tratadas a seguir, bem como elaborar a Tabela 2 abaixo.

Com base nos dados publicados pelo IBGE (2017) chegou-se ao total de R$ 32,469 bilhdes

gastos em 2017 na aquisicao de agrotdxicos. Os cinco Estados com os maiores gastos totais foram,
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respectivamente, Mato Grosso, com gasto de R$ 6,451 bilhdes; Sdo Paulo, com gasto de R$ 4,345
bilhdes; Rio Grande do Sul, com gasto de R$ 4,309 bilhdes; Parana, com gasto de R$ 4,115 bilhdes;
¢ Minas Gerais, com gasto de R$ 3,173 bilhoes. A Tabela 2 demonstra o nimero de estabelecimen-
tos agropecuarios por unidade da federagdo, o nimero total de estabelecimentos agropecuarios
no Brasil e os dados de gastos totais com agrotoxicos em 2017 e divididos por unidade federati-
va, estes que serdo utilizados como base de célculo para a apuracao da perda de receita de ICMS.
Sendo vejamos:

Tabela 2 — Valores gastos com agrotoxicos em 2017 por Unidade Federativa

UF NUMERO DE ESTABELECIMEN- VALOR GASTO COM AGROTOXI-
TOS QUE USARAM AGROTOXICOS COS EM 2017 (R$ 1.000)
EM 2017
ACRE 7.582 20.559
ALAGOAS 30.474 149.888
AMAPA 1.036 4.970
AMAZONAS 9.275 14.891
BAHIA 125.939 2.070.367
CEARA 128.912 34.691
DISTRITO FEDERAL 2.287 69.356
ESPIRITO SANTO 66.026 207.832
GOIAS 36.789 2.390.701
MARANHAO 55.732 485.988
MATO GROSSO 48.090 6.451.698
MATO GROSSO DO SUL 15.608 1.910.042
MINAS GERAIS 166.431 3.173.016
PARA 43.897 323.648
PARAIBA 52.232 36.647
PARANA 189.364 4.115.473
PERNAMBUCO 62.771 172.956
PIAUI 47481 396.259
RIO DE JANEIRO 15797 57.333
RIO GRANDE DO NORTE 22.026 61.100
RIO GRANDE DO SUL 256.213 4.309.171
RONDONIA 47.178 287.779
RORAIMA 2.424 21.560
SANTA CATARINA 129.372 838.683
SAO PAULO 76.851 4.345.394
SERGIPE 26.805 29.364
TOCANTINS 15.148 490.357
TOTAL 1.681.740 32.469.724

Fonte: ETaborado pelo autor com dados do Censo Agropecuario IBGE (2017).

E interessante notar que se fizermos uma analise proporcional dos dados relacionados aci-
ma, levando em consideracdo o valor total dos gatos dividido pelo nimero de estabelecimentos
agropecuarios, a lista, por ordem decrescente, das cinco maiores despesas por estabelecimento em
cada um dos Estados e do Distrito Federal terd em sua primeira posicdo Mato Grosso, com gasto
de R$ 134.158; seguido por Mato Grosso do Sul, com gasto de R$ 122.375,82; Goias, com gasto de
R$ 64.984,12; Sao Paulo, com gasto de R$ 56.543,10; e Tocantins, que apesar de possuir um dos

menores gastos totais, gasta cerca de R$ 32.371 por estabelecimento agropecuario.
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Considerando os valores estabelecidos na Tabela 2 (bases de calculo das operagdes com
agrotoxicos), foram aplicadas as aliquotas gerais internas dos Estados e do Distrito Federal descri-
tas na Tabela 1, que variam entre 17% e 18%. No caso do Amazonas, do Maranhao e do Parana,
que ndo concedem isencdo as operagdes com ICMS, mas apenas a reducio da base de calculo do
imposto, foi apurado o valor efetivamente recolhido a titulo de ICMS, com a base de calculo redu-
zida, quantia que foi confrontada com o valor que seria recolhido com a utilizagdo da integralidade
da base de calculo, o resultado da subtragao dos valores foi considerado como perda de arrecada-

¢ao do ente federativo no periodo.

Através dessa formula, foi possivel estimar a perda de arrecadagao dos Estados e do Distri-
to Federal em decorréncia da concessao de beneficios fiscais de ICMS incidente nas operacoes de
circulagdo de mercadorias e de transporte interestadual e intermunicipal com agrotoxicos. A Tabe-
la 3 traz o resultado da operacao de aplicacao das aliquotas sobre as bases de calculo do imposto
dividido por unidade da federacdo, dando a dimensdo da questdo abordada, vejamos.

Tabela 3 — Perda de arrecadag@o de ICMS em 2017 por unidade da federagao

UF VALOR GASTO COM AGRO- ALIQUO- PERDA DE ARRECADA-
TOXICOS EM 2017 (RS 1.000) TA APLICADA CAO ESTIMADA EM 2017
NA OPERACAO (R$ 1.000)
ACRE 20.559 17% 3.495
ALAGOAS 149.888 17% 25.480
AMAPA 4970 17% 0,844
AMAZONAS 14.891 17% 1.518
BAHIA 2.070.367 17% 351.962
CEARA 34.691 17% 5.897
DISTRITO FEDERAL 69.356 17% 11.790
ESPIRITO SANTO 207.832 17% 35.331
GOIAS 2.390.701 17% 406.419
MARANHAO 485.988 17% 49.570
MATO GROSSO 6.451.698 17% 1.096.788
MATO GROSSO DO SUL 1.910.042 17% 324707
MINAS GERAIS 3.173.016 18% 571.142
PARA 323.648 17% 55.020
PARAIBA 36.647 17% 6.229
PARANA 4.115.473 18% 444471
PERNAMBUCO 172.956 17% 29.402
PIAU{ 396.259 17% 67.364
RIO DE JANEIRO 57.333 18% 10.319
RIO GRANDE DO NORTE 61.100 17% 10.387
RIO GRANDE DO SUL 4.309.171 17% 731.559
RONDONIA 287.779 17% 48.922
RORAIMA 21.560 17% 3.665
SANTA CATARINA 838.683 17% 142.576
SAO PAULO 4.345.394 18% 782.170
SERGIPE 29.364 18% 5.285
TOCANTINS 490.357 17% 83.360
TOTAL 5.304.829

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados do IBGE (2017) e das legislagdes dos Estados ¢ do
Distrito Federal.
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Conforme dados da Tabela 3, a estimativa de perda total de arrecadacdo de ICMS em opera-
¢Oes internas envolvendo agrotoxicos ¢ de R$ 5,304 bilhdes, o que demonstra o significativo impacto
direto que estes beneficios tém sobre as contas publicas. O valor, por si s9, € bastante expressivo, no
entanto, a fim de contextualizar a situag¢do da perda de arrecadacdo e seus efeitos, analisaremos os
resultados primdarios de cada um dos 26 Estados e do Distrito Federal no exercicio de 2017. A par-
tir desta analise, foi possivel verificar se houve déficit ou superavit primério nas contas publicas e

relacionar os resultados financeiros do periodo com a perda de arrecadagdo estimada.

De acordo com dados das Secretarias da Fazenda dos entes federativos e da Secretaria do
Tesouro Nacional (Brasil, 2018a), dez Estados e o Distrito Federal encerram 2017 com déficit pri-
mario. Significa dizer que, naquele ano, a receita primaria foi menor do que as despesas primarias,
o que indica uma ma administracdo das contas publicas destes entes e contribui para o aumento do
endividamento dos governos a médio e longo prazos, circunstincia que impacta de forma negati-
va no funcionamento do ente federativo. A Tabela 4 traz o resultado completo do balango primario

em 2017 em todos os 26 Estados e o Distrito Federal, vejamos:
Tabela 4 — Balango primario dos Estados e do Distrito Federal em 2017

UF RECEITA PRIMARIA DESPESA PRIMARIA RESULTADO_
TOTAL (MILHOES) TOTAL (MILHOES) PRIMARIO (MILHOES)
ACRE 50.16 4.955 61
ALAGOAS 8.773 8.503 270
AMAPA 4.072 3.217 855
AMAZONAS 14.612 13.450 1161
BAHIA 38.702 39.101 -399
CEARA 21713 21.509 204
DISTRITO FEDERAL 20.441 20.664 223
ESPIRITO SANTO 14.744 14.028 716
GOIAS 26.213 24.696 1.517
MARANHAO 14.943 15.544 -601
MATO GROSSO 17.595 17.007 589
MATO GROSSO DO SUL 13.248 13.403 -155
MINAS GERAIS 71.484 70.898 585
PARA 20.903 20.673 230
PARAIBA 10.809 10.510 299
PARANA 45.938 46.115 -176
PERNAMBUCO 26.924 27.026 -102
PIAUI 9.372 9.458 -86
RIO DE JANEIRO 62.922 62.678 245
RIO GRANDE DO NORTE 10.777 10.633 144
RIO GRANDE DO SUL 47.137 47.908 771
RONDONIA 7.509 7.464 45
RORAIMA 3.363 2.753 610
SANTA CATARINA 27799 27.824 25
SAO PAULO 191.470 180.406 11.064
SERGIPE 8.010 8.268 258
TOCANTINS 7.865 7.880 -14

Fonte: Elaborado pelo autor com dados das Secretarias da Fazendo dos Estados e do Ministério da Fazenda.
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Houve déficit primario nas contas publicas da Bahia, do Distrito Federal, do Maranhao, do
Mato Grosso do Sul, do Parana, de Pernambuco, do Piaui, do Rio Grande do Sul, de Santa Cata-
rina, do Sergipe e do Tocantins. Abaixo a Tabela 5 demonstra o possivel resultado primario das
contas publicas dos entes federativos que tiveram déficit em 2017 no caso de arrecadagdo de ICMS

sobre operagdes com agrotoxicos.

Tabela 5 — Possivel resultado primario com a inclusdo da receita decorrente de tributagao por ICMS
sobre agrotoxicos

UF DEFICIT PRIMARIO PERDA DE ARRECA- RESULTADO
2017 (MILHOES) DACAO ESTIMADA EM | PRIMARIO COM ARRE-
2017 (MILHOES) CADACAO ESTIMADA
DE ICMS (MILHOES)
BAHIA -399 351 -48
DISTRITO FEDERAL 223 1 2212
MARANHAO - 601 49 -552
MATO GROSSO DO SUL -155 324 169
PARANA - 176 444 268
PERNAMBUCO -102 29 -73
PIAUI{ -86 67 -19
RIO GRANDE DO SUL -771 731 -40
SANTA CATARINA =25 142 117
SERGIPE -258 5 -253
TOCANTINS - 14 83 69

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados do Ministério da Fazenda.

Nesse cenario, os estados de Mato Grosso do Sul, Parana, Santa Catarina e Tocantins teriam
resultado primario superavitario caso nao houvesse a concessdo dos beneficios fiscais relacionados
na Tabela 1. Além disso, se a perda estimada de arrecadagao decorrente da concessao de beneficios
fiscais de ICMS em 2017 fosse atualizada para 2020, utilizando-se como indice o IPCA, chegar-se-

-ia a0 montante de R$ 5,820 bilhdes de reais ndo arrecadados pelos cofres publicos.

A Tabela 6 demonstra a correcao dos valores de perda de arrecadagdo por unidade da fede-

ragdo ¢ o total com a soma dos valores de cada Estado e do Distrito Federal.
Tabela 6 — Perda de arrecadagdo estimada em 2017 atualizada pela inflacdo (IPCA) para nimeros de 2020

UF PERDA DE ARRECADAGAO ESTI- PERDA DE ARRECADAGAO ESTI-
MADA EM 2017 (MILHOES) MADA EM 2020 - IPCA (MILHOES)
ACRE 3.495 3.832
ALAGOAS 25.480 27.943
AMAPA 0,844 0,925
AMAZONAS 1.518 1.664
BAHIA 351.962 385.986
CEARA 5.897 6.467
DISTRITO FEDERAL 11.790 12.929
ESPIRITO SANTO 35.331 38.746
GOIAS 406.419 445707
MARANHAO 49.570 57.361
MATO GROSSO 1.096.788 1.202.815
MATO GROSSO DO SUL 324.707 356.096
MINAS GERAIS 571.142 626.354
PARA 55.020 60.338
PARAIBA 6.229 6.831

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v. 19, n.3, p. 230-251. ago. 2024. DOI: 10.5433/1980-511X.2024.v19.n3.48023



246

CONVENIO ICMS 100/97: ESTIMATIVA DE PERDA DE ARRECADACAO EM 2017

PARANA 444.471 487.438
PERNAMBUCO 29.402 32.244
PIAUI 67.364 73.876
RIO DE JANEIRO 10.319 11.316
RIO GRANDE DO NORTE 10.387 11.391
RIO GRANDE DO SUL 731.559 802.279
RONDONIA 48.922 53.651
RORAIMA 3.665 4.019
SANTA CATARINA 142.576 156.358
SAO PAULO 782.170 857782
SERGIPE 5.285 5795
TOCANTINS 83.360 91.418
TOTAL 5.304.829 5.820.637

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Banco Central do Brasil ([2024]).

Trazendo esses nimeros para a realidade vivenciada em 2020, o primeiro ano em que o
mundo enfrentou a pandemia da Covid-19 causada pelo Sars-CoV-2 (novo coronavirus), o valor
atualizado de perda de arrecadagdao de ICMS em razdo dos beneficios fiscais a agrotoxicos, ¢ de
cerca de R$ 5,820 bilhdes, o que se aproxima do valor repassado pela Unido, através do Ministé-
rio da Satde, aos Estados e ao Distrito Federal para o enfrentamento da situacdo de emergéncia de
saude decorrente da Covid-19, que foi de R$ 7,457 bilhdes em 2020, de acordo com dados do pro-
prio Ministério da Satude (Brasil, 2020b).

O Gréfico 1 auxilia na compreensao da questao com o comparativo da perda de arrecada-
¢do de ICMS estimada, atualizada para 2020, e ajuda a dimensionar o impacto econdomico destes
beneficios para os cofres publicos.

Grifico 1 — Comparativo entre os valores decorrentes da perda estimada de arrecadagdo de ICMS, atualizados para
2020, e os recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados e ao Distrito Federal para combate a pandemia de
Covid-19 em 2020

Comparativo perda de arrecadacdo x orcamento Covid-19

[==]

Centro-Oeste MNordeste Sudeste Su

B Perda dearrecadacdode ICMS mOrcamentoCovid-19

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do Ministério da Saude e da estimativa de perda de arrecadacdo decorrente
de beneficios fiscais de ICMS.
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Nos casos das regidoes Centro-oeste e Sul do pais, o valor da perda de arrecadacao de ICMS
estimada (atualizada para 2020 pelo IPCA) ¢ superior ao orcamento repassado pela Unido para agdes
de enfrentamento da pandemia de Covid-19 em 2020. A perda total de arrecadacdo, com atualiza-
¢do para o ano de 2023 através da utilizagdo do IPC-A, alcanga o montante de R$ 7.054 bilhdes,
conforme Tabela 7.

Tabela 7 — Perda de arrecadagao estimada em 2017 atualizada pela inflagdo (IPCA) para nimeros de 2023

UF PERDA DE ARRECADAGCAO ESTI- | PERDA DE ARRECADACAO ESTI-
MADA EM 2017 (MILHOES) MADA EM 2020 - IPCA (MILHOES)
ACRE 3.495 4.647
ALAGOAS 25.480 33.879
AMAPA 0,844 1.122,20
AMAZONAS 1.518 2.018
BAHIA 351.962 467.975
CEARA 5.897 7.841
DISTRITO FEDERAL 11.790 15.676
ESPIRITO SANTO 35.331 46.977
GOIAS 406.419 540.382
MARANHAO 49.570 65.909
MATO GROSSO 1.096.788 1.458.308
MATO GROSSO DO SUL 324707 431736
MINAS GERAIS 571.142 759.400
PARA 55.020 73.156
PARAIBA 6.229 8.282
PARANA 444.471 590.976
PERNAMBUCO 29.402 39.093
PIAUI 67.364 89.568
RIO DE JANEIRO 10.319 13.720
RIO GRANDE DO NORTE 10.387 13.811
RIO GRANDE DO SUL 731.559 972.693
RONDONIA 48.922 65.048
RORAIMA 3.665 4.873
SANTA CATARINA 142.576 189.571
SAO PAULO 782.170 1.039.986
SERGIPE 5.285 7.027
TOCANTINS 83.360 110.837
TOTAL 5.304.829 7.054.511

Fonte: Elaborado pelo autor com a ferramenta “Calculadora do Cidadao” do Banco Central do Brasil ([2024]).

As informagdes trazidas demonstram a relevancia dos beneficios fiscais de ICMS conce-
didos a operagdes com agrotoxicos e apontam para a necessidade de reandlise destas concessoes,
em especial como forma de se revisitar quais seriam as (des)vantagens trazidas ao ente publico e a

populacdao em decorréncia destas desoneragoes.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo principal desta pesquisa foi de estimar a perda de arrecadacao decorrente de bene-

ficios fiscais de ICMS concedidos a operacdes internas envolvendo produtos agrotdxicos e investigar
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o impacto financeiro destes beneficios nas contas publicas dos Estados e do Distrito Federal, tendo
como base dados de 2017 a fim de balizar outras anélises de descumprimento do sistema constitu-

cional de prote¢do ao meio ambiente e a saude humana.

Inicialmente, verificou-se que os beneficios fiscais de [CMS para operacdes internas podem
ser de dois tipos: o primeiro direcionado especificamente a aliquota do imposto, como nos casos de
isencdes, maioria das benesses concedidas; e o segundo com foco na base de calculo do imposto
através de sua redugdo, pratica adotada apenas no Amazonas, no Maranhdo e no Parana. A maior
parte dos beneficios concedidos para operagdes internas com agrotoxicos, portanto, ¢ de isen¢ao
de ICMS, o que libera o contribuinte da obrigagdo tributdria. Nos casos de operacdes interestadu-
ais o beneficio padrao ¢ o de redugdo da base de calculo do imposto, previsto no Convénio ICMS
100/97 (Brasil, 1997).

O mecanismo utilizado para a concessdo de beneficios fiscais de ICMS ¢ sua seletividade,
que ¢ utilizada com base na essencialidade do bem tributado, dando o contorno a extrafiscalida-
de do imposto. Apesar disto, pelo que se verificou, a auséncia de defini¢do legal de essencialidade
pode gerar distor¢des na aplicagdo da seletividade, ja que ha casos de bens essenciais, como a ener-
gia elétrica, cuja essencialidade decorre de Lei, que sdo tributados com aliquotas maiores do que
bens supérfluos, como bebidas alcodlicas, por exemplo. No caso em discussdo, em que a tributa-
c¢do recai sobre operagdes com produtos agrotoxicos, ha indicios de distor¢do na aplicacdo seletiva
do ICMS em razao do aparente conflito entre as isencdes fiscais e os principios constitucionais da
sustentabilidade e do poluidor-pagador que reforcam a nao essencialidade dos produtos tributados

em razdo das externalidades negativas decorrentes de sua utilizagao.

Outro ponto que merece destaque diz respeito a confiabilidade das informagdes prestadas
sobre o consumo de agrotoxicos e 0s gastos com estas substancias. De acordo com dados do Tribu-
nal de Contas da Unido (Brasil, 2018b), os governos ndo mantém relatério ou banco de dados que
registre a quantidade de beneficios fiscais concedidos a agrotdxicos ou mesmo o valor de tais bene-
ficios. Além disto, conforme informagao do proprio IBGE, na sessao de “conceitos € métodos” do
Censo Agropecuario 2017 (IBGE, 2017), os dados consolidados foram obtidos através de entrevista
direta com os responsaveis pelos estabelecimentos agropecuarios, o que indica a possibilidade de
subestimagao dos numeros, pois nao ha nenhuma outra fonte oficial que possa ser utilizada como

parametro de comparagao.

Quanto ao impacto econdmico, a partir da metodologia adotada, foi possivel concluir que
a perda total de arrecadagdo em 2017 alcangou R$ 5,304 bilhdes, valor extremamente alto, o que
demonstra o forte impacto dos beneficios de ICMS a agrotdxicos no contexto do orgamento publi-
co. Este impacto se mostra ainda mais relevante para os casos do Mato Grosso do Sul, Parana,
Santa Catarina e Tocantins, Estados que, se tributassem as operagdes com agrotoxicos por meio
do ICMS, poderiam reverter o resultado primario deficitario que tiveram em 2017. Com a analise
destes resultados na perspectiva atual, de pandemia do Covid-19, a perda de arrecadagdo estimada

adquire maior relevancia, pois os valores atualizados superam as verbas repassados pelo Ministério
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da Saude as regides Centro-Oeste e Sul do pais. E importante observar que os valores transporta-
dos para 2023 alcangam a rubrica de R$ 7.054 bilhoes, tornando o contexto econdmico em que a
discussdo ¢ travada ainda mais relevante em razao de se tratar de or¢amentos publicos de Estados

que enfrentam ou enfrentaram graves crises econdmicas recentemente.

A investigacgdo realizada é preliminar, no entanto, com base no que foi apresentado neste
estudo ¢ possivel concluir que os beneficios fiscais de ICMS direcionados a operagdes de circulacao
de mercadorias e de prestagao de servigos de transportes de agrotdxicos representam relevante perda
de arrecadagdo aos cofres publicos, situacao que, em ultima analise, prejudica o funcionamento de
todo o ente publico na persecucao de seus objetivos. Ha que se destacar a existéncia de um mecanis-
mo que desonera a industria de agrotoxicos ao mesmo tempo em que onera o Estado, socializando
0s custos socioambientais negativos desta atividade e restringindo o lucro ao interesse privado, em
evidente ofensa ao direito a saude humana e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e con-
trariando tendéncias da chamada tributagdo verde. Desta forma, se mostra necessaria a reavaliacao
dos beneficios de ICMS direcionados a produtos agrotoxicos, com o amplo debate acerca da perda
de arrecadagdo decorrente destas benesses e, como consequéncia, o incentivo técnico e financeiro
de alternativas a produ¢@o agroquimica, aprofundando questdes relacionadas também a utiliza¢ao

da extrafiscalidade tributaria como instrumento de concretiza¢ao de uma politica fiscal ambiental.
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