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Resumo: O ICMS-Ecoldgico é um mecanismo legal que permite o repasse aos municipios de
parte da verba arrecadada pelo estado com o ICMS com base em indicadores ambientais. E,
portanto, um instrumento econdmico que recompensa os municipios que adotam acgdes de
protecdo ambiental e/ou que estdo submetidos a restrigdes ao uso de seu territdrio em virtude
da existéncia de unidades de conservacdo (UCs). O ICMS-E pode ainda ser interpretado como
fonte potencial de recursos na estruturacdo das UCs para recep¢ao de visitantes e turistas, o que
se pretende verificar no caso do estado do Rio de Janeiro. Diante disso, objetiva-se com este
artigo analisar as implicagées do ICMS-E nos processos de criacdo, gestdo e uso publico nas
unidades de conservacgdo inseridas nos municipios fluminenses. Escolheram-se seis municipios
para compor a pesquisa, em que se contou com a realizacio de entrevistas entre atores
institucionais responsaveis pela implantacdo do ICMS-E no estado e representantes dos 6rgaos
municipais de meio ambiente, fazenda e turismo. Pelos resultados, evidencia-se que o ICMS-E
tem sido positivo no que diz respeito a estrutura¢do dos sistemas locais de meio ambiente e a
criagdo de diversas UCs municipais, mas que ndo representa ainda um instrumento de melhoria
efetiva da gestdo ambiental ou de promog¢do do uso publico como possivel estratégia futura de
sustentabilidade financeira dessas areas.

Palavras-chave: unidade de conservagao, turismo, ICMS-Ecolégico

Abstract: "ICMS-Ecologico” is a legal mechanism that allows the transfer of tax revenues from
the State of Rio de Janeiro to his municipalities based on environmental indicators. Therefore, it
is an economic instrument that rewards the municipalities that adopt environmental protection
actions or those that are subject to restrictions to the use of their territory due to the existence
of conservation units. The ICMS-E can also be understood as a potential source of resources to
provide a structure for the reception of visitors and tourists in conservation units. In such
context, this article aims to analyze the implications of the ICMS-E in the processes of creation,
management and public use in the conservation units located in some municipalities of Rio de
Janeiro. Six municipalities were selected to compose the survey, which included interviews with
the institutional actors responsible for implementing the ICMS-E in the state and with
representatives of the municipal agencies of environment, treasury and tourism. The results
show that ICMS-E had positive effects in the structuring of local environmental systems and in
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the creation of several municipal conservation units, but it has not yet represented an effective
improvement tool for environmental management or promotion of public use as a future
strategy for financial sustainability of these areas.

Key words: conservation units, protected areas, tourism, ICMS-Ecologico

1. Introduc¢ao

O ICMS-Ecologico (ICMS-E) pode problematizar-se como um instrumento econdmico capaz de
compensar, financeiramente, os custos de oportunidade envolvidos na manutengdo de areas destinadas
estritamente a protecdo dos recursos naturais e aos custos diretos relacionados com agdes de protecdo
ambiental, o que representa um mecanismo legal estabelecido em alguns estados brasileiros, a partir da
década de 1990, por meio do qual o repasse para os municipios de parte da verba arrecadada pelo estado
com o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) efetua-se com base em indicadores
ambientais. Ou seja, o ICMS-E configura-se como um instrumento econdomico a medida que recompensa
com recursos financeiros aqueles municipios que adotam agdes de conservagdo ambiental e/ou que estdo
submetidos a restricdes ao uso do territério em virtude da existéncia de areas naturais protegidas,
especialmente de unidades de conservacio®.

Vale ressaltar que o municipio, no plano da Constituicio Federal de 1988, passou a ser
considerado como ente federado autobnomo e dotado de responsabilidades especificas, inclusive com
relacdo as questdes ambientais. No entanto, nos municipios brasileiros, encontram-se varias dificuldades no
enfrentamento dessas questdes, em virtude das limitagdes de recursos financeiros, pessoal e capacitagdo
(NEVES, 2006). Assim, na proposta do ICMS-E, ha também um carater inovador no contexto das politicas
ambientais brasileiras, uma vez que se prevé o direcionamento de recursos aos municipios, de acordo com
as agdes de protegdo a natureza. De acordo com alguns pesquisadores envolvidos nesse debate, a aplicagido
desse instrumento parece atingir, em diversas situagdes, resultados positivos para o aprimoramento do
processo de gestdo ambiental (LOUREIRO, 2002; MAY et al., 2002).

No entanto ndo foram ainda realizadas pesquisas abrangentes sobre os resultados alcangados por
esse instrumento em alguns dos estados brasileiros em que o adotaram como mecanismo de transferéncia

fiscal para os municipios, como ocorre, por exemplo, no estado do Rio de Janeiro. Ai, instituiu-se o ICMS-

% Unidade de Conservagdo (UC) é a denominagio atribuida pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza (Lei n.° 9.985,
de 18 de julho de 2000) as areas naturais passiveis de prote¢do por suas caracteristicas especiais. Conforme descrito na lei, as UCs sdo
"espagos territoriais e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente
instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de conservagdo e limites definidos, sob regime especial de administragdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de protegdo da lei" (art. 1.°, I).
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-E em 2007, considerando-se o critério “existéncia de areas naturais protegidas” como o mais relevante no
calculo do repasse aos municipios. Nesse sentido, ¢ importante enfatizar que o estabelecimento dessas areas
protegidas vem sendo reconhecido como uma das estratégias mais utilizadas para a conservagdo da
natureza no Brasil. E, além disso, no estado do Rio de Janeiro, abriga-se a maior concentragdo de areas
protegidas do bioma Mata Atlantica do Pais, sob uma forte pressdo, tendo em vista a dindmica econdomica
em curso. Em tal cendrio, justifica-se, portanto, a necessidade de investigar-se o ICMS-E no estado do Rio
de Janeiro com enfoque sobre o critério “existéncia de areas naturais protegidas”.

Com base nesse contexto, nesta pesquisa, delineia-se o objetivo de investigar as implicagdes do
ICMS-E no processo de criagdo, gestdo e uso publico em unidades de conservagdo. Apesar de o critério
“existéncia de areas naturais protegidas” envolver, prioritariamente, indicadores relacionados com a area
abrangida pelas UCs, em seu grau de conservagéo e seus instrumentos de gestdo, optou-se por considerar,
complementarmente, a influéncia do instrumento econdémico sobre o uso publico nas areas protegidas. Tal
analise justifica-se pelo fato de o uso publico ser progressivamente considerado como alternativa para o
financiamento das unidades de conservagdo e geragdo de renda para o local, principalmente quando
associado ao turismo. Nesse contexto, o ICMS-E pode também ser interpretado como fonte potencial de
recursos para a instalagdo dos equipamentos necessarios ao uso publico e a estruturagdo das unidades de
conservagdo para a recepgdo dos turistas, o que se pretende verificar no caso das UCs inseridas no estado
do Rio de Janeiro.

Em diversos casos, é possivel verificar ainda que a promoc¢ao do turismo ¢ inclusive utilizada
como justificativa para a criacdo de novas unidades de conservagdo em ambito municipal, como
evidenciado em alguns decretos de criacdo dessas areas. Ou seja, ora o turismo ¢ interpretado como
alternativa para a geracdo de receitas a fim de se manter determinada area protegida, ora ¢ a propria
motivacdo para a criagdo dessas areas. Mas como promover o turismo em associa¢do a conservacao dos
recursos naturais sem infraestrutura adequada, estudos de capacidade de suporte, pessoal treinado para
orientar os visitantes ¢ fiscalizar o desenvolvimento da atividade? Dessa forma, é hoje o ICMS-E
instrumento capaz de prover as unidades de conservacgdo para a promogdo da visitagdo e do turismo a fim
de que sejam financeiramente autossustentaveis em longo prazo?

Para possibilitar o alcance do objetivo proposto neste artigo, na metodologia utilizada, abarcou-se a
realizagdo de entrevistas com os atores institucionais responsaveis pela implantacdo do ICMS-E no estado
do Rio de Janeiro e com os representantes de seis municipios selecionados para compor a pesquisa de
campo: Mesquita, Miguel Pereira, Nova Iguagu, Arraial do Cabo, Concei¢do de Macabu e Resende. Na
escolha de tais municipios, levou-se em consideragdo a conjugacdo de uma série de fatores, a fim de
identificar os mais representativos na arrecadacdo da parcela do imposto em questdo, além de fatores
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relacionados com a representatividade territorial das UCs em relagdo a area total do municipio e a
existéncia de politicas municipais de incentivo para a criacio de novas areas protegidas®.

Nas entrevistas institucionais, relacionadas com o processo de consolidagio do ICMS-E,
envolveram-se a Superintendente de Biodiversidade e Florestas da Secretaria de Estado do Ambiente do
Rio de Janeiro (SEA/RJ) e os coordenadores desse orgdo, responsaveis pelo acompanhamento da criagdo
das UCs municipais (coordenadora do Programa Pr6-UC) e pelo acompanhamento do ICMS-E no estado
(coordenador do ICMS-E). Com relagdo aos estudos de campo, nas entrevistas, envolveram-se 1) os atores
institucionais municipais responsaveis pela arrecadacdo e gestdo dos recursos financeiros da Prefeitura,
para identifica¢do de como sdo gastos os recursos do ICMS-E; 2) os atores institucionais responsaveis pela
gestdo ambiental municipal, para identificacdo das consequéncias dos repasses do ICMS-E nos gastos com
protegdo da natureza, em nivel local; e 3) os atores institucionais responsaveis pela gestdo do turismo, a fim
de se identificar as relagdes existentes entre conservagdo ambiental e uso publico nas UCs nos municipios
pesquisados. E importante destacar que os atores institucionais responsaveis pela gestdo do turismo foram
escolhidos para tratar do tema da promog¢ao do uso publico nas unidades, pois visitagdo e turismo sdo focos
da pesquisa no que diz respeito ao uso publico. Todas as entrevistas foram transcritas ¢ analisadas por meio
da técnica de Analise de Contetido de Bardin (1994).

Este artigo encontra-se estruturado em trés sessdes, além desta introducdo e das consideragoes
finais. Na proxima sessdo, apresenta-se a discussdo acerca do papel das unidades de conservagdo como
estratégia de prote¢do ambiental e da importancia da promogdo do uso publico nesse processo. Na sessdo
seguinte, analisa-se o processo de criacdo ¢ implementagdo do ICMS-Ecologico no estado do Rio de
Janeiro, principalmente no que diz respeito ao critério “existéncia e implementagdo de areas naturais
protegidas”. Na terceira sessdo, apresentam-se os resultados das pesquisas de campo e as implicagcdes do
ICMS-E para a gestdo da biodiversidade nos municipios selecionados e para o uso publico nas unidades de

conservacgao.

2. As unidades de conservac¢ao e seu uso publico como estratégias da politica
ambiental brasileira

Na literatura nacional, ¢ possivel identificar diversas estratégias que vém sendo incentivadas, em
ambito local, para que, nos municipios, cumpram-se as competéncias com relacdo a protecao ambiental, em

que uma delas ¢ a cria¢@o de diversas categorias de unidades de conservagdo no territorio. No entanto essa

3 Para entendimento detalhado dos critérios utilizados na selegdo dos municipios, ver o capitulo referente a metodologia na tese de doutorado
da autora. A tese “ICMS-Ecologico no estado do Rio de Janeiro: criagdo, gestdo e uso publico em unidades de conservacao” foi defendida,
em 2015, no Programa de Pos-Graduagdo em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento da Universidade Federal do Rio de Janeiro,
sendo este artigo resultado de parte da analise realizada.
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¢ uma tematica da politica ambiental brasileira em que se carece ainda de planejamento e reais estratégias
de consolidagdo (SCARDUA, 2003).

Os primeiros passos, na politica ambiental brasileira, no sentido de promover um maior
ordenamento no processo de criagdo de areas protegidas foi o encaminhamento do Projeto de Lei n.°
2.892/92 ao Congresso Nacional, pelo entdo presidente da reptiblica, aprovado em junho de 2000 na forma
da Lei n.° 9.985/2000, em que se instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC)
(MEDEIROS; IRVING; GARAY, 20006).

Uma das novidades trazidas pelo texto do SNUC foi a utilizagdo da terminologia unidades de
conservagdo (UCs) para designar o conjunto de areas protegidas que seriam contempladas pelo Sistema.
Para atender ao principal objetivo de proteg¢do da natureza, 12 categorias de manejo de UCs foram criadas e
subdivididas em dois grupos: 1) as unidades de protegdo integral, envolvendo cinco categorias de manejo®,
2) as unidades de uso sustentavel, envolvendo sete categorias de manejo>, em que se objetiva
compatibilizar a conservagdo da natureza com o uso sustentavel de parcela dos recursos naturais existentes
em seu interior (BRASIL, 2000). Esse Sistema trouxe avangos significativos na legislagdo ambiental
brasileira, pois reconheceu a diversidade de ecossistemas e o compromisso de gestdo participativa das
unidades de conservagao.

Bensusan (2006) discute que, apdés o SNUC, o estabelecimento de espagos especialmente
protegidos vem sendo uma das alternativas mais utilizadas, atualmente, para a conservagdo da natureza no
Brasil. Nesse sentido, o SNUC pode ser considerado como o “marco inicial para o planejamento da
conservagdo®, consolidando uma nova atitude do Estado na sua relagdio com a sociedade, no ambito da
conservacdo da natureza, criando uma série de mecanismos que asseguram maior participagdo publica no
processo de criacdo e gestdo das areas protegidas” (BRASIL, 2007). Entre esses mecanismos evidenciam-
-se: a preocupagdo com a economia das UCs, a garantia de meios de subsisténcia alternativos as populacdes
locais que dependem da utilizagdo dos recursos naturais no interior dessas areas, a valorizacdo do
conhecimento tradicional, a promoc¢do da educag@o ambiental, a recreagdo em contato com a natureza, € o
turismo ecoldgico (BRASIL, 2000).

No entanto Diegues (2000), Medeiros (2006), Bensusan (2006) e Irving; Matos (2006) destacam
que existem ainda muitos problemas a serem superados para a consolidacdo efetiva das UCs brasileiras,

apesar de reconhecerem o inegavel avango que se processou, no Brasil, com a instituicdo do SNUC. Entre

4 S0 estas: Estagio Ecoldgica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Monumento Natural e Refligio da Vida Silvestre.

5S40 estas: Area de Prote¢do Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecologico, Floresta Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna,
Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e Reserva Particular de Patriménio Natural.

© 0 SNUC (2000) define conservagdo como o manejo do uso humano da natureza, compreendendo a preservagio, a manutengao, a utilizagio
sustentavel, a restaurac@o e a recuperagdo do ambiente natural, para que se possam produzir beneficios, em bases sustentaveis, para as atuais
geragdes, mantendo-se seu potencial de satisfazer as necessidades e aspiragdes das geragdes futuras, e garantindo-se a sobrevivéncia dos
seres vivos em geral.
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esses problemas, os autores citam a falta de planejamento a longo prazo, a pressdo de uso sobre os recursos
naturais nessas areas, a dificuldade na preservagdo dos processos que geram e mantém a diversidade
bioldgica que ali se quer conservar, os conflitos com as populagdes humanas que vivem no interior ¢ no
entorno dessas areas, a necessidade de grandes contingentes de recursos humanos para fiscaliza-las e o
aporte ainda limitado de recursos financeiros para o processo.

Em 2007, com a criacdo do Instituto Chico Mendes da Biodiversidade (ICMBio), nas politicas de
esfera federal dirigidas as UCs, passou-se a contar com uma insténcia especifica para o assunto, mas, para
Young (2008), isso ndo representou um aumento significativo no aporte de recursos financeiros para a
gestdo dos recursos naturais, uma vez que os gastos com conservagdo ambiental permaneceram ainda muito
limitados para as demandas, em todas as esferas governamentais.

Assim, como alternativa ao restrito aporte direto de recursos governamentais, se criaram, por meio
de legislagdes recentes, alguns instrumentos econdmicos para financiar a conservacdo nas instancias
subnacionais: a redistribui¢do de impostos, como no caso do ICMS-Ecoldgico; as compensacdes
ambientais ¢ outras ferramentas previstas pelo SNUC; os pagamentos de royalties de eletricidade, petroleo
e gas natural; e a isengdo do Imposto Territorial Rural (ITR) para Reservas Particulares do Patriménio
Natura ’ . Alguns desses instrumentos econdmicos estio entre os que vém sendo associados aos
denominados “pagamentos por servigos ambientais”, ou que atendem ao “principio do provedor-recebedor”
(como o ICMS-E, os Pagamentos por Servigos Ambientais ¢ a isen¢do do ITR para as RPPNs), enquanto
que outros instrumentos, como os pagamentos de royalties, se enquadram no “principio poluidor-
-pagador”®,

O ICMS-Ecoloégico, foco desta pesquisa, constitui, portanto, um instrumento de compensacao e/ou
incentivo financeiro para os municipios que adotam estratégias de protecdo da natureza, entre elas a criacio
de unidades de conservagdo. E, no que diz respeito as UCs, o incentivo ao uso publico nesses espacos
protegidos cria também alternativa para a geracdo de renda, o que vem ocorrendo, muitas vezes, por meio
da delegag@o a terceiros dos servigos de apoio a visitagdo. Dessa forma, no estado, incentivam-se, cada vez
mais, estratégias para a valoragdo econdmica da natureza ¢ do uso publico nas UCs (com exce¢do das
categorias de manejo que ndo o admitem em sua legislagdo), engendrando um viés mercadologico a essas
areas (RODRIGUES, 2009). No entanto tal incentivo se baseia, na maioria das vezes, em uma promog¢ao da

area protegida sem que disponha de infraestrutura de recepgdo dos visitantes, agdes permanentes de

7 As Reservas Particulares do Patrimonio Natural, também conhecidas como RPPN, sdo 4reas de conservagdo ambiental em terras privadas,
reconhecidas pelo SNUC como uma categoria de unidade de conservagdo de uso sustentavel.

8 Para uma discussdo sobre os principios enunciados, ver o trabalho intitulado “Uma anélise sistémica do principio do protetor-recebedor na
institucionalizagdo de programas de compensagdo por servigos ambientais”, publicado pelos autores Haide M. Hupffer; André R.
Weyermiiller; William G. Waclawovsky, na Revista Ambiente e Sociedade (vol.14,n.° 1, 2011).
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fiscaliza¢do, seguranca e informagdes de apoio ao turista, podendo desencadear, inclusive, impactos
negativos resultantes de uma visitagdo desordenada. Dessa forma, o ICMS-E vem sendo entendido, no
contexto das unidades de conservacdo, também como possivel fonte de recursos para a instalagdo dos
equipamentos necessarios a visitagdo e preparagdo da UC na promogdo do uso publico, pré-requisitos para
que a geracdo de renda derivada dessa pratica represente, de fato, uma forma de financiamento dessas areas
protegidas.

Assim, a tematica da promoc¢do do uso publico nas unidades de conservagdo precisa ser também
analisada, por ser esse uso uma alternativa 8 manutengo das unidades de conservagio e sua promogao uma
das possiveis agdes em que os recursos do ICMS-E podem ser empregados.

O termo “uso publico” costuma ser utilizado em diversos dispositivos legais, de forma direta ou
indireta, para indicar a utilizagdo das unidades de conservagdo pelo publico, principalmente por meio da
visitagdo e do turismo, foco de analise da presente pesquisa com relagdo a essa tematica. Nesse sentido,

Pimentel (2013) propde o seguinte conceito de uso publico:

O uso publico pode ser conceituado como o uso indireto dos recursos ambientais
que se da sob as diferentes formas de visitagdo de uma unidade de conservagio e,
portanto, deve sempre ser orientado pelos preceitos da sustentabilidade e mitigagdo
de seus impactos (PIMENTEL, 2013, p. 30).

Rodrigues (2009) identifica, ainda, em diversos documentos relativos a gestdo das unidades de
conservagdo, outras expressdes que podem estar relacionadas com o uso publico nas areas naturais
protegidas, como “lazer”, “recreagdo”, “educagdo e interpretagdo ambiental”, “turismo ecoldgico”,
“ecoturismo”. No entanto a apropriaco recente dos espagos naturais pelo mercado turistico tem reduzido a
nogdo de uso publico a uma logica de consumo.

Diante disso, o uso publico (entendido pelo viés da visitagdo e do turismo) nas unidades de
conservagdo, a0 mesmo tempo em que pode fortalecer a apropriagdo das UCs pela sociedade, incrementar a
economia, promover a geragdo de emprego e renda para as populagdes locais e representar um apoio
econOmico para a conservacao da natureza nessas areas, pode ser também uma fonte potencial de conflitos
com relagdo as exigéncias para a manutengdo dos processos ecologicos, da diversidade sociocultural e dos
conhecimentos tradicionais, ¢ para a propria conservagdo da biodiversidade (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2006). Seria entdo o ICMS-E caminho viavel de incentivo ao uso publico em sintonia com as

regras de conservagao da natureza e sustentabilidade do turismo.

° Para esclarecimento acerca de cada um dos conceitos (“lazer”, “recreagio”, “visitagdo”, “educagio e interpretagio ambiental”, “turismo
ecologico” e “ecoturismo”) ver Rodrigues (2009) ou Rodrigues; Irving; Drummond (2010).
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3. 0 ICMS-Ecoldgico no estado do Rio de Janeiro

O ICMS-Ecolégico foi instituido, no Rio de Janeiro, pela Lei n.° 5.100, de 4 de outubro de 2007,
em que se definiu que, da parcela de 25% de ICMS repassada aos municipios conforme a lei estadual, 2,5
pontos percentuais deveriam ser repassados de acordo com critérios ambientais comprovadamente
alcangados nessa esfera. Nesse contexto, as especificacdes técnicas para a alocagdo dos 2,5 pontos
percentuais distribuidos aos municipios por critérios ambientais foram estabelecidas por meio do Decreto
estadual n.° 41.844, de 4 de maio de 2009, em que se regulamentou a lei do ICMS-E. Para o calculo do
indice de repasse do ICMS-E foram considerados os seguintes critérios: 45% vinculados a existéncia e ao
grau de implementacdo de areas protegidas, 30% alocados com base na qualidade ambiental dos recursos
hidricos e 25% associados a disposicdo final adequada de residuos solidos.

No Decreto n.° 41.844/09, descreveu-se, ainda, a formula de calculo do Indice Final de
Conservagdo Ambiental (IFCA) do municipio. O IFCA é composto por seis Subindices Tematicos'?,
calculados de acordo com diversos indicadores ambientais e a respectiva ponderagdo. O calculo de cada
Subindice Tematico esta associado a uma formula matematica que pondera esses indicadores. O resultado
de cada Subindice Tematico do municipio €, na sequéncia, comparado ao Subindice dos demais municipios
do estado, sendo transformado em Subindice Tematico Relativo (por meio da divisdo do valor de
determinado Subindice Tematico do municipio pela soma dos Subindices de todos os municipios do
estado). Ap6s a obtencdo dos Subindices Tematicos Relativos do municipio, eles sdo novamente associados
a uma formula que resulta no Indice Final de Conservagio Ambiental do Municipio, o qual é recalculado a
cada ano para que, nos municipios que investiram em conservagdo ambiental, possa-se, progressivamente,
aumentar a arrecadacdo de ICMS.

O critério de maior peso é o de “Existéncia e Implementagdo de Areas Protegidas”, que se divide
nos Subindices Tematicos “Unidades de Conservagao” e “Unidades de Conservacdo Municipais”. Vale
ressaltar que as UCs municipais sdo contabilizadas duas vezes no célculo do ICMS-E, por serem

consideradas em dois Subindices Tematicos. Esse fato parece evidenciar a importancia conferida, no estado

10'Os seis Subindices Tematicos sdo: Tratamento de Esgoto, Destinagdo de Lixo, Remediagdo de Vazadouros, Mananciais de Abastecimento,
Unidades de Conservagdo (de todas as esferas) e Unidades de Conservagdo Municipais. Disponivel em:
http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=164974. Acesso em: 18 nov. 2014. Para maior esclarecimento acerca das formulas
envolvidas no calculo do IFCA, consultar o Decreto n° 41.844, de 4 de maio de 2009. Disponivel em:
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/170615/DLFE-43113.pdf/Dec_41844 09.pdf. Acesso em: 24 jan. 2015.
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do Rio de Janeiro, ao processo de criagdo de unidades de conservagdo por iniciativa dos municipios. Nos
indicadores relacionados com os Subindices “Unidades de Conservagdo” e “Unidades de Conservagdo
Municipais”, contemplam-se a “parcela de area protegida no municipio”, o “fator de importancia da
categoria de manejo”, o “grau de conservagdo” e o “grau de implementa¢do” de cada uma das areas
protegidas.

No que diz respeito ao indicador “parcela de area protegida”, considera-se a soma, em hectares, do
tamanho das unidades de conserva¢io no municipio!!, dividida pela 4rea total. Com relacio ao indicador
“fator de importancia da categoria de manejo”, no quadro a seguir, sistematizam-se as diferentes categorias

contempladas e os pesos relativos a cada uma delas.

Quadro 1: Sintese de ponderacio do Indicador “Fator de Importincia da Categoria de Manejo” na
composicio dos Subindices de Unidades de Conservacio

Categorias de Manejo de Unidades de Conservaciao Peso

Reserva Biologica 5

Estagdo Ecologica

Parque Nacional, Estadual e Municipal

Monumento Natural

Reftgio de Vida Silvestre

Reserva Particular do Patriménio Natural

Area de Protecio Ambiental

Area de Relevante Interesse Ecologico

Reserva Extrativista

Reserva de Fauna

Reserva de Desenvolvimento Sustentavel

BN N N N DN N W W W A~

Florestas Nacional, Estadual ¢ Municipal

Unidade de Conservagao ndo prevista na Lei n.° 9985/00 (Lei do SNUC), mas criada pelo estado 1.5
com base em legislacdo anterior

Fonte: Decreto estadual n.® 41.844/09.

Com base no quadro anterior, conclui-se que, quanto mais restritiva a categoria de manejo, maior a
representatividade no calculo do ICMS-E e, consequentemente, maior a arrecadagdo municipal.

No terceiro indicador, que contempla o “grau de conservagdo” das unidades de conservagao,
pondera-se o estado da cobertura vegetal nessas areas, podendo ele variar de devastado a conservado. No
quarto indicador, relacionado com o grau de implementag¢do das UCs, considera-se a existéncia/operagdo,
nessas areas, dos seguintes dispositivos de apoio a gestdo: plano de manejo, conselho de gestdo, sede

administrativa, centro de visitantes, regularizagdo fundiaria e infraestruturas de fiscalizagdo e controle.

! Desconsiderando-se as sobreposi¢des entre dreas protegidas no mesmo territorio.
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Caso a UC atenda a pelo menos trés desses dispositivos, podera ser considerada como “parcialmente
implementada”; caso atenda, pelo menos, a cinco desses requisitos, serd classificada como “totalmente
implementada” (RIO DE JANEIRO, 2009).

Da mesma forma que para o critério “existéncia e implementagdo de areas protegidas”, para os
demais ha também subindices e indicadores previstos na féormula de calculo do IFCA. Mas, para além
desses critérios, na lei do ICMS-E (art. 3.°), estabelece-se, ainda, como pré-requisito para que o municipio
possa beneficiar-se dos recursos previstos, a existéncia de um Sistema Municipal de Meio Ambiente
composto por uma Secretaria de MA, um Fundo Municipal de MA, um Conselho Municipal de MA e uma
Guarda Municipal Ambiental (RIO DE JANEIRO, 2007), o que parece evidenciar a preocupagdo do Poder
Publico estadual em garantir algum grau de melhoria na gestdo ambiental dos municipios, independente de
atenderem ou ndo aos critérios previstos na composi¢ao do ICMS-E.

Com base na proposta desse instrumento econdmico, na Secretaria de Estado do Ambiente do Rio
de Janeiro (SEA/RJ), 6rgdo responsavel pela implementagdo no estado, pretende-se atingir os seguintes

objetivos:

1. Ressarcir os municipios pela restricdo ao uso de seu territorio, notadamente no
caso de unidades de conservagdo da natureza e mananciais de abastecimento; 2.
Recompensar os municipios pelos investimentos ambientais realizados, uma vez que
os beneficios sdo compartilhados por todos os vizinhos, como no caso do tratamento
do esgoto e na correta destinagdo de seus residuos. (Disponivel em:
http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=164974. Acesso em: 30 nov.
2016).

Apesar de essa politica ter mobilizado todos os municipios do Rio de Janeiro para as agdes
ambientais, ja que, a partir de 2012, todos passaram a receber recursos do ICMS-E, na SEA/RJ, avalia-se
que esse instrumento necessita ainda de importantes aprimoramentos para garantir que as agdes ambientais
ndo se limitem apenas ao mero atendimento ao marco legal/juridico necessario ao recebimento dos recursos
financeiros. Dessa forma, encontra-se em discussdo, na SEA, a possibilidade de incorporagdo ao processo
de indicadores de cunho mais qualitativo com relagdo a gestdo da biodiversidade. Isso porque, de acordo
com a Superintendéncia de Biodiversidade e Florestas dessa Secretaria, “o ICMS-E cobra de forma rasteira
a qualidade”, e os indicadores até agora estabelecidos ainda ndo sdo suficientes para garantir que os
municipios estejam efetivamente engajados em prol da conservagdo da natureza, uma vez que ndo
permitem avaliar se os recursos recebidos pelos municipios estfo sendo efetivamente empregados nas agdes
de cunho ambiental. E, no caso especifico das unidades de conservagéo, os indicadores disponiveis ndo sdo

ainda suficientes para permitir a avaliag@o, por exemplo, da real situacdo da implementagdo dos Planos de
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Manejo (quando elaborados), e da efetiva participagdo dos atores sociais locais no processo de gestdo das
unidades de conservagao.

Além disso, ndo ha ainda uma definigdo clara sobre os rumos que o ICMS-E podera tomar no
estado do Rio de Janeiro. Na propria SEA, parece haver opinides divergentes sobre a possibilidade de
incorporagdo de um viés mais punitivo na politica ambiental estadual. E ja se avalia até mesmo a
possibilidade de rever-se o processo de repasse do ICMS-E de acordo com a implementagdo das acdes
previstas nos relatorios anuais enviados pelos municipios; mas ainda ndo parece haver um consenso sobre
essa questao.

De acordo com a Coordenagdo da SEA/RJ, responsavel pelo apoio aos municipios para a criagéo
de unidades de conservacio (Programa Pro-UC '2), estd também em andamento um debate para
reformulacdo do ICMS-E, no sentido de que possam ser a ele incorporadas a¢des para 0 monitoramento

ambiental dos municipios, como ilustrado no depoimento a seguir:

Varios setores, na SEA e no INEA, estdo trabalhando em conjunto e propondo a
reformulagdo dos critérios do ICMS-E, porque isso ¢ fundamental. Até agora serviu
como uma experiéncia, mas a gente quer ter um monitoramento, um
acompanhamento. O cadastro ¢ autodeclarativo, mas eu acredito que, para o ano que
vem, a gente faga um pouco diferente. A gente vai pegar nao sei quantas unidades de
conservacdo por regido hidrografica do estado do Rio de Janeiro, por exemplo, e
vamos até essas unidades verificar o plano de manejo: se realmente a sede funciona.
Tipo uma amostragem, para ver a real situacdo e verificar, por exemplo, se o plano
de manejo, que pontua bastante, estd sendo realmente implementado
(COORDENADORA DO PROGRAMA DE APOIO A CRIACAO DE UCS — Pré-
UC, 2014).

Mas, enquanto a reformulacdo desse instrumento econdmico ndo acontece, na SEA, vem-se
investindo na sensibilizacdo dos gestores publicos municipais para que eles direcionem parte dos recursos
do ICMS-E ao Fundo Municipal de Meio Ambiente de seus municipios, uma vez que esse ¢ um recurso
desvinculado e pode ser utilizado pelo municipio em qualquer agdo publica. Na percepcdo da SEA, esse
caminho de direcionamento do ICMS-E para os Fundos Municipais de Meio Ambiente tende a ser

fundamental para garantir a efetividade desse instrumento, uma vez que os recursos do ICMS-E poderdo

1240 Programa de Apoio as Unidades de Conservagdo Municipal (PRO-UCs) tem como objetivo incrementar o percentual € a qualidade das
areas destinadas a conservagdo formal do ambiente no estado do Rio de Janeiro, contribuindo para a protecdo da biodiversidade da Mata
Atlantica e para a geragdo de servigos ambientais. Até agora, o PRO-UC apoiou 11 municipios a criar 41.588 hectares de UCs (atuando na
criagdo de seis unidades de conservacdo de Protecdo Integral e cinco unidades de conservagao de Uso Sustentavel) e a adequar outros 70.651
hectares de UCs municipais. Outros vinte municipios ja  protocolaram pedido de apoio”. Disponivel em:
http://www.1j.gov.br/web/sea/exibeConteudo?article-id=310536. Acesso em: 19 nov. 2014.
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ser aplicados em agdes ambientais, de acordo com os critérios aprovados pelos Conselhos Municipais de
Meio Ambiente dos municipios, responsaveis pela gestdo desses fundos.

No entanto, pela perspectiva da SEA, a adog¢do de medidas de monitoramento da qualidade das
acdes implementadas pelos municipios s6 podera ser realizada a médio prazo, isso porque a Secretaria esta
mais voltada ao aprimoramento dos indicadores do ICMS-E, atualmente em vigor, principalmente aqueles
que compdem o critério “Unidades de Conservacdo”. Entre os problemas reconhecidos, nesse caso, pode
ser mencionada a falta de adaptac@o dos indicadores “grau de implementagdo” e “grau de conservacdo” as
diferentes categorias de manejo de unidades de conservagdo. Alguns depoimentos obtidos pela pesquisa

evidenciam esses problemas:

O grau de conservagao tem que ter diretivas de acordo com a categoria de manejo.
Uma reserva biologica precisa ter 100% de preservacdo, uma APA ndo. No caso da
APA, as areas que deveriam estar florestadas ¢ que precisariam ser monitoradas para
avaliar-se o grau de conservacdo (COORDENADOR DO ICMS-E NA SEA/RJ,
2014).

Uma das coisas que incomoda muito o nosso setor ¢ a questdo de pontuar por ter
infraestrutura. Uma reserva bioldgica, uma estagdo ecoldgica, ndo precisam de um
centro de visitantes. Entdo a gente tem que desenvolver critérios de acordo com a
categoria da unidade (COORDENADORA DO PROGRAMA PRO-UC NA
SEA/RJ, 2014).

E possivel perceber, portanto, que os indicadores relacionados com as unidades de conservagio
precisam ser mais bem desenhados, levando-se em consideragdo as particularidades das diferentes
categorias de manejo e, consequentemente, as diferentes restricdes impostas ao uso dos recursos naturais.
Mas, ainda assim, essa inteng@o institucional em priorizar a revisdo desses indicadores, parece evidenciar,
mais uma vez, a importancia atribuida as unidades de conservacdo na composi¢do do ICMS-E no estado do
Rio de Janeiro.

Diante dos argumentos expostos, no capitulo seguinte, busca-se analisar as implicagdes desse

instrumento econdmico no processo de criagdo, gestdo e uso publico nessas areas.
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4. A aplicacgio dos recursos do ICMS-E para a prote¢iio da biodiversidade e o uso
publico nas unidades de conservacio no estado do Rio de Janeiro

Com base nos resultados da pesquisa, ¢ possivel afirmar que o ICMS-E parece ter desencadeado
um maior interesse dos municipios fluminenses pela protecdo da biodiversidade em nivel local. Esse
resultado parece também confirmar o que vem sendo observado em outros estados brasileiros, como no
caso do Parana (LOUREIRO 1998, DENARDIN; LOUREIRO; SULZBACH, 2008) ¢ de Minas Gerais
(VEIGA NETO, 2000). Alguns argumentos tendem também a apoiar essa afirmag@o, como a adesdo
voluntaria de todos os municipios do estado ao instrumento, o que parece estar desencadeando uma maior
estruturacdo dos 6rgdos municipais responsaveis pela gestdo ambiental e 0 aumento progressivo no niimero
de unidades de conservagdo em territorio municipal.

Nesse sentido, vale destacar que, desde 2012, todos os 92 municipios do estado do Rio de Janeiro
vém sendo contemplados com recursos do ICMS-E, e no inicio do processo, apenas 78 estavam engajados.
Além disso, durante o periodo analisado na pesquisa (2009 a 2013), o montante de ICMS-E distribuido
pelo estado aumentou progressivamente, passando de 37.934.822,00, em 2009, a 177.700.000,00, em 2013.
Assim, quando se observa a evolug¢dao dos recursos recebidos pelos municipios por meio do ICMS-E, ¢
possivel verificar que, na maioria dos casos, houve aumento do montante recebido por cada um deles.

Inicialmente, essa tendéncia poderia indicar o empenho, nos municipios, em aprimorar-se a gestao
ambiental em resposta a essa estratégia de politica publica. No entanto essa andlise precisa ser ainda
complementada, levando-se em consideracdo a participagdo do valor arrecadado por cada municipio no
total distribuido pelo estado, no decurso dos anos. Nesse sentido, verifica-se, em alguns municipios
pesquisados, uma tendéncia de queda na parcela arrecadada, o que indica que o crescimento do recurso
recebido pelo municipio ndo pode ser analisado de forma isolada quando se busca comprovar a efetividade
do ICMS-E para a melhoria da gestdo ambiental. Para ilustrar essa afirmacgdo, no Grafico 1, a seguir,
evidencia-se a evolugdo percentual dos recursos recebidos pelos municipios selecionados em relagdo ao

total distribuido de ICMS-E, no estado do Rio de Janeiro, no periodo de 2009 a 2013.
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Grafico 1: Participacido (em %) dos municipios no montante distribuido de ICMS-E no estado do Rio de

Janeiro (2009 a 2013)
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do ICMS-E disponibilizados no site da SEA/RJ.

Com base no grafico anterior, ¢ possivel observar que apenas Miguel Pereira vem alcangando um
crescimento significativo com relagdo ao montante distribuido pelo ICMS-E, tendo iniciado sua trajetoria
com 0,5% desse montante em 2009, atingindo quase 3,5% desse total em 2013. Essa progressdo parece
estar vinculada a uma maior estruturagdo da Secretaria de Meio Ambiente do municipio, a realizacdo de
concursos publicos para esse 6rgdo e a atuagdo do Poder Publico em diversas agdes relacionadas com a
tematica ambiental (implantagdo da coleta seletiva, desativagdo do lixdo e criagdo do aterro sanitario,
instituicdo de sistema de tratamento do esgoto e criagdo de unidades de conservacdo). Além disso, o
municipio conta com diversos mananciais de 4gua em seu territorio, o que aumenta, consideravelmente, sua
pontuagdo no calculo dos repasses do ICMS-E e, consequentemente, no nivel de arrecadacao.

Os municipios de Mesquita, Nova Iguacu e Resende, por outro lado, apesar de terem recebido, no
periodo analisado, uma alta porcentagem do total de ICMS-E distribuido, apresentam um historico de perda
relativa do recurso. Em principio, poderia cogitar-se a hipdtese de que essa perda estaria relacionada com o
acesso de novos municipios a verba distribuida pelo ICMS-E, uma vez que, mantido constante o valor total
distribuido pelo estado, um nimero maior de municipios implicaria, necessariamente, diminui¢do da

parcela a que cada um deles teria direito. Contudo essa hipdtese pode ser rejeitada diante da comprovagao
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de que o montante distribuido cresceu em proporgdes superiores a entrada de novos municipios, conforme

ilustrado no Quadro 2, a seguir.

Quadro 2: Total de Municipios X Montante distribuido de ICMS-E (2009-2013)

Ano do repasse 1::::;05: nliEr;::lécj:;l::l?iid(i)os Valor total distribuido | Evolu¢ao anual do valor
P P P de ICMS-E de ICMS-E (%)
contemplados (%)

2009 84 - 37.934.822 -

2010 77 -8,3% 83.600.000 120,4%

2011 85 10,4% 111.500.000 33,4%

2012 92 8,2% 172.000.000 54,3%

2013 92 0,0% 177.700.000 3,3%

Fonte: Elaboragdo propria.

Como observado no quadro anterior, o valor total distribuido por meio do ICMS-E cresce em
maior propor¢do que o numero de municipios contemplados durante o periodo analisado. Assim, o
decréscimo, observado em Mesquita, Nova Iguacu e Resende, ndo parece estar relacionado com o
movimento descrito anteriormente, mas com o fato de que outros municipios tiveram um maior progresso
no ambito dos indicadores considerados pelo ICMS-E no periodo analisado.

No entanto Mesquita, Nova Iguacu e Resende, em conjunto com Miguel Pereira, ocuparam,
durante todo o periodo analisado, as primeiras coloca¢des no ranking de ICMS-E do estado do Rio de
Janeiro. Nesse sentido, nos 6rgdos desses municipios com competéncia na area ambiental, reconhece-se
que se perderam receitas do ICMS-E para outros municipios nos ultimos anos e se demonstra interesse na
retomada do engajamento no processo, no sentido de aumento da participagdo no montante distribuido.
Entende-se, também, que isso sO serd possivel por meio do aprimoramento das politicas publicas
ambientais locais e do fortalecimento das institui¢des envolvidas nessas politicas.

Ao contrario dos quatro municipios anteriormente apresentados, a arrecadagdo de ICMS-E de
Arraial do Cabo e Concei¢do de Macabu representa menos de 1,5% do total distribuido. E eles ocuparam,
em 2013, apenas a trigésima e a 36.% colocag@o no ranking estadual de ICMS-E. Arraial do Cabo, desde o
inicio do processo, recebeu valores de ICMS-E pouco expressivos em relagdo ao total. Mas, a partir de
2011, no municipio parece ter-se iniciado uma trajetéria de evolucdo positiva nessa arrecadagdo. Ao

contrario, no municipio de Conceicdo de Macabu, em que, inicialmente, havia uma participagdo mais
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expressiva no montante distribuido de ICMS-E, vém-se apresentando sucessivas quedas nessa participagdo
e na colocag@o no ranking estadual.

Diante desse movimento, e considerando-se também os entendimentos dos gestores municipais de
meio ambiente sobre esse processo, em Arraial do Cabo, ha a intengdo de melhoria na gestdo ambiental,
com diversas a¢Oes planejadas para tal. Em Concei¢do de Macabu, no entanto, parece evidente a limitada
capacidade dos agentes publicos e o interesse no tratamento dos problemas ambientais ou no
aprimoramento do processo de protegdo da natureza, em nivel local.

Pela analise realizada, é possivel afirmar que muitos s3o os entraves ainda existentes para que, em
alguns municipios, se assumam, de fato, as responsabilidades no campo ambiental, com destaque para a
cultura institucional dos governos locais e para as condigdes financeiras ainda limitadas para arcar com
essas responsabilidades. Na situacdo descrita neste trabalho, evidenciam-se, ainda, as intimeras
disparidades entre os municipios em um mesmo estado. E, dessa forma, parece evidente a necessidade de
os governos estaduais assumirem um papel mais ativo na coordenacdo do processo de capacitagdo dos
municipios para que neles se possam assumir responsabilidades. Assim, novas solugdes para o
enfrentamento da limitada capacidade técnico-administrativa dos municipios precisam ser desenvolvidas —
preocupagdo que ndo parece ainda permear, de forma continua, as decisdes da Secretaria de Estado do
Ambiente do Rio de Janeiro.

Nao obstante a analise acerca do valor recebido de ICMS-E pelos municipios e sua participagdo no
montante distribuido no estado do Rio de Janeiro revela ainda pouco sobre as politicas pliblicas ambientais
municipais, como os esfor¢os locais de conservagdo da biodiversidade. Nesse sentido, ¢ preciso considerar,
na analise das implicagdes desse instrumento, especificamente a influéncia sobre o processo de criagdo de
unidades de conservagdo nos municipios, uma vez que esse processo vem sendo utilizado como uma das
principais estratégias para a conservacdo dos recursos naturais no Pais (BENSUSAN, 2006), com a
responsabilizagdo, cada vez maior, dos municipios nessa tarefa (NEVES, 2006).

Por essa logica, vale enfatizar que, com base na observacdo dos dados compilados sobre as
unidades de conservagio no estado do Rio de Janeiro'?, 120 novas UCs municipais foram criadas desde a
instituicdo do ICMS-E, em 2007. Essas novas areas representam um aumento real de 81% no niimero de
UCs municipais desde o inicio do processo, ¢ de 192% na area total protegida por essas unidades de
conservagao no estado, em apenas sete anos. Mesmo ao considerar-se apenas o periodo posterior a 2009,
ano do primeiro repasse do ICMS-E, verifica-se também um aumento significativo no numero e na area de

UCs municipais no estado (59% e 111%, respectivamente).

13 Banco de dados elaborado como parte da pesquisa de doutorado da autora, contendo as informacdes acerca de todas as UCs municipais,
estaduais e federais existentes no estado do Rio de Janeiro até o final do ano de 2013.
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Vale ressaltar que a existéncia de unidades de conservagdo nos municipios constitui o critério mais
representativo no calculo do indice de repasse do ICMS-E no estado do Rio de Janeiro, representando 45%
do total repassado pelo estado aos municipios, por meio desse instrumento. Como anteriormente discutido,
dessa parcela, nove pontos percentuais estdo vinculados, exclusivamente, a existéncia e a implementacdo
de UCs municipais, e essas areas protegidas sdo também contabilizadas para o repasse dos 36 pontos
percentuais restantes. Ou seja, do montante total distribuido pelo estado por meio do ICMS-E, quase a
metade se dirige apenas aos municipios que dispdem de unidades de conservagdo em seus territorios, o que
faz com que elas sejam estratégicas para o acesso dos municipios a esse recurso.

Nesse contexto, nas UCs dos municipios pesquisados, orienta-se uma parcela significativa do
ICMS-E recebido por cada um deles, com destaque para o impacto das unidades municipais na arrecadagao

de Arraial do Cabo, Concei¢do de Macabu e Mesquita, como observado no Grafico 2, a seguir:

Grifico 2: Evoluciio do impacto (em %) da existéncia de UCs municipais no total de ICMS-E recebido
pelos municipios no estado do Rio de Janeiro (2009 a 2013)
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Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados do ICMS-E disponibilizados no site da SEA/RJ.

Com base no grafico anterior, é possivel afirmar que, no ano de 2013, a arrecadacdo dos
municipios em func¢do da existéncia das UCs municipais representou, pelo menos, 16% do total de ICMS-
-E. Nos municipios de Arraial do Cabo e Mesquita, a existéncia de UCs municipais foi responsavel, em
2013, por 38% da arrecadagdo de ICMS-E; em Conceigdo de Macabu, por 36%; em Resende, por 25%; e,

em Miguel Pereira e Nova Iguacu, por 17% e 16%, respectivamente.
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Apesar de a contribuigdo das UCs municipais ter sido significativa para a arrecadacdo de ICMS-E
nos municipios pesquisados, verifica-se que as unidades de conservacdo impactaram de forma diferenciada
a arrecadagdo municipal. No caso de Mesquita, Resende e Conceigdo de Macabu, o impacto das UCs
municipais na arrecadagdo de ICMS-E foi decrescente durante os anos, em comparacdo aos demais
municipios. Da mesma forma, nesses municipios, perdeu-se, também, representatividade no repasse total de
ICMS-E, como observado anteriormente no Grafico 2. Em Nova Iguacu, por sua vez, o impacto das UCs
municipais no calculo do ICMS-E apresentou reduzida variagdo, embora o municipio tenha também
perdido representagdo no montante distribuido de ICMS-E no decurso dos anos. Por outro lado, em Arraial
do Cabo e Miguel Pereira, houve aumento progressivo, no periodo analisado, do impacto das unidades
municipais no repasse do ICMS-E (Grafico 2), o que parece também se refletir no aumento da parcela de
ICMS-E recebida por esses municipios com relagdo ao montante total distribuido pelo estado (Grafico 1).

Mas a existéncia de UCs municipais e sua importancia nos repasses de ICMS-E ndo significa,
necessariamente, um bom desempenho dos municipios com relagdo a gestdo ambiental e, nem mesmo, o
compromisso de utilizagdo desses recursos em agdes de conservagdo da natureza. Em Conceigdo de
Macabu, por exemplo, onde hda uma UC municipal que abrange quase a area total do municipio,
recompensa-se por esse repasse sem que a existéncia dessa area protegida garanta, efetivamente, um
melhor desempenho municipal com relagdo a prote¢do dos recursos naturais locais. Dessa forma, sdo
frequentes situagdes nas quais a existéncia de UCs municipais ndo garante, de fato, a efetiva conservacdo
da natureza nos municipios pesquisados, apesar deles continuarem a ser recompensados pelo ICMS-E em
fungdo de suas ac¢des para a criagdo de novas unidades de conservagao.

Assim, ao analisarem-se os dados referentes a essas UCs de um ponto de vista mais qualitativo,
percebe-se que, apesar do interesse dos municipios pela criacdo dessas areas protegidas, vigora ainda um
processo apenas incipiente para sua gestdo. No sentido de melhor ilustrar essa problematica, estdo
sistematizadas, no Quadro 3 a seguir, as principais informagdes obtidas nos municipios pesquisados acerca

dos processos de gestdo e implementagdo das UCs municipais:

Quadro 3: Sistematizacio das informacdes sobre o processo de gestio/consolidacio das UCs municipais
por municipio pesquisado

UCs
Total mun. UCs | UCs . Principais acdes de
- . Investimentos nas R . .
Municipio UCs apos com | com UCs consolidacio das Acdes previstas
mun. | ICMS- PM CG UCs
-E
Mesquita 3 1 2 2 No detalhamento das | Fiscalizagdo/Fortaleci N
. Normatizagdo da
despesas da Sec. de mento da agricultura
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MA de 2012, familiar no entorno visitagao
nenhuma verba foi das UCs
destinada as UCs
Nos empenhos da Fiscalizacio/Instala Elaboragio dos
Miguel Sec. de MA de 2013 N ¢ PMs/Promogéo do
X 5 . ¢do de sedes . o
Pereira nenhuma verba foi administrativas turismo/ Criagdo de
destinada as UCs novas UCs
Instalagdo de sedes
N ,Q, . Elaboragdo dos PMs/
Nao ocorrem administrativas/ .
Nova . . . . . Criagdo de
9 investimentos diretos Designagao de -
Iguacu CGs/Promogao do
nas UCs coordenadores para .
turismo
as UCs
Identificaca .
dentificagao, r}os Demarcagio e defini¢do
N documentos legais, de i
. Nao ocorrem das areas das
Arraial do . . . todas as UCs .
18 investimentos diretos . R L UCs/Elaboragao dos
Cabo criadas/Fiscalizag¢ao/ L
nas UCs N PMs/Criagao de novas
Revitalizagdo das
. UCs
orlas das praias
Demarcacgao das
UCs/Instalagdo de
. Nao ocorrem Nao foram infraestrutura e
Conceigao . . . . . ~ o
5 investimentos diretos identificadas agdes promogao do
de Macabu . N
nas UCs em andamento turismo/Elaboragio dos
PMs/Instalagdo de
sedes administrativas
No detalhamento das
despesas da Agéncia
de MA de 2013 L
chursoseforam’ Fiscalizagao/ Elaboragdo dos PMs/
. R Monitoramento de Criacdo dos CGs/
destinados a . -
Resende 5 “Implantacio das trilhas/Demarcagdo Cadastro das UCs no
% cS”an das UCs/Formagio de CNUC (MMAY/
« o monitores de Incentivo a criagdo de
Monitoramento .
. s ecoturismo RPPNs
Ambiental” ¢ a
“Conservagao
Florestal”

Fonte: Elaboragdo propria com base em entrevistas realizadas nos municipios e nos documentos cedidos acerca dos
empenhos e/ou despesas das Secretarias de Meio Ambiente.
Legenda: Mun. (Municipais); PM (Plano de Manejo), CG (Conselho de Gestdo), MA (Meio Ambiente).

Com base no quadro anterior, ¢ possivel verificar que os municipios pesquisados parecem ainda

ndo investir recursos suficientes para a gestdo/consolidagdo das UCs como estratégias de conservacao da

natureza. Isso porque naqueles onde foi possivel obter o detalhamento das despesas da Secretaria de Meio
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Ambiente, em apenas um (Resende) ha investimento direto nas unidades de conservagdo. Nos demais, os
recursos dessas secretarias parecem ser empregados, primordialmente, para a manutengdo do 6rgdo e para
as agdes relacionadas com o tratamento de esgoto e lixo.

Nos municipios em que a Secretaria de Meio Ambiente e/ou a Secretaria de Fazenda ndo
disponibilizaram para a pesquisa o documento referente as despesas no campo ambiental, os proprios
entrevistados institucionais afirmaram que hé ainda um longo caminho para que as UCs municipais sejam
efetivamente implementadas e abertas ao uso publico. Tal afirmagdo pode ser ainda reforcada ao verificar-
-se que, em apenas um numero limitado de UCs municipais, hd Plano de Manejo, Conselho de Gestdo'* e
infraestrutura de recepgdo de visitantes. Além disso, de acordo com os interlocutores institucionais das
secretarias municipais de meio ambiente, poucas encontram-se oficialmente abertas a visitacdo. Essa
situagdo contribui também para dificultar a consolida¢io das UCs municipais, uma vez que a visitagdo
nesses locais ocorre de forma desordenada, com possiveis danos aos recursos naturais ali presentes, além de
ndo proporcionar a geragdo de recursos adicionais para o financiamento da gestdo dessas areas.

Embora o investimento na gestdo ¢ no uso publico nas unidades de conservagdo ainda secja
insuficiente para garantir sua consolidagdo, ¢ importante ressaltar que, na maioria dos municipios
pesquisados, novas UCs municipais vém sendo criadas ap6s o ICMS-E. E os interlocutores das Secretarias
de Meio Ambiente vinculam essas a¢des ao surgimento desse instrumento econdmico. Além disso, nos
proprios decretos de criagdo dessas areas protegidas, a maior arrecadagdo de ICMS-E ¢é apresentada,
inclusive, como justificativa para a criacdo das UCs municipais. Essa tendéncia pode ser observada no
estado do Rio de Janeiro como um todo, tendo em vista o rapido aumento no niimero ¢ na area total de UCs
municipais no periodo p6s-ICMS-E. Nesse contexto, os proprios interlocutores municipais afirmam que a
criacdo de unidades de conservacao é motivada, principalmente, pela possibilidade de maior arrecadagdo no
contexto do ICMS-E. Mas nao ocorre ainda, como resultado do processo, o esperado incremento na
qualidade da gestdo/consolidacdo das areas protegidas.

Nesse sentido, alguns interlocutores institucionais dos municipios pesquisados reafirmam a
necessidade de visitas periddicas da SEA/RJ aos proprios municipios ¢ de revisdo dos critérios e
indicadores do ICMS-E, para que sejam incluidos, na avaliagdo, meios mais eficazes para o
acompanhamento da implementagdo das UCs criadas. Para eles, esses indicadores deveriam considerar o
desenvolvimento das agdes previstas nos Planos de Manejo das UCs e a real participagdo dos Conselhos de
Gestdo nas decisdes tomadas sobre os processos de gestdo/consolidagdo das unidades de conservag@o.

Sugere-se, ainda, a incorporacgdo de indicadores relacionados com o uso publico como forma de incremento

!4 Em todos os municipios pesquisados em que, nas UCs municipais, ndo hd Conselhos de Gestdo proprios, os representantes das Secretarias
de Meio Ambiente explicaram que o Conselho Municipal de Meio Ambiente de cada municipio € o atual responsavel por essa atribuigao.
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da pontuagdo dos municipios que investem na estruturagdo das areas naturais protegidas como espagos de
visitag@o e turismo: a abertura formal da UC ao uso publico, o nivel de implantagdo dos equipamentos de
recepcdo dos visitantes e a disponibilizagdo das informagdes necessarias a uma experiéncia de qualidade
nas unidades de conservagao.

Ao levarem-se em consideragdo as agdes que ja vém sendo realizadas no interior das UCs
municipais, elas se restringem, principalmente, as acdes de fiscalizagdo ambiental, instalacdo de sedes
administrativas ¢ demarcagdo de areas. A¢oes dirigidas a elaboragdo dos Planos de Manejo, criagdo dos
Conselhos de Gestao e promoc¢ao do uso publico, principalmente por meio do turismo, sdo ainda previstas
para o futuro, na maioria dos municipios pesquisados. Em alguns deles, destaca-se também a intengdo de
criarem-se novas UCs municipais, antes mesmo da consolidag@o das ja existentes, o que novamente reforga
a hipdtese de que a motivagdo principal com esse objetivo tende a ser o aumento da arrecadagdo municipal.
E, apenas quando possivel, a gestdo, consolidagéo e promoc¢do do uso publico nas UCs.

Com relagdo a promogdo do uso publico, é importante destacar que, na maioria das UCs
municipais, nas localidades pesquisadas, ndo se encontra ainda oficialmente aberta a visitagdo, apesar de
essa atividade ocorrer em algumas dessas arcas protegidas de forma desordenada, como ja discutido
anteriormente. Entretanto, parece ja haver um movimento de aproximagdo entre os 6rgdos responsaveis
pelas areas de protegdo da natureza e promogdo do turismo no sentido de aprimoramento do processo.
Interlocutores das Secretarias de Turismo evidenciam, por exemplo, o interesse na promocdo da visitagdo e
do turismo em associagdo as areas naturais protegidas. Isso porque eles acreditam no potencial dessas
atividades em contribuir para a apropriagdo das UCs pela sociedade e também para incrementar a economia
e promover a geracdo de empregos e rendas para as populacdes locais. Ou seja, o uso publico pode
representar uma opg¢do na geracdo de beneficios econdmicos que, em tese, podem contribuir para o
processo de conservagao da natureza, conforme também discutido no documento “Diretrizes para Visitagdo
em Unidades de Conservagdo” (MMA, 2006). Para tanto, muitos desses gestores ja trabalham em parceria
com as Secretarias de Meio Ambiente para o desenvolvimento do que eles denominam como turismo
ecologico e, por vezes, ecoturismo.

Nessa mesma dire¢do, os representantes das Secretarias de Meio Ambiente reforcam o interesse da
gestdo publica na promocdo do turismo nas unidades de conservagdo. E, em alguns municipios, ja se
encontra em andamento a elaboragdo de projetos interdisciplinares com essa finalidade, apesar de ainda néo
existirem verbas suficientes para o financiamento dessas iniciativas. No entanto esses interlocutores
entendem ser possivel a destinagdo de parte da verba do ICMS-E para promocéo do uso publico, apesar

disso ainda ndo ocorrer, de fato, nas rotinas de gestdo.
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Assim, a limitada alocag¢@o dos recursos do ICMS-E para as agdes ambientais e de turismo nas
UCs foi ressaltada, por inimeros interlocutores da gestdo municipal, como obstaculo a ser superado. De
acordo com os 6rgdos locais, essa situagdo ¢ consequéncia do proprio desenho e da operacionalidade do
instrumento, uma vez que os recursos do ICMS-E sfo repassados aos municipios em conjunto com 0s
recursos do ICMS e sdo desvinculados, podendo ser utilizados pelas Prefeituras em qualquer area de
atuagdo e/ou prioridade.

Além disso, em alguns dos municipios pesquisados, nas Secretarias de Fazenda, ha apenas limitada
capacidade de gerenciamento da verba do ICMS-E. Por vezes, ndo ¢ possivel identificar nem mesmo o
destino do recurso. E, em alguns casos, nesses 6rgaos, desconhecem-se inclusive os montantes de ICMS-E
repassados aos municipios. Assim, nos municipios em que, nas Secretarias de Fazenda, se desenvolve um
trabalho de gestdo desse recurso de forma independente (por vezes em contas especificas para isso),
controlando a quantia arrecadada de ICMS-E e seu destino, parece haver uma maior tendéncia para o

repasse de parte dessa verba aos 6rgdos ambientais.

6.Consideracoes finais

Com base na analise proposta neste trabalho, que teve por objetivo interpretar as implicagcdes do
ICMS-E para a gestdo da biodiversidade no estado do Rio de Janeiro, com foco no processo de gestdo de
unidades de conservagdo e¢ no uso publico nessas areas, verifica-se que muitos avangos sdo ainda
necessarios para que esse instrumento seja, de fato, efetivo para o alcance de um processo de gestdo
ambiental de qualidade.

Nesse sentido, a auséncia de condicionalidades com relagdo a aplicagdo dos recursos recebidos
pelos municipios, via ICMS-E, dificulta o alcance de resultados qualitativos expressivos para a protecdo da
biodiversidade em ambito local, principalmente com relagdo a gestdo e a consolidacdo das UCs criadas ¢ a
sua potencializagdo como espagos oficiais de visitagdo e turismo. Isso porque as receitas distribuidas por
meio desse instrumento ndo tém sido revertidas para as atividades geradoras do recurso. Ou, quando
repassadas as Secretarias de Meio Ambiente, sdo utilizadas, primordialmente, para a propria manutencio da
administrac@o publica e para o cumprimento de obrigacdes legais pelos municipios (como a eliminagdo de
lixdes, a instituicdo de coleta seletiva e o tratamento de dgua e esgoto).

Nesse contexto, embora a existéncia de unidades de conservagao seja o critério mais representativo
para a geracdo de receita para os municipios fluminenses no ambito do ICMS-E, a gestdo dessas areas
parece ser a a¢do que menos recebe investimentos por parte desses municipios, em que se mostra empenho

na cria¢do de novas UCs sem que haja, no entanto, investimentos nos processos para a implementagdo e¢/ou
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consolidag@o daquelas ja anteriormente criadas. Assim, a criagdo de unidades de conservacdo deixa de ser
meio para a conservagdo da biodiversidade para tornar-se fim, uma vez que a motivagdo principal do
municipio deixa de ser a prote¢do da natureza e passa a ser o aumento da pontuag@o no célculo dos repasses
do ICMS-E.

Diante desse quadro, ¢ possivel afirmar que a existéncia do instrumento econémico, por si s6, pode
ndo ser suficiente para garantir efetividade no que diz respeito a uma mudanga de comportamento nos
municipios onde se objetiva conservar a biodiversidade ou haja comprometimento com o processo de
consolidag@o das UCs. Além disso, em muitos casos, 0 ICMS-E nio cria impedimento suficiente para que
acdes incompativeis com a finalidade dessas areas protegidas deixem de ser realizadas no interior ou
entorno.

Nesse sentido, a falta de investimentos e atencdo do setor publico para com as unidades de
conservagdo pode resultar em dois cenarios. O pior deles seria o abandono crescente dessas unidades por
parte do Poder Publico, especialmente no caso daquelas com baixo potencial turistico, que passariam a ser
entendidas pela populagdo e pelo proprio governo apenas como areas “blindadas” e de restrigdo ao uso do
territorio. Outra projecdo seria a apropriacdo das areas protegidas pelo setor privado, no caso de evidéncia
da possibilidade de retorno financeiro, por meio da exploragdo dos atrativos locais, o que resultaria, em
tese, no acesso a essas areas apenas do segmento da populagdo com condi¢des de pagar pelos servigos ali
ofertados e pelo privilégio do contato com a natureza.

Dessa forma, fica evidente a necessidade de os governos locais assumirem um papel de destaque
na gestdo das unidades de conservacdo, de modo a garantir a efetividade na protegdo da natureza e, ao
mesmo tempo, acesso igualitirio as areas protegidas e aos servigos ambientais delas decorrentes. Esse
processo poderia desencadear ainda uma maior valorizacdo e apropriacdo desses espagos pela populagio
local e, no caso da implantacdo de estruturas de recepc¢ao aos visitantes, maior atratividade nessas areas
protegidas. Dessa forma, as UCs poderiam significar, para a sociedade, espacos de lazer em contato com a
natureza e oportunidades para a geragdo de renda, por meio do turismo e de atividades correlatas, além de
areas estratégicas para a manutenc¢do da qualidade de vida, em longo prazo. No entanto essa ndo € a
realidade percebida no caso do estado do Rio de Janeiro, onde, na maioria das unidades de conservagdo
estudadas, ndo parece haver qualquer tipo de infraestrutura para o uso publico. E algumas estdo entregues a
iniciativa privada e ao turismo desordenado.

Assim, para que os governos locais possam assumir seu papel no ordenamento e na promogao da
visitagdo, a alternativa seria a destinagdo de parte dos recursos do ICMS-E a consolidaggo e estruturagio
das unidades de conservagdo existentes, ¢ & promogao do turismo ecoldgico como estratégia possivel para o

desenvolvimento local.
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Nesse sentido, ajustes sdo ainda necessarios no desenho do ICMS-E para que ele passe a
representar, de fato, uma estratégia para a consolidagdo das UCs municipais, possa contribuir para a
promog¢ao do uso publico e também para mudangas institucionais relevantes no plano das politicas de
protecdo da natureza. Tais ajustes incluiriam uma nova composi¢do dos indicadores considerados na
formula de calculo do Indice Final de Conservagio Ambiental (IFCA) de cada municipio. Nesse caso,
novos indicadores poderiam ser considerados na composicdo do IFCA: a) implementagdo das agdes
previstas nos Planos de Manejo dessas areas; b) atuagdo dos Conselhos de Gestdo; ¢) apoio a infraestrutura
disponivel para uso publico; d) promocdo da visitagdo; e) ampliagio do volume de recursos e/ou
investimentos destinados a consolidagdo das areas protegidas. Além disso, seria fundamental uma
orientagdo as Secretarias de Fazenda municipais para o gerenciamento dos recursos do ICMS-E, para que
se possam estabelecer padrdes minimos de acompanhamento e transparéncia com relagdo ao recebimento e
a aplicagdo dos recursos proporcionados por esse instrumento.

Apesar da necessidade evidente de aprimoramento no desenho do instrumento, o ICMS-E parece
ter contribuido, em seus sete primeiros anos de existéncia, para o avanco de algumas ag¢des nas politicas
municipais, como a estruturacdo dos 6rgaos locais responsaveis pelas agdes ambientais, a ampliacdo do
numero de servidores e funcionarios, e uma maior visibilidade da tematica ambiental na esfera local. E,
ainda, para o aprimoramento da capacidade de planejamento dos municipios fluminenses com base na
projecdo de cenarios para agdes futuras necessarias a gestdo da biodiversidade e a consolidagdo das
unidades de conservagdo existentes. Tais avangos, mesmo que incipientes diante do potencial do ICMS-E
como ferramenta inovadora em politicas publicas em apoio a conservagio da biodiversidade, indicam que o
instrumento vem gerando estimulos nos municipios para a implantagdo e/ou fortalecimento de acdes
ambientais.

Mas, para que o ICMS-Ecolégico se insira em uma dindmica mais efetiva de transformagdo das
realidades locais, ¢ necessario que esteja articulado a outras acdes voltadas a gestdo ambiental nos
municipios, tais como assisténcia técnica as Prefeituras para o desenvolvimento das capacidades
necessarias a sua acdo no campo ambiental, acdes de monitoramento a serem desenvolvidas pelos
municipios sobre a tematica em questdo, aprimoramento dos mecanismos de controle social dos recursos
repassados por meio de instrumento e mobilizagdo dos tomadores de decisdo para adequada destinagéo do
repasse. Entende-se, portanto, que o ICMS-E deve ser implementado em articulagdo a outras agdes de
politicas publicas para que possa, efetivamente, gerar a transformagéo necessaria nas instituigdes publicas e

na sociedade em geral, no plano da conservacdo da biodiversidade no estado do Rio de Janeiro.
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