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RESUMO

NERY, Marden A. ICMS Ecoldgico: Andlise do Desenho Brasileiro de um
Subsidio Ambiental.  Brasilia - DF, 2006, 98 p. Dissertacdo (Mestrado
Profissionalizante em Gestdo Econdmica do Meio Ambiente). Centro de Estudos em
Economia, Meio Ambiente e Agricultura — CEEMA, Departamento de Economia, da
Faculdade de Economia, Administracdo, Contabilidade e Ciéncias da Informacgao e
Documentacao, da Universidade de Brasilia.

Criado na década de 90, o ICMS Ecolégico € o desenho brasileiro em evolucéo de
um subsidio ambiental intragovernamental, por meio do qual o governo redistribui
receitas financeiras aos municipios para aumentar suas areas protegidas. Sob o viés
da analise econdmica neoclassica, este instrumento econdmico € estudado neste
texto sob dois enfoques centrais: (i) o da natureza de um instrumento econémico que
interfere no mercado e suas possibilidades como fator de compensacéo e incentivo a
preservacdao ambiental; e (ii) o dos aspectos econbmicos que visam estabelecer
referéncias a analise da eficacia do ICMS Ecolégico como ferramenta da politica
publica no Brasil. Adotado em apenas alguns estados brasileiros, o ICMS Ecolégico
se mostrou de consideravel eficicia inicial, quanto a criagdo de UCs. e de parcial
compensacdo financeira, com significativo beneficio para alguns municipios
preservadores que outrora ndo recebiam compensacao alguma. Porém, também se
constitui num instrumento fora da concepcao neoclassica de eficiéncia econémica,
passivel de efeitos perversos, além de conter um efeito de incentivo regressivo aos
médio e longo prazos. Ao final, contudo, as conclusfes obtidas sobre as suficiéncias
e insuficiéncias do desenho em evolucédo do ICMS Ecologico podem contribuir para
lancar luz sobre um paradigma em ascenséo no Brasil — a redistribuicdo de recursos

financeiros sob critérios ambientais.

Palavras-chave : ICMS Ecoldgico; Subsidio ambiental; Gestdo de areas protegidas;

Politica publica de preservacao ambiental, Subsidios perversos.



ABSTRACT

NERY, Marden A. Ecological ICMS: Analysis of the Brazilian Sketch o f an
Environmental Subsidy. Brasilia — DF, 2006. 98 f. Dissertation (Professionalizing
Master's in Environmental Economic Management). Economy, Environment and
Agriculture Studies Center — CEEMA. Economy Department of the Economy,
Administration Accountancy and Information and Documentation Sciences College of
the University of Brasilia.

Created in the 1990’s, ecological ICMS is a Brazilian initiative, still in evolution, of
intergovernmental environmental subsidy, one that allows the government to
redistribute financial income to cities in order to increase the number of protected
areas. Following the neoclassical economics analysis, this tool of economics is
studied under two main perspectives in this text: (i) that of an tool that interferes in
the market, offering compensation and stimulus to environmental preservation; and
(i) that of establishing references to the analysis of efficiency of ecological ICMS as a
public policy tool in Brazil. Adopted in very few Brazilian states, ecological ICMS has
show a striking initial efficiency interns of the creation of conservation units, and
partial financial compensation, with significant benefit to municipalities that preserve
but that formerly did not receive any compensation. Yet, it is also a tool out of tune
with the neoclassic conception of economic efficiency, likely to produce bad effects;
besides it may generate a regressive stimulus effect in the medium to the long term.
In the end, though, the conclusion reached about the sufficiencies and insufficiencies
of the design of the ecological ICMS may contribute to highlight the effects of a rising
paradigm in Brazil — that of the redistribution of financial resources following

environmental criteria.

Keywords: Ecological ICMS; Environmental subsidy; Environmental management of

protected areas; Public policy of environmental preservation; Perverse subsidies.
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CAPITULO |

APRESENTACAO DO ESTUDO

“Com a aceleragdo do desenvolvimento econdmico, através da
intensificacdo da agricultura e extracdo de outros recursos e a decolagem
da industrializacéo, as taxas de sangria de recursos comecam a superar as
taxas de regeneracdo dos mesmos e a producdo de residuos aumenta em
guantidade e toxicidade. Em niveis mais elevados de desenvolvimento,
alteracBes estruturais em direcdo a industrias e servicos intensivos em
informacBGes, acoplados a crescente conscientizacdo ambiental,
implementacdo de regulamentagcdo ambiental, melhor tecnologia e mais
elevados gastos ambientais, resultam no nivelamento e gradativo declinio
da degradacdo ambiental.” [PANAYOTU, 1991, p.55].

Os custos ambientais com o crescimento econdmico tém sido pesados. N&o
obstante os avancos tecnologicos da exploracdo econbémica do meio natural, a
preocupacdo com a questdo ambiental em todo o mundo € crescente. Preocupacéo
gue tem um dos seus focos principais na exaustdo de recursos e até a possivel
extincdo de espécies. Para os economistas, as perdas associadas ao desequilibrio
de ecossistemas ou ao desaparecimento de apenas uma das espécies significam a
extingdo de probabilidades e possibilidades de exploracdo continuada desses
recursos, ou seja, representam um evidente prejuizo econémico. O custo ambiental

torna-se, assim, indissociavel do custo econdmico.

Para MUELLER (2001), é na escala de uma economia (equacionada entre
fatores demograficos e da producdo material per capita), somada ao seu estilo de
desenvolvimento, que se daria o estabelecimento da natureza e intensidade dos
impactos da atividade econdmica sobre o meio ambiente. O autor verifica que tanto
em paises mais pobres, em que a populacdo cresce a uma taxa elevada,
aumentando a demanda por um minimo de bens e servicos (ampliando-se a
exaustdo de recursos naturais e a emissao de dejetos), como em paises que tenham
populacdo estavel, mas, cuja renda per capita se expande acentuadamente, com o
uso crescente de recursos naturais e elevacdo do nivel de consumo de bens e
servicos (gerando emanacdes de dejetos cada vez maiores), a situagcédo requer

implementacdo de mudancgas drasticas em nivel global.



13

Nesse prisma, seria justificado o aumento da preocupacdo com oS atuais
padrbes de crescimento. “Em nivel global, portanto, os dois elementos da equacao —
a expansao da populacdo e o crescimento da renda per capita — vém resultando em
uma escala cada vez maior do sistema econbmico, com impactos ambientais

negativos, que se tornaram altamente preocupantes”. [MUELLER, 2001, p.3].

A analise econdmica, por sua vez, tem procurado encontrar alternativas para
dar solucdo aos possiveis problemas no trade-off entre o desenvolvimento
econdbmico e a conservacao do meio ambiente. No ambito das politicas publicas, em
diversas partes do planeta, os tomadores de decisdo buscam instituir, por exemplo,
mecanismos de protecdo de &reas remanescentes ou de grande importancia
ecologica, por meio de politicas ambientais que estabelecam restricbes, mecanismos
de controle ou de proibicbes das atividades e acdes humanas nessas areas. O
estudo de CHAIR et al. (1994) verificou que instrumentos de regulamentacdo ou
comando e controle (CC) tém dominado as acfes de protecdo ambiental durante as
tltimas décadas. No entanto, uma nova tendéncia em regulamentacdo evoluiu

nesses ultimos anos: o uso de instrumentos de incentivo econdémico (I1E).

Nesse contexto surgiu no Brasil o ICMS Ecolégico (ou ICMS ambiental), um
mecanismo de politica ambiental, implantado na década de 90, que consiste numa
parcela resultante da re-divisdo da receita do Imposto sobre a Circulacdo de
Mercadorias e Servicos — o ICMS - redistribuida aos municipios sob critério
ambiental. Trata-se da configuracdo de um instrumento de compensacéo financeira
ou de subsidio aos municipios que promovam ac¢des de preservacdo, conservacao
ou restauragao do meio ambiente.

Este estudo analisa o subsidio como instrumento econdémico e critica o recente
instrumento que instituiu o ICMS Ecologico na gestdo ambiental do Brasil, sob dois
aspectos principais: (a) a natureza deste subsidio ambiental intra-governamental,
suas caracteristicas e possibilidades como fator de compensacéo e de incentivo para
a provisdo de bens publicos ambientais; e (b) os aspectos econdmicos deste
instrumento de intervencdo publica, com base em dados quantitativos pertinentes,
buscando estabelecer um referencial a andlise da eficacia do desenho do ICMS
Ecolbgico na preservacao dos recursos ambientais em municipios brasileiros.

De acordo com o objeto central deste estudo, a literatura analisada abrangera

trabalhos sobre instrumentos e politicas de gestdo ambiental. A problematica
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ambiental sera tratada do ponto de vista da economia do meio ambiente, ramo que
se preocupa em investigar as questdes referentes a valoracdo das amenidades
ambientais e as modalidades de regulacéo das atividades poluidoras.

Na primeira parte deste estudo, a abordagem teodrica proposta recai sobre a
analise do subsidio como instrumento de incentivo econémico a sustentabilidade
ambiental, seu estado da arte na literatura econdmica e seus efeitos em politicas
publicas mais atuais. Na segunda parte, o estudo desse desenho brasileiro de
subsidio configura-se num exercicio por analogia — observacdo de semelhancas
entre diferentes mecanismos - ja que a priori definimos em hipétese a caracterizacao
do objeto deste estudo como um mecanismo diferenciado, sugerido pela literatura
econbmica — um subsidio ambiental intra-governamental — que extrapola o
tradicional Principio do Poluidor Pagador (PPP).

Por meio de analises tedricas referentes a escolha do instrumento do subsidio
€ gue se busca conhecer aspectos da aplicagcdo dessa modalidade de politica
publica. A elaboragédo de uma proxy, baseada na teoria neoclassica da poluicdo, tem
a finalidade de significar a analise de todo um conjunto de degradacfes ou danos
ambientais provocados pelo uso econdmico dos recursos ambientais (p.e.: perda de
biodiversidade, desmatamentos, depdsito de residuos, etc). Nesse enfoque, qual
seja o da politica enquanto escolha de instrumentos de agcédo e ndo a teoria em si,
torna-se secundaria a analise sobre a natureza ou magnitude de tais danos..

Ao final, sdo analisados resultados quantitativos da recente aplicacdo desse
instrumento na gestdo ambiental de alguns estados e municipios brasileiros. Com
base na analise econdmica neoclassica, estudamos o instrumento sob a luz dos
critérios convencionais de avaliacdo de seus impactos como instrumento de politica
publica na gestdo ambiental dos municipios.

Este trabalho é uma pesquisa documental, com levantamentos de dados
relativos aos numeros gerados, antes e/ou depois da instituicdo do mecanismo do
ICMS Ecoldgico, de fontes secundarias, cujo material origina-se de bancos de dados
oficiais, literatura académica, artigos cientificos nacionais e estrangeiros, periodicos
estatisticos, fiscais, contdbeis, econdbmicos, ambientais, etc e pesquisa virtual na
Internet. Sao utilizados como referencial as analises do impacto e eficacia do ICMS
Ecoldgico alguns possiveis indicadores da evolucao da questdo ambiental em alguns
municipios brasileiros, tais como: (i) Evolucdo do niumero de areas protegidas: (ii)

Evolucdo da superficie de &reas protegidas. (iii) Participacdo em valores absolutos e
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percentuais do ICMS Ecoldgico no rateio aos municipios. (iv) Pesos do indice de
repasses do ICMS Ecoldgico (v) Pesos dos indices dos outros fatores, etc.

Observa-se que, em face do estreito espaco temporal da ado¢cdo do ICMS
Ecologico por varios estados da federacdo, serdo necessarias algumas
consideracdes e reservas quando da analise e critica de dados nos aspectos
qualitativos (que na pesquisa econdmica é de mais dificil visibilidade), como também
dos dados quantitativos que, as vezes, no curto prazo, podem apenas indicar
tendéncias, sem que seja possivel concluir-se por uma trajetoria de permanéncia ou
mudanca de paradigmas.

Redistribuir rendas de um imposto existente de forma ambientalmente
criteriosa, com o oferecimento de compensacao e incentivo a quem protege 0 meio
natural, parece ser um dos paradigmas em ascensdo no Brasil. Cabe,
oportunamente, investigar mais sobre a eficacia desse paradigma e 0s seus
impactos na gestdo ambiental dos municipios, que é a questdo central a ser

averiguada por esta pesquisa.
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CAPITULO Il

INSTRUMENTOS ECONOMICOS NA POLITICA AMBIENTAL

2.1 Politicas Publicas: O Sentido Econdémico da Inte  rvencédo Governamental

Muitos economistas passaram a admitir como regra que, diferentemente da
anélise de COASE" (1969), numa sociedade atual, complexa, na qual a degradacao
ambiental tem caracteristicas plurais e diferenciadas, com um crescente nimero de
agentes econdmicos de varios tipos e assimetria de informagfes, a solugdo via
negociacdes de livre mercado dificiimente seria alcancada. Para PERMAN et al.
(1996), onde os mercados ndo atingem eficiéncia nessa alocacdo, diz-se que é
atingido um estado de faléncia de mercado (ou falha de mercado). A analise
econdmica identifica diversas situagdes onde essas falhas de mercado podem ocorrer:
(a) bens publicos; (b) externalidades; (c) mercados incompletos; (d) informacdes
assimétricas, (e) comportamento ndo competitivo e (f) ndo convexidade. Os problemas
ambientais, em regra, sdo vistos como um caso da combinagdo de bem publico e
externalidades®,

Nos mercados competitivos, 0 sistema de precos relativos, em geral, orienta
produtores e consumidores sobre a escassez relativa dos bens e os custos de
oportunidade. No entanto, [CHAIR et al, 1994, p.16] consideram que “sem a
intervencdo governamental, o setor privado vai se envolver em muitas atividades que
consomem muitos recursos e criam custos ambientais, sem, ao mesmo tempo,
contrabalancea-los com investimento adequado em protecdo ambiental”. Assim,
enfatizam a intervencdo do Estado como indispensavel para eliminar as falhas de

mercado, com o0 uso de diversos instrumentos de politica publica.

2.2 Desenho e Orientacéo de Politicas Ambientais

! Pelo Teorema de Ronald COASE, publicado em 1969, numa economia na qual os ativos fossem
possuidos e direitos de propriedade definidos, as externalidades seriam internalizadas e o étimo
social seria alcancado pela livre negociacao entre os agentes.

2 “Quando ocorrem externalidades, o preco de um bem n&o reflete necessariamente o seu valor
social. Consequentemente, as empresas poderdo vir a produzir quantidades excessivas ou
insuficientes, tornando o mercado economicamente ineficiente”. [PINDYCK & RUBINFELD, 2002,
p.631].
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A expresséo politica publica pode ser definida como o0 uso de meios a servico de
um fim determinado e pressupde dois tipos de conhecimento: o dos meios e o dos fins
desejados, segundo DALY (1973). Para o autor, representado no seu “espectro de
meios-fins”, os Udltimos meios sdo constituidos pelo conjunto de capital natural
disponivel somado a capacidade de absor¢cdo do meio ambiente (matéria-energia com
baixa entropia). Os meios intermediarios (capital feito pelo homem) tém por finalidade
manter as nossas necessidades e vontades cotidianas (fins intermediarios). Com os
meios intermediarios €& possivel realizar os fins intermediarios. A economia
descentralizada atua, alocando recursos dos produtores (meios) de acordo com as
necessidades dos consumidores (fins). Para o autor, a auséncia de planejamento néo

conduz ao caos, mas a uma ordem espontanea.

FIGURA 1: Espectro de Meios-Fins

i Ultirno Firn- objetivo final das nossas vidas

Etica
}

Fins intermediarios - Nossos desejos e necessidades

Deservolvrmento MERCADO

Sustentivel

Meios intermediarios - capital feito pelo homem

t

Tecnologia

Ultimos meios - Capital natural
—_—

Fonte: DALY (1973).

Numa hipdétese econbmica, essa condicdo possibilitaria um alto grau de
substituicdo entre o capital natural e o capital produzido, pois a acumulagéo do capital
fabricado d4-se com o progresso tecnolégico, de modo a compensar a limitagdo dos
meios naturais.

O trabalho de CHAIR et al (1994) considera que o passo inicial na avaliacdo de
qualquer proposta de politica é determinar “se” e “porque” houve falha no mercado
privado e, entdo, desenhar os ajustes necessarios para corrigi-las.
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Para tentar responder a questdo fundamental sobre qual o nivel de protecdo

deve almejar o desenho de uma politica ambiental contra, por exemplo, a

externalidade negativa da poluicdo, o QUADRO I classifica alguns critérios:

QUADRO I: Critérios para Orientagdo de Politicas Ambie  ntais
Critérios Descricao Comentario
As instituicbes  determinariam | Compara-se 0 bem-estar da producdo e
| - Critério da padr_ﬁes especificos de qua}lidade do consumo e o mal-estar da degradacao
protecéo de amb|entgl sem as externalidades | decorrente dessa produgég e desse
: da poluicdo, de modo que n&o| consumo. Para 0s neoclassicos, ndo se
Nnsco zero ocorresse qualquer degradacdo da | busca a poluicdo zero, mas, um equilibrio
salde da populagdo, nem sobre | entre os beneficios e os maleficios gerados
ecossistemas e nem sobre o | pela atividade produtiva.
patriménio.
Il - Critério da Os_ agentes poluidores seriar_n A poluigéo é admitida_, mas, sempre
melhor obr|gados_ a ad_otar as mais| minima. Para a anéllse_ _neo_clésswa,
. desenvolvidas praticas de redugdo | embora razoavel, esse critério ignora o
tecnologia da poluicao custo das acdes dos agentes na reducéo
da poluicéo.
Sua implementacao requer a estimativa de
Il - Critério do | Reduer a fixacdo de pad.rﬁes. de | custos e beneficios de cada} alternativa,
equilibrio de protecdo da saude, do patrimébnio e | para entdo estabelecer a mals.ade_quada.
o de outros valores que tomem em| O custo de efetuar as estimativas é
beneficios € | conta os beneficios e os custos da | elevado, sem precisdo garantida e, ainda,
custos do imposicao de tais padrdes. se aplicado por organizagdo do governo,
controle da esta teria que constituir um numeroso
poluicdo corpo técnico e equipamentos.

Fonte: baseado em PORTNEY (1990) apud MUELLER (2001)

Em andlise sumaria, os dois primeiros critérios requerem a fixacdo de padrdes
ambientais considerados adequados, que a politica ambiental devera manter. O
terceiro critério, em tese, dispensa a fixagcdo exdgena de padrdes ambientais. Para a
economia ambiental neoclassica, a poluicdo 6tima deveria resultar do funcionamento

do préprio mercado, com a minima intervengao possivel do governo.
2.3 Os Instrumentos de Gestdo Ambiental
Por gestdo ambiental entende-se a aplicagdo de medidas e procedimentos

definidos e planejados, que visam reduzir, evitar ou controlar os impactos causados

pela agcdo do homem sobre o meio ambiente. Na observacdo de NOGUEIRA &
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PEREIRA (1999), sdo diversos o0s autores que argumentam que a gestdao ambiental é
tarefa eminentemente governamental. Que o resultado do processo de escolha de
meios para a consecucao de objetivos ambientais e seu estabelecimento se da com a
acdo deliberada de organismos ou instituicbes do Estado na busca eficiéncia
econdmica, na distribuicdo de renda, na provisdo de bens publicos associados a
conservagao da natureza, na producdo de informagdes, limitacdo de riscos e
incertezas sobre consequéncias ambientais da acdo humana e etc. Dai a natureza da
complexidade da intervencdo publica e, por consequéncia, da escolha dos
instrumentos adequados ao seu melhor desfecho.

Os instrumentos ou ferramentas de gestdo ambiental s&o classificados por
BAUMOL & OATES (1979) na amplitude de quatro categorias:

» Programas de controle direto (Comando e Controle): que estabelecem cotas ou

limitacbes sobre atividades poluentes, de proibicdo e de especificacoes
técnicas;

 Persuasdo moral (Conduta proativa): que exercem pressao social, sem

poderes legais de execucao, onde a tomada de decisdo € voluntaria;

* Producao publica (Investimento Governamental) de transferéncia de atividades

do setor privado para o setor publico, e

* Medidas de incentivo econdmico (Processos de Mercado): aplicadas na forma

de taxacédo (tributagdo) de atividades ambientais destrutivas, de subsidios as
acOes desejadas, de alocacédo de direitos de propriedade, de reembolso de

depdsitos e de licencas negociaveis para poluir.

Instrumentos que MUELLER (2001), dentre as politicas sugeridas pela teoria
neoclassica da poluigdo, insere em dois tipos principais de abordagens:

a) Instrumentos de Comando e Controle — ICC: sdo também conhecidos como

instrumentos de regulacao direta, pois sdo normas que resultam no estabelecimento
de um sistema legal regulatério, orientado, na maioria das vezes, por relacdes
tecnoldgicas, processos e padrdes, como mostra 0 QUADRO II.

Embora criticada por muitos economistas, a regulacdo direta tem sido a forma
tradicionalmente utilizada por agéncias e governos em todo o mundo, observam
PEARCE & TURNER (1990). Tal preferéncia é em parte explicada, segundo ALMEIDA
(1994), por uma atribuida vantagem na eficacia ecolégica dos instrumentos

regulatorios: uma vez fixada a norma apropriada, esta resulta em clara mudanca no
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comportamento dos agentes, mesmo que alguns violem a lei. Contudo, a efetividade e
confianga no programa de controle dependem necessariamente de que as sancgdes e

as multas sejam significativas e efetivamente aplicadas®.

QUADRO II: Sistema Regulatério Produzido por Instru = mentos CC

Regulacéo Descricéo

Padrbes para a Estabelece limites para a poluicdo para fontes especificas
utilizacdo de recursos

Padrbes para controle Exige a instalagcédo de equipamentos e tecnologias limpas
de equipamentos disponiveis

Exige a substituicdo de insumos mais poluentes no
Controle de processos | desenvolvimento de processos produtivos

Especifica normas para a oferta de produtos mais limpos, tanto

Controle de produtos em relacdo ao processo de producdo quanto ao seu consumo
final
Com base na capacidade de absorc¢éo, através de restricdes as
Controle espacial atividades em determinadas areas e/ou periodos por meio de

concessao de licencas ndo-comercializaveis

A fixacdo de padrbes de | O zoneamento e o controle de uso de recursos naturais por meio
qualidade ambiental de fixagdo de cotas ndo-comercializaveis de extragao.

Fonte: Baseado em JOAO (2004).

b) Instrumentos de Incentivo Econbémico — IlIE: Os instrumentos de estimulo ou

incentivo econdmico seriam aqueles que por meio da punicdo (tributacdo) ou
recompensa financeiras (subsidios) fariam os agentes incorporarem uma conduta
ambiental mais adequada. “O objetivo principal dos instrumentos econémicos € criar
uma mudanca de comportamento através da punicdo ou recompensa em termos
monetarios.” [OECD, 1992, p.15].

“Em lugar de tentar regulamentar comportamentos para responder as
externalidades, o Governo pode utilizar politicas baseadas no mercado para
alinhar incentivos privados e eficiéncia social. Tributando as atividades que
geram externalidades negativas e/ou subsidiando aquelas que geram
externalidades positivas”. [MANKIW, 1999, traducdo de Monteiro, p. 216].

Tais incentivos econémicos podem ser entendidos como uma forma de “converter

literalmente em internos os fatores externos do dano ambiental” [JACOBS, 1995,

® MOTTA et al. (1996) analisam que, embora seja tecnicamente simples impor regulamentos com
multas, suas implementacdo e fiscalizacdo encontram barreiras insuperaveis em paises em
desenvolvimento. Citam “arrasto regulatério”, estrutura insuficiente, recursos humanos inadequados,
restricdes de financiamento, padrées conflitantes, falta de coordenacdo entre regulamentacéo e
monitoramento e conflito de interesse dentro do governo.
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p.261]. Uma sintese dessa categoria de instrumentos pode ser assim desenvolvida:

QUADRO llI: Sintese dos Instrumentos de Incentivo E

condbmico - lIE

INSTRUMENTO DESCRICAO ANALISE REFERENCIADA
Proposta por PIGOU (1932), a | “Essencialmente, o imposto de Pigou estabelece
cobranca visa taxar o agente gerador | um precgo para o direito de poluir’. MANKIW (1999,
da externalidade de tal modo que ele | trad. Monteiro, p.217). Segundo PERMAN et al.
mude sua atividade, até que o nivel | (1996), os tributos tém a qualidade de atingir as
Tributo de .externalidalde alcance o nivel | metas esta}belecidas com o menor custo possivel,
. socialmente 6timo. Dessa forma o | sendo um instrumento custo-efetivo. Porém, para a
Ambiental poluidor incorporaria parte dos custos | determinacéo do tributo adequado seria necessario
ambientais que, na auséncia do | conhecer a funcio de dano da poluicdo ou o custo
tributo, seriam incorporados pela | econdmico das externalidades. Segundo estudos
sociedade. da OECD (1992), na pratica dos paises, esses
tributos tém um valor muito baixo, deixando de
internalizar de forma adequada as externalidades.
Os agentes econdmicos recebem | “O governo pode utilizar subsidios para estimular
algum tipo de incentivo, ao invés de | as pessoas que consomem bens que geram
Subsidios pagar para  exercerem suas | externalidades positivas a tomar decisbes que
atividades de producdo ou consumo. | sejam eficientes do ponto de vista da sociedade.”
[O"SULLIVAN & SHEFFRIN, 2000, p.205].
Sobretaxacdo nos pregcos dos
produtos potencialmente poluidores, | MOTTA & SAYAGO (1998) analisam que esse
reembolsando aquele que fizer | sistema €, teoricamente, equivalente a uma
Sistema de retqrnar 0 produto ou 0s seus combina(;zi_o c\le um imposto S(_)bre a pr}odugéo com
Depositos reS|duos,_ para pontos de col_eta um s_ubS|d|o a recn;lagem, pois, através de ambos
P estabelecidos pelo poder publico, | os sistemas, se atinge o 6timo social no que se
Reembolsaveis para reciclagem ou | refere a disposicdo final, embora, sob custos
reaproveitamento, evitando os danos | administrativos diferentes
com o acumulo de lixo e os custos de
remocéao.
Mecanismo onde artificialmente € | Este sistema atua como instrumento de
criado um mercado para direitos de | precificacdo, mas, como meio de garantir um
Mercados de poluir. Consiste em determinar, a | controle quantitativo para aquela area.
Licencas de priori., 0 nivel méxirpo de poluigéo CAIRNCROSS .(1992) 'interpre'ta que o grande
Poluic&o Qesejado para uma area e leiloar as | atrativo desse sistema é que ha uma comb[r)agéo
licencas, como num mercado de | da certeza da regulamentacdo com a flexibilidade
acles, entre os interessados em | do mercado
poluir.

Fonte : Adaptado pelo autor.

Um enfoque centralizado no instrumento do subsidio € adotado neste estudo pelo

fato do objeto de pesquisa - o ICMS Ecologico — ser um subsidio ambiental.

2.4 O Subsidio: Aspectos Conceituais

A OECD, em 1996, definiu os subsidios como “medidas que mantém 0s pre¢os
para os consumidores abaixo do nivel de mercado ou que reduz os custos para 0s

produtores ao dar suporte direto ou indireto ao pre¢o”. Definicdo que PORTER (1998)
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traduz como uma intervengédo do governo que distorce o mercado, diminuindo o custo
de produzir um bem (ou servigo) ou aumentando o pre¢co que pode ser cobrado por
esse bem. O autor observa que este enfoque omite um fator que as leis de comércio
internacional e nacional buscam para distinguir um subsidio de outras intervenc¢des do
governo: que a intervencdo beneficia uma Unica indlstria ou pequeno grupo de
indUstrias em vez de um conjunto extensivo de industrias.

A definicdlo da OECD* - Organization Economic for Co-operation and
Development - deixa, entdo, uma linha diviséria muito sutil entre duas categorias de
gastos: (a) os subsidios ou privilégios concedidos pelo governo as organizacdes
privadas e as familias e (b) as acBes cometidas diretamente pelo governo ou por
organismos de propriedade do estado. Para JACOBS (1995), os gastos
governamentais ambientais dirigidos a firmas privadas serdo considerados subsidios
se a respectiva atividade € empreendida voluntariamente (p.e. subvencbes para
pesquisa e desenvolvimento) e consideradas como gasto governamental direto se os
programas sdo determinados em nivel central (p.e. investimentos em geracdo de
energia mais barata). Com isso, na pratica, a distingdo pode estar s6 na propriedade
do fator gerador de externalidades.

Numa economia de mercado, politicas governamentais com base em subsidios
sdo implementadas, conforme BEERS et al. (2001), por varias razdes:

» Como um instrumento de politica ambiental, para estimular a produgéo de bens
“limpos” ou a reducgéo de bens e servi¢cos considerados poluentes;

e Para proporcionar o fornecimento de fatores ou insumos mais baratos, como
por exemplo, recursos energeéticos;

« Para estimular investimentos e o desenvolvimento tecnolégico (Pesquisa &
Desenvolvimento);

« Como um instrumento de politica do mercado de trabalho, como por exemplo, a
criacdo ou manutencao dos niveis de emprego;

« Como instrumento de politica comercial, por exemplo, para estimular a
exportacao de bens que sao produzidos a pre¢cos menores que 0s praticados no

mercado global;

» Para proteger grupos de renda ou socialmente vulneraveis.

* A propria OECD (1996) sugere que ainda n&o esta claro se a definicio de um subsidio deve ser
limitada a "pagamentos em dinheiro" por governos ou pode incluir “formas indiretas de apoio" numa
lacuna de incerteza quanto a extensao do conceito de subsidio.
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2.4.1 Uma Tipologia de Subsidios

Uma classificacdo de subsidios é mostrada pelo QUADRO IV. Nele ha uma
distincdo da OECD entre os subsidios do produtor e do consumidor. Seguindo-se a
definicdo de equivalentes. Definem-se subsidios do produtor como todas as medidas
de preco e transferéncias associadas de renda que aumentam a renda do produtor.
Subsidios do consumidor sédo definidos, de acordo com os equivalentes, como todas
as medidas de preco e transferéncias associadas de dinheiro que aumentam a renda
do consumidor.

QUADRO IV: Uma Tipologia de Subsidios

Subsidios do Subsidios do
Consumidor produtor
Tipo de intervencao Previsto Fora Previsto Fora
no do no do
orcamento | orcamento | orcamento | orcamento
Repasses de dinheiro via orgamento...... X X
Subsidios dos custos de capital............. X
Oferta publica de bens e servigos abaixo
do preco de custo.......cccevvnreennn. X X
Politicas de criacdo de transferéncia por
intermédio do mercado........ccccvvvvvennnnnn. X X X X
REGras.....ccoviieiiiric it eeas X X
Subsidios de prego.........ceveiiiiiniiniienne X X X X
Subsidios de exportacdo........cceeeereenenn. X

Fonte: BEERS et al. (2001).

O QUADRO 1V aponta que os subsidios ndo estdo restritos a apoio financeiro
concreto (quantia em dinheiro) dado pelo governo. Eles também ocorrem em
transferéncias através do sistema tarifario e de diferentes tipos de subsidios fora do
orcamento (empréstimos baratos, politicas de precos minimos, obrigacées de compra

local, etc).

2.4.2 A Acgéo Distribuidora dos Subsidios

Os meios de comunicacao e o publico em geral confundem incidéncia estatutaria
com incidéncia econdémica. Reafirmando o teorema denominado “equivaléncia sobre a

incidéncia de subsidios”, RUFFLE (2005) relata que as evidéncias experimentais de
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mercados competitivos demonstram que a incidéncia econémica de um subsidio, de
forma equivalente a um imposto, independe da incidéncia estatutaria, ou seja, “o
beneficio relativo de um subsidio ndo depende de quem efetivamente recebe o
subsidio”. A divisdo dos 6nus e bonus entre vendedores e compradores depende
somente das elasticidades relativas da oferta e da demanda.

A influéncia das elasticidades da oferta e da demanda € o foco da analise de
PINDYCK & RUBINFELD (2002). Para os autores, em um mercado que atua com
incidéncia de subsidios, o preco liquido recebido pelo vendedor € maior que 0 precgo
pago pelo comprador. A magnitude da diferenca € o valor do subsidio. As quantidades
produzidas aumentam, conferindo aos subsidios efeitos contrarios do que ocorre com
a aplicacdo de um imposto, dando ao subsidio a caracteristica de um imposto
negativo.

A Figura 2 ilustra a consideracdo de um mercado onde as elasticidades da
oferta e da demanda sédo semelhantes, antes da implementagéo dos subsidios. Deve-
se ressaltar que este fato nem sempre ocorre. Dispondo da curva de oferta, da curva
de demanda e do valor do subsidio (s), pode-se obter o preco e a quantidade ao

resolver as seguintes equagoes:

Q° = Q" (Po) (3.23)
Q°=Q° (Py) (3.2b)
Q°=Q° (3.2¢)
s =Py—Pc (3.2d)

Onde:
QP = quantidade demandada
Q° = quantidade ofertada
Pc = preco pago pelos compradores
Py = preco recebido pelos vendedores (incluindo o subsidio)
s = subsidios
Qo = quantidade inicial, em equilibrio entre oferta e demanda.

Q: = quantidade ofertada e demandada apds a introducao do subsidio

Em geral, o beneficio de um subsidio sera acumulado principalmente pelos
consumidores se a magnitude da relagédo entre as elasticidades da demanda e as
elasticidades da oferta (E4/Es) for pequena, e é acumulado principalmente pelos

produtores se a magnitude de E4/Es for grande.
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FIGURA 2: Efeito do Subsidio sobre os Mercados

Preco
E 3
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Py |[--mmmmmmeee - mmmmmmaa
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5 (subsidios)
Pe (-l bomm e
: :
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G G4  Quantidadeltempo
Fonte: PINDYCK & RUBINFELD (2002)

Quanto aos impactos dos subsidios, no entanto, estes podem ser interpretados
em um contexto mais amplo do que o da producdo material ou da distribuicdo dos
seus efeitos entre consumidores e produtores. O QUADRO V resume como 0S
subsidios tém uma gama de impactos, além de atuarem na interface dos setores
econdmico, ambiental e social.

Dentre os variados impactos dos subsidios, temos que:

* Nos mercados econdémicos eles podem distorcer precos e niveis de producéo,
engquanto provocam déficits de orcamento;

* Nos mercados internacionais, subsidios distorcem o comércio e competitividade
com impactos adversos no desenvolvimento de paises;

* No campo ambiental os subsidios podem encorajar a deple¢cdo de combustiveis
fésseis e outros insumos, contribuindo as emissdes prejudiciais e desperdicios;

* Socialmente, estes incentivos podem redistribuir renda de consumidores para
produtores e distorcer alocacdes financeiras e de recursos, com efeitos

adversos em padrdes de vida globais.
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IMPACTOS/NIVEIS NACIONAL GLOBAL
ECONOMICO Precos econdmicos Comeércio

Niveis de producao Competitividade

Orgamentos Desenvolvimento
AMBIENTAL Niveis de poluicdo ambiental Mudanca de Clima

Uso de recurso Perda de Biodiversidade
SOCIAL Distribuicdo de Renda Equidade

Emprego Padréo de vida

Fonte: STEVEN em OECD (2006) Subsidy Reform and Sustainable Development:
Economic, environmental and social aspects.

2.5 Os Subsidios em Politicas Ambientais

2.5.1 Subsidios Ambientais (ou Ambientalmente Motivados)

Um subsidio ambiental (ou ambientalmente motivado) pode ser definido como
aguele que tem o objetivo de incentivar agcbes ambientais positivas. Ele tem de reduzir
0 uso de um impacto negativo especifico sobre o0 meio ambiente ou pode ser usado
para ampliar a oferta de algo que causard um impacto positivo do meio ambiente
sobre a sociedade.

A razéo do subsidio em sua base de dados sobre instrumentos econdmicos é o
que tipifica o subsidio de ambientalmente motivado, conforme LARSSON & PALM
(2006). Se a linha orcamentéria possibilita 0 aumento de um subsidio especifico com

um propdsito ambiental, ele é classificado como ambientalmente motivado®.

2.5.2 Subsidios aos Recursos Naturais

® O Eurostat (Escritério Estatistico das Comunidades Européias) e a OECD elaboraram uma definicdo
de subsidios (e tributos) ambientais que tem sido aceita pelos paises membros, classificando-os em
quatro categorias: (a) subsidios relacionados a energia; (b) subsidios relacionados ao transporte; (c)
subsidios para a reducao de poluicdo e (d) subsidios relacionados a recursos. S&o categorias que
servem para estudos comparativos entre paises diferentes em termos de estrutura de subsidios.
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Subsidios aos recursos naturais podem ser definidos como aqueles alocados
para setores ou industrias que exploram os recursos da natureza. O governo oferece
subsidios ao produtor, transferindo alguns dos verdadeiros custos de producdo e
consumo para a sociedade como um todo. Apenas recentemente as implicacbes
ambientais desses subsidios tém sido debatidas internacionalmente. Segundo ROBIN
et al. (2003), os governos continuam alocando subsidios para setores exploradores de
recursos naturais, apesar dos seus efeitos negativos ao meio ambiente e na
conservacao da biodiversidade.

O trabalho de PORTER® (1998) aponta que atividades relacionadas com os
recursos naturais sao fortemente subsidiadas de vérias formas: (a) diretamente por
medidas orcamentarias e de imposto do governo, (b) indiretamente pelo comércio e
outros instrumentos de politica que alteram os indicativos de preco, e (c) com
subsidios implicitos, ao permitir aos produtores ndo internalizar os custos das
externalidades ou n&o incluir o custo de oportunidade do consumo imediato no prego.

As empresas que exploram 0s recursos naturais freqlentemente recebem
consideraveis subsidios orcamentarios. Isto porque 0s governos e suas empresas’
estdo muito envolvidos nas atividades do setor e, a0 mesmo tempo, é o governo quem
determina 0s custos sociais atribuiveis a essas atividades. Quase sempre, essas
companhias séo taxadas abaixo do custo marginal de sua produgéo para a sociedade.

Em muitos dos casos, ocorre o subsidio implicito.

“Sempre que uma industria de recurso natural ndo inclui todos 0s custos sociais
de producdo do recurso, e ndo s6 os custos de extracdo, em seu preco, a
producdo e venda do recurso recebe um subsidio implicito. O subsidio é dado,
porém, ndo pelo governo, mas pela sociedade como um todo e pelas futuras
geracgbes” [PORTER, 1998. p 4].

O QUADRO VI mostra uma estimativa preliminar de custos dos subsidios
globais, em 1997, de pelo menos US$ 950 bilhdes ao ano ou 3,6% do produto interno
bruto global.

® O mesmo trabalho mostra que as industrias de recurso natural freqiientemente recebem subsidios
orcamentarios diretos, como por exemplo: para a inddstria de combustivel féssil nos Estados Unidos
nos anos oitenta, e aos produtores de carvao dos paises da OECD (80% na Bélgica, 66% na
Alemanha Ocidental, 42 % no Reino Unido e 90% no Japao).

" STIGLITZ & WALSH (2003) acrescentam que as proéprias empresas publicas que sofrem
pressao para fornecer servicos abaixo do custo marginal, buscam cobrir o déficit com receitas de
outros servigcos, huma pratica conhecida como subsidios cruzados.
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QUADRO VI: Indicadores dos Impactos dos Subsidioss  obre o Comércio
Internacional e Meio Ambiente.
CUSTO DOS SUBSIDIOS,
METADE DOS ANOS 90 FLUXOS DE
EFEITOS (em USS$ bilhdes); COMERCIO EFEITOS
NO AMBIENTAIS
SETOR PERCENTAGEM DO (percentagem do IMPORTANTES
TOTAL GLOBAL DOS comércio mundial)
SUBSIDIOS

Eroséo do solo, contribuicdo p ara a chuva

Agricultura/areas 345 (36,3%) 15,4% acida, diminuicéo dos estoques de peixe,

de pesca extingcdo de espécies, poluicdo da agua,
piscicultura
Emissao de gases que causam efeito estuf

Transporte 225 (23,7%) 43,2% contribuicdo com acido, diferentes tipos de
poluicdo do ar, barulho, acidentes
Emissdo de gases que causam efeito estuf

Energia 205 (21,5%) 7,5% contribuicdo com chuva acida, escassez de
recursos energéticos

’ Eroséo do solo, poluigdo da dgua, escasse

Agua 60 (6,3%) ND de agua

Manufatura 55 (5,8%) 30,6% Poluicéo da &gua e do ar
Emissdo de gases que causam o efeito

Silvicultura 35 (3,7%) 0,4% estufa, desmatamento, perda da
biodiversidade
Polui¢éo da 4gua, solo e ar, escassez de

Mineracao 25 (2,6%) 1,2% recursos minerais

Total 950

Total em % do PIB 3,6%

Global

Fontes: Trade flows from UN Statistical Yearbook (1997), UN Monthly Bulletin of Statistics

(1998); cost of subsidies from de Moor and Calamai (1997), press em Beers e Bergh (2001).

De acordo com os dados do quadro, algumas importantes observagbes podem ser

feitas:

« Trés setores agricultura/pesca, transporte e energia recebem 81,5% dos

subsidios e representam 66,1% do comércio mundial total;

* Alguns efeitos, como emissado de gases de estufa, contribuicdo para chuvas

acidas e poluicdo da agua sao fortemente afetados pelos setores que recebem

a maioria dos subsidios e constituem uma parte substancial do comércio

mundial;
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* O setor de transportes recebe muitos subsidios que implicam em impactos
como subestimacdo dos subsidios sobre outros setores, dado que o comércio

internacional de commodities € dependente dos transportes.

2.6 A Operacionalidade de Subsidios Ambientais

Analisando o instrumento do subsidio, FIELD (1997) considera que um subsidio
ambiental atua como uma recompensa por reduzir emissdes ou degradagdes sobre o
meio natural.

“De manera mas formal, este actia como um costo de oportunidade;
cuando um contaminador escoge emitir uma unidad de efluentes, em efecto
esta renunciando al pago de subsidio que podria obtener si toma la
alternativa contraria de restringir esa unidad de efluente.” [FIELD, 1997,
p.288].

Para muitos economistas os efeitos de incentivo ao curto prazo de um imposto
sobre emissBes e um subsidio sobre reducbes sdo essencialmente os mesmos A
tributacdo pode ser imposta sobre os niveis de determinado insumo ou de emissdes e
subsidios podem ser pagos para atingir a mesma reducao da degradacédo. Contudo,
NOGUEIRA & PEREIRA (1999) argumentam ser temerario admitir que um seja o
reverso do outro, ja que o0s objetivos de politicas de subsidios podem ser
completamente diferentes dos da tributacéo.

Uma assimetria fundamental entre os efeitos de tributos e subsidios € apontada
por BRAMHALL & MILLS apud BAUMOL & OATES (1979): o subsidio envolve um
pagamento a firma enquanto a tributagdo impde um custo. Entendem os autores que
0s subsidios podem incentivar a entrada de novas firmas no mercado, aumentando o
nivel total da degradacéo, podendo também viabilizar a presenca de firmas que seriam
inviaveis, caso tivessem que internalizar as externalidades ambientais nos seus custos
de producéo.

Os subsidios estimulam o degradador a controlar sua ac¢éo de degradacéo até o
nivel que o custo de controle de uma unidade marginal de degradacéo ultrapasse o
montante do subsidio. Isso pode provocar uma série de efeitos perversos: com custos
artificialmente baixos, empresas degradadoras tenderdo a existir na perspectiva de
receber subsidios, enquanto, de modo geral, os degradadores tentardo mascarar suas

degradac0Oes para receberem subsidios.
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Na analise de WAGNER (2006), a sustentabilidade ambiental pode ser
aumentada através da escolha tanto de subsidios quanto de impostos que ativem o
consumo nao-rival maior, sem reduzir o bem-estar do consumidor. Diante do axioma
da escolha do consumidor neoclassico que “mais € melhor” e a preocupacéao ecologica
gue “mais nao é sustentavel”, segundo WAGNER (2006), o segredo é dividir o “mais”
entre seus componentes rivais e nado-rivais, pois é o consumo de bens rivais que
marca o ecossistema. Ativar o consumo de bens ndo-rivais deixa pouca ou nenhuma
marca no meio ambiente.

Sob certo enfoque, pode haver uma interpretagdo de que um sistema de
subsidio ndo é equitativo. De maneira indireta, um subsidio governamental faz a
coletividade pagar por um bem que por definicdo deveria dispor. Nessa Otica, 0s
subsidios fazem com que o direito de propriedade seja inicialmente atribuido aos
poluidores. O estado, entdo, estaria tdo somente recomprando esse direito mediante o
oferecimento de subsidios.

Levantamento da OECD (1989) apud ALMEIDA (1994), mostra que, apesar de
contrariar a orientacdo baseada no Principio do Poluidor Pagador - PPP?, os subsidios
sdo largamente utilizados na maioria de seus paises membros. Essa constatacéo fez a
OECD tecer duas ponderacdes:

(@) No sentido estrito, os subsidios sdo incompativeis com o PPP, mas séo
considerados aceitaveis de acordo com a clausula de excecéo desse principio, que se
refere a um periodo de transicdo necessario para adaptacdo de agentes a politica
nacional de meio ambiente.

(b) Séo considerados compativeis com o PPP os subsidios que sao financiados
por receitas fiscais de tributos ambientais e visam atingir um nivel de reducdo de
degradacéao superior ao que é possivel através da regulacéo direta.

Se esses custos podem ser repassados aos precos, podendo n&do ser assumidos
integralmente pelo degradador, esse principio passa a significar que a internalizacao
torna o degradador o primeiro a pagar. Nao significa, enfim, uma justa divisdo social

dos custos da degradacéo, mas, uma forma de contabiliza-los.

8 O Principio do Poluidor Pagador - PPP (Polluter Pays Principle) — sugerido pelo Conselho da OECD,
em 1974, estabelece que o poluidor (ou degradador) devera arcar com os custos das medidas para a
reducédo da poluicdo (ou degradacéo), decididas pelas autoridades publicas.
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2.7 Subsidios Ambientalmente Perversos

“Um subsidio é prejudicial ao meio ambiente se ele leva aos niveis mais altos
de desperdicio e emissdes, incluindo-se aqueles dos estagios mais primitivos de
producdo e consumo, do que seria 0 caso sem a medida de apoio. Isto inclui
niveis mais altos de extracdo de recursos do que é socialmente 6timo bem
como impactos sobre a biodiversidade”. [COX, 2006, p 29].

Varios tipos de subsidios estimulam direta ou indiretamente dano ao meio
ambiente. Subsidios ambientalmente prejudiciais sdo, em geral, subsidios usados em
politicas ndo-ambientais e nas interfaces das politicas setoriais, e causam impactos
ambientais ndo intencionais. Estes subsidios podem induzir agentes de mercado a
acOes que ampliem a degradacdo ambiental, ao invés de mitiga-la. Além disso, uma
caracteristica de muitos subsidios prejudiciais ao meio ambiente é seu carater oculto.

Uma analise cuidadosa é necessaria para revelar o carater destrutivo ambiental e
social de muitos subsidios ocultos. Para BEERS et al. (2001), apesar de as
transferéncias orcamentarias de dinheiro relativo aos subsidios serem visiveis no
orcamento do governo, os canais indiretos pelos quais eles aumentam o dano
ambiental sdo dificeis de detectar empiricamente.

Maleficios ambientais provocados até com empreendimentos produtivos
subsidiados sdo compensados pela concessdo de outros subsidios para reduzir os
efeitos da degradacao anterior. Considerando-se que os subsidios perversos induzem
a um comportamento ambiental destrutivo eles séo, por inferéncia, prejudiciais a areas
protegidas®, onde existem altas concentracdes de biodiversidade.

Outra caracteristica central dos subsidios ambientalmente perversos é que sua
remocao é dificultada. Eles beneficiam um ndmero limitado de pessoas, que sofreriam
uma gueda de bem-estar se esses fossem removidos. Tais interesses, em beneficio
préprio, criam muita oposi¢ao para sua eliminacéao.

N&o se deve pressupor, todavia, que todos os subsidios sdo perversos apenas
porque trazem impactos ambientais negativos. A utilidade dos subsidios depende de
sua contribuicdo para a meta planejada, que tem de ser avaliada frente seu impacto
nao-intencional e negativo sobre o meio ambiente. Na pratica, ha dificuldades para se

avaliar concretamente este trade-off.

® Areas territoriais legalmente destinadas aos objetivos de proteger a diversidade biolégica, disciplinar
0 processo de ocupacdo e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos naturais.
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De uma maneira esquematica, 0 QUADRO VII resume a visdo de PORTER

(1998) sobre os efeitos perversos dos subsidios:

QUADRO VIl — EFEITOS PREJUDICIAIS DOS SUBSIDIOS AOS RECURSOS NATURAIS

EFEITOS DESCRIGAO EXEMPLOS

Os subsidios para induUstrias de
recurso  natural captam  mais | Os incentivos fiscais oferecidos a
investimento para esse setor do que | criacdo de gado no Brasil e Costa
(a) O efeito da em um mercado ndo distorcido. O | Rica resultaram em mais fazendas
supercapitalizagdo | resultado liquido da | surgidas na floresta tropical desses
supercapitalizacdo do setor é a perda | paises
da biodiversidade e de fun¢Bes do
ecossistema.

Torna mais barato para uma inddstria
usar tecnologias que tém maior | Os subsidios agrl’colaslO dao
impacto no meio ambiente do que as | incentivos para os fazendeiros
(b) O efeito da tecnologias alternativas, ou porque | aumentarem 0 uso de pesticidas e
tecnologia eles colhem recursos renovaveis | fertilizantes para aumentar seus
mais eficazmente ou s8o mais | rendimentos.

produtores intensivos de poluicéo

Ao diminuir artificialmente os precos | Quando o preco da &gua néao

(c) O efeito da dos recursos naturais, os subsidios | reflete o valor real do recurso, os
ineficiéncia de removem o incentivo para o0 uso | fazendeiros usam muito mais agua
recurso eficiente™  de  recursos pelos | do que eles precisam.

consumidores ou por inddstrias.

Se as empresas de extracdo de

Os subsidios para induastrias de | madeira e industrias de

(d) O efeito do recurso natural resultam em precos | processamento em florestas
consumo excessivo | mais baixos para os recursos e levam | tropicais tiverem de pagar os custos
ao consumo excessivo do bem. sociais totais pelos troncos crus, o

preco da madeira e dos produtos
da madeira aumentaria, reduzindo
0 consumo de produtos de madeira
e diminuiria as taxas de corte.

A venda mais barata de recursos de | Os paises em desenvolvimento que
propriedade publica tira do estado os | subsidiam a energia sdo privados

(e) O efeito do recursos financeiros que poderiam ter | de recursos que poderiam ser

extravio dorecurso | sido usados para praticas de | usados para investr em uma

publico protecdo aos recursos naturais e a | transicdo para um sistema mais
administragdo sustentavel deles. sustentavel de energia.

Fonte: Baseado em PORTER (1998).
Sobre a hipétese de que subsidios conduzem a um custo equivalente ao dobro

do seu valor (porque ampliam os problemas das externalidades ambientais e

19 “Os efeitos ambientais dos subsidios agricolas mundiais, cujos custos séo calculados anualmente
em 9 bilhdes de délares (5 a 10 por cento do valor total das colheitas produzidas), estdo bastante
relacionadas ao efeito da tecnologia’. PORTER (1998)

1«0 Banco Mundial calcula que somente a eliminacdo dos subsidios de energia pode criar ganhos
de eficiéncia de energia suficientes para diminuir as emissfes do gas que causa o0 efeito estufa em
todo o mundo em até 7%". PORTER (1998).
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aumentam a necessidade de receitas publicas com tributos distorcidos), PARRY
(1997) afirma que ha um exagero no calculo dos custos totais, porque o subsidio
produz um ganho de eficiéncia, por meio do efeito de interacdo tributaria, o qual

poderia compensar muito destes custos.

2.8 O Subsidio sob uma Proxy de Andlise da Degradacdo Ambiental

Visando estabelecer um arcabouco teérico que dé suporte a analise e a
avaliacdo do subsidio como instrumento de politica de conservacdo ambiental, pode-
se tentar estabelecer, com base em um modelo econémico para a anélise do controle
da degradagdo, uma proxy enfocando todo um conjunto de “degradacdes”
(desmatamento, perda de biodiversidade, contaminacéo do solo, depdsito de residuos,
etc). Por meio da andlise do controle da degradacdo estudamos o conjunto de
“poluicdes” evitado pela criacdo de novas areas protegidas e pelo afastamento de
Seus recursos naturais da exploracédo no processo produtivo.

Baseado em MUELLER (2001), na hipotese da Figura 3 de que numa empresa
tomadora de precos, a curva de Receita Total (RT) da empresa serd a receita que
resultaria da venda de diferentes quantidades do bem que produz. A diferenca entre a
receita total e o custo total da empresa pode ser representada em um grafico: a curva

de Beneficio Total*?

(BT) resultante da producdo de X. Temos que o beneficio
marginal (BM) é o beneficio que se obtém decorrente de uma unidade extra de
producdo. Podemos representar este conceito com a seguinte formula:
Beneficio Marginal = AB / Ax. 3

Analisando as funcdes Beneficio Total e Beneficio Marginal da Figura 3,
verifica-se que: (a) ao nivel de producdo x, em que o Beneficio Total € maximo, o
Beneficio Marginal é zero. (b) A curva de beneficio marginal tem inclinacéo
decrescente devido a lei de utilidade marginal decrescente. (c) A regra de otimizagéo
da producdo do modelo requer que a empresa produza e venda o bem x no nivel em

gue o beneficio marginal € zero.

12 “gopb certas circunstancias, a curva reflete o beneficio social de diferentes niveis de producéo e de
consumo de x. Se, entre outras coisas, o mercado for livre, a informacgéo perfeita e os produtores e
consumidores agirem racionalmente, esse nivel de producado serd eficiente, do ponto de vista social”
MUELLER (2001)

¥ Se fizermos Ax tender para zero, a funcdo Beneficio Marginal serd dB/dx. Ou seja, a derivada da
funcéo Beneficio Total a cada nivel de x.
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FIGURA 3: Beneficios da Producao e Beneficio da Deg radacdo Ambiental

Baneficio Total B
. BE=RT-CT
BiZ=dBiAi X \\ ¥ Produgdo por petiodo
\ B
b X Produgio por petiodo
B{¥)=dB/d¥
Supondo k=1 para
simplificar.
w W Poluigio pot periodo

Fonte: adaptado de MUELLER (2001)

Supondo que a producéo de x origine degradacéo de fluxo, que se trata de tipo
anico e uniforme de degradacao e, também, que a quantidade de degradacao ocorrida
seja proporcional & producdo de x. Tornando ¥ = k.x, onde % é o0 volume de
degradacéo decorrente de um dado nivel de producéo, e o coeficiente k, constante, €
0 volume de degradacdo por unidade de produto. Quanto maior o nivel de producéo
de x por unidade de tempo, maior o fluxo de degradacdo produzida pela empresa.
Fazendo k = 1; temos, assim, as curvas de beneficio marginal da producédo e da
degradacéo.

Na hipotese de que € possivel mensurar monetariamente o custo decorrente de

cada nivel de degradacdo, teriamos uma funcdo Dano (ou custo) Marginal da

14 Muitos recursos ou danos ambientais existem como estoques. Ao considerar a eficiéncia e a
otimidade de seu uso, nds temos que levar em consideracéo ndo apenas o uso nhum ponto do tempo,
porém também o padrédo de uso através do tempo. PERMAN et al. (1996, p15).
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Degradacdo (dD / dW), numa relacdo direta entre o nivel da degradacdo e o
incremento do custo total da degradacdo *>. A Fig. 4 esboca essa relacéo, juntando as
funcdes Beneficio Marginal e Dano Marginal da degradacéo.

FIGURA 4: Beneficios e Danos Marginais da Degradacad o Ambiental

dB/d W
dD/dW
Beneficio Marginal | Dano Marginal
da Degradag¢io da Degradagao

Y (degradacéao)

W,
Fonte: adaptado de MUELLER (2001)

2.8.1 Equimarginalidade e Degradacao Eficiente

“A reducdo Otima de uma externalidade ocorre no ponto em que o beneficio
marginal e o custo marginal para a sociedade da reducdo de tal externalidade séo
iguais.” [McCONNELL & BRUE, 2001, p.286]. Como mostra a Fig 4, o nivel de
degradagdo W, maximiza o beneficio liquido da empresa, que degrada sem nada
pagar por isso, mas causa um custo por unidade de degradacdo de A, que é
assumido pelo resto da sociedade. No curto prazo, portanto, o custo marginal de
reduzir a degradacdo para a empresa € o descrito pela propria curva de beneficio
liguido da empresa.

A teoria neoclassica mostra que existe um nivel de degradacao e de producéo
que equilibra o beneficio liquido derivado da producéo e do consumo do bem, com o
dano social decorrente da degradacdo associada a esse nivel de producdo. O nivel
eficiente (6timo) da degradacdo matematicamente pode ser obtido a partir das funcées

> IBARROS, 1994, p.31] “imputar um valor monetario aos danos pode ser muito complexo.(...) além
dos danos diretos, séo considerados os danos indiretos e subjetivos”.
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de Beneficio Total da degradacéo, B(W), e da de Dano Total resultante da degradacéao,

D(W). BL(W)= B (W)-D (W)

A regra de maximizacdo do beneficio liquido requer que a derivada de BL(W)
com relacdo a W seja igual a zero. d BL(W)/d W ={dB(¥)/d¥} - {dD(¥)/d ¥ }=0.
Equivalentemente a: dB(¥) / dW¥ = dD(W) / dW.

Na Fig. 5 estdo representadas as fun¢des {dB(W)/dW¥}, de beneficio marginal da
degradacdo, e {dD(W)/d¥}, de dano marginal da degradacdo. O nivel de degradacgéo
que satisfaz a condicdo acima € W*. Este é o nivel de degradacdo 6tima é eficiente,
pois a esse nivel de degradacédo BL, o beneficio social liquido, sera o0 maximo. Fora de

W* a degradacéo néo seria eficiente no sentido de Pareto.

FIGURA 5: A Degradacdo Ambie ntal Eficiente

dB/dW
dD / dW¥
Beneficio Marginal Dano Marginal
da Degradagéio da Degradacgao
Ao E
&
)\* .........................................
0 :

Y WY, W (degradacéo)

Fonte: adaptado de MUELLER (2001)

Na Fig. 5, por exemplo, o beneficio total entre os niveis de degradacao W* e W,
€ igual a area debaixo da curva de beneficio marginal, configurada pelos pontos W*, A
e W,. Incidentalmente, essa area nos d4 a magnitude da reducdo total do beneficio da
degradacgéo para a empresa quando esta reduz sua emanacgéo de degradantes de W,

para W*.
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2.8.2 O Quantum de um Subsidio Ambiental

Sob o prisma da analise neoclassica, a Fig. 5 mostra o “preco” de equilibrio da
degradacdo, A". Entretanto, este é um preco que ndo existe enquanto ndo houver
mercado para a degradacado. Trata-se do que se poderia denominar de “preco sombra”
da degradacdo — o “preco” que, se o0 produtor passasse a receber por unidade de
degradacdo reduzida, ao maximizar seu lucro, estaria reduzindo o nivel de
degradagcdo, de W, para W* ou seja, para o nivel 6timo de degradacdo. Um
instrumento de politica visando aproximar a degradacao do seu nivel 6timo requer o
oferecimento de um subsidio por unidade de degradacdo reduzida e a magnitude
desse subsidio, no nosso caso, é o “preco sombra” A”

Na pratica, podemos relacionar outras definicbes sobre um preco ou a quantia
gue estabeleceria um quantum ex-post de um subsidio :

. [Custos do governo] menos [Reembolsos dos beneficiarios]: O montante real do
subsidio seria a parcela “perdida” do gasto total do governo, que nao foi
reembolsada pelos beneficiarios.

. [Reembolso dos beneficiarios] menos [Valor de mercado do recurso]: O Montante
do subsidio seria igual a parcela transferida aos beneficiarios, via distorcdo de
preco no mercado, representativa do preco social ndo absorvido no preco do
recurso no mercado.

. [Reembolso dos beneficiarios] menos [Custo de oportunidade do governo]: O
montante do subsidio se igualaria a parcela restante usufruida pelos
beneficiarios, descontado o custo de oportunidade gerado pela decisdo do

governo em nao aplica-los em fins alternativos.
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CAPITULO Il

O DESENHO DO ICMS ECOLOGICO NO BRASIL

3.1 O ICMS — Caracteristicas e Rateio

O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS - é um imposto
indireto ad valorem, de aliquota variavel por Estado, de acordo a Constituicdo
Federal de 1988. E embutido no preco de venda dos bens e prestacdo de servicos
de transportes e comunicagdo. E um tributo eminentemente arrecadador para os
cofres estaduais, sem uma finalidade especifica de gastos e tem parte do seu
montante repassada aos municipios por meio de cotas-parte. Dispde ainda a carta
magna que: definir, prever, fixar e dispor a respeito de situacdes referentes ao ICMS
compete a Lei Complementar Regular, ficando a cargo das Assembléias Legislativas
Estaduais legislarem sobre a aplicacédo e a destinagéo dos recursos do ICMS.

No tocante ao rateio do ICMS, o artigo 158, inciso IV, da Constituicdo atual,
estabelece que 75% do montante arrecadado se destinem aos Estados. Aos
Municipios cabem os outros 25% do total arrecadado pelo Estado. O montante
repassado (25%) é re-dividido em: 75% sob critério do Valor Adicionado e 25% sob

critérios de lei estadual especifica, como mostra a Figura 6:

FIGURA 6: Rateio do ICMS

ICMS: RATEIO E CRITERIOS

E::> 25%
ICMS: RATEIO COTA PARTE: CRITERIOS
B ESTADO [0 VALOR ADICIONADO
O MUNICIPIOS B LEI ESTADUAL

Fonte: adaptada pelo autor

Financeiramente, portanto, nos termos dispostos pelo texto constitucional, a

l6gica de reparticAo das receitas do ICMS privilegia 0s municipios que mais
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produzem, ou seja, os mais desenvolvidos economicamente, capazes de gerar
maiores receitas tributarias com a comercializacédo de bens e servigos.

O ICMS tornou-se assim a principal fonte de recursos dos estados e da maioria
dos municipios brasileiros, principalmente daqueles que ndo tém atividade
econOmica razoavelmente desenvolvida e dependem da arrecadagdo sobre o
consumo, segundo LOUREIRO (1997). Esta dependéncia esta evidenciada no
estudo de CAMPOS (2000), conforme a TABELA 1 revela que nos estados do sul e
sudeste, assim como no Amazonas e em Mato Grosso, a cota-parte do ICMS dos
municipios (25%) é superior ou praticamente equivalente aos recursos advindos do

FPM — Fundo de Participacdo dos Municipios™®.

TABELA 1: ICMS dos Municipios (25%) e Transferéncias do Fundo  de Participacéo
dos Municipios (FPM), 1999: SP, MG, PR e Es tados da Amazonia. (R$ Mil)

ESTADOS ICMS AOS FUNDO DE N2 DE MUNICIPIOS
MUNICIPIOS PARTICIPACAO
(25%) DOS MUNICIPIOS
S&o Paulo 5.864.197 1.541.987 645
Minas Gerais 1.473.944 1.523.123 853
Parana 802.552 801.730 399
Acre 18.460 61.414 22
Amapa 16.016 45.070 16
Amazonas 253.104 155.912 62
Maranh&o 105.490 476.516 217
Mato Grosso 265.912 226.551 126
Para 209.078 414.276 143
Rondbnia 84.650 98.428 52
Roraima 15.898 30.914 15
Tocantins 49.221 178.937 139

FONTES: Ministério da Fazenda, CONFAZ e Secretaria do Tesouro Nacional, 2000.
apud [CAMPOS, 2000. p.21].

' FPM - Recursos recebidos pelos Municipios, por sua participacdo, na arrecadacdo de tributos
federais. A Constituicdo de 1988 determinou que a partir de 1993, 44% do produto arrecadado,
através do IR e do IPI sejam destinados aos fundos, da seguinte forma: 21,5%, ao Fundo de
Participagdo dos Estados e do Distrito Federal; 22,5% ao Fundo de Participagdo dos Municipios.
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Com a criacdo de unidades de conservacdo'’ da natureza (UCs), tais como
parques, estacfes ecoldgicas, florestas nacionais, etc, Municipios e Estados tém
reduzida a sua capacidade de explorar economicamente 0s recursos naturais de seu
territdrio da maneira tradicional, qual seja, como insumo ou matérias-primas de bens
materiais. Nesse cendrio, o principal argumento de liderangas municipais é que as
restricbes ao uso da area impedem ou limitam o desenvolvimento de atividades
produtivas e a consequente geracéo de valor agregado, com significativas perdas na
alocacao da renda do ICMS.

Para TUPIASSU (2004), aqueles municipios que tomam a responsabilidade de
preservar o bem natural, ocasionando externalidades positivas que beneficiam a
sociedade como um todo, tém restricbes em sua capacidade de desenvolvimento
econdbmico, recebendo menos repasses financeiros por contarem com uma menor
circulacdo de mercadorias e servicos. JA 0s municipios que se dedicam ao
desenvolvimento econbmico em detrimento da preservacdo ambiental sao
beneficiados com maior quantidade de repasses financeiros, pois tém maior
possibilidade de gerar receitas em funcdo da circulacdo de mercadorias. “Esta légica
merece ser alterada, pois ndo d& conta da dindmica da realidade e, principalmente,
nao se conforma com a protecdo constitucional conferida ao meio ambiente”
[TUPIASSU, 2004, p.498]. Dai a base da reivindicagdo municipalista por um
instrumento para a compensacéo financeira aos municipios com restricdes de uso

econdmico de seus recursos ambientais.

3.2 O ICMS Ecoldgico — Caracteristicas Basicas e Ev  olugéo

No Brasil, em 1992, o estado do Paranad inovou introduzindo um critério
ecolégico para a distribuicdo de ICMS aos seus municipios. O novo sistema de
distribuicdo do ICMS incluiu um critério ecoldgico para 5% do total distribuido,
baseado na area de terra sujeita a protecdo. Metade (2,5%) seria para 0s municipios
com area de protecdo com alagadicos e metade (2,5%) para oS municipios com

areas protegidas. Este novo sistema ficou conhecido popularmente como ICMS

17 0 sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC (2000) - define a Unidade de
Conservacédo — UC - como sendo o espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidos pelo Poder Pablico, com
objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se
aplicam garantias adequadas de protecao.
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Ecoldgico. Sua base de funcionamento diz respeito a estimulos financeiros. Os
municipios que tém uma conduta ambiental que satisfaca os critérios estabelecidos
por lei estadual, podem ser favorecidos com recursos da participacao do ICMS. No
caso do ICMS ecoldgico, esse favorecimento € uma forma peculiar de subsidio — 0
|19 ’

| 18 - caracterizado como um incentivo fisca

subsidio intra-governamenta que
incentiva uma melhora ambiental, compensando os gestores publicos dos municipios
que a adota. Esse mecanismo legal tornou viavel uma nova configuracdo da
distribuicdo da renda do ICMS. Sob critérios especificos de politicas de incentivo a
protecdo ambiental e, por meio dessas politicas, surgiu a oportunidade para o0s
governos estaduais influirem no processo de desenvolvimento no nivel de governo
municipal.

A justificacdo para a adocao do mecanismo do ICMS ecoldgico esta embasada
no argumento de que o aumento de receita, beneficiando municipios que tenham em
seu territério UCs, terras indigenas e etc, incentiva-os a preservar e a criar novas
areas legalmente protegidas. Por outro lado, que incentiva iniciativas no mesmo
sentido dos gestores de municipios ainda ndo contemplados pela lei. Municipios que
véem nas areas legalmente protegidas um obstaculo ao seu desenvolvimento
econdmico, poderdo té-las como aliadas na obtencdo de mais receitas publicas, que
poderiam ampliar o desenvolvimento em areas outras (saude, educacdo, energia,
transportes e etc). Originariamente a lei do ICMS ecoldgico ndo obriga os municipios
beneficiados a aplicar esses recursos em acdes de conservacao ambiental.

Nesse contexto estdo configuradas as fung¢des principais propostas para o ICMS

ecolégico que, na analise de FREITAS (1999), séo duas:

| - Funcdo compensatOria : recompensar 0S municipios que possuem areas
protegidas em seu territério e que, desta forma, estdo impedidos de destinar
aguelas areas para atividades produtivas tradicionais, que poderiam gerar maior
arrecadacao financeira.

Il - Funcdo incentivadora : estimular a ado¢cédo pelos municipios de iniciativas

de conservagdo ambiental e desenvolvimento sustentavel, encorajando tanto a

'8 Neste estudo a anélise econdmica é exercitada por analogia, visto que a literatura econdmica pouco
enfoca o tema do subsidio intra-governamental'.

9 “Quando uma rendncia de receita tem o conddo de induzir um determinado comportamento do
contribuinte ou dos agentes econbémicos, diz-se que é um incentivo fiscal.”, VILELA (1998) apud

[QUINTIERE, 2000, p.14].
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ampliacdo das areas de conservacdo e outros espacos, quanto a manutencao
de sua qualidade quando ha, incorporados ao ICMS ecoldgico, critérios

gualitativos.

Por meio do desenvolvimento dessas fung¢des, o instrumento do ICMS ecolégico
busca a consecucdo de objetivos especificos, elencados no Relatério Final
ANA/GEF/PNUMA/OEA (2003), quais sejam:

 Aumento do numero e da superficie de UCs e outras areas especialmente
protegidas (dimenséo quantitativa);

* Regularizacdo, planejamento, implementacdo e busca da sustentabilidade da
UCs (dimensao qualitativa);

* Incentivo a construgdo dos corredores ecoldgicos, atraves da busca da
conexao de fragmentos vegetais;

* Adocédo, desenvolvimento e consolidacdo institucional, tanto em nivel
estadual, quanto municipal, com vistas a conservacdo da biodiversidade; e

* Busca da justica fiscal pela conservacdo ambiental.

No Brasil, no aspecto ambiental, os Estados pouco se utilizaram do fator
economicamente indutivo contido na prerrogativa constitucional. Adotavam-se
normalmente um critério igual em todos os Estados. Neste caso, além de outros
critérios de compensacdo, se repetem geralmente aqueles relacionados a
populacdo, producdo agropecuaria, propriedades rurais, territorio, valor agregado
fiscal e participacdo igualitaria no rateio. A novidade foi & inclusdo do critério
ambiental pela Assembléia Legislativa do Parana. A inovacao adotada pelo Parang,
ao introduzir um critério ecologico baseado na area de terra sujeita a protecéo,
chamou a atencdo para o desenho deste novo instrumento de preservacao
ambiental. Observando o modelo do Parana, agentes de outros estados decidiram

adotar sistemas similares e outros discutem agora sua adocao.

3.2.1 O Modelo Originario do Estado do Parana

Pioneiro na criagdo do ICMS Ecolégico, o Parana adotou um modelo

embasado nos critérios ecoldgicos da protecao da biodiversidade e da protecdo dos
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mananciais de abastecimento. Dispde o paragrafo Gnico do artigo 132, da
Constituicdo do Estado do Paran& (1990):

“O Estado assegurara, na forma da lei, aos municipios que tenham parte de
seu territorio integrando unidades de conservacdo ambiental, ou que sejam
diretamente influenciados por elas, ou aquelas com mananciais de
abastecimento publico, tratamento especial quanto ao crédito da receita
referida no art., 158, paragrafo unico Il da Constituicdo Federal.”

Dispde a Lei Complementar Estadual n° 9.491/90, no seu artigo 2°,
regulamentado o art. 132 e seu paragrafo Unico, que os cinco por cento (5%) da
parcela do ICMS destinados aos municipios, totalizando 1,25% dos recursos totais
do ICMS do Estado, devem beneficiar os municipios que cumprirem aquela norma. A
insercdo do critério ecoldgico, como mostra o0 QUADRO VIlI, se deu pela reducéo

dos percentuais de Valor Adicionado, numa redistribuicéo total de 5%.

QUADRO VIII: Critérios e Percentuais de Rateiodo| CMS — Parana

CRITERIOS ATE 1991 (%) APOS 1991 (%)

VALOR ADICIONADO FISCAL 8
PRODUCAO AGROPECUARIA
POPULACAO

AREA DO MUNICIPIO

NUMERO DE PROPRIEDADES RURAIS
COTA FIXA

AMBIENTAL

7

I NDNDN OO
OO DNDDN O oo

TOTAL 100 100
Fonte: PARANA (1990)

A Lei Complementar Estadual n® 59/91, regulamentada pelo Decreto estadual
n® 974/91 %, reformulado pelo Decreto Estadual n°2791/96, segundo [FREITAS,
1999, p. 10], disciplinou a distribuicdo dos 5% relativos ao critério ambiental, que se
dara da seguinte forma:

“a) devem receber recursos do ICMS Ecoldgico os municipios que possuem unidades
de conservacdo ambiental ou que sejam diretamente influenciados por elas e
mananciais de abastecimento publico;

b) entende-se que unidades de conservacdo sdo areas de preservacdo ambiental,
estacoes ecologicas, parques, reservas florestais, florestas, hortos florestais, areas de
relevante interesse, estabelecidas por leis ou decretos federais, estaduais ou
municipais, de propriedade publica ou privada;

2 A Lei n° 59/91 foi regulamentada por Decreto estadual e este através de Portaria do IAP, orientacdo da
prépria Lei.
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c) devem ser beneficiados pelo critério de mananciais de abastecimento os municipios
gue abrigarem em seus territérios parte ou o todo de mananciais de abastecimento
para municipios vizinhos;

d) do volume total de recursos a serem repassados aos municipios, estes devem ser
divididos em 50% para o projeto referente a unidades de conservacao e os outros 50%
para o projeto manancial de abastecimento;

e) a objetivacdo dos parémetros técnicos serd estabelecida pela entidade estadual
responséavel pelo gerenciamento dos recursos hidricos e do meio ambiente, que devera
fazer o calculo dos percentuais a que 0s municipios tém direito anualmente.”

No Parana, segundo PIRES (2001), as areas especialmente protegidas®
consideradas para efeito de calculo s&o: (a) Areas de Protecdo Ambiental: Estacdes
Ecoldgicas, Reservas Biologicas, Parques. (b) Areas de Relevante Interesse, sob
dominio publico: Reservas Florestais, Florestas Nacionais Estaduais e Municipais,
Areas de Relevante Interesse Ecologico, Hortos Florestais, Refligios de Vida
Silvestre, Monumentos Naturais, e (c) Areas de Relevante Interesse, sob dominio
privado: Areas de Protecdo Ambiental, Areas Especiais e Locais de Interesse
Turistico, Reflgios de Vida Silvestre, Areas de Relevante Interesse Ecoldgico e
Reservas Particulares do Patrimonio Natural.

A composicdo dos percentuais a que 0s municipios tém direitos a receber do
ICMS arrecadado, no caso do Parana, se fundamenta em duas dimensfes: uma
quantitativa e outra qualitativa. A quantitativa leva em conta a relacao da superficie
da area protegida com a superficie total do municipio. Esta relacdo € corrigida por
um multiplicador que caracteriza o nivel de restricAo de uso da é&rea protegida
notadamente a categoria de manejo de UC. A qualitativa considera, além de
aspectos relacionados as espécies da flora e fauna, insumos necessarios
disponibilizados a é&rea protegida, visando a manutencdo e melhoria do seu
processo de gestao.

Segundo LOUREIRO (2002), para a composicdo do conjunto de variaveis
qualitativas sé@o considerados importantes quesitos como: Qualidade fisica, biologica
e dos recursos hidricos da UC e seu entorno; Qualidade do Planejamento,
Implementacdo, Manutencdo e Gestdo da UC; Equipamentos, pessoal e
capacitacdo; Pesquisa nas UCs; Legitimidade da UC para a comunidade; Analise
suplementar das acGes do municipio prioritariamente nas funcdes habitacdo e

urbanismo, agricultura e salde e saneamento, entre outros.

%L No Brasil, 0 SNUC divide as categorias de UCs em dois grandes grupos: de protecéo integral e de
uso sustentavel. O ANEXO 1 traz um exemplo do conceito legislativo dessas categorias.
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O mesmo estudo relaciona os procedimentos contidos na Lei do ICMS do
Parana em relacdo a conservacdo da biodiversidade. Em resumo, esses

procedimentos sdo os seguintes:

a - Organizacdo dos dados e informacdes no Parana: A Portaria n°® 263/98,

editada pelo Instituto Ambiental do Parana (IAP), regulamentou os procedimentos do
cumprimento do ICMS Ecologico por Biodiversidade no Parana e definiu seus
parametros. No seu capitulo 1, trata da criacdo, organizacdo e atualizacdo do
Cadastro Estadual de Unidades de Conservacéo e Areas Especialmente Protegidas,
constando as seguintes orientagdes:

a) cria o Cadastro Estadual de Unidades de Conservacao (CEUC);

b) para beneficiar o municipio, a unidade de conservacao ou terra indigena devera

estar registrada, cumprindo requisitos que caracterizem seu estado de adequada

conservacao, inclusive quanto a sua apropriacao social;

C) 0 conceito de apropriacdo social;

d) os procedimentos em relacdo aos casos de sobreposicao;

e) os procedimentos relacionados as RPPN no contexto do ICMS Ecoldgico;

f) os procedimentos devidos para registro de unidades de conservacdo no Cadastro

Estadual de Unidades de Conservacgao;

g) os procedimentos em relagdo aos casos de aquisicdo de areas para transformacéao

em unidades de conservagédo com apoio do ICMS Ecoldégico;

h) os procedimentos nos casos das Areas de Protecdo Ambiental — APA -, definindo

procedimentos adicionais visando dar garantias a efetiva implementagcédo da unidade de

conservacao;

i) os procedimentos relacionados aos Faxinais;

j) o poder discricionario do IAP em alterar as categorias de manejo da unidade de

conservacgéo municipal, entre outros.

O ANEXO 1 deste estudo discrimina e conceitua as UCs, que no Parana devem
ser cadastradas junto ao IAP, sendo consideradas as unidades publicas ou privadas,
de ambito federal, estadual ou municipal. As categorias de manejo e fatores de
conservacao no Parana sdo indicadas conforme mostra o0 QUADRO IX. Em cada
caso, a inclusdo no cadastro estadual e consequiente beneficio do ICMS dependem
de prévia avaliacdo e classificacdo da area pelo IAP, a cada ano, conforme os

aspectos quantitativos e qualitativos.
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QUADRO IX: Categorias de Areas Protegidas e Fatore s de Conservacdo no Parana

_CATEGORIA FATOR DE CONSERVACAO
ESTACOES ECOLOGICAS 08-1,0
RESERVAS BIOLOGICAS 08-1,0
PARQUES 07-09
FLORESTAS NACIONAIS, ESTADUAIS OU MUNICIPAIS 0,64
AREA DE RELEVANTE INTERESSE ECOLOGICO 0,66
AREA DE PROTECAO AMBIENTAL 0,08
AREAS ESPECIAIS E LOCAIS DE INTERESSE TURISTICO 0,08
AREA DE TERRA INDIGENA 0,45
AREAS ESPECIAIS DE USO REGULAMENTADO 0,30

FONTE: Portaria 134/97 do IAP - Instituto Ambiental do Parana (1997).

b - Os Procedimentos de Calculo no Parana: Um indice ambiental devera ser

calculado por municipio (ANEXO 2), originado pela impossibilidade do uso do solo
para atividades produtivas incompativeis com a necessidade da conservacdo da
biodiversidade. Este nivel de restricdo € calculado pelo Coeficiente de Conservacéao
da Biodiversidade - CCB (LOUREIRO, 1997b). O Coeficiente de Conservacédo da
Biodiversidade é definido no anexo Il da Portaria n° 263/98 do IAP como a: razéo
entre a superficie da UC contida dentro do territério de um determinado municipio,
pela superficie total do respectivo municipio, mantida uma mesma unidade de
medida, corrigida por um Fator de Conservacao (FC) definido de acordo com a
categoria de manejo. O indice ambiental € calculado pelo somatorio dos Coeficientes
de Conservagdo da Biodiversidade calculado para todos os municipios do Estado,
com percentual e correcdo de 0,5% e deve ser somados aos indices calculados em
funcdo dos mananciais de abastecimento.

¢ - A Democratizacédo de Informacdes no Parana: O modelo paranaense democratiza

as informacdes e é orientado para dois procedimentos: O primeiro é a publicacéo
formal, na forma e prazos definidos pela Lei Federal n® 63/90, de uma resolucdo
relacionando os municipios e respectivos indices alcancados. O segundo € a
memoria de calculo que além dos dados sobre as UCs e outras areas protegidas,
inclui informacdes sobre o valor que cada municipio esta recebendo mensalmente do
ICMS Ecoldgico, o que auxilia o processo de acompanhamento. O ANEXO 3 traz

exemplo de publicacdo da resolugdo que relaciona os municipios e indices. Vale
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ressaltar que o fator ambiental é a soma dos dois indices ambientais, o produzido
por biodiversidade e o por mananciais de abastecimento. LOUREIRO (2002).

d - A Gestéo Operacional no Parana: o ICMS Ecoldgico conta com o suporte de trés

instrumentos de planejamento e gestdo visando garantir sua operacionalidade e
alcancar seus objetivos: o Colegiado de Gestdo, o Comité Técnico e uma Auditoria
Técnica Anual. O ANEXO 4 traz exemplo do termo de compromisso dos municipios
Junto ao IAP.

O aperfeicoamento do ICMS ecologico no Parana se deu concomitantemente
com a evolucdo de um coeficiente de conservacdo da biodiversidade. Além de
considerar as variaveis quantitativas, passaram a ser computados o nivel de
qualidade fisica e bioldgica (fauna e flora), os recursos hidricos da unidade e de seu
entorno, o planejamento, implementacdo e manutencédo da unidade e a articulacao
da municipalidade com a comunidade. O QUADRO X resume aspectos da evolugao

do instrumento do Parané:

QUADRO X: Evolucéo do Critério Qualitativo no Estad o do Parana

Ano Acdes

1992 Considerava apenas a variavel quantitativa na definicdo dos percentuais, expressa pela

relagdo entre a area da UC e a area do municipio.

Iniciou-se a consideracdo da qualidade da UC de a&mbito municipal. Foi adotada a
1993 técnica do "gabarito vertical’, que trata de adicionar pontos na composicdo dos

percentuais em funcao da evolucdo da qualidade das UCs

Houve investimento em treinamentos dos profissionais do IAP e na informatizacdo dos
procedimentos. Foi criada a categoria de dominio privado denominada Reserva
1994 Particular do Patrimdnio Natural Estadual - RPPN Estadual, e as areas de terras

indigenas foram incorporadas no mesmo status das categorias de UCs, ambas

incorporadas as unidades abrangidas pelo ICMS Ecolégico.

Inicia 0 processo de avaliacdo qualitativa das UCs, com mudancas nos procedimentos,
ajustadas ao estabelecimento de Termos de Compromissos por parte dos municipios
que recebem os recursos, a fim de que parcela do repasse fosse investida nas UCs que

1995 )
Ihes deram origem.

Areas comunitarias de manejo agropecuario (faxinais) foram incorporadas como critério
1997 para crédito do ICMS ecoldgico, que representam uma modalidade de producdo com

carater sustentavel, associada a conservacdo ambiental.

Fonte: baseado em FREITAS (1999).
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3.3.2 O Desenho do ICMS Ecolégico em Estados Brasileiros

Depois do Parana, os estados que instituiram o ICMS ecoldgico vém adotando
critérios especificos e variados. Essa variedade pode ser interpretada como uma
tentativa de adequacdo as respostas frente as variadas realidades ambientais
regionais. O QUADRO XI, a seguir, resume essa variagcao:

QUADRO XI: Estados Brasileiros que possuem ICMS Eco  logico Implementado ou em
Implementacéo, Ano de Aprovacao da Lei, Percentuais para o Repasse e Composicdo
com Critérios Quantitativos e Qualitativos

PERCENTUAIS DE REPASSE COMPOSICAO
NUMERO
Coleta e
E ANO UCs, Terras | Mananciais | destinacdo do | Critérios | Critérios
ESTADO Indi : X .
DA ndigenas e de lixo, esgoto, Quanti_ | Quali_
outras Areas Abasteci_ |disponibilidade de| tativos | tativos
LEI Especialmente mento 4gua potavel e
Protegidas (%) Publico outros critérios
(%) ambientais (%)
Parana 1.859/91 2,5 2,5 -- SIM SIM
S&o Paulo 8.510/93 0,5 - - SIM NAO
Minas Gerais 12.040/95 0,5 -- 0,5 SIM SIM (*)
Ronddnia 147/96 5,0 - - SIM NAO
Amapa 322/96 1,4 -- -- SIM SIM
Rio Grande do Sul | 11.038/98 W70 - - SIM NAO
Mato Grosso 27.578/01 50 -- 2,0 SIM SIM (*)
Mato Grosso do Sul| 2.193/00 50 -- -- SIM SIM (*)
Pernambuco 11.899/00 1,0 - 5,0 SIM NAO
Tocantins 1.323/02 3,5 -- 9,5 SIM SIM (*)
Acre 1.530/04 20,0 (* - - SIM SIM (*)

Notas: SIM (*): existe na Lei, porém, falta regqulamentagéo e/ou operacionalizagéo.
(1) A legislacdo do Rio Grande do Sul prevé que se multiplique por trés a superficie territorial do municipio
gue sobreponha unidades de conservacgéo.

FONTE: Adaptado pelo autor (com base nas Legislacdes Estaduais).

a) O Estado de Séo Paulo, por meio da Lei Complementar Estadual n° 8.510,
de 29 de dezembro de 1993, estabeleceu que 0,5% dos recursos financeiros devem
ser destinados aos municipios que possuem UCs e outros 0,5% aos municipios que
possuem reservatorios de agua destinados a geracdo de energia elétrica. Como
destaca 0 QUADRO XIlI, que resume a situacdo no estado antes e depois da

implementacdo do ICMS ecologico, a alteracdo da situagdo, em termos distributivos
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foi sutil. O maior impacto foi ocasionado pelo fator area cultivada, que visa,
paradoxalmente ao critério ambiental, incentivar a produgéo agricola.

O desenho paulista ndo apresenta o componente qualitativo no calculo do
indice ecologico. O repasse se referencia na relacdo entre os espacos territoriais
especialmente protegidos no municipio e a soma de todas as areas protegidas no
Estado. Desse modo, a legislacdo paulista prioriza 0 aspecto compensatoério do
imposto, n&o privilegiando o seu carater indutor. O calculo do Indice de
Compensacdo Financeira é feito com base na area ponderada dos espacos
especialmente protegidos no Estado. A diferenciacdo em relagdo ao modelo
paranaense é gue apenas as UCs criadas e geridas sob a responsabilidade estadual
geram beneficios financeiros aos municipios, ndo se considerando, entdo, as areas
sob a responsabilidade de outros niveis de governo ou mesmo as Reservas
Particulares do Patrimonio Natural (RPPN).

QUADRO XII: Critérios e Percentuais de Rateio do IC MS — Séo Paulo

CRITERIOS ATE 1993 (%) APOS 1994 (%)

VALOR ADICIONADO FISCAL 80 76,0
POPULACAO 13 13,0
RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA 5 5,0
COTA FIXA 2 2,0
ESPACOS TERRITORIAIS ESPECIALMENTE PROTEGIDOS - 05
RESERVATORIO AGUA A GERAGAO DE ENERGIA - 05
AREA CULTIVADA - 3,0

TOTAL 100 100

Fonte: S&o Paulo (1998)

b) O Estado de Minas Gerais aprovou o ICMS ecologico por meio da Lei
Complementar Estadual n® 12.040/95 — a "Lei Robin Hood". O modelo mineiro
aprimora em relacdo ao paranaense, incluindo critérios novos e abrangentes (como
tratamento de lixo, de esgoto, patriménio cultural, educagdo, areas cultivadas,
namero de habitantes por municipio, 50 municipios mais populosos, receita propria)
e inova no que diz respeito a uma implementacédo gradual, ao longo de quatro anos.
Os percentuais aumentam ano a ano, causando menos impactos aos municipios,
que antes tinham sua receita determinada pelo valor adicionado fiscal.

Sendo considerada até aqui como uma bem sucedida implementacéo do ICMS
Ecologico, as modificagbes na legislacdo mineira sdo amplas e de cunho

participativo. Segundo JOAO (2004), “A lei, além do efeito redistributivo das receitas
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publicas, tem 0 objetivo de incentivar investimentos em areas sociais, com 0
incremento da qualidade de vida da populacdo”. Seus critérios de rateio e

respectivos percentuais sao descritos no QUADRO XIllII a seguir:

QUADRO XIlII: Critérios e Percentuais de Rateio do| CMS — Minas Gerais

1989/1991 1992/1995 | 1996 1997 1998 1999 2000
CRITERIOS (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
VALOR ADICIONADO FISCAL 94,39 93,96 88,047 | 83,457 | 79,486 79,550 79,615
AREA GEOGRAFICA - - 0,333 0,666 1,000 1,000 1,000
POPULAGAO - - 0,666 2,042 2,710 2,710 2,710
POPULAGAO 50 MAIS POPUL. - - 0,666 1,332 2,000 2,000 2,000
EDUCAGAO - - 0,666 1,332 2,000 2,000 2,000
AREA CULTIVADA - - 0,333 0,666 1,000 1,000 1,000
PATRIMONIO CULTURAL - - 0,333 0,666 1,000 1,000 1,000
MEIO AMBIENTE - - 0,333 0,666 1,000 1,000 1,000
GASTO COM SAUDE - - 0,666 1,332 2,000 2,000 2,000
RECEITA PROPRIA - - 0,666 1,332 2,000 2,000 2,000
COTA FIXA - 5,50 5,500 5,500 5,500 5,500 5,500
MUNICIPIOS MINERADORES 5,61 0,11 1,500 0,750 0,110 0,110 0,110
MATEUS LEME - - 0,204 0,1873 | 0,135 0,903 0,0452
MESQUITA - - 0,087 0,0777 | 0,0584 0,0391 0,0195
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: VEIGA NETO (2000) e GRIEG-GRAN (2000)

¢) Em Ronddnia o ICMS Ecoldgico foi criado pela Lei Complementar Estadual
n°147/96. Com referéncia a existéncia de UCs e outros espacos especialmente
protegidos, adotou a aliquota de 5%, semelhante ao Parana, como mostra o
QUADRO XIV, sem, contudo, a adogdo de critério qualitativo especifico. De carater
compensatorio, visto que possui cerca de 30% da area total como UCs, Rondbnia
possui o sistema de calculo de indice de repasse que é considerado a mais simples
de todos e esta baseado na relacdo quantitativa territorial da UC em relacdo a area
do municipio. A Lei traz um aspecto punitivo, qual seja, a redu¢cdo aos municipios

cujas UCs sofram invasdes ou outros tipos de agressodes objetivas.

QUADRO XIV: Critérios e Percentuais de Rateio do IC MS — Rond6nia

CRITERIOS 1982-1994(%) | 1995-1996(%) 1997(%)

VALOR ADICIONADO FISCAL 75 75,0 75,0
POPULAGAO 5 0,5 0,5
AREA DO MUNICIPIO 9 0,5 0,5
VALOR DA PRODUCAO AGROPECUARIA 8 5,0 5,0
INDICE IGUALITARIO 3 19,0 14,0
AMBIENTAL - - 5,0

TOTAL 100 100 100

Fonte: RONDONIA (2001).
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d) O Estado do Amapa aprovou o ICMS Ecolégico por meio da Lei Estadual n°
322, de 23 de dezembro de 1996. Em relag&o as unidades de conservacdo, o Amapéa
segue 0 modelo de célculo dos indices realizados no Parana e a exemplo do que fez
o Estado de Minas Gerais, junto com o ICMS ecoldgico, fez uma reforma ampla nos
critérios de rateio do ICMS (LOUREIRO 1997b).

e) O Estado do Rio Grande do Sul aprovou em 1997 a Lei Estadual n° 11.038,
criando o seu ICMS Ecolégico sob o critério da presenca de UCS nos municipios. O
modelo gaucho implica na composicdo do critério ambiental com o critério de
superficie territorial municipal.

f) Por meio da Lei Complementar n°077/94, o Mato Grosso do Sul modificou a
parcela do critério igualitario do ICMS. A Lei Complementar Estadual n® 2.193/00,
instituiu o ICMS ecoldgico de forma sucessiva e progressiva, com o critério de 5%
para area ambiental, distribuidos pela existéncia de UC e terras indigenas, como
mostra 0 QUADRO XV, a seguir:

QUADRO XV: Critérios e Percentuais de Rateio do ICM S — Mato Grosso do Sul

CRITERIOS 1991 (%) | 1992 (%) | 1993-2001(%) | 2002* (%) | 2003 (%) | 2004 (%)
VALOR ADICIONADO FISCAL 94 88 75 75 75,0 75
COTA FIXA 6 12 12 10 8,5 7
AREA GEOGRAFICA - - 5 5 5,0 5
N° ELEITORES - - 5 5 5,0 5
RECEITA PROPRIA - - 3 3 3,0 3
ECOLOGICO (UC) - - - 2 35 5

TOTAL 100 100 100 100 100 100

*A LCP 77/94 se torna realidade a partir de 2002.
*A Lei 2.259/2001 determina a gradualidade na implementagao do critério ecoldgico.
Fonte: MATO GROSSO DO SUL (2003).

g) Mato Grosso do Sul, por meio do IMAP — Instituto de Meio Ambiente
Pantanal - estruturou um programa de apoio aos municipios, definindo UCs do
Estado, criando um Cadastro Estadual de Unidades de Conservagcado, de maneira a
democratizar 0 acesso destes as informacdes a aos recursos. Antecipando a
possibilidade do aumento da quantidade dessa modalidade de UC, foi o primeiro a
adotar legislacado especifica para o reconhecimento das RPPN. Além dos varios
critérios considerados e da gradualidade de implementacdo, o Mato Grosso do Sul
estabelece condigbes de que os indices ambientais possam vir a ser modificados

durante o exercicio civil.
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h) O Estado do Mato Grosso, por meio da Lei Complementar n° 073/00, esta
fazendo uma implementacao de forma gradual, com mostra 0 QUADRO XVI. Numa
primeira etapa pelo critério apenas quantitativo e numa segunda etapa pelo critério
qualitativo. Em Mato Grosso, embora sob diferentes terminologias, a lei adota os
mesmos procedimentos do Parand para os calculos dos percentuais. O Decreto
Estadual n° 2.758, de 16 de julho de 2001, traz conceitos e orienta procedimentos
técnicos e administrativos visando ao cumprimento da lei. Além de afirmar a
necessidade da qualificacdo das UCs, trata dos termos de compromisso dos
municipios, de criar e organizar o Cadastro Estadual de Unidades de Conservacgéo e
definir os procedimentos de célculos, a edicdo, as alteracbes e 0 acesso &s
informacdes referentes aos indices. “O indice ecoldgico do ICMS mato-grossense é
parte integrante da reformulacéo proposta pela filosofia de um ICMS de cunho social

e democratico, a exemplo de outros estados da nac¢do” [JOAO, 2004, p. 100].

QUADRO XVI: Critérios e Percentuais de Rateio do IC MS — Mato Grosso

CRITERIOS 1989-1993(%) 1994-2000 (%) 2002 (%)

VALOR ADICIONADO FISCAL 80 77 75
RECEITA PROPRIA 8 8 6
POPULACAO 7 4 2
AREA DO MUNICIPIO 3 2 1
COTA IGUAL 2 9 9
SANEAMENTO AMBIENTAL 2
UCs e AREAS INDIGENAS 5

TOTAL 100 100 100

Fonte: MATO GROSSO (2000).

i) O Estado de Tocantins instituiu o seu ICMS ecoldgico, pela Lei Estadual
1.323, em 4 de abril de 2002. O QUADRO XVII mostra a relacdo de critérios
estabelecidos pela legislacdo de Tocantins, que atribui o maior percentual de
repasse do ICMS por conta do critério ecoldgico, com 11% ao final de cinco anos. A
Lei tocantinense beneficia os municipios que instituam e implementem a Politica
Municipal de Meio Ambiente, visando a elaboracéo e efetivacdo da Agenda 21 Local.
Pode-se destacar que, além de critérios normalmente adotados em outros Estados,
adotou o critério do controle e combate as queimadas e conservacdo dos solos

agricolas.



QUADRO XVII: Critérios e Percentuais

de Rateio do ICMS — Tocantins

CRITERIOS 2003 (%) | 2004 (%) | 2005 (%) | 2006 (%) | 2007 (%)

VALOR ADICIONADO FISCAL 82,5 80,2 789 756 750
COTA FIXA 9,0 8,5 8,0 8,0 8,0
N° DE HABITANTES 2,5 24 2,3 2,2 2,0
AREA DO MUNICIPIO 25 24 23 22 2,0
UCs E TERRAS INDIGENAS 1,0 15 2,0 25 35
CONTROLE E COMBATE A QUEIMADAS 0,5 15 15 2,0 2,0
SANEAMENTO, CONS. AGUA SOLO: LIXO | 1,0 15 2,0 2,5 35
CONSEVACAO DOS SOLOS 0,5 10 15 2,0 2,0

TOTAL 100 100 100 100 100

Fonte: TOCANTINS (2002).

]) No Estado de Pernambuco, o denominado "ICMS Sdocio-Ambiental”, foi
aprovado pela Lei Estadual n® 11.899, de 21 de dezembro de 2000. Implementado
em 2004, destinou 12% a partir do ano 2004 para aspectos ecoldgicos, saude e
educacdo. Destes aspectos, conforme o QUADRO XVIII, 1% destina-se aos
municipios que possuem UCs e 5% devem ser distribuidos de forma igualitaria aos

municipios que detenham unidade de compostagem ou aterro sanitario controlado.

QUADRO XVIII: Critérios e Percentuais de Rateio do

ICMS — Pernambuco

1991 a abril 2002
. 2002 (maio-dez) 2003 2004

CRITERIOS %) %) ) )
VALOR ADICIONADO FISCAL 100 95,0 90 85
UCs (¥) - 1,0 1 1
TRATAMENTO RESIDUOS SOLIDOS - - 5
N° DE HABITANTES 2,0 4 -
SAUDE 0,5 2 3
EDUCACAO 1,0 2 3
RECEITA PROPRIA 0,5 1 3

TOTAL 100 100 100 100

(*) As UCs tém um percentual maximo de 10% do indice ecolégico de um Municipio.

Fonte: PERNAMBUCO (2002)

) O Acre aprovou o ICMS Verde por meio da Lei 1.530/04. Em fase de
regulamentacao, a Lei destina 20% dos 25% para ado¢édo de critérios ambientais

ligados ao zoneamento, numa implementacao progressiva em cinco anos.

3.3.3 Aspectos do Debate sobre o ICMS Ecoldgico em Outros Estados
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Em outros estados brasileiros, o ICMS Ecolégico estd em processo de

discussdo. Alguns com avancos consideraveis, outros com retrocessos e novas

iniciativas. O QUADRO XIX apresenta um painel das propostas e percentuais.

QUADRO XIX: Estados Brasileiros com o ICMS-E em Fas

Percentuais Propostos em Relagédo as UCs e Outros C  ritérios

e de Discussao e

ESTADO

FASE DE DISCUSSAO

CRITERIOS PROPOSTOS

UCs, Terras
Indigenas e
outras Areas
Protegidas
(%)

Outros
critérios
ambientais

(%)

Bahia

Discusséo iniciada por ONGs, em 1995, com o documento ICMS Ecoldgico —
Uma alternativa saudavel para a Bahia. Apds, foi produzido o documento ICMS
Cidadao, que propde reforma nos critérios do ICMS e que as UCs deverao ser
tratadas sob prisma quantitativo e qualitativo. A principal expectativa é
minimizar as "diferencas inter-regionais, em contraponto ao caso de hoje em
que a elevada concentragao de recursos tem contribuido para estimular o fluxo
migratorio” (BAHIA, 1999).

2,5

2,5

Ceara

A Assembléia Legislativa discute o anteprojeto de Lei n°® 33/97, que propGe
2,5% divididos aos municipios com mananciais de abastecimento e com UCs.
Um destaque é a discussdo da questdo do combate a pré-desertificacdo e
controle das causas da esterilizacdo dos solos (LOUREIRO, 1997b).

0,625

1,875

Espirito
Santo

A Emenda Constitucional 11/96 e a Lei Estadual n® 5.265/96 autorizam o
governo a ‘“criar mecanismos de compensacao financeira para repasse aos
municipios que sofram restricdes de uso de solo por abrigarem, em seus
territorios, areas protegidas por UCs, areas naturais em avancado estado de
regeneragdo, reservatorios e mananciais de abastecimento publico". A
Secretaria de Estado do Meio Ambiente discute trés propostas de Lei do ICMS
Ecoldgico. (LOUREIRO, 1997b).

50

3,0

Goias

A Secretaria de Estado do Meio Ambiente tem duas propostas: uma com
alteracdo a Constituicdo e outra remetendo a alteragdo dos critérios para Lei
Complementar. Além das propostas, existem seis propostas alternativas de Lei
do ICMS Ecoldgico, duas dispondo de 20% para a definicdo dos critérios
socioecondmicos e ambientais e outras quatro propondo 25% para este fim.

15

15

Rio de
Janeiro

Em 2001, um debate resultou numa proposta que tratava de destinar 5% do
ICMS aos municipios com acgdes relacionadas as UCs. Este anteprojeto
passou, depois de ajustado e tratar também do saneamento ambiental, a uma
proposta de lei, estabelecendo a partilha dos 5%, com 50% para os municipios
com UCs e 50% para os com sistema de Saneamento ambiental.

50

Santa
Catarina

Sao sete projetos e anteprojetos de lei. O projeto mais antigo é o Projeto Viva
o Verde, que foi encaminhado a Assembléia Legislativa ainda em 1995. O
mais recente € o de n® 10.9 de 2003. A Federacgdo Catarinense de Municipios
(FECAM) é contraria a nova divisdo do ICMS, exigindo paridade com o
Governo do Estado na cesséo dos recursos do ICMS.

3,0

2,0

Para

A proposta do Para visa colocar nos critérios outros temas que tém relagédo
estreita com as questdes ambientais e de cidadania. A Secretaria de Fazenda
publicaria semestralmente relacdo contendo as informagfes e efetuando uma
espécie de ranking ecol6gico (SCAFF, 2001). Apés audiéncia publica, o
anteprojeto de Lei do ICMS Ecol6gico no Estado foi arquivado.

8,75

50

NOTAS: (1) Espirito Santo: cinco propostas alternativas de Lei, sendo que os critérios e os

percentuais, dizem respeito a primeira proposta.

(2) Santa Catarina: os critérios e os percentuais séo da proposta de Lei Complementar 10.9/2003.
FONTE: Adaptado pelo autor (com base em Anteprojetos de Lei até 2006).

O debate em torno do ICMS Ecolo6gico ja se manifesta, de maneira incipiente, também

nos Estados de Alagoas, Amazonas, Paraiba, Sergipe, Piaui e Rio Grande do Norte.
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CAPITULO IV
EFICACIA DO ICMS ECOLOGICO: ECONOMICA OU POLITICA?
4.1 Um Cenéario Ambiental a Eficacia

As areas protegidas sdo espacos territoriais sob legislacdo especial de
protecdo, mas, que nem sempre sao protegidas de fato, isto é, as vezes sO existem
no papel. Para a consecucdo das metas da preservacao ambiental e, por extenséo,
do objetivo do desenvolvimento sustentidvel, é indispensavel que ocorra a
delimitacdo de novas éareas protegidas - ndo por acaso 0 objetivo primario do
instrumento do ICMS ecoldgico no Brasil — e que sejam cumpridas as normas que as
protegem da exploracéo degradadora.

O banco de dados sobre areas protegidas globais, mantido pela The World
Conservation Union - a World Database on Protected Areas —, segundo BENSUSAN
(2006), mostra significativo crescimento das areas protegidas nas ultimas décadas.
Esses dados de 2003 mostram que existem no mundo cerca de 18 milhdes de
quildmetros quadrados, em areas marinhas e terrestres, em cerca de 100 mil &reas
legalmente protegidas. Esse total representa 3,4% da superficie global, sendo em
torno de 17 mil o numero das areas de superficies terrestres, correspondentes a
11,5% da superficie terrestre global.

No Brasil, dados da edicdo de Indicadores do Desenvolvimento Sustentavel
2004 — IBGE apud BENSUSAN (2006), mostram que, embora detenha em seu
territdrio a maior biodiversidade do planeta, as areas destinadas a preservacao e
conservacgao dos recursos naturais estdo em torno de 5%, abaixo da média mundial.
Dentre os biomas brasileiros, apenas o bioma Amazénia, com 4,86% de sua area
protegida, se aproxima da média mundial. Paralelamente, dados de 2004 do Instituto
Sacio-ambiental, segundo BENSUSAN (2006), trazem que 10,52% da superficie do
Brasil estdo protegidos por UCs, o que representa 101.474.971 hectares. 6,34% séao

areas de protecdo integral®e 3.53% s&o areas de uso sustentavel’®. No entanto,

2 protecdo integral: Estacdo Ecolégica, Reserva Biol6gica, Parque Nacional, Monumento Natural e
Reflgio da Vida Silvestre.

% Uso sustentavel: Area de Protecdo Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecolégico, Floresta
Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e
Reserva Particular do Patrimdnio Natural.
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estudo do WWF Brasil (1999) mostra que 55% das UCs federais de protecao integral
encontravam-se em situacdo precaria e outras 37% poderiam ser consideradas
minimamente implementadas.

E enfocando aspectos quantitativos e qualitativos da evolugdo das areas
protegidas que se busca vislumbrar efeitos do ICMS ecolégico. A analise dos
aspectos indicadores da eficicia do instrumento do ICMS ecolégico no Brasil nos
direciona para o enfoque de duas questdes centrais:

() Os fatores de compensacdo e de incentivo inclusos no desenho do ICMS
ecoldgico no Brasil sdo capazes de provocar impactos efetivos no comportamento
ambiental dos municipios? e

(i) Sob a oOtica econbmica, esses impactos sdo quantitativamente ou
qualitativamente significativos para expressarem a sua eficacia politica e/ou a
eficacia econbmica?

As respostas a estas questdes podem ser melhores avaliadas mediante a
analise do ICMS ecoldgico como instrumento econémico e posterior interpretacéo de

resultados pertinentes.

4.2 Andlise do ICMS Ecolégico como Instrumento Econ  édmico

“Note-se que a politica do ICMS Ecolégico representa uma clara intervencao
positiva do Estado, como um fator de regulacdo ndo coercitiva, através da
utiizacdo de uma forma de subsidio, tal como um incentivo fiscal
intergovernamental, representando um forte instrumento econbémico

Y

extrafiscal com vistas a consecucdo de uma finalidade constitucional,
influenciando na acéo voluntaria dos municipios que buscam um aumento
de receita”. [TUPIASSU, 2004, p.499].

O ICMS ecolégico €, por definicdo, um instrumento econdmico de gestédo
ambiental diretamente orientado para influir sobre a origem da degradacao
ambiental. E um instrumento que serve de meio para diretamente incentivar a
ampliacdo de areas protegidas e, concomitantemente, evitar ou mitigar o avanco da
degradacéo e da poluicdo geradas por atividades econémicas que afetam a oferta
dos servicos ambientais. Apesar da natureza e de diferentes caracteristicas do ICMS
ecolégico em cada estado brasileiro, pelo grau de similaridades, € possivel tratar
essas experiéncias como baseadas no uso de um mesmo instrumento econémico: 0

subsidio ambiental intra-governamental. Subsidio esse que se pode enfocar sob dois
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aspectos: (a) como instrumento econémico de compensac¢do, que evolui & medida
gue pode se transformar também em instrumento de incentivo direto e indireto a
conservacao ambiental; (b) como instrumento de uma nova base para orientacao de
politicas ambientais que premia o ndo poluidor e extrapola o tradicional Principio do
Poluidor-Pagador (PPP).

O ICMS ecoldgico torna-se um tipo de subsidio diferenciado quando serve de
mecanismo de incentivo a acdo de preservacdo do meio ambiente dos proprios
gestores publicos — um subsidio ambiental intra-governamental - diferentemente dos
instrumentos que subsidiam ou incentivam diretamente produtores ou consumidores
no mercado privado. Este tipo de subsidio € muito pouco contemplado na literatura
econdbmica mundial. Os atores principais e beneficiarios diretos deste instrumento
sdo, individualmente ou coletivamente, os proprios municipios, que decidem
voluntariamente procurar ou ndo a melhoria ambiental. H&4, durante todo o processo
de aprovacao e implementacdo do ICMS ecoldgico, o envolvimento direto e indireto
de autoridades de varios niveis de governo. Esse envolvimento ocorre quer na
discussédo e estabelecimento de regras de implantacdo, quer na organizagdo das
informagOes para a operacionalizagdo do instrumento ou na sua fiscalizacdo e
controle.

Em questbes ambientais considera-se importante que as solugbes, mesmo que
instituidas pelo poder central, sejam discutidas e pensadas localmente. Em paises
com varios ecossistemas proximos, como o Brasil, solu¢cbes ou regras ambientais
generalizantes tendem a ser ineficazes. Por outro lado, solugdes gerais consensuais
sdo improvaveis. Penso que, sob d&tica econbmica, o debate participativo
possibilitaria uma aproximacéo da eficiéncia de Pareto, ou seja, de uma equacgao
equalizadora de todos os interesses envolvidos, no objetivo de atingir o melhor
custo-beneficio para toda a coletividade.

E importante reafirmar que principal justificativa de sua implantacdo € a
compensacao financeira ao municipio pela area protegida que ndo pode ser
explorada economicamente. Argumentam os gestores dos municipios detentores de
areas de preservacdo ambiental, mananciais hidricos, terras indigenas, etc, que
sofrem de dupla penalizacdo com a legislagdo sem os novos critérios ambientais: (a)
sofrem restricdo da utilizacdo economicamente produtiva de parte do territorio e (b)
sofrem por abocanharem uma menor fatia de repasse orcamentario, até entdo, sem

qualquer compensacdo pelas externalidades positivas que proporcionam. Com a
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implementacdo do ICMS Ecologico, os municipios preservadores podem receber
uma compensacao financeira, mesmo que parcial. A preservacdo ambiental deixa de
ser um 6nus para se tornar um boénus.

Numa outra perspectiva, o ICMS ecolégico, mesmo sem compulsoria
destinagdo ambiental das receitas, possibilita instituir um mecanismo novo que pode
resultar, de fato, numa compensacdo entre municipios degradadores e municipios
preservadores. Se estabelecidos critérios ambientais e estando claros os direitos de
apropriacao das receitas do ICMS, municipios sem mananciais de abastecimento de
agua ou UCs e que se utilizam destes recursos existentes em outros municipios,
poderdo, por exemplo, investir em sistemas de tratamento de lixo e esgoto ou até
mesmo financiar UCs em outras localidades, para obter arrecadacao financeira
maior.

Finalmente, ressalta-se que, conforme destaca LOUREIRO (2005), o ICMS
ecolégico vem tornando-se um importante fator de incentivo a criacdo de novas
areas protegidas. A opcao municipal pela criagdo e manutencdo de UCs, além de
viabilizar o ICMS ecoldgico, apresenta-se como nova fonte de riqueza, com a
comercializagdo dos chamados servicos ambientais, que n&o transferem a
propriedade, mas, apenas os beneficios econdmicos decorrentes da preservacéo
ambiental. As &areas protegidas continuariam a pertencer aos Municipios ou
particulares, garantindo o enquadramento na lei do ICMS ecoldgico, além de

servirem a oferta de novos bens e servigos advindos do novo status ambiental.

“O ICMS ecologico contrapde a percepgdo local de que areas protegidas
reduzem a possibilidade de geracdo de receitas. Enquanto evitam
atividades econdmicas pouco interessantes ambientalmente, apontam para
atividades economicamente viaveis e ambientalmente positivas, como 0s
servicos ambientais. O que expande o incentivo aos produtores privados.”
CHOMITZ (1999) apud [VEIGA NETO, 2000, p.43],

Embora sendo um subsidio de caréater intra-governamental, essa intervengao
publica ir4d afetar os custos dos agentes privados no mercado, direta ou
indiretamente, afetando o mecanismo de precos. Por meio de intervencao indireta,
por exemplo, estimular ou desestimular a produgcdo e o consumo dos bens e
servigcos, de acordo com sua contribuicdo positiva ou negativa para o processo de
desenvolvimento sustentavel. Por outro lado outros mercados séo incrementados. A

sociedade como um todo podera obter vantagens advindas da existéncia de UCs,
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tais como novos empregos e rendas com novas atividades produtivas (ecoturismo,
pesquisa, lazer, eco-esportes, contemplacdo, etc), aumentando a sua propria
capacidade de investimento econdmico, inclusive em novas acfes positivas ao meio
ambiente. E possivel, portanto, observar nesse instrumento uma ac&o
governamental positiva que muda ndo apenas as relacdes sociais, como também

influi nas relagbes da sociedade com a natureza.

4.3 O ICMS Ecoldgico sob a Analise de Custos e Bene  ficios

Uma importante sintese dessa politica publica de reducdo ao uso e exploracdo
de bens ambientais pode ser elaborada, sob moldura econémica neoclassica, no
ambito da andlise de custos e beneficios econdmicos (ACB). Nessa moldura, pode-
se enquadrar o mercado de servicos da preservacao ambiental, tendo do lado da
oferta 0s agentes municipais publicos e privados, subsidiados pelo préprio Estado.
Do lado da demanda, tem-se o conjunto de agentes das sociedades locais e
vizinhas, cujas necessidades possam ser atendidas pelos servicos das
externalidades positivas da preservacao ambiental. Esta configuracdo de mercado,
baseada no comportamento dos diferentes grupos de interesse, da forma a uma
base teorica para a comparacdo dos economistas entre os beneficios privados e
sociais da degradacéao (beneficios da utilizacdo dos recursos ambientais) e 0s custos
privados e sociais de limitar a producdo econdémica tradicional (danos da degradacéao
ou destruicdo da base de geracao dos servicos ambientais).

Tomando como exemplo a manutencdo de reservas florestais, a analise dos
beneficios relaciona-se aos efeitos que uma melhoria na qualidade ambiental pode
causar ao bem-estar da sociedade. Sendo a floresta uma provedora multifuncional
de bens e servigos, € possivel enumerar muitos beneficios, que vao desde o
fornecimento de matérias-primas até a estabilizacdo do clima e usos farmacéuticos
da biodiversidade. Por outro lado, a manutencao de reservas florestais pode ser uma
alternativa de alto custo quando se computam perdas na exclusdo de mercado dos
potenciais valiosos da mata, da terra e de outras commodities. A analise dos custos
deve conter os custos de oportunidade, ou seja, o valor daquilo que foi sacrificado
com a nao inclusao da reserva florestal em alguma atividade econémica alternativa.

Sob moldura econdémica neoclassica, o instrumento do subsidio do ICMS

ecologico encontraria seu nivel eficiente pela regra da equimarginalidade, sob
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pressupostos que definem uma degradacdo eficiente ou degradacdo Otima,
exatamente no ponto em que o beneficio marginal de degradar fosse igual ao dano
marginal causado pela degradacéo. ldentificar esse nivel eficiente no campo pratico
dependeria de obter indicadores de muito dificii mensuracdo e intrincada

ponderacéo.

4.4 Anélise de Aspectos Quantitativos

Como referéncia de estatisticas relacionadas a area protegida, tomamos a
Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais — Meio Ambiente - MUNIC?*, por meio
de questionarios respondidos por 5.560 municipios. Dentre outros aspectos, a
MUNIC/IBGE levantou em 2002 que:

* As UCs municipais eram 689, ocupando uma area de 10,5 milhdes de
hectares em 436 municipios.

1121 municipios brasileiros sofreram degradacdo ambiental em areas
legalmente protegidas.

» Somente 18% das cidades receberam recursos especificos para 0 meio
ambiente.

* O ICMS Ecolégico é a principal fonte de recursos ambientais para 389
municipios (40% dos que receberam verbas especificas para o0 meio
ambiente), seguido por repasses federais ou estaduais (25%), convénio ou
parcerias (24%) e multa ambiental (22%).

» Cerca de um terco dos municipios brasileiros possuia Conselhos de Meio
Ambiente, os que haviam iniciado a implantacdo local da Agenda 21 eram

30% e 68% deles tinham 6rgdo ambiental especifico.
4.4.1 Impactos e Eficacia da Compensacao
Na analise da eficacia do ICMS Ecoldgico como fator de compensacéo pode-se

adotar como provaveis indicadores, dentre outras varidveis, a evolugéo, o volume e o

impacto da distribuicdo de repasses financeiros do ICMS aos municipios, antes e

4 Realizada pelo IBGE (2002) em parceria com o Ministério do Meio Ambiente, é o primeiro
levantamento nacional das unidades de conservacdo ambiental que permite a composicdo de um
cenario para a situacdo das UCs nos municipios, incluindo diagnésticos quantitativos e qualitativos de
varios aspectos da preservacao ambiental no Brasil
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depois da implementagdo do ICMS ecologico. O resultado dessa redistribuicao ird

configura-los numa divisdo entre municipios “ganhadores” e “perdedores” de receita.

4.4.1.1 — Aspectos Quantitativos da Compensacgao

Estudo de GRIEG-GRAN (2000) traz dados quantitativos do ICMS Ecolégico
como fator de compensacao financeira aos municipios com UCs. Analisados em
dois estados com caracteristicas bem distintas — Rondénia e Minas Gerais® — os
dados de 1998 mostram grande similaridade de resultados para os municipios com
UCs, quais sejam: (a) Em ambos os estados, cerca de 60% dos municipios se
beneficiaram da introducdo do ICMS Ecoldgico e (b) Para os 40% demais houve
perda financeira, pois 0 impacto negativo da reducdo dos outros critérios foi maior
que o beneficio do critério ecoldgico.

Analisando os dados da TABELA 2, adaptada de GRIEG-GRAN (2000), sobre
Rondobnia, vé-se que o estado possuia 36% do seu territdrio como area protegida. A
sua area de jurisdicdo municipal é pouco significante, o que elevaria potencialmente
0s impactos da compensacdo do ICMS para o estado, visto que um dos efeitos
esperados do incentivo & acdo dos gestores municipais € a formalizacdo da
demarcacao das UCs.

TABELA 2: Areas protegidas por Jurisdicdo em Rondon ia - 1997

Rondbnia Federal Estadual Municipal Total
Area protegida (ha) 6.637.462 2.406.018 1.150 9.044.630
% da area protegida total 73,0 % 27,0 % 0,01 % 100,0 %
% em relacdo a area estadual total 36,0 %

Fonte: Adaptado de GRIEG-GRAN (2000)

Enfocando o volume e a evolucéo dos repasses financeiros, dados da pesquisa
correlata de FREITAS (1999) mostram que 22 municipios rondonienses (46%)
tiveram um aumento nos indices de ICMS consolidado apés o ICMS Ecoldgico e 26

municipios (54%) tiveram diminuicdo. Dos municipios com aumento no indice de

> Em Ronddnia o critério ecolégico foi introduzido com a reducdo do peso dado ao critério das cotas
igualitarias. Em Minas Gerais, a entrada dos novos critérios deu-se pela reducdo do peso dado ao
valor agregado.
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ICMS consolidado, embora com aumento de mais de 50% em trés casos (Jamari,
Alto Alegre dos Parecis e Guajard-Mirim), houve um aumento de indices também
para trés municipios sem areas protegidas em seus territérios (Colorado D’oeste,
Rolim de Moura e Corumbiara). Dos 27 municipios que tiveram piorado o indice de
ICMS consolidado, 24 deles tinham menos de 25% da sua area como area protegida
e outros 9 pioraram 0s seus indices, mesmo com &reas protegidas em seus
territorios.

Para uma analise mais objetiva, fez-se a separacdo do efeito do critério
ecolégico dos outros critérios. A TABELA 3 traz dados da pesquisa de GRIEG-GRAN
(2000) sobre os municipios com ICMS aumentado entre 1996 e 1997, com a
separacao dos fatores de impacto no indice em Rondonia.

Na andlise dos impactos do repasse da compensacao financeira do ICMS
Ecoldgico em Rondbénia é interessante observar que (a) 14 municipios com UCs
foram beneficiados, pois, o critério ecoldgico foi suficientemente alto para compensar
a reducao no critério de cota igual; (b) 4 municipios com UCs foram beneficiados
nao propriamente pelo ICMS ecologico (a reducédo no critério da divisao igual foi
maior do que o efeito positivo do critério ecolégico, porém, foi superada pelo impacto
positivo de outros fatores); e (c) 4 outros municipios que nao possuem UCs tiveram
aumento nos seus indices consolidados (o efeito positivo dos outros fatores superou
o efeito negativo da reducéo no critério de diviséao igual).

Para os municipios rondonienses que tiveram reducdo do indice de ICMS
consolidado, numa andlise similar, observou-se que: (a) 6 municipios com UCs
sofreram diminuicdo de seu indice de ICMS consolidado, porque seu indice
ecologico era inferior a reducéo no seu indice de cotas igualitarias (a area protegida
era menor em relacdo a area do municipio); (b) 3 municipios com UCs (Alta Floresta
d'Oeste, Mirante da Serra e Porto Velho) tiveram seus indices consolidados
diminuidos, embora, seu indice ecologico superasse a reducdo no indice de cotas
iguais (as mudancas nos outros fatores teriam causado a reducao); e (c) a reducao
no indice de cotas igualitarias foi a principal causa da reducédo no indice de ICMS
consolidado para a maioria dos municipios sem UCs. A TABELA 3 traz mais dados
da pesquisa de GRIEG-GRAN (2000) sobre os municipios com ICMS aumentado

entre 1996 e 1997, com a separacao dos fatores de impacto em Rondonia.
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TABELA 3: Grupo com indices de ICMS Aumentado, Impa  cto Direto e Indireto do
Critério Ecoldgico e de outros Fatores - RO

Desagregacao da
Percentagem Mudanca Mudanca no indice consolidado
de mudanca absoluta indice Reduc&o Mudanga
Municipio no indice no indice ecoldgico no peso por outros
consolidado consolidado 1997 de cotas fatores
1996-1997 1996-1997 iguais
Jamari 62.67% 0.2199 0.273 -0.1266 0.0735
Costa Marques 57.76% 0.4961 0.192 -0.1266 0.4307
Guajara-Mirim 51.29% 0.6128 0.437 -0.1266 0.3024
Monte Negro (b) 42.05% 0.35 0.0294 -0.1266 0.4472
Séao M. do Guaporé 41.67% 0.232 0.306 -0.1266 0.0526
Gov. Jorge Teixeira 36.05% 0.167 0.3298 -0.1266 -0.0362
Alto A. dos Parecis 32.21% 0.1432 0.2155 -0.1266 0.0543
Ministro Andreazza (c) 26.16% 0.245 0 -0.1266 0.3716
Candeias do Jamari (b) 23.54% 0.3508 0.0428 -0.1266 0.4346
Nova Mamoré 21.14% 0.1257 0.2616 -0.1266 -0.0093
Machadinho d'Oeste (b) 20.49% 0.1596 0.086 -0.1266 0.2002
Alvorada d'Oeste 19.91% 0.1665 0.1753 -0.1266 0.1178
Cerejeiras 17.83% 0.2092 0.2091 -0.1266 0.1267
Seringueiras 16.55% 0.0816 0.2228 -0.1266 -0.0146
Ji-Parana 14.58% 1.3896 0.2564 -0.1266 1.2598
Espigdo d'Oeste 13.20% 0.2072 0.1558 -0.1266 0.1780
Vilhena 10.23% 0.7608 0. 2976 -0.1266 0.5898
Vale do Anari 8.18% 0.0342 0.1611 -0.1266 -0.0003
Rolim de Moura (c) 7.48% 0.2087 0 -0.1266 0.3353
Jaru (b) 6.82% 0.2231 00256. -0.1266 0.3241
Colorado d'Oeste (c) 3.60% 0.043 0 -0.1266 0.1696
Santa Luzia d'Oeste (c) 1.16% 0.0158 0 -0.1266 0.1424

*A reducgdo no critério de cotas iguais para incluir o critério ecolégico equivale a 0,1266.
Fonte: GRIEG-GRAN (2000)

Em Minas Gerais, observa a pesquisa, sob um desenho diferente do ICMS
Ecolégico, a Lei de Robin Hood introduziu varios critérios novos no sistema de
distribuicdo do ICMS. Ao critério ecologico foi dado um peso de 0,333% em 1996,
aumentado para 0,666% e 1%, em 1997 e 1998, respectivamente. mesmo com 0
aumento no peso do critério ecoldgico, 35 municipios com UCs tiveram redugdo no
seu indice de ICMS consolidado. Por outro lado, 86 municipios com UCs tiveram
aumento deste indice. Em geral, os municipios mineiros tiveram perdas por reduzida
percentagem de area protegida, por areas protegidas com fatores de baixa
conservagao e pela obtencdo de alto valor agregado (agora com reduzido peso

diante de novos critérios de distribuicdo). Para uma analise mais conclusiva, tornou-
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se, novamente, necessario separar o efeito do critério ecoldgico do efeito advindo
dos outros fatores,

Analisando os aspectos dos impactos da distribuicdo do ICMS Ecoldgico em
municipios de Minas Gerais pode-se, também, configurar 0s municipios em grupos
de ganhadores e perdedores. O problema desta analise é que o efeito do ICMS
Ecolbgico néo é facil de ser isolado. Estudando como a introducdo de novos critérios
(o critério ecoldégico em particular) afetou os indices, GRIEG-GRAN (2000) elaborou
uma comparacao entre os indices em janeiro de 1998 e os indices que resultariam

de alguns cendérios hipotéticos.

QUADRO XX: Comparacéo do efeito do ICMS Ecoldgico, conforme a Legislacdo em
vigor, com o efeito de cenarios hipotéticos no indi ce consolidado em MG.

Cenarios Descricéo Efeitos Andlise
Hipotéticos

Os critérios atuais da L
Cenario 1 O ICMS redistribuido na 740 municipios (86.75%)) Robin Hood e os critérios jp
base Unica de 100% do valpcom indices de repassp&xistentes em 199
agregado. menores do que njreduziram os fundos dad
situacdo em vigor em 199Ba 13% dos municipioyg,
favorecendo aos 87%

demais

Hipétese de situacdo sem s

Cenario 2 novos critérios da Lei Robip725 municipios terianp Pode-se interpretar que ,dté
Hood e um aumento de 14.7196epasses menores do gué998, a Lei Robin Hood
no peso do valor agregad sob os critérios atuais. causou um efeito positivp
(situacdo equivalente a (e para 85% dos municipigs
1995, antes da Lei de Robjn mineiros.
Hood).

90 municipios estariar

Cenario 3 Na hipétese de se introdugimelhores do que com lalsto significa que introduzi
somente o critério ecoldgico |asituacdo anterior a Ldio ICMS ecolégico por si sq,
um peso de 1% (sem os outgoRobin Hood. sem outros critérios sociaip,
critérios da Lei Robin Hood.). teria feito aproximadamente

Apenas 129 municipiof90% dos municipios ng
estariam  melhores, deestado piorarem.
comparado com a situacdo
em vigor (Lei Robin
Hood).

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em GRIEG-GRAN (2000)

A anélise do QUADRO XX levou & observacdo de JOAO (2004) de que em
Minas Gerais, quase 90% dos municipios tiveram perdas de recursos com a Lei
Robin Hood. Outros dados da pesquisa, porém, mostram que os 200 municipios

mais pobres tiveram um aumento no ICMS per capita de 56%. A concluséao € que o
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efeito negativo da reducédo de receitas pode ser compensado se o critério ecoldgico
se inserir num pacote com critérios de cunho social e ambiental, com o potencial de
gerar outras compensacdes. SO o0 critério ambiental ndo garantira efetiva
compensacao.

Na andlise da eficacia da compensacgdo, porém, € importante considerar nao
apenas o numero de municipios afetados, mas também, o impacto na sua cota de
renda de ICMS. A TABELA 4 mostra como ficaram em Minas Gerais os indices dos
grupos de municipios de maior e menor cota de alocacdo de ICMS, calculados para
0S cenarios hipotéticos.

Os dados da TABELA 4 indicam uma reparticdo mais equitativa do ICMS em
Minas Gerais, ja que o percentual de participacdo dos 200 municipios de menor cota
aumentou em 56% e o percentual de participacdo dos 50 municipios de maior cota
foi reduzido em torno de 8,5%. No cenario hipotético com a distribuicdo baseada
exclusivamente no valor agregado, os 50 municipios com maior cota de ICMS
receberiam proximo de 73% da alocacdo. Conforme a situacédo em vigéncia (sob os
critérios Robin Hood), eles recebem cerca de 63% da alocacdo de ICMS. Ja na
hipétese de um cenario sem o critério ecoldgico, receberam 62,85%, o que desvenda

insignificante variacdo em comparagéo com a situagao vigente.

TABELA 4: Distribuicdo da Alocacao de ICMS: Compara  ¢éo entre a Lei Robin Hood e
Outros Cenarios

Cota de percentagem da alocacao de ICMS baseada nos indices
consolidados de janeiro de 1998

Grupo de municipios Lei Robin Sem o critério Sem todos os

Hood ecolégico Novos critérios 100%

79,468%VA* 80.486% VA* 94.2% VA* VA*

10 municipios com 40,59 40,56 44.82 47,49
maior cota
20 municipios com 49,29 49,32 54,31 57,47
maior cota
50 municipios com 62,68 62,85 68,50 72,29
maior cota
200 municipios com
menor cota 2,70 2,67 1,73 0,47
400 municipios com
menor cota 6,94 6,82 4,44 1,97
600 municipios com
menor cota 14,28 14,02 9,59 6,03

Fonte: GRIEG-GRAN (2000)
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Uma configuragdo similar de resultados se deu para os 600 municipios com
menor cota, para os quais seriam destinados 6,03% da alocagéo se o critério fosse
apenas o valor agregado. Ja sob a Lei Robin Hood, a percentagem aumentaria para
14,28%, que muda para proximos 14,02%, se retirado o critério ecologico. Os dados
da TABELA 4, entdo, nos levam a conclusdo de que tanto para oS municipios
mineiros com maior cota, como para 0os de menor cota, 0S outros critérios da Lei
Robin Hood tém tido mais impacto em termos de cota total do que o critério
ecologico isoladamente.

Tomando os dados de FREITAS (1999) e GRIEG-GRAN (2000) no estudo de
Rondénia e Minas Gerais, pode-se concluir que a eficacia do ICMS Ecoldgico como
fator de compensacéo é parcial. Nestes casos, o grau de sua eficacia (ou ineficacia)
esta diretamente relacionado a decisdo sobre quais critérios sdo reduzidos no peso
para incluir o critério ecologico. E em funcdo da escolha dos critérios de rateio e
determinacdo de seus pesos que ira influenciar-se que municipios serdo afetados
negativamente ou positivamente e, conseqientemente, a quais municipios
verdadeiramente beneficiaria a criagdo de UCs e a quais os beneficios advindos da
producdo econdmica usual € mais compensador. O estabelecimento do critério
ecoldgico por si s6 ndo garante que o municipio preservador obtenha maior parcela
do ICMS, nem que o municipio ndo preservador ndo obtenha ganhos.

A eficacia da compensacao financeira do ICMS Ecoldgico, em relacdo a
redistribuicdo do ICMS consolidado, € parcial e flutuante, pois depende da
equalizacdo dos pesos dados aos demais critérios e da evolugcdo da gestédo
ambiental dos municipios, inclusive da produtividade econémica dos proprios

municipios nao preservadores.

4.4.1.2 Aspectos Econdmicos da Compensagéo

A analise dos custos e beneficios econdmicos, de maneira preocupante, nao
aparece no contexto dos debates sobre o ICMS Ecolégico e nem nas
regulamentacdes ja adotadas. Essa anadlise, se realizada, asseguraria 0
comprometimento a priori da eficiéncia econdmica do instrumento na opinido dos
economistas. Todavia, embora [FREITAS, 1999, p.40] assegure que um aspecto
importante do ICMS Ecoldgico, € que "trata-se de um instrumento eficiente

economicamente, na medida em que incentiva a conservacdo ambiental em areas
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gue nao possuem grande atividade produtiva, permitindo o desenvolvimento dessas
atividades em areas que apresentam vantagem comparativa para a producdo”, no
ambito da economia ambiental neoclassica, ndo se concebe a idéia de eficiéncia
econbmica para politicas publicas sem a consideracdo dos custos e beneficios
sociais. No entanto, 0 mecanismo fiscal do ICMS Ecoldgico iré distribuir vantagens e
desvantagens sob varios outros aspectos do contexto social. Além da alteragdo dos
custos e beneficios que produz e seus efeitos distributivos no campo econdémico, ha
as consequéncias sociais, politicas, culturais, etc. Num cenario mais amplo, a
aceitacdo do instrumento do subsidio pode entdo ocorrer em fungdo de outros
fatores e fora do pressuposto econémico da regra da equimarginalidade,

Analisando os dados estatisticos da MUNIC, IBGE (2002), pode-se interpretar
que se somente 18% das cidades receberam recursos especificos para 0 meio
ambiente e o ICMS Ecolégico foi a principal fonte de recursos ambientais para 389
municipios (40% desses 18% que receberam), € incontestavel que o fato denota
uma efetiva e crescente importancia do repasse financeiro aos municipios, mais
claramente em funcdo da escassez de verbas de outras fontes, do que por se tratar

de uma “compensacao eficiente” do ponto de vista econémico neoclassico.

4.4.2 Impactos e Eficacia do Incentivo

Em 2002, as UCs municipais eram 689, segundo o IBGE, ocupando uma area
de 10,5 milhGes de hectares em 436 municipios. Porém, 1121 municipios brasileiros
informaram sofrer degradagdo ambiental no ambito das &areas protegidas federais,
estaduais e municipais. Destes, 769 (69%) deram o desmatamento como principal
causa, sendo maiores as ocorréncias no Nordeste e Sudeste (ambas com 31%), Sul
(19%), Centro-Oeste (10%) e Norte (9%). Como o desmatamento é crime contra o
ambiente, geralmente em meio aberto e localizado, € possivel avaliar que, mesmo
sob protecédo legal, as UCs carecem de meios de controle, monitoramento e
fiscalizacdo, sem os quais ndo ha protecao efetiva.

Na analise da eficacia do instrumento do ICMS ecolégico como fator de
incentivo a preservagdo de areas naturais pode-se adotar, entre outras variaveis, a
evolucdo do numero e da superficie territorial das UCs como um possivel efeito

indicador do incentivo levado aos gestores municipais.
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4.4.2.1 Aspectos Quantitativos do Incentivo

No desenho originario do Parana, para LOUREIRO (2005), o principal impacto
do ICMS Ecoldgico tem sido o aumento da quantidade de areas e da superficie das
areas protegidas, como, também, hd melhoria na performance qualitativa das areas

sob protecéo.

TABELA 5: Numero de Unidades de Conservacéo e Outra s Areas Especialmente
Protegidas, Criadas no Estado do Parana, e que bene ficiam os Municipios por meio do
ICMS Ecolégico — 1991a 2000

UNIDADES DE
CONSERVACAO E
OUTRAS AREAS

ESPECIALMENTE 91 | 92 | 93 | 94 | 95| 96 | 97 98 99 | 00 | TOTAL
PROTEGIDAS

Area de Protegdo Ambiental 1 4 - - - - - - - - 5
Estadual
Area de Protegdo Ambiental 1 - - - - - 1 - - - 2
Federal
Area de Prote¢do Ambiental 2 - - 4 1 - - - 2 1 10
Municipal
Area de Relevante Interesse 4 - - - - - - - - - 4
Ecoloégico Estadual
Area de Relevante Interesse - - 1 - - - - - - - 1
Ecoldgico Municipal
Estacdo Ecoldgica Estadual 1 - - 2 - - - - - 1 4
Estacdo Ecoldgica Federal 1 - - - - - - - - 1
Estacdo Ecolégica Municipal - - - - 1 - - 1 - - 2
Faxinais - - - - - - 20 - - - 20
Floresta Estadual 8 - - 1 - - - 1 - - 10
Floresta Municipal - - - 1 - - - - - 1

N

1

1

1

1

1

1

1

1

1
N

Floresta Nacional

Matas Ciliares - - - - - - - 91 - - 91
Outras Florestas - - - - - - 32 - - 32
Parque Estadual 12 3 - 3 - 1 1 - - 1 21
Pargue Nacional 2 - - - - - 1 - 1 4

Pargue Municipal 19 9 6 14 | 12 3 13 8 2 - 86
Preservacdo Permanente - - - - - - - 47 - - 47
Reserva Biologica Estadual 1 - - - - - - - - - 1

Reserva Legal - - - - - - - 71 - - 71
RPPN Estadual - - - - - - 49 51 50 3 153
RPPN Federal - - - 2 - 1 - - 1 1 5

Terras indigenas 12 - - - - - 1 - - - 13
TOTAL 66 | 16 7 27 | 14 5 86 | 302 | 55 8 586

Fonte: Instituto Ambiental do Parana apud LOUREIRO (2002).
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Para LOUREIRO (1997a), a adocéo de critérios qualitativos, como o “gabarito
vertical” no Parand, possibilitou o controle da “Industria das UCs”, impedindo a
proliferacdo de UCs em condi¢des precarias e insatisfatorias quanto ao objetivo da
sustentabilidade ambiental

A TABELA 5, de LOUREIRO (2002), registra a excepcional evolugdo do
namero de areas protegidas municipais, especialmente as da categoria de manejo
“parque”. Mostra ainda que, a partir de 1998, em possivel razdo de um esgotamento
das areas publicas municipais, houve um decréscimo na criacdo de parques e um
acentuado crescimento na categoria “RPPN estaduais”. Segundo BERNARDES
(1999) apud [MAY et al (2005) p.100], a legislagdo estadual promove ativamente as
RPPNs como parte de uma parceria publica/privada.

As RPPNs surgiram no estado como uma alternativa interessante aos
municipios em razdo dos baixos custos para sua criagdo, regulamentacdo e o
segundo melhor retorno financeiro, perdendo apenas na comparagdo com 0S custos
da categoria “parque”.

Em algumas regibes do Parana, segundo JOAO (2004), a criacdo de RPPNs
vem de acordos entre empreséarios do setor madeireiro e prefeituras municipais. Os
empresarios cedem suas areas de reserva legal para a criacdo de UCs, que resulta
em aporte financeiro para a administracdo municipal, e esta, em contrapartida,
fornece os meios necessarios a manutencao das areas protegidas

Outro potencial indicador do efeito de incentivo do ICMS Ecolégico, mostrado
na TABELA 6, esta no percentual de incremento de &reas de superficie de UCs
havido apos a criacdo do ICMS Ecolégico no Parand e Minas Gerais. Segundo o
levantamento de MAY et al (2005), a area de conservacdo cresceu
significativamente nos dois Estados. No Parana a area de UCs aumentou em cerca
de um milhdo de hectares desde 1992. Em Minas Gerais a area das UCs cresceu
um pouco acima de um milh&o de hectares em cinco anos de programa.

Sem duavida o ICMS Ecolégico ndo é a Unica razado para esse crescimento,
porém, um volume substancial de recursos foi alocado aos municipios que abrigam
Areas de Protecdo Ambiental (APAs). Nos dois Estados, o aumento das &reas
dedicadas as APAs estaduais e municipais € responsavel pela grande maioria do
incremento nas areas de unidades de conservacdo. “Essa tendéncia é devido a
facilidade com que as APAs podem ser criadas e ao nivel relativamente baixo de

controle exercido sobre a conservacao dentro das APAs” [MAY et al (2005), p 100].
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rana e Minas Gerais,

PARANA MINAS GERAIS
NiVEL DE NUumero Area (hectares) NUumero Area (hectares)
GERENCIA % %
Até Até Mu-| Até Até Mu-
1991|2000 1991 2000 dan | 1995|2000 1995 2000 dan
ca ca
FEDERAL
Parques, Reservas 3 5 1 218.502| 267.603 22 6 6 208.453 208.453 0
Terras indigenas 12 13 | 218.502| 267.603 22 6 6 208.453 208.453 0
Florestas 2 2 67.255 69.000 3 4 4 59.359 59.359 0
ESTADUAL
Parques, Reservas | 34 | 47 3.825 3.825 0 1 1 335 335 0
MUNICIPAL
Parques, Reservas | 20 | 90 | 39.859 53.663 35| 34| 49 295.151 491.587 67
PRIVADA/MISTAS
APAs 5 17 1.429 4.169 192 25 | 46 3.851 12.927 236
RPPNs 0 157 | 306.603| 1.212.324| 295| 12 61 | 1.023.566 | 1.809.460 77
QOutras Florestas* 0 26.124 17 | 54 20.261 34.069 68
Faxinais 0 38.153
TOTAL 76 | 351 0 15.454 165 99 | 221 1.610.976] 2.616.190 62

Notas:*Reflorestamento das margens do rio, reservas legais e outras florestas néo tratadas como UCs.

Fontes: Parana: DUC/DIBAP/IAP; Minas Gerais: IEF/MG apud MAY et al (2005)

Na légica do mecanismo do ICMS Ecoldgico, criar uma nova area protegida
resulta num efeito positivo sobre a parcela ecologica do indice de ICMS do municipio
e, por consequéncia, numa cota maior na renda do ICMS. No sentido oposto,
restringir o uso do capital natural pode ter um efeito negativo sobre o valor agregado
do municipio e resultar numa diminuicdo da cota de renda do ICMS. Para o
municipio®, entdo, se a perda no valor agregado tem efeito negativo que supera o
efeito positivo do componente ecoldgico, ndo vai haver beneficio financeiro em criar
uma nova area protegida.

A pesquisa de GRIEG-GRAN (2000) apresenta uma estimativa para comparar
o efeito positivo sobre a parcela ecologica do indice do ICMS consolidado com o
efeito negativo sobre o valor agregado e outros componentes relacionados ao uso do

capital natural. A abordagem considerada mais apropriada foi usar a média do valor

%6 De maneira simplista, um municipio deve incentivar um empreendimento se 0s custos estiverem
abaixo dos beneficios; CaVa + C! > AR . Onde Ca é o custo ambiental gerado pelo
empreendimento. Va e o valor atribuido ao meio ambiente pela populacdo do municipio. Ct o custo da
infra-estrutura demandada pelo empreendimento e AR a variacdo na receita fiscal decorrente da

instalagdo da empresa no municipio. ARVATE (2004).
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agregado/hectare em cada municipio e a média da producdo priméaria/hectare como
indicador do potencial que é perdido quando uma area natural é legalmente
protegida e seu efeito sobre o indice de ICMS consolidado. Para Ronddnia foram

feitos calculos para os seguintes cenarios resumidos no Quadro XXI:

QUADRO XXI: Cenérios para Estimativa das Médias Mun icipais para Uso Produtivo e
Opcao Conservacionista

Uso produtivo de uma é&rea de 1.000 ha que geraria VA e producdo
Cenario 1 priméria igual @ média atual para o municipio. As médias do VA e da
producdo priméria (de 1995 e 1996) sao divididas pela area total do

municipio.

Uso produtivo de uma area de 1.000 ha que geraria VA e producdo
Cenario 2 priméaria igual & média atual do municipio. As médias sdo calculadas
levando-se em conta as UCs existentes, ou seja, sao divididas pela area

total diminuida das areas protegidas ja existentes.

Cenario 3 A criacdo de uma &rea de 1.000 ha (opgéo conservacionista)

Fonte: Adaptado de GRIEG-GRAN (2000).

Os calculos sao baseados na suposicdo de que a érea total de UCs no estado
inteiro aumenta por apenas 1.000 hectares e dois cenarios de calculo do VA séo
apresentados porque na categoria de uso direto (mais de 70% em Rondbénia) é
permitida alguma atividade produtiva. Os célculos mostram os resultados nestes trés
cenarios, para os 48 municipios rondonienses que foram destinatarios da alocacéo
do ICMS em 1996: (a) Para 28 municipios (58,33%), a opcado de preservacdo do
meio natural geraria mais renda de ICMS para 0 municipio do que 0 seu uso
econdmico. Destes, apenas 12 ja possuiam UCs. Portanto, os outros 16 municipios
poderiam melhorar se buscassem a iniciativa conservacionista. (b) Para outros 20
municipios (41,67%), o uso produtivo do capital natural € que geraria mais renda de
ICMS que a preservacao ambiental.

Na mesma pesquisa, célculos similares foram feitos para uma parcela de
municipios de Minas Gerais, alguns com areas protegidas e outros sem. Como em
Minas Gerais o critério de producdo tem um namero de subcomponentes e um peso

atribuido menor do que em Rondb6nia, os célculos foram baseados numa
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comparacdo somente no VA. Os calculos expdem que ndo h4 uma linearidade de
resultados para efeito de incentivo aos municipios do estado. Ha situacdes diversas

para grupos de municipios, como mostram as TABELAS 7 e 8.

TABELA 7: O Impacto do Incentivo do ICMS Ecoldgico  em Minas Gerais (Municipios
com Areas Protegidas): Criacdo de uma Area Protegid ade
1.000 ha ou Uso Produtivo

Razé&o entre o
’ Valor agregado aumento no

i Area total por ha Impacto nos indices indice do VAe o
Area do Baseado em: indice ecolégico

o proteg | municipio ] Area ] indice indice
Municipio ida (ha) Area Total indice devalor | de valor (A) (B)

(ha) total (A) n&o- ecoldgico agreg. agreg.

protegida A (B)
B

Arinos 950 527.347 17,27 17,30 0.0167 0.0037 0.0037 0.22 0.22
Delfin6polis 6.640 138.032 174,82 183,65 0.0636 0.0370 0.0388 0.58 0.61
G.Valadares 6.000 234.890 1.515,40 1.555,13 0.0374 0.3206 0.3290 8.57 8.79
Itabira 12.543 125.449 | 6.367,69 7.075,11 0.0700 1.3470 1.4966 19.24 21.38
Lambari 353 21.334 612,71 623,02 0.4089 0.1296 0.1318 0.32 0.32
Marlieria 29.450 54.368 31,07 67,78 0.1613 0.0066 0.0143 0.04 0.09
Nova lima 2.103 42.845 9.087,50 9.556,57 0.2044 1.9223 2.0215 9.40 9.89
OuroPreto 2.306 124.856 | 2.644,59 3.188,73 0.0703 0.5594 0.6745 7.95 9.59

Estimativa de acordo com os dados fornecidos pelo Departamento de Financas Estadual e
Associacao de Municipios de Minas Gerais.
Fonte: GRIEG-GRAN (2000)

TABELA 8: O Impacto do Incentivo do ICMS Ecoldgico em Minas Gerais: Municipios
sem Unidades de Conservacgao

Impacto sobre os indices Razé&o de
) com a criagdo de area aumento no
Municipio Area total Valor protegida de 1.000 ha indice de
do Agreg. Ou uso produtivo VA para
municipio por Aumento no | Aumento no aumento
(ha) (ha) indice indice de no indice
ecolégico | Valor Agreg. ecologico
Abadia dos Dourados 7.300 61,36 0.1181 0.0130 0.11
Diamantina 388.000 41,68 0.0227 0.0088 0.39
Itatl de Minas 15.400 6.272,21 0.5647 1.3268 2.35
Montes Claros 357.700 1.611,54 0.0246 0.3409 13.87
Pouso Alegre 54.300 8.862,24 0.1615 1.8746 11.61
S. Sebastido de R Preto 12.800 14,43 0.6778 0.0030 0.004

Estimativa de acordo com os dados fornecidos pelo Departamento de Financas Estadual e Associacdo de
Municipios de Minas Gerais.

Fonte: GRIEG-GRAN (2000).

Os resultados da comparacdo indicam que para alguns municipios mais
urbanizados (Itabira, Nova Lima e etc) o uso produtivo do meio natural seria mais

atrativo financeiramente do que a preservacao com UCs. No entanto, ha municipios
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onde a criagdo de uma UC poderia ser extremamente mais atrativa financeiramente
do que o uso produtivo do meio natural (p.e. Sdo Sebastido do Rio Preto).

Andlises do estudo de GRIEG-GRAN (2000), em Rondobnia e Minas Gerais,
levam a mesma avaliacdo da pesquisa de LOUREIRO (1994) sobre o ICMS
Ecolégico em alguns municipios do Parana: Quanto menor a produtividade da
economia local, maior a representatividade do indice ambiental. De fato, mostram
esses estudos, que para 0s municipios mais urbanizados, com infra-estrutura
econdbmica desenvolvida, as atividades produtivas tradicionais sdo mais rentaveis do
que a restricdo ecologica. JA para 0os municipios em que a producdo é pequena,
gerando baixo valor adicionado, a opg&do preservacionista torna-se mais atrativa
financeiramente no tocante a redistribuicdo do ICMS. O que significa dizer que o
ICMS Ecoldgico como instrumento incentivador a criacdo de novas UCs tem se
mostrado, em alguns casos, de grande eficicia inicial pela aceitacdo politica
baseada, talvez, na preferéncia pelo recebimento, mas, de eficacia parcial e
fortemente circunspecta ao status quo econdmico de cada municipio, quando
calculos examinam as vantagens comparativas.

Dados da pesquisa relacionada a configuragcdo de ganhadores e perdedores
com o ICMS Ecoldgico em Mato Grosso do Sul, por exemplo, apontam que na
primeira etapa de implantacdo do uso do critério ecoldgico na distribuicdo do ICMS,
somente 20% dos municipios foram beneficiados, o que é inicialmente atribuido a
falta de informacé&o prévia dos gestores municipais. No entanto, os mesmos dados
permitem a conclusdo de que a criacdo de novas UCs ndo é suficientemente
motivada nas areas de conservacao estaduais ou federais, O ICMS Ecol6gico ndo
apresenta nenhum incentivo nessas areas, ja que a receita adicional € municipal e a
criacao da area exigiria novas despesas (desapropriacdo, manutencéo, quadro, etc).

Nesse patamar, € possivel entender porque a parcela dos municipios que
detém maior poder econdémico com a exploracdo do meio natural e possui
representacdo politica significativa, ndo tém clara vontade politica para sua
implantacdo. Talvez esteja neste aspecto o principal motivo para a ndo adocao
efetiva do ICMS Ecolégico por parte dos estados brasileiros, embora o debate ja

aconteca na maioria deles.

4.4.2.2 — Aspectos Econdmicos do Incentivo
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Os dados de MAY et al (2005) mostram que no Parana, desde o inicio do
programa do ICMS Ecoldgico, houve um crescimento de 45% no numero de
municipios beneficiados enquanto em Minas Gerais, 0 aumento vai a 10%. Metade
dos municipios do Parana e cerca de 30% em Minas Gerais agora participam do
programa. Porém, a medida que se amplia 0 nimero de municipios beneficiados,
divide-se uma parcela fixa da receita fiscal para quantidades crescentes de
municipios contemplados, o que pode influir diretamente na permanéncia ou nao
dessa politica de incentivo. O que significa dizer que o ICMS ecolbdgico, como
instrumento econdmico de politica publica ambiental, pode ser caracterizado como
um “jogo de soma zero”. Embora seja um instrumento de incentivo positivo, que
insere a disputa pelo bom desempenho entre 0s municipios e consequentes
beneficios na nova reparticdo do ICMS, ao valorizar os bons resultados dos
municipios com UCs, desvaloriza 0s municipios que ndo as tém, mas que poderiam
ter. O ICMS Ecoldgico torna-se ai um instrumento de incentivo positivo para alguns,
porém, de clara limitagdo quanto ao volume da receita e de um estimulo regressivo a
partir de certo niamero de recebedores. Talvez esteja neste aspecto o ponto de

maior vulnerabilidade econémica do instrumento.

4.5 Andlise do ICMS Ecolégico como Instrumento Poli  tico

No Brasil, o histérico recente da politica tributaria para o consumo é de um
federalismo fiscal embasado em trés pressupostos béasicos: (a) Da produgdo como
referéncia do fato gerador. (b) Do destino dos bens produzidos como modelo de
tributacdo. (c) Da definicdo de critérios populacionais ou de renda para a
redistribuicdo da arrecadacédo dos impostos. Para NUNES (2003) sao pressupostos
cldssicos que ndo atendem atualmente a necessidade de se fixar indicadores para
garantir financiamento de programas de base local que produzam o desenvolvimento
econdbmico e social com equilibrio dos ecossistemas. O ICMS Ecoldgico € um novo

mecanismo e pode avangar muito nesse campo.

4.5.1 Inducdo Econdmica e Extrafiscalidade

No processo histérico de institucionalizacdo do federalismo no Brasil, vemos

gue os estados tém sido sempre dependentes das decisGes do poder central. Essa
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auséncia de participagdo nas decisdes também tornou 0S municipios muito
dependentes dos estados e, a0 mesmo tempo, 0s coloca com interesses e objetivos
muito diferentes e até conflitantes. Nesse contexto, o ICMS ecolégico € um fato novo
que estimula a interiorizacéo da politica ambiental.

A possibilidade estabelecida pela Constituicdo dos Estados definirem critérios
para o repasse de verbas aos municipios, permite uma interferéncia direta e
consequente inducdo econdmica da administracdo estadual no processo de
desenvolvimento municipal. O ICMS ecologico funciona no ambito estadual,
Interferindo na distribuicdo das receitas municipais, de modo extrafiscal, mesmo sem
meios legais para obrigar os municipios a utiliza-las em agbes ambientalmente
positivas. Essa inducéo contida no instrumento do ICMS ecoldgico € um exemplo do
que ARAUJO et al (2004) denominam de extrafiscalidade®’ da tributacéo. A cobranca
passa a ter também o objetivo de mudar o comportamento dos agentes do mercado
em relacdo ao meio ambiente. O mesmo pode ocorrer quando do pagamento de um
subsidio. Um subsidio extrafiscal, aléem do seu fim redistributivo, pode instituir
critérios ambientais e induzir a mudanca no comportamento relativo ao meio

ambiente.

4.5.2 O Custo Administrativo Adicional

Como fator relevante a aceitacéo politica do ICMS Ecoldgico, a essa inducéo
sem carater coercitivo soma-se o0 beneficio do ICMS ecolégico poder ser
institucionalizado sem a criagdo de novo imposto, ndo criando NOvosS custos
administrativos, ou seja, de custo administrativo adicional zero. Nao dependendo das
discussbes no Congresso Nacional, responsaveis pela tramitacdo das propostas que
visam alterar a legislacéo tributaria ou emendar a Constituicdo, a implementagéo do
ICMS Ecolégico depende apenas da aprovagdo e Lei estadual, uma vez que 0s
principios basilares da reparticdo financeira ja se encontram na Constituicdo Federal.

Sua adoc¢ao nédo exige, portanto, um novo instrumento fiscal. S0 é necessaria a
nova regulamentacao da lei e a adequacgao do aparato de gestao e operacionalidade
que, de certo modo, j& existe em funcdo dos outros critérios e demais politicas

" RIBAS (2002) define a extrafiscalidade como: “(...) quando o emprego dos tributos tem objetivo ndo
fiscal, mas ordinario, ou seja, o Estado deliberadamente utiliza os instrumentos tributarios para
alcancar finalidade regulatéria de condutas sociais, em matéria econémica, politica ou social.”
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publicas em desenvolvimento. Abre-se a possibilidade de extrair um dividendo
ambiental de custo adicional igual a zero, ou seja, segundo MOOIJ (1999), de um
instrumento fiscal advém dois dividendos: um dividendo fiscal (ou azul) e um

dividendo ecologico (ou verde).

4.5.3 A Preferéncia pelo Recebimento: O Preservador Recebedor.

A concepcdo do poluidor pagador se constitui em um principio geral de
alocacgéo dos custos ambientais e tem uma dimenséo internacional — O Principio do
Poluidor Pagador (PPP). O instrumento do ICMS ecoldgico no Brasil, entretanto, no
que se demonstra caracteristico de varios outros tipos de subsidios, extrapola e
complementa esse principio. Ao invés de impor cobranca aquele agente que nao
atuou na melhoria ambiental, o ICMS ecoldgico institui a distribuicdo de receita
aqueles que agiram efetivamente em favor do meio ambiente, conforme legislagédo
previamente estabelecida. Na pratica, aplicando o PPP e, curiosamente, 0 seu
corolario mais préximo e diametralmente inverso, o ICMS ecoldgico substitui a
coercao da cobranca pelo incentivo do pagamento. Base que RIBEIRO (1998)
denomina de Principio do Protetor-Recebedor — PPR - e N&o Poluidor Recebedor
(PNPR). Enquanto o PPP pune quem polui, o outro beneficia quem protege. Sua
l6gica € de dar tratamento preventivo aos problemas ambientais potenciais. A
inclusdo da prevencéo evolui positivamente no tocante a criar limites seguros aos
efeitos das atividades, mas, ainda limita-se na precariedade dos estudos
apresentados, pouco satisfatorios numa projecéo futura.

Na observacado da aceitacdo politica do ICMS Ecolégico no Brasil, € possivel
prever que a inducdo para investir em acdes ambientais trara resultados melhores
que a penalizacéo pelo ndo cumprimento de alguma regra, tipo comando e controle.
Em muitas ocasifes, um tributo é rechagado pelos agentes econdmicos em razéo de
fazer-lhes pagar por algo que até agora era gratuito. Entdo, na analise de RIBEIRO
(1998), em paises com escassez financeira, como é o caso do Brasil, é evidente que
a disposicao a receber um subsidio é preferivel frente a disposicdo a pagar um
tributo. O fato que pode preocupar € que a distorcdo de um subsidio pode levar o
recebedor ao exagero e a ineficiéncia. Na tentativa de receber mais beneficios do
subsidio instituido, o recebedor exagera na acao e provoca a supercapitalizacdo do

setor.
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4.5.4 Uma Abordagem Operacional: Flexibilidade, Interiorizagcdo e Modernizagéo.

Assim como o desenho originario do Parana evoluiu, outros estados vém
adotando desenhos com variados critérios ambientais, tais como: existéncia de
UCs, existéncia de mananciais de abastecimento de agua, lagos de barragens,
terras indigenas, coleta e destinacdo final de residuos solidos, saneamento,
combate ao fogo e controle de queimadas, patrimbnio histérico e cultural,
conservacao do solo, instituicdo de politica municipal de meio ambiente, entre
outros. Essa variacdo de critérios no desenho do instrumento legal, pode ser
interpretada como uma necesséria adequacao as respostas ambientais pretendidas
frente as variadas realidades ambientais regionais.

Em detrimento de notdrias falhas estruturais e operacionais, o instrumento de
subsidio tem se mostrado um instrumento positivo sob varios aspectos. Contudo, o
principal aspecto positivo relacionado a sua eficacia esta na flexibilidade possivel
tanto na adaptacdo do seu desenho, conforme as condi¢cdes regionais ou
particularidades locais, como para a evolucdo desse desenho, no sentido do
aprimoramento de objetivos e da operacionalidade dos meios. Focalizando dois
casos dessa flexibilidade evolutiva, encontramos a introducdo das variaveis
qualitativas na composicao dos indices no Parana e a proatividade na destinagédo
ambiental das receitas do ICMS Ecologico em Bonito, no Mato Grosso do Sul.

No primeiro caso, a incorporacdo de variaveis qualitativas no indice do modelo
do Parana, por exemplo, operacionalizando uma espécie de “gabarito vertical”,
vinculou o indice representativo da parcela de receita do ICMS a ser recebida pelo
municipio, com a situac&o real da area protegida registrada em seu territério. E um
avanco qualitativo que, se incluso no calculo do indice dos desenhos dos outros
estados brasileiros, pode operacionalmente afastar o efeito perverso caracteristico
do instrumento de subsidio: o exagero do recebedor. Neste caso, a
superformalizacdo de areas protegidas existentes s6 no papel. A vinculagdo da
performance financeira do municipio ao gabarito qualitativo, torna possivel, com
base num escore ou nivel de qualidade maximo que uma UC pode alcancar, ser
mais compensador financeiramente para um municipio investir na conservacao das
areas que possui do que criar novas areas e nao protegé-las adequadamente.

Economicamente, o uso do “gabarito vertical” possibilita 0 pagamento pelos servigos
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ambientais prestados pelos municipios quando da existéncia e dos cuidados na
conservacdo das UCs e ndo so a sua criagao.

Num outro caso, a Camara Municipal de Bonito-MS, em 2001, aprovou a Lei
899, criando o Conselho Municipal de Meio Ambiente de Bonito - COMDEMA,
definido em seu art. 1° como 6rgdo de coordenacdo, fiscalizacdo, deliberacao
coletiva e carater normativo da politica municipal de meio ambiente e instituiu o
Fundo Municipal de Meio Ambiente. Em 2003, a Lei 988 alterou e complementou a
lei anterior, incluindo também como receita do fundo os valores repassados ao
municipio a titulo de ICMS ecoldgico. A partir de 2004, os recursos provenientes do
ICMS ecolégico comecaram a ser repassados para a conta do Fundo gerido pelo
COMDEMA. O QUADRO XXII mostra o rateio do fundo.

QUADRO XXII: Rateio do Total Recebido de ICMS Ecolé gico e sua Destinacao

Rateio Destino Norma de Aplicacao
Manutencdo da estrutura | Condicionado a apresentacao de relatérios de despesas mensais,
5% do CONMEMA com notas fiscais comprobatérias para analise e aprovagdo do
Conselho.
Manutencdo da estrutura | Condicionado a apresentacao de relatérios de despesas mensais,
5% da Secretaria do Meio | com notas fiscais comprobatérias para andlise e aprovacao do
Ambiente SEMAP Conselho.
Projetos relacionados a | Condicionado a apresentagdo de projetos, segundo critérios
15% Unidades de | definidos em edital. Os projetos serdo analisados por Comissfes
0 ~ . .
Conservacao do Conselho, podendo ser apoiados total ou parcialmente.
Projetos da SEMAP | Repassados diretamente para a SEMAP, sendo necessaria a
relacionados ao Meio | comprovacdo, em reunido do Conselho, do seu uso na area
35% | Ambiente ambiental. Caso o uso do recurso nao seja aprovado, sera
descontado da cota do proximo més.
Projetos de Instituicdes | Condicionado a apresentagdo de projetos, segundo critérios
sem fins lucrativos | definidos em edital. Os projetos serdo analisados por Comissfes
35% | relacionados ao Meio | do Conselho, podendo ser apoiados total ou parcialmente.
Ambiente
506 Fundo de Caixa Usado em carater emergencial com a devida aprovagdo do
Conselho e comprovacao de uso.

Fonte: PELLIN et al (2004)

Como os municipios ndo tém obrigatoriedade legal de aplicar os recursos do
ICMS no meio ambiental, o estabelecimento proativo da destinacdo ecoldgica das
verbas, como o caso de Bonito-MS, é considerado um avanco para gestdo ambiental
municipal. Ao democratizar as decisbes, dividem-se responsabilidades entre
gestores publicos e sociedade civil, criando féruns nas municipalidades que resultam

em compromissos e agendas de politicas ambientais.
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Casos como esses dois, indicam condi¢cdes para um cendrio de estimulo a
interiorizagdo e a modernizagdo da politica ambiental. Segundo o IBGE (2002), 1.895
municipios brasileiros possuiam Conselhos de Meio Ambiente. Os que haviam
iniciado a implantacéo local da Agenda 21 eram 30% e 68% do total possuem 6rgéo
ambiental especifico. A MUNIC do IBGE (2004) traz que ja eram 2.039 municipios
com Conselhos de Meio Ambiente, 71% com érgdo ambiental especifico e 804 deles
com a criacdo de Fundo Municipal de Meio Ambiente. Nesse sentido, pode-se
concluir que a articulacdo entre esses principios orientadores cria a oportunidade da
acdo e mudanca na percepcao das pessoas em relagdo as areas protegidas, criando
condicbes objetivas para o cidaddo agir em defesa dos objetivos ambientais
coletivos. De fato, o relatério ANA/GEF/PNUMA/OEA (2003) mostra que a maioria
dos municipios que receberam receitas do ICMS ecologico tende a estabelecer
aportes institucionais para o cumprimento de metas ambientais, possibilitando a

modernizacao operacional do desenho do ICMS Ecoldgico no Brasil.
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CAPITULO V

CONCLUSOES E SUGESTOES

O ICMS Ecolégico é um instrumento que serve de meio para diretamente
incentivar a ampliacdo de &reas protegidas e mitigar o avanco da degradacao que
afeta a oferta dos servicos ambientais. E o desenho brasileiro de um subsidio
ambiental intragovernamental, cujo mecanismo incentiva a acao de preservacado do
meio ambiente dos préprios gestores publicos, que decidem voluntariamente
procurar ou ndo a melhoria ambiental. Neste estudo ha a avaliacdo deste subsidio
brasileiro em sua eficacia, sob dois aspectos principais: (i) como instrumento
econbmico de compensacao e de incentivo a preservacdo ambiental e (i) como
instrumento de politica que evolui como base para a orientacédo de politicas publicas
ambientais. A maior barreira a consecucao dos objetivos desta pesquisa bibliogréafica
se deveu a reduzida literatura econdmica, quer sobre subsidios intragovernamentais,
quer sobre o recente instrumento de desenho brasileiro.

Focalizando os objetivos da pesquisa, a primeira funcdo justificadora da
adocdo desse instrumento € a compensacao financeira aos municipios pela area
protegida que nao pode ser explorada economicamente. Os dados levam a concluir-
se que a eficacia da compensacao financeira do ICMS Ecolégico, em relacdo a
redistribuicdo do ICMS consolidado, mostra-se parcial e flutuante. Essa inconstancia
vem da dependéncia dos pesos dados aos demais critérios e da evolugdo da gestao
dos municipios. O que leva a constatacdo de que o critério ecologico isoladamente
nao assegura que O municipio preservador obtenha maior parcela do ICMS
consolidado. Também nédo assegura que 0 municipio ndo preservador ndo obtenha
ganhos com a recombinagdo de pesos entre os critérios que formam o indice
consolidado.

Sob prisma econdmico, em cada estado a adocdo dessa compensacéo
ambiental vem ocorrendo em funcdo de diversos fatores e fora do pressuposto
econdmico da equimarginalidade. Pode-se avaliar que a importancia desse repasse
financeiro avanca em fungédo da escassez de verbas de outras fontes, e ndo por
tratar-se de uma compensacéo eficiente, do ponto de vista dos economistas. Em
termos de compensacéao financeira ambiental no Brasil, o instrumento € concebido

como “alguma coisa” onde n&o havia “quase nada”.



81

Ao analisar-se a segunda funcéo justificadora de sua adocéo - a difusao do
incentivo & preservagdo do meio natural - em muitos casos, em estimativas, 0s
beneficios com a preservacdo suplantam os beneficios da exploracdo econbmica
tradicional, pois, além da viabilizacdo das receitas do ICMS Ecolbégico, somam-se
novas fontes de riqgueza com a comercializagdo dos chamados servigcos ambientais.
O crescimento do numero de UCs, em alguns estados, pode ser interpretado como
resultado de um efeito incentivador do ICMS Ecoldgico. E o indicativo de que o ICMS
Ecologico se mostra de eficacia inicial com consideravel grau de seguranca, talvez
motivada pela preferéncia ao recebimento. No entanto, mostra-se de eficacia parcial,
variavel e fortemente circunspecta ao status quo econdmico e ambiental de cada
municipio, se consideradas as vantagens comparativas. Neste aspecto reside 0
principal motivo para um menor interesse por parte de municipios brasileiros mais
industrializados e urbanizados.

Numa abordagem sob perspectivas futuras, o ICMS Ecoldgico revela uma
preocupante desvantagem potencial de regressdo de incentivo no longo prazo - a
medida que se amplia 0 nimero de municipios beneficiados, divide-se uma parcela
fixa da receita fiscal para quantidades crescentes de municipios contemplados.
Contudo, a evolucdo do desenho ICMS Ecoldgico d& indicios de um cenério para a
modernizacdo operacional e apresenta um aspecto fundamentalmente positivo
relacionado a ampliacdo da sua eficacia: a flexibilidade no desenho. Flexibilidade
que possibilita a adaptacdo do seu desenho as condicbes regionais ou
particularidades locais, no sentido do aprimoramento de objetivos e de
operacionalidade dos meios. Ao mesmo tempo, mesmo advindo de inducdo e
extrafiscalidade, o instrumento operacionaliza uma descentralizacdo deciséria. Sob a
Otica econbmica, esse debate participativo pode encaminhar a uma aproximacao do
cenario de eficiéncia de Pareto. Quando busca equalizar os interesses de todos os
atores envolvidos, amplia as possibilidades de eficacia dos resultados.

E importante ressaltar que a incorporacdo de varidaveis qualitativas aos
modelos é também um avanco significativo, que pode operacionalmente afastar o
efeito perverso da superformalizacédo de &reas protegidas, criadas apenas no papel,
sem efetiva protecdo. Que a preferéncia pelo recebimento amplia as condigdes de
maior aceitacdo politica do ICMS Ecoldgico, além do fato de poder ser
institucionalizado sem a criacdo de novo imposto. Tudo iSso concorre para se extrair

da politica fiscal um dividendo ambiental ou “dividendo verde” de custo adicional
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pouco significativo.

Ao analisar-se o ICMS Ecoldgico com um desenho em evolugéo, a perspectiva
principal é de que a flexibilidade no desenho e a articulacdo entre novos principios
orientadores oportunizam a acao criativa e a possibilidade de uma modernizacao
operacional para a gestao publica ambiental no Brasil.

E no ambito dos aspectos evolutivos ou limitadores da eficacia deste subsidio
brasileiro e, também, na flexibilidade que possibilita a criatividade nos avancos
operacionais, que se sugere sejam feitos novos estudos. Pesquisar sobre falhas ou
acertos no desenho do ICMS Ecoldgico no Brasil representa uma possibilidade de
evoluir no estabelecimento de novos parametros nas atuais politicas de
desenvolvimento. Representa apreender com um instrumento que, ao promover a
acdo dos gestores e a discussdo social, auxilia a conscientizacdo geral e
descentralizada de que a preservacdo ambiental é condicdo sine qua non a

manuten¢do do bem mais precioso da humanidade - a propria existéncia.
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ANEXO 1

CATEGORIAS DE AREAS PROTEGIDAS DO SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE
CONSERVACAO (SNUC)
LEI n° 9985, de 18 de julho de 2000

O SNUC divide as categorias de unidade de conservacdo em dois grandes grupos:
protecao integral e uso sustentavel. Cada um desses grupos possui diversas categorias de
unidades.

1- Protec¢éao Integral

a) Estacao Ecoldgica : tem como objetivo a preservacdo da natureza e a realizacado de
pesquisas cientificas. E de posse e dominio publicos, sendo que as areas particulares
incluidas em seus limites devem ser desapropriadas. Nessas unidades € proibida a visitacao
publica, exceto quando o objetivo é educacional, de acordo com o que dispuser o plano de
manejo da unidade ou o regulamento especifico, e a pesquisa cientifica depende de
autorizacdo prévia do 6rgdo responsavel pela administracdo da unidade esta sujeita as
condi¢cdes e restricbes por este estabelecidas. Nas estagfes ecologicas sdo permitidas
alteracOes dos ecossistemas no caso de: medidas que visem a restauracdo de ecossistemas
modificados; manejo de espécies com fim de preservar a diversidade bioldgica; coleta de
componentes dos ecossistemas com finalidades cientificas; e pesquisas cientificas cujo
impacto sobre 0 ambiente seja maior do que aquele causado pela simples observagéo ou
pela coleta controlada de componentes dos ecossistemas, em uma area correspondente a
no maximo 3% da extenséo total da unidade e até o limite de 1.500 hectares.

b) Reserva Biologica : tem como objetivo a preservacao integral da biota e demais recursos
naturais existentes em seus limites, sem interferéncia humana direta ou modificacbes
ambientais, excetuando-se as medidas de recuperacdo de seus ecossistemas alterados e as
acOes de manejo necessarias para recuperar e preservar o equilibrio natural, a diversidade
biolégica e os processos ecoldgicos naturais. E de posse e dominio publicos, sendo que as
areas particulares incluidas em seus limites devem ser desapropriadas. Nas reservas
biol6gicas é proibida a visitagdo publica, exceto com objetivo educacional e a pesquisa
cientifica depende de autorizacdo prévia do Orgdo responsavel pela administracdo da
unidade e esta sujeita as condicdes e restricbes por este estabelecidas.

c) Parque Nacional: tem como objetivo basico a preservacdo de ecossistemas naturais de
grande relevancia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizacdo de pesquisas
cientificas e o desenvolvimento de atividades de educacédo e interpretacdo ambiental, de
recreacdo em contato com a natureza e de turismo ecoldgico. E de posse e dominio
publicos, sendo que as areas particulares incluidas em seus limites devem ser
desapropriadas. A visitacdo publica estd sujeita as normas e restricdes estabelecidas no
Plano de Manejo da unidade e as normas estabelecidas pelo 6rgéo responsavel por sua
administracdo. A pesquisa cientifica depende de autorizacdo prévia do 6rgdo responsavel
pela administracdo da unidade e estd sujeita as condicdes e restricbes por este
estabelecidas.

d) Monumento Natural : tem como objetivo basico preservar sitios naturais raros, singulares
ou de grande beleza cénica. Pode ser constituido por areas particulares, desde que seja
possivel compatibilizar os objetivos da unidade com a utilizacdo da terra e dos recursos
naturais do local pelos proprietarios. A visitacdo publica esta sujeita as condi¢cdes e
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restricbes estabelecidas no Plano de Manejo da unidade e as normas estabelecidas pelo
orgao responsavel por sua administracéo.

e) Refugio de Vida Silvestre: tem como objetivo proteger ambientes naturais onde se
asseguram condicdes para a existéncia ou reproducédo de espécies ou comunidades da flora
local e da fauna residente ou migratoria. Pode ser constituido por areas particulares, desde
gue seja possivel compatibilizar os objetivos da unidade com a utilizacdo da terra e dos
recursos naturais do local pelos proprietérios. A visitacdo publica esta sujeita as normas e
restricbes estabelecidas no Plano de Manejo da unidade e as normas estabelecidas pelo
orgdo responséavel por sua administracdo e a pesquisa cientifica depende de autorizacdo
prévia do 6rgdo responsavel pela administragdo da unidade e esta sujeita as condi¢cbes e
restricbes por este estabelecidas.

2 - Uso Sustentavel

f) Area de Protecdo Ambiental: € uma area em geral extensa, com um certo grau de
ocupacdo humana, dotado de atributos abitticos, bibticos, estéticos ou culturais
especialmente importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das popula¢des humanas
e tem como objetivos basicos proteger a diversidade bioldgica, disciplinar o processo de
ocupacdo e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos naturais. E constituida por
terras publicas ou privadas. As condicdes para a realizacdo de pesquisa cientifica e visitacdo
publica nas ares sob dominio publico serdo estabelecidas pelo érgéo gestor da unidade e
nas ares sob propriedade privada, pelo seu proprietario. A area de protecdo ambiental deve
ter um conselho presidido pelo 6rgdo responsavel por sua administracdo e constituido por
representantes dos 6rgaos publicos, de organizacdes da sociedade civil e da populagéo
residente.

g) Area de Relevante Interesse Ecoldgico:  é uma area em geral de pequena extensao,
com pouca ou henhuma ocupacdo humana, com caracteristicas naturais extraordinarias ou
que abrigue exemplares raros da biota regional, e tem como objetivo manter os
ecossistemas naturais de importancia regional ou local e regular o uso admissivel dessas
areas, de modo a compatibiliza-la com os objetivos de conservacdo da natureza. A area de
relevante interesse ecoldgico é constituida por terras publicas ou privadas.

h) Floresta Nacional: € uma area com cobertura florestal de espécies predominantemente
nativas e tem com objetivo basico o uso multiplo sustentavel dos recursos florestais e a
pesquisa cientifica, com énfase em métodos para exploracdo sustentavel de florestas
nativas. E de posse e dominio publicos, sendo que as areas particulares incluidas em seus
limites devem ser desapropriadas. Nas florestas nacionais € permitida a permanéncia de
populacBes tradicionais que ali residiam quando da criacdo, em conformidade com o
disposto em regulamento e no Plano de Manejo da unidade. A visitagdo publica € permitida,
condicionada as normas estabelecidas pelo manejo da unidade pelo érgdo responsavel por
sua administracdo e a pesquisa é permitida e incentivada, sujeitando-se a prévia autorizacado
do 6rgao responsavel pela administragdo da unidade, as condi¢Bes e restricdes por este
estabelecidas e aquelas previstas em regulamento. A floresta nacional deve ter um conselho
consultivo, presidido pelo 6rgdo responsavel por sua administracdo e constituido por
representantes de 6rgaos publicos, de organizac6es da sociedade civil e, quando for o caso,
das populagdes tradicionais existentes.

i) Reserva Extrativista : € uma area utilizada por populagfes extrativistas tradicionais, cuja
subsisténcia baseia-se no extrativismo e, complementarmente, na agricultura de
subsisténcia e na criacdo de animais de pequeno porte e tem como objetivos béasicos
proteger os meios de vida e a cultura dessas populacdes, e assegurar o uso sustentavel dos
recursos naturais da unidade. A reserva é de dominio publico, com uso concedido as
populacdes extrativistas tradicionais, sendo que as areas particulares incluidas em seus



93

limites devem ser desapropriadas. A reserva extrativista é gerida por um conselho
deliberativo, presidido pelo 6rgdo responsavel por sua administracdo e constituido por
representantes de 6rgaos publicos, de organizacdes da sociedade civil e das populacbes
tradicionais residentes na area. A visitacao publica é permitida, desde que compativel com
os interesses locais e de acordo com o disposto no Plano de Manejo da area, e a pesquisa
cientifica € permitida e incentivada, sujeitando-se a prévia autorizacdo do 6rgao responsavel
pela administracdo da unidade. Nessas reservas sédo proibidas a exploracdo de recursos
naturais e a caga amadoristica ou profissional, e a exploracdo comercial de recursos
madeireiros sé serd admitida em bases sustentdveis e em situacbes especiais e
complementares as demais atividades desenvolvidas na reserva extrativista.

i) Reserva de Fauna: € uma area natural com populacBes animais de espécies nativas,
terrestres e aqudaticas, residentes ou migratorias, adequadas para estudos técnico-cientificos
sobre 0 manejo econdmico sustentavel de recursos faunisticos. E uma unidade de posse e
dominio publicos e as &reas incluidas em seus limites devem ser desapropriadas. A visitacdo
publica pode ser permitida e a caca amadoristica ou profissional é proibida.

l) Reserva de Desenvolvimento Sustentavel:  é uma area natural que abriga populagbes
tradicionais, cuja existéncia baseia-se em sistemas sustentaveis de exploracéo dos recursos
naturais, desenvolvidos ao longo de geracdes e adaptados as condi¢gbes ecoldgicas locais e
que desempenham um papel fundamental na protecdo da natureza e na manutencdo da
diversidade bioldgica. Esse tipo de unidade tem como objetivo basico preservar a natureza
e, ao mesmo tempo, assegurar as condicdes e 0s meios necessarios para a reproducao e a
melhoria dos modos e da qualidade de vida e exploracdo dos recursos naturais das
populacbes tradicionais, bem como valorizar, conservar e aperfeicoar o conhecimento e as
técnicas de manejo do ambiente, desenvolvido por essas populacbes. A reserva de
desenvolvimento sustentdvel é de dominio publico, sendo que as areas particulares incluidas
em seus limites devem ser, quando necessério, desapropriadas. A reserva € gerida por um
conselho deliberativo, presidido pelo 6rgdo responsavel por sua administracdo e constituido
por representantes de 6rgéos publicos, de organizacdes da sociedade civil e das populacfes
tradicionais residentes na area. A visitacdo publica e a pesquisa cientifica sdo permitidas e
incentivadas, embora sujeitas aos interesses e normas locais. A exploracdo de componentes
dos ecossistemas naturais em regime de manejo sustentavel e a substituicdo da cobertura
vegetal por espécies cultivaveis sdo permitidas quando de acordo com o Plano de Manejo.

m) Reserva Particular do Patrimbnio Natural: € uma area privada, criada por iniciativa do
proprietario, gravada com perpetuidade, com o objetivo de conservar a diversidade biolégica.
Nessa modalidade de unidade de conservacdo apenas a pesquisa cientifica e a visitagdo
com objetivos turisticos, recreativos e educacionais sdo permitidas.



94

ANEXO 2

OS PROCEDIMENTOS DE CALCULO NO PARANA

O Coeficiente de Conservacdo da Biodiversidade € definido no anexo Il da Portaria n°®
263/98 do IAP como a: razdo entre a superficie da UC contida dentro do territério de um
determinado municipio, pela superficie total do respectivo municipio, mantida uma mesma
unidade de medida, corrigida por um Fator de Conservacéo (FC) definido de acordo com a
categoria de manejo, que é expresso na equacao:

cep. = MUE g
I Am

i: variando de 1 até o total de n.o de municipios beneficiados;

j: variando de 1 ao n.o total de Unidades de Conservagdo ou outra area especialmente

protegida, a partir das interfaces entre territério municipal e da area protegida,

devidamente registradas no cadastro.

Sendo:

CCBIj - Coeficiente de Conservacédo da Biodiversidade basico;

Auc - &rea da UC no municipio, de acordo com sua qualidade fisica (em hectares);

Am - &rea total do territério municipal (em hectares);

Fc - fator de conservacgéao.
Este coeficiente é denominado de béasico - CCBIij, ou quantitativo, posto tratar apenas da
criagdo de condicbes a mensuracdo do indice ambiental a partir de varidveis dimensionais e
parameétricas.
As variaveis que qualificam uma UC passam a fazer parte do processo ao agregar um
"multiplicador” referenciado no CCB, representado pelo nivel de variacdo positivo ou
negativo, maior que zero, alcancado pela area protegida a partir de uma avaliacdo anual que
se denomina aplicacdo da tdbua de avaliacdo. A este coeficiente denomina-se Coeficiente
de Conservagdo da Biodiversidade por Interface - CCBIij, também definido no Anexo Il da
Portaria como: a razdo entre a superficie da UC contida dentro do territério de um
determinado municipio, pela superficie total do respectivo municipio, mantida uma mesma
unidade de medida; corrigida por um Fator de Conservacéo (FC), definido de acordo com a
categoria de manejo, e passivel de sofrer incremento em fungédo do nivel de qualidade da
UC (ou parte) incidente no territério municipal, determinado por escores a partir da aplicacéo
de uma tabua de avaliacdo e ponderada por um peso equivalente (parametros definidos no
anexo |l da Portaria 263/98 do IAP).

CCBIy=[CCBy + {CCBy x AQue)] P

O CCBIij é expresso pela equacéo:

Sendo:

CCBIij - Coeficiente de Conservacao da Biodiversidade por Interface;

AQuc - variacdo da qualidade da UC;

P - peso ponderado na forma do paragrafo 3.0; do inciso lll, do artigo 15;
O Coeficiente de Conservacdo da Biodiversidade para o municipio é definido como: a soma
de todos os Coeficientes de Conservacédo da Biodiversidade de Interface, calculados para
um determinado municipio, expresso pela equacao:

CCBM,
FMZ, = 05— * 100
ECCBM,

Sendo:
CCBMi - Coeficiente de Conservacdo da Biodiversidade para o Municipio, equivalente a
soma de todos os Coeficientes de Conservacéao de Interface calculados para o municipio;



95

O indice ambiental é calculado pela equagéo expressa a seguir, definida como: a razdo entre
o Coeficiente de Conservacdo da Biodiversidade calculado para determinado municipio
(CCBMI), pelo somatério dos Coeficientes de Conservacao da Biodiversidade calculado para
todos os municipios do Estado, com percentual e corregéo de 0,5% (1/2), por corresponder a
50% dos recursos totais a serem repassados aos municipios, na medida em que 0s outros
50% correspondem ao calculo dos indices ambientais realizados em funcdo dos mananciais
de abastecimento.

— 1 = "||:||:|
Z CCEBM,

FMZ = 057

Sendo: FM2i - percentual calculado, a ser destinado ao municipio, referente as UCs, Fator
Municipal 2;

Os indices ambientais definidos por biodiversidade, em fungdo das UCs e outras areas
especialmente protegidas, devem ser somados aos indices calculados em funcdo dos
mananciais de abastecimento.
Havendo sobreposicéo entre Ucs, ou ainda entre UCs e mananciais de abastecimento, deve
haver necessariamente tomada de decisdo a partir dos procedimentos definidos no artigo 27
da Portaria n.°263/98, que orienta:
(a) que nos casos das UCs conveniadas entre os governos federal e estadual o Fator de
Conservacado basico deverd ter um acréscimo de 5%; e entre os governos estadual e
municipal, de 10%.
(b) Ocorrendo sobreposigéo entre UCs, o artigo 28 da Portaria determina que em categorias
de manejos diferentes, optar-se-a pela categoria que implique maior indice ao municipio. Se
as UCs forem da mesma categoria de manejo, a op¢ao deve ser feita pela porcdo da UC que
apresente maior escore de avaliacéo.
Na sobreposicao entre UCs e &rea com manancial de abastecimento, o artigo 29 determina
que:
“a) os célculos dos Indices Ambientais serdo produzidos separadamente para UCs e
para area de Mananciais de Abastecimento;
b) seré utilizada uma Gnica unidade de medida, calculada por meio das razées: indice
Ambiental produzido pela UC pela superficie total da respectiva UC sobreposta e indice
Ambiental produzido pelo Manancial de Abastecimento pela superficie do respectivo
manancial de abastecimento sobreposto, optando-se pelo resultado de maior valor”.

O artigo 19 da Portaria orienta que as Tabuas de Avaliacdo da qualidade das UCs devem
ser especificas. No caso da impossibilidade de uma tdbua especifica, sera utilizada uma
tabua padrdo definida pela Diretoria de Biodiversidade e Areas Protegidas (DIBAP/IAP).
Como determinantes aos procedimentos de célculo, a Portaria orienta ainda:
“a) limite méximo para créditos aos municipios em relagdo as APA municipais e as UCs
de uso indireto;
b) crédito diferenciado aos municipios criados depois da criacdo das UCs;
c) que os fatores de conservacdo das APA podem ser definidos em funcdo de suas
zonas;
d) para a avaliacdo das terras indigenas, além dos critérios relativos a questdes
ambientais, devera ser levado em conta aspectos de carater social, que concorram
para a criacdo de condi¢des a reproducao social dos indigenas;
e) em relacdo aos Faxinais, deverdo ser considerados para composicdo do calculo dos
indices variaveis negociadas entre a Prefeitura e as comunidades;
f) existe a possibilidade do ajuste de compromissos dos municipios visando a
efetivagdo das UCs também presentes, dentre outras, com a oportunidade do ajuste de
Termos de Compromissos. Estes Termos de Compromissos devem operacionalizar
preferencialmente varidveis que constam (ou podem vir a constar) das tabuas de
avaliagao, ou reivindicagbes das comunidades do entorno.
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ANEXO 3

EXEMPLO DE PUBLICAGAO DA RESOLUGAO QUE RELACIONA OS MUNICIPIOS E RESPECTIVOS iNDICES
PARA RATEIO DO ICMS ECOLOGICO, CONFORME LEI FEDERAL N° 63/90

2

RESOLUGAQ N.° 011/2000 - SEMA

0 Secretario de Estado do Meic Ambiente e Recursos Hidricos, no uso das atribuigdes que |he sao
conferidas pela Lei n® 10,088, de 27.07.82 e pelo Decreto n” 1.502. de 04.08.82, combinados com a Lei n.® 11.352,
de 13.2.88, em cumprimento ac disposto no art 67 da Lei Complementar n” 52, de 01.10.81, e no art 5°do
Diecreto n.” 2791, de 27.12.84,

RESOLVE:
Estabelecer o5 perceniuais definifivos relatives a que cada municipio tem dirsito, de acorde com os calouos

efetuados pelo Insfiuic Ambisntal do Parana e pela Superniendéncia de Deservohimento de Recursos Hidricos e
Saneamenta Ambiental, conforme diseiminado a seguir;

IMDICE AMBIENTAL POR | INDICE AMBIENTAL POR

MUNICIPIO UNIDADES DE MAMAMCIAIS DE FATOR AMBIENTAL
CONSERVACAD (%) ABASTECIMENTO (%)

Adriangpolis 1262885122743 0,000000000000 1,282885122742
Almirantz Tamandare 0.000000000000 1.280745187 286 1,2807451872008
Altamira do Parana 0,058517641474 0,000000000000 0088517841474
Alts Farana 0.020870832753 0,000000000000 0,020870832753
Frudentopolis 0,387581261674 0,000000000000 0,3875812616874
Sao Jorge do Patrecinic 2803880212218 0,000000000000 2,60386521221%
S30 José dos Finhais 0,207386348206 2770945260054 2078234813160
S0 Mangel do Parana 0.828180807207 0,000000000000 [,885180807807
Sa0 Mateus do Sul 0,008084185448a 0,000000000000 [,0050541854508
S0 Migue! do Iguagu 0534184221136 0,000000000000 0,534164221138
Trés Barras do Parana 0322525735115 0,000000000000 0,322525735115
Tunas do Parana 0488327738305 0,000000000000 488327720205
Tupass 0.000000000000 0,153932028501 0,153832020501
Turvo 0832066505347 0,000000000000 [,B32006505247
Urmuarama 0.020438067613 0037817227335 [,058055204542
Unido da Vitdria 0,315806222285 0,000000000000 0315808222288
TOTAL 50,000000000000 §0,000000000000 100, 0000000000070

JOSE ANTONIO ANDREGUETTO

Secretanio de Estade do Meio Ambiente & Pecurses Hidricos

FONTE: IAP - Instituto Ambiental do Parana (1998).



ANEXO 4

EXEMPLO DO TERMO DE COMPROMISSO DOS MUNICIPIOS JUNTO AO IAP

SUMARIO: Termo de Compromisso gue celebra o
Municipio de Guaraguecaba, Estado do Parana, junto
ao 1AP - Institutc Ambiental do Parana, com o
testemunho das instituicdes e pessoas fisicas infra-
assinadas, para o desenvolvimento de agdes junto a
comunidades das Unidades de Conservac3o: Pargue
Macional do Superagui e Area de Protegdo Ambiental
de Guaraquegaha (APA Federal).

O Municipio de Guaraguecaba, Estado do Parana, representado por seu Prefeito,
Senhor Antonio Felicio Ramos, manifesta & assume os compromissos infra-relacionados,
para efeito do cumprimento do disposto na Lei Estadual Complementar n.® 53/91, Decreto
n.” 974/91 e as Portarias do 1AP n.** 139 e 140 de 1995. As agdes descritas deverfio ser
desenvolvidas no periodo de junho a dezembro de 1996, tendo ciéncia o mandatario
municipal que o ndo cumprimento dos referidos compromissos resultara no cancelamento do
registro das referidas Unidades de Conservacdo junto ao Cadastro Estadual de Unidades de
Conservacdo, implicando automaticamente na perda dos recursos financeiros por elas
originados, gue poderiam ser repassados ao municipio a partir de janeiro de 1997,

O cumprimento deste Termo de Compromisso devera ser acompanhado pelo 1AP,
com apoio do Poder Executivo Municipal, do IBAMA, de representantes das comunidades
envolvidas, da Camara Municipal de Vereadores e do Ministério Pdblico, sendo produzido
relatdrios objetivos bimestrais dando ciéncia das agdes realizadas.

COMPROMISSOS ASSUMIDOS:

a) elaborac3o de projetos de saneamento para as vilas, Barra do Superagui e

Pecas;

b) alocagdo de rés pessoas para a coleta de lixo;

c) alocagdo de um barco de porte adequado para coleta de lixo;

d) reconstrug3o das escolas de Massarapui e Medeiros;

e) elaboracdo de um diagnostico, com orientagdo da Secretaria de Estado da

Educagdo, sohre a educacio no municipio;

f) reciclagem, com orientacdc da Secrefaria de Estado da Educacio de 40

professoras da rede municipal de 1.7 grau;

g) estruturar a coleta sistematica, bem como a destinag3o final do lixo do municipio.

Este Termo de Compromisse & assinado em duas vias de igual teor,
responsabilizando-se o |AP em dar publicidade de seu teor no Didrio Oficial do Estado, no
maximo cinco dias apos a sua assinatura.

Guaraguecaba, 22 de maio de 1995.

ANTOMIC FELICIO RAMOS

Frefeito Municipal

FOMTE: IAP
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ANEXO 5

OBJETIVOS DO ICMS ECOLOGICO POR BIODIVERSIDADE NO ESTADO DO PARANA,
DE ACORDO COM O ARTIGO 37 DA PORTARIA N.o 263/98

L= i
MODALIDADES DE ESPACOS NIVEIS E MODELD

OBJETIVOS ESPECIALMEMTE w
FROTEGIDOS DE GESTAD
1. Mobilizagio, institucionalizagio e Unidades de Conservacio Federal
qualificagdo dos espagos especialmente {Pargues, Reservas Biologicas Estadual
protegidos Florestas & ouiras) Municigal
1.1 Mobilizacio e institucionalizacdo Areas de Terras Indigenas Particular (individual ou
Hegulari‘zﬂgﬁ{} ) ﬁtesewa Florestal Legal coletiva)
Criagio Areas de PreservacBo Parcerias
1.2 Qualificagio Permanzante
Flanejamento Sitios Especiais
Implementagéo RFPN )
Manutencdo e Sustentabilidads Recuperagio de Areas
Degradadas
Faxinais

Qutras Floresias

2. Construgio dos corredores da biodiversidade
Articulacdo com programa institucionais do 1AP & interinstitucionais vizsando & construcio dos corredores da
biodiversidade

3. Apropriagdo social dos espagos protegidos
Democratizacdo de infermacdes e educacBo ambienta
Turizmo ecolagico
Uzo requlamentado do solo

4. Aprimoramento institucional
Legislagdo
Capacitagao
Descentralizagdo
Estruturacdc de politicas publicas no longo prazo

5. Operacionalizagao do principio do protetor-beneficiario através da busca da justiga fiscal pela
conservagio da biodiversidade

Fonte: IAP — Instituto Ambiental do Parana (1998), apud LOUREIRO (2002).




