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ECOLOGICO NA AMAZONIA LEGAL: APRENDIZADOS PARA O BRASIL 2
Resumo
Objetivo: O estudo analisa a adocao do ICMS Ecoldgico nos estados que compdem a
Amazobnia Legal e os instrumentos mobilizados por essas politicas estaduais regulatérias para
coordenar as ac6es ambientas de seus municipios.
Metodologia: Procedeu-se uma revisdo das legislacdes pertinentes e analise bibliogréafica
sobre 0 ICMS Ecoldgico nos seis estados amazénicos onde a politica esta vigente (Amapa,
Pard, Tocantins, Mato Grosso, Ronddnia e Acre).
Originalidade/Relevancia: A originalidade do artigo estéd na comparagéo dos instrumentos de
coordenacéao das legislacdes do ICMS-E e os seus resultados nos estados da Amazénia Legal,
com vistas a aperfeicoar as legislagcdes vigentes, bem como estimular outras unidades
federativas do pais a aderirem a essa politica.
Resultados: Os instrumentos de coordenacao regulatorio e financeiro pautam as politicas de
ICMS-E na Amazobnia Legal, uma vez que a esséncia dessa politica é a alocacdo de recursos
conforme critérios ambientais estipulados por regulamentos. No entanto, maior clareza nos
objetivos do ICMS-E pode contribuir para que os municipios adequem suas ac¢des as praticas
esperadas pelos estados. Os maiores percentuais de repasse e instrumentos de coordenacao
relacionados a gestdo também foram identificados como fatores que podem melhorar o
desempenho da politica.
Contribuicdes sociais/para a gestao: O artigo contribui para o campo do planejamento
regional ao oferecer recomendacdes para o aprimoramento das politicas de ICMS-E nos
estados que ja a adotam e para aqueles que ainda ndo a implementaram. O estudo evidenciou
gue quanto mais instrumentos de coordenacao forem utilizados na politica de ICMS-E, maior
sua possibilidade de afetar o desempenho ambiental municipal.
Palavras-chave: instrumentos de coordenacao de politicas publicas, Amazonia legal,

ICMS-ecoldgico

Rev. Gest. Amb. e Sust. — GeAS

@ @@@ J. Environ. Manag. & Sust.
TR 13(1), p. 1-38, 24288, 2024


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pt_BR
https://periodicos.uninove.br/geas/index
https://periodicos.uninove.br/geas/index

GeAS INSTRUMENTOS DE CQORDENA(;AO DA POLITICA DO ICMS-
o ECOLOGICO NA AMAZONIA LEGAL: APRENDIZADOS PARA O BRASIL 3

Instruments for coordinating the Ecological ICMS in the Legal Amazon: lessons learned
for Brazil
Abstract

Objective: The study analyzes the adoption of the Ecological ICMS in the states located in the
Legal Amazon and the instruments mobilized by these regulatory state policies to coordinate the
environmental actions in their municipalities.
Methodology: The relevant legislation was reviewed and a bibliographical analysis of the
Ecological ICMS was carried out in the six states where the policy is in force as they contain
part of the Amazon forest: Amapa, Para, Tocantins, Mato Grosso, Rondénia, and Acre.
Originality/Relevance: The originality of the article lies in its comparison of the instruments for
coordinating the ICMS-E legislation and its results in the states of the Legal Amazon to improve
current legislation while encouraging other states in the country to adhere to this policy.
Results: Regulatory and financial coordination instruments guide ICMS-E policies in the Legal
Amazon as the essence of this policy is resource allocation according to environmental criteria
stipulated by state legislation. However, greater clarity in the ICMS-E objectives could help
municipalities adapt their actions to the practices expected by the states. Higher transfer
percentages and coordination instruments related to management were also factors identified
that could improve the policy's performance.
Social/management contributions: The article contributes to the field of regional planning by
offering recommendations for improving ICMS-E policies in states that have already adopted it
and for those that have not yet implemented it. The study showed that the more coordination
instruments used in the ICMS-E policy, the greater the possibility for states to affect municipal
choices for improving environmental management.

Keywords: public policy coordination instruments, legal Amazon, ecological ICMS
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Instrumentos para la coordinaciéon del ICMS Ecoldgico en la Amazonia Legal: lecciones
aprendidas para Brasil
Resumen
Objetivo: El estudio analiza la adopcién del ICMS Ecoldgico en los estados que componen la

Amazonia Legal y los instrumentos utilizados por estas politicas reguladoras estatales para
coordinar las acciones ambientales de sus municipios..

Metodologia: Se realizé una revision de la legislacién pertinente y un analisis bibliogréafico del
ICMS Ecoldgico en los seis estados amazdnicos donde la politica esta en vigor (Amapa, Para,
Tocantins, Mato Grosso, Rondonia y Acre).

Originalidad/Relevancia: La originalidad del articulo reside en la comparacion de los
instrumentos de coordinacién de la legislacién del ICMS-E y sus resultados en los estados de la
Amazonia Legal, con vistas a perfeccionar la legislacion vigente, asi como incentivar a otras
unidades federales del pais a adherir a esta politica.

Resultados: Instrumentos de coordinacién normativa y financiera orientan la politica de ICMS-
E en la Amazonia Legal. La esencia de esta politica es la asignacion de recursos de acuerdo
con criterios ambientales estipulados por la legislacién estatal. Sin embargo, una mayor
claridad en los objetivos del ICMS-E puede ayudar a los municipios a adaptar sus acciones a
las practicas esperadas por los estados. Mayores porcentajes de transferencia e instrumentos
de coordinacion relacionados con la gestién también son factores que pueden mejorar el
desempenio de la politica.

Contribuciones sociales/de gestion: El articulo contribuye a la planificacion regional al
ofrecer recomendaciones para mejorar las politicas del ICMS-E en los estados que ya lo han
adoptado y para los que aun no lo han implementado. El estudio demuestra que cuantos mas
instrumentos de coordinacion se utilicen en la politica de ICMS-E, mas probabilidades hay de

gue afecte a los resultados medioambientales municipales.
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Palabras llave: instrumentos de coordinacion de politicas publicas, Amazonia legal,

ICMS-ecoldgico

Introducdao

A Amazoénia Legal corresponde a area de atuacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM). Seu objetivo é definir propostas e metas econémicas
e sociais que levem ao desenvolvimento sustentavel da sua area delimitada (Lei Complementar
n°. 124/ 2007). Os estados que compdem a Amazonia Legal (Amazonas, Acre, Rondbnia,
Roraima, Para, Maranhdo, Amap4, Tocantins e Mato Grosso) correspondem a 59% do territorio
brasileiro, e grande parte dessa area é coberta por extensas florestas tropicais. Esses estados
também possuem altos indices de pobreza e baixa capacidade de arrecadacao tributaria
(Brambilla & Cunha, 2022). Com tais caracteristicas, enfrentam grandes desafios para aliar
acOes de conservacdo ambiental e desenvolvimento socioeconémico. O enfrentamento desses
desafios requer solugBes pautadas pelo desenvolvimento sustentavel, que incentivem os
diferentes atores subnacionais a melhorarem a gestdo ambiental, garantindo qualidade de vida
e dinamizag&o econdmica, incluindo os povos das florestas com sua diversidade sociocultural.

O ICMS Ecolégico (ICMS-E), ja utilizado com éxito em diferentes estados brasileiros, é
uma das iniciativas que vem promovendo ganhos significativos em termos de desenvolvimento
sustentavel (Castro, Young & Amend, 2022). Para Araljo, Silva e Rodrigues (2013), o ICMS-E
também é reconhecido como um modelo eficiente de gestdo ambiental, desempenhando um
papel crucial na conscientizacdo e preservacao do meio ambiente pela comunidade local.

N&o é um novo imposto, mas uma politica regulatéria estadual que estabelece critérios
ambientais para a distribuicdo de receitas do Imposto sobre Operacfes Relativas a Circulacao
de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e
de Comunicacao (ICMS) entre municipios. Sua implementacao pode estimular acées de

conservacdo da natureza por parte das administragcdes municipais, reduzindo os custos com
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recuperacao de areas degradadas, desastres ambientais e servi¢cos de saude. Também amplia
a possibilidade de negdcios sustentaveis, como turismo e concessodes florestais, além de
iniciativas alinhadas a bioeconomia. Esse cenario gera melhoria para a qualidade de vida da
populacéo e contribui para as financas municipais (Castro, Young, Costa & Costa, 2019).

Os recursos municipais obtidos pelo repasse do ICMS-E ndo sdo necessariamente
alocados em gastos ambientais, podendo ser usados para suplementar as contas municipais e
implementar politicas de bem-estar. Contudo, a depender dos critérios estabelecidos, o ICMS
Ecoldgico € capaz de coordenar as politicas ambientais e estimular a competic&o positiva entre
0S municipios que, ao buscar obter maiores verbas, esforcam-se para cumprir os critérios
estipulados, investindo mais em a¢des ambientais (Castro et al., 2019).

O objetivo do presente artigo € apresentar e analisar a ado¢édo do ICMS Ecologico nos
estados que compdem a Amazodnia Legal e os instrumentos mobilizados por essas politicas
estaduais regulatérias para coordenar as agdes ambientais de seus municipios. Seis estados
gue compdem a Amazonia Legal possuem critérios ambientais para o repasse do ICMS aos
municipios (Rond6nia, Amapa, Mato Grosso, Tocantins, Acre e Pard), e pretende-se apresentar
a legislacao vigente em cada um deles, bem como os efeitos observados a partir de sua
implementacdo, com vistas a identificar as licbes provenientes das iniciativas empreendidas.
Utiliza-se o referencial tedrico da coordenacao de politicas publicas discutindo os instrumentos
mobilizados para impulsionar o desempenho ambiental dos municipios de acordo com os
interesses estaduais.

A presente pesquisa € um estudo descritivo (Gil, 2008), uma vez que deve apresentar
as caracteristicas e os resultados obtidos por cada legislacdo de ICMS-E nos estados da
Amazonia Legal, pautada por revisdo de literatura e analise de documentos. As analises
documentais foram empreendidas a partir das legislacdes estaduais pertinentes e consultas
aos sitios eletrbnicos das Secretarias Estaduais de Meio Ambiente e Fazenda dos seis estados

da Amazonia Legal que possuem ICMS-E. Também foram realizadas pesquisas bibliograficas
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sobre coordenacédo de politicas publicas e ICMS Ecoldgico. Ao tratar especificamente do ICMS-
E pretendeu-se apontar, através da andlise comparativa, vantagens e desvantagens de cada
iniciativa estadual, e se foram efetivas para alcancar os melhores resultados ambientais.

A singularidade deste artigo reside na comparacao das legislacées do ICMS-E e os
seus resultados em diferentes estados de uma mesma regido. Enquanto a maioria dos estudos
sobre 0 ICMS-E se concentra na analise da sua implementacdo em um Unico estado, esta
pesquisa adota uma perspectiva mais ampla. Além disso, destaca-se a originalidade do estudo
ao abordar o ICMS-E a partir do referencial tedrico relacionado a coordenagéo de politicas
publicas, mais especificamente, explorando os instrumentos que podem promover a
coordenacdo das politicas ambientais entre os entes federativos. Por esta razéo, este estudo
oferece uma importante contribuicdo para o campo da sustentabilidade no planejamento
regional, uma vez que recomenda o aprimoramento das politicas de ICMS-E nos estados que
ja as adotam, bem como fornece orientagfes aos estados que ainda ndo as implementaram.

O artigo foi dividido em cinco itens, além desta introdu¢cédo. O segundo apresenta o
referencial te6rico de coordenacao de politicas publicas e seus diferentes instrumentos. O
terceiro item trata do ICMS-E e sua existéncia no Brasil, com enfoque nas experiéncias na
Amazonia Legal. No quarto item, as iniciativas de ICMS-E estudadas séo relacionadas com a
literatura de coordenacao de politicas publicas. Por fim, as consideragdes finais séo
enunciadas, com destaque para as licbes aprendidas com a implementagéo do ICMS-E nos
estados da Amazonia Legal.

Coordenacéo de politicas publicas e seus instrumentos

O Brasil € um pais federativo, composto por Unido, estados, Distrito Federal e
municipios atuando com autonomia politica, financeira, legal e administrativa. No entanto, a
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) estabeleceu algumas competéncias comuns entre 0s
entes, como a protecao e preservacdo ambiental. Isso significa que todos possuem

responsabilidade sobre o meio ambiente e devem realizar politicas ambientais de forma
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individual ou conjunta. Além disso, por se tratar dos recursos naturais, o desempenho de um
ente federativo afeta o todo, indicando alta interdependéncia entre as acoes.

Assim, a efetividade das politicas publicas ambientais demanda coordenacao entre 0s
diferentes entes federativos. A falta de coordenacéo pode gerar desarticulacdo-fragmentacao
das diferentes iniciativas, reduz a eficiéncia e eficacia das organiza¢des envolvidas, aumenta
0S custos operacionais e impacta negativamente a infraestrutura institucional (Santos, 2004).

A coordenacao de politicas publicas pode ser entendida como o gerenciamento de
interdependéncia entre atividades de uma Unica politica ou varias (Castro & Young, 2017). Isso
requer compreender quais sdo as atividades interdependentes realizadas entre instituicoes,
atores e politicas para gerencia-las e melhorar seus resultados. Nao se trata, portanto, de uma
questdo apenas técnica, que envolve ajustes gerenciais. E também uma questéo politica,
devido a necessidade de pactuar visdes e perspectivas entre 0s atores, para que sejam
traduzidos em acao publica integrada. Nesse sentido, a dimenséo politica da coordenagéo
discute o que, para que, por que, e com quem. Na dimensao técnica se discute 0 como
(Repetto & Fernandez, 2012).

Para Bouckaert, Peters e Verhoest (2010), a coordenacgéo de politicas publicas se
refere & operacgdo de instrumentos que visam aumentar o alinhamento voluntario ou forcado de
tarefas e esforcos de organiza¢ées no Ambito do setor publico. E capaz de criar maior
coeréncia e reduzir “redundancia, lacunas e contradi¢cdes dentro e entre politicas,

implementacao ou gestdo” (Bouckaert et al., 2010, p. 16). Coordenacao implicaria, assim, a
mobilizacdo de estratégias e instrumentos, visando ao ajuste (vertical ou horizontal) de a¢bes
de governo. Os instrumentos, muitas vezes, tratam de coercédo ou uso de incentivos (Jaccoud,
2020).

A coordenacdo vertical também chamada de intergovernamental, ocorre entre

diferentes niveis de governo (Unido, estados e municipios), sendo um caminho para gerar

cooperacgéao, superar fragmentacéo e sobreposicdo de a¢cdes. Espera-se que a coordenagao
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vertical seja capaz de minimizar conflitos entre politicas e organizacdes, ampliar a eficiéncia
dos recursos empregados e criar alguma uniformidade acerca dos direitos dos cidadéos
(Jaccoud, 2020).

J& a coordenacéo horizontal ocorre entre organizacdes, atores politicos e burocraticos
gue compdem o mesmo nivel de governo (Souza, 2018a). Ela evita que unidades
administrativas que desempenham a mesma funcao acabem duplicando esfor¢cos dentro do
mesmo setor; ou competicdo entre unidades administrativas designadas para uma mesma
funcéo (Repetto & Fernandez, 2012).

O presente artigo foca a coordenacéo vertical por envolver especificamente a relagcédo
entre estados e municipios e por tratar da questdo ambiental cuja responsabilidade é
compartilhada por todos os entes federativos. Para isso sdo necessarios diferentes
instrumentos capazes de produzir convergéncia de interpretacdes, ampliar legitimidade de
objetivos e estratégias e produzir alinhamento informacional e na gestao, reduzindo os custos
de implementacao da politica (Jaccoud, 2020).

Dentre os instrumentos mencionados pela literatura para obter a coordenacao vertical &
possivel mencionar:

i) financeiros, abrangendo repasses, vinculacfes de recursos e incentivos financeiros;

i) normativos, relativos a regras de funcionamento da politica;

iil) organizacionais, referentes a estruturas ou féruns de negociagéo e/ou decisao coletiva;

iv) gerenciais, tais como pactos e planos intergovernamentais e medidas voltadas ao
fortalecimento da capacidade administrativa e gestao;

v) informacionais, incluindo dindmicas comunicacionais, alinhamento de contetdo e

capacitacdo de gestores e burocracias (Jaccoud, 2020).

De acordo com Bichir (2016) a reducao do espaco para discricionariedades no plano
municipal também é um instrumento de coordenac&o. Nesse sentido, quando o estado

estabelece critérios ambientais para os municipios receberem maiores repasses financeiros
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estad buscando influenciar determinados comportamentos e limitar a gama de politicas
ambientais a disposicdo dos municipios.

Os instrumentos para o alcance da coordenacdo nao sado incompativeis, mas
complementares: seu uso depende da hatureza das politicas publicas, do contexto em que
serdo implementados, dos recursos que podem ser mobilizados e das demandas (Peters,
2018). Eles também se referem a aspectos técnico-administrativos (financeiros, normativos,
informacionais e gerenciais) e aspectos politicos (organizacionais, que dependem de
autoridade e negociagdes) da coordenacao.

Trein, Biesbroek, Bolognesi, Cejudo, Duffy, Hustedt & Meyer (2021) alertam, contudo,
para a dificuldade de identificar os resultados da coordenacao nas politicas publicas. Uma das
razGes para isso é a auséncia de metodologias para medir 0 sucesso da coordenacgédo. Para os
autores ha varias interacdes e fatores entre politicas e organiza¢gdes que tornam dificil avaliar
os efeitos precisos da coordenacao.

Dada a dificuldade de avaliar a coordenacao por si sO, o presente estudo optou por
focar nos diferentes instrumentos de coordenacao utilizados em cada politica de ICMS-E e nos
resultados dessas mesmas politicas ao longo do tempo. Acredita-se gque tais analises possam
colaborar para identificar a melhor adequacao dos instrumentos a politica e sua contribui¢cao
para 0 seu sucesso.

O ICMS Ecoldgico e sua implementacdo nos estados da Amaz6nia Legal

O ICMS-E néo é uma iniciativa recente, sendo que nos estados pioneiros sua
implementacao ocorreu ha trés décadas. Mesmo apés todos esses anos a iniciativa continua
em execucdao, resistindo as mudancas politicas, institucionais e legais. Essa situacdo evidencia
a capacidade do ICMS-E atender aos interesses dos legisladores, dos representantes do Poder
Executivo (estadual e municipal), bem como da sociedade, sendo uma ferramenta flexivel para
se adaptar ao contexto sem perder sua caracteristica de politica regulatéria ambiental (Castro

et al., 2022).
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P

Dezesseis estados ja implementaram o ICMS-E em seu territério, sendo o Gltimo o
Para, em 2012. Mas até o momento (setembro de 2023), ainda existem dez estados brasileiros

em que essa proposta nao foi aprovada, a maioria concentrada na Regido Nordeste (figura 1).

Figura 1

Estados brasileiros com legislacao de ICMS Ecolégico implementada

PR

;’
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Com ICMS-Ecoldgico vigente
[l Sem ICMS-Ecoldgico vigente

Fonte: Elaboracéo prépria.
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Dentre os estados que compdem a Amazo6nia Legal, Maranhdo, Amazonas e Roraima
ndo possuem politicas de ICMS-E, mesmo tendo vastas areas protegidas, com vocacgao para o
desenvolvimento de a¢cbes que aliam justica social, dinamizacédo econémica e preservacao
ambiental.

De acordo com Merlin e Oliveira (2016), a configuragdo do ICMS Ecologico depende do
objetivo do estado. Diferentes estudos mostram que alguns estados possuem a expectativa de
compensar 0s municipios por abrigarem em seu territorio areas com restricdes de uso, como
unidades de conservagéo. Outros estados utilizam o ICMS-E como um estimulo para que os
municipios adotem acdes voltadas a conservacdo ambiental e ao desenvolvimento sustentavel.
Uma visdo adicional € a de que o ICMS Ecol6gico € uma premiacdo (ou pagamento por servi¢o
ambiental) para incentivar proprietarios e gestores a conservar areas de alta biodiversidade e
servicos ecossistémicos (Ferreira & Sobrinho, 2012).

A definicao dos critérios de repasse do ICMS-E é uma opcéo estratégica e politica de
cada estado, devendo ser compreendida dentro de seu contexto especifico. Em geral esses
critérios sdo bastante variados, podendo abranger a existéncia de unidades de conservacao,
de mananciais de abastecimento de agua, sistemas de coleta e reciclagem de lixo;
caracteristicas e qualidade da gestdo ambiental, com foco na criacao de conselhos e fundos
municipais de meio ambiente; bem como a existéncia de politicas ambientais de
reflorestamento, de combate ao incéndio, entre outras (Castro, Correa, Costa, Costa, Medeiros
& Young, 2018). Todos os estados da Amazonia Legal adotam a existéncia de unidades de
conservacao e terras indigenas como um critério para a distribuicdo de recursos oriundos do
ICMS-E.

Os célculos para a distribuicdo dos recursos estaduais também sdo bastante
diversificados, com propostas de rankings de desempenho ou importancia das areas a serem

preservadas. Em alguns casos esses calculos s&o confusos e de dificil compreenséo, e a falta
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de transparéncia na divulgacao da contabilidade, dos critérios e mesmo dos repasses, nao
favorece a divulgacéo desta politica entre os municipios (Uhlmann, Rossato & Pfitscher, 2010).

As diversas experiéncias ja realizadas com o ICMS-E mostram que é uma politica
regulatéria que possui varios instrumentos capazes de coordenar as acdes ambientais
municipais, considerando os objetivos dos estados (sejam de compensacéo, estimulo ou
premiacéo) (Castro et al., 2019). Com o intuito de compreender como as legislacdes de ICMS-
E utilizam diferentes instrumentos de coordenacao, que podem levar a resultados distintos, a
seguir serdo apresentadas as iniciativas de ICMS-E realizadas pelos estados da Amazénia
legal.

Ronddnia

Em Rondénia o ICMS Ecoldgico foi implementado pela Lei Complementar n°® 147/1996,
destinando 5% da cota parte do ICMS de acordo com a ocupacao territorial dos municipios com
unidades de conservacao (UC) - federais, estaduais ou municipais - e terras indigenas (TI),
considerando a sua relacdo com a &rea total das areas protegidas no estado. O Decreto n°
11.908/ 2005 estabelece as regras para o célculo e aponta que o aporte financeiro recebido
como ICMS Ecoldgico é funcdo do tamanho das areas protegidas em cada municipio (Carneiro,
Chincoviaki, Vidigal & Ademir, 2018).

A Lei Complementar n° 147/1996 aponta ainda uma preocupac¢ao com a qualidade da
conservacgao da UC. Ou seja, prevé um desconto no montante que sera repassado ao
municipio em fung¢do da comprovacao de invasdes ou exploragdes ilegais nas UCs. No entanto,
como destacado por Oliveira e Murer (2010) e Rocha e Bacha (2019) n&o h& informagdes
sobre a implementacgéao de tal sistema para avaliar a “qualidade” das areas protegidas. Na
pratica, os municipios de Ronddnia somente registram suas areas protegidas junto a Secretaria
Estadual do Meio Ambiente para se qualificarem a receber o repasse do ICMS Ecolégico, ndo

se sujeitando a qualquer controle sobre suas unidades de conservacgao.
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Outro ponto de destaque em Rondbnia é que a cota parte do ICMS distribuido para os
municipios possui critérios contraditérios. Ao mesmo tempo que destina 5% para critérios
ambientais, direciona outros 5% aos municipios de acordo com sua producéo agricola,
pecuaria e extrativista. Desta maneira, o efeito esperado de estimular a conservacdo ambiental
no estado € contrapesado pelo estimulo a producao agropecuaria tradicional.

Estudos de Oliveira e Murer (2010) e Franca (2015) evidenciam o impacto desses
estimulos contraditorios. Oliveira e Murer (2010, p. 212) afirmam que: “os municipios do estado
de Rondbnia apresentaram infima participagdo na criacdo de novas unidades de conservagao,
nao agindo positivamente diante do novo critério de repasse da receita do ICMS”. Também foi
identificado nesse estado um aumento do desmatamento, principalmente devido a expansao da
agropecuaria no periodo considerado.

Ja Carneiro et al. (2018) apontam que, entre 2013 e 2016, 33% dos municipios de
Rondénia ndo receberam recursos do ICMS Ecolégico por ndo terem em seu territério qualquer
area protegida. Este resultado revela que apds mais de 20 anos de implementacado desta
politica, com critérios relativamente simples de repasse de recursos do ICMS-E, ainda ha
gargalos que precisam ser enfrentados para sua efetividade: ou os critérios do ICMS Ecolégico
nao tém sido bem comunicados aos gestores municipais, ou a remuneracgéo repassada nao
tem sido o suficiente para estimular a criagcdo de unidades de conservacao municipais, em
comparacdo com as demais atividades produtivas executadas nos municipios (geralmente
ligadas agropecuaria e ao desmatamento)?.

Além disso, a proposta de avaliar a qualidade das areas protegidas nao tem sido levada
a cabo, faltando instrumentos de gestédo capazes de acompanhar periodicamente casos de

invasdes ou exploracdes ilegais nesses territorios.

1Subtil, Mayara. Ronddnia perde 70 mil km2 de floresta em quase 30 anos, aponta Mapbiomas.
G1 RO 12/02/2020. Disponivel em:
https://g1.globo.com/ro/rondonia/natureza/amazonia/noticia/2020/02/12/rondonia-perde-70-mil-km-de-
floresta-em-quase-30-anos-aponta-mapbiomas.ghtml
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Amapé

O Amapa aprovou sua primeira lei de ICMS-E em 1996 (Lei n® 0322/ 1996). Essa
legislacdo definiu a mesma porcentagem de repasse (1,4% da cota parte do ICMS) para o
critério ambiental e para o critério de area cultivada. Essa escolha pode ter gerado uma
distor¢cdo no alcance dos objetivos estaduais de estimular a protecdo ambiental com o ICMS
Ecolégico, pois 0 municipio recebia o repasse do recurso tanto quando protegia o meio
ambiente, quanto por expandir a presséo sobre a fronteira agropecuaria (Farias, 2017).

Corroborando essa afirmacdo, Mendes (2009) destaca que ao longo do tempo (entre
1996 e 2008) ocorreu uma maior concentracao da cota parte do ICMS (incluindo todos os
parametros do estado) em apenas dois municipios: Macapa e Santana, que obtiveram 80% dos
recursos. Esses municipios, inclusive, ndo receberam recursos por conta do critério ambiental,
mas néo tiveram suas transferéncias abaladas. Essa situagdo demonstra que o percentual de
1,4% da cota parte do ICMS dividido por critérios ambientais € insuficiente para que a politica
tenha um impacto significativo.

Mendes (2009) também aponta que, até 2008, ndo foram criadas UCs pelos municipios,
evidenciando que a politica ndo contribuiu para expandir as areas protegidas no Amapa. Os
valores diminutos contribuiram para o desinteresse dos gestores municipais em receber
recursos por conta da preservagdo ambiental.

A partir destas criticas, a Lei n°® 322/1996 foi substituida pela Lei Complementar n°
120/2019. Essa ultima alterou a porcentagem da cota parte do ICMS a ser distribuida pelo
critério ambiental de 1,4% para 2%, e o critério de &rea cultivada foi reduzido para 1%.
Acredita-se que essa nova divisdo tenha maior possibilidade de estimular atividades
ambientalmente adequadas frente & producédo agropecudria, que gera pressdes sobre os
recursos naturais. No entanto, o percentual de 2% ainda é considerado baixo dado que a
maioria dos estados brasileiros destinam 5% da cota parte do seu ICMS para 0s municipios por

critérios ambientais (Castro et al., 2019).
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A nova legislacao de ICMS-E do Amapa manteve as regras gerais da legislacédo
anterior, determinando que os recursos sejam distribuidos com base no indice de Conservacéo
do Municipio. Esse indice considera tanto o tamanho das areas protegidas (federais, estaduais,

municipais e particulares) quanto a sua qualidade. Nesse Ultimo caso, o célculo do indice de
Conservacao pondera a categoria de manejo (estagao ecoldgica, parque, terra indigena, etc.) e
um Fator de Qualidade (Lei Complementar n°® 0120/2019).

O Fator de Qualidade, também previsto na lei anterior, deve considerar a qualidade
fisica da &rea protegida, o plano de manejo, infraestrutura, entorno protetivo, estrutura de
fiscalizacdo, dentre outros parametros. No entanto, nunca foi implantado, pois a
regulamentacao da lei ndo foi promulgada, situacdo que perdura até o momento (setembro de
2023).

Mato Grosso

O Mato Grosso instituiu o ICMS Ecolégico através da Lei Complementar n° 73/2000 e
do Decreto n.° 2.758/2001. Essas regulamentacgdes estabeleceram que 5% da cota parte do
ICMS devem ser distribuidos de acordo com a existéncia de unidades de conservacgao e terras
indigenas.

Inicialmente o saneamento basico figurava entre os critérios para a distribuicdo do ICMS
Ecolégico neste estado. Porém, em 2004, esse critério foi extinto, sendo criado um critério
social (com 11% da cota parte do ICMS) e foi mantido os 5% para as areas protegidas através
da Lei Complementar n°® 157/2004.

O critério areas protegidas € calculado através da relagio percentual entre o indice de
Areas Protegidas dos Municipios (chamado de Fator de Conservacéo dos municipios) e a
soma dos indices de Areas Protegidas de todos os municipios do estado (denominado Fator de
Conservacao do estado). Trata-se de um calculo similar ao realizado pelo estado do Amapa,
composto por fatores quantitativos (que consideram a area das UCs e Tls do estado e seus

municipios) e qualitativos.
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Os critérios qualitativos para a distribuicdo do ICMS-E foram instituidos pela Instrucéo
Normativa (IN) n° 001/ 2010 da Secretaria Estadual do Meio Ambiente. A IN estabelece
pontuacfes minimas e maximas para o Fator de Conservacao do municipio a depender da
situacao fundiaria da &rea protegida, caracteristica do entorno, zoneamento, plano de manejo,
entre outros critérios, definidos pela Camara Técnica do ICMS Ecoldégico.

Essa Camara também foi criada pela IN n° 001/2010, composta por membros das
Secretarias Estaduais do Meio Ambiente e Fazenda do Mato Grosso, representantes da
Associacdo Mato-grossense de Municipios, FUNAI, Tribunal de Contas e de organiza¢des ndo
governamentais. A Camara Técnica do ICMS Ecoldgico tem como objetivo definir as diretrizes
do programa no estado, contudo, ndo foram encontradas informacdes sobre o atual
funcionamento desta camara.

Spanholi, Young e Videira (2023) mostram que ocorreu um aumento gradual do nimero
de municipios que recebem ICMS-E no estado. Em 2002, apenas 68 dos 141 municipios
obtiveram repasses do ICMS-E. Esse nimero aumentou para 91 em 2019, embora para a
maioria desses municipios o ICMS-E represente uma parcela de até 10% de sua receita total.
Ja Miranda (2012) revelou que entre os 55 municipios do Mato Grosso que néo recebiam o
ICMS-E em 2009, estavam aqueles com os menores PIBs, perdendo assim uma oportunidade
de incrementar suas receitas.

Por outro lado, Mattei e Meirelles Neto (2015) afirmam que os municipios que passaram
a receber o ICMS Ecolégico em uma proporc¢ao elevada com relacdo a sua receita total,
buscaram preservar cada vez mais seus recursos naturais, dado que recebem uma
compensacao financeira por isso. Em trabalho mais recente, Spanholi (2022) verificou que a
média de gastos com gestdo ambiental nos municipios mato-grossenses beneficiados com
ICMS Ecoldgico é superior a dos municipios que nao recebem tais recursos. Esse resultado
evidencia que mesmo que 0 municipio ndo seja obrigado a utilizar os recursos em politicas

ambientais, o recebimento de ICMS-E esta relacionado com o gasto em gestdo ambiental.
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Tocantins

No Tocantins, a Lei n°. 1.323/02 estabeleceu que 13% da cota parte do ICMS no estado
seria distribuida por critérios ambientais. Dentro dessa porcentagem a distribuicéo era feita de
acordo com os seguintes critérios: existéncia de Politica Municipal de Meio Ambiente (2%);
controle e combate a queimadas (2%); de conservacéo dos solos (2%); de unidades de
conservacao e terras indigenas (3,5%); e saneamento basico, com destinacéo do lixo (3,5%),
sendo que dentro de cada critério ha indices quantitativos e qualitativos.

De acordo com Matsubara (2017), entre 2003 e 2016, foram criados aproximadamente
145 mil hectares de &reas protegidas municipais no Tocantins, volume 447,38% superior ao
periodo 1989 a 2002 (anterior & implementagéo do ICMS-E). Esse dado € relevante, pois
demonstra a capacidade da legislacdo estadual influenciar a acdo municipal. O autor ainda
aponta que maioria das areas protegidas municipais criadas foram de protecao integral e atribui
ao ICMS-E esse resultado. Isso porque a legislagéo do ICMS-E no estado confere uma maior
pontuacdo para as unidades de conservacédo deste grupo no célculo do repasse dos recursos.
Por outro lado, Matsubara (2017) destacou que faltavam mecanismos de avaliacdo desta
politica regulatéria, com a participacdo da sociedade civil, sendo necessarios ajustes na
legislacdo.

Assim, em 2015, a Lei n°® 2.959/ 2015, posteriormente alterada pelas Leis n® 3319/ 2017
e n° 3.348/2018, atualizou os critérios de distribuicdo da cota parte do ICMS no estado a partir
do indice de Participacao dos Municipios (IPM). Esse indice manteve os 13% do repasse da
cota parte do ICMS a titulo de critérios ambientais, e é elaborado com os dados do ano-base
anterior e aplicado no ano subsequente. A legislacao também estabeleceu uma comisséo
especial composta por membros do governo estadual e dos governos municipais para
acompanhar e discutir a aplicacdo do ICMS Ecoldgico.

No ordenamento legal igualmente foi estabelecido que o Instituto Natureza do Tocantins

(Naturatins) é responséavel pelo levantamento dos quesitos e elaboracdo dos indices de carater
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ambiental que sofreram algumas altera¢des com relacéo a lei de 2002, sendo as mais
significativas: o critério de unidades de conservacao e terras indigenas foi substituido pelo
indice de Conservacéo da Biodiversidade e Terras Indigenas e Quilombolas do Municipio; o
critério relacionado ao saneamento basico passou a incluir a conservacao da agua; e foi criado
um critério relacionado ao turismo sustentavel, que representava 1% do percentual do ICMS-E,
mas ainda n&o esta claro na legislac&o vigente como esse indice é contabilizado?.

O Decreto n°5.264/2015 explica como calcular esses indices, que contam com
informacg@es quantitativas e qualitativas. Os dados para o célculo dos repasses séo retirados
tanto de estatisticas oficiais, quanto de questionarios respondidos pelos municipios e
encaminhados para o governo do estado.

De acordo com Mitye (2021) ocorreu um aumento consideravel no nimero de
municipios tocantinenses que receberam repasses financeiros ao longo da implementacéo do
ICMS-E. Matsubara (2017) corrobora essa informacao, apontando que a politica do ICMS
Ecoldgico foi assimilada por todos os municipios tocantinenses, melhorando radicalmente a
distribuicdo do ICMS para as prefeituras que possuem mais de 30% do territério ocupado por
terras indigenas.

Acre

O Acre instituiu o ICMS Ecoldgico a partir da Lei n°. 1.530/2004, mas s0 iniciou sua
implementacdo em 2010. Essa legislacéo definiu que 5% da cota parte do ICMS seria
repassado para 0s municipios que contivessem areas de preservacao ambiental, terras
indigenas e sistema municipal de meio ambiente. De acordo com o Decreto n°. 4.918/2009, o
sistema municipal de meio ambiente seria composto por conselho e fundo municipal de meio

ambiente; e pelo 6rgdo administrativo executor da politica ambiental municipal.

2 O Decreto n°5.264/2015 explica como calcular todos os indices em seu anexo lll, mas no caso
do indice de Turismo Sustentavel esta expresso apenas que ele deve ser apontado pela Secretaria do
Desenvolvimento Econémico, Ciéncia, Tecnologia, Turismo e Cultura de Tocantins, levando em
consideracdo apenas aqueles municipios que integram o Mapa do Turismo Brasileiro.
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Os calculos e indices para aplicacdo do ICMS Ecol6gico no Acre foram estabelecidos
pela Portaria n° 091/2010 da Secretaria Estadual do Meio Ambiente. A portaria deliberou que a
existéncia de UC (com peso 0,9) e de terras indigenas (com peso 0,1), ajustados por um fator
de correcdo em funcéo da area e populacao, ofereceriam o indice de participacéo
correspondente ao ICMS-E de cada municipio. No entanto, o sistema municipal de meio
ambiente ndo foi considerado dentre os critérios de repasse definidos na portaria, mesmo com
sua previsdo na normativa pertinente. Essa portaria se manteve como base para a distribuigédo
do ICMS-E no estado até 2018. Mas ja em 2014, autores como Maia, Saccaro Juanior, Gémez,
Roper e Pires (2014) defendiam a necessidade de uma regulamentacgédo definitiva dos indices,
0 que enfrentava resisténcias politicas.

Assim, em 2019, foi promulgada a Lei n°® 3.532/ 2019 que estabeleceu novos
parametros para a distribuicdo da cota parte do ICMS no Acre, e alterou de 5% para 2,5% a
porcentagem a ser distribuida aos municipios de acordo com critérios ambientais. Os novos
critérios definidos foram a area ocupada nos municipios por unidades de conservagéo, terras
indigenas e areas de preservacéo ambiental, de propriedade publica ou privada, e o indice de
Efetividade da Gestdo Municipal - IEGM? de cada prefeitura, nos quesitos relativos ao meio
ambiente.

O IEGM ¢é apurado pelo Tribunal de Contas do Estado do Acre (TCE/AC), desafogando
a gestao do Poder Executivo estadual em termos de levantamento e andlise de dados. O IEGM
busca avaliar a efetividade das politicas publicas municipais relacionadas aos residuos sélidos,
saneamento basico, educacdo ambiental, bem como considera a estrutura municipal de gestao

ambiental. Os indices que comp&em o critério ambiental s&o calculados pela relacdo percentual

3 |[EGM é um indicador de processo que mede o desempenho da gestdo municipal, em sete
areas: educagdo, saude, gestéo fiscal, planejamento, meio ambiente, defesa civil e governangca em
tecnologia da informacdo. O desempenho dos municipios (estimado a partir do grau de aderéncia a
determinados processos e controles) € mensurado a partir da pontuacao atribuida aos questionarios
respondidos anualmente pelas prefeituras e analisados pelo Tribunal de Contas de cada estado.
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entre os dados de cada municipio e o total do Estado, obtido pelo somatério dos dados
correspondentes a cada indice.

A Lei n° 3.532/ 2019 igualmente criou o Conselho Deliberativo do indice de Participacio
dos Municipios no ICMS (CODIP/ICMS), com representantes dos governos estadual e
municipais. Esse 6rgéo deve tomar decisdes com relacéo a distribuicdo da cota parte do ICMS
no estado.

A reducéo do percentual destinado ao ICMS-E no Acre é um retrocesso para a politica,
pois a transferéncia de uma proporgdo menor de recursos pode desestimular os municipios a
melhorarem seu desempenho ambiental. Contudo, a primeira legislagdo sobre o tema no
estado era pouco efetiva em considerar as mudancas da gestdo ambiental ao longo do tempo,
visto que o célculo estipulado pela Portaria n° 091/2010 para a reparticdo do ICMS-E se
manteve inalterado por oito anos, baseado apenas na existéncia de areas protegidas. Ou seja,
como a distribuicdo de recursos permanecia inalterada - independentemente da melhoria da
gestao ambiental -, os municipios ndo tinham motivo para competir e ampliar a sua qualidade
ambiental.

Espera-se que com as modifica¢des introduzidas pela Lei n°® 3.532/2019, essa situagéo
seja alterada, com maiores possibilidades de identificar as mudancas na qualidade ambiental
dos municipios, promovendo um engajamento das prefeituras. Se a legislacéo for melhor
aplicada, mesmo com os percentuais reduzidos, é possivel esperar um resultado mais
satisfatorio em termos ambientais.

Par&

No estado do Para, a Lei n® 7.638/ 2012 estabelece como pré-requisito para que o
municipio participe da distribuicdo do ICMS-E a existéncia de um sistema municipal do meio
ambiente, composto por conselho e fundo municipal de meio ambiente, 6rgao executor e

demais instrumentos necessarios a execuc¢ao das politicas ambientais municipais.
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Os indices sao calculados anualmente, sendo destinados 8% do valor da cota parte do
ICMS por critérios ambientais. Os critérios vigentes até julho de 2016 incluiam: a porcentagem
do territério municipal ocupado pelas areas protegidas (UCs, terras indigenas e territérios
guilombolas); o estoque de cobertura vegetal nos municipios; e a regularizacdo ambiental
através do Cadastro Ambiental Rural (Decreto N° 775/ 2013).

Desde 2016 a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade do Para vem
ajustando os critérios de distribuicdo de recursos entre 0s municipios, baseada em estatisticas
multivariadas. Também publica portarias anuais que estabelecem o indice para o repasse do
ICMS Ecolégico do estado para 0 ano seguinte. Em 2021, a Portaria n°® 747, estabeleceu os
parametros de distribuicdo para o ano de 2022 com as seguintes variaveis e pesos:

|-Cadastro Ambiental Rural (14,16%);

ll-Area de Preservacéo Permanente (11,06%);

lll-Area de Reserva Legal (10,70%);

IV-Area Antropizada, computada negativamente no modelo (13,12%);

V—-Reserva de Vegetacao Nativa (13,87%);

VI-Areas de Uso Restrito (12,02%):

Vll-Areas de Uso Sustentavel (12,48%); e

VllI-Analise de CAR no Municipio (12,61%).

Essa metodologia é bastante elegante, mas requer atualizagdo anual dos pesos e nao
apenas das variaveis. O método de componentes principais, utilizado para a atribuicao dos
pesos, requer tratamento estatistico complexo. Em outras palavras, o coeficiente ndo é fixo a
priori, sendo o peso de cada critério dado endogenamente no modelo.

A alteracdo da metodologia veio reduzir as criticas sobre os critérios anteriormente
praticados. De acordo com Merlin e Oliveira (2016) o primeiro ano de aplicacdo do ICMS
Ecoldgico no Pard gerou uma concentracdo dos repasses em poucos municipios, inclusive com

altos niveis de desmatamento. Essa mesma critica foi formulada por Ferreira (2016), que

Rev. Gest. Amb. e Sust. — GeAS

@ @@@ J. Environ. Manag. & Sust.
TR 13(1), p. 1-38, 24288, 2024


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pt_BR
https://periodicos.uninove.br/geas/index
https://periodicos.uninove.br/geas/index

. INSTRUMENTOS DE COORDENAGAO DA POLITICA DO ICMS-
e ECOLOGICO NA AMAZONIA LEGAL: APRENDIZADOS PARA O BRASIL 23

enfatizou o equivoco de se incluir as &reas protegidas de distintas categorias com 0 mesmo
peso no célculo de repasse, dado os conflitos de uso nas areas destinadas a protecdo do
bioma amazénico. O autor também questiona a utilizacdo do CAR dentre os critérios
ambientais de repasse do ICMS-E: “a integridade do meio ambiente ndo € medida pelo simples
calculo da &rea de uma unidade de conservagdo ou da area inserida no Cadastro Ambiental
Rural” (Ferreira, 2016, p. 120).

Por outro lado, Merlin e Oliveira (2016) asseguram que as razfes dessa discrepancia
entre 0s objetivos fixados com o ICMS Ecoldgico e seu resultado pratico, parecem ter decorrido
da incompleta implementacéo do sistema de gestdo ambiental no estado.

A tabela 1 sumariza os dados apresentados:

@ @@@ Rev. Gest. Amb. e Sust. — GeAS
A TR T J. Environ. Manag. & Sust.

13(1), p. 1-38, £24288, 2024


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pt_BR
https://periodicos.uninove.br/geas/index
https://periodicos.uninove.br/geas/index

@ GeAS

Tabela 1

INSTRUMENTOS DE COORDENACAO DA POLITICA DO ICMS-ECOLOGICO NA
AMAZONIA LEGAL: APRENDIZADOS PARA O BRASIL

Caracteristicas e resultados da implementacéo do ICMS-E nos estados da Amazonia Legal*

24

A Ano da
Estados da Amazodnia S
primeir | Percentu - . . L
Legal que possuem . Critérios ambientais Caracteristicas e resultados.
ICMS-E aleide | al ICMS-E
ICMS-E
N&o foram criadas novas &reas protegidas municipais
Rondobnia 1996 5% Unidades de conservacéo e terras indigenas ao Iongo do tempp. o %'Ste’.“_a para avaliar a ql_Jalldade
da area protegida néo foi implementado. Existem
critérios contraditorios de distribuicdo do ICMS.
N&o foram criadas novas areas protegidas municipais
Amapa 1996 2% Unidades de conservacao e terras indigenas ao Iongo do tempp. o %'Ste’.“_a para avaliar a ql_Jalldade
da area protegida nao foi implementado. Existem
critérios contraditérios de distribuicdo do ICMS.
O sistema para avaliar a qualidade da area protegida
nao foi implementado. Foi instituida uma camara técnica
Mato Grosso 2000 5% Unidades de conservacéo e terras indigenas do ICMS-E. Os resultados da politica foram positivos
pois 0 ICMS-E induziu os municipios a maiores gastos
com a gestao ambiental.
Politica Municipal de Meio Ambiente; Controle e combate | Ha um sistema para avaliar anualmente a qualidade da
a queimadas; Conservacgdo e manejo dos solos; gestdo ambiental. H4 uma comisséo do ICMS-E.
Tocantins 2002 13% Unidades de conservacéo, terras indigenas e Ocorreu um aumento nas areas protegidas municipais e
guilombolas; Saneamento basico e conservagéo da uma melhora na distribuicdo do ICMS-E, evidenciando a
agua; Turismo sustentavel. melhoria no resultado ambiental dos municipios.
Antes da nova lei ndo foram identificados resultados
. ~ I — positivos da politica do ICMS-E. A nova legislagéo criou
Unidades de conservacéao, terras indigenas e Indice de : ~
Acre 2004 2,50% L N - . um conselho do ICMS, regras para valorizar a gestao
Efetividade de Gestdo Municipal Ambiental. ; o )
ambiental municipal, mas reduziu o percentual para o
repasse da cota parte por critérios ambientais.
Cadastro Ambiental Rural; Area de preservacao N&o ha um conselho do ICMS-E. O sistema municipal
permanente; Area de reserva legal; Area antropizada, do meio ambiente é requisito para participar da politica.
Para 2001 8% computada negativamente no modelo; Reserva de Foi estabelecido um sistema complexo de célculo dos
vegetacao nativa; Areas de uso restrito; Areas de uso repasses, mas ainda em implementacéo, o que parece
sustentavel; Analise de CAR no municipio

ter gerado distor¢es nos resultados da politica.

*Amazonas, Roraima e Maranh&o ndo possuem ICMS Ecolégico. Fonte: Elaboracao propria.

Rev. Gest. Amb. e Sust. — GeAS
J. Environ. Manag. & Sust.
13(1), p. 1-38, €24288, 2024


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.pt_BR
https://periodicos.uninove.br/geas/index
https://periodicos.uninove.br/geas/index

ECOLOGICO NA AMAZONIA LEGAL: APRENDIZADOS PARA O BRASIL 25

. GeAS INSTRUMENTOS DE COORDENAGAO DA POLITICA DO ICMS-

Discusséo dos resultados

Nas experiéncias analisadas verificou-se que o principal instrumento de coordenacéo da
politica de ICMS-E é a regulamentacéo, estabelecendo os critérios especificos para o repasse
dos recursos entre estados e municipios. Nesse sentido, 0s estados restringem o espaco de
discricionariedade em termos de politicas ambientais dos municipios que almejam ampliar sua
transferéncia de ICMS-E.

Entretanto, ao utilizar esse mecanismo de coordenacao é importante que os estados
apresentem orientagdes simples e inequivocas aos municipios, ndo deixando dividas quanto
aos objetivos da politica de ICMS-E (compensar, incentivar ou premiar). Além disso, é
adequado que a legislacéo néo beneficie agbes contraditérias, como premiar o desempenho
ambiental ao mesmo tempo em que favorece a produgéo agropecuaria na distribuicdo da cota
parte do ICMS. Por serem atividades que costumam competir no territorio, a politica do ICMS-E
pode ndo alcangar seus objetivos dado que as prefeituras ndo sabem quais agdes privilegiar.
Nos estados de Rondbnia e Amapa verificou-se essa contradi¢cdo de objetivos, e a politica de
ICMS-E teve pouca eficacia.

O instrumento financeiro de coordenagéo € utilizado por todas as iniciativas de ICMS-E,
justamente pela politica se pautar por transferéncias fiscais baseadas em critérios ambientais.
Sabe-se que os montantes arrecadados em termos de ICMS nos estados séo desiguais
(Ministério da Fazenda, 2023). Essa disparidade esta correlacionada com fatores como a
situacdo econbmica, a dimensédo da populacao e outras variaveis especificas de cada regido.
Tal circunstancia justifica a avaliagdo das transferéncias de ICMS-E com base em propor¢des
do valor total transferido pelo estado, em vez de considerar valores absolutos.

Assim, nas iniciativas de ICMS-E analisadas, verifica-se uma variagéo entre 2% e 13%
nos percentuais de repasse. Essa variacdo gera resultados desiguais na qualidade ambiental e
no aumento das &reas protegidas. Nos estados com menor percentual proporcional de repasse

(como o Amapd) verifica-se um resultado pouco significativo da politica do ICMS-E.
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Recentemente o Acre reduziu o percentual de transferéncia do ICMS por critérios ambientais
de 5% para 2,5%, o que pode desestimular as prefeituras a melhorarem seu desempenho
ambiental, principalmente nos municipios onde ha maior dinamismo econémico e dependem
menos de repasses estaduais.

Se o objetivo do estado é induzir a melhoria ambiental, inclusive com a criagcéo de
novas areas protegidas, € preciso que o percentual das transferéncias seja maior, ou que
sejam usados outros instrumentos de coordenacao de politicas publicas, para que o municipio
seja estimulado para tal.

Todos os estados da Amazénia Legal com politica de ICMS-E atribuem importancia as
unidades de conservacao e terras indigenas no repasse de recursos. Essa medida é uma
relevante agdo ambiental visto que as areas protegidas séo instrumentos de conservagao da
biodiversidade, permitindo a manutencéo da integridade de espécies, populagdes (incluindo as
humanas) e ecossistemas (Medeiros, Coutinho, Martinez, Alvarenga & Young, 2018). O critério
de areas protegidas na legislagdo do ICMS-E estimula os municipios a verem a manutengao
dessas areas como fonte de receita, e ndo como empecilho para o seu desenvolvimento. Isso
porque os recursos de ICMS Ecoldgico podem ser superiores as receitas advindas das
atividades prejudiciais ao meio ambiente (Carneiro et al., 2018).

A constituicdo de féruns de negociagdo coletiva também € um instrumento de
coordenacdo da politica do ICMS-E utilizado pelos estados de Mato Grosso, Tocantins e Acre.
Os conselhos constituidos permitem a participacdo de segmentos variados da sociedade que
sé@o mobilizados para discutir o funcionamento do ICMS-E. Essa acédo contribui para a
negociacao, fiscalizacdo e acompanhamento da politica, permitindo seu aprimoramento.
Também gera uma difusdo do conhecimento sobre a mesma, contribuindo para que os
municipios se adequem aos critérios e expectativas estabelecidas pelo governo do estado para

transferir os recursos. Acredita-se que esses instrumentos contribuam para o bom desempenho
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do ICMS-E no Mato Grosso e Tocantins. No caso do Acre, devido a criagdo recente do espaco
de participacao, é dificil analisar seus resultados.

Desde a criacdo da politica do ICMS-E nos estados da Amazénia Legal havia a
expectativa de repassar o0s recursos do estado para 0s municipios ndo apenas pela existéncia
de unidades de conservacgéo e terras indigenas, mas também pela sua qualidade. Isso
significaria avaliar se nessas areas estaria ocorrendo uma boa gestdo ambiental, se o
desmatamento estava controlado, se existiam invasdes etc. No entanto, a analise qualitativa é
muito mais complexa que o simples repasse pela existéncia ou ndo dessas areas, exigindo
acompanhamento periédico. Demanda igualmente capacidade de gestao dos estados e
municipios, metodologias de monitoramento, funcionérios qualificados, trocas de informagdes
entre agentes - capacidades essas ndo necessariamente disponiveis em todos os estados e
municipios.

Sabe-se que no Brasil ha uma desigualdade na capacidade administrativa entre os
entes, 0 que impacta na maneira que as politicas sédo implementadas (Papi, Aguiar, Lima e Lui,
2021; Souza, 2018b, Atlas do Estado Brasileiro, s/d). Assim, em Rondonia, Acre, Amapa, Para
e Mato Grosso as politicas de ICMS Ecolégico ndo foram implementadas em sua integralidade,
sendo ainda necessario desenvolver regulamentacdes e sistemas estaveis de levantamento e
processamento de dados.

Desta forma, estados como Tocantins e Para estdo buscando incluir na lei do ICMS-E o
instrumento de coordenacgéo gerencial, voltado ao fortalecimento da capacidade administrativa
dos entes. Ja o estado do Acre realizou uma parceria com o TCE/ AC no levantamento e
andlise das informag6es municipais que compdem o IEGM na dimensao ambiental. Tal indice
pode captar anualmente as mudancas na gestao das prefeituras, favorecendo com maiores
repasses aquelas que estiverem com melhor desempenho ambiental e estimulando as demais

a melhorarem suas condigdes.
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De acordo com Xerente e Bilac (2018) os critérios relacionados a gestdo ambiental tém
estimulado 0s municipios a construir politicas para a &rea, sendo uma importante ferramenta
pedagdgica. Igualmente € um meio para potencializar as acées dos 6rgdos ambientais,
oportunizando os trabalhos em conjunto com diferentes instituicdes, para que os critérios
definidos pela legislacéo estadual sejam alcangados. Os autores ainda destacam que a
exigéncia de constituicdo de conselhos municipais de meio ambiente para o repasse do ICMS
Ecol6gico em alguns estados favorece a participacdo da populacao local nas decisdes e na
fiscalizagdo das politicas ambientais. Contudo, estes conselhos precisam permitir a
participacao de segmentos variados da sociedade, sem que ocorram prejuizos na rapidez das
tomadas de decisdo (Xerente & Bilac, 2018).

Esses critérios parecem se adequar aos estados que tenham interesse em incentivar ou
premiar as a¢des ambientais dos municipios. Mas como mencionado, demandam que 0s
instrumentos gerenciais de coordenagado sejam mobilizados, tanto nos estados (que avaliam os
resultados ambientais dos municipios) quanto dentro dos proprios municipios.

Os instrumentos de coordenagéo informacionais, incluindo alinhamento de contetdo e
capacitacdo dos gestores e burocracias, foram identificados em alguns estados. No Tocantins,
por exemplo, foram realizados cursos de capacitacéo para as prefeituras especificamente
sobre o ICMS-E (Mitye, 2022). No Amapa, o curso ministrado tratou da distribui¢cdo geral do
ICMS (Amapa, 2019). No Para foram identificados cursos de capacitacdo para o preenchimento
do Cadastro Ambiental Rural, o que impacta na distribuicdo do ICMS-E no estado (Paréa, 2023).
Entende-se que para que o ICMS Ecoldgico seja uma politica efetiva é preciso ampla
comunicacao a respeito dos seus objetivos, critérios, calculos e repasses aos municipios.
Casos esses Ultimos ndo conheg¢am a politica, ndo se engajardo no atendimento dos seus
propésitos. Ou seja, ocorrerdo menos incentivos para 0s municipios atenderem aos critérios

ambientais estipulados pelo estado, comprometendo sua eficicia (Castro et al., 2019).
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Na presente pesquisa foi possivel verificar que os instrumentos de coordenacéo de
politicas podem ser utilizados separadamente. No entanto, quando sdo combinados
apresentam uma chance maior de contribuirem para o sucesso da politica. Isso € demonstrado
pelos resultados mais satisfatérios da politica de ICMS-E alcancados em Tocantins, onde
diferentes instrumentos de coordenacdo sao combinados e percebe-se um aumento nas areas
protegidas municipais, além de uma melhora na distribuicdo do ICMS-E, evidenciando os
resultados ambientais positivos dos municipios.

Assim, ao tratar de coordenagédo federativa, é possivel supor que um objetivo claro por
parte do estado e a mobilizacdo de instrumentos informacionais, normativos, financeiros,
gerenciais e organizacionais estimulam as a¢des dos municipios rumo ao interesse estadual.
No caso especifico do ICMS-E, a depender dos critérios e da utilizagéo de instrumentos de
coordenacdo, acredita-se que a politica possa otimizar seus resultados. Isso porque, caso
utilize critérios ambientais que sejam verificados anualmente e instrumentos de coordenacao
gue sejam capazes de medir a qualidade da gestdo ambiental municipal, o ICMS-E ird gerar
uma competicdo positiva entre 0s municipios, que ao buscar obter maiores repasses
financeiros, precisam atingir melhores resultados ambientais.

No entanto, sabe-se que por melhores resultados que as politicas de ICMS-E tenham
tido nos ultimos anos, elas ndo foram capazes de impedir os altos indices de desmatamento
nos estados da Amazoénia Legal. Existem diferentes fatores que competem para esse
resultado, que inclusive estdo aguém da capacidade de influéncia desta politica regulatéria
estadual (Young, 2021). N&o obstante, o estimulo da politica & manutencéo das areas
protegidas e ao fortalecimento da capacidade institucional municipal para a realizacdo de
politicas ambientais possuem efeitos que atenuam os fatores que estimulam as atividades
degradantes do meio ambiente.

Consideracdes Finais
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Esse trabalho teve como objetivo apresentar e analisar a adocéo do ICMS Ecoldgico
nos estados que compdem a Amazonia Legal e os instrumentos mobilizados por essas
politicas estaduais regulatérias para coordenar as acdes ambientas de seus municipios.

Os estados do Maranh&o, Roraima e Amazonas séo 0s Unicos da Amazénia Legal que
ndo implementaram uma politica de ICMS Ecolégico. Nos demais estados é possivel observar
diferentes critérios ambientais para a distribuicdo de recursos da cota parte do ICMS, sendo
mais usuais os critérios relacionados a existéncia de area protegida e terras indigenas.

Todas as politicas de ICMS-E nesses estados se utilizam dos instrumentos regulatorio e
financeiro, até pela propria natureza das mesmas, que se baseia na transferéncia de recursos a
partir de critérios ambientais. Os instrumentos de coordenacéo organizacionais, que se referem
a formacéo dos foruns de negociagéo; informacionais, que incluem as capacitagdes sobre o
ICMS-E nos municipios; e as gerenciais, que tratam das capacidades técnico-administrativas
dos estados e dos municipios, também foram mobilizados por diferentes estados, gerando
resultados distintos da politica.

Algumas licbes podem ser aprendidas a partir das politicas de ICMS-E nos estados da
Amazobnia Legal:

* Foi identificado que a falta de clareza a respeito dos objetivos do estado contribui para a
menor efetividade do ICMS-E. Nesse sentido, a inclusdo de critérios contraditorios aos
ambientais na reparticao da cota-parte do ICMS, como incentivo a agropecuaria,
prejudica sua efetividade, pois nao direciona adequadamente o estimulo para a
preservacdo ambiental municipal.

* A criacdo de conselhos de acompanhamento do ICMS-E, composto por atores de
distintos segmentos, pode ser um importante espaco de negociagdo e alinhamento

sobre a politica, contribuindo para sua coordenacao.
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* Instrumentos de coordenacao relacionados a gestdo sdo muito importantes, seja como
estimulo para os municipios melhorarem a gestdo ambiental, seja para ampliar a
capacidade dos estados para analisar tais melhorias.

» A transferéncia fiscal deve ser realizada tendo em vista um percentual de repasse da
cota parte do ICMS Ecoldgico que estimule agées municipais de preservacao. Ao tratar
do instrumento financeiro de coordenacdo, verifica-se que quanto maior o percentual
destinado para o repasse a titulo de ICMS-E, maior € a resposta positiva das prefeituras
ao estimulo estadual de preservacdo ambiental.

Por fim, € conveniente ressaltar que a analise da coordenacédo das politicas publicas
com base em seus instrumentos revelou-se acertada, uma vez que permitiu identificar quais
instrumentos mais induziam os municipios a cumprir 0s critérios ambientais estipulados pelos
estados. Observou-se que esses instrumentos podem ser empregados de forma independente,
no entanto, concluiu-se que uma maior quantidade de instrumentos de coordenagdo nas
politicas estaduais de ICMS-E resultou em um desempenho mais satisfatorio das politicas
ambientais municipais.
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