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Resumo | O ICMS-Ecolégico (ICMS-E) é um instrumento econdmico de incentivo a ado¢do de a¢des
ambientais no nivel municipal e vem sendo interpretado como ferramenta inovadora em politicas pablicas
de apoio a conservacdo da biodiversidade. Este instrumento vincula parte da receita de ICMS repassada
aos municipios a critérios ambientais, premiando desempenhos ambientalmente desejaveis. No Estado
do Rio de Janeiro, o ICMS-E foi criado por lei em 2007, tendo definido uma série de critérios para o re-
passe da verba, sendo a existéncia de unidades de conservacdo (UCs) em territério municipal o principal
deles. Nesse contexto, o objetivo deste trabalho é interpretar as implicacdes do ICMS-E para a gestdo
das UCs criadas e para a potencializagdo dessas areas como espacos de uso piblico, principalmente para
a visitacdo e o turismo. Nesse sentido, a metodologia considerou a realizacdo de entrevistas com os
atores institucionais responsaveis pela implantacdo do ICMS-E nesse estado e com representantes dos
municipios selecionados para compor a pesquisa (Mesquita, Miguel Pereira, Nova lguagu, Arraial do
Cabo, Conceicdo de Macabu e Resende). Os resultados mostram que o ICMS-E ja promoveu avancos
importantes com relacdo a criacdo de UCs no estado e 3 estruturacdo dos 6rgdos ambientais, mas exis-
tem ainda diversas dificuldades para que se possa garantir uma gest3o efetiva dessas areas naturais e
seu uso turistico de forma ordenada.

Palavras-chave | ICMS-ecolégico, unidade de conservacdo, gestdo, uso publico, turismo

Abstract | “ICMS-Ecolégico” (ICMS-E) is an economic instrument adopted in Brazil that encourages
the adoption of environmental actions at the municipal level and has been used as an innovative tool in
support of public policies for biodiversity conservation. It establishes environmental criteria as conditions

for channeling funds raised with value-added taxes to municipalities, rewarding environmentally desirable
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initiatives. In the state of Rio de Janeiro, the ICMS-E was legally created in 2007 and several criteria
have been set for the transfer of funds, such as the existence of conservation units (UCs) in municipal
territory, who is the main criterion. Considering this context, the objective of this article is to interpret
the implications of the ICMS-E for the management of the UCs created and for the enhancement of
these areas as spaces of public use, mainly for visitation and tourism. For this purpose, the methodo-
logy included interviews with the institutional actors responsible for implementing the ICMS-E in this
state and with representatives of the municipalities selected to compose the research (Mesquita, Miguel
Pereira, Nova lguagu, Arraial do Cabo, Conceicdo de Macabu and Resende). The results show that
the ICMS-E has triggered significant advances regarding the creation of UCs in the state, but several
difficulties are still observed in order to guarantee an effective management of these natural areas and

their tourist use in a proper manner.

Keywords | “ICMS-Ecolégico”, conservation unit, management, public use, tourism
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tos de oportunidade envolvidos na manutenc3o de
areas destinadas a protecdo dos recursos naturais
e os custos diretos relacionados as acdes de prote-
c30 ambiental.

No Brasil, o ICMS-Ecolégico (ICMS-E) pode
ser problematizado como um desses instrumentos.
Este representa um mecanismo legal estabelecido
em alguns estados brasileiros, a partir da década de
1990, por meio do qual o repasse para os munici-
pios de parte da verba arrecadada por cada estado
com o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e
Servigos (ICMS) é efetuado com base em indica-
dores ambientais. Ou seja, o ICMS-E configura-se
como um instrumento econémico na medida em
que recompensa com recursos financeiros aqueles
municipios que adotam acdes de conservacdo am-
biental e/ou que estdo submetidos a restricdes ao
uso de seu territério em virtude da existéncia de
areas naturais protegidas.

A proposta do ICMS-E tem assim um carater
inovador no contexto das politicas pablicas ambi-
entais brasileiras, uma vez que prevé o direciona-
mento de recursos aos municipios, de acordo com
suas acdes de protecdo da natureza.

Vale ressaltar ainda que o municipio, a par-
tir da Constituicdo Federal de 1988, passou a ser
considerado ente federado auténomo e dotado de
responsabilidades especificas, inclusive com rela-
c30 as questdes ambientais. No entanto, os mu-
nicipios brasileiros tém encontrado varias dificul-
dades no enfrentamento das questdes ambientais,
em virtude das suas limitacdes de recursos, pessoal
e capacitagdo (Neves, 2006).

Nesse sentido, o ICMS-E se configura como um
importante instrumento de compensacio e provi-
sdo de recursos para a efetiva gestio ambiental
nos territérios municipais. E de acordo com alguns
pesquisadores envolvidos neste debate, a aplicacdo
desse instrumento parece atingir, em diversas situ-

acdes, resultados positivos para o aprimoramento
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do processo de gestdo ambiental (Loureiro, 2002;
May, Veiga Neto, Denardin & Loureiro, 2002).

No entanto, n3o foram ainda realizadas pesqui-
sas aprofundadas sobre os resultados alcancados
por este instrumento em alguns dos estados brasi-
leiros que o adotaram como mecanismo de transfe-
réncia fiscal para os municipios, como ocorre, por
exemplo, no Estado do Rio de Janeiro, que insti-
tuiu o ICMS-Ecolégico em 2007.

A partir desse contexto, esta pesquisa foi deli-
neada com o objetivo de investigar as implicacbes
do ICMS-E no processo de gestdo e uso publico
nas unidades de conservacdo criadas em funcdo
desse instrumento econdmico. Para tal, consti-
tuem objetivos especificos: a) identificar as impli-
cacdes qualitativas do repasse de verbas do ICMS-
E para a gestdo das unidades de conservacdo em
territério municipal e, b) interpretar a relaco en-
tre o ICMS-E, a protecdo da biodiversidade e o
fomento a visitacdo e ao turismo nas areas natu-
rais protegidas. Tal analise se justifica pelo fato
de o uso publico ser progressivamente considerado
como alternativa para o financiamento das unida-
des de conservacdo e geracdo de renda para o local,
principalmente quando associado 3 visitacdo e ao
turismo. Nesse contexto, o ICMS-E pode também
ser interpretado como fonte potencial de recursos
para a instalagdo dos equipamentos necessarios ao
uso publico e estruturacdo das unidades de conser-

vacio para a recep¢do dos visitantes.

2. As Unidades de Conservacdo como estra-
tégia da Politica Ambiental Brasileira: O uso
pablico e o ICMS-E

Na literatura nacional é possivel identificar di-
versas estratégias que vém sendo incentivadas, em

ambito local, para que os municipios cumpram as

LEspacos territoriais e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevan-
tes, legalmente instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de conservacio e limites definidos, sob regime especial de
administracdo, aos quais se aplicam garantias adequadas de prote¢3o (Brasil, 2000).
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suas competéncias com relacdo a protecdo ambien-
tal, sendo uma delas a criagdo de diversas catego-
rias de unidades de conservagidl|em seu territorio.
No entanto, essa € uma tematica da politica ambi-
ental brasileira que carece ainda de planejamento e
reais estratégias de consolida¢do (Scardua, 2003).

Com a criagdo do Sistema Nacional de Unida-
des de Conservagdo (SNUC), no ano 2000 (Lei n°
9.985), alguns avancos ja foram possiveis. Bensu-
san (2006) discute que, apés o SNUC, o estabele-
cimento de espacos especialmente protegidos vem
sendo uma das alternativas mais utilizadas, atual-
mente, para a conservacdo da natureza no Brasil.
Nesse sentido, o SNUC pode ser considerado como
o “marco inicial para o planejamento da conserva-
c30, consolidando uma nova atitude do Estado na
sua relacdo com a sociedade, no dmbito da con-
servac3o da natureza, criando uma série de meca-
nismos que asseguram maior participacdo publica
no processo de criacdo e gestdo das areas prote-
gidas’ (Brasil, 2007, s.p.). Dentre esses mecanis-
mos se evidenciam: a preocupagcdo com a econo-
mia das UCs, a garantia de meios de subsisténcia
alternativos as populagdes locais que dependem da
utilizacdo dos recursos naturais no interior dessas
areas, a valorizacdo do conhecimento tradicional,
a promocdo da educacdo ambiental, a recreacio
em contato com a natureza, e o turismo ecolégico
(Brasil, 2000).

Diegues (2000), Medeiros (2006), Bensusan
(2006), Irving e Matos (2006) destacam também
que existem ainda muitos problemas a serem su-
perados para a consolidacdo efetiva das UCs bra-
sileiras, apesar de reconhecerem o inegavel avanco
que se processou, no Brasil, com a instituicdo do
SNUC. Dentre esses problemas, os autores citam a
falta de planejamento a longo prazo, a pressdo de
uso sobre os recursos naturais nessas areas, a di-

ficuldade na preservacdo dos processos que geram

e mantém a diversidade bioldgica que ali se quer
conservar, os conflitos com as populacdes humanas
que vivem no interior e no entorno dessas areas, a
necessidade de grandes contingentes de recursos
humanos para fiscaliza-las, e o aporte ainda limi-
tado de recursos financeiros para o processo.

Em 2007, a criacdo do Instituto Chico Mendes
da Biodiversidade (ICMBio), mudou o direciona-
mento dessa politica ambiental, uma vez que a cri-
acdo e a gestdo das UCs federais foram repassadas
a esse 6rgdo, por meio da Lei n.° 11.516. Medeiros,
Irving e Drummond (2010) afirmam que, aparen-
temente, esta foi a primeira vez que as politicas
da esfera federal dirigidas as UCs passaram a con-
tar com uma instancia especifica para o assunto.
Mas, para Young (2008) isso n3o representou um
aumento significativo no aporte de recursos finan-
ceiros para a gestdo dos recursos naturais, uma vez
que os gastos com conserva¢do ambiental perma-
neceram ainda muito limitados para as demandas,
em todas as esferas governamentais.

Sendo assim, como alternativa ao restrito
aporte direto de recursos governamentais, foram
criados, por meio de legislacBes recentes, alguns
instrumentos econdmicos para financiar a conser-
vac3o nas instancias subnacionais, sendo eles: a re-
distribuicdo de impostos, como no caso do ICMS-
Ecoldgico; as compensacBes ambientais e outras
ferramentas previstas pelo SNUC; os pagamentos
de “royalties” de eletricidade, petréleo e gas natu-
ral; e a isencdo do Imposto Territorial Rural (ITR)
para Reservas Particulares do Patriménio Natu-
raﬂ Alguns desses instrumentos econdmicos es-
tdo entre os que vém sendo associados aos deno-
minados “pagamentos por servicos ambientais”, ou
que atendem ao “principio do provedor-recebedor”
(como o ICMS-E, os Pagamentos por Servicos Am-
bientais e a isengdo do ITR para as RPPNs), en-

quanto que outros instrumentos, como os paga-

2As Reservas Particulares do Patriménio Natural, também conhecidas como RPPN, s3o areas de conservacio ambiental
em terras privadas, reconhecidas pelo SNUC como uma categoria de unidade de conservacio de uso sustentavel.

3Para uma discuss3o sobre os principios enunciados, ver o trabalho intitulado “Uma analise sistémica do principio do
protetor-recebedor na institucionalizacdo de programas de compensacio por servicos ambientais”, publicado pelos autores
Haide M. Hupffer, André R. Weyermiiller, e William G. Waclawovsky, na Revista Ambiente e Sociedade (vol.14, n.1,



mentos de “royalties”’, se enquadram no “principio
poluidor—pagador'ﬂ

O ICMS-Ecolégico, foco desta pesquisa, cons-
titui, portanto, um instrumento de compensacio
e/ou incentivo financeiro para os municipios que
adotam estratégias de protecdo da natureza. E,
no que diz respeito as UCs, o incentivo ao uso pi-
blico nesses espacos protegidos constitui também
alternativa para a geragdo de renda, o que vem
ocorrendo, muitas vezes, por meio da delegacio
a terceiros dos servicos de apoio & visitacdo e ao
turismo. Dessa forma, o Estado incentiva, cada
vez mais, estratégias para a valora¢do econdmica
da natureza e uso publico nas UCs (com excecdo
das categorias de manejo que n3o o admitem, em
sua legislacdo), engendrando um viés mercadolé-
gico a essas areas (Rodrigues, 2009). No entanto,
tal incentivo se baseia, na maioria das vezes, em
uma promoc3ao da area protegida sem que a mesma
disponha de infraestrutura de recepcio dos visitan-
tes, acbes permanentes de fiscalizac3o, seguranca
e informacdes de apoio ao turista, podendo desen-
cadear, inclusive, impactos negativos resultantes
de uma visitagdo desordenada. Assim, o ICMS-E
vem sendo entendido, no contexto das unidades de
conservacio, também como possivel fonte de re-
cursos para a instalacdo dos equipamentos neces-
sarios a visitacdo e preparacdo da UC a promocao
do uso publico, pré-requisitos para que a geracdo
de renda derivada dessa pratica represente, de fato,
uma forma de financiamento dessas areas protegi-
das.

Dessa forma, a tematica da promog¢do do uso
publico nas unidades de conservacido precisa ser
também analisada, por ser este uso uma alterna-
tiva a manutencdo das UCs e sua promog¢do uma
das possiveis acdes em que os recursos do ICMS-E
podem ser empregados.

O termo “uso piblico” costuma ser utilizado

em diversos dispositivos legais, de forma direta ou

2011).

4Para esclarecimento acerca de cada um dos conceitos (“lazer

"o
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indireta, para indicar a utilizacdo das unidades de
conservacdo pelo publico, principalmente por meio
da visitacdo e do turismo, foco de analise da pre-
sente pesquisa com relagdo a essa teméatica. Nesse
sentido, Pimentel (2013) propde o seguinte con-

ceito de uso publico:

O uso publico pode ser conceituado
como o uso indireto dos recursos ambi-
entais que se da sob as diferentes for-
mas de visitacdo de uma unidade de
conservacio e, portanto, deve sempre
ser orientado pelos preceitos da sus-
tentabilidade e mitigacdo de seus im-
pactos (Pimentel, 2013, p. 30).

Rodrigues (2009) identifica ainda, em diver-
sos documentos relativos a gestdo das unidades de
conservacdo, outras expressdes que podem estar
relacionadas ao uso publico nas areas naturais pro-
tegidas, como “lazer”, “recreacdo’, “educac¢do e in-
terpretacdo ambiental”, “turismo ecolégico”, “eco-
turismo' No entanto, a apropriagdo recente dos
espacos naturais pelo mercado turistico tem redu-
zido a nocdo de uso pablico a uma légica de con-
sumo.

Diante disso, o uso publico (entendido sob o
viés da visitacdo e do turismo) nas unidades de
conservagdo, ao mesmo tempo em que pode for-
talecer a apropriacdo das UCs pela sociedade, in-
crementar a economia, promover a geracio de em-
prego e renda para as populag&es locais e represen-
tar um apoio econdmico para a conservacdo da na-
tureza nestas areas, pode ser também uma fonte
potencial de conflitos com relacdo as exigéncias
para a manutencdo dos processos ecoldgicos, da
diversidade sociocultural e dos conhecimentos tra-
dicionais, e para a prépria conservacio da biodi-
versidade (Brasil, 2006).

Este panorama demanda, portanto, o ordena-
mento da visitacdo e a adoc3o de regras que as-

segurem a “sustentabilidade do turismo” (Brasil,

"o

, “recreacdo”, "visitacdo", “educacgio e interpretacio ambi-

ental”, “turismo ecolégico” e “ecoturismo”) ver Rodrigues (2009) ou Rodrigues, Irving e Drummond (2010).
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2006, p. 9), regras essas que devem estar pre-
vistas no Plano de Manejo da UC, respeitando-se
um dos principais objetivos dessas areas protegi-
das: a conserva¢io da natureza. Para apoiar este
processo, estdo também expressos no documento
“Diretrizes para visitacdo em Unidades de Conser-
vacgdo”, principios que devem ser seguidos pelos 6r-
gios gestores das UCs no processo de consolidacio
do uso publico nesses espacos e, ainda, diretrizes
para a participacdo das comunidades locais e po-
pulacBes tradicionais na gestdo da visitagdo e para
a integragdo da visitagdo ao desenvolvimento local

e regional.

3. Metodologia

Para possibilitar o alcance dos objetivos pro-
postos, a metodologia abarcou a realizacdo de en-
trevistas com os atores institucionais responsaveis
pela implantacdo do ICMS-E no Estado do Rio de
Janeiro e com representantes dos seis municipios
selecionados para compor a pesquisa de campo, to-
talizando 20 entrevistas realizadas durante o ano
de 2014. Os municipios estudados foram: Mes-
quita, Miguel Pereira, Nova lguacu, Arraial do
Cabo, Conceicdo de Macabu e Resende. Para a
escolha de tais municipios levou-se em considera-
¢30 a conjugacio de uma série de fatores a fim de
identificar os municipios mais representativos na
arrecadacdo da parcela do imposto em quest3o,
além de fatores relacionados a representatividade
territorial das UCs em relac3o & area total do mu-
nicipio e 3 existéncia de politicas municipais de
incentivo a criagdo de novas areas protegidasﬂ

As entrevistas institucionais relacionadas ao
processo de consolidacdo do ICMS-E envolveram
a Superintendente de Biodiversidade e Florestas
da Secretaria de Estado do Ambiente do Rio de

Janeiro (SEA/RJ) e os coordenadores desse 6rgdo
responsaveis pelo acompanhamento da criag3o das
UCs municipais (coordenadora do Programa Pré-
UC) e pelo acompanhamento do ICMS-E no estado
(coordenador do ICMS-E). Com relacdo aos estu-
dos de campo, as entrevistas envolveram: 1) os
atores institucionais municipais responsaveis pela
arrecadac3o e gestdo dos recursos financeiros da
prefeitura, para identificacio de como sio gastos
os recursos do ICMS-E (5 entrevistas); 2) os ato-
res institucionais responsaveis pela gestdo ambien-
tal municipal, para identificacdo das consequéncias
dos repasses do ICMS-E nos gastos com protecdo
da natureza, em nivel local (8 entrevistas); e 3) os
atores institucionais responsaveis pela gestdo do
turismo, a fim de se identificar as relacdes existen-
tes entre conservacdo ambiental e uso publico nas
UCs nos municipios pesquisados (4 entrevistas).
E importante destacar que os atores institucionais
responsaveis pela gestdo do turismo foram os es-
colhidos para tratar do tema da promocio do uso
publico nas unidades, pois a visitacdo e o turismo
sdo o foco da pesquisa no que diz respeito ao uso
publico. Todas as entrevistas foram transcritas e
analisadas por meio da técnica de Analise de Con-
tetdo de Bardin (1994).

E preciso ressaltar que algumas limitacdes fo-
ram identificadas na metodologia utilizada, princi-
palmente com relac3o ao levantamento qualitativo
de dados. Entre essas limitacdes pode ser menci-
onada a dificuldade metodolégica da escolha dos
municipios, uma vez que a selecdo de um grupo
diferente de municipios poderia revelar novos as-
pectos sobre a relacdo do ICMS-E com as politicas
ambientais e de turismo municipais. Outra limita-
c3o esta relacionada a restrita disponibilidade de
informacdes sistematizadas sobre as unidades de
conservacdo municipais, ja que ainda sdo poucos
os esforcos de compilacdo e divulgacdo dos dados

a respeito da gestdo e da visitacdo nessas areas

50 detalhamento dos critérios utilizados no processo de escolha dos municipios esta disponivel na tese de doutorado da
autora, intitulada “ICMS-Ecolégico no Estado do Rio de Janeiro: criag3o, gestdo e uso publico em unidades de conserva-
¢30", e defendida em 2015 (Programa de Pés Graduag¢do em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento/Instituto

de Economia/Universidade Federal do Rio de Janeiro).



protegidas. Nesse sentido, pesquisas que tenham
como foco o levantamento e a sistematizacio de
informacdes sobre as UCs municipais, poderiam re-
presentar contribuicdes relevantes para a interpre-
tacdo dos impactos do ICMS-E nos processos de

gestdo e uso publico nessas areas.

4. Implicacbes qualitativas do ICMS-

Ecolégico

A partir dos resultados de pesquisa, é possivel
afirmar que o ICMS-E parece ter desencadeado um
maior interesse dos municipios no Estado do Rio
de Janeiro pela protecdo da biodiversidade em ni-
vel local. Esse resultado parece também confirmar
o que vem sendo observado em outros estados bra-
sileiros, como no caso do Parana (Denardin, Lou-
reiro & Sulzbach, 2008) e de Minas Gerais (Veiga
Neto, 2000). Alguns argumentos tendem também
a apoiar esta afirmacdo, como a adesdo voluntéaria
de todos os municipios do estado ao instrumento,
0 que parece estar desencadeando uma maior es-
truturagdo dos érgdos municipais responsaveis pela
gestdo ambiental, e o aumento progressivo no ni-
mero de unidades de conservacio em territério mu-
nicipal. Assim, 120 novas UCs municipais foram
criadas desde a instituicdo do ICMS-E no Estado
do Rio de janeiro, e estas representam um aumento
real de 81% no nimero de UCs municipais desde
o inicio do processo e de 192% na area total pro-
tegida por estas unidades de conservagécﬁ] (Conti,
2015).

Mas a existéncia de UCs municipais n3o sig-
nifica, necessariamente, um bom desempenho dos
municipios com relagdo a gestdo ambiental e, nem
mesmo, o compromisso de utilizacdo dos recursos
do ICMS-E em acdes de conservacdo da natureza.
E possivel verificar que os municipios pesquisa-

dos parecem ainda n3o investir recursos suficientes
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para a gestdo/consolidacdo das UCs como estra-
tégias de conservacido, isso porque naqueles onde
foi possivel obter o detalhamento das despesas da
Secretaria de Meio Ambiente, em apenas um de-
les ha investimento direto nessas unidades. Nos
demais, os recursos dessas secretarias parecem ser
empregados, primordialmente, para a manutencéo
do érgdo e para as a¢des relacionadas ao trata-
mento do esgoto e do lixo. Nos municipios em
que a Secretaria de Meio Ambiente e/ou a Se-
cretaria de Fazenda n3o disponibilizaram o docu-
mento referente as despesas no campo ambiental,
os proéprios entrevistados afirmaram que ha ainda
um longo caminho para que as UCs municipais se-
jam efetivamente implementadas e abertas ao uso
publico. Tal afirmacio pode ser ainda reforcada ao
se verificar que apenas um namero limitado de UCs
municipais possui Plano de Manejo, Conselho de
Gest3o e infraestrutura de recepcdo de visitantes.
Além disso, de acordo com os interlocutores ins-
titucionais das secretarias municipais de meio am-
biente, poucas encontram-se oficialmente abertas
3 visitacdo. Essa situacdo contribui também para
dificultar a consolidagdo das UCs municipais, uma
vez que a visitacdo nesses locais ocorre de forma
desordenada, com possiveis danos aos recursos na-
turais ali presentes, além de n3o proporcionar a ge-
racio de recursos adicionais para o financiamento
da gestdo dessas areas.

Diante disso, alguns interlocutores institucio-
nais dos municipios reafirmam a necessidade de
revisdo dos critérios e indicadores do ICMS-E, para
que sejam incluidos, na avaliacdo, meios mais efi-
cazes para o acompanhamento da implementacio
das UCs criadas. Para eles, estes indicadores deve-
riam considerar o desenvolvimento das ac¢des pre-
vistas nos Planos de Manejo das UCs e a real par-
ticipacdo dos Conselhos de Gest3o nas decisdes to-
madas sobre os processos de gestdo/consolidacdo
das unidades de conservacdo. Sugere-se ainda a

incorporacdo de indicadores relacionados ao uso

6Esses dados fazem parte da tese de doutorado da autora, que compreende o periodo de 2007 (ano de criagio do ICMS-E

no Estado do Rio de Janeiro) a 2014.
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publico como forma de incremento da pontuacdo
dos municipios que investem na estruturac3o das
areas naturais protegidas como espacos de visita-
c30 e turismo, dentre eles: a abertura formal da
UC ao uso puablico, o nivel de implantacdo dos
equipamentos de recepcdo dos visitantes e a dis-
ponibilizacdo das informacdes necessarias a uma
experiéncia de qualidade nas unidades de conser-
vagao.

Ao se levar em consideracdo as acdes que ja
vém sendo realizadas no interior das UCs munici-
pais, estas se restringem, principalmente, as acbes
de fiscalizacdo ambiental, instalacdo de sedes ad-
ministrativas e demarcac3o territorial. Aces di-
rigidas a elaboragdo dos Planos de Manejo, cria-
¢330 dos Conselhos de Gestdo e promoc¢do do uso
publico, principalmente por meio do turismo, sdo
ainda previstas para o futuro, na maioria dos mu-
nicipios pesquisados. Em alguns deles destaca-se
também a intencdo de se criar novas UCs munici-
pais, antes mesmo da consolidacdo das ja existen-
tes, o que reforca a hipotese de que a motivacio
principal tende a ser o aumento da arrecadacdo
municipal. E, apenas quando possivel, a gestdo,
a consolidacdo e a promog¢3o do uso publico nas

UGCs.

Com relaco a promocio do uso pablico, & im-
portante destacar que a maioria das UCs, ainda
que informalmente, se constituem como espacos
de lazer para a populagdo local e/ou de interesse
turistico. Mas ja parece haver um movimento
de aproximacdo entre os 6rgdos responsaveis pe-
las areas de protecdo da natureza e promocio do
turismo no sentido de aprimoramento do processo.
Interlocutores das Secretarias de Turismo eviden-
ciam, por exemplo, o interesse na promoc¢do da
visitacdo e do turismo em associacdo as areas na-
turais protegidas. Isto porque estes acreditam no
potencial dessas atividades em contribuir para a
apropriacdo das UCs pela sociedade e também para

incrementar a economia e promover a geracdo de

emprego e renda para as populacdes locais. Ou
seja, o uso publico pode representar uma opg¢io
na geracdo de beneficios econdmicos que, em tese,
podem contribuir para o processo de conservacdo
da natureza, conforme também discutido no docu-
mento “Diretrizes para Visitagdo em Unidades de
Conservagdo” (Brasil, 2006). Para tanto, muitos
desses gestores ja trabalham em parceria com as
Secretarias de Meio Ambiente para o desenvolvi-
mento do que eles denominam como turismo eco-
légico e, por vezes, ecoturismd’]

Nessa mesma direcdo, os representantes das
Secretarias de Meio Ambiente reforcam o interesse
da gestdo publica na promocio do turismo nas uni-
dades de conservacdo. E, em alguns municipios, ja
se encontra em andamento a elaborac3o de proje-
tos interdisciplinares com esta finalidade, apesar
de ainda n3o existirem verbas suficientes para o fi-
nanciamento dessas iniciativas. No entanto, esses
interlocutores entendem ser possivel a destinacdo
de parte da verba do ICMS-E & promocio do uso
publico, apesar disso ainda n3o ocorrer, de fato,
nas rotinas de gest3o.

Com relagdo a gestdo desse recurso, em ape-
nas dois municipios a Secretaria de Fazenda de-
senvolve um trabalho de gestdo do ICMS-E em
conta especifica para esse fim. Nos demais mu-
nicipios, n3o esta ainda claro o compromisso des-
sas Secretarias em acompanhar a arrecadacio das
verbas do ICMS-E e/ou a destinagdo das mesmas.
Nessas localidades, o montante recebido tende a
ser alocado em diversas prioridades do municipio,
ndo sendo possivel a identificacdo de sua desti-
nac3o institucional. Nesse contexto, passa a ser
ainda mais problematica a analise da relacdo entre
o ICMS-E e o processo de aprimoramento da ges-
tdo ambiental no municipio. Assim, como forma
de garantir que esses recursos possam ser aloca-
dos em ag¢des de cunho ambiental, incluindo o uso
publico, os 6rgdos municipais de meio ambiente e

de turismo acreditam que pelo menos uma parte

"Para a discussdo desses conceitos ver Rodrigues, Irving e Drummond (2010).



deveria ser encaminhada ao Fundo Municipal de
Meio Ambiente de cada municipio. No contexto
dos municipios pesquisados, em apenas trés deles
esse Fundo recebe algum tipo de repasse.

Nos municipios em que pelo menos uma par-
cela dessa verba vem sendo destinada a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e/ou ao Fundo Mu-
nicipal de Meio Ambiente, as primeiras atividades
realizadas dizem respeito a propria estrutura¢do do
6rgdo ambiental, incluindo, em alguns casos, o pa-
gamento dos préprios funcionarios e a aquisicdo de
materiais e equipamentos necessarios ao trabalho
diario, acdes que ja deveriam ser financiadas com
recursos préprios da prefeitura.

Assim, para a propria Secretaria de Estado do
Ambiente do Rio de Janeiro, o instrumento pre-
cisa ainda de diversos aprimoramentos para servir,
efetivamente, como meio de incentivo permanente
para a mudanca de comportamento nos munici-
pios fluminenses, no sentido de uma postura mais
engajada para acdes de protecdo da natureza e
incentivo ao uso publico de forma ordenada e fi-
nanceiramente positiva para as unidades de con-

servacao.

5. Consideracées finais

A partir da analise proposta neste trabalho,
verifica-se que muitos avancos s3o ainda neces-
sarios para que o ICMS-E seja, de fato, efetivo
no alcance de uma gestdo ambiental de qualidade
e como instrumento de ordenamento e incentivo
do turismo nas UCs. Nesse sentido, a auséncia
de condicionalidades com relagdo a aplicagdo dos
recursos recebidos pelos municipios dificulta o al-
cance de resultados qualitativos expressivos. Isso
porque as receitas distribuidas por meio desse ins-
trumento ndo tém sido revertidas para as ativida-
des geradoras do recurso. Ou, quando repassadas
as Secretarias de Meio Ambiente, sdo utilizadas,

primordialmente, para a prépria manuten¢io da
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administracdo pulblica e para o cumprimento de
obrigacdes legais pelos municipios (como a elimi-
nac3o de lixdes e a instituicdo de coleta seletiva,
por exemplo).

Nesse contexto, embora a existéncia das uni-
dades de conservacdo seja o critério mais repre-
sentativo para a geracdo de receita no ambito do
ICMS-E, a gestdo dessas areas parece ser a acdo
que menos recebe investimentos por parte desses
municipios, que se mostram empenhados na cri-
acdo de novas UCs sem, no entanto, investir nos
processos para a sua implementacdo. Assim, a mo-
tivagdo principal do municipio ao criar novas UCs
deixa de ser a protecdo ambiental e a instituicdo
de espacos de lazer em contato com a natureza
para as populacdes, e passa a ser o aumento de
sua pontuacdo no calculo dos repasses do ICMS-
E.

Nesse sentido, a falta de investimento e aten-
¢30 do setor pablico para com as unidades de con-
servacdo pode resultar em dois cenarios. O pior
deles seria o abandono crescente dessas unidades
por parte do poder publico, especialmente no caso
daquelas com baixo potencial turistico, que passa-
riam a ser entendidas pela populac3o e pelo préprio
governo apenas como areas “blindadas” e de res-
tricido ao uso do territério. Outra projecdo seria
a apropriacdo das areas protegidas pelo setor pri-
vado, no caso da evidéncia da possibilidade de re-
torno financeiro, por meio da exploracdo dos atra-
tivos locais, o que resultaria, em tese, no acesso a
essas areas apenas para o segmento da populacio
com condi¢des de pagar pelos servicos ali oferta-
dos e pelo privilégio do contato com a natureza.

Dessa forma, fica evidente a necessidade de que
os governos locais assumam um papel de desta-
que na gestdo das unidades de conservacdo, de
modo a garantir a efetividade na protecdo da na-
tureza e, a0 mesmo tempo, acesso igualitario as
areas protegidas e aos servicos ambientais delas
decorrentes. Este processo poderia desencadear
ainda uma maior valorizac3o e apropriacdo desses

espacos pela populagdo local e, no caso da im-
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plantacdo de estruturas de recepcdo aos visitantes,
maior atratividade dessas areas protegidas. Dessa
forma, as UCs poderiam significar, para a socie-
dade, espacos de lazer em contato com a natureza
e oportunidades para a geracdo de renda, por meio
do turismo e atividades correlatas, além de areas
estratégicas para a manutencdo da qualidade de
vida, em longo prazo. No entanto, esta n3o é a
realidade percebida no caso do Estado do Rio de
Janeiro, onde na maioria das unidades de conser-
vacdo estudadas n3o parece haver qualquer tipo
de infraestrutura para o uso publico. E algumas
estdo entregues 3 iniciativa privada e ao turismo
desordenado.

Assim, para que os governos locais possam as-
sumir o seu papel no ordenamento e promocio da
visitacdo, uma alternativa seria a destinacdo de
parte dos recursos do ICMS-E 3 consolidac3o e es-
truturacio das unidades de conservacio existentes,
e a promocio do turismo ecolégico como estraté-
gia possivel para o desenvolvimento local.

Nesse sentido, ajustes sdo ainda necessarios no
desenho do ICMS-E para que este passe a repre-
sentar, de fato, uma estratégia para a consolida-
¢do das UCs municipais, para que possa contribuir
para a promocio do uso publico e também para
mudancas institucionais relevantes no plano das
politicas de protecdo da natureza. Tais ajustes
incluiriam uma nova composicdo dos indicadores
considerados na férmula de calculo do Indice Final
de Conservacdo Ambiental (IFCA) de cada munici-
pio, além de uma orientac3o as Secretarias de Fa-
zenda municipais para o gerenciamento dos recur-
sos do ICMS-E, para que estas possam estabelecer
padrdes minimos de acompanhamento e transpa-
réncia com relacdo ao recebimento e a aplicacdo
dos recursos proporcionados por esse instrumento.

Para que o ICMS-Ecoldgico se insira ainda em
uma dindmica mais efetiva de transformacio das
realidades locais, é necessario que este esteja arti-
culado a outras agées voltadas a gestdo ambiental
nos municipios, tais como assisténcia técnica as

prefeituras para o desenvolvimento das capacida-

des necessarias a sua acdo no campo ambiental e
do turismo ecolégico, aprimoramento dos mecanis-
mos de controle social dos recursos repassados por
meio do instrumento e mobilizacido dos tomado-
res de decisdo para uma adequada destinacdo do

repasse.
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