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RESUMO

A partir de 2013, as unidades de conservacao da natureza passaram a figurar como um dos
componentes do critério ecoldgico para a distribuicdo da cota-parte municipal do ICMS
paraense. Diante disso, o presente trabalho analisa como o critério de reparticao de receita do
ICMS Verde, que leva em conta, a drea municipal afetada por unidades de conservagao da
natureza, vem atingindo, ou ndo, ao conjunto teleoldgico que enseja a criacdo e manutencao da
politica ambiental. Para tanto, o estudo apresenta vasta pesquisa bibliografica permitindo tracar
uma visdo holistica acerca da teleologia do ICMS Ecologico. Considerando que o ICMS
Ecologico configura-se como politica alocativa, como instrumento econdmico para prote¢ao do
meio ambiente, e também como mecanismo do federalismo fiscal (transferéncia vertical), as
finalidades que orbitam em torno da respectiva reparticdo partem da compreensdo dessas
caracteristicas, ou seja, de que maneira pretende a politica publica alocar recursos, como
instrumento econdmico de que maneira intervém para estimular ou desestimular condutas, e
por fim quais as finalidades que regem essa transferéncia. Mediante as finalidades obtidas a
partir da tripla abordagem proposta acima, verifica-se o grau de adequabilidade por meio do
cruzamento do rol teleoldgico apresentado com a situagdo do fator de distribuicao na realidade
paraense. A analise do fator considera a evolugdo juridica das unidades de conservagao da
natureza e os objetivos de implementacao desses espagos no cendrio nacional, como funciona
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC), a execugdo do critério UC pela
Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Sustentabilidade do Estado do Parda (SEMAS-PA) e a
situagdo relativa a consolidagdo de UCs paraenses mediante analise de planos de manejo
disponiveis nos respectivos 0rgdos gestores. Em suma, far-se-a cruzamento analitico entre as
finalidades da politica e a situacdo atual das unidades de conservacdo paraenses, a fim de
examinar até que ponto o fator atinge plenamente as finalidades apetecidas pela politica
ambiental.

Palavras-chave: Unidades de Conservacdao. ICMS Verde. ICMS Ecoldgico. Teleologia



ABSTRACT

As of 2013, nature conservation units started to appear as one of the components of the
ecological criterion for the distribution of the municipal share of the ICMS Verde paraense. In
view of this, the present work analyzes how the Green ICMS revenue sharing criterion, which
takes into account, the municipal area affected by nature conservation units has been reaching,
or not, the teleological group that allows the creation and maintenance of the policy
environmental. To this end, the study presents extensive bibliographic research allowing to
draw a holistic view about the teleology of the Ecological ICMS. Considering that the
Ecological ICMS is configured as an allocative policy, as an economic instrument for protecting
the environment, and also as a mechanism of fiscal federalism (vertical transfer), the purposes
that orbit around the respective distribution start from understanding these characteristics, that
is, , how the ICMS Verde intends to allocate resources, how this economic instrument operates,
and for which this transfer occurs. Through the purposes obtained from the triple approach
proposed above, the degree of suitability is verified by crossing the list of purposes presented
with the situation of the distribution factor in Para. The factor analysis considers the legal
evolution of nature conservation units and the objectives of implementing these spaces on the
national scene, how the National System of Conservation Units (SNUC) works, the
implementation of the UC criterion by the State Secretariat for the Environment and
Sustainability of the State of Para (SEMAS-PA) and the situation regarding the consolidation
of UCs in Pard based on the analysis of management plans available in the respective
management bodies. In short, based on the analytical crossing between the purposes of the
policy and the current situation of the Para conservation units, it is intended to examine the
extent to which the factor fully achieves the ends desired by environmental policy.

Keywords: Conservation Units. Green ICMS; Ecological ICMS. Teleology.
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1 INTRODUCAO

O Brasil possui a maior biodiversidade do planeta (INSTITUTO CHICO MENDES,
2017). Estima-se que somente no Estado do Para ha mais de 71 milhdes de hectares de florestas
publicas. Aproximadamente um ter¢o do territdrio paraense abriga unidades de conservacao
(IDEFLOR, 2018), acoitando ainda o maior complexo de areas legalmente protegidas do
planeta (cerca de 22 milhdes de hectares situados na calha norte do rio amazonas, compreendo
areas de unidades de conservagao, terras indigenas e areas de populagdes tradicionais).

A enorme vastiddo de recursos naturais, biomas, ecossistemas, aumenta a
responsabilidade do Estado do Pard, posicionado como territorio estratégico para a preservagao
ambiental. Nessa esteira, as unidades de conservacdo inserem-seé como importantes
instrumentais juridicos para a conservacao da diversidade biologica.

A Constitui¢ao Federal de 88 (CF) prevé, como forma de efetivagdo do direito ao meio
ambiente equilibrado, a criacdo, pelo poder pubico, de espagos territoriais especialmente
protegidos. Esses espacos, por sua vez, possuem regramentos juridicos especificos e niveis
diferenciados de restri¢io ao uso do solo e apropriagdo dos recursos naturais'.

A Lei Federal n. 9.985/2000 (BRASIL/2000)?> regulamentou o art. 225 da CF,
definindo 12 diferentes categorias® de unidades de conservagdo (UC): 5 pertencentes ao grupo,
protecao integral; e 7 classificadas como de uso sustentavel. A Lei estabeleceu, ainda, formas
de implementacdo, supressdao, ampliagdo ¢ o plano de manejo que estabelece modos de
gerenciamento e uso da drea especialmente protegida. Todas as modalidades preveem
restricdes, em maior (protecdo integral) ou menor (uso sustentavel) grau, as interferéncias
antrdpicas no espaco natural.

Na linha da protecao ambiental, a Constituicdo do Estado do Pard previu uma

recompensa aos municipios que possuissem areas protegidas em seus territorios, utilizando a

! Segundo Antunes (2015, p. 231), 4reas protegidas sdo aquelas que, devido as caracteristicas especiais que
apresentam, devem permanecer preservadas. O grau de preservacdo ¢ variavel, considerando o tipo de protegdo
legal especifico de cada uma das areas consideradas individualmente e a classificagdo juridica que tenha sido
estabelecida para cada uma delas. A protegao pode variar desde a intocabilidade até o uso didrio e relativamente
intenso.

2 O art. 2°, inciso I da Lei do SNUC definiu unidade de conservagio como o “espaco territorial e seus recursos
ambientais, incluindo as 4dguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo
poder publico, com objetivos de conservagao e limites definidos, sob o regime especial de administragdo, ao qual
se aplicam garantias adequadas de protegdo”.

3 As categorias desdobram-se em vérias modalidades disciplinadas nos arts. 7° a 21° da Lei n. 9.985/2000. Sao
consideradas Unidades de Protecdo Integral: a) Estacdo Ecologica; b) Reserva Bioldgica; ¢) Parque Nacional; d)
Monumento Natural; e) Refugio da Vida Silvestre. Sio Unidades de Uso Sustentavel: a) Area de Protecio
Ambiental; b) Area de Relevante Interesse Ecologico; ¢) Floresta Nacional; d) Reserva Extrativista; ¢) Reserva de
Fauna; f) Reserva de Desenvolvimento Sustentavel; g) Reserva Particular do Patrim6énio Natural.
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receita advinda do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICMS)*. A portaria n. 2410 da
Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Sustentabilidade que resultou no Plano de Preveng¢ao
Controle e Alternativas ao Desmatamento (PPCAD), definiu a valorizagdo prevista pela
Constituicao Estadual como meta, cumprida no ano de 2012, com a edi¢ao da Lei Estadual n.
7638/2012, que criou o ICMS Ecolégico’ no Estado do Para. Com a regulamentacio da norma,
a partir da edicdo do Decreto Estadual n. 775/2013, as areas relativas a unidades de conservacgao
da natureza presentes nas municipalidades passaram a ser utilizadas como critério ecoldgico
para reparticao da cota parte municipal de ICMS.

Em seguida o Decreto Estadual n. 1696/2017° regulamentou a Lei supracitada e
estabelece 4 fatores’ que identificam critérios ambientais para reparticdo do ICMS Ecologico.

Nos termos do referido Decreto Estadual, o Fator 1, descrito como Regularizagao
ambiental, mede o esfor¢o municipal nos processos de adequagdao ambiental, tendo como
referencial para analise a implementac¢ao de propriedades rurais no Cadastro Ambiental Rural
(CAR), bem como, a situagio das Areas de Preservagdo Permanente e Reserva legal (trazidas
pelo Codigo Florestal) e a area degradada definida pelo Plano Nacional de Meio Ambiente (art.
3°, inciso II da Lei Federal n® 6938/81).

J& o Fator 2, denominado Gestdo Territorial, avalia o impacto territorial das areas
protegidas nas areas das municipalidades, e a qualidade da gestdo das unidades de conservacao,
tendo por base as seguintes variaveis: Areas Protegidas de uso Restrito, Areas Protegidas de
Uso Sustentavel, Desflorestamento e deflorestamento em area protegida. As variaveis como
descritas no decreto, ndo se mostram suficientes para entender como o fator 2 opera e encontra
seus resultados. Por tal motivo, a Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Sustentabilidade

divulgou extrato do célculo do fator dois®, demonstrando de forma mais transparente como os

4 Art. 225, §2° da Constituigdo estadual do Para: “E assegurado aos municipios que tenham parte de seus territorios
integrando unidades de conservagdo ambiental, tratamento especial, quanto ao crédito das parcelas da receita
referenciada no art. 158, IV e paragrafo unico, II, da Constitui¢do Federal, sem prejuizo de outras receitas, na
forma da lei” (PARA, 1989).

3> A politica do ICMS Ecologico nasce na década de 90, no Paran4, fruto da reivindicagdo dos municipios que se
sentiam prejudicados economicamente, devido as restrigdes legais impostas por abrigaram em seus territorios,
unidades de conservacdo. A partir da unido entre o movimento dos municipios paranaenses € a assembleia
legislativa do Parand, surge a politica do ICMS Ecologica, com finalidade, inicialmente, compensatoria
(LOUREIRO, 2002), objetivando retribuir os municipios que portassem em seus espagos geograficos unidades de
conservacdo, a eles destinando uma parte da receita do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos.
Loureiro (2002) destaca que, para além do viés compensatério, o ICMS Ecologico se transformou em um
mecanismo de incentivo a conservagdo ambiental, encorajando gestores locais a promogao de politicas ambientais.
& Este Decreto foi substituido pelo Decreto 1.064/2020, de 28 de setembro de 2020, que, embora tenha alterado a
metodologia de calculo dos repasses do ICMS Verde, retirando a divisdo em fatores, mantém intacto aspecto
substancial do critério objeto do presente estudo.

7 Com a edi¢do do Decreto 1696/2017, os elementos que compde o indice final do ICMS Ecoldgico de cada
municipio foram denominados fatores.

8 O documento esta descrito no sitio eletrdnico como base de cdlculo da gestdo territorial.
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resultados do fator sdo obtidos. Atualmente, portanto, os municipios paraenses que possuirem
em seus territdrios, areas provenientes de unidades de conservacdo da natureza (de uso integral
ou sustentavel), terras indigenas, terras militares e territdrios quilombolas somaram pontos no
fator. Cumpre mencionar que o desmatamento e o desflorestamento sdo contabilizados também,
a secretaria considera quanto da 4rea desmatada (em hectares) estd presente no territorio
circunscrito por cada municipalidade. O fator 2 portanto, verifica todas as areas protegidas e
seu estado de conservagdo, levando em consideragdo para isso os niveis de desmatamento.

O fator 3 denominado estoque florestal calcula o remanescente florestal, interessa para
esse fator qual o percentual (%) de floresta ainda se encontra preservada em cada
municipalidade, com relacdo a sua vegetagdo original. Deste modo, sdo considerados para o
computo desse fator, os dados obtidos a partir do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais.

Finalmente o fator 4 descrito como Fortalecimento da Gestdo Ambiental, considera a
capacidade do exercicio da gestdo ambiental municipal para licenciamento de impacto local,
fiscalizagdo e outras atividades. E o tinico fator que possui apenas uma variavel, sendo o
municipio considerado apto ou inapto para o exercicio da gestio ambiental local’.

A problematica proposta pela pesquisa reside no fator 2, onde a distribui¢ao valorando
unidades de conservacao da natureza ocorre. O presente trabalho propde, portanto, uma andlise
detida acerca da remunerag@o aos municipios, tendo por base, Unica e exclusivamente a variavel
unidades de conservagdo (deste modo, a pesquisa ndo considera todos os elementos do fator 2,
tendo em vista, como dito acima, que o fator remunera outras areas além das UCs). Desta feita,
a problematica gira em torno do seguinte questionamento: em que medida a remuneracao que
o ICMS Verde fornece as municipalidades que portarem em seu territorio UCs estd em
coeréncia com as finalidades almejadas pela politica publica?

Quanto a essa tematica, o grupo de pesquisa Biodiversidade, Estado Sociedade e
Territério (BEST) da Universidade Federal do Pard vem produzindo vasta pesquisa em torno
da aplicagdo do ICMS Verde no Estado do Para. Trabalhos mais recentes discutiram a relacao
entre o ICMS Ecolégico e a redu¢do do desmatamento (TUPIASSU; OLIVEIRA, 2016), o
ICMS Ecologico como instrumento de gestdo ambiental (SANTOS; PINHEIRO, 2016), os
dilemas que cercam o fator 4 - gestdo ambiental, bem como sua evolugao no Estado do Para
(TUPIASSU; CRUZ; DESORMEAUX, 2019).

No entanto, ainda nao ha produgdo cientifica aprofundada acerca dos componentes que

integram o fator 2 do Decreto Estadual n. 1696/2017, relativo a gestao territorial que abrange

% Recomenda-se para melhor compreensdo do fator 4 a leitura da Dissertagdo: A Evolugdo Juridica da Gestdo
Ambiental Local e Suas Implica¢des para o ICMS Verde (CRUZ, 2019)
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todas areas protegidas descritas acima. Considerando tratar-se o fator 2 de variavel de segunda
maior relevancia, em termos financeiros'®, o estudo pretende de forma inédita avaliar
pormenorizadamente esse componente.

Considerando a abrangéncia do critério, e os limites do trabalho académico, optar-se-
4 por um recorte pautado unicamente na analise das unidades de conservagao, investigando seu
papel dentro da opgdo legislativa e a correlagdo dessa escolha com as finalidades almejadas
pela politica publica.

O trabalho baseou-se, inicialmente, em pesquisa exploratoria (GIL, 2002, p. 41),
utilizando as seguintes técnicas: a) levantamento bibliografico e documental, com consulta as
bases oficiais informatizadas relativas as informagdes acerca das UCs; e b) entrevistas com os
gestores estaduais. Foram feitas ainda cerca de cinco visitas a Secretaria Estadual de Meio
Ambiente e Sustentabilidade, uma ao IDEFLOR-bio, e uma reuniao no Centro Integrado de
Monitoramento Ambiental (CIMAM), todas essas visando esclarecimentos acerca da colheita
de dados, execu¢do e monitoramento do fator Unidades de Conservacao da Natureza.

Quanto a abordagem, trata-se de pesquisa qualitativa, onde se busca interpretar a
correlagdo entre o regime de unidades de conservagao e as finalidades desejadas pela politica,
fornecendo conclusdes que possam produzir efeitos de melhoria na forma de distribuicdo dos
recursos a médio e longo prazo.

Trata-se, também, de pesquisa aplicada e exploratoria (pesquisa documental), a partir
da qual, objetiva-se aprofundar conhecimentos relativos ao ICMS Ecoldgico no Pard, mais
precisamente, acerca de uma das variaveis que integram o fator 2 de distribuigao.

O método de procedimento € o estudo de caso, segundo Gil (2002, p. 54) o estudo de
caso consiste: “no estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que
permita seu amplo e detalhado conhecimento, tarefa praticamente impossivel mediante outros
delineamentos ja considerados”. Portanto, foca-se na compreensao holistica do objeto,
propiciando uma visdo global da problematica, identificando os fatores que ensejam a questao
problema.

A Dissertacdo se subdivide em duas segdes. Na secdo I a investigacdo académica
propoe expor o campo teleoldgica da politica ambiental a partir das proprias caracteristicas do
instrumento politico-juridico (ICMS Verde). Tal abordagem levara ao reconhecimento de uma
politica alocativa, que, por sua vez, visa redistribuir recursos a partir de novos critérios e que,

portanto, pode ser analisada a luz da filosofia politica (que tem como objeto de estudo,

19 Segundo a portaria SEMAS n. 1615 de 21 de agosto de 2018.
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justamente a distribui¢ao de bens dentro de uma sociedade), de maneira que o modelo de justica
escolhido na pesquisa ndo s6 corroborara para melhor compreensdo do ICMS Verde como
contribuira para discussao acerca do rol teleoldgico que gira em torno da politica.

O ICMS Ecologico também ¢ tratado doutrinariamente como instrumento de
intervengdo na economia (IE) e como um dos fendmenos do que se entende por federalismo
fiscal, justamente por tratar de transferéncia de recursos publicos advindos de um imposto
estatal (ICMS) para municipios. Essas duas abordagens, econdmica e federativa permitem, por
sua vez, finalizar o rol finalistico que circunda a politica.

Na secdo II far-se-4 uma abordagem da evolugdo histérica de pensamento acerca das
unidades de conservagdo da natureza e sua implementagcdo no Brasil, buscando raciocinar
acerca das finalidades perseguidas no processo historico nacional de implementacao dessas
areas. Em seguida a pesquisa analisa criticamente os aspectos operacionais de valoragao das

unidades na politica do ICMS Verde.
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2 A TELEOLOGIA DO ICMS ECOLOGICO PARAENSE A PARTIR DAS
DIMENSOES FILOSOFICAS, ECONOMICA E FEDERATIVA DA POLITICA
PUBLICA

O presente estudo visa verificar em que medida o fator distributivo unidade de
conservagdo da natureza se compactua com as finalidades almejadas pelo ICMS Ecologico, isto
¢, se o fator de distribui¢do, analisado até o ano de 2019, atende plenamente aos fins prestigiados
pela politica.

Dessa maneira, faz-se necessario conhecer a teleologia que orbita em torno do ICMS
Ecolégico paraense. Portanto, a presente se¢do desnuda quais sdo essas finalidades'!, a partir
do dimensionamento filosofico, econdmico e federativo da politica plblica. A priori faz-se

necessario conhecer o objeto proposto e sua atual regulamentagao.

2.1 Breves comentarios sobre o nascimento do ICMS Ecoldgico no Estado do Para e sua

Teleologia

O desmatamento na regido amazonica ¢ reflexo de uma série de empreendimentos que
se intensificaram nas ultimas décadas do XX, dentre os principais destaques para a promogao
do desmatamento ilegal estdo: a) o modelo em que se desenvolveu a ocupagdo da regido com
forte migracdo para regido amazodnica, funcionando como valvula de escape para problemas
sociais de outras regides do pais e incentivos fiscais para setores do agronegocio; b) questdo
fundiaria altamente conflituosa devido auséncia de titulos de terra (falta de regularizagao),
inimeras terras devolutas, e forte pressao na regido por reforma agraria; c) crescimento do
agronegocio, particularmente a pecudria; d) investimento em infraestrutura e pavimentacao de
estradas, que facilitaram a atividade econdmica de extracdo de madeira e outros recursos
naturais. (SCHMITT; SCARDUA, 2015, p.1128-1129).

No contexto, justamente do descumprimento as normas florestais € com o avango
agressivo do desmatamento na regido e principalmente no Estado do Para, o governo federal
editou o Decreto Federal n. 6321/07'? que estabeleceu uma responsabilidade compartilhada
pelo desmatamento, ou seja, para além dos oOrgdos tradicionalmente competentes pela
fiscalizacdo, atingindo governos estaduais, municipais e setores econdmicos associados ao

desmatamento. Além disso, passou a ser publicada lista, periddica, dos municipios com maior

' As finalidades sdo tratadas no texto também como teleologia da politica publica.
12 Editado no contexto dos planos de A¢do para a Prevengdo do Desmatamento na Amazénia Legal (PPCDAM) e
do Plano Amazonia Sustentavel.
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nivel de desmatamento, os chamados municipios prioritarios, onde constatou-se que cerca de
80% desses municipios situavam-se no Estado do Pard e Mata Grosso. (OLIVEIRA;
TUPIASSU, 2016, p. 283).

A partir disso, o Grupo de Trabalho Executivo instituido pelo Governo do Estado do
Para implementa o Plano de Preven¢do, Controle e Alternativas ao Desmatamento do Estado
(PPCAD-PARA) no ano de 2009, que lista uma série de metas a serem cumpridas, no escopo,
justamente de conter o avango do desmatamento ilegal.

E a partir desse contexto que surge pela primeira vez a proposta do ICMS Ecolégico
como uma das metas do plano acima referido, que disciplinada sua criag¢@o até o ano de 2012,
justamente ano em que sobreveio a Lei Estadual n. 7638/2012, que institui o ICMS Verde no
Estado.

O permissivo constitucional viabilizador da politica publica do ICMS Ecolégico ¢ o
art. 158, IV da CF/88 que destina 25% da arrecada¢do do ICMS estadual aos municipios. O
paragrafo tnico do mesmo dispositivo determina os critérios adotados para reparti¢dao. Deste
modo, 75% (no minimo) da cota parte pertencente aos municipios, serdo repartidos
considerando o Valor Adicionado Fiscal (VAF) de cada municipio, e até 25% (no maximo),
como dispuser Lei Estadual.

A parte reservada a Lei Estadual foi preliminarmente disciplinada pela Lei Estadual n°
5.645/91 que institui os critérios de reparticdo dos 25% da cota parte municipal. Os recursos
seriam distribuidos da seguinte forma: 5% segundo critério populacional; 5% levando e
consideracdo a proporcao da area municipal; e 15% distribuido igualmente entre todos os
municipios.

A Lei Estadual n® 7.638/2012" cria ICMS Ecoldgico no Estado, também chamado de
ICMS Verde, redefini os critérios de distribuigdo. A partir de 2012 o critério ambiental ¢
inserido e reconfigura os percentuais apresentados acima. A nova legislacdo estabeleceu um
percentual de 2% dos 25% (reservados a legislagdo estadual) para o critério ecoldgico. A Lei
Estadual previu, ainda, uma progressao de 2% anual até o ano de 2015, momento em que critério
ambiental atingiu seu apice, 8%'". Os 8% referente ao critério ecoldgico sdo distribuidos de

acordo com fatores ou variaveis dispostas em Decreto Estadual.

13 Regulamentou o art. 225, §2° da Constituigdo estadual do Para: “E assegurado aos municipios que tenham parte
de seus territorios integrando unidades de conservacdo ambiental, tratamento especial, quanto ao crédito das
parcelas da receita referenciada no art. 158, IV e paragrafo tnico, 11, da Constitui¢do Federal, sem prejuizo de
outras receitas, na forma da lei”. (PARA, 1989).

14O Critério igualitario foi gradualmente reduzido até 2015. No ano de 2011 vemos o percentual de 15%, a partir
de 2012 observa-se uma queda anual de 2%. Portanto em 2012 o critério igualitario figurou 13% da distribuigéo,
em 2013, 11%, 2014, 9%, até o ultimo decrescimento, em 2015, 7%.
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As varidveis que norteiam o repasse de ICMS Ecologico no Para receberam primeira
regulamentagdo com a edi¢do do Decreto Estadual n® 775/2013%. O Decreto, em cumprimento
ao art.225, § 2° da Constituicdo Estadual do Para e ao art. 2° da Lei Estadual n® 7.638/2012,
prestigiou as dreas municipais afetadas por unidades de conservacdo com um percentual de 25%
do total repassado aos municipios pela politica do ICMS Ecologico.

A regulamentacdo previa, ainda, pesos distintos no repasse, considerando o nivel de
protecao ambiental da area especialmente protegida. Para as unidades de conservacao de
protegdo integral era atribuido um peso de 60% (sessenta por cento), enquanto que, para as
unidades de conservagao de uso sustentavel, o peso era de 40% (quarenta por cento). O Decreto
Estadual n. 775/2013 foi revogado em fevereiro de 2017. A Figura 1 representa a distribuicao

segundo o decreto.

Figura 1- Distribuicdo do ICMS Verde segundo o Decreto Estadual n. 775/2013

B CAR  mEstoque Florestal e Desmatamento M Areas Protegidas

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Decreto Estadual n. 775 (2013).

Em seguida, o Decreto Estadual n. 1696/2017, vigente no periodo de elaboragao deste
trabalho, regulamentou a Lei supracitada e estabeleceu os critérios ambientais (fatores'®) para
reparticdo do ICMS Ecologico. Esses fatores estdo previstos no art.4°, incisos I, I, IIT e IV do

Decreto.

15 Estabelecia trés variaveis de repartigdo para o ICMS Ecoldgico. O cadastro ambiental rural (CAR) representava
50% da parcela destina ao critério ambiental, areas protegidas 25%, ¢ os outros 25% considerando o estoque
minimo de cobertura vegetal existente no territéorio do municipio e a redugdo do desmatamento, baseados nos
indices do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE).

16 Com a edi¢do do Decreto 1696/2017, os elementos que compde o indice final do ICMS Ecolégico de cada
municipio foram denominados fatores.
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Sdo quatro fatores, portanto, que norteiam o repasse de ICMS Ecologico no Estado do
Para, que integram uma pluralidade de variaveis que integram o calculo final. O fator 1,
denominado regularizagdo ambiental, considera as areas cadastradas no Cadastro Ambiental
Rural (CAR), Areas de Preservagdo permanente (APP), Reserva Legal (RL) ¢ 4rea degradada.
Portanto, o fator vai contabilizar a quantidade de imdveis rurais inscritos no CAR na érea dos
municipios (em Km?), bem como, a situagdo das APPs, RLs e as areas degradadas, ndo bastando
somente a regularizacdo dos imoveis no CAR, mas, também a qualidade ambiental que se
verifica nas areas acima amparadas pelo Codigo Florestal'’. O fator 3, estoque florestal, calcula
o percentual de cobertura vegetal ainda existente no municipio. Finalmente o fator 4, gestao
ambiental municipal, mede a capacidade de exercicio da gestdo ambiental local.

O fator 2, nomeado Gestao Territorial, considera as areas protegidas de uso restrito e
sustentavel, desflorestamento e desflorestamento em areas protegidas. E no fator 2 que se insere
as unidades de conservagdo foco de andlise desse trabalho. Dispde o Decreto Estadual que o
fator 2 representa a “dimensdo que mede o impacto territorial das areas protegidas e a gestao
sobre unidades de conservagio”. (PARA, 2017a).

A base de calculo da Gestao territorial publicado pela SEMAS-PA (2018), permite
entender melhor como o fator ¢ calculado e quais areas sdo consideradas na sua composi¢do. A
memoria de célculo publicada pela secretaria lista todos os municipios paraenses, verificando
quanto das seguintes areas existe em cada um:

A) Terras indigenas

B) Areas Militares

C) RPPN Km?

D) Territérios Quilombolas

E) Uso Sustentavel'®

F) Protegio Integral "’

G) Desmatamento em UC

H) Desflorestamento

Assim, verifica-se a quantidade de area dos respectivos itens acima existe em cada

municipio, bem como o montante desmatado em Unidades de Conservagdo e o

17 definidas nos artigos 4° e 12°, respectivamente, do Codigo Florestal.

18 Aqui a secretaria calcula o total de unidades de conservagdo de uso sustentavel, discriminando as 4reas
pertencentes a esfera federal, estadual e municipal.

19 A secretaria faz o mesmo para as unidades de conservacdo de protec3o integral



19

desflorestamento. Verifica-se, portanto que o Fator 2 ¢ bem mais amplo que objeto de discussao
da pesquisa, todavia, vale ressaltar como se opera em sua totalidade.

Anualmente, através de portaria editada pela Secretaria Estadual de Meio Ambiente e
Sustentabilidade sao redefinidos os percentuais disponiveis para cada fator na distribui¢cdo dos
recursos do ICMS Verde. A distribuicdo definida pela portaria n. 815 de 31 de maio de 2019

redesenhou o repasse da seguinte maneira’;

Figura 2- Distribuicdo do ICMS Verde por fatores em 2018

11,59%
15'1% ' 40,15% mF1
mF2
F3
F4

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Decreto 1696 (2017).

A partir do tratamento de dados referentes aos fatores listados acima se obtém o indice
final que regulard o repasse da parcela de ICMS Verde a cada municipio. Esse indice ¢
repassado a Secretaria da Fazenda (SEFA-PA) e determinard, quanto, em termos percentuais,
cada municipalidade recebera de ICMS Ecolégico (os valores orgamentarios dependerao da
quantidade de arrecadagdao de ICMS pelo Estado).

Cumpre destacar que a confec¢do dos indices individuais para cada municipalidade
ndo ¢ simploria, isso se deve, em grande parte, & metodologia de calculo entdo adotada pela
Secretaria Estadual de meio Ambiental e Sustentabilidade (SEMAS) através do modelo de

analise fatorial®!. As figuras abaixo ilustram como o modelo de calculo funcionava:

20 Cumpre notar que apesar de os percentuais repassados para cada fator mudarem anualmente, a ordem de
preferéncia ndo foi alterada desde entrada em vigor da politica publica em 2013, deste modo, em ordem crescente
verifica-se a seguinte relacdo: F1>F2>F3>F4

2 Modelo de Analise Fatorial: Dilon e Goldstein (1984).
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Figura 3-Ilustragdo do modelo matematico utilizado no calculo para obtencdo dos fatores do ICMS
Verde paraense
3.5.5 O MODELO MATEMATICO
MODELO DE COMPONENTES PRINCIPAIS
CP; =711 Xy 12 X5+ - . . + 110 X,
CP; =721 Xy #7222 X5+ ... +y2p X)

a. =r“XJ +7¢X2+.. - +rqpx‘,

CP , = sao as i-ésimas componentes principais (i =1, 2, ..., q)
7y = sao os coeficientes relacionados a cada variavel J =1, 2, .., p)
X, = sdo as j-ésimas variaveis;

g < p = o numero de componentes € menor que o numero de variaveis.
Fonte: SEMAS (2015, n.p).

Figura 4- [lustracdo do modelo multivariavel do ICMS Verde paraense

3.5.8 SINTESE OPERACIONAL

Fonte: SEMAS (2015, n.p).

Nessa sistematica, os fatores ou variaveis distributivas do ICMS Ecologico interagem
entre si, de modo que o crescimento ou decrescimento de uma variavel afeta diretamente os
outros fatores. Exemplificando, suponhamos que haja incremento do indice obtido a partir do
fator 1 (por um aumento dos nimeros de imodveis rurais cadastrados no CAR), essa alteragao,
interfere, diretamente, no fator 2, sem que tenha havido, necessariamente, a implementagdo de
unidades de conservagdo, ou, melhoria em uma variavel que constitua o respectivo fator. Isso
torna extremamente dificultosa a percep¢ao da contribuigdo de cada varidvel, isoladamente, no
indice final do ICMS Ecologico, pois, do ponto de vista financeiro, ndo ha como analisa-las

separadamente.
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Nao havendo como verificar isoladamente o impacto do fator 2 no ICMS Verde, ainda
assim, vale o esfor¢o para entender individualmente os elementos que o compdem, isso porque,
mesmo ndo sendo viavel a mensuracao or¢amentaria, ¢ possivel notar a extrema relevancia que
as unidades de conservagao representam nas reparticdes do imposto estadual, como demonstra
a portaria SEMAS-PA n. 1310 de 2017, definindo, para o ano de 2018, o peso de cada fator nos
indices de repasse da seguinte forma: a) Regularizacdo ambiental (44,565%); b) Gestao
Territorial (29,871%); c) Estoque Florestal (14,223%); d) Fortalecimento da gestdo ambiental
municipal (11,341%). As unidades de conservacdo compdem o segundo fator mais importante,
em termos financeiros.

Com a publicacao da metodologia de calculo (SEMAS, 2015), a secretaria estadual

demonstra como sdo contabilizadas as areas das unidades:

Figura 5- Demonstra como as unidades de conservagao que possuem area desmatada sdo contabilizadas

'« Desflorestamento em Unidades de Conservagao;
* Fonte dos Dados: PRODES (INPE)
* Sistematizagao: SEMAS

Fonte: SEMAS (2015, n.p).

Figura 6- Demonstra que somente a propor¢ao territorial da unidade de conservagdo que pertence ao
municipio é contabilizada

yasy

Producao de " "N B
. | Municipio = Municipio 1
Dados Municipio 1 J P
| : /\..

Fonte: SEMAS (2015, n.p).

Na Figura 5 € possivel notar area de unidade de conservacao encontrada no municipio

1, no entanto, o montante desmatado ¢ desconsiderado. Assim o fator ndo apenas contabiliza o



22

quantitativo de areas de unidades de conservacdo da natureza, como também a qualidade
ambiental apresentada nesses espacos. A Figura 6 demonstra que uma mesma unidade de
conservagao, pelas suas dimensdes, pode pertencer a mais de um municipio, porém somente o
percentual encontrado na area de cada municipalidade ¢ considerada (é possivel, portanto,
encontrar uma mesma unidade de conserva¢do sendo contabilizada mais de uma vez para
diferentes territérios municipais).

Feita a apresentacdo do fator, e mais pormenorizadamente da varidvel, objeto desse
estudo, ¢ possivel notar que a politica surge, como resposta ao desmatamento no Estado do
Para. Portanto, o ICMS Verde nasce com o telos de combater ao desmatamento, porém,
veremos que com o desenvolvimento da politica publica, outras finalidades sdo abarcadas, a
analise levando em conta sua perspectiva filosofica, econdmica e federativa, torna evidente que
o rol teleologica do ICMS Ecolodgico ¢ bem mais amplo do que apenas frear o desmatamento
na Amazodnia. O trabalho demonstrard a seguir que, a depender da perspectiva em que se
examina o instrumento de repasse de recursos publicos, ¢ possivel notar diferentes finalidades
que devem ser respeitadas.

Nesse sentido, a perspectiva fildsifica em que se examina o ICMS, trata-lo-4 como
politica alocativa, isto ¢ como um instrumento em que se opera uma escolha ou op¢ao politica
que prestigia a distribuicdo de recursos para determinada finalidade. De outra maneira a
perspectiva econdmica examina o ICMS Verde como instrumento econdmico estatal, ou seja,
maneira na qual o Estado, licitamente intervém mediante agentes econdmicos para estimular ou
desestimular condutas. Por fim, no viés federativo, o ICMS Ecolégico ¢ tratado como uma

transferéncia vertical de recursos (Estado para Municipios).

2.2 O ICMS Verde e a equidade intergeracional

Qualquer politica implementada pelo Estado pode ser submetida aos crivos das teorias
da justica, e, por sua vez, podem ser objeto da filosofia politica, isso porque, as politicas
publicas refletem, em alguma maneira, o modo como o Estado aloca seus recursos, como
distribui seus bens entre seus cidadaos e quais direitos estarao a disposi¢ao de cada um. Desta
maneira, o ICMS Ecologico enquanto politica, revela-se como um instrumento de alocagao
(uma vez que configura uma op¢ao do legislador pela alocagdo de recursos para determinada
finalidade ao invés de outra), importando saber qual sua adequabilidade em relacdo a justica. A
perspectiva de justica sobre a qual se debruga o presente trabalho sera a da justiga como

equidade desenvolvida pelo Jusfilosofo Jonh Rawls. A escolha tedrica ¢ oportuna, pois a
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referida teoria trabalha de forma sélida e contundente o principio da intergeracionalidade ou
justica entre geragoes.
A necessidade de submeter politicas publicas a um crivo de justica, deve-se ao valor

virtuoso primario da justica. Como destaca. (RAWLS, 2002, p. 4),

A Tinica coisa que nos permite aquiescer a uma teoria erronea ¢ a falta de uma melhor;
de maneira analoga, a injustica so ¢ toleravel quando € necessaria para evitar uma
injustica ainda maior. Por serem virtudes primeiras das atividades humanas, a verdade
¢ a justica ndo aceitam compromissos.

Nao obstante o valor primario da justi¢a, entender do ponto de vista filosofico a
escolha alocativa do ICMS por critérios ambientais, ou mais precisamente optar por prestigiar
unidades de conservagdo no repasse de recursos, permite uma compreensao mais aperfeigoada
acerca das suas finalidades (pois, afinal, porque a lei quer tanto a preservacao dessas areas?).
Entender o que se quer prestigiar sob um viés de justica, possibilita a visualiza¢ao dos principios
abarcados pela politica e qual deve ser seu direcionamento do ponto de vista teleologico.
Cumpre notar que antes implementacdo do ICMS Verde, o Estado do Pard possuia outra
configuragdo para distribuicao de receita, vejamos a seguir.

O regramento do ICMS Verde se estabelece em torno da Lei Estadual n. 7.638/2012
que deu efetividade ao art.225, §2°> da Constituicdo do Estado do Para (1989), que ja
preceituava a diferenca de tratamento, a titulo de reparti¢do de receita do ICMS, para
municipios que possuissem unidades de conservacao. A nova legislagao, como dito acima,
reformulou os critérios de reparticdo receita, estabelecidos pela lei estadual n. 5645/91,
inserindo o critério ecoldgico a repartigao.

A Lei Estadual n. 7638/2012 determinou que o critério ecoldgico atingiria sua meta de
reparticdo no ano de 2015, isto €, 8% da receita de ICMS referente a cota parte dos municipios.
A distribuicdo de receita do imposto estadual as municipalidades operam segundo os

percentuais apresentados na tabela abaixo:

Tabela 1- Distribuicdo da Cota-parte do ICMS no Estado do Para

2011 2012 2013 2014 2015
Distribuidos 15% 13% 11% 9% 7%
igualmente
Populacao 5% 5% 5% 5% 5%

do territério

2 Art. 225, §2° E assegurado aos municipios que tenham parte de seus territérios integrando unidades de
conservacdo ambiental, tratamento especial, quanto ao crédito das parcelas da receita referenciada no art. 158, IV
e paragrafo unico, II, da Constitui¢cdo Federal, sem prejuizo de outras receitas, na forma da lei (Constitui¢do do
Estado do Para, 1989).
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Superficie 5% 5% 5% 5% 5%
territorial

Critério 0% 2% 4% 6% 8%
ecoldgico

Fonte: Lei Estadual n® 7.638/2012 (Para).

A tabela demonstra que o repasse de receita proveniente da legislacdo do ICMS verde
retira 0 montante da parcela de reparticdo igualitaria e adiciona aos critérios ecoldgicos de
reparticao.

Nessa perspectiva € interessante analisar se € justo retirar a parcela de divisao
igualitaria, criando critérios ecoldgicos para a partilha de recursos.

Considerando a necessidade de identificar um prévio parametro de justica, opta-se por
utilizar a concepgo de justica como equidade defendida por John Rawls?. A escolha ndo se d4
de forma arbitraria, a justica concebida na obra de Rawls (Teoria da Justi¢a) € a Uinica, dentre
as mais aclamadas teorias da justiga contemporaneas que trata especificamente do tema da
intergeracionalidade e da justica para as futuras geragdes, temas indispensaveis para analise de
politicas ambientais. Vale lembrar que apesar do ICMS Verde, do ponto de vista juridico, ser
uma politica de transferéncia financeira, e, portanto, matéria comum ao Direito Financeiro, seus
objetivos sdo claramente ambientais, assim sendo, faz-se necessario a utilizacao de teoria que
contemple os principios também da disciplina ambiental.

Em se tratando de unidades de conservagao o principio da intergeracionalidade ganha
maior importancia, isto porque essas dreas sdo estratégicas para a conservacao da
biodiversidade e da cultura de comunidades tradicionais residentes. Deste modo, deve-se ter
um olhar focado em justica para as presentes e futuras geragdes. A justica como equidade de
Jonh Rawls possui essa virtude.

A ideia de Rawls (2002) parte da nogao fundamental de que a justi¢a deve ser vista
segundo as exigéncias de equidade (SEN, 2011, p.83). A equidade pode ser descrita como
imparcialidade na escolha e distribui¢do dos recursos (entendidos também, como bens, 6nus,
direitos e deveres fundamentais). Essas escolhas devem evitar viesses que levem em conta os
interesses de terceiros, particulares, beneficio proprio, preconceitos e excentricidades (SEN,

2011, p.84).

23 A teoria da justica de Rawls é sem diivida uma das mais influentes correntes da filosofia politica moderna, os
principais estudiosos na area dialogam e reconhecem sua importancia, podendo citar aqui, intelectuais como
Amartya Sen em 4 ideia de justica (2011), Ronald Dworkin que desenvolve a teoria pratica de justigana 4 Virtude
Soberana , Michael Sandel O que é fazer a coisa certa?, Will Kymlicka Filosofia Politca Contempordnea, Roberto
Gargarella As Teorias da Justica depois de Rawls: um breve manual de filosofia politica, dentre outros.
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Para obter equidade na eleicao dos bens socais prestigiados, Rawls (2002) desenvolve
um procedimento racional hipotético chamado posi¢do original, “a ideia de uma posicao
original é configurar um procedimento equitativo, de modo que quaisquer principios acordados
nessa posi¢ao sejam justos” (RAWLS, 2002, p. 165).

Nesse ambiente ideal, os membros da comunidade acordam os valores e os principios
de justica da sociedade. Nessa esteira, “Rawls (2002) argumenta que seus principios de justica
sdo superiores porque sdo o resultado de um contrato social hipotético” (KYMLICKA, 2006,
p. 69). O principal argumento da teoria de Rawls (2002) a favor de sua concepgao de justica
reside justamente na ideia de contrato social. Segundo Gagarella (2000, p. 14), sobre a for¢a do

discurso contratualista:

Em linha gerais, poderiamos dizer que a especial importancia do contratualismo deve-
se ao fato de nos ajudar a responder, de modo interessante, a duas perguntas basicas
de qualquer teoria moral: a) O que a moral exige de n6s? E b) Por que devemos
obedecer certas regras? A primeira pergunta, o contratualismo responde, a moral exige
que cumpramos aquelas obrigacdes que nos comprometemos a cumprir. E, ante a
segunda pergunta, o contratualismo afirma que a razdo pela qual devemos obedecer
certas regras ¢ porque nos comprometemos a isso.

A nocao de contrato em Rawls (2002) emerge de um acordo firmado por partes em um
conjunto de circunstancias bem especificas, por eles identificado como posi¢do original. A
posigdo original representa um estado anterior a vida em sociedade, onde as pessoas definiram
(com juizos ponderados em equilibrio reflexivo®*) suas concepgdes de justica. Nesse momento
as partes ndo conhecem as contingéncias da vida em sociedade, na posi¢do original,
desconhecemos qual classe social, etnia, ou vantagens e desvantagens naturais teremos. A
completa desinformacdao das eventualidades, condicionalidades ou probabilidades, Rawls
(2002) atribuiu o nome de véu de ignorancia. Essa ignorancia faz parte do método que impde
aos individuos equidade ou imparcialidade na escolha dos principios de justica. Presume-se
entao que:

As partes ndo conhecem certas particularidades. Em primeiro lugar, ninguém sabe
qual ¢ seu lugar na sociedade, classe nem status social; além disso, ninguém conhece
a propria sorte na distribuicao dos dotes e das capacidades naturais, sua inteligéncia e
forca, e assim por diante. Ninguém conhece também a propria concepcao do bem, as
particularidades de seu projeto racional de vida, nem mesmo as caracteristicas
especiais de sua psicologia, como sua aversao ao risco ou sua tendéncia ao otimismo
ou ao pessimismo. Além do mais, presumo que as partes ndo conhecem as
circunstancias de sua propria sociedade. Isto €, ndo conhecem a posi¢do econdmica
ou politica, nem o nivel de civilizagdo e cultura que essa sociedade conseguiu

24«0 procedimento do equilibrio reflexivo propde que se parta de juizos morais concordantes, como o repdio a
escravidao e a tolerancia religiosa, para ver se estes juizos sdo coerentes com os principios de justiga no que tange
a defesa da igualdade e liberdade e, dessa forma, utilizar os principios de justica como uma referéncia normativa
ao desacordo moral, a exemplo do que se da no dissenso sobre a distribuigdo de riqueza e autoridade”. (SILVEIRA,
2009, p.143).
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alcancar. As pessoas na posi¢do original ndo sabem qual geracdo pertencem.
(RAWLS, 2002, p.1666, grifo nosso).

O véu de ignorancia ¢ um método racional que serve para anular as contingéncias
arbitrarias e garantir maior imparcialidade no processo de escolha dos principios de justica.

Pela execucao do método acima referido, a justica como equidade determina que
devemos escolher principios de justica que ndo sacrifiquem as presentes e futuros geragdes?>,
isso, porque, devido ao véu de ignorancia, ndo sabemos em qual geragdo nasceremos, desse
modo, ndo ousariamos escolher principios que sacrificassem demasiadamente geracdes
ulteriores.

Desse modo, ¢ nitida a associacdo da teoria de Rawls (2002) com os parametros de
justica intergeracional, em que se consideram justas as agdes, na medida, que seus efeitos
satisfazem nossas obrigacdes para com os individuos das geragdes futuras e injustas em caso
de fracasso para com eles. (SARTOR, 2001, p. 55).

Rawls (2002) ao prestigiar em sua posi¢do original a justi¢a intergeracional, nos
fornece embasamento teodrico para protecao do meio ambiente, consequentemente, criagdo de
politicas como o ICMS Ecolodgico, pois ambientaliza¢do dos critérios de reparticao do imposto
estadual, a principio, objetiva incentivar as municipalidades a promoverem politicas de
conservagao ambiental, prote¢dao da cobertura vegetal e desenvolvimento sustentavel.

A importancia filosofica de politicas publicas como a do ICMS ecoldgico reside
justamente na nogao de escassez dos recursos naturais.

A finitude dos bens comuns ou recursos da natureza ¢ demonstrada Garret Hardin
(1968, p.1244-1245). Em seu ensaio The Tragedy of the commons: the population problem has
no tecnichal solution; it requires a fundamental extension in morality, o autor refere-se a
tragédia dos bens comuns como esgotamento dos recursos naturais pela agdo do homem, que
segundo ele age racionalmente tendendo sempre a aumentar sua utilidade, ou seja, seu bem-
estar, em prejuizo contudo, dos bens fornecidos pelo meio ambiente.

Desse modo, se os bens e servicos fornecidos pela natureza sao finitos e limitados, o
uso indiscriminado pelas gerac¢des atuais comprometera sobremaneira o bem-estar das futuras
geragdes. Assim, quando uma politica publica objetiva conservacao de areas sensiveis para
manutencdo da biodiversidade, como unidades de conservagcdo da natureza, através de

incentivos e/ou compensacao financeira a entes federados que, produzam em suas areas praticas

2 A nogdo de desenvolvimento sustentavel defendida a partir do relatorio Brundtland de 1987, defendeu
similarmente um modelo desenvolvimentista que nao sacrifica as presentes e futuras geragoes.
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ambientais sustentaveis, pode-se concluir que ha afinidade entre a politica publica e a debatida
concepgao de justica.

Ademais, pode-se aferir como vontade do constituinte de 88 a criagdo de espagos
territoriais especialmente protegidos, como unidades de conservagdo da natureza, que
garantissem a preservacao ambiental para as presentes e futuras geragdes. O artigo 225, caput
da CF ¢ muito claro: “Todos t€m direito ao meio ambiente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes”. O texto constitucional

impoe como dever do Estado, para efetivagcdo desse direito o §1°, I1I:

Definir, em todas as unidades da federagao, espagos territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagcdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protegao.

Portanto, pode-se aferir que as unidades de conservacao da natureza, configuram-se
como um instrumento constitucional que assegura protecdo as presentes e futuras geragoes, a
fim de que possam ter acesso a0 meio ambiente sadio e equilibrado.

Ad argumentandum, quando o ICMS Ecolégico, enquanto politica alocativa privilegia
em seu repasse a criagdo, manutengdo, ampliacdo e melhoria dessas areas, ao fim e ao cabo, vé-
se na verdade, que o instrumento financeiro prestigia o principio da intergeracionalidade,
configurando-se claramente como uma de suas finalidades pretendidas.

Destarte, sob a perspectiva da justica intergeracional, recepcionada pela justica como
equidade, a reformulagcdo dos critérios de distribuicdo proposta pelo ICMS Ecoldgico €
pertinente. E ndo somente isso, a justica intergeracional foi contemplada enquanto parametro
da politica publica, ou seja, como uma finalidade a ser alcangada. Isso porque, os critérios de
distribuicao do ICMS Verde paraense visam a conservacao do meio ambiente.

Contudo, a ideia de intergeracionalidade ndo se resume a conservagao ambiental das
presentes, para futuras geragdes. Rawls desenvolve uma teoria sofisticada acerca do tema, o
que certamente nao ¢ objeto de andlise nessa pesquisa, todavia vale ressaltar a amplitude que
esse o principio pode tomar. A partir da compreensao do Rawls chama de principio de diferenca
¢ possivel entendermos os contornos da justica intergeracional.

O principio da diferenca prevé a reparticdo do ganho dos mais ricos, de modo que
possa atender ao minimo de perspectivas dos mais desafortunados. A expectativa adequada na
aplicacdo do principio de diferenca ¢ aquela que viabilize que as perspectiva a longo prazo, dos

mais pobres, se estendam as geragdes futuras (RAWLS, 2002, p.355). Portanto, cada geragao
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deve conservar os ganhos em cultura, as institui¢des justas, e, constituir uma poupanga justa
que viabilize as expectativas das proximas geragoes.

O principio da poupanca justa também expressa que existe um motivo para impedir
impactos ambientais que possam destruir saude e oportunidades, das presentes e futuras
geragdes, incluindo o controle de uso dos bens naturais, pois observa a exigéncia do principio
da diferenca que estabelece que as desigualdades podem ser aceitas, desde que, favoreca os que
se encontram em situacdes mais vulneraveis. (FELIPE, 2006, p. 20).

Em suma, a partir da analise da politica a luz da filosofia liberal igualitaria de Jonh
Rawls, depreende-se que o ICMS Ecologico abarca dentre seu rol teleologico o respeito as
futuras geragdes, portanto, o critério de justiga intergeracional, e o principio da poupanga justa,
desautorizando as presentes geragdes a maximizarem indiscriminadamente suas utilidades, sob
pena, de prejuizo as geracdes futuras.

Ha, portanto, uma estreita afinidade entre os principios filosoficos defendidos por Jonh
Rawls e a execugdo da politica publica do ICMS Verde paraense, principalmente, no tocante, a
redistribuicao dos recursos do imposto levando em conta unidades de conservagdo da natureza.
Resta saber se na pratica, a variavel UC, que como se argumentou, pode ser viabilizadora da
intergeracionalidade, ¢ executado satisfatoriamente para o atingimento dessa finalidade. Antes

disso, o trabalho deve exaustar o rol teleoldgico proposto.

2.3 Aspectos federativos e a autonomia local como finalidade do ICMS ecologico

A politica do ICMS Ecoldgico configura-se como politica ambiental redistributiva
inserida no contexto do federalismo fiscal brasileiro.

O Federalismo ¢ um modelo de organizagdo de Estado que garante, em maior ou menor
medida, a descentralizagdo politica e a autonomia dos entes subnacionais. Segundo Bastos e
Val (2016, p. 935) “a forma federal ¢ fruto de um acordo politico no plano interno que se
materializa por meio de uma constitui¢ao. O principal objetivo desta articulagdo ¢ assegurar a
pluralidade dos centros decisérios no mesmo espaco geografico”.

Para Sales, Federalismo (2010, p. 13):

E uma forma de organizagdo politica instituida em um determinado territorio em que
se compartilham autonomia e legitimidade, por um lado, e interdependéncia entre seus
membros, por outro, derivando numa divisdo de fungdes e poderes resultantes das
decisdes coletivas entre o governo nacional e os subnacionais. Esse tipo de
organizagao politica distingue-se do chamado Estado unitario, no qual as relagoes de
poder obedecem a uma ldgica hierarquica e piramidal. Trata-se de um “acordo” capaz
de estabelecer o compartilhamento da soberania territorial, fazendo com que
coexistam, na mesma nagao, diferentes entes autdbnomos, cujas relagdes sdo mais
contratuais do que hierarquicas.
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Ademais, em um sistema federativo, onde, visa-se a descentralizacdo politica e a
autonomia dos entes subnacionais, ¢ imprescindivel garantir formas eficazes de financiamento
dos entes locais, seja na forma de reparti¢ao de competéncias de receita propria adquirida, seja
na forma de transferéncias. E por meio do federalismo fiscal que o exercicio da autonomia dos
entes subnacionais viabiliza-se. Nessa esteira, Sales (2010) destaca que o que move as
federacdes ¢ a distribuicao de recursos fiscais.

No Brasil, adota-se o modelo de federalismo fiscal cooperativo (CONTIPELLI, 2013),
calcado na ideia de solidariedade, fundamentando inclusive transferéncias intergovernamentais,
no intuito de criar um contexto de cooperagdo/colaboragdo entre unidades federais, que envolve
tanto a reparticdo de competéncias fixadas no texto constitucional, quanto a promogao de vida
digna e satisfatoria aos cidadaos.

O ICMS Ecologico, inserido na logica do federalismo fiscal, garante financiamento a
municipios que adotem politicas ambientais. Desse modo, a politica contribui no
aprimoramento da gestdo ambiental local, e, também, para o desenvolvimento da autonomia
financeira.

Averigua-se a partir daqui mais um elemento finalistico da politica publica. Uma vez
que se propde uma reconfiguracdo dos parametros de distribuicdo do Imposto sobre Circulacao
de Mercadorias e Servicos, pela perspectiva do critério ecoldgico, permite-se garantir
autonomia financeira, mediante instrumento federativo de repasse de receita, ndo somente pelo
critério econdmico, mas pelo aperfeicoamento de praticas ambientais de conservacao. De outra
forma, sob a oOtica finalistica, a politica publica pretende conferir maior autonomia financeira
aos municipios provedores de politicas locais que auxiliem a manutengdo de servigos
ecossistémicos. Autonomia local, portanto, configura-se como importante pressuposto
perseguido pelo ICMS Verde.

A autonomia dos entes subnacionais, especialmente a dos municipios, ¢ uma
caracteristica desejavel, pois, em um sistema federal de governo, parte-se da nocao que “os
governos locais podem prover servicos de melhor qualidade e maior eficiéncia na alocac¢do dos
servicos publicos em funcao da maior proximidade das pessoas” (SALES, 2010, p. 16). Por
outro lado, a centralizagdo politica nao ¢ desejavel, devido a dificuldade do governo central em
promover servigos publicos eficientes, devido a distancia das populagdes locais. (SALES,
2010).

A percep¢ao de maior adequabilidade dos governos locais encontra guarida no
principio da subsidiariedade que preconiza que “o desenho e a implementacdo de politicas

publicas devem ser feitos no nivel de governo mais baixo capaz de atingir os objetivos
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desejados, considerados os ganhos de escala e a absor¢do das externalidades envolvidas”™.
(MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008, p. 11).

No Brasil a Unido concentra cerca de dois tercos de toda arrecadagao direta enquanto
que os municipios arrecadam somente 7% do total de tributos (AFONSO, 2016). Portanto as
transferéncias intergovernamentais®®, como o ICMS Ecolégico, sdo ferramentas importantes
para garantia da descentralizagdo politica e autonomia dos entes subnacionais, considerando os
niveis baixissimos de receita propria adquirida pelas municipalidades.

Sem deixar de notar os baixissimos percentuais de receita propria adquirida pelos
municipios no Brasil, em sistemas federativos, é comum que existam brechas verticais?’.

Segundo Bastos e Val (2016, p. 965):

Dificilmente o ente infranacional tera tributos proprios suficientes para arcar com seus
gastos em razdo do principio da eficiéncia alocativa, em que se atribui a competéncia
para tributar ao ente da federagdo capaz de fazé-lo com maior eficiéncia.

As transferéncias ajudam a sanar as brechas verticais. O ICMS Ecolégico, por sua vez,
produz efeito duplamente positivo, além de contribuir para o estreitamento das brechas
verticais, incentiva os municipios, mais precisamente, os gestores municipais a implementarem
politicas de preservacdo ao meio ambiente, como criagdo e gestdo de unidades de conservacao.

Ademais politica do ICMS Ecolégico, ao garantir financiamento aos municipios que
adotem politicas ambientais (como a implementacdo e gestdo de areas protegidas), contribui
positivamente para descentralizacao, transferindo verticalmente recursos e se inserindo na
logica federativa de compartilhamento de autonomias e responsabilidades.

O engajamento financeiro destinado pela politica do ICMS Ecolégico pode reduzir,
em alguma medida, a dependéncia financeira do ente local, que, em troca, implementa politicas

publicas de conservacao ambiental. Nessa linha Tupiassu e Oliveira (2016) argumentam que o

26 As transferéncias intergovernamentais no Brasil s6 ocorrem de maneira vertical, ou seja, Unido-Estados, Unido-
Municipios ou Estados-Municipios. Na Alemanha o modelo de Federalismo Cooperativo viabiliza transferéncias
horizontais no intuito de promover uma maior equalizagao regional. A distribui¢do de receitas fiscais na Alemanha
¢ feita tanto verticalmente quanto horizontalmente. A divisdo vertical ocorre basicamente com a partilha da receita
arrecadada pelo IRPF (Imposto de Renda Pessoa Fisica) e IRPJ (Imposto de Renda Pessoa Juridica). Por sua vez,
a reparticdo horizontal realiza-se com o produto da receita advinda das transferéncias de parte da arrecadag¢ao do
IRPF, IRPJ e IVA (Imposto sobre Valor Agregado). No tocante ao Imposto sobre a Renda, os Ldnder (Estados)
recebem de acordo com a receita local, no caso do IVA 75% do repasse observa o critério populacional, e 25% ¢
distribuido para os Ldnder que ficarem aquém da média nacional estabelecida em lei federal. (BACHUR, 2005).
27 Segundo Sales (2010), brecha vertical ¢ a diferenga entre a receita propria arrecadada e a despesa do ente
subnacional. Portanto ndo ¢ estranho a modelos federativos que os entes subnacionais possuam volume maior de
despesas do que de receitas proprias. As brechas verticais ndo sdo um desarranjo do sistema, mas, caracteristica
da forma federativa. Desse modo, faz-se necessario resguardar alguma centralizacdo de recursos, pois, cabe ao
governo central, principalmente em paises emergentes, como o Brasil, a promogéo de politicas de reducéo de
desigualdades regionais, principalmente por meio das transferéncias. (SALES, 2010).
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ICMS Ecolégico ¢ considerado ferramenta do federalismo fiscal a favor do desenvolvimento
socioambiental dos municipios.

Considerando que critérios tradicionais de reparticdo da cota parte do ICMS municipal,
a partir do critério majoritario preconizado pela CF/88 (art.158, IV) nao valorizam municipios
de pequeno porte (geografico e populacional) com baixa pujanca econdmica, a inser¢do do
critério ambiental pela Lei Estadual n°® 7.638/2012, oportuniza maiores repasses financeiros a
municipios que pratiquem politicas ambientais, como a criagdo de espagos territoriais
especialmente protegidos.

No Para, os valores repassados de ICMS Ecologico, no biénio 2017-2018,
corresponderam, respectivamente, R$ 163.387.634,74 ¢ RS 174.681.285,52 (SEMAS, 2018).
Trata-se de quantias expressivas € de fundamental importancia para implementacao e gestao de
politicas publicas. Nao se deve ignorar, portanto, a relevancia do ICMS Ecologico como
ferramenta de patrocinio publico aos entes municipais.

A tabela seguir permite visualizar o montante individual anual recebido pelos

principais beneficiados pela politica no ano de 2018:

Tabela 2- Municipios paraenses que mais receberam recursos de ICMS Ecoldgico ao longo do ano de 2018
Recolhimento Total de ICMS Ecolégico no ano de 2018

1° Sdo Felix do Xingu 3.255.627,92
2° Altamira 2.732.818,20
3° Paragominas 2.259.790,84
4° Almerim 2.239.560,00
5° Oriximina 2.076.152,87
6° Novo Progresso 1.984.799,57
7° Portel 1.962.023,31
8° Itaituba 1.961.256,01
9° Cumaru do Norte 1.951.894,75
10° Maraba 1.871.251,54

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados fornecidos pela SEMAS

2.4 A dimensao economica e os aspectos teleologicos do ICMS verde

A redistribuigdo feita pela politica do ICMS Ecologico ¢ tratada pela doutrina como
instrumento econdmico para conservacio da natureza®s,

A discussdo de instrumentos econdmicos para prote¢cdo do meio ambiente, parte da
premissa do valor econdmico agregado ao meio ambiente, nesse sentido. (TRISTAO, 2003, p.

75):

28 Partilham desse entendimento Loureiro, Tupiassu, Scaff, Nusdeo dentre outros.
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Sob a otica econdmica a andlise do meio ambiente deve considerar dois aspectos
basicos. Em primeiro lugar que o meio ambiente pode comportar-se como um fator
produtivo, ou seja, pode ser utilizado para produzir uma série de bens e servigos que,
de outro modo, teriam que ser obtidos pelos meios produtivos substitutos. Em segundo
lugar que o meio ambiente pode também se comportar como um bem em si mesmo
que produz um conjunto de servigos e satisfagdes pelo simples fato de existir. Sob
essas duas perspectivas o meio ambiente tem um valor econdmico, ainda que ndo
possa ser adequadamente traduzido por meio de um prego de mercado.

Para Tupiassu (2006, p. 65) a discussao da protecdo do meio ambiente passa por uma
perspectiva de se considerar a importancia econdmica do bem ambiental, compreendendo que
0s recursos naturais sdo essenciais para a subsisténcia humana, e, por outro lado, hd uma
correlacdo estreita entre degradacdo ambiental e pobreza, ndo havendo como desassociar

desenvolvimento econdmico e preserva¢do ambiental®’

. Portanto, a necessidade de conservar o
meio ambiente esta ligada ao direito fundamental ao desenvolvimento, nesses termos Amartya

Sen argumenta (2011, p.282-283):

[...] o valor do meio ambiente ndo pode ser apenas uma mera questao do que existe,
pois também deve consistir nas oportunidades que ele oferece as pessoas. O impacto
do meio ambiente sobre as vidas humanas precisa estar entre as principais
consideragdes na ponderacdo do valor do meio ambiente. Tomando um exemplo
extremo: para entendermos por que a erradicagdo da variola ndo ¢ vista como um
empobrecimento da natureza (ndo tendemos a lamentar): ‘0 ambiente esta mais pobre
desde que o virus da variola desapareceu’) da mesma forma que, digamos, a destruicdo
de florestas ecologicamente importantes parece ser, a ligagdo com a vida em geral ¢ a
vida humana em particular tem de ser levada em consideragao.

O Estado pode contribuir positivamente na relacdo meio ambiente/desenvolvimento,
por meio promogdo de politicas publicas que favorecam o desenvolvimento sustentavel®® e
minimizem externalidades negativas, e, de outro lado, fomentem externalidades positivas.

As externalidades ambientais sao um dos pontos mais relevantes para analise da
intervencdo do Estado na protecdo do meio ambiente, pois ¢ através do conceito de
externalidade que se compreende o papel do Estado e dos entes privados na consecucdo do
bem-estar geral. (TUPIASSU, 2006, p. 66).

Os mercados normalmente alocam recursos de maneira eficiente, obedecendo as regras
de oferta e demanda, e, em geral, a distribui¢do dos bens e servigos ocorre de maneira

equilibrada (MANKIW, 2009, p. 203). No entanto, a agdo de um agente economico pode trazer

2 Tupiassu destaca que a dignidade da pessoa humana pressupde a consolidagdo de todas as geragdes de direitos
humanos, notadamente, o direito ao desenvolvimento e¢ o direito fundamental ao meio ambiente equilibrado,
culminando por forma o conceito de desenvolvimento sustentavel (Relatorio Brundtland), essencial a atuagdo
economica do Estado e das entidades privadas. Destaca-se a importdncia ao meio ambiente saudavel, como
primordial para garantia do bem-estar da coletividade.

39 Vide relatério Brundtland 1987
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consequéncias adversas a comunidade, os exemplos mais comuns sdo as externalidades

ambientais. Segundo Tupiassu (2006, p. 69):

[...] quando o bem-estar de uma familia ¢ afetado pela polui¢do despejada ao ar por
uma industria vizinha, ou um pescador se vé desprovido de seu sustento em razio da
poluicdo de um rio, os custos de eventuais problemas de saude da familia e o
desemprego do pescador ndo sdo computados nos gastos operacionais da industria,
constituindo-se em externalidades, ou seja, precos suportados por terceiros em razao
da atuag@o danosa gratuita do ente econémico em detrimento do meio ambiente.

Diante disso o Estado pode atuar através de politicas publicas para reducao ou
mitigagdo das falhas de mercado, ou, estimulando externalidades positivas (l6gica em que se
insere o ICMS Ecoldgico).

Embora as externalidades tendam a fazer com que a alocagao de recursos pelo mercado
seja ineficiente, ndo se exige, necessariamente, acdo governamental para a resolucao das falhas
de mercado. Mankiw (2009, p. 209) demonstra que a partir de codigos morais (ndo
necessariamente legais), as partes podem ser inclinadas a agir de forma correta, internalizando
externalidades. Outra forma de corrigir falhas de mercado ¢ através das instituicdes
filantropicas (custeadas exclusivamente por entes privados) que produzem externalidades
positivas.

As partes podem, por meio de transacdes voluntarias, e segundo seus proprios
interesses internalizar externalidades. Segundo o Teorema de Coase ‘“‘se os agentes econoOmicos
privados puderem negociar sem custos a alocagdo de recursos, entdo o mercado privado sempre
solucionard o problema das externalidades e alocard os recursos com eficiéncia” (MANKIW,

2009, p. 210)°!

31 Coase (2009, p. 7-8) exemplifica como se daria a resolugdo de externalidades a partir do caso Sturges v.
Bridgman. No exemplo um médico entra em litigio com um confeiteiro a partir do seguinte impasse: o confeiteiro
usava em seu trabalho dois almofarizes e pildes, um médico, supervenientemente, veio a ocupar instalagoes
vizinhas e ndo se sentia incomodado pela atividade laboral do confeiteiro. Até que em um dado momento o médico
resolve construir uma sala para atender seus pacientes do lado da cozinha do confeiteiro. O barulho (externalidade)
causado pelo maquinario do confeiteiro impedia o médico de realizar seu oficio, o segundo, por sua vez ajuizou a
acdo requerendo que o confeiteiro utilizasse suas ferramentas, logrando éxito da demanda judical.

Todavia, Coase destaca que, o mesmo resultado produzido pela decisdo judicial poderia ter sido alcangado pelas
partes, através de transacdo voluntario (seguindo seus proprios interesses).

O teorema de Coase sugere nesse caso o seguinte: o médico poderia permitir que o confeiteiro continuasse suas
atividades, desde que, o confeiteiro lhe pagasse uma quantia maior do que o somatério arcado com os prejuizos da
impossibilidade de realizar completamente suas atividades. Por sua vez o confeiteiro faria isso se o que ele tivesse
que pagar ao médico fosse menor que suas perdas por ter que parar com a sua atividade ou mudar de local. “A
solu¢do do problema depende, essencialmente, de se saber se o uso continuo do maquindrio acrescenta mais a
renda do confeiteiro do que diminui a renda do médico”. (COASE, 2009, p. 8).

Se, ao contrario, o confeiteiro houvesse ganhado a agdo, o médico deveria pagar-lhe para convencé-lo a parar de
usar 0 maquindrio, nesse caso, se as perdas do médico com os ruidos provocados pelo maquinario fossem maior
que os lucros do confeiteiro haveria espago para barganha. Em suma, a decis@o judicial determinou quem deve
pagar a quem, mas as circunstancias em que valeria a pena o confeiteiro continuar ou ndo com suas atividades ndo
foi alterado. Desse modo, as partes poderiam voluntariamente ter chegado a um acordo (presumindo a auséncia de
custos de transa¢ao).
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Segundo Mankiw (2000, p.211):

O teorema de Coase diz que os agentes econdomicos privados podem solucionar o
problema das externalidades entre si. Qualquer que seja a distribuicdo inicial dos
direitos, as partes interessadas sempre podem chegar a um acordo no qual todos
fiquem numa situacdo melhor e o resultado seja eficiente.

Porém, as solugdes privadas nem sempre sdo eficientes. O principal 6bice para que as
partes interessadas ndo consigam resolver as externalidades sdo os custos de transagio’?.

Destarte, o papel do Estado, através da promocao de politicas publicas®® ¢ alternativa
a resolucao de falhas de mercados e, internalizacdo de externalidades pelos agentes. Dentre as
formas de atuacgdo estatal mais conhecidas, estdo a regulagdo ou instrumentos de comando e
controle’*, os impostos de Pigou, concessdo de licencas ambientais, e 0s pagamentos por
servicos ambientais onde se insere o ICMS Ecologico.

A opgao pelas politicas de comando de controle se da geralmente quando o Estado visa
barrar alguma atividade. Nessas politicas trabalha-se com a dicotomia permissivo/proibido.
Entdo quando os governos estabelecem multas ambientais, por exemplo, para quem pratica
extracdo de madeira sem licenga ambiental, quer-se coibir a atividade. Deve-se adotar politicas
de comando e controle quando custos sociais (externalidades negativas) superam em muito os

beneficios gozados pelo poluidor. (MANKIW, 2000, p. 212)3,

32 Os custos de transagdo sdo os dnus que as partes incorrem no processo de efetivagdo da transagdo. Na realidade
toda negociagdo possui custos para que se realize, como, por exemplo, a formulagdo do contrato, empreender
mecanismo de controle para garantir a eficacia das clausulas contratuais, contratagdo de tradutor caso as partes
ndo falem o mesmo idioma, dentre outros custos. Se esses custos forem maiores que o Onus para internalizar
externalidades, a composi¢ao por meio da regra de Coase ndo serd possivel. Trazendo novamente o exemplo do
caso Sturges v. Bridgman, a solucao do caso, sem custos de transagao, se resumiria em saber se o uso das maquinas
gera mais lucros ao confeiteiro do que prejuizo ao médico, caso positivo, o confeiteiro poderia internalizar as
externalidades negativas pagando ao médico quantia maior do que os prejuizos sofridos. No entanto, com custos
de transacdo, a negociacdo poderia ser inviabilizada, caso o 6nus para realizar a negocia¢do fosse maior que o
beneficio do confeiteiro em continuar suas atividades laborais.

33 Cumpre notar que a ponderagdo da politica ptblica aplicada leva em consideragdo 5 fases (LE PESTRE apud
MARCEL BURSZTYN; MARIA BURSZTYN, 2012, p. 183-184). A primeira fase refere-se as demandas, diz
respeito a definicdo do problema, que levara em conta as peculiaridades geograficas, historicas, culturais,
cientificos, econdmicas e politicas. Logo, a questdo ambiental pode ser enfrentada de maneira diferente, a depender
do territorio, da forma como sdo distribuidos os recursos ambientais, das crengas, raizes culturais, simbolos e o
nivel de desenvolvimento economico. (MARCEL BURSZTYN; MARIA BURRSZTYN, 2012, p. 184).

As outras etapas concernem as fases operacionais da politica, como, colocagdo do problema na agenda politica,
processo de decisdo, implementacdo, impactos e a avalicdo das decisoes.

3 Os instrumentos regulamentares, também denominados de comando € controle, tem por escopo a
regulamentagdo do comportamento dos agentes econdmicos (tanto no setor privado, como no publico), visando
compatibilizar suas praticas com a qualidade ambiental necessaria, para tanto, o Estado se utiliza de determinados
instrumentos coercitivos que repercutem sobre os processos de producdo, limitando ou proibindo a atividades
poluidoras ou degradantes. Instrumentos que podem ser citados como exemplo (além das multas ambientais) sao:
a legislagdo sobre a qualidade da agua e do ar atmosférico, os regramentos sobre a destinagdo de residuos solidos,
e o licenciamento ambiental. (MARCEL BURSZTYN; MARIA BURRSZTYN, 2012, p. 213).

33 Nusdeo (2006, p.364) descreve que os instrumentos de comando e controle podem ser representados pela fixagio
de padrdes, sejam eles, indicados a um conjunto de agentes poluidores, que por ocasido da normatizagdo, devem
atender a limites na emissdo de certas substancias poluentes, esses padroes sdo chamados de padrdes de emissao.
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Apesar de amplamente utilizados no Brasil, a regulamentacdo ou instrumentos de
comando e controle, nem sempre sdo os modelos mais adequados para enfrentamento de
externalidades ambientais. Isso porque, dentre as criticas levantadas a esses instrumentos
podemos citar os altos custos de fiscalizag¢do, ou seja, para a verificagdo do cumprimento de
padrdes o Estado demanda orgamento para a estruturacao de aparato eficiente para fiscalizagao.
Outra critica levantada sdo as peculiaridades industriais e tecnoldgicas dos agentes economicos,
ou seja, a emissao de poluicdo e a disposicao de tecnologia pode variar significativamente de
acordo com atividade, entdo como estabelecer padrdes genéricos, de modo que nao prejudiquem
ou inviabilizem determinadas atividades produtivas. Por fim, as politicas de comando e controle
ndo incentivam os agentes capazes de reduzir sua poluicdo além dos termos ja previstos na
regulamenta¢do. (NUSDEOQO, 2006, p. 365).

O Estado pode se valer, no entanto, da ldgica econdmica para a internalizagdo de
externalidades. O exemplo mais conhecido sdo os impostos de Pigou. Esse nome deve-se aos
trabalhos desenvolvidos pelo Economista inglés Arthur Cecil Pigou. Em sua obra a The
Economist of Welfare de 1920 o autor defende atuagdao estatal no caso de presenca de
externalidades ou falhas de mercado, no entanto, nao pela via da regulamentagdo, mas propondo
que o Estado taxasse fontes geradoras de externalidades negativas®®, e por outro lado,
subsidiasse externalidades positivas, fomentando e incentivando.

Nessa conjuntura a politica do ICMS Ecoldgico representa um instrumento de
internalizacao de externalidades positivas.

Ha diversos instrumentos de internaliza¢ao de externalidades positivas utilizados no
Brasil, especialmente diante na nova regulamentacdo prevista pelo Codigo Florestal Brasileiro
(instituido pela Lei Federal n. 12.651/2012), o qual traz, dentre varios dispositivos, a utilizacao
de Pagamentos por servigos ambientais (PSA)*’.

Segundo Nusdeo (2013, p. 13):

Os pagamentos por servicos ambientais podem ser conceituados como transacdes
entre duas ou mais partes envolvendo a remuneragdo aqueles que promovem a
conservagdo, recomposi¢do, incremento ou manejo de areas de vegetagdo
/ecossistema considerada apta a fornecer certos servicos ambientais, € ou que se
abstém de praticas tendentes a sua degradagdo. Tende-se a remunerar os provedores

H4 ainda outro critério para fixagdo de padroes, os chamados padrdes de qualidade, onde o Estado impde limites
maximos para emissdo de certas substincias na atmosfera, na dgua, ou ainda limiares em decibéis toleraveis para
ruidos produzidos por uma fabrica (por exemplo). Ocorre que as duas formas de padrdes podem ser aplicadas
conjuntamente, ¢ o caso da resolugdo 357 do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), de 17 margo de
2005, que dispde sobre a classificagdo dos corpos de agua e estabelece diretrizes para lancamento de efluentes.

36 A taxagdo de agentes produtores de externalidades ambientais negativas serve para que o agente poluidor
enfrente o custo social real da produg@o daquele bem ou servigo, incorporando os prejuizos ambientais ou sociais
gerados a terceiros.

37 Vide art. 58, Inciso VIII do Cddigo Florestal Brasileiro.
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dos servicos ambientais (proprietarios, posseiros ou ocupantes legitimos de certas
areas) por praticas de conservagdo, recuperagdo, regeneragdo, manejo do uso dos
recursos naturais e abstenc¢do de uso de técnicas impactantes tais como o emprego do
fogo ou agrotoxicos.

Trata-se, pois, de uma forma de incentivo financeiro para agentes®® que produzam
externalidades ambientais positivas, partindo da no¢io e importancia dos servicos ambientais®’
fornecidos pela natureza.

Interessante a definicdo de PSA trazida por Wunder (2005, p. 3), que se divide em 5
elementos: (1) pagamentos por servigos ambientais constitui transa¢ao voluntaria por meio da
qual um (2) servigo ecologico especifico ¢ adquirido por no minimo um (3) adquirente de um
ou mais (4) provedores que garantem a provisao do servico (5). Ressalta-se que a provimento
do servigo ¢ uma condicionante para o PSA.

A politica publica do ICMS Ecologico insere-se nessa perspectiva e traz os elementos
identificados por Wunder muito bem definidos. Nesse caso o provedor dos servigos ambientais
sdo os municipios que, a partir de politicas publicas locais, devem gerar bem-estar e equilibrio
ecologico para a coletividade. Devido a difusidade do bem ambiental, dificil se torna a tarefa
de delimitar os adquirentes do servigo prestado. Na politica ambiental ora mencionada, os
servicos ambientais especificos sdo as atividades previstas em lei que, por sua vez, geram
receita para o municipio. O exemplo mais oportuno ¢ a implementacdo de unidades de
conservagao objetivando garantir a conservagao da biodiversidade. Vislumbra-se também a
voluntariedade, uma vez que a politica publica ndo ¢ impositiva e, muito menos punitiva,
prevendo apenas uma sangdo premial*’ . (KELSEN, 2011, p. 92).

Logo anocao de PSA tem como principio a ideia de que quem protege o meio ambiente
presta um servigo a toda sociedade e ao planeta. Segundo Burztysen a caracteristica basica dos
mecanismos de PSA sdo a voluntariedade tanto de quem presta o servigo quanto de quem

adquire o servigo, citando as seguintes vantagens. (2012, p. 267):

a) serve para incentivar os que conservam areas naturais ou que contribuam com
sequestro do carbono;

38 O Codigo Florestal estabelece prioridade aos produtores da agricultora familiar, na aplica¢do de politicas de
PSA com financiamento publico.

3 O conceito de servicos ambientais estd associado ao “reconhecimento que o meio ambiente fornece
gratuitamente uma gama de bens e servigos que s2o de interesse direto ou indireto do ser humano, permitindo sua
sobrevivéncia e seu bem-estar”. (RIVA, FONSECA, HASENCLEVER, 2007, p. 30). Esses bens produzidos pelos
servigos ambientais incluem produgdo de alimentos, combustiveis, 4gua, medicinais até os servigos de regulagio
climatica, controle de doengas, inundag¢des e etc.

40 Termo inspirado na célebre obra Teoria Pura do Direito, do Autor austriaco Hans Kelsen. A ilagdo sancio
premial, ¢ obtida a partir da argumentagdo kelseniana que visa obter a cientificidade do direito. Para o célebre
autor o principio da imputagdo estd presente desde os ordenamentos juridicos primitivos, portanto, sangao
configura-se como consequéncia imposta para uma determinada agdo. Se agires bem, algo de bom deve te caber,
deves ser premiado. De outra sorte, se te portas mal, deve ser punido.
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b) permite que alguns agentes produtivos compensem as suas emissoes, pagando a
quem neutraliza;

¢) estimula a conservagdo da biodiversidade;

d) contribui para a conservagao da qualidade dos recursos hidricos; e

e) ajuda a manter paisagens de interesse cénico

O ICMS Ecologico no Estado do Para representa, portanto, uma forma de PSA
governamental, onde o Estado, enquanto ente federado redistribui uma parte da cota municipal
do ICMS a municipios que preencham os requisitos de distribuicao do critério ecoldgico.

Note-se que, por um lado hd uma grande dificuldade de fiscalizar o desmatamento no
Estado do Para como revela as altas taxas de desflorestamento fornecidas pelos dados do INPE
(Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais) a seguir (tabela 2). Por outro lado hd municipios
que pela propria configuragdo geografica e disposi¢cdo legal arcam como a maior parte do 6nus
de conservagdo, por abrigarem em boa parte do seu territorio unidades de conservagao.

Portanto, nesse caso, a logica do PSA ¢ de compensacao.

Tabela 3- Taxa do desmatamento na Amazonia Legal em Km? (Prodes)

Ano/Estados AC AM AP MA MT PA RO RR TO AMZ

LEGAL
2012 305 523 27 269 757 1741 773 124 52 4571
2013 221 583 23 403 1139 2346 932 170 74 5891
2014 309 500 31 257 1075 1887 684 219 50 5012
2015 264 712 25 209 1601 2153 1030- 156 57 6207
2016 372 1129 17 258 1489 2992 1376 202 58 7893
2017 257 1001 24 265 1561 2433 1243 132 31 6947
2018 444 1045 24 253 1490 2744 1316 195 25 7536

Fonte: INPE (2018).

Assim, o ICMS Ecolégico se coaduna com a principiologia econdmica do pagamento
por servigos ambientais, compensando as externalidades positivas fornecidas pelos municipios
que abrigam unidades de conservacdo da natureza.

A politica adequa-se, ainda ao principio do protetor recebedor, tendo por finalidade a)
compensar os agentes (municipios) que suportam sozinho o 6nus da preservacao, e, que, no
entanto geram beneficios para um sem numero de coletivos através da manutengao dos servigos
ecossistémicos; b) incentivo e fomento da conservagdo ambiental, através de uma espécie de
san¢do premial que prestigia outros critérios, para além do econdmico na distribui¢do da cota
parte do ICMS; c¢) e por fim conten¢do do desmatamento, base histérica em que se promoveu a

politica publica no Estado.
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Diante de todos esses elementos, passar-se-a a analisar, a adequacdo finalistica dos
critérios de distribuicdo do ICMS Verde paraense, tendo como recorte, o aspecto relacionado

as unidades de conservagao.

2.5 Breve conclusio da secio

Nesta primeira secdo do trabalho, fez-se ampla discussdo acerca das finalidades
expressamente almejadas pela politica publica do ICMS Verde paraense, considerado como
instrumento de incentivo a redugdo do desmatamento no Estado. Ao lado disso, a partir da
analise economica do instrumento, identificou-se ser o mesmo voltado a internalizar
externalidades ambientais positivas, caracterizando-se como um PSA governamental, tendo
como finalidades compensar e incentivar o agente que arca com 6nus da conservagao.

Ademais, considerando a estrutura federativa em que se forma o Estado brasileiro,
situa-se 0 ICMS Ecologico como ferramenta do federalismo fiscal, sendo assim, uma
transferéncia vertical entre Estados e Municipios. Nesse sentido, molda-se como importante
instrumento para a garantia da autonomia financeira das municipalidades, além de incentivas
as politicas ambientais locais.

Por fim (ndo, necessariamente na ordem apresentada), sob a dtica da teoria politica de
Jonh Rawls, constatou-se ampla afinidade entre os ditames defendidos na concepgao de justica
liberal e os objetivos desenhados pela politica do ICMS Ecolégico, concluindo-se que os
pressupostos defendidos pela justica como equidade, mais precisamente justica intergeracional
€ poupanga, justa sdo objetivos almejados e compactuados pela politica ambiental em tela.

O que se pretende nesta segunda se¢do ¢ analisar em que medida o uso das unidades
de conservagao da natureza como critério financeiro distributivo n se compatibiliza com os fins
perseguidos pelo ICMS Ecologico o Estado do Para. Portanto, a partir da metodologia proposta
(hipotético-dedutivo), busca-se atestar em que grau as UCs enquanto critério ambiental para
reparti¢ao de receita do imposto apresentam compatibilidade com a teleologia apresentada.

Faz-se imprescindivel, para tanto, uma breve abordagem acerca do instituto,
discorrendo a respeito de como se deu evolugdo histérica no cenario nacional, embates
ideologicos para a criagdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC),

141

disposi¢ao legal no Brasil, realidade ambiental®" dessas areas dentro do territorio paraense a

partir da verificacao da regularizacdo ambiental e fundiaria, levando em consideracao a situacao

41 Ja verificou-se na se¢do 1, baixissimos niveis na implementagio dos planos de manejo, considerando os
percentuais totais de ucs criadas e catalogadas pelo Ministério do Meio Ambiente.
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disposta nos planos de manejo apresentados no 6rgao gestor competente. Essas discussoes
viabilizardo o enfrentamento da problematica proposta, isto €, levantamento acerca de que grau
efetivo de implementagdo possuem essas areas na realidade estadual, e, portanto, qual a

relevancia do critério unidade de conservagao nos fins perseguidos pelo ICMS Ecologico.
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3 O REGIME JURIDICO DAS UNIDADES DE CONSERVACAO NO BRASIL E SUA
COMPATIBILIZACAO COM AS FINALIDADES DO ICMS ECOLOGICO

3.1 Panorama historico das unidades de conservacao da natureza no Brasil

As areas unidades de conservagao da natureza, como sao nomeadas no Brasil as arcas
protegidas popularmente conhecidas na doutrina internacional, remetem sua origem ao XIX.
Segundo Benatti (2007, p. 130-131), a primeira unidade de conservagao criada no mundo foi o
Parque Nacional de Yellowstone no ano de 1872, nos Estados Unidos. Primariamente, o
pensamento publico a respeito da criacdo desses espagos buscava como finalidade a protecao
de areas de grande beleza cénica e lazer da comunidade. Nesta mesma linha o Brasil cria o
primeiro Parque Nacional de Itatiaia no Rio de Janeiro em 1937.

Diegues (2007, p. 25) argumenta que a criagdo dos primeiros parques de conservagao
nos Estados Unidos foi oriunda das ideias preservacionistas provenientes da Europa do século

XVIII. Tais fundamentos ideologicos podem ser descritos como:

A reveréncia a natureza no sentido da apreciagdo estética e espiritual da vida selvagem
(wilderness). Ela pretende proteger a natureza contra o desenvolvimento moderno,
industrial e urbano. Na historia ambiental norte americana, o conflito entre Gifford
Pinchott e Jonh Muir é usualmente analisado como um exemplo arquetipico das
diferengas entre a conservacgdo dos recursos € a preservacao pura da natureza

O preservacionismo norte-americano foi muito influenciado pelos escritos e pela obra
de Henry David Thoreau que, em meados do século XIX, se baseavam na existéncia
de um Ser Universal, transcendente no interior da natureza. (DIEGUES, p. 32).

Sob o aspecto finalistico, o modelo de exportacdo americana de unidades de
conservagao em formato de parques foi muito criticado. Isso porque, a visdo preservacionista
dos parques atende a um modelo antropocéntrico que somente considera os beneficios a
populacdo urbana das grandes cidades. O fundamento para a criacdo dessas areas ¢ a
conservagao da beleza cénica, visando a exploragdo de sua beleza estética. O willderness nao
considera a criagao de espagos protegidos a partir da valorizagao da biodiversidade ou dos bens
ambientais, a ndo ser que os mesmos estejam a servico de padrdes estéticos compartilhados pela
civilizagdo ocidental, principalmente dos grandes centros urbanos. (DIEGUES, p. 37).

O Codigo Florestal de 1934, instituido a partir do Decreto n°® 23.793, foi o primeiro
texto legal brasileiro que previa a criacdo de Parques Nacionais, Estaduais e Municipais.
Drummond et al. (2010, p. 346) explicam como funcionava a disciplina normativa do referido
dispositivo:

Ele classificava as florestas nativas (¢ ndo nativas) em quatro tipos: “protetoras” e
“remanescentes” (ambas sob regime de preservagdo permanente), ¢ “modelo” e
“produtivas” (ambas passiveis de exploracdo comercial). As florestas protetoras
foram um antecedente das chamadas Areas de Preservagdo Permanente (APPs), mais
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tarde consagradas pelo novo Coédigo Florestal, Lei no 4.771, 15 de setembro de 1965,
como um tipo de area protegida. As florestas modelo seriam aquelas manejadas e/ou
plantadas para fins comerciais. Foram um prentncio das florestas nacionais e das
grandes extensdes de florestas plantadas em terras particulares, a partir da década de
1970, para fins comerciais. Com base no Cddigo Florestal de 1934, foram criados, ao
longo de trés décadas, varios parques nacionais, florestas nacionais ¢ florestas
protetoras de mananciais e encostas — estas ultimas mais conhecidas pelo nome néo
oficial de “Florestas Protetoras da Unido”

Essa visao de natureza intocada difundida pelo modelo de parques norte-americanos
se consolidou no Brasil*? a partir de 1948, com a edi¢do do decreto legislativo n. 3*} que aprovou
a Convencao para a Protecdo da Flora, Fauna e das Beleza Cénicas Naturais dos Paises da
América. Adiante com a aprovagdo da Lei Federal n. 4.771/65 (antigo Codigo Florestal
Brasileiro) estabeleceu-se a previsao para a criacao de unidades de conservagao na modalidade
de Parques Nacionais, Reservas Bioldgicas e Parques de Caca. O artigo 5° do antigo Codigo

Florestal demonstra como o Brasil incorporou o Willderness:

Art. 5° O Poder Publico criara:

a) Parques Nacionais, Estaduais e Municipais e Reservas Biologicas, com a finalidade
de resguardar atributos excepcionais da natureza, conciliando a protecdo integral da
flora, da fauna e das belezas naturais com a utilizagdo para objetivos educacionais,
recreativos e cientificos;

b) Florestas Nacionais, Estaduais ¢ Municipais, com fins econdmicos, técnicos ou
sociais, inclusive reservando areas ainda nao florestadas e destinas a atingir aquele
fim.

Paragrafo unico. Fica proibida qualquer forma de exploracdo dos recursos naturais
nos Parques Nacionais, Estaduais e Municipais

Paragrafo tnico. Ressalvada a cobranca de ingresso a visitantes, cuja receita serad
destinada em pelos 50% (cinquenta por centro) ao custeio da manutengdo e
fiscalizagdo, bem como de obras de melhoramento em cada unidade, é proibida
qualquer forma de exploracdo dos recursos naturais nos parques ¢ reservas bioldgicas
criados pelo poder publico na forma deste artigo. (redagao dada pela lei n® 7875/89).

O Codigo Florestal de 1965* e o Cédigo Fauna (instituido pela Lei n® 5197/67) sio

marcos regulatorios importantes no histérico de implementacao de unidades de conservagao no

42 Cumpre Salientar que a primeira proposta para criagdo de parques no Brasil ja vinha sendo suscitada desde o
ano de 1876, quando o engenheiro André Rebougas sugeriu que fossem criados parques nacionais em dois locais:
ilha do bananal e rio Araguaia (DRUMMOND et al., p. 345).

43 Artigo tinico do Decreto Legislativo n. 3: Fica aprovada a Convengdo para a prote¢io da Flora, da Fauna e das
Belezas Cénicas Naturais dos Paises da América, assinada pelo Brasil a 27 de dezembro de 1940; revogadas as
disposi¢des em contrario.

# «“Na segunda fase, que se estende de 1965 a 2000, marcada pela vigéncia do segundo Codigo Florestal brasileiro,
editado em 1965, este codigo sistematiza mais claramente as areas protegidas, a0 mesmo tempo em que o aumento
da relevancia das questdes ambientais em nivel mundial desencadeia a criagdo de diversas categorias de areas
protegidas. Neste periodo foi criado o Instituto Brasileiro do Desenvolvimento Florestal (IBDF), Decreto - Lei n°
289, de 28 de fevereiro de 1967, que substituiu o primeiro Servigo Florestal brasileiro e passou a ser responsavel
pela administragdo das Unidades ja criadas, incluindo-se as suas atribui¢des a de criar novos parques nacionais,
reservas bioldgicas, florestas nacionais e os parques de caga”. (FLORES, 2013, p. 61).
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Brasil. A partir dessas normativas estabeleceu-se pela primeira vez as modalidades de unidades
de conservacao que permitiam o uso direto dos recursos naturais, como as Florestas Nacionais
e os Parques de Caga. (DRUMMOND et al., p. 346).

Adiante a Lei n° 6902/81 estabelece novas categorias de unidades de conservagao:
Estagdo Ecologica e as Areas de Protegdo ambiental. A partir do Decreto n° 89.336/84,
estabeleceu-se mais duas categorias: Reserva Ecologica e Area de Relevante Interesse
Ecolégico. As Reservas Extrativistas, habitualmente conhecidas como RESEX, foram
incorporadas pelo ordenamento juridico ambiental brasileiro através da portaria n® 627/87 do
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra), reconhecidas como UCs a partir
Decreto n°® 98.897/90. Finalmente o Decreto n° 1992/96 criou a categoria da Reserva Particular
do Patriménio Natural (RPPN). (DRUMMOND et al., p.347).

As reformas normativas e criacdo de novas modalidades de espacos de conservagao
acompanharam as mudancas no cendrio internacional. A no¢do de Desenvolvimento
Sustentavel, consolidada a partir dos anos 80, influenciou sobremaneira a politica ambiental.
Isso porque a ideia de desenvolvimento passou a ser reestruturada e a visdo homem versus
natureza repensada. Comecou-se a associar a questio da pobreza® com os problemas

ambientais*®. Nesse sentindo Kitamura (1994, p. 55) argumenta:

[...] a contribui¢do mais interessante da nova abordagem parece ser o reconhecimento
da existéncia de um processo de causagdo cumulativa entre condigdes de pobreza,
degradacdo ambiental e falta de desenvolvimento. Parte-se da premissa que muitos
problemas ambientais nos paises em desenvolvimento tém origem na propria falta de
desenvolvimento; ou seja, na luta de suas populagdes para vencer as condigdes de
extrema pobreza.

Varios autores, entre eles Repetto (1985), Barbier (1987), Pearce (1990) e a Comissdo
Mundial para o Meio Ambiente e¢ Desenvolvimento — CMMAD (1991) tem
contribuido para construir e popularizar o conceito de desenvolvimento sustentavel.

A definigdo do termo de desenvolvimento sustentavel surge a partir do relatorio Nosso
Futuro Comum ou Relatorio Brundtland em 1987, produzido pela Comissao Mundial para o
Meio Ambiente e Desenvolvimento. Segundo o documento, desenvolvimento sustentavel ¢
aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geragdes

futuras atenderem as suas necessidades.*’

45 Entende-se pobreza como: “uma privagdo inaceitivel de bem-estar multidimensional, seguindo a abordagem das
organizagdes internacionais” (SERRA et al., 2013, p. 145).

46 0 modelo capitalista, que extrai seu lucro do trabalho humano e da exploragdo dos recursos naturais, € que, por
sua vez, mercantilizou tanto o homem (através de seu trabalho) quanto a terra, conecta, em decorréncia do seu
modo de exploragdo, tanto os problemas sociais quanto ambientais. (SCHONS, 2011, p. 71).

47 A definigdo de desenvolvimento sustentavel reproduz a ideia de justica intergeracional (trabalhada na segdo 1).
Isso porque, do ponto de vista filosofico, a politica percebe a importincia da exploragdo dos recursos naturais para
subsisténcia, a partir dai define critérios de prudéncia para exploragdo racional dos recursos.
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O reposicionamento dos problemas ambientais ao lado dos sociais inaugura nova
perspectiva sobre a conservacao da biodiversidade refletindo, desta feita, sobre os modelos de
conservagao € os espacos juridicamente protegidos para conservagao.

Serra et al. (2013, p.144-145) destacam ainda que o reconhecimento da importancia
das questdes ambientais ¢ indispensavel para o bem-estar humano, e, nessa esteira, as relagdes
entre meio ambiente e pobreza estdo intimamente conectadas, uma vez que sdo os pobres que
mais dependem dos recursos naturais e que mais sofrem com a degradagao ambiental. Portanto
a questdo ambiental configura-se como elemento de suma importancia para politicas publicas
que visam combater a pobreza. O quadro a seguir mostra como os problemas ambientais afetam

profundamente os mais pobres.

Quadro 1- Impacto da degradacdo dos recursos naturais sobre diferentes grupos de renda.

Recursos Impactos Consequéncias Grupos Afetados
Prote¢do de bacias Alteracoes Todos, mais o grupo de
hidrograficas pluviométricas, maior baixa renda mais
risco de inundacdo atingido
Eroséo do solo Queda de Todos, mais o grupo de
produtividade, escassez baixa renda mais
de 4gua atingido
Destruig@o da zona de Perda de produtos Baixa Renda
Florestas seguranga florestais ndo

madeireiros, maio
gasto domiciliar

Queda de Queda na renda Baixa Renda
produtividade
Escassez da lenha Menor produtividade Baixa Renda

do trabalho, maior
gasto domiciliar

Perda da camada de Queda na Todos, mas o grupo de
Terra solo fértil produtividade agricola baixa renda mais
atingido
Saude Aumento na Baixa renda
mortalidade, queda de
produtividade
Agua Alimentacdo Redugdo das fontes de Baixa renda
proteina, queda de
produtividade
Seca Queda na Baixa renda
produtividade agricola
Queda na qualidade do Aumento de doencas Baixa renda,
ar interior respiratorias principalmente
Ar mulheres e criancas
Queda na qualidade do Aumento de doengas Todos, mas o grupo de
ar exterior respiratoria baixa renda mais
atingido

Fonte: Serra ef al. (2013, p. 146.)

Nessa esteira, passou-se a pensar o tema da conservagdo ambiental conectado ao

desenvolvimento humano (combate a pobreza). Santili (2005, p. 66) alerta para a ineficiéncia
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de estratégias conservacionistas que tratem a biodiversidade como uma fotografia, isolada de
interferéncia antropicas capazes de provocar alteragdes no cenario natural. Deve-se se
considerar, em verdade, os sistemas ecoldgicos como dinamicos e complexos.

A nova perspectiva de desenvolvimento € importantissima para a nogao que se desenha
a respeito da evolucdo legal das unidades de conservacio da natureza no Brasil. Como coloca

Benatti (p. 132-133):

A vis3o romantica de wilderness, segundo a qual era importante preservar areas
selvagens que nao sofreram a ag¢do humana, tornou-se comprovadamente fragil
através de estudos recentes sobre o tema. Hoje, adquire importancia cada vez maior a
satisfagdo das necessidades e das aspiragdes humanas, ndo a qualquer preco, mas
levando em consideracdo as limitacdes do estagio da tecnologia e da organizacdo
social, fazendo que se respeitem as necessidades presentes e futuras da humanidade

[...].

Nao ¢ por outro motivo que um dos principais objetivos para a criagdo de areas
protegidas esta na possibilidade de se garantir a manutengdo da diversidade biologica
e genética. Trabalhos cientificos tém comprovado que a biodiversidade existente hoje
no mundo ¢ em grande parte gerada e garantida pelas chamadas populagoes
tradicionais. Neste sentido, a conservacdo da diversidade biologica e a cultural devem
caminhar juntas

Assim comporta o pensamento cientifico moderno acerca da relagdo entre unidades de
conservagao da natureza e comunidades locais, ndo havendo que se falar em antagonismo.

Uma nova legislacdo acerca de unidades de conservacdo foi implementada no ano
2000, sendo regulamentada pelo Decreto Federal n® 4320/02.

Na ocasido, embates ideoldgicos importantes acerca da interagdo homem versus
natureza foram travados. Benatti (p.135-136) aponta dois embates principais levantados no
processo de criagdo do SNUC. O primeiro estd relacionado ao combate a presenca de
populacdes tradicionais em dareas de unidades de conservagdo. Postulantes dessa linha,
influenciados por nogdes conservacionistas de protecdo do meio ambiente, defendem que a
presenca de comunidades tradicionais nessas areas (principalmente nas de protecao integral)
representariam uma ameaca a conservacdo da biodiversidade. Outra questdo concerne a
discussdo quanto a consulta ou ndo a sociedade no procedimento de criagdo de unidades de
conservacao.

Nessa linha, conceituacio de areas protegidas*® trazida pelo artigo 2° do SNUC é:

Art. 22 Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

I - unidade de conservagdo: espago territorial € seus recursos ambientais, incluindo as
4guas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido
pelo Poder Publico, com objetivos de conservacao e limites definidos, sob regime
especial de administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protegao;

48 Utilizada aqui como sindnimo de unidades de conservagdo, sabendo, entretanto que a terminologia refere-se
também a areas configuradas em outro sistema de protecao.
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II - conservacdo da natureza: o manejo do uso humano da natureza, compreendendo
a preservagdo, a manutencdo, a utilizacdo sustentavel, a restauragdo e a recuperagio
do ambiente natural, para que possa produzir o maior beneficio, em bases sustentaveis,
as atuais geragdes, mantendo seu potencial de satisfazer as necessidades e aspiragdes
das geragdes futuras, e garantindo a sobrevivéncia dos seres vivos em geral [...].

A nova definicdo de unidades de conservagdo da natureza supera a concepcao de
willderness trazida pelo Decreto Federal n° 23.793/34, bem como a do antigo Codigo Florestal
de 1965 e se alinha com a atual no¢do de desenvolvimento sustentavel e pregando uma relagao
de compatibilidade entre o homem e a natureza.

A reestruturagdo da defini¢ao de unidades de conservacdo vem nesse sentido. Como

comenta Santili (2005, p.70):

A Convengdo da Diversidade Biologica estabelece a seguinte definicdo de area
protegida: “area definida geograficamente que ¢ destinada ou regulamentada, e
administrada para alcancar objetivos especificos de conservagdo”. Adotando
definigio bastante proxima a da referida Convengio, a Comissio Mundial de Areas
Protegidas da Unifo Internacional para a Conservagdo da Natureza (IUCN), que reune
alguns dos maiores especialistas mundiais, considera area protegida como uma “area
de terra ou de mar definida especificamente para a prote¢do e a manutencdo da
diversidade biologica ¢ dos recursos naturais ¢ culturais associados, ¢ gerida por
meios legais ou outros que sejam efetivos”. Saliente-se que a definigdo adotada pela
TUCN inclui a concepgdo de que as areas protegidas devem incluir ndo sé os recursos
naturais, como também os recursos culturais associados, revelando a compreensao de
que tdo importante quanto a diversidade bioldgica é a diversidade cultural a ela
associada.

Assim, a atual visdo para implementacdo de unidades de conservacdo da natureza
pensa as comunidades locais, e trabalha com a concep¢ao moderna de desenvolvimento
sustentavel.

Dados do INPE (2018) revelam que a conten¢cdo do desmatamento em unidades de
conservacao federal e estadual sdo efetivos vez que o desmatamento total em km? encontrados
nas unidades de conservacado entre 1997 e 2018 foi de aproximadamente 1% da area protegida.
E segundo o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia (IPAM, 2015), as comunidades
tradicionais vém desempenhando um papel fundamental para o combate ao desmatamento em
areas protegidas.

A partir da visao de Benatti, (ano) exposta acima, ao referir-se a participacao de
comunidades tradicionais nas areas relativas as unidades de conservagao, percebe-se a positiva
a inter-relagdo entre essas comunidades e a natureza, potencializando inclusive servigos
ecossistémicos e a conservacao florestal.

A Lei do ICMS Verde, atenta a este fato, dispde que:

Art.6 Os Critérios técnicos de alocag@o de recursos e os indices percentuais relativos
a cada municipio serdo definidos e calculados pelo 6rgdo ambiental estadual.
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§1° Serdo consideradas para a fixagdo dos indices percentuais a serem atribuidos a
cada municipio, a existéncia e o nivel de qualidade ambiental, e de conservagio de
cada area protegida e seu entorno, existente no territério municipal, bem como, da
participagcdo e melhoria da qualidade de vida das populagées tradicionais, pelo apoio
prestado pelo municipio ao seu desenvolvimento sustentavel. (autoria, ano, p. Grifo
Nnosso).

Desta feita, o art. 6, §1° da Lei n® 7638/12, dispde que a reparticao do imposto estadual
considerard em seus critérios de distribui¢do, as municipalidades que incentivem o
desenvolvimento sustentavel e a promog¢do da melhoria de vida de comunidades tradicionais,
reconhecendo, desta forma, a importancia das populagdes locais para a conservagao.

Assim, o legislador estadual, ao instituir a Lei n° 7.638/12, demonstrou afinidade com
a perspectiva socioambiental, valorizando comunidades locais como aliadas do
desenvolvimento sustentavel e propulsoras de servigos ambientais.

Verifica-se, pois, que, teoricamente, as unidades de conservagdo constituem
importante critério de repasse para que os municipios tenham acesso aos recursos advindos da
politica do ICMS Ecolodgico. Todavia, ¢ importante analisar na pratica, a adequabilidade entre
as modalidades de ocupagdo, criacdo, gerenciamento dessas areas, com os objetivos da politica

ambiental.

3.2 O sistema nacional de unidades de conservacao

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA)* tem por escopo:

A preservacdo, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida,
visando assegurar, no Pais, condi¢des ao desenvolvimento socioeconémico, aos
interesses da seguranga nacional e a prote¢do da dignidade da vida humana, atendidos
os seguintes principios

I- Acgdo governamental na manuteng@o do equilibrio ecolégico, considerando o meio
ambiente como um patrimdnio publico a ser necessariamente assegurado e protegido,
tem em vista o uso coletivo

[...]

IV — Protegdo dos ecossistemas, com a preservagao de areas representativas (BRASIL,
1981).

O artigo 9° do PNMA, apresenta os instrumentos para protecdo do meio ambiente,
dentre eles: “VI- A criagdo de espagos territoriais, especialmente protegidos pelo poder ptblico
federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental, de relevante interesse

ecolodgico e reservas extrativistas”.

4 Dita pela Lei Federal n® 6.938/81, com alteragdes da Lei Federal n° 7.804/89



47

O PNMA (1981) ¢ cronologicamente anterior ao SNUC (2000) e trabalha como a
terminologia Espacos Territoriais Especialmente Protegidos (ETEP). No entanto, o conceito de
unidade de conservagao nao se confunde com o de espagos especialmente protegidos, sendo
UCs uma das espécies do género ETEP. Deve-se, a priori, fazer a distingao para que nao haja
confusdo com o objeto em estudo. Portanto, chama-se de unidade de conservagdo somente areas
pertencentes ao Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo, sem prejuizo de outras areas
receberem protegao especial do poder publico. (PEREIRA; SCARDUA, 2008, p. 84).

Outra terminologia que aparece como sindnima de UCs ¢ dreas protegidas. Porém, no
Brasil a expressdo abrange outras areas com regime de protecao distintos, isto ¢, quando se fala
em area protegida (AP), pode-se estar referindo a unidades de conservagcdo da natureza
(terrestres ou marinhas), terras indigenas e quilombolas, isto, porque o Plano Nacional de Areas
Protegidas (PNAP) enfoca suas politicas estratégicas sobre essas dreas (PEREIRA;
SCARDUA, 2008, p.85). A figura abaixo mostra a amplitude das defini¢des:

Figura 7- Amplitude das defini¢des: Espagos Territoriais Especialmente Protegidos, Areas Protegidas,

¢ Unidades de Conservagao

ETEP AP
ucC

Fonte: FLORES (2013, p.69)

Feita essa breve explanagdo, vale ressaltar que o objeto de anélise no trabalho que se
sucede opoe a respeito da compatibilidade de UCs delimitadas pelo SNUC, com a teleologia
do ICMS Ecoldgico, sem olvidar que parte da receita do critério ecologico, também considera
outras areas descritas aqui no computo do seu indice.

A Constituigao Federal de 1988 menciona no art. 225, §1°, inciso III, a obrigacao do
poder publico em instituir esses espagos territoriais especialmente protegidos, que incluem as
unidades de conservacgao.

A criacdo de unidades de conservagdo, portanto esta vinculada a ato do poder ptblico

que devera indicar. (ANTUNES, 2015, p. 235):

a) A denominagdo, a categoria de manejo, os objetivos, os limites, a area da unidade
e orgdo responsavel por sua administragéo;
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b) A populagdo tradicional beneficiaria, no caso das Reservas Extrativistas e das
Reservas de Desenvolvimento Sustentavel,

¢) populagdo tradicional residente, quando couber, no caso das Florestas Nacionais,
Florestas Estaduais ou Florestas Municipais; ¢

d) as atividades economicas, de seguranga e de defesa nacional envolvidas.

Os objetivos dessas areas estao elencados no art. 4° do SNUC, e sdo sinteticamente sao

descritos por Santos. (2011, p. 85) :

[...] contribuir para a manuteng@o da diversidade biologica e dos recursos genéticos
no territorio nacional; proteger as espécies ameagadas de extingdo no ambito regional
e nacional; contribuir para a preservagdo e a restauracdo da diversidade de
ecossistemas naturais; promover o desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos
naturais; promover a utilizagdo dos principios e praticas de conservagdo da natureza
no processo de desenvolvimento; proteger paisagens naturais ¢ pouco alteradas de
notavel beleza cénica [...].

A Lei do SNUC ainda categoriza essas areas classificando como de protecdo integral

(admitindo s6 o uso indireto dos recursos naturais) e de uso sustentavel (que compatibiliza

conservagao com uso sustentavel dos recursos naturais). Dentro as denominadas de protecdo

integral encontram-se 5 categorias, as de uso sustentdvel correspondem a 7 modalidades

(SANTOS,2011, 85). Os quadros 2 e 3 tragam as principais caracteristicas dessas modalidades:

Quadro 2- Categorias de unidades de conservacdo de protegdo integral

Unidades de Conservacio- Protecio Integral

Estacio Ecoldégica

Objetivo: preservacdo da natureza e pesquisas cientificas

Visitacdo publica: proibida, salvo com objetivo educacional, observado
o plano de manejo ou regulamento especifico

Regime dominial: posse ¢ dominio publicos. Desapropriagao de areas
particulares em seus limites

Pesquisa Cientifica: mediante autorizacéo

Alteracio de Ecossistema | Restauracdo de ecossistemas modificados.
Manejo de espécies para preservagao.
Colete cientifica.

Pesquisas cientificas em area de até 3% da
extensdo total da unidade e até o limite de
1.500 hectares.

Parque Nacional

Objetivo: (i) preservacio de ecossistemas naturais de grande relevancia
ecologica e beleza; (ii) pesquisas cientificas; (iii) atividades de educagao
ambiental, de recreagdo e turismo ecoldgico

Regime dominial: posse e dominios publicos. Desapropriagdo das areas
particulares incluidas em seus limites

Visitacao publica: admitida mediante regulamento

Pesquisa cientifica: mediante autorizagao

Reserva Biologica

Objetivo: preservacdo integral da biota e demais atributos naturais em
seus limites, sem interferéncia humana ou modificagdes, salvo medidas
de recuperacio de ecossistemas alterados e manejo.

Regime dominial: posse e dominios publicos. Desapropriacdo de areas
particulares em seu interior.

Visitacdo publica: sé com objetivo educacional

Pesquisa cientifica: depende de autorizacdo prévia

Objetivo: preservar sitios naturais raros, singulares ou de grande beleza
cénica




Monumento Natural Regime dominial: privado, havendo incompatibilidade co os objetivos
daunidade com a utilizagdo da terra e dos recursos naturais do local pelos
proprietarios havera desapropriacdo

Visitacio publica: sob condi¢des previstas em regulamento

Objetivo: proteger ambientes naturais para a existéncia ou reprodugdo de
espécies ou comunidades da flora local e da fauna residente ou migratéria

Regime Dominial: publico ou privado, desde que seja possivel
compatibilizar os objetivos da unidade com a utilizagdo da terra e dos
recursos naturais do local pelos proprietarios.

Refugio da Vida Silvestre | Havendo incompatibilidade entre os objetivos da area e as atividades
privadas ou nao havendo aquiescéncia do proprietario as condig¢des
propostas pelo 6rgao responsavel pela administracdo da unidade para a
coexisténcia do Refugio da Vida Silvestre com o uso da propriedade, a
area deve ser desapropriada, de acordo com o que dispde a lei

Visitacio Publica: mediante autorizagdo conforme regulamento

Pesquisa Cientifica: mediante autoriza¢do conforme regulamento

Fonte: Antunes (2015)

Quadro 3- Categorias de unidades de conservacao de uso sustentavel

Unidades de Conservacio de uso sustentavel

Definicio: area extensa, com um certo grau de ocupagdo humana,
dotada de atributos abiodticos, bidticos, estéticos ou culturais
especialmente importantes para a qualidade de vida e o bem-estar
das populagdes humanas e tem como:

Objetivos: proteger a diversidade biologica, disciplinar o processo
) de ocupagdo e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos
Area de Protecao Ambiental | naturais

Regime dominial: publico ou privado

Respeitando os limites constitucionais, podem ser estabelecidas
normas e restri¢des para a utilizagdo da propriedade privada

Visitacdo publica e pesquisa: conforme regulamento. Nas areas
privadas, mediante autorizagdo do proprietario

Deve possui Conselho Diretor

Defini¢do: area de pequena extensdo, com pouca ou nenhuma
ocupacdo humana, com caracteristicas naturais extraordindrias ou
Area de Relevante Interesse | que abriga exemplares raros da biota regional

Ecologico Objetivo: manter os ecossistemas naturais de importancia regional
ou local e regular o uso admissivel dessas arcas, de modo a
compatibiliza-lo com os objetivos de conservacdo da natureza

Regime dominial: publico ou privado

Definicdo: area com cobertura florestal de espécies
predominantemente nativas

Floresta Nacional Objetivo: uso multiplo sustentdvel dos recursos florestais e a
pesquisa cientifica

Regime dominial: posse e dominio publicos. As areas particulares
em seus limites devem ser desapropriadas

Admite-se a permanéncia de populagdes tradicionais que a habitam
quando de sua criagdo

Visitacao publica e pesquisa: admitidas conforme regulamento.

Deve dispor de Conselho Consultivo

Defini¢ao: area utilizada por populagdes extrativistas tradicionais,
cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo e, complementarmente,
na agricultura de subsisténcia e na criacdo de animais de pequeno
porte

Reserva Extrativista Objetivos: proteger os meios de vida e a cultura das populagdes e
assegurar o uso sustentavel dos recursos da unidade

Regime Dominial: dominio publico, com uso concedido as
populacdes extrativistas tradicionais
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Deve possuir Conselho Deliberativo

Visitacao publica e pesquisa: admitidas mediante regulamento

Proibida a exploragdo de recursos minerais € caca

Reserva de Fauna

Defini¢do: a 4area natural com populagdes animais de espécies
nativas, terrestres ou aquaticas, residente ou migratdrias.

Regime dominial: posse e dominio publicos. As areas particulares
devem ser desapropriadas

Visitacio publica: admitida mediante regulamento

Proibida a caga

Comercializag¢do de produtos: mediante regulamento

Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel

Definicdo: area natural que abriga populagdes tradicionais, cuja
existéncia baseia-se em sistemas sustentaveis de exploragdo dos
recursos naturais

Objetivos: preservar a natureza e, a0 mesmo tempo, assegurar
condigdes e 0s meios necessarios para a reproducdo e a melhoria dos
modos e da qualidade de vida e exploragdo dos recursos naturais das
populacdes tradicionais

Regime Dominial: publico. As 4reas privadas devem ser
desapropriadas

Deve possuir Conselho Deliberativo

Atividades mediante condi¢des | Visitagdo publica: mediante
regulamentagdo
Pesquisa cientifica: mediante
regulamento

Reserva Particular do
Patrimonio Natural

Definicao: area privada, gravada com perpetuidade, com o objetivo
de conservar a diversidade bioldgica

Pesquisa cientifica e visitacido: conforme regulamento

Fonte: Antunes (2015).
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O Estado do Par4 ao instituir o Macrozoneamento Ecologico-Economico (Lei Estadual

n. 6745/05) definiu que, a area territorial do Estado ficaria distribuida em quatro grandes zonas

definidas a partir do grau de degradagdo ambiental e a intensidade de uso e exploragao dos

recursos naturais. Desse modo as areas se distribuem da seguinte forma:

I — 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, destinados a 4reas especialmente
protegidas, assim distribuidas:
a) 28% (vinte e oito por cento), no minimo, para terras indigenas e terras de
quilombos;
b) 27% (vinte e sete por cento), no minimo, destinados a unidades de conservagéo de
uso sustentavel; e
¢) 10% (dez por cento), no minimo, destinados a unidades de conservagao de protecdo
integral; (PARA, 2005, n.p)

Portanto 37%, no minimo, do territério estadual deve estar afetado por unidades de

conservagdo da natureza. Considerando a disposi¢ao normativa, e as modalidades, acima

apresentadas, temos a seguinte distribui¢cao no Para, conforme o quadro4 e 5 e 6:
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Quadro 4- Modalidades de UCs de PI existentes no Para

Protecio Integral
Parques 14
Reflgio da Vida Silvestre 4
Reserva Biologica 4
Estagdo Ecoldgica 2
Monumento Natural 1
Total 25

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados fornecidos pelo MMA

Quadro 5- Modalidades de Ucs de Uso Sustentavel existentes no Para

Uso Sustentavel
Area de Protecio Ambiental 18
Area de Relevante Interesse Ecologico 6
Floresta Nacional 18
Reserva Extrativista 23
Reserva de Fauna 0
Reserva de Desenvolvimento Sustentavel 5
Reserva Particular do Patrimo6nio Natural 6
Total 76

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados fornecidos pelo MMA

Deste modo, verifica-se um total de 25 (vinte e cinco) areas de unidades de
conservagao de uso sustentavel e 76 (setenta e seis) de protecao integral. Percentualmente,

portanto tem-se o seguinte cenario:

Figura 8- Distribuicdo de UCs no Para de acordo com o tipo de prote¢do

M Protecdo Integral M Uso Sustentavel

Fonte: Elaborado pelo Autor com base em dados fornecidos pelo MMA

Segundo o art. 22 do SNUC essas areas sao criadas mediante ato do poder publico,

devendo constar no ato de criacao:

I- a denominacao, a categoria de manejo, os objetivos, os limites, a area da unidade e
0 orgdo responsavel por sua administragio;

II- a populagdo tradicional beneficiaria, no caso das Reservas Extrativistas e das
Reservas de Desenvolvimento Sustentavel,

III- a populagdo tradicional residente, quando couber, no caso das Florestas Nacionais,
Florestas Estaduais ou Florestas Municipais; ¢
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IV-as atividades econdmicas, de seguranca e¢ de defesa nacional envolvidas.
(BRASIL, 2000).

A mera implementacdo por dispositivo legal (via de regra decreto), ndo satisfaz
finalidades ambientais para criacdo da UCs. Para que a area seja capaz de cumprir os objetivos
pela qual foi criada, devem ser corretamente observadas etapas como: a inscri¢ado da UC no
Cadastro Nacional de Unidades de Conservagao (CNUC), a implementacao dos documentos de
gestdo, e a criagdo dos orgdos consultivos e/ou deliberativos, para que se possa dar a correta
destinagdo da area.

O CNUC ¢ mantido pelo Ministério do Meio Ambiente com colaboragdao dos 6rgaos
gestores federais, estaduais e municipais. O cadastro funciona como registro juridico da area
protegida, fornecendo as principais informagdes sobre sua atual situa¢do, como, circunscri¢ao
espacial, 6rgdo gestor, plano de manejo, esfera de competéncia, tipo de prote¢do, dentre outras
informacgdes relevantes.

Cumpre notar também que o cadastramento € importante para garantir recursos para
essas areas e para administragdes do poder publico responsaveis. Os recursos provenientes de
compensa¢do ambiental sdo destinados exclusivamente para areas registradas no cadastro (art.
11 da Resolugdo CONAMA 371/2006). O ICMS Ecologico no Estado do Para também
considera o cadastro como base informacional (ndo exclusivamente), utilizando os dados para
a composi¢ao do Fator Gestao Territorial (Fator 2), que utiliza as areas ocupadas por unidades
de conservacao na territorialidade de cada municipio, como parametro distributivo. Portanto, ¢
fundamental o cadastramento dessas areas no CNUC, que por um lado auxilia na gestdo
ambiental das UCs (fornecendo informagdes basicas para implementacao de politica publicas),
e por outro permite o acesso a recursos como os cada cota-parte do ICMS pelo critério
ecologico.

Os procedimentos para a inscricdo, manutengdo e organizacdo do CNUC estdo
previstos na Portaria n° 380/2015 do Ministério do Meio Ambiente (MMA)*. Segundo a
normativa, ¢ de responsabilidade do 6rgdo gestor a correta inscri¢do da UC no CNUC, seguindo

as formalidades discriminadas no ato normativo, cabendo ao 6rgdo gestor credenciar servidor

S0 Art. 2° A organizagio e a manuten¢io do Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo sio de
responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente, por meio da Diretoria do Programa Nacional de Areas
Protegidas - DAP, com a colaboragdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA e dos orgdos estaduais € municipais responsaveis pela gestdo das unidades de conservagdo
integrantes do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo — SNUC. Paragrafo tinico. Os 6rgdos gestores de
unidade de conservagdo serdo responsaveis pela correta utilizagdo do sistema de cadastramento, manutengdo e
veracidade das informagdes prestadas. (BRASIL, 2015).
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(preferencialmente efetivo) junto a Diretoria do Programa Nacional de Areas Protegidas (DAP)
para o manuseio e atualizagdo do sistema®'.

No Estado do Para, até agosto de 2019, uma unidade de conservagao da esfera estadual
no Para ndo estava corretamente inscrita no CNUC. Trata-se do Monumento Natural do Atalaia,
localizado no municipio de Salindpolis (nordeste paraense), criado a partir do Decreto Estadual
n. 2.077, em maio de 20182,

Em relagdo as unidades de conservagdao municipais, observou-se cerca de 15 areas
criadas, porém ndo cadastradas. Dentre tais unidades, 6 sdo de prote¢do integral: Parque
Florestal de Altamira (Lei Municipal 3.168/2012), Parque Ecoldgico do municipio de Belém
(Lei Municipal 7.539/1991), Parque Ecolégico da Ilha do Mosqueiro (Decreto Municipal n.
26.138/93), Parque Municipal de Pigarra (Lei Municipal 033/1999), Parque Ambiental de
Prainha (Lei Municipal n. 592/2009) e Parque Ambiental Edson Carlos Sodré Lopes (Lei
Municipal n. 306/2015). Ha ainda de uso sustentavel : Area de Prote¢io Ambiental Costa de
Urumajo6 (Lei Municipal n. 1352/1998) localizada no municipio de Augusto Correa (nordeste
paraense); Area de Prote¢io Ambiental Praia do Aramanai (Lei Municipal n. 097/2003)
localizada no municipio de Belterra (noroeste paraense); Area de Protecio Ambiental Ilha do
Canela (Lei Municipal n. 3.280/1997) localizada no municipio de Braganca (nordeste
paraense); Area de Prote¢io Ambiental Bom Jardim (Lei Municipal n. 1651/1999) e Area de
Protecdo Ambiental Praia do Sapo (Lei Municipal 1653/1999) localizadas no municipio de
Itaituba (sudoeste paraense); Area de Protegdo Ambiental de Pigarra (Lei Municipal 032/1999);
Area de Relevante Interesse Ecologico (ARIE) Reserva Nordisk (Decreto Municipal n.
435/2005), ARIE Taboquinha (Decreto Municipal n. 312/2009), ARIE Santa Izabel (Resolucao
COMAN 001/2013), ARIE Piramide Ubim (Resolugdo COMAN 002/2013), todas localizadas
no municipio de Maraba (sul do Pard).

Ademais, ¢ de extrema importancia para implementacao efetiva e consonante com os
interesses finalisticos pelo qual a unidade for criada, a consolida¢do dos instrumentos de gestao
e manejo (ERVIN, 2003). Eles sdo: Plano de A¢do Emergencial (PAE), Plano Operacional
Anual (POA) e o Plano de Manejo.

51 Vide Art. 5° da Portaria n° 380 do Ministério do Meio Ambiente.

52 0 Monumento Natural Atalaia possui uma area de 256,58 hectares, aproximadamente 256 campos de futebol, e
¢ formado pelo lago da Coca-Cola e lagos de recarga no entorno; dunas fixas e moveis; a vegetagio de restingas;
o manguezal; e pequenos igarapés. O monumento comega no limite do segundo acesso ao Atalaia, segue ao fundo
dos bares e restaurantes da praia, até proximo aos cocais, circunda pelos manguezais, e termina no limite das ruas
dos conjuntos habitacionais nas cercanias do Atalaia. (IDEFLOR-BIO, 2018).
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O PAE serve para dar seguranga as 4reas estratégicas para a conservacdo da
Biodiversidade, antes mesmo da criagdo do plano de manejo, portanto ¢ um instrumento que
visa planejar agdes e medidas a serem realizadas nas UCs com objetivo de preservar e conservar
os recursos naturais. Também podem ser elaborados em areas que ja possuem o Plano de
Manejo. (BENATTI, 2007, p. 163).

O Plano Operacional Anual, por sua vez, tem como meta: “o planejamento das
atividades a serem realizadas na Unidade a cada ano. Elaborado pela chefia da unidade, o POA
detalha as previsoes orcamentarias e o periodo de execugao de cada meta definida nos Planos
de Acdo Emergencial e de Manejo”. (BENATTI, 2007, p. 163).

Finalmente o Plano de Manejo ¢ instrumento mais importante para regulagdo
ambiental da unidade de conservagdao. O SNUC (art. 2°, inciso XVII) define plano de manejo

como sendo:

[...] documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais de uma
unidade de conservagao, se estabelece o seu zoneamento®® e as normas que devem
presidir o uso da area ¢ o manejo dos recursos naturais, inclusive a implantag@o das
estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade;

O plano de manejo ¢ o documento onde se define o conjunto de a¢des, com base em
informagdes técnicas, para a preservacdo dos recursos naturais da unidade. Seu principal
objetivo € apresentar as diretrizes de manejo, visando assegurar a prote¢ao dos recursos naturais
(BENNATI, 2007, p. 164). A andlise da implementacio dos planos de manejo ¢
importantissima, uma vez que reproduz o grau de regularizagdo ambiental e a efetiva
implementagdo dos objetivos para o qual a area foi criada.

O Plano de Manejo ¢ o documento responsavel por realizar o zoneamento especifico
da unidade, mapeando a area para melhor gerenciamento dos recursos socioambientais. O
Instituto Chico Mendes (ICMBio), responsavel pela gestao da UCs federais, define as zonas
especificas de conservagao das unidades definidas no Plano de manejo, representadas no quadro

abaixo:

53 Segundo Benatti (2007, p.166) Zoneamento ambiental pode ser definido como: “ um procedimento por meio do
qual se instituem zonas de atuagdo especial, onde se regulamenta a apropriacéo dos recursos naturais e o uso do
solo prevendo em cada zona uma atuagdo especial a fim de atender as suas peculiaridades ecoldgicas e sociais”.



Quadro 6- Modalidades de zoneamento ambiental especifico em unidades de conservacdo da natureza.

Zona de Preservacio

E a zona onde os ecossistemas existentes
permanecem o mais preservado possivel, ndo
sendo admitidos usos diretos de quaisquer
naturezas. Deve abranger areas sensiveis e aquelas
onde os ecossistemas se encontram sem ou com
minima alteracdo, nas quais se deseja manter o
mais alto grau de preservacdo, de forma a garantir
a manutencao de espécies, 0s processos ecologicos
¢ a evolugdo natural dos ecossistemas.

Zona de Conservacio

E a zona que contém ambientes naturais de
relevante interesse ecoldgico, cientifico e
paisagistico, onde tenha ocorrido pequena
interven¢do humana, admitindo-se arecas em
avangado grau de regeneragdo, nao sendo admitido
uso direto dos recursos naturais. S3o0 admitidos
ambientes em médio grau de regeneragdo, quando
se tratar de ecossistemas ameagados, com poucos
remanescentes conservados, pouco representados
ou que reiina caracteristicas ecoldgicas especiais,
como na Zona de Preservagao.

Zona de Uso Restrito

E a zona que contém ambientes naturais de
relevante interesse ecoldgico, cientifico e
paisagistico, onde tenha ocorrido pequena
interven¢do humana, admitindo-se areas em médio
e avangado grau de regeneracdo, sendo admitido
uso direto de baixo impacto (eventual ou de
pequena escala) dos recursos naturais, respeitando-
se as especificidades de cada categoria. Zona
exclusiva para UCs de wuso sustentavel,
monumento natural e refigio de vida silvestre.

Zona de Uso Moderado

E a zona que contém ambientes naturais ou
moderadamente antropizados, admitindo-se areas
em médio e avancado grau de regeneracdo, sendo
admitido uso direto dos recursos naturais nas UCs
de uso sustentavel, monumento natural e refugio
de vida silvestre, desde que nao descaracterizem a
paisagem, os processos ecoldgicos ou as espécies

Zona de Uso Comunitario

nativas e suas populacdes.

E a zona que contém ambientes naturais, podendo
apresentar alteragdes antropicas, onde os recursos
naturais ja sdo utilizados pelas comunidades ou
que tenha potencial para o manejo comunitario
destes, incluindo usos florestais, pesqueiros ¢ de
fauna, quando possivel. Zona exclusiva para
reservas extrativistas, florestas nacionais, reservas
de desenvolvimento sustentavel, area de protecao
ambiental e area de relevante interesse ecoldgico.

Zona de Manejo Floresta

E a zona composta por areas de florestas nativas ou
plantadas, com potencial econdmico para o manejo
sustentdvel dos recursos florestais madeireiros e
nao madeireiros. Nas UCs constituidas de grandes
areas de florestas nativas, esta zona ¢ destinada ao
manejo florestal empresarial, em conformidade
com a lei de gestdo das florestas publicas. Zona
exclusiva para florestas nacionais e areas de
protecdo ambiental.

Zona de Infraestrutura

E a zona que pode ser constituida por ambientes
naturais ou por areas significativamente
antropizadas, onde é tolerado um alto grau de
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intervencdo no ambiente, buscando sua integracao
com o0 mesmo e concentrando espacialmente os
impactos das atividades e infraestruturas em
pequenas areas. Nela devem ser concentrados os
servigos ¢ instalacdes mais desenvolvidas da UC,
comportando facilidades voltadas a visitacdo, a
administragdo da area e, no caso de UCs de uso
sustentavel, monumento natural e refugio de vida
silvestre, ao suporte as atividades produtivas.

Zona Populacional

E a zona destinada a abrigar as concentragdes de
populacdes residentes nas UCs e suas possiveis
areas de expansdo, cuja presenca seja compativel
com a categoria, assim como as areas destinadas as
infraestruturas comunitarias, de servigos e de
suporte a produgdo. Zona exclusiva para UCs de
uso sustentavel e, em situagdes excepcionais, para
monumentos naturais e refugios de vida silvestre.

Zona de Producao

E a zona que compreende areas com ocupagio
humana de baixa densidade, onde o processo de
ocupacao devera ser disciplinado e serdo admitidas
a moradia, atividades de produc@o e de suporte a
produ¢do, com o incentivo de adog¢do de boas
praticas de conservacdo do solo e dos recursos
hidricos e o uso sustentavel dos recursos naturais.
Zona exclusiva para areas de protecao ambiental, e
quando couber, para areas de relevante interesse
ecologico, monumentos naturais e refiigios de vida
silvestre.

Zona Urbano-industrial

E a zona que abrange regides com alto nivel de
alteragdo do ambiente natural, onde se localizam
areas ja urbanizadas ou com condigdes favoraveis
a expansdo da urbanizagdo e onde estdo instalados
ou tém potencial para instalacdo de
empreendimentos de mineracdo ou industrias,
buscando seu ordenamento. Zona exclusiva de
areas de protecao ambiental, podendo ser utilizada
em florestas nacionais quando a mineragao estiver
prevista no decreto de criacdo.

Fonte: ICMBio (2018).
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E importante notar que a falta de regulacio devida de unidades de conservacio gera

efeitos aquém do desejado em termos de conservacao. (SALMONA et al., 2014, p. 296).

Assim, a real situacao dos procedimentos de criagao, implementacgao e gestao das UCs

sdo importantes para aferir o grau de compatibilidade que essas areas vém produzindo com a

teleologia do ICMS Ecoldgico, isto porque, para que esses espagos produzam seus objetivos ¢

preciso que os procedimentos acima sejam implementados.

Isso quer dizer que o simples quantitativo de area de unidade de conservacao legalmente

existente ndo basta para que sejam atendidas as finalidades da politica publica do ICMS

Ecolégico. De outro modo, ao prever unidades de conservagdo da natureza como um dos

componentes do critério ecologico, espera-se que a unidade esteja produzindo resultados

ambientais positivos, em consonancia com o0s objetivos pelo qual fora criada.
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Em suma, a ineficiéncia de implementagdo dos procedimentos tratados nesta se¢do
gera entraves para o alcance das finalidades almejadas pela politica do ICMS Ecologico.
Portanto, a analise da realidade paraense no tocante a consolidagdo desses instrumentos ¢

indispensavel.

3.3 Aspectos controvertidos entre as unidades de conservacido e a teleologia do ICMS
ecolégico no Para

3.3.1 A esfera de competéncia para o gerenciamento de UCS e os entraves para o cumprimento
das finalidades do ICMS ecologico

Dentre as transferéncias intergovernamentais, destaca-se o rateio referente a cota parte
do ICMS por ser, em numeros, a transferéncia mais expressiva do pais, correspondendo acerca
de 1,78% (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008) do Produto Interno Bruto.

A participa¢cao municipal nas receitas do ICMS estadual esté ressalvada pelo art. 158,
inciso IV** da Constituicdo Federal, pertencendo as municipalidades 25% do total arrecadado
pelo imposto estadual. A constituigdo determina ainda, no paragrafo unico®®, do referido
dispositivo, os critérios de reparti¢do da corta parte municipal, destinando, no minimo 75% (dos
25% que cabe aos municipios) serdo repartidos levando em conta o valor adicionado fiscal
(VAF) produzido na base territorial do municipio. Até 25% (méximo) podera ser repartido
como dispuser a legislacao estadual.

O constituinte origindrio deixou a cargo dos Estados a defini¢do dos critérios para a
distribuicdo da cota restante (25%). Tupiassu e Scaff (2004) aduzem que tal faculdade permite
uma interferéncia direta no desenvolvimento econdmico municipal, podendo os novos critérios
funcionarem como fomentadores de politicas publicas locais.

Como visto acima, os fatores que norteiam as transferéncias estaduais do ICMS
Ecolégico no Estado do Paré estdo regulamentados pelo Decreto Estadual n® 1696/2017, mais
precisamente no art.4° do referido dispositivo. Os fatores sdo: a) Regularizagdo Ambiental; b)

Gestao Territorial; c) Estoque Florestal; d) Gestdao Ambiental.

4 1V- Vinte e cinco por cento do produto da arrecadagio do imposto do Estado sobre operagao relativa a circulagio
de mercadorias e sobre a prestagdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag@o.

33 1- trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de mercadorias
e nas prestacdes de servigos, realizados em seus territorios; II- até um quarto, de acordo com o que dispuser Lei
Estadual ou, no caso dos territorios, lei federal.
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A composicao e operacionalizacdo do fator Gestdo Territorial compreende as areas de
unidades de conservagdo (bem como, o estado fisico dessas areas) presentes no espago
territorial de cada municipio.

Nesta perspectiva, para definicdo do indice de recebimento de ICMS Verde de cada
municipio € necessario avaliar, entre outras coisas, as areas de unidade de conservagdo
existentes em cada ente. Inicialmente, portanto, ¢ crucial que se identifique/especifique
(nominalmente) quais unidades de conservacao, federais, estaduais ou municipais estdo
definidamente entrando no calculo.

As bases operacionais mais recentes utilizadas para checagem de unidades de
conservacao contabilizadas foram publicadas em 2015 no sitio eletronico da SEMAS.

Primeiramente, cumpre notar que, a execugao da politica do ICMS Ecolégico no Para
depende, diretamente, de informagdes ambientais, como, por exemplo, a quantidade de
unidades de conservagdo existente no Estado. A partir disso, Secretaria estadual de Meio
Ambiente e Sustentabilidade alimenta seus dados através de outras bases oficiais (referidas na
base operacional publicada em 2015).

No caso das UCs a Secretaria estadual utiliza dados constantes nas seguintes bases:
Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo (CNUC) constante no sitio eletronico do
Ministério do Meio Ambiente (MMA)*’; base de dados do Instituto Chico Mendes de
conservagao da biodiversidade (ICMBio); base de dados do Instituto de Desenvolvimento
Florestal e da Biodiversidade do Par4; e a base de dados®® monitorada e gerenciada pela propria
SEMAS. Essas bases reinem UCs de esfera de competéncia federais, estaduais e municipais.

No entanto, a Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Sustentabilidade, ao computar
todas as areas de UCs na constru¢do do indice relativo ao fator 2 (gestdo territorial) viola a
literalidade do texto da Lei Estadual n. 7638/2012. Vejamos, o art. 2 da Lei Estadual n°
7.638/2012 (PARA, 2012), preconiza: “Sdo beneficiados pela presente Lei os municipios que
abriguem em seu territorio unidades de conservacdo e outras areas protegidas, participem de
sua implementacdo e gestdo, requisitos que compdem o critério ecoldgico”.

Em uma interpretagao literal do dispositivo, ¢ possivel aferir que somente municipios
que efetivamente implementassem e gerissem unidades de conservacao estariam aptos a receber

os valores do ICMS Verde (TUPIASSU; OLIVEIRA, 2016). Além disso, em uma interpretagao

56 Vide: https://www.semas.pa.gov.br/wp-content/uploads/2016/05/NOVA_METODOLOGIA _1.pdf

57 Base utilizada também pelo Instituto Chico Mendes de conservagio da Biodiversidade (ICMBIO), € Instituto de
Desenvolvimento Florestal e da Biodiversidade do Estado do Para (Ideflor-bio)

58 Disponivel em: http:/monitoramento.semas.pa.gov.br/sig.
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sistémica do decreto regulamentador (Decreto Estadual n® 1696/2017), afere-se ainda que o
dispositivo prevé que o fator gestdo territorial (que considera as unidades de conservacao da
natureza) remunera a gestdo das areas. Vejamos o que diz a letra do Decreto Estadual n.

1696/2017:

Art. 4° O repasse do ICMS Verde aos Municipios, a partir do ano de 2017, sera
estabelecido de acordo com as dimensoes dos indicadores ambientais constantes neste
Decreto, a partir da seguinte forma:

II — o Fator 2, denominado de Gestdo Territorial, representa a dimensdo que mede o
impacto territorial das areas protegidas e a gestdo sobre as unidades de conservagao,
e é composto pelas seguintes variaveis (Areas Protegidas de Uso Restrito; Areas
Protegidas de Uso Sustentavel; Desflorestamento e Desflorestamento em Areas
Protegidas); (PARA,2017, n.p)

Ora, a gestao municipal em unidades de conservagao sé pode ser exercida, por simetria
e respeito aos balizadores federativos, em unidades de conservacdo municipais. Se

considerarmos apenas essas areas, teriamos a seguinte disposicao no Estado:

Figura 5- Lista das unidades de conservagdo municipais paraenses ¢ seus respectivos dispositivos de criagdo

Colunas 1 T Colunas?2 T Colunas3 |~ Colunas4 | ™ Colunas5 T
Municipio Unidade de Conservacio Grupo Categoria Ato Legal de Criacio
Altamira Parque Florestal de Altamira P. Integral PNM Lei3.168/2012
Ananindeua Museu Parque Seringal Uso Sustentavel ARIE Lei 2.560/2012

Parque Ambiental Antonio Danubio Lourengo da Silva Uso Sustentavel ARIE Lei 2.472/2011
Augusto Corréa Costa de Urumajo Uso Sustentavel APA Lei 1.352/1998
Beléem Parque Ecologico do Municipio de Belém P. Integral PNM Lei 7.539/1991
Parque Ecologico da Ilha do Mosqueiro P. Integral PNM Decreto 26.138/1993
Belterra Praia de Aramanai Uso Sustentavel APA Lei 097/2003
Braganga Area de Protegio Ambiental Ilha do Canela Uso Sustentavel APA Lei 3.280/1997
Canad dos Carajas Veredas dos Carajas P. Integral PNM Decreto 455/2011
Castanhal Parque Natural Municipal de Castanhal P. Integral PNM Lei 020/2018
Itaituba Bom Jardim/Passa Tudo Uso Sustentavel APA Lei 1.651/1999
Praia do Sapo Uso Sustentavel APA Lei 1.653/1999
Itupiranga Reserva Ecologica Pedro da Mata Uso Sustentavel ARIE Decreto 31/2005
Juruti Lago Mole P. Integral REVIS Decreto 3.302/2015
Maraba Reserva Nordisk Uso Sustentavel ARIE Decreto 435/2005
Taboquinha Uso Sustentavel ARIE Decreto 312/2009
Santa Izabel Uso Sustentavel ARIE Res. COMAM 001/2013
Piramide de Ubim Uso Sustentavel ARIE Res. COMAM 002/2013
Pigarra Area de Protegdo Ambiental de Pigarra Uso Sustentavel APA Lei 032/1999
Parque Municipal de Pigarra P. Integral PNM Lei 033/1999
Rondon do Para Parque Ambiental da Prainha P. Integral PNM Lei 592/2009
Sdo Miguel do Guama Parque Ambiental Edson Carlos Sodré Lopes P. Integral PNM Lei 306/2015
Salvaterra Mata do Bacurizal e do Lago Caraparu P. Integral RESEC Lei 109/1987
Santarém Alter do Chao Uso Sustentavel APA Lei 17.771/2003
Serra do Saubal Uso Sustentavel APA Lei 18.715/2011

Fonte: Bastos et al. (2018).

Porém, com base em analise do banco de dados do calculo da Gestao Territorial,
fornecido pela SEMAS-PA (2018), ¢ possivel afirmar que os municipios do Estado do Para
recebem cota parte do ICMS Verde por todas as Unidades de Conservacao presentes em sua
area, sejam elas implementadas e geridas pela Unido, pelo Estado ou pelos proprios municipios.
Isso porque, nas bases constam discriminadas areas de unidades de conserva¢do computadas

por todas as esferas federativas.
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Tupiassu e Oliveira (2016) destacam que, devido ao baixissimo nimero de Unidades
de Conservacdo municipais efetivamente registradas no Cadastro Nacional de Unidades de
Conservacao, pouquissimos municipios seriam contemplados com a transferéncia de ICMS
Verde se consideradas somente areas municipais dentro do célculo.

Até outubro de 2017, dos 144 municipios paraenses, apenas os municipios de
Ananindeua, Juruti e Canad dos Carajads possuiam unidades de conserva¢do municipais
cadastradas junto ao Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo. Em que pese existirem
141 municipios desprovidos de gestdo sobre as unidades de conservagdo em seus territorios,
apenas 34 municipios®® ndo sdo remunerados segundo tal critério na politica paraense.

E certo que, do ponto de vista finalistico, ou seja, tendo em conta os objetivos que se
pretende com a implementacdo da politica do ICMS Ecolégico, o computo de UCs Federais,
Estaduais e Municipais na composicdo do indice final atende ao viés compensatorio
(LOUREIRO, 2002, p. 53), prestigiando municipios que possuem restri¢des ao uso do solo
devido a presenga de areas protegidas.

Além disso, a Constitui¢ao do Estado do Para (art.225, §2°) preconiza que devem ser
prestigiados, com repartigdes advindas do ICMS, municipios que possuem unidades de
conservagdo sem fazer distingdo alguma sobre o ente (da esfera federal, estadual ou municipal)
a quem compete a gestdo da area protegida. Portanto, dentro de uma interpretacdo sistematica,
e, considerando, sobretudo, a realidade excludente se contabilizadas somente as UCs
municipais, a inser¢ao das demais areas protegidas, pode ser defendida. Deveria a norma,
porém, esclarecer o critério ampliativo de gestdo municipal sobre elas.

No entanto, questdo que se coloca ¢, que, de acordo com os ditames federativos, os
municipios s6 possuem ingeréncia para implementacao e gestdo de unidades de conservagdo
municipais, cabendo ao Estado e a Unido, a formalizagao/gestao das areas protegidas em ambito
estadual e federal®, respectivamente. Isso significa que as transferéncias de ICMS Verde com
base no subfator unidade de conservacdo, apenas em parte dependem da atuacdo do ente
municipal. A parcela referente as unidades de conservacdo estadual e federal necessita da

politica ambiental promovida pelos respectivos entes federados. Desse modo, a municipalidade

9 Abel Figueiredo, Bonito, Bujaru, Capanema, Castanhal, Colares, Conceigdo do Araguaia, Concordia do Para,
Curiondpolis, Curua, Dom Eliseu, Igarapé Miri, Inhangapi, Mae do Rio, Mojui dos Campos, Nova Esperanca do
Piria, Nova Timboteua, Ourém, Peixe-Boi, Pi¢arra, Primavera, Rio Maria, Santa Barbara do Para, Santa Maria do
Para, Santana do Araguaia, Sdo Domingos do Capim, Sdo Francisco do Para, Sao Jodo de Pirabas, Sdo Miguel do
Guama, Sapucaia, Tailandia, Terra Santa, Ulianopolis, Xinguara, que aparecem com area zerada (SEMAS, 2017).
0 Vide art. 22 da Lei n. 9.985/2000.



61

pode, apenas, parcialmente contribuir para o incremento da variavel que lhe garante recursos
financeiros.

Outra questdao ¢ que como ICMS Ecolégico configura-se como PSA, a prestacdo do
servico ecossistémico pelo provedor ou recebedor da contraprestacao pecunidria (municipio) €
caracteristica fundamental. O ICMS Verde paraense, assim, qualifica-se apenas parcialmente
como um PSA dependente da atividade municipal. A fim de justificar o pagamento, a Gnica
justificativa coerente seria relaciona a contraprestagdo a restri¢ao territorial da area municipal
(acdo passiva) e nao a gestdao da area protegida.

Ha que se considerar, ainda, as distor¢des do ponto de vista federativo trazidas por
essa realidade, a medida que o aumento das transferéncias, ainda que parcialmente, esta
condicionado a atos de outro ente federado (Estado ou Unido).

Nesse sentido, podemos visualizar trés circunstancias nocivas no que tange a
autonomia local.

A primeira ¢ que, como o aumento da varidvel ndo depende unicamente da politica
ambiental local, municipios podem receber valores significativos, sem nunca ter, efetivamente,
implementado/gerido unidades de conservagao.

A segunda situagdo ¢ corolario da primeira: municipios que efetivamente
implementarem em suas areas UCs ndo serdo, necessariamente, contemplados com maiores
somas advindas da politica publica, pois € possivel que, na partilha, outros municipios sejam
beneficiados com politicas publicas exogenas (estadual e federal). Aqui reside o problema de
pagar ao ente que ndo contribui diretamente (a priori) com a manutencdo do servigo
ecossistémico, a ndo ser pelo fato de “suportar” uma restri¢ao territorial.

Hé ainda uma terceira situagdo, a falta de criacdo e gestdo de areas protegidas por
parte da Unido e do Estado de forma isondmica em todo territoério estadual. Nesse caso,
municipios podem deixar de receber os recursos da politica publica, devido a falta de
implementagao/gestdo das areas protegidas pertencentes ao Estado e a Unido. Dessa feita,
ficando ao arbitrio de politica exdgena, ha um desvirtuamento do instrumento economico.

No ultimo caso, o problema do aumento da dependéncia municipal poderia ser
suavizado se os entes politicos respeitassem o dever constitucional de implementar unidades de
conservagdo, sempre que presentes os requisitos legais. Marcon (2014) defende que a criagao
de unidades de conservacdo ndo ¢ um ato discricionario, mas um encargo do ente publico, em
cumprimento ao dever constitucional de preservagdo ao meio ambiente e a efetivagdo da

dignidade da pessoa humana.
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Deste modo, observadas as caracteristicas estratégicas do espago natural, enquadrados
nos requisitos previstos na Lei n. 9.985/2000 a Unido, os Estados e os municipios tém o dever
de criar a unidade de conservagdo, nao se tratando de discricionariedade, ¢ muito menos
faculdade. Da mesma forma, persiste o dever de realizar o cadastro da Unidade de Conservagao
junto a0 CNUC (Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo), que funciona como a

identidade juridica das UCs.

3.3.2 Falhas no carater incentivador da politica publica

Pelo que se argumentou, o uso do critério unidades de conservacdao no céalculo do
ICMS Ecolégico traz alguns problemas quanto a valorizagdo da equidade e da autonomia local.

E importante notar, porém que a politica, por um lado, visa compensar municipios que,
por possuirem UCs em seus territorios, sofrem restricdes ao uso do solo, e por outro, busca
incentivar o desenvolvimento da gestao ambiental local. (SEMAS, 2017).

Note-se, pois que, considerando que a maior parte das UCs encontram-se sob o
gerenciamento dos entes estadual e federal, as agdes governamentais nessas areas encontram-
se fora da esfera de competéncia dos municipios. Na prética, portanto, o incremento de receita
da politica publica considerando este critério depende pouco da atuacdo municipal,
especialmente se considerado o universo restrito de UCs municipais existentes no Estado.

Porém, ndo se pode perder de vista que a politica publica possui duas finalidades
principais destacadas em sua metodologia de célculo, isto €, compensagdo e incentivo das
municipalidades. No que se refere a primeira, a varidvel em questdo atende integralmente a
funcdo imbuida, inclusive em cumprimento a Constituicdo Estadual (art.225, §2°). Isto é&,
efetivamente municipios sofrem 6nus econdmico de portarem em seus territorios unidades de
conservagdo da natureza. Em que pese ndo contribuirem para implementacao e gestdo de UCs
estaduais e federais, nas areas que circunscrevem essas unidades ha profundas restrigdes para o
desenvolvimento de atividades econdmicas, assim sendo, a municipalidade suporta o 6nus da
conservagao individualmente.

Entretanto, com relacdo a segunda fungdo, isto ¢, o carater incentivador da politica
publica, parece haver uma perda de efetividade, considerando as limitagdes da gestao ambiental
municipal, com relagdo as UCs federais e estaduais.

Cumpre notar que no panorama de UCs no Para a parcela municipal corresponde a
menor quantidade de area protegida no computo do ICMS Ecologico, se comparado com as

unidades representantes da gestdo estadual e municipal. Segundo o ultimo dado divulgado,
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relativo ao total de area computada de UCs no Pard o total relativo a UCs municipais de uso
sustentavel correspondia, somente a 29.946 km? e em relagdo a protegdo integral o nlimero era
aproximadamente a 898 km?. Dados do Painel de Unidades de Conservagcio (MMA, 2019)
divulgam a seguinte composicao de unidades de conservagao no Pard (cumpre notar que aqui
so0 se considera unidades cadastradas no Cadastro Nacional de Unidades de Cconservagao

(CNUQ).

Figura 9- Unidades de conservago da natureza por esfera de competéncias no Estado do Para

29%

mUCFEDERAL mUCESTADUAL UC MUNICIPAL

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados obtidos pelo MMA (2019).

Do ponto de vista federativo, a descentralizagdo e consequentemente a promogao de
autonomia local ¢ caracteristica desejavel. Pelo que se argumentou anteriormente o ICMS
Ecoloégico ¢ politica viavel para promoc¢do desse objetivo, conjugando, ainda, interesses
ambientais relevantes®'. No entanto um dos componentes integrantes da politica parece produzir
efeitos contrarios ao esperado, pois a configuracdo de UCs no Estado do Pard, concentra sua
gestdo principalmente nos orgaos estaduais e federais, havendo, portanto, pouca participagao
municipal no processo.

Porém postulamos que essas duas fun¢des ndo necessariamente precisam estar na
contramao. Isso porque o sistema federativo cooperativo prevé atuagao conjunta das unidades
federativas, de modo que possam responder corretamente aos anseios sociais (CONTEPELLI,
2013), em outras palavras, se a gestao e/ou formalizagao de unidades de conservagao representa
um oObice ao incremento de recursos para os municipios, isso nao se da porque a variavel €

incompativel com os anseios federativos, mas, sim, porque os entes federados ndo atuam em

61 Scaff e Tupiassu (2004) também consideram a politica do ICMS Ecolégico como instrumento do federalismo
fiscal para o desenvolvimento ambiental.
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parceria para regularizacdo e melhor gestdo das respectivas areas, consideradas estratégicas
para conservagao da biodiversidade.

Segundo dados disponibilizados pelo Ministério do Meio Ambiente (2019) verifica-se
que a maior parte das UCs paraenses implementadas possuem baixos niveis de regularizagao
ambiental, a partir do que se constata pela implementacdo dos respectivos planos de manejo,
ndo havendo devida regulamentagdo/normatizagao para gestdo ambiental da area. O panorama

esta delineado na Figura 7:

Figura 10- Panorama de unidades de conservagao paraenses com e sem plano de manejo

Ucs sem Plano
de Manejo

< l
Ucs com Plano
de Manejo

72%

Ucs com Plano de Manejo Ucs sem Plano de Manejo

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados obtidos do MMA (2019).

A falta do instrumento como plano de manejo repercute negativamente no que tange a
adequabilidade entre o critério que valora as unidades de conservacdo da natureza e as
finalidades da politica publica do ICMS Ecologico. Isso, porque, instrumento tdo importante
como plano de manejo, ¢ indispensavel para consolidagdo correta da area, protecdo e
conservacao dos bem ambientais e da biodiversidade e combate ao desmatamento.

Os dados apresentados na figura 6 e 7 permitem a seguinte constatagao por silogismo:
a) a maior parte das UCs estdo concentradas sobre competéncia do Estado e da Unido; b)
Apenas uma fragdo minoritaria do total de unidades de conservacao possui plano de manejo; ¢)
logo hd uma maior responsabilidade do Estado e da Unido em dar regularizagdo ambiental
devida, uma vez que as irregularidades se acentuam nas duas competéncias.

Comprova-se, portanto, que a partir da ingeréncia do Estado do Pard e da Unido,
municipalidades podem sofrer prejuizos no repasse do ICMS Ecoloégico, que, por sua vez nao
considera somente a implementacdo unidade de conservagdo, mas o estado de conservagdo
dessas unidades (lembrando que ¢ justamente no contexto de redu¢ao do desmatamento que
emerge a politica). Em ultima andlise, essa questdo gera o entrave federativo aqui proposto,

onde ha verdadeiro prejuizo para os entes municipais que nada podem fazer, nesse aspecto.
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Por outro lado, ¢ evidente que o critério incentivador da politica poderia ser
implementado caso os entes municipais se empenhassem em criar novas unidades de
conservagao. Ocorre que, como bem se observou no item a respeito do SNUC, para a criagdo

de tais unidades ¢é necessario.

3.3.3 A falta de transparéncia prejudicial ao critério incentivador da politica

A andlise da execugdo da politica publica também revela entraves para a persecugdo
de suas finalidades. Isso porque a forma como os dados sao trabalhados e valorados, no tocante
a unidade de conservacao, formam uma espécie de penumbra que dificulta o planejamento e a
acdo do gestor municipal quanto a politica ambiental a ser adotada para a criagao e consolidagao
de unidades de conservagao.

A tabela abaixo demonstra os 10 municipios do Para que mais possuiram area de

unidades de conservagdo de uso sustentavel computadas no ano de 2019.

Tabela 4- Ranking dos 10 municipios com maior numero de area (em km?) de UCs de uso sustentavel computados
na distribuicdo do ICMS Verde

Unidades de conservacio de uso sustentavel Area em km?
1° Altamira 5.598.267,4361
2° Oriximina 3.737.089,0687
3° Itaituba 2.591.196,5836
4° Almeirim 2.229.187,7463
5° Porto de Moz 1.323.792,1647
6° Novo Progresso 1.272.313,8164
7° Jacareacanga 1.120.076,3645
8° Sao Felix do Xingu 1.104.932,3630
9° Chaves 1.004.786,6096
10° Alenquer 849.349,3822

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados obtidos na SEMAS
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Tabela 5- Ranking dos 10 municipios com maior numero de area de UCs de protecdo integral computadas no
ICMS Verde

Unidades de conservacao de Protecio Integral Area em Km?

1° Altamira 136.168.105,6902
2° Oriximina 7.285.077,2803
3° Sao Felix do Xingu 5.005.196,6840
4° Senador José Porfirio 4.818.299,9700
5° Jacareacanga 3.433.776,0580
6° Almeirim 2.790.825,9770
8° Itaituba 2.154.655,2406
9° Obidos 1.745.821,7268
10° Novo Progresso 1.452.791,2701

Fonte: Elaborado pelo autor com base em dados obtidos na SEMAS

As unidades de conservagao compdem o antigo fator 2 de distribui¢do. A SEMAS-PA
cria um ranking para construcao desse fator, como apresentado acima, computando o total de
area cada municipalidade possui, respectivamente. Todavia, o municipio nao tem acesso a quais
UCs nominalmente estdo sendo consideradas, apenas e tdo somente ao total de area.

Sem olvidar ainda, que as bases informacionais para a composi¢ao dos fatores ndo sdo
somente o CNUC, portanto, ndo hd como o municipio saber o que esta entrando no célculo, e,
se a area da UC pertencente foi computada de forma correta. Outra questdo ¢, em decorréncia
do modelo de calculo que se adotou no Estado®?, os gestores municipais ndo conseguem
quantificar o retorno financeiro que a criagdo de uma unidade poderia gerar aos seus cofres
publicos. A mera exposi¢do, como requisito de transparéncia, mostra-se insuficiente.

A transparéncia dos dados de UCs computadas pelo ICMS Verde para orientagdo da
politica das gestdes municipais ¢ essencial para que a politica gere incentivos, tornando
vantajoso economicamente o aprimoramento de seus fatores ambientais.

A politica do ICMS Ecoldgico como importante instrumento de patrocinio publico,
ndo deve permitir zonas de penumbra ou incertezas acerca da operacionalizagao de seus fatores.
Em suma, as regras do jogo devem estar muito bem claras e definidas.

Desta feita, todos os municipios devem ter nitidez de quais areas protegidas estdo

entrando no calculo para que possam planejar sua politica ambiental, e até regularizar possiveis

92 Modelo de Analise Fatorial Dilon e Goldstein.
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unidades nio contabilizadas®. E preciso ter clareza sobre quais espagos, nominalmente, estdo
entrando na conta, para que se possa fazer um controle publico congruente dos indices de ICMS
Ecologico publicados anualmente.

A previsibilidade e a clareza das politicas publicas sdo elementos essenciais para a
manuten¢ao de um sistema federativo (CAGGIANO, 2003), garantindo isonomia entre os entes
locais, e acessibilidade aos recursos.

Atualmente ndo ¢ possivel identificar nominalmente quais UCs foram efetivamente
computadas para o célculo, na medida em que a planilha que discrimina a memoria de célculo
da gestdo territorial somente revela o computo da area (em km?) que cada municipio possui
relativo as areas protegidas. Isso significa que, ainda que se trate de municipio agraciado, ndo
ha como ter a certeza de qual UC foi realmente considerada, o que dificulta ainda mais o
controle por parte dos gestores municipais.

Além disso, a falta de transparéncia prejudica o aspecto de incentivo da politica
publica, uma vez que o gestor municipal, em ndo tendo acesso as informagdes relativas a essas
areas na construcao do fator 2, ndo dimensiona o efetivo retorno que o esfor¢o politico de criar
e gerir essas areas acarreta para os cofres publicos do municipio. A partir de dados oferecidos
pelo CNUC ja se pode constatar que a falta de incentivo a criagdo de unidades de conservagao,

conforme a figura 8
Figura 11- Unidades de conservacgdo criadas no Para entre os anos de 2005-2018

Unidades de Conservacao criadas

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Unidades de Conservagao criadas

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados obtidos no MMA.

6 Vale ressaltar que a municipalidade pode, através de oficio ao 6rgio gestor estadual (SEMAS-PA) incluir
eventual unidade de conservagdo ndo contabilizada, porém circunscrita em seu espago geografico (OLIVEIRA,
2018).
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J& que o ICMS Ecologico valora pela drea municipal circunscrita por unidades de
conservagao, ¢ mister levantar também os dados relativos as areas efetivamente criadas no

referido espago de tempo:

A Lei do ICMS Ecologico foi editada no ano de 2012, obtendo sua primeira
regulamentag¢ao a partir do ano de 2013 (Decreto n. 775/2013), no entanto o que se percebe, de
fato, ¢ que a politica publica ainda nao produziu incentivos suficientes capazes de estimular a
gestores municipais para implementagdo ou ampliagdo de areas de proteg¢do. Se considerarmos
os intervalos 2013-2018, periodo em que a politica publica efetivamente entrou em vigor, nao
se alterou de forma significativa a média que ja vinha-se obtendo no tocante a implementacao
dessas areas (ressalvados os anos de 2005 e 2006 que destoaram da média padrdo obtida).

Observa-se, portanto, uma fraca capacidade incentivadora da politica que, em certa
medida, vem sendo dificultada pela auséncia de transparéncia, que impede uma analise
adequada dos custos e beneficios relacionados a criagao de unidades de conservacao pelos
municipios.

A fim de mitigar esses problemas, seria interessante que a SEMAS-PA publicasse as
informagdes de modo a identificar nominalmente a area e as unidades de conservagdo
consideradas no calculo, bem como o respectivo beneficio financeiro que a mesma produz aos
municipios, a titulo de ICMS Ecolégico, a exemplo do que ocorre no Parana. (LOUREIRO,
2002).

Ademais, considerando a complexidade da sistematica adotada para o calculo do
repasse do ICMS Verde, uma das alternativas viaveis para evitar desarranjos decorrentes da
multiplicidade de fontes de dados que alimentam as informacgdes da areas protegidas, seria a
criacdo de um cadastro unico de unidades de conservagao no Par4, que, abrigaria as informacdes
de todas as unidades de conservacdo (federais, estaduais e municipais), aos moldes do que
instituiu a Portaria n. 263/98 do Instituto Ambiental do Parana (2008), a qual determinou a
criagdo de um cadastro estadual, concentrando todas as informacdes de UCs a serem
armazenadas e atualizadas anualmente. Isso permitiria clareza e transparéncia, considerando-se
expressamente que somente unidades catalogadas no cadastro estadual entrariam de fato na
conta do repasse.

A base para o calculo dos indices do ICMS Ecolégico ganharia em clareza e
previsibilidade, portanto, se os dados fossem obtidos a partir de um cadastro nico estadual,

sendo considerada a Unica fonte como apta para a produgdo de informacdes capazes de
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influenciar nos indices da politica do ICMS Verde — além de servir, inegavelmente, para o
planejamento de outras politicas.

A criacdo de tal base, além de garantir simplificagdo e periodicidade na atualizagao de
informacdes, permitiria um controle maior por parte dos gestores municipais, os quais
poderiam, mediante simples acesso ao sistema, verificar os dados referentes ao quantitativo de
areas protegidas considerado para o calculo do ICMS Verde, o que facilitaria, sobremaneira, o

controle publico e, favoreceria uma reparti¢ao mais coerente dos recursos do imposto estadual.

3.3.4 O problema da regularizagdo ambiental e fundidria das Unidades de Conservagao
paraenses

A consolidacao das UCs ¢ condicao sine qua non para a compatibilizacao do critério
de reparticdo ambiental e os fins expressamente almejados pela politica. Nesse sentido o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), em 2013, realizou auditoria objetivando realizar
levantamento acerca do grau de consolidacao de unidades de conservacao no Estado do Para.
Os dados mostram que apenas o Parque Estadual do Utinga (situado na capital Belém) possuia

consolidacdo plena a época. A figura 10 demonstra a realidade levantada:

paraenses até o ano de 2013

Figura 12- Grau de Implementagdo de UCs
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Fonte: Vedoveto et al. (2014).

A partir desses dados, buscou-se atualizar a situagdo de consolida¢do das UCs no
Estado do Pard, com base nos documentos de Plano de Manejo implementados e disponiveis
para acesso no Cadastro Nacional de Unidades de Conservacao (CNUC). Levantou-se
informagdes obtidas pelo 6rgao gestor federal (ICMBio) e estadual (Ideflor-bio), a fim de obter
a situacdo da regulacdo ambiental e fundiaria dessas areas.

A regularizacdo fundiaria das areas de UCs consiste na solucdo das situagdes dominiais
e possessorias, dando as terras ocupadas justo titulo. Em se tratando de unidades de exclusiva
dominialidade publica (dispostas no quadro 3), ocupadas por particulares, a regularizagdo
devera ser feita mediante desapropriacdo em favor do ente federado competente (BENATTI,
2007, p. 184). A checagem da regularizacao fundiaria ainda, justifica-se, pois somente a partir
dela ¢ que na area destinada a conservagao se podera fazer o correto e especifico zoneamento.

A primeira situagao analisada ¢ da Esta¢dao Ecoldgica Terra do Meio (Decreto Federal
$.1/2005), unidade do grupo de protecdo integral, situada nos municipios de Altamira e Sao
Felix do Xingu (oeste paraense) com aproximadamente 33.731 km? Segundo o Plano de
Manejo (ICMBIO, 2015) da unidade diversas vem buscando construir o cadastro dos moradores
e o mapeamento das ocupagoes pelas equipes do ICMBio. Ainda estd em andamento o processo
de contratagdo, pelo programa Areas Protegidas da Amazonia (ARPA), uma empresa
especializada em levantar detalhadamente a situacdo fundidria das ocupacgdes. Em suma o
processo de regularizagao fundiaria na regido parece esta ocorrendo de maneira integrada e com
a participacdo das comunidades locais. Em que pese, a unidade figurar a modalidade Estagdo
Ecolégica, que em regra permite pouca ou nenhuma presenca humana no espaco, de acordo
com o plano de manejo, o poder publico tem tomado cuidados devidos, evitando a exclusao das
comunidades locais no processo decisorio®*.

Adiante, vejamos a questoes relativas a Floresta Nacional de Altamira (Decreto
Federal n. 2483/1998). Segundo o respectivo plano de manejo (ICMBIO, 2012) a situacao
fundiaria na 4rea ¢ bastante imprecisa, ndo havendo sido feito a sua inscrigdo mediante o
Cadastro Nacional de Florestas Publicas. Aparentemente a area que circunscreve a unidade ndo
apresenta sobreposi¢des com outras areas, havendo discussdo acerca de sobreposicao com a

Terra Indigena do Bat, dissuadida pela andlise do Decreto Federal que criou a unidade,

64 Sobre a participagdo de comunidades tradicionais em unidades de prote¢do integral, vale a checagem da
experiéncia obtida a partir da implementag@o dos planos de manejo no Parque Nacional do Jau, onde a participagdo
desses coletivos se deu de maneira exitosa.



71

dispondo que as fronteiras dessas areas nao se confundem. Vale mencionar ainda, que para o
calculo do ICMS Verde, a SEMAS-PA ja apura as sobreposi¢des de area corrigindo eventuais
equivocos. No entanto, a sobreposi¢do pode representar efeitos negativos em termos de
regularizagao ambiental, fundidria e zoneamento especifico da UC.

A situacdo fundiaria da RESEX Tapajos-Arapiuns (ICMBIO, 2014), localizada no
municipio de Santarém, com area aproximada de 6.742,05 km?. A maior parte das terras
pertencem a Unido, afetando as glebas Tapajos, Arapiuns e Igarapé-Acu. A dominialidade das
RESEX ¢ ptblica, com uso concedido as populagdes extrativistas. Em 05 de outubro de 2011
foi assinado a Concessao do Direito Real de Uso (CCDRU) em favor da comunidade Tapajoara.
Segundo o plano de manejo as atividades econdmicas que descaracterizavam a UC foram
abandonadas.

O caso da Floresta Nacional de Saraca-Taquera localizada nos municipios de Faro,
Terra Santa e Oriximina (area aproximada de 4.412,84 km?), é bastante complexa, uma vez,
que, ocupam a area comunidades ribeirinhas, comunidades de povos remanescente de quilombo
e comunidades nao tradicionais. Segundo o Plano de Manejo (ICMBIO, 2001) ainda nao foi
feita a regularizagdo da situagdo fundiaria da UC, que deverd em cumprimento a lei, regularizar
as terras das populacdes tradicionais, compativeis com o uso e objetivos da area (conforme
determina o SNUC), desapropriando as 4reas apropriadas ilegalmente por comunidades nao
tradicionais.

Em relagdo a Reserva Biologica Rio Trombetas (Decreto Federal n® 84.018/1979)
localizada no municipio de Oriximina, a questao fundiaria comega desde a demarcagdo correta
da area. Segundo o Decreto criador da UC a area relativa a UC corresponde a 385.000 ha, no
entanto no contorno oficial apresentado pelo IBAMA a érea oficial corresponde a 408.623,71
ha (23.623,71 a mais). Varias familias ja possuem titulo da terra, no entanto ha cerca de 25.000
ha de terra ndo regularizados (ICMBIO,2015).

A REBIOTA do Tapirapé (Decreto Federal n° 97.719/1989), localizada nos
municipios de Maraba e Sao Felix do Xingu, estd com a regularizacdo das areas consolidada,
tendo havido desapropriagdo de propriedades particulares em favor da unido (uma vez que a
modalidade comporta apenas dominialidade publica). Nao referéncia no Plano de manejo
(MMA, 2004) a comunidades tradicionais ou ndo tradicionais ocupando a area.

O Parque Estadual da Serra dos Martirios/Andorinhas (Lei Complementar n°
5982/1996), situado no municipio de Sao Geraldo do Araguaia, vislumbra-se a seguinte
situagdo fundiaria: bastante complexa, uma vez que a area circunscrita pela unidade foi alvo de

diversas invasdes, contabilizando 117 lotes em seu interior, de acordo com o Plano de Manejo
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(PARA, 2006) nio existem areas tituladas ou escrituradas no interior da unidade, porém ja
foram realizados estudos®® levantando as benfeitorias e a demarcacio dos lotes ocupados.

A APA de Algodoal-Maiandeua (Lei Ordinaria n® 5621/1990), em que pese comporte
por sua modalidade a dominialidade publica e privada pertence Unido, por disposicao do

Decreto Lei n° 9.740/1946 que determina como bens da unido:

As ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias
maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a
sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servico publico e a unidade
ambiental federal, e as referidas no art. 26, II; ...e os terrenos de marinha.” (IV -
alterado pela Emenda Constitucional n® 46 de 2005; e VI do art. 20). (BRASIL, 1946,

n.p

No entanto a situagdo fundidria na APA ¢ bastante irregular. Segundo o Plano de
Manejo (PARA, 2012) nenhum morador situado na localidade possui qualquer documento
publico que concede o direito ao uso para moradia ou para outra atividade, emitido pela
Secretaria de Patrimonio da Unido (SPU/PA). O plano menciona ainda que os moradores
possuem somente o recibo de compra e venda, com alguns registros no cartorio de Maracana.
Portanto, a regularizacao fundidria no interior da unidade ¢ bastante precaria, ja se observando
efeitos negativos do ponto de vista ambiental, como a construgdo de edificagdes irregulares no
entorno da ilha.

Em suma, a regularizacdo fundidria nas unidades estd conectada a regularizacdo
ambiental e a realizacdo do zoneamento especifico da area. O nivel de regularizacdo fundiaria
das unidades de conservagao ¢ um dos elementos que repercute diretamente na capacidade que
essas areas tém de produzir resultados ambientais que atendam as finalidades da politica do
ICMS Ecologico. Apenas foi possivel fazer analise da situacdo fundiaria de Unidades de
Conservagao com Plano de Manejo implementado e devidamente cadastrado no 6rgdo gestor
competente. Como ja se analisou acima, ainda subiste parcela expressiva de unidades de
conservagao no Pard que ainda ndo implementaram Plano de Manejo (28%) o que dificulta,
sobremaneira, a andlise cientifica acerca da situagdo da area, e mesmo naquelas que
implementaram o documento de gestdo, ainda se observam baixos niveis de regularizagdo

ambiental e fundiaria.

%5 Estudos financiados pela compensagdo ambiental da ELETRONORTE
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4 CONCLUSAO

A insercao do critério ecoldgico na reparticdo do ICMS altera a ldgica redistributiva
do imposto para os municipios paraenses, prestigiando municipios que adotem politicas
ambientais, como a criacdo de areas protegidas. No entanto somente ambientalizagdo dos
critérios de reparticdo nao sdo, necessariamente, capazes de atingir as finalidades pretendidas
pela politica publica.

A utilizacdo de Unidades de Conservagdo da Natureza como fator distributivo do
ICMS Verde paraense, sem duvida nenhuma, representa um avango nas politicas ambientais
desenvolvidas no Estado. No entanto, a politica ainda ndo foi capaz de produzir efeitos
significativos no tocante ao incentivo a criacao e regularizagao de UCs como demonstrado nas
figuras 9, 10 e 11. A grande maioria das UCs paraenses encontram-se sem plano de manejo,
documento essencial para correta gestdo e regularizacdo das dreas, e a grande maioria
encontrada com o documento encontra-se em niveis baixos de regularizacdo ambiental e
fundiaria. Restam-se prejudicadas, portanto, as finalidades de compensagdo e incentivo da
politica, uma vez que o investimento publico visa compensar municipalidades que encarem
isoladamente o dnus da conservacao ambiental. No entanto, a grande maioria dessas areas nao
encontram-se regularizadas, desse modo, até que ponto pode-se falar em 6nus pela preservagao
ambiental, elemento indispensavel no desenvolvimento de politicas de Pagamentos por
Servigos Ambientais.

A questdo federativa revela outra preocupacao, isto €, como a finalidade precipua das
transferéncias verticais ¢ garantir maior grau de autonomia aos entes federados, no caso da
politica ambiental mostrou-se que, de algum modo, essa proposta de reparti¢ao, pode resultar
em perda de autonomia das municipalidades que pouco contribuem para o incremento do fator.

Por outro lado, como politica alocativa, ou seja, que redistribui bens e recursos, nota-
se seu grande potencial ao atingimento das finalidades, principalmente de ordem filosofica,
sejam elas, a intergeracionalidade e a poupanca justa, uma vez que a politica ambiental supera
em seu texto visdo preservacionista da natureza, mas ndo recai sobre a logica utilitarista de
maximizagdo das utilidades, desta feita, o texto da Lei Estadual n. 7638/2012 (art. 6°, paragrafo
unico) foi muito feliz ao prestigiar areas protegidas e elencar como critério de qualidade
ambiental a boa situacdo de comunidades tradicionais.

Como sugestdes para o aprimoramento da variavel propde-se a criagdo do cadastro

unico estadual, aos moldes de que fora realizado no Parana. Recomenda-se, também, a
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publicagdo anual, pela SEMAS-PA, de planilha contendo todas as unidades de conservagao
contabilizadas pela politica piblica, bem como, a valoragdo (em reais) de cada area protegida.

A Secretaria Estadual poderia criar grupo de trabalho, junto ao IDEFLOR-bio e
ICMBIO para monitorar o grau de implementacdo das UCs no Estado refor¢ando a criacao dos
Planos de Manejo. Seria interessante, por fim, que a Secretaria Estadual responsavel pela gestao
do ICMS estabelece-se canal direto com as municipalidades que viabilizassem uma mudanga
direta caso houvesse alteracao em alguma unidade, seja pelo aumento, diminuigdo ou melhoria
na qualidade ambiental, cumpre destacar que Genardo (2018), ha época coordenador do grupo
de trabalho sobre ICMS Verde na SEMAS-PA informou que essas alteragcdes poderiam se dar
mediante simples oficio direcionado pela municipalidade ao 6rgdo com documento
comprobatorio.

Em suma, debater em que medida as unidades de conservagao influenciam o repasse
de ICMS Ecologico ¢ um compromisso com a transparéncia, elucidando de forma clara e
sistematizada um dos componentes da politica publica. O que se pretendeu, desta feita, além de
esclarecer acerca de um dos componentes da politica publica, foi tentar propor melhorias que
a0 nosso ver sejam capazes de satisfazer as finalidades indispensaveis para o desenvolvimento

do ICMS Verde.
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