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RESUMO

O ICMS Ecologico - ICMS-E ¢ uma politica publica estadual que através das
transferéncias fiscais visa incentivar boas praticas ambientais nos municipios. O Estado
do Rio de Janeiro implementa o ICMS-E e entre os critérios para a transferéncia dos
recursos exige que os municipios tenham um Sistema Municipal de Meio Ambiente,
valorizando o repasse financeiro do ICMS-E para o Fundo Municipal do Meio
Ambiente. O presente artigo tem como objetivo realizar um levantamento das
legislagdes dos municipios do Rio de Janeiro que tratam da utilizagdo dos recursos
transferidos a titulo do ICMS-E, buscando compreender se o estado tem sido bem-
sucedido em coordenar as ac¢des municipais relacionadas ao meio ambiente. A
metodologia ¢ baseada no levantamento e analise documental a partir do método
comparativo, a fim de apontar as similaridades e especificidades das legislacdes
identificadas. Como resultado verificou-se que o ICMS-E tem servido como um
instrumento de coordenacao federativa, com municipios criando leis para destinar parte
dos recursos recebidos a seus Fundos Municipais, em consonancia com o interesse do
estado do Rio de Janeiro em ampliar os recursos ambientais municipais. No entanto,
essas legislagdes ainda ndo se tornaram efetivas, uma vez que nao ha comprovagao do
repasse dos recursos para os fundos, o que pode significar que ainda sdo necessarios
ajustes na gestdo municipal para que a politica tenha efetividade.
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ABSTRACT
The Ecological ICMS - ICMS-E is a state public policy that aims to encourage
environmental practices in municipalities by providing fiscal transfers. The State of Rio
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de Janeiro implements the ICMS-E. To receive financial resources, municipalities must
have a municipal environmental system and transfer the ICMS-E resources to the
municipal environmental fund. This article aims to survey the legislation of the
municipalities in Rio de Janeiro related to the use of resources transferred under ICMS-
E. The goal is to understand whether the state of Rio de Janeiro has successfully
coordinated municipal actions related to the environment. The methodology used is
based on documentary analysis using the comparative method to highlight the
similarities and specificities of the identified legislation. It was discovered that the
ICMS-E has been utilized as a means of promoting federative cooperation. The
municipalities create laws to allocate part of the resources received of ICMS-E to their
Municipal Funds, in accordance with the state of Rio de Janeiro's objective of
increasing environmental resources in municipalities. Despite this, the laws have not
been enacted, as there is no evidence of the transfer of resources to the funds. This
implies that adjustments in municipal administration are still required to implement the
policy effectively.

Keywords: environmental ICMS, federal coordination, municipal legislation.

1 INTRODUCAO

O ICMS Ecologico - ICMS-E ¢ uma politica regulatoria implementada em 17
estados brasileiros com o propoésito de estabelecer critérios ambientais para a distribui¢do
da cota-parte do ICMS destinada aos municipios. Nao se trata de um novo imposto, mas
sim um incentivo fiscal para os municipios engajados em agdes ambientalmente
responsaveis. O ICMS-E ¢ um repasse ndo vinculado, o que significa que os municipios
podem utilizar os recursos provenientes desta transferéncia conforme suas prioridades,
ndo necessariamente relacionadas as politicas ambientais (Castro et al., 2019).

O estado do Rio de Janeiro, desde 2007, vem implementando essa politica a partir
de critérios relacionados a existéncia de unidades de conservagdo, a qualidade dos
recursos hidricos, a gestdo dos residuos so6lidos urbanos e a formacdo de um sistema
municipal de meio ambiente. A partir do Decreto-Lei 46.884/19 o estado também
estabeleceu uma bonificacao dos critérios do ICMS-E a partir de indicadores de gestao
ambiental. Entre os critérios estabelecidos estao “Legislacdo especifica de repasse de
parcela do valor recebido do ICMS Ecologico para o Fundo Municipal de Meio
Ambiente”. Ou seja, caso os municipios do estado criem tais legislacdes, eles receberdao
maiores repasses de ICMS-E.

Assim, o presente artigo tem como objetivo realizar um levantamento das
legislagdes dos municipios do estado do Rio de Janeiro que tratam da utilizagdo dos

recursos transferidos a titulo do ICMS-E. As legisla¢des encontradas serdo comparadas
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com vistas a identificar as similaridades e especificidades, buscando compreender se o
estado do Rio de Janeiro tem sido bem-sucedido em coordenar as agdes municipais
relacionadas ao meio ambiente.

Este trabalho ¢ dividido em seis se¢des, além desta introdugdo. A segunda aborda
o referencial teorico que € baseado na coordenacdo federativa de politicas publicas. Na
terceira se¢do ¢ realizada uma contextualizagdo sobre o ICMS Ecoldgico no estado do
Rio de Janeiro. Na quarta se¢do serd discutida a metodologia empregada na pesquisa,
realizada a partir dos procedimentos de pesquisa bibliografica e documental. Na quinta
secdo serao analisados os resultados do levantamento das legislacdes municipais que

versam sobre o ICMS-E no estado, seguida pelas consideragdes finais do artigo.

2 A COORDENACAO FEDERATIVA DE POLITICAS PUBLICAS

O Brasil adota um modelo federativo no qual a soberania ¢ compartilhada,
distribuindo decisdes e responsabilidades entre as trés instancias de governos
independentes: a Unido, os Estados e os Municipios. Essa estrutura possibilita que as
entidades detenham a habilidade de autogestdo, delineando suas proprias diretrizes e
prioridades de acordo com as particularidades de suas regides. Além disso, elas t€ém o
poder de determinar suas politicas publicas e questdes financeiras (Castro; Young, 2017).

De acordo com Franzese (2010), o federalismo fortalece a democracia operando
como uma salvaguarda contra o poder excessivo € a ameaca de tirania. Ou seja, a
federacdo usa freios e contrapesos para garantir a autonomia dos poderes. Essa mesma
autora destaca que o federalismo pode ser interpretado como um fomentador do
accountability, eficiéncia e inovacao em politicas publicas.

Justamente devido as caracteristicas mencionadas, alguns autores consideram que
as politicas publicas dos Estados federativos s3o dificeis de coordenar, sendo
implementadas com pouca efetividade e desperdicio. Isso ocorre pela grande quantidade
de pontos de vetos e pela dispersao da tomada de decisdes (Arretche, 2004 ).

Diante desses desafios, torna-se essencial abordar a coordenacgdo federativa de
politicas publicas. Esse tipo de coordenagdo, também conhecido como coordenacdo
vertical, refere-se a intera¢do estabelecida entre diferentes niveis de governo para a

producao de politicas (Souza, 2018).
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A coordenacao pode ser entendida como o processo que gera sinergia entre as

acdes e recursos dos varios envolvidos em um campo especifico da gestao publica, e que
estabelece incentivos para que operem além de seus interesses particulares (Repetto;
Fernandez, 2012). Souza (2018) conceitua coordenagao como uma estruturagao de todas
as acdes visando a obtencao de acordo entre individuos e entidades, com o proposito de
alcangar os objetivos de um coletivo. Ja Bouckaert, Peters e Verhoest (2010) apontam
que a coordenacdo envolve o uso de mecanismos para promover o alinhamento voluntario
ou compulsorio de tarefas e esforgos entre organizacdes no setor publico, visando a maior
coeréncia.

Castro e Young (2017) sintetizam essas defini¢des estabelecendo que estudar
coordenacdo de politicas publicas ¢ perguntar quais sdo os tipos de interdependéncia
existentes entre as atividades (de uma tunica politica ou varias) e como podem ser
gerenciadas, sendo a interdependéncia um termo chave, uma vez que ele que torna a
coordenacdo necessaria. Assim, os mesmos autores afirmam que a coordenacgdo
federativa ¢ o “gerenciamento das atividades interdependentes entre os varios niveis do
governo” (Castro; Young, 2017, p. 44).

No que se refere as politicas ambientais, a interdependéncia entre as atividades ¢
notdria, pois a Constitui¢do Federal (1988) define que a protecdo do meio ambiente e o
combate a poluicdo ¢ competéncia compartilhada entre os entes. Além disso, os
problemas ambientais ndo respeitam fronteiras, com eventos criados em determinada
localidade, podendo ter consequéncias diretas ou indiretas em outras regioes.

Desta maneira, estabelecer a coordenagdo de politicas ambientais pode ser uma
estratégia para superar a fragmentacdo e sobreposi¢do de agdes, fortalecer a coeréncia
entre atores e institui¢oes, reduzir conflitos, e estabelecer maior uniformidade nos direitos
dos cidadaos (Peters, 2015).

De acordo com Abrucio (2005), para alcancar a coordenagdo federativa ¢
necessario um equilibrio entre as dindmicas de cooperagdo e competicdo entre os entes.
A cooperagdo esta relacionada com a capacidade de colaboragdo, estabelecida de forma
voluntaria ou através de regras que obriguem os atores a compartilharem decisdes e
tarefas. Algumas iniciativas como os consorcios, podem ser frutos de obrigacdes legais,
e apesar de gerar conflitos, podem fomentar iniciativas bem-sucedidas para resolver
problemas publicos.

A competi¢ao pode estimular uma gestdo mais eficaz e inovadora. Isso porque os

eleitores tém a capacidade de comparar o desempenho dos diferentes lideres
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governamentais, sendo esta uma das vantagens decorrentes da presenca de diversos
governos (Abrucio, 2005). No entanto, o excesso de concorréncia “afeta a solidariedade
entre as partes, ponto fulcral para o equilibrio federativo” (Abrucio, 2005, p. 45). A
competi¢do predatoria pode gerar, por exemplo, o acuimulo de dividas advindas da guerra
fiscal entre os niveis de governo.

Jaccoud (2020) aponta alguns instrumentos capazes de promover a coordenagao
de politicas publicas entre os entes federativos, com vistas a produzir convergéncia de
interpretagdes e ampliar a legitimidade de objetivos, reduzindo os custos de
implementagao da politica. A escolha dos instrumentos depende de restrigdes de recursos,
legais e de objetivos dos agentes politicos envolvidos no processo. Entre esses
instrumentos encontram-se: i) os relativos a regras de funcionamento da politica; ii) os
instrumentos organizacionais, referentes a estruturas de negociacdo coletiva; iii) os
gerenciais, voltados ao fortalecimento da capacidade administrativa; iv) informacionais,
incluindo alinhamento de contetido e capacitagdo de burocracias; e v) financeiros,
abrangendo repasses, vinculagdes de recursos e incentivos financeiros (Jaccoud, 2020).

Esse ultimo instrumento est4 relacionado a discussdo do presente artigo que, a
partir das legislacdes municipais que versam sobre o repasse de recursos do ICMS-E,
analisard sua capacidade de atuar como um instrumento de coordenacdo federativa entre
estados e municipios. Castro et al. (2019) acreditam que o ICMS-E ¢ um instrumento
financeiro e regulatorio de coordenacdo entre as entidades federativas, pois normativos
estaduais definem os critérios ambientais para a distribuicdo dos recursos entre os
municipios. As prefeituras, por sua vez, precisam atender a esses critérios para acessarem
repasses mais substanciais. Dessa forma, o estado exerce uma influéncia sobre as agdes
municipais, gerando uma competicao positiva entre os municipios que, para obter maiores

repasses, tentam cumprir os critérios ambientais (Castro ef al., 2019).

3 ICMS E ICMS ECOLOGICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

O Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Prestacao de Servigos de Transporte
Interestadual ¢ aplicado sobre transagdes envolvendo a movimentacao de bens e oferta de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal, assim como comunicagdes, mesmo

que tais operagdes e prestagdo de servigos tenham origem no exterior (Brasil, 1988).
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Trata-se de um imposto estadual que deve destinar 25% do montante total arrecadado

(cota parte) aos municipios da seguinte maneira:

I - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢ao do valor
adicionado nas operacdes relativas a circulagdo de mercadorias ¢ nas
prestacdes de servigos, realizadas em seus territorios;

II - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei
estadual, observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, 10
(dez) pontos percentuais com base em indicadores de melhoria nos
resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o
nivel socioecondmico dos educandos. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 108, de 2020, Brasil, 1988).

Desta forma, a reparticdo do ICMS acaba favorecendo os municipios que possuem
uma maior capacidade de geracdo de receitas tributdrias resultantes da circulagdo de
mercadorias e servigos, pois eles ficam com a maior parte da transferéncia. Contudo, dado
que os estados podem definir regras para a transferéncia de uma parte dos recursos do
ICMS para os municipios, alguns decidiram criar critérios ambientais, o que gerou o
ICMS Ecologico (ICMS-E), delineando uma estratégia capaz de estimular a preservagao
ambiental (Tupiassu; Facury, 2004).

Atualmente, existem dezoito estados da federacdo que possuem legislagao sobre
o ICMS Ecologico: Alagoas, Parana, Mato Grosso do Sul, Sao Paulo, Minas Gerais,
Rondonia, Amap4, Rio Grande do Sul, Mato Grosso, Pernambuco, Tocantins, Acre, Rio
de Janeiro, Ceard, Piaui, Goiés, Pard. A Paraiba também possui legislagdo sobre o tema,
porém, devido a contestagdo acerca da constitucionalidade da sua lei, o estado ainda nao
iniciou esta implementacgao (Brito; Marques, 2016).

Os estados se utilizam de diferentes critérios e calculos para repassar o ICMS-E
para os municipios, tendo como propdsito compensa-los pela restri¢do de uso de territorio
(no caso da existéncia de areas protegidas), estimular a adogdo de agdes voltadas para a
conservagao ambiental e premiar os municipios pela conservagao ja realizada, a depender
da caracteristica da legislacdo estadual (Castro ef al., 2019).

O Rio de Janeiro adotou o ICMS-E através da Lei Estadual n® 5100 de 2007, que

estabeleceu os critérios ambientais para repasses de 2,5%' da cota parte do ICMS aos

! Vale destacar que o ICMS-E foi implementado de forma progressiva e gradual nos anos fiscais seguintes
a publicacdo da lei, sendo 1% para o exercicio de 2009, 1,8% em 2010, até chegar aos 2,5% em 2011 (Rio
de Janeiro, 2007).
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municipios. A referida Lei ainda estabeleceu como pré-requisito para os municipios do
estado receberem o ICMS-E a construcdo de um Sistema Municipal de Meio Ambiente
(SMMA), que deve ser composto por, no minimo, um Conselho Municipal do Meio
Ambiente, um Fundo Municipal do Meio Ambiente, um 6rgao administrativo que execute
as politicas ambientais municipais ¢ uma Guarda Ambiental Municipal (Rio de Janeiro,
2007). Em outras palavras, para que o municipio receba transferéncias via ICMS-E, deve
possuir um SMMA em funcionamento.

A Lei Estadual n° 5100 de 2007 foi regulamentada em 2009, através do Decreto
estadual n® 41.844, atualizado em 2019 pelo Decreto Estadual n® 46.884. Este ultimo
descreve o calculo do Indice Final de Conservagdo Ambiental - IFCA dos municipios

fluminenses a partir de 6 subindices tematicos conforme tabela 1.

Tabela 1 - Subindices que compdem o IFCA definidos pelo Decreto Estadual n® 46.884/2019

INDICE PESO
Indice Relativo de Areas Protegidas (IrAP) 36%
Indice Relativo de Areas Protegidas Municipais (IrAPM) 9%
Indice Relativo de Mananciais de Abastecimento (I'MA) 10%
Indice Relativo de Tratamento de Esgoto (IrTE) 20%
Indice Relativo de Destinagdo de Residuos (IrDR) 20%
Indice Relativo de Remediagio de Vazadouros (IrRV) 5%
Indice Final de Conservagdo Ambiental (IFCA) 100%

Fonte: Decreto Estadual n°® 46.884/2019.

De acordo com este decreto, apos o calculo dos subindices tematicos de cada
municipio, estes sdo inseridos em uma féormula matematica que ird indicar o percentual

da cota parte do ICMS Ecolégico que pertence a cada municipio:

IFCA (%) = (10% x IrMA) + (20% x IrTE) + (20% x IrDR) + (5% x
IrRV) + (36% x IrAP) + (9% x IrAPM)

O IFCA dos municipios ¢ calculado todos os anos, com base nos valores do ano
anterior, para garantir uma adequada transferéncia da cota parte ICMS para os municipios

que investem em conservagao ambiental.
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O Decreto-Lei n°. 46.884/19 também criou o Indice de Qualidade do Sistema
Municipal de Meio Ambiente (IQSMMA), que destina uma parcela de bonificagdo entre
todos os indicadores utilizados na formula do Indice de Final da Conservagio Ambiental
- IFCA. Esta bonificacdio é chamada de “Valor Adicional do Indice de Qualidade do
Sistema Municipal de Meio Ambiente (VA IQSMMA)” e ¢ aplicada antes do calculo do
final do IFCA.

A tabela 2 apresenta quais sdo os critérios para se habilitar ao IQSMMA e também
os percentuais de bonificagdo de acordo com a implementagao parcial ou total dos
instrumentos de gestdo ambiental municipal. A bonificacdo varia de 1 a 3% para os
instrumentos totalmente implementados e de 0,5 a 1,5% para os instrumentos

parcialmente implementados (Rio de Janeiro, 2019).

Tabela 2 - Instrumentos de Gestdo Ambiental Municipal e seus percentuais de bonificagdo/
Valor Adicional para calculo do IFCA

Percentual VA
Instrumentos de Gestio Ambiental Percentual VA IQSMMA IQSMMA
Municipal parcialmente implementado totalmente
implementado
Plano Municipal de Gestdo Integrada de o o
Residuos Soélidos 1,00% 2,00%
Plano Municipal de Conservagéo e 0,50% 1,00%
Recuperagdo da Mata Atlantica
Plano Municipal de Saneamento Basico 0,50% 1,00%
Programa de Educagdo Ambiental 0,50% 1,00%
Licenciamento Ambiental Municipal 1,00% 2,00%

Legislacao especifica de repasse de
parcela do valor recebido do ICMS 1,50% 3,00%
Ecolégico para o Fundo Municipal de
Meio Ambiente.

Total do VAIQSMMA (%) 10%

Fonte: Elaboragdo Propria; Decreto-Lei 46.884/19.

O instrumento de gestdo ambiental municipal “Legislagcdo especifica de repasse
de parcela do valor recebido do ICMS Ecoldgico para o Fundo Municipal de Meio

Ambiente”, que € o instrumento especificamente tratado neste trabalho, vem crescendo
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ao longo do tempo. De acordo com o INEA, em 2023 (INEA, 2023) 72% dos municipios
cariocas ja possuem legislacao de repasse do ICMS-E.

Ainda de acordo com dados do Observatério do ICMS Ecologico, em 2023, cerca
de 70% dos municipios do estado atingiram entre 0 ¢ 4% o Indice de Qualidade do
Sistema Municipal do Meio Ambiente. Este ¢ um percentual baixo, considerando a
bonificagdo regulamentada e, principalmente, a importdncia dos instrumentos
considerados para a gestdo ambiental nos municipios. Vale ressaltar que, a adocdo de tais
mecanismos de gestdo pode nao mudar a realidade ambiental dos municipios, porém “a
existéncia destes pode ser o ponto de partida para o alcance e melhoria da gestao publica
do meio ambiente em nivel municipal” (Souza et al., 2021, p. 21).

Ou seja, o ICMS-E busca estimular os municipios do estado do Rio de Janeiro a
desenvolverem regulamentagdes e estratégias objetivando a melhoria ambiental. Isso
impacta as dinamicas federativas, e possibilidades de coordenagdo e controle das agdes

municipais pelos estados.

4 METODOLOGIA DE PESQUISA

A presente pesquisa contou com duas etapas: a primeira com a pesquisa
bibliografica ¢ a segunda com a pesquisa documental. Na primeira, buscou-se
compreender o ICMS Ecologico, com atencao aos trabalhos que analisaram o caso
especifico do Estado do Rio de Janeiro. Além disso, a partir da pesquisa bibliografica foi
possivel construir o referencial tedrico pautado pelas formas de coordenacdo de politicas
publicas no federalismo brasileiro.

Na segunda etapa foi realizada a pesquisa documental, com o levantamento e
andlise das legislagdes estaduais do Rio de Janeiro sobre o ICMS e ICMS-E. Essa
legislagdo foi analisada, tendo em vista compreender os critérios e condigdes para o
repasse da cota parte do ICMS para os municipios do estado, com foco nos parametros
ambientais. Além disso, foi realizada uma busca das legislagdes municipais que tratam
da destinacao dos recursos transferidos através do ICMS Ecolodgico no estado do Rio de
Janeiro, desde a sua cria¢ao, no ano de 2007, até o ano de 2023.

As legislagdes municipais foram identificadas a partir de buscas nos portais dos
municipios e do Estado do Rio de Janeiro, realizadas ao longo de 2022 ¢ 2023. Também

foi consultado o banco de dados virtual da Coordenacdo do Grupo de Trabalho do ICMS
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Ecolégico da Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Sustentabilidade do Rio de
Janeiro (SEAS), que forneceu parte significativa das legislagdes municipais analisadas

neste artigo. A pesquisa buscou especificamente responder as questdes a seguir:

1. Quais municipios possuem legislacao que tratam da utiliza¢ao dos recursos
transferidos a titulo do ICMS-E?

2. Quais sdo as caracteristicas destas legislagdes?

3. Quais sdo as similaridades e diferengas entre tais legislagdes?

A técnica de andlise dos documentos legislativos desta pesquisa foi com base na
abordagem quali-quantitativa, realizada a partir do método comparativo. Segundo Leon
e Garza (2014) o método comparativo permite compreender o desconhecido a partir de
analises com base no que ¢ conhecido, contribuindo para a interpretagao das
caracteristicas presentes nos fendmenos sociais. Também permite sistematizar
informagdes para discernir diferencas entre tendéncias ou casos semelhantes.

A analise comparativa foi realizada em fases, conforme as propostas por
Schneider e Schimitt (1998): (i) seleg¢ao de séries de fendmenos comparaveis (legislagdes
municipais que versam sobre ICMS-E); (ii) defini¢ao dos elementos a serem comparados;
e (ii1) generalizacdo dos resultados para fazer afirmagdes ou inferéncias mais amplas
(identificando semelhancgas e diferengas).

Todas as legislacoes foram lidas e suas informagdes foram dispostas em uma
planilha tendo em vista os elementos a serem comparados: o tipo de norma, o ano de sua
publicagdo, sua dispersao territorial, a previsdo de utilizacao das transferéncias do ICMS-
E no municipio e a matéria tratada. As informagdes foram organizadas quantitativamente,
a partir de estatistica simples de ocorréncia dos fenomenos, e qualitativamente, a partir
da interpretagdo livre das normas e seu conteido. Essas questdes serdo apresentadas na

proxima se¢ao.

5 RESULTADOS E ANALISES

Foram encontradas 74 legislagdes municipais que tratam do tema ICMS-
Ecolégico no estado do Rio de Janeiro (ver no anexo). Estas normas advém de 67

municipios € versam sobre a destinacdo do montante proveniente da transferéncia fiscal
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ambiental (ICMS-E), além de especificidades sobre o funcionamento dos fundos

municipais de meio ambiente.

Cerca de 64% das regulamentacdes encontradas sdo decretos, mas também foram
encontradas leis ordinarias e complementares apresentados no grafico 1. De acordo com
o Portal da Legislacio? , as leis ordinarias sdo leis tipicas, ja leis complementares
possuem o objetivo de regulamentar legislacdes ja existentes. Tanto as leis ordindrias
quanto as complementares devem ser aprovadas pelos parlamentares da Camara. Os
decretos sdo atos administrativos do chefe do Poder Executivo que tem o objetivo de

regulamentar uma Lei Ordinaria ou Complementar.

Grifico 1 - Tipos de normas encontradas

LEI ORDINARIA

28.1%

DECRETO

i

64

Fonte: Elaboracao Propria.

Percebe-se que a quantidade de decretos ¢ bem maior que as demais normas. Isso
significa que os prefeitos regulamentaram as normas ja existentes para se adequar aos
critérios do ICMS Ecolégico, mostrando uma preocupag¢ao do Poder Executivo com a

transferéncias de maiores repasses financeiros.

2 Portal da Legislagdo. Disponivel em: https://www4.planalto.gov.br/legislacao
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Quando se trata do periodo de publicagdo dessas regulamentagdes percebe-se que

ele varia desde o ano de 2008 até o ano 2023, com a maior parte criada no ano de 2021

(figura 2).

Grafico 2 - Periodo de publicaggo das regulamentagdes municipais sobre ICMS-E

B Cuantidade de legislagdo porano

25

20

15

10

Fonte: Elaboragao propria

No periodo de 2007, quando foi promulgada a Lei Estadual n® 5.100/2007, até
2019, quando ocorreu a promulgacdo do Decreto-Lei 46.884/19, 20 municipios
elaboraram regulamentagdes relacionadas ao uso dos repasses de ICMS Ecologico. Apos
a promulgacao deste Decreto, que previa maiores repasses de [ICMS-E para os municipios
que destinassem recursos para seus Fundos Municipais de Meio Ambiente, observou-se
um aumento significativo, com 47 novos municipios publicando normas sobre o tema,
atingindo o &pice em 2021.

E importante ressaltar que o estado ndo pode determinar que os recursos
transferidos como ICMS-E sejam utilizados pelos municipios na drea ambiental, pois ndo
se trata de um recurso vinculado. No entanto, o critério de repasse estabelecido pelo
Decreto n® 46.884/19 parece estar influenciando agdes nesse sentido, levando o proprio
municipio a criar leis que destinem recursos municipais para os gastos ambientais no

ambito de seus Fundos.
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Dentre as normas analisadas, 66 tratam especificamente da destinacdo dos

recursos provenientes do ICMS-E para o Fundo Municipal do Meio Ambiente, em um
percentual do valor recebido que varia entre 2% e 100%. A Figura 3 mostra a disposi¢ao
geografica dos municipios que possuem a regulamentagdo que trata sobre as

transferéncias do ICMS Ecologico - os municipios em cinza nio possuem tal normativa?.

Figura 3 - Disposi¢do geografica dos municipios que possuem legislacdo de repasse para os
Fundos Municipais de Meio Ambiente, com o percentual de destinacao

Destinam até 20%
Destinam entre 20 e 40%
¥ Destinam entre 40 e 60%
B Destinam entre 60 e 80%
[l Destinam mais de 80%

Fonte: Elaboragdo propria.

Somente cinco municipios destinaram menos de 5% do valor proveniente da
reparticdo do ICMS-E ao seu fundo ambiental, sendo eles, Cachoeira de Macacu (2%),
Carapebeus (2%), Nova Iguacu (2%), Nova Friburgo (3%) e Rio Claro (4%). Entretanto,
mesmo estando entre os municipios que menos destinam repasses para o fundo municipal
de meio ambiente, Cachoeira de Macacu e Rio Claro lideram, em primeiro e segundo
lugar respectivamente, o Ranking de repasse de ICMS-E para os Municipios pelo IFCA

nos ultimos 3 anos fiscais.

3 Apesar de possuir legislagdes relacionadas a disposi¢do dos recursos do ICMS-E, Varre-Sai ndo foi
incluida no mapa, pois ndo direciona os recursos para o Fundo Municipal do Meio Ambiente.

[128]



Cadernos do Desenvolvimento Fluminense - ISSN: 2317-6539

Rio de Janeiro | n. 26 | Rio de Perspectivas: Ensaios Sobre a Sociedade Fluminense | jan. - jun. 2024
@ C D F ARTIGO | Legislacoes Municipais Induzidas Pelo ICMS Ecoldgico no Rio de Janeiro

Na figura 3 também ¢ possivel observar que a regiao sul-fluminense ¢ a que mais

tem municipios que ndo possuem legislacdo de repasse para os fundos ou possuem um
percentual menor que 20%. Nas demais localidades as porcentagens possuem uma
diversidade, mostrando que nao ha formacao de clusters. Entretanto, seria interessante
futuros estudos para verificar a relagao entre as regides do Estado e o comportamento dos
municipios no que se refere as transferéncias do ICMS Ecoldgico.

Algumas das regulamenta¢des analisadas criam componentes do SMMA, em
franco alinhamento com a exigéncia da lei do ICMS-E no estado. Os municipios
Miracema e Sao José do Vale do Rio Preto, por exemplo, ao criar o seu SMMA, criaram
o Coddigo Ambiental Municipal, onde sdo dispostas regras gerais sobre prote¢ao,
conservagdo, defesa e gestdo do meio ambiente nos municipios, além da obrigacdo de
destinacdo do ICMS-E ao Fundo Ambiental Municipal.

Aspectos das leis analisadas nos municipios de Aperibé e Sdo Sebastido do Alto
merecem destaque devido as suas caracteristicas singulares. Ambos 0s municipios
destinam 50% das transferéncias provenientes do ICMS Ecologico para organizacdes do
terceiro setor que repassam os recursos para agentes privados que detém areas protegidas,
mediante plano de aplicagao dos recursos. Varre-Sai também possui legislacao parecida,
mas diferentemente dos municipios mencionados, ndo possui lei adicional que também
destine recursos para o Fundo de Meio Ambiente para pontuar no IQSMMA. Ou seja,
Varre-Sai também repassa recursos do ICMS-E diretamente para uma associacao civil
que os transfere para agentes privados que detém areas protegidas, mas nao transfere
nenhuma parte dos recursos provenientes do ICMS-E para o fundo municipal. Desta
forma, Varre-Sai ndo atende ao critério do Decreto-Lei 46.884/19.

Monsores (2016) aponta que o repasse do ICMS-E para as Reservas Particulares
do Patrimdnio Natural (RPPNs) pode ser considerado uma forma de pagamento por
servicos ambientais*. Essa abordagem ¢ adotada por municipios que enxergam nas
RPPNs uma estratégia de preservagao da biodiversidade, que contribui para um aumento
no repasse geral do ICMS-E, que prevé maiores transferéncias para os municipios que
tiverem em seu territorio Unidades de Conservagao. Entretanto, este mesmo autor, ao

analisar os casos de Rio Claro, Varre-Sai e Aperibé, aponta que existe uma falta de

4Uma Politica de Pagamento por Servigos Ambientais é um mecanismo de intervengdo no dominio
econdmico, construido deliberadamente para alterar o custo de oportunidade relativo dos servigos
ambientais frente as outras destinagdes possiveis dos ativos envolvidos (Castro et al., 2018, p. 46).
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transparéncia e uma omissao dos municipios com relagdo ao monitoramento dos critérios

estabelecidos para esta gestdo compartilhada das RPPNs (Monsores, 2016).

Em contrapartida, Loureiro (2008, p. 86) afirma que esta parceria com
proprietarios de RPPN ¢ uma “corrente proativa em que todos ganham”. Este autor
escreve sobre a experiéncia positiva do estado do Parana com as RPPNs, onde: “quanto
mais o municipio apoia a conservacao da RPPN, mais esta melhora, mais o proprietario
fica satisfeito e mais dinheiro o municipio arrecada”.

Outro ponto de destaque diz respeito aos municipios de Petropolis e Sao Pedro da
Aldeia. Nesses dois municipios ¢ estabelecido um patamar minimo de repasse do ICMS-
E transferido pelo estado para o Fundo Municipal de Meio Ambiente, sendo 10% e 5%,
respectivamente. Como as regulamentacgdes estabelecem apenas um limite minimo de
repasse, o gestor municipal tem a flexibilidade de aumentar os repasses conforme seu
interesse/ disponibilidade, podendo atingir at¢ 100%.

Alguns municipios como Belford Roxo, Cachoeiras de Macacu e Marica proibem
expressamente a utilizacao dos recursos do Fundo Municipal de Meio Ambiente para fins
incompativeis com a preservagdo ambiental. Cachoeiras de Macacu veda a utilizagao do
ICMS-E para pagamento de pessoal, salvo em caso de servigo técnico ou administrativo
especializado para servigos finalisticos do fundo. Cabe ressaltar que a inten¢do do fundo
municipal de meio ambiente € justamente prover planos e programas de preservacao e
conservagao ambiental.

Chueiri (2019) acredita que o ICMS Ecolégico € capaz de estimular avangos nas
politicas ambientais municipais. Essa situacdo foi de fato observada nos municipios de
Duas Barras, Guapimirim, S3o Francisco de Itabapoana, Tangud, Trés Rios e Nova
Friburgo, que possuem em sua legislagdo a preocupacdo especifica com a melhoria dos
indices para o repasse do ICMS-E. Duas Barras, Sao Francisco de Itabapoana e Tangua,
por exemplo, destinam percentuais (que variam de 25% a 50%) dos recursos aportados
no FMMA para a melhoria do IFCA. J& Guapimirim define que o municipio podera
aumentar anualmente os valores de repasse na Lei de Diretrizes Orgamentarias, de acordo
com os avancgos obtidos nos indices finais do ICMS-E.

Esses casos ilustram a capacidade da legislacao estadual em induzir os municipios
a realizarem gastos com gestdo ambiental, mesmo sem impor a obrigatoriedade de uso
dos recursos do ICMS-E em politicas ambientais. O trabalho de Oliveira (2024) sobre o
ICMS-E nos municipios fluminenses chegou a conclusdes similares, mostrando que ha

um componente financeiro no estimulo das agdes ambientais, mas ha também uma
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dinamica politica criada a partir do ranking tematico do ICMS-E. De acordo com as

pesquisas feitas pelo autor, o fato de o ranking estabelecer os municipios que estdo em
melhor posi¢dao em termos de gestdo ambiental no estado, gera uma concorréncia positiva
entre os municipios para estarem em posi¢ao de destaque no desempenho ambiental.

Outro fator que colabora para tal conclusdo € o fato de que 22 municipios dos 67
analisados estabeleceram leis que repassavam 100% da transferéncia recebida a titulo de
ICMS-E para seus Fundos Municipais do Meio Ambiente: Barra do Pirai, Barra Mansa,
Belford Roxo, Bom Jardim, Cabo Frio, Casimiro de Abreu, Cantagalo, Italva, Japeri,
Mag¢, Marica, Miguel Pereira, Nilopolis, Paraiba do Sul, Porcitincula, Porto Real, Rio
das Flores, Santo Antonio de Padua, Sao Francisco de Itabapoana, S3o Jodo da Barra,
Vassouras, Trajano de Moraes. Essa situagdo parece evidenciar a capacidade do ICMS-E
coordenar a atuagao dos municipios com as intengdes do estado de destinar recursos para
a gestdo ambiental municipal.

Assim, em teoria, as regulamentagdes mostram um comprometimento dos
municipios em utilizar os recursos do ICMS-E para melhoria dos indicadores ambientais
e alocagdo dos recursos em programas e projetos ambientais através de seus Fundos
Municipais. Entretanto, na pratica o cenario ¢ diferente. A analise técnica deste indicador
realizada pela SEAS para o ano fiscal de 2023 mostra que 12 municipios do estado
comprovam o repasse da sua porcentagem definida nas regulamentagdes para seus
fundos, correspondendo a apenas 13%.

Com base no panorama exposto aqui, podemos observar que os municipios no
estado do Rio de Janeiro tém sido bem-sucedidos em criar legislacdes que destinem uma
parte dos recursos recebidos a titulo de ICMS-E para seus Fundos Municipais. No ambito
dessas legislacdes, outras politicas e agdes relacionadas a melhoria da gestdo ambiental
foram criadas nos municipios, inclusive considerando especificamente o alcance dos
demais critérios do ICMS-E. No entanto, essas legislagcdes ainda ndo se tornaram efetivas,
ou seja, ndo tiveram capacidade de serem cumpridas em sua integralidade. Uma
possibilidade a ser considerada ¢ que alguns dos municipios ndo tenham capacidade
administrativa para realizar suas contabilidades e encaminhar o montante especifico
destinado ao Fundo de Meio Ambiente para a Secretaria Estadual do Meio Ambiente
fazer essa contabilidade.

Com o exposto, a obrigacdo com a prestacdo de contas e transparéncia na gestao
do recurso dos fundos ambientais municipais se torna fundamental, bem como o

estabelecimento de metas e prioridades de alocacdo dos recursos do fundo. A
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transparéncia e controle dos recursos do ICMS-E no municipio e dos Fundos tendem a
contribuir ndo apenas para um melhor desempenho do municipio nos critérios para
repasse de recursos, mas também para sua melhor gestdo e accountability social. A
politica do ICMS Ecoldgico deu um passo importante ao premiar municipios que
criassem seus Fundos Municipais de Meio Ambiente e que realizassem o repasse de
recursos para o mesmo. Porém, a constituicdo dessas exigéncias ndo basta para alterar o
cenario ambiental dentro dos municipios. E necessario ter capacidade administrativa de
implementar projetos, fazer um monitoramento e avaliacao destes projetos (Lima, 2023),

para tornar as leis efetivas.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho realizou um levantamento das legislagdes municipais que
tratam da utilizagdo dos recursos transferidos a titulo do ICMS-E do estado do Rio de
Janeiro. As legislacdes encontradas foram comparadas buscando identificar suas
similaridades e diferencas.

E importante expor a dificuldade em encontrar essas legislagdes municipais nos
portais dos municipios e de suas Camaras legislativas. A falta de transparéncia das
informacdes municipais sugere uma necessidade de melhoria da gestdo, pois a
transparéncia € essencial para o envolvimento da sociedade nas decisdes publicas. Dado
a inexisténcia dos dados na internet, foi necessario contar com o apoio da Secretaria
Estadual do Meio Ambiente para obter essas informagdes.

Com as analises realizadas pode-se afirmar que o Decreto 46.884/2019 foi crucial
para incentivar os municipios a criarem normas que destinem recursos do ICMS-E para
os Fundos Municipais do Meio Ambiente. Essas normativas ja existiam antes do referido
Decreto em alguns municipios, mas a partir de sua promulgacdo verificou-se um
crescimento significativo, com 67 dos 92 municipios do estado com legislacdes desta
natureza. Assim, mesmo que o estado nao tenha a possibilidade de vincular os recursos
do ICMS-E aos gastos ambientais, com o critério aqui estudado o estado tem sido bem-
sucedido em estimular os municipios a disponibilizarem percentuais do ICMS-E para os
seus Fundos Municipais de Meio Ambiente. Inclusive, em 22 municipios 100% dos
recursos transferidos a titulo de ICMS-E vao para seus fundos ambientais. Essa situagao

parece evidenciar que o ICMS Ecolégico ¢ um instrumento de coordenacao federativa
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das politicas publicas ambientais municipais, por alinhar os interesses de preservagao
ambiental dos estados e as a¢des de seus municipios, corroborando a proposi¢ao de Castro
et al. (2019).

Em contrapartida, foi observado que mesmo havendo uma regulamentacao que
trata dos repasses do ICMS-E para os fundos de meio ambiente, ndo ha comprovagao de
que tais repasses ocorram na pratica. Esse fato € preocupante, pois mostra uma
incapacidade administrativa ou um desinteresse dos municipios de gerir estes recursos
conforme previsto na sua propria legislagao.

Assim, devido a falta de clareza sobre a efetividade das normas relacionadas a
destinagdo dos recursos recebidos a titulo de ICMS-E pelos municipios para os seus
fundos, sdo necessarias novas pesquisas sobre essa tematica. Além disso, seria
interessante estudos sobre a utilizacdo dos recursos do ICMS-E pelos fundos, se existem
projetos e principalmente se existe um monitoramento e a avaliagdo sobre a aplicacao dos
recursos.

Como recomendacao, este trabalho enfatiza a importancia de monitorar a alocagao
de recursos para o Fundo Municipal do Meio Ambiente - FMMA por parte dos
municipios, destacando a necessidade de maior transparéncia, inclusive nos casos de
transferéncias de Organiza¢des Civis para proprietarios de Reservas Particulares do
Patriménio Natural - RPPN. Além disso, propde a viabilidade de o estado oferecer
incentivos financeiros mais substanciais aos municipios que destinam uma parcela maior
do ICMS Ecologico para os Fundos de Meio Ambiente.

A partir deste contexto, sugere-se também o estabelecimento de novas politicas
publicas que utilizem instrumentos de incentivo fiscal, a nivel nacional, como forma de
impulsionar a gestao ambiental nos demais entes federativos, a fim de expandir a ideia do
desenvolvimento econdmico sustentavel, sobretudo com o agravamento da crise climatica

e da destruigdo da biodiversidade.
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ANEXO

Legislacoes municipais que versam sobre ICMS Ecologico

APERIBE. Decreto n° 798, de 2020. Dispde sobre o ICMS Ecoldgico arrecadado a partir
do ano de 2020 no percentual de 20% (vinte por cento) a ser destinado ao Fundo
Municipal do Meio Ambiente - FMMA. Rio de Janeiro, Didrio Oficial dos Municipios do
Estado do Rio de Janeiro, Ed. 2615, p.2, 2020.

APERIBE. Lei Ordinaria n° 506, de 2011. Cria o Sistema Municipal de Unidade de
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efetuar repasse do ICMS a Associacao Civil sem fins lucrativos e da outras providéncias.
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provenientes do ICMS Ecologico a titulo de compensacao financeira, ao Fundo de Meio
Ambiente de Carapebéus - FUMAC. [S. 1], 2022.

CARMO. Lei Ordinaria n°® 2149, de 2021. Cria o Sistema Municipal de Conservacao da
Biodiversidade do Municipio de Carmo e da outras providéncias. Carmo: Jornal O
Popular, Ed. 975, p. 13, 2021.

CASIMIRO DE ABREU. Decreto n® 2524, de 2022. Dispde sobre o repasse do ICMS
Ecolégico ao Fundo Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de
Casimiro de Abreu. [S. 1], 2022.

CASIMIRO DE ABREU. Lei Ordindria n® 1863, de 2018. Cria o Fundo Municipal de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Casimiro de Abreu - FUNDO. [S.1.],
2018.

CONCEICAO DE MACABU. Decreto n° 202, de 2020. Dispde sobre o percentual
arrecadado, a titulo de ICMS Verde, que sera revertido para o Fundo Municipal de Meio
Ambiente. Conceigao de Macabu, Diario Oficial de Concei¢ao de Macabu, Ed 125, 2020.

CORDEIRO. Decreto n° 71, de 2021. Dispde sobre a distribuicdo dos recursos oriundos
do repasse do ICMS Ecolodgico arrecadado pelo Estado do Rio de Janeiro a partir do
corrente ano. Cordeiro, Diario Oficial, Ed. 064, 2021.

DUAS BARRAS. Lei Ordinéria n® 1454, de 2022. Dispde sobre a destinagao dos recursos
provenientes do ICMS Ecoldgico a titulo de compensagao financeira, ao Fundo Municipal
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ENGENHEIRO PAULO DE FRONTIN. Decreto n° 190, de 2022. Dispde sobre o repasse
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ITALVA. Decreto n® 2966, de 2021. Regulamenta a destinagdo dos recursos provenientes
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da outras providéncias. Japeri, Diario Oficial do Municipio de Japeri, Ed. 3518, 2015.
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Municipal de Prote¢do e Conservagdo Ambiental - FMPCA, Conselho Gestor e revoga a
Lei Complementar n° 337 de 16 de junho de 2021, e a Lei Complementar n® 338 de 18 de
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