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COTA-PARTE DOS MUNICIPIOS NO ICMS
CRITERIOS DE PARTILHA

Gedalva Baratto — Sefa/PR
Paula Maria Bandeira Costamilan — Sefa/PR*

INTRODUCAO

Este texto integra um conjunto mais abrangente de analises do sistema tributéario e de
partilha de rendas na Federagdo brasileira, elaborados no &mbito do Férum Fiscal dos Estados
Brasileiros (FFEB). Outros estudos abordam a problematica da reforma do sistema tributario
com a adoc¢do de um imposto estadual do tipo IVA, regido segundo o principio de destino.
Isso pode significar a pertinéncia de se rever o critério de partilha da cota-parte municipal no
IVA estadual (atual ICMS), para melhor adequa-lo aos pressupostos e conceitos inerentes ao
novo sistema de tributagdo sobre bens e servicos, além de melhor inseri-lo no conjunto do
sistema de partilha de receitas na Federacéo.

A cota-parte municipal no imposto estadual, ICMS, é o componente mais significativo
do fluxo vertical de recursos existente no sistema de partilha brasileiro. Seu valor global em
2006 foi 25% superior ao do FPM, cuja base de calculo é composta pela arrecadagéo federal
de IR e IPI. No total Brasil, nesse mesmo ano, a cota-parte correspondeu a 21,8% do total de
receitas correntes municipais, enquanto o FPM representou 17,4% (STN, 2006).

O objetivo deste texto é analisar essa importante fonte de transferéncia de recursos na
Federacéo brasileira. Primeiro de tudo, € analisado o sistema vigente em duas dimensdes: uma
delas analisa a parcela impositiva da cota-parte; outra, a parcela autbnoma, assim entendida a
que pode ser regulada por lei estadual. Isso permitird identificar os aspectos conceituais,
legislativos e operacionais que regem essa distribuicdo de receita, os problemas e distor¢des
existentes em torno do critério valor adicionado e, na sequéncia, uma analise dos critérios
adotados pelos estados para a fracdo disposta por norma estadual, procurando tipificar e

apontar a natureza das variaveis a que os critérios estdo vinculados.

* Contribuiram na discusséo e no levantamento das legislacdes estaduais: Edna Nazaré Cardoso Farage (PA) e
Maria Roseana de Carvalho Soares (PE).
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De posse desses elementos, parte-se para apontar cenarios alternativos que permitam
melhorar esse sistema de transferéncia de recursos — que por praticidade chamaremos
simplesmente de cota-parte —, destacando que é possivel fazé-lo de duas formas: na parcela
impositiva e na parcela autbnoma. Entre as alternativas colocadas em discussdo, uma é a
hipdtese de se adotar a populacao e o consumo de cada municipio como critério para o calculo

dos coeficientes de participacdo dos municipios no ICMS vigente ou no IVA estadual.

1. CARACTERIZAQAO E HISTORICO DA COTA-PARTE
1.1 Caracterizacéo

Lembrando que uma das finalidades das transferéncias verticais em sistemas
federativos é ampliar a capacidade de gasto dos governos subnacionais para viabilizar o
atendimento de seus encargos — pois a arrecadacdo €, geralmente, concentrada nos niveis
federal e estadual de governo —, é util verificar em que contexto a cota-parte se insere na
tipologia basica para sistemas de transferéncias de recursos na Federacgdo brasileira.

As funcbes de um sistema de transferéncias podem ser devolutivas, redistributivas,
financiadoras de programas nacionais e voluntarias, conforme especificado em outros estudos
do FFEB. O que nos interessa é verificar as caracteristicas das transferéncias com caréater de
devolucéo tributaria, as “devolutivas”, em virtude de seu vinculo estreito com a sistematica
atual da cota-parte municipal no ICMS.

A principal caracteristica da transferéncia devolutiva é que cada jurisdicdo recebe do
nivel hierarquico superior de governo, detentor da competéncia tributaria, um montante de
recursos que guarda um vinculo estreito com o que foi arrecadado na respectiva jurisdigéo.
Dito de outro modo, na transferéncia com carater de “devolucdo tributaria”, o governo central
exerce a competéncia tributaria (que inclui a funcdo arrecadadora) por questdo de eficiéncia e
simplificacdo, transferindo, geralmente, sem condicionalidades, ao nivel subnacional de
governo, recursos que este poderia ter arrecadado em sua jurisdicdo, caso tivesse a
competéncia do tributo.

A principal transferéncia de carater devolutivo existente no sistema de partilha
brasileiro é a parcela impositiva da cota-parte municipal no principal tributo estadual, o
ICMS, partilhada mediante o critério de valor adicionado. Segundo previsto na Constitui¢éo

Federal de 1988, aos municipios pertence 25% do produto da arrecadacdo do ICMS, e 75%,
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no minimo, devem ser distribuidos na proporc¢éo do valor adicionado nas operacdes relativas a

circulacdo de mercadorias e nas prestaces de servicos, realizadas em seus territorios. Nessa

categoria de transferéncia devolutiva também se enquadra a cota-parte municipal nos

seguintes impostos de competéncia federal ou estadual:

Imposto sobre Propriedade Territorial Rural (ITR) — aos municipios, pertence 50%
da arrecadacao do ITR relativo aos imdveis neles situados;

Imposto sobre Operacgdes de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou
Valores Mobiliérios (IOF-Ouro) — 70% do produto da arrecadacdo sdo transferidos
ao municipio de origem da operacao;

Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) — aos municipios,
pertence 50% do produto da arrecadacdo do imposto estadual dos veiculos

licenciados em seus territorios.

A importancia do critério de partilha do ICMS € potencializada pelo fato de que os

coeficientes da cota-parte sdo utilizados também para distribuir, entre 0s municipios, as

seguintes transferéncias:

Fundo IPI Exportacgdo (FPEX) (CF, art. 159, 11, § 3%;

Fundo Orcamentario vinculado as compensagdes da “Lei Kandir” (LCs n® 87/96,
102/00 e 115/02; CF, art. 91 da ADCT); e

Fundo Orcamentario de Auxilio aos Estados Exportadores, transferido desde 2004

(regulado através de medida provisoria, depois convertida em lei).

Esses Fundos sdo analisados no VVolume 3 deste Caderno n° 6, do FFEB, pois sdo de

natureza compensatoria e nao devolutiva. Cabe aqui apenas indicar que 25% dos montantes

transferidos aos estados consoante essas transferéncias sdo repassados aos municipios de

acordo com o mesmo indice de participacdo aplicado na cota-parte do ICMS. A Idgica disso ¢

que, para todos os efeitos, as transferéncias compensatorias sdo uma forma peculiar de

devolugdo, uma vez que esta implicito na sua legislagdo que os estados teriam direito a essa

receita, perdida pela desoneracdo das exportacGes. Tudo se passa COmO Se 0S governos

estaduais deixassem de recolher uma receita factivel, e o governo federal os compensasse por

iSSO.

1.2 Breve historico da cota-parte do ICM e ICMS



O sistema de partilha do tipo “devolutivo” foi instituido pela Reforma Tributaria de
1967 para o principal imposto sobre o consumo, o entdo criado Imposto Sobre Circulagédo de
Mercadorias (ICM), de competéncia dos estados. Definiu-se entdo que 20% da arrecadacédo
desse imposto constituiam receita dos municipios, cujas parcelas deveriam ser creditadas na
forma e nos prazos fixados em lei federal.

Apenas em 1972 o governo militar editou o Decreto-lei n® 1.216/72, regulamentando o
dispositivo constitucional para a cota-parte. O aspecto mais relevante da norma foi a
instituicdo do conceito de VA como critério de partilha, apurado com base nas informagdes
econdmico-fiscais prestadas pelos contribuintes. A cota-parte deveria ser distribuida na
proporcdo do VA resultante das operacGes de circulacdo de mercadorias realizadas no
territério de cada municipio. Foi especificado que o VA no periodo fixado poderia ser
calculado pela diferenca entre o valor das mercadorias saidas e o das mercadorias que deram
entrada — operagOes que constituiam fato gerador do imposto —, mesmo quando o pagamento
fosse antecipado ou diferido. Era prevista ainda a hipétese de crédito tributario diferido,
reduzido ou excluido em virtude de isencdo, como no caso da imunidade sobre livros, jornais,
revistas e papel para impressao (art. 19, item Ill, letra "d" da CF/67), bem como sobre as
operagBes com produtos industrializados destinados ao exterior, além de outros casos
especificados na lei (art. 23, § 7° da CF/67).Foi especificado que o VA no periodo fixado
poderia ser calculado pela diferenca entre o valor das mercadorias saidas e o das mercadorias
que deram entrada. Estas operacGes de saidas e de entradas deveriam se constituir em fato
gerador do imposto, mesmo quando: o pagamento do imposto fosse antecipado ou diferido; o
imposto fosse reduzido ou excluido em virtude de isencdo; quando as operagcfes ndo fossem
sujeitas ao imposto em virtude da imunidade sobre o livro, o jornal e os periddicos, assim
como o papel destinado a sua impressdo (art. 19, item Ill, letra "d" da CF/67), bem como
sobre as operacBes com produtos industrializados destinados ao exterior, além de outros casos
especificados na lei (art. 23, § 7° da CF/67).

Até a edicdo do Decreto-lei n® 1.216/72, ndo existia uma norma federal
regulamentando o critério de partilha da cota-parte no ICM. Na falta de uma lei padronizando
a forma e os prazos, a distribuicdo da parcela pertencente aos municipios ficou fragil, e cada
estado adotava o critério que Ihe convinha. Havia muita interferéncia politica e desinformacao
por parte das prefeituras, além de problemas técnicos, funcionais e operacionais; enfim,
critérios pouco claros, permeaveis a discricionariedade dos governadores. Entretanto, o

relevante é que de alguma forma, havia algum parametro a partir da arrecadacao obtida pelo
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governo estadual no espago municipal, espelhando efetivamente uma devolucdo de recursos
aos municipios; algo similar ao que resultaria caso o proprio municipio pudesse cobrar seu
“ICM”. N4o envolvia nenhuma conotacéo redistributiva ou de outra natureza. E possivel que
alguns estados tenham implementado mecanismos mais sofisticados antes do referido decreto-
lei. Por exemplo, foi possivel apurar que no Parand, desde 1968, mesmo de forma precéria e
com problemas politicos e operacionais, a cota-parte era distribuida com base em indices de
participacdo,calculados com base nas operaces tributadas e também néo tributadas pelo ICM.
Estes aspectos, portanto, distinguiam a distribuicdo da cota-parte no Parana do estilo
prevalecente de “boca do caixa”..

A partir de 1972, com a criacdo do conceito de VA, a partilha passou a beneficiar
municipios com maior base econdmica, principalmente, aqueles com base industrial mais
desenvolvida, provocando uma “guerra” entre 0s municipios para a instalagdo de distritos
industriais. Conforme GARCIA (2002, p.24),

Este modelo sofreu inumeras criticas ao longo da década de 1970,
notadamente, em relagdo a concentracdo de recursos em municipios ja bem
aquinhoados em termos de geracdo de receita, em prejuizo dos municipios

com base econémica agricola, de servicos ou mesmo os de pequena base

comercial.

O VA obtido na forma especificada, muito semelhante ao que é aplicado até hoje,
aproxima-se do conceito de lucro bruto, ao considerar no célculo tanto as operacdes tributadas
como as nao tributadas, premiando 0s municipios nos casos em que parcela significativa das
operacdes realizadas em seu territdrio ndo resulta em arrecadacdo do ICM (até 1988) e ICMS
(@ partir da 1989). Portanto, o vinculo da cota-parte com a tipologia de transferéncia
devolutiva passou a ser algo como: ndo mais “devolve” ao municipio em que o imposto foi
arrecadado, mas sim mediante critério vinculado ao resultado econémico gerado pelas
empresas instaladas no municipio, contidas no campo de incidéncia desse imposto, aspecto
este, entretanto, que ndo descaracteriza a cota-parte como um fluxo de natureza devolutiva.

Uma peculiaridade é que embora 100% da cota-parte fosse baseado no VA, ndo havia
empecilho a adocdo de outros critérios, desde que mediante convénio, por prazo determinado,
firmado como resultado da concordéancia de todos os municipios do estado (art. 11 do
Decreto-lei n® 1.216/72). O coeficiente de participacdo de cada municipio resultava da relagdo
entre 0 seu VA e o VA total do estado, nos dois exercicios imediatamente anteriores ao da

apuracéo, procedimento que vigora até hoje.



Em 1980, foi feita uma importante alteracdo no sistema da cota-parte, quando a
Emenda Constitucional n® 17/80 determinou que até 25% do critério de partilha poderia ser
objeto de livre disposicdo por lei estadual. Respeitando o minimo de 75% para o VA, 0s
estados passaram a dispor de uma certa autonomia para incluir outras varidveis para partilhar
a cota-parte. Assim, desde o advento dessa emenda constitucional, com 25% da partilha
podendo ser regulada por norma autbnoma estadual, a cota-parte pdde assumir diversas
caracteristicas, com carater redistributivo, redistributivo/compensatorio,
redistributivo/cooperagdo intergovernamental ou até mesmo devolutivo. O conjunto dos
critérios da cota-parte passou a ser hibrido, e assim é até hoje.Gradativamente, ap6s a Emenda
Constitucional n® 17/80, muitas leis estaduais regularam os critérios de distribuicdo da cota-
parte municipal no ICM e ICMS. Os estados passaram a adotar critérios vinculados a
variaveis econdmicas, sociais, ambientais e de outra natureza, no mais das vezes, com 0
propésito de amenizar a inevitavel concentracdo inerente ao critério do VA, conforme se
verifica neste mesmo texto, em secdo que trata dos critérios adotados pelas legislacfes
estaduais. O Espirito Santo, por exemplo, regulamentou a Emenda Constitucional n® 17/80 em
1982 e o Parana apenas o fez a partir de 1987, ao incluir na norma estadual variaveis como
populacdo, nimero de propriedades rurais, area e o linear.!

A partir da Constituicdo de 1988, a parcela do agora ICMS pertencente aos municipios
passou de 20% para 25% e reproduziu em seu art. 158, inciso IV, 0os mesmos critérios de
partilha da Emenda Constitucional n® 17/80. Assim, a CF dispde que do produto da
arrecadacdo do ICMS, 75% constituem receita dos estados e 25% dos municipios, cujos
valores serdo repassados a estes de acordo com os indices de participacdo apurados, mediante
0s seguintes critérios: 3/4, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e a prestacdo de servigos realizadas em seus territorios e

até 1/4, de acordo com o que dispuser lei estadual.? Ou seja, a parcela impositiva foi mantida

1 O critério “linear” distribui determinada proporcdo da cota-parte em partes iguais entre todos 0s municipios do
respectivo estado.

2 CF, art. 158: “Pertencem aos Municipios: [...] IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagéo do
imposto do Estado sobre operacfes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgdo. Paragrafo Gnico. As parcelas de receita pertencentes
aos Municipios, mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios: | - trés quartos, no
minimo, na proporcédo do valor adicionado nas operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacoes
de servicos, realizadas em seus territdrios; Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no
caso dos Territorios, lei federal.”

CF, art. 161. “Cabe a lei complementar: | - definir valor adicionado para fins do disposto no art. 158, paragrafo
anico, I; [...]".
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em 75% (no minimo) para o critério valor adicionado e em 25% para critérios dispostos por
lei estadual.

Em 1990, a LC n°® 63/90 regulamentou o art. 158 da CF. O § 1° do art. 3° dessa lei foi
alterado pela LC n® 123/06, estabelecendo-se que “nas hipdteses de tributacdo simplificada a
que se refere o pardgrafo Unico do art. 146 da CF, e, em outras situacdes, em que se
dispensem os controles de entrada, considerar-se-4& como valor adicionado o percentual de
32% (trinta e dois por cento) da receita bruta”.

E oportuno aqui mais um esclarecimento. Com Emenda Constitucional n® 14/96, foi
criado o Fundef. Em decorréncia disso, a partir de 1998 e até 2006, 15% da cota-parte dos
municipios no ICMS foi retida para esse fundo, que, juntamente com outras fontes, compunha
os recursos totais do fundo.® Relevante para os fins da cota-parte é que se perceba que, do
ponto de vista financeiro, o montante de recursos “liquidos” distribuidos consoante o0s
critérios do VA e demais critérios dispostos nas legislacGes estaduais foi de 21,25% durante o
periodo referido. Ou seja, como 15% da cota-parte € retida para o Fundef (3,75% da
arrecadacdo total de ICMS) e partilhada proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados
no ensino publico fundamental, das redes publicas estadual e municipal, tem-se que a
diferenca, de 21,25% (25% x 85%) foi distribuida aos municipios com base nos critérios da
cota-parte. O grafico 1 facilita a visualizacéo.

Gréfico 1

¥ LC n®123/06, art. 87: “O § 1°do art. 3° da Lei Complementar n® 63, de 11 de janeiro de 1990, passa a vigorar
com a seguinte redagéo: Art. 3% § 1% O valor adicionado corresponderd, para cada Municipio: | — ao valor das
mercadorias saidas, acrescido do valor das prestacGes de servicos, no seu territério, deduzido o valor das
mercadorias entradas, em cada ano civil; Il — nas hipéteses de tributacdo simplificada a que se refere o paragrafo
Unico do art. 146 da Constituicdo Federal, e, em outras situacdes, em que se dispensem os controles de entrada,
considerar-se-a como valor adicionado o percentual de 32% (trinta e dois por cento) da receita bruta.”

* A retencdo para o Fundef alcanca 15% das seguintes fontes: parcela estadual de ICMS; Fundo de Participacéo
dos Estados; parcela estadual no Fundo IPI Exportacdo; parcela estadual nas “compensacfes” relativas a “Lei
Kandir”; cota-parte do municipio no ICMS; Fundo de Participacdo dos Municipios, parcela municipal no Fundo
IP1 Exportacéo; parcela municipal nas “compensagdes” relativas a “Lei Kandir” e as complementagdes da Unido
(varias fontes).
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Partilha intergovernamental da arrecadagéo do ICMS

" Retencdo de 15% ao FUNDEF <]
Parcela do —Z
0, 0 = 0, .
estado 15% de 75% = 11,25% - O FUNDEF retido
{ Parcela do estado "liquida” retorna ao estado e a
(sem FUNDEF) cada municipio do
———Z mesmo estado
85% de 75% = 63,75% proporcionalmente ao n°
\ alunos matriculados no
ensino publico
(Retengéo de 15% ao FUNDEF fundamental, na rede
ICMS —» | estadual ou municipal
< 15% de 25% = 3,75% P
t y
100%
° Cota-parte 4 Cota-parte regida pelo critério
municipios < impositivo do VA = 75%
Cota-parte "liquida" (sem
FUNDEF) | 75% x 21,25%% = 15,94%
e ota-parte regida por critérios
< I id —
85% de 25% = 21,25% dispostos em lei estadual = 25%
_——
\ J’ 25% x 21,25%% = 5,31%
.

11,25%+ 63,75% + 3,75% +
21,25% = 100%

Fonte: elaborado pelos autores

Como sintese desta secdo, tem-se que a cota-parte foi, no inicio, rigorosamente
devolutiva (vinculo com a arrecadacéo local, ou mesmo “boca do caixa”). A partir de 1972,
passou a ser distribuida 100% mediante critério do VA, com carater aproximadamente
devolutivo, pois se descolou o critério da legislacdo do imposto. Ndo obstante, ainda que o
critério do VA ndo corresponda a uma definicdo ideal de devolugdo, tem todas as suas
propriedades béasicas. A distribuicdo passou a ser feita proporcionalmente a atividade
econdmica local, contida no campo de incidéncia do ICM (e depois de 1988 do ICMS), o que
caracteriza a cota-parte como devolutiva, e, portanto, ndo-redistributiva. A partir de 1980,
com o peso do VA reduzido para 75%, a cota-parte passa a ter caracteristica hibrida, mas
ainda marcadamente devolutiva, em virtude do peso do critério do VA.

2. SITUACAO ATUAL DA COTA-PARTE
2.1 O critério determinado por lei complementar federal — valor adicionado

Nesta secdo, é analisada a fracdo impositiva da cota-parte, regulada por lei
complementar, dos pontos de vista conceitual, normativo e operacional. Também se discute a

sua tendéncia a concentragdo espacial. Diz respeito ao critério que comanda a distribuicdo da
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parcela principal da cota-parte, com peso de 75%, no minimo, que é o valor adicionado. E
uma avaliacao necessaria para que depois se possa discernir a respeito das alternativas para o

VA, sua manuten¢do ou ndo, e na hipdtese de manutencédo, em que proporc¢éo e condicdes.

2.1.1 Aspectos operacionais para o calculo

Conforme a LC n® 63/90, art. 3°, § 1°% o valor adicionado de cada municipio
corresponderd “ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestacdes de
servicos, no seu territorio, deduzido o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil”. O §

2° do mesmo art. 3° estabelece que

para efeito de calculo do valor adicionado, serdo computadas as operagdes e
prestacfes que constituam fato gerador do imposto, mesmo quando o
pagamento for antecipado ou diferido, ou quando o crédito tributério for
diferido, reduzido ou excluido em virtude de isencdo ou outros beneficios,
incentivos ou favores fiscais; [bem como] as opera¢des imunes do imposto,
conforme as alineas “a” e “b” do inciso X do § 2° do art. 155 e a alinea “d”
do inciso VI do art. 150 da Constituicdo Federal.

Assim, o VA espelha o resultado do movimento econémico do municipio, desde que
no campo de incidéncia do ICMS. E obtido mediante informagdes fornecidas pelos
contribuintes inscritos no cadastro do imposto, mensalmente ou anualmente, a depender do
estado. Também sdo consideradas para o calculo do VA algumas operacdes feitas por pessoas
fisicas ou juridicas que ndo estdo inscritas no cadastro de contribuintes, mas que praticam
operacgdes que constituem fato gerador de ICMS, como empresas jornalisticas, produtor rural
(quando ndo cadastrado) que comercializa sua producdo e companhias municipais de
distribuicdo de agua. Compdem o célculo, ainda, os autos de infracdo lavrados pelo fisco
estadual, em virtude de operacdes omitidas pelos contribuintes em sua escrita fiscal, hipotese
em que as operagdes sdo computadas para 0 VA no ano em que o resultado da acéo fiscal se
tornar definitivo, em virtude de decis@o administrativa irrecorrivel.

Assim, o calculo do VA é feito com base nos valores efetivos da operacdo; ou seja, 0
que o Sinief denomina “valor contabil” de entradas e saidas declaradas pelos contribuintes, de
modo que inclui tanto operacdes tributadas como néo tributadas.

E atil comentar aqui algumas especificidades para calcular o VA, como é o caso de
algumas operac0es fiscais que ndo sdo computadas. As aquisicdes de bens destinados ao ativo
imobilizado e ao uso e consumo préprio das empresas ndo sdo computadas, por serem bens
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que ja tiveram a sua destinacdo final (investimento ou consumo das empresas); ou seja, ndo
sdo adquiridas com o objetivo de (re)venda ou transformacdo. Em decorréncia disso, também
eventuais saidas de bens do ativo ou de uso e consumo (usados) ndo sdo computadas.
Ademais, saidas que ndo constituem operagdo mercantil ndo sdo consideradas, como a
simples remessa para armazenamento, industrializacao, feira e exposicéo.

Um aspecto que deve ser mencionado é que a LC n® 63/90 ndo faz referéncia aos
estoques. Em muitos estados, o VA é ajustado para considerar a variacdo de estoques,
acrescendo as entradas o estoque do inicio do ano-base a que se referem as informacdes e
deduzindo das saidas o estoque final do exercicio.

O indice do VA é, entdo, apurado com base na relacdo entre o valor adicionado
apresentado pelas empresas instaladas em cada municipio (VAM) e o valor adicionado total
de todas as empresas do estado (VAE), nos dois exercicios imediatamente anteriores ao da
apuracdo. Conforme determinaa LC n° 63/90, o indice do valor adicionado considera a média
dos dois anos civis imediatamente anteriores ao da apuracdo, com o propdsito de evitar
variacdes acentuadas. O resultado é multiplicado pelo peso atribuido ao critério do valor
adicionado por parte do respectivo estado (que deve ser de 75%, no minimo)°® obtendo-se o
indice de Valor Adicionado do Municipio. Sinteticamente:

IVAMiI = [(VAMI-3 / VAEI-3) + (VAMI-2 /| VAEI-2)] / 2 * Peso do critério do VA
onde:

IVAMi = indice do Valor Adicionado do municipio no ano i;

VAMI-3 = Valor Adicionado do municipio no ano i-3;

VAEIi-3 = Valor Adicionado do estado no ano i-3;

VAMI-2 = Valor Adicionado do municipio no ano i-2;

VAEIi-2 = Valor Adicionado do estado no ano i-2.

2.1.2 Problemas conceituais e operacionais

No que segue, comenta-se algumas dificuldades e problemas existentes para
determinar o VA. O objetivo aqui é identificar algumas questdes que, por ndo estarem
claramente definidas na LC n® 63/90, dificultam a interpretacdo e harmonizacdo para calcular
0 VA e acabam gerando inumeros questionamentos por parte dos municipios, o que tem

levado a decisdes diversas por parte dos tribunais. Sdo comentarios meramente

> Alguns estados adotam peso superior a 75%, conforme disposto em norma estadual.
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exemplificativos, pois estdo longe de esgotar o assunto, 0 que requereria um estudo a parte.

Né&o obstante, sdo levantados aspectos que contribuem para esclarecer a problematica.

VA das empresas geradoras de energia elétrica

N&o ha previsdo na LC n® 63/90 sobre como distribuir o VA gerado pelas usinas de energia
elétrica. Alguns estados entendem que o VA gerado por uma usina deve ser computado
integralmente para 0 municipio onde esta instalada a casa de maquinas geradora da energia,
com fundamento no principio do local da ocorréncia do fato gerador. Outros estados
entendem que se deve levar em conta a contribuicdo dos municipios envolvidos no processo
de geracdo da energia, em virtude do volume de agua acumulado em seu territorio na
formacéo do lago (ou seja, a “matéria prima para gerar a energia”) e, para tanto, adotam como
pardmetro a area alagada. Isso tem gerado uma “indistria” de demandas judiciais nos
municipios, levando a decisdes diversas por parte dos tribunais, chegando a existir critérios

diferentes para distribuir o VA gerado pelas usinas num mesmo estado.VA das empresas

transmissoras de energia elétrica

Apesar da transmissdao da energia constituir fato gerador de ICMS, ha enorme
dificuldade para identificar onde ocorreu o inicio da transmissdo. Alguns estados apropriam o
VA da transmissdo somente para 0S municipios que possuem subestacdo transmissora, com
base no valor dos ativos, parametro este que ndo tem correlacdo com o fato gerador da
transmissdo. Ha estados que rateiam o VA da transmisséo de forma igualitaria entre todos os

municipios, enquanto outros sequer o consideram.

VA das empresas fabricantes de combustiveis e derivados

Aqui, a problemética é de natureza conceitual. As denominadas “refinarias” acentuam
demais o carater concentrador, inerente ao critério do VA. Nesse caso, pode encaixar-se
perfeitamente o paradigma do “municipio pequeno versus fabrica grande”. Em geral, os
municipios que possuem refinaria de petréleo concentram também a maioria das
distribuidoras de combustiveis, 0 que aumenta ainda mais o grau de concentra¢do. Também
ha a dificuldade para identificar a quem pertence o VA gerado pela exploracao de petroleo em

plataformas continentais localizadas em mar territorial.

VA de empresas prestadoras de servico de comunicacdo, distribuicdo de energia elétrica e

fornecimento de aqua
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Regra geral, o VA é computado consoante o municipio de localizacdo do tomador do
servigo ou produto, procedimento que é adotado mediante a identificacdo do destinatario das
faturas. Chama-se atencdo aqui para o fato de que esse procedimento caracteriza um caso
tipico de apropriacdo de VA pelo local do consumo, podendo indicar que ndo se esté diante do
conceito de VA, mas sim de variavel vinculada ao conceito de consumo, assunto que também

integra a analise deste texto.

VA de empresas com mais de um estabelecimento

Um problema que frequentemente € questionado pelos municipios diz respeito a
apropriacdo do VA de empresas que possuem matriz e filial/filiais no estado. O VA tende a
concentrar-se no estabelecimento que pratica operacdes de vendas, em detrimento daquele
que pratica somente operacdes de transferéncias de mercadorias (ou que opera apenas como

depdsito), ndo gerando praticamente VA.

VA com resultado negativo

Logicamente, ocorre na empresa em que 0s valores de entradas sdo superiores aos
valores de saidas. Independentemente dos valores serem significativos ou ndo, envolve um
aspecto conceitual sobre a pertinéncia ou ndo de computar o0 VA com resultado negativo para
obter o VA total do municipio. A LC n® 63/90 é omissa nesse aspecto, requerendo alteragéo

para prever tais hipdteses e assim se chegar a um entendimento.

VA de empresa enquadrada em regime tributario simplificado

Tendo em vista o advento da LC n°® 123/06, o Simples nacional, e mesmo levando em
conta os regimes diferenciados que ja existiam nos estados, tem sido dificil obter os elementos
indispensaveis ao célculo adequado do VA. Isso ocorre porque nesses regimes, o imposto é
cobrado sobre o faturamento, ndo pela sistematica normal de débitos e créditos. No Simples
nacional, por exemplo, é arbitrada uma margem de agregacédo de 32% sobre o valor bruto de
vendas de todo o universo de contribuintes optantes do regime. Tal circunstancia
descaracteriza o conceito de VA, pois, obviamente, a margem de VA difere de uma empresa

para outra. Esse assunto € aprofundado no Anexo Il deste texto.

VA e o regime de substituicdo tributaria (ST)
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Nesse caso, ndo ha propriamente inconsisténcia no conceito de VA, mas dificuldade
operacional significativa decorrente do regime de ICMS de ST. No caso da denominada ST
das operacgdes subsequientes, o valor contabil das saidas das operacGes submetidas ao regime
contém o valor da operacdo prépria do contribuinte, acrescida do ICMS da(s) operacao(¢oes)
substituida(s). Para alocar o VA ao municipio “correto”, é necessario “descontaminar” o valor
contabil declarado pelo substituto, retirando o ICMS da operacdo substituida. O contrario
ocorre com a chamada ST das operacdes antecedentes, o chamado regime do diferimento, em
que a incidéncia do imposto é deslocada para estigio posterior da cadeia de producdo ou
comercializacdo. Nesse caso, 0 valor contabil da operacdo diferida ndo contém o ICMS, pois
ndo houve incidéncia; por isso, o valor da operacdo fica inferior aquele que resultaria no
regime tributario normal de ICMS. Nao hé ajuste operacional factivel que possa ser feito no
calculo do VA, cabendo apenas comentar que o regime da ST afeta a aloca¢do do VA, como
no caso de municipios com base agricola significativa, haja vista que o regime de diferimento
é bastante utilizado na comercializagao de produtos primarios.

Denota-se com os exemplos citados que a LC n® 63/90, de fato, ndo fornece todos os
elementos necessarios para calcular o VA de determinadas atividades. Ha uma grande
margem de manobra para sua interpretacdo, o que tem exposto os estados a uma verdadeira
industria de contestacdes judiciais, gerando inseguranca juridica. Parte-se para as mais
variadas e inusitadas formas para tentar desconcentrar o resultado de uma variavel inerente a
produgéo.

Os problemas apontados podem ou n&o ter sua complexidade operacional aumentada
pela propria natureza das tarefas vinculadas ao calculo do VA. A diversidade e complexidade
das informacdes requeridas para o calculo exigem constante aperfeicoamento, como é o caso
da tecnologia da informacdo, da auditoria das informacGes prestadas pelos contribuintes,
padronizacao de procedimentos etc. Idealizar mecanismos e instrumentos para imprimir maior
qualidade, transparéncia e controle nas diversas bases de dados que integram o cOmputo para
o célculo dos coeficientes de participacdo dos municipios no ICMS ¢ tarefa constante.

Além das dificuldades apontadas para calcular o VA, bem como das fragilidades
conceituais exemplificativas, deve ser observado que € inerente ao carater marcadamente
devolutivo dessa transferéncia a possibilidade de oscilagdes acentuadas no VA, dado que é
uma variavel que sofre injuncBes ndo apenas de ordem econdmica, mas também de natureza
climatica, como ocorre com a atividade agricola. O elevado peso do VA na partilha da cota-
parte impede que as oscilagfes sejam amortecidas por outros critérios; com isso, pode gerar
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uma instabilidade no fluxo de recursos municipais, podendo prejudicar o financiamento de
politicas publicas, conforme o0 peso da cota-parte na composicdo das receitas totais do
municipio.

Como o VA ¢ vinculado ao local da produgdo, ou seja, € uma variavel regida pelo
principio de origem, tem provocado entre 0s municipios uma “guerra fiscal” por
investimentos, como ocorre freqlientemente entre os estados em relacdo ao ICMS. Os
municipios competem para aumentar seu VA, nem sempre de forma virtuosa. Eles concedem
beneficios fiscais para atrair empresas, alimentando outras batalhas nessa guerra, que
comprometem a arrecadacdo e a neutralidade tributaria de impostos que interferem na

concorréncia entre as empresas.

2.1.3 Avaliacao critica — tendéncia a concentracao

Uma importante questdo na avaliacdo do VA diz respeito & tendéncia de se concentrar
em determinados espacos geograficos. Do ponto de vista conceitual da obrigagéo tributaria
diz respeito ao aspecto territorial da hipotese de incidéncia do ICMS, o local de ocorréncia do
“fato gerador”. Uma das principais criticas dirigidas ao VA €é que ele tem levado a um
resultado de coeficiente muito elevado para determinados municipios com populacéo
relativamente baixa, gerando uma cota-parte per capita anormalmente elevada.

Por certo, todos os estados tém exemplos extremados. Entre muitos indicadores que
podem ser construidos, € util aguele que expressa o valor da cota-parte em termos per capita.
Este e outros indicadores sdo analisados na se¢do 2.3, depois da andlise dos critérios adotados
pelos estados e dispostos nas respectivas legislacdes estaduais.

Retomando a discussdo da concentracdo do VA, o fator que explica essa tendéncia é a
prépria natureza da variavel, vinculada ao local da producéo e ndo, por exemplo, ao local do
consumo ou de residéncia da populagdo. O VA guarda relagcdo com o principio de origem
enguanto o consumo guarda relagdo com o principio de destino, conforme se aprofunda em
secdo especifica neste texto. Assim, uma vertente da discussdo sobre o VA ocorre no ambito
da reforma proposta para 0 VA estadual, que entre outros aspectos envolve a adogdo do
principio de destino na apropriacdo do produto da arrecadacdo das operagdes interestaduais.

Quando o ICM entrou em vigor em 1967 a coordenacéo jurisdicional interestadual era
regida pelo principio de origem pura, de modo que o critério do VA ajustava-se a logica
tributaria do imposto. O ICM e, depois, o ICMS foram ao longo dos anos gradativamente
migrando para um sistema misto, dito de origem restrita, com o propoésito de partilhar receita
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entre os estados, mediante a adocdo de aliquotas interestaduais diferenciadas, inferiores as
praticadas nas operagOes intra-estaduais. Assim, na pratica, através das aliquotas
interestaduais, obtém-se uma partilha automatica de receita entre os estados, vinculada em
parte ao local da producdo e em parte ao local do consumo; ou seja, parcialmente regida pelo
principio de origem e parcialmente, pelo de destino. Observamos que, ainda no antigo ICM, o
produto da arrecadacdo dos estados ja guardava relacdo significativa ndo apenas com o local
da producéo, mas também com o consumo de cada estado.

A partir da CF/88, o ICM transformou-se em ICMS e o sistema caminhou um pouco
mais na dire¢do do principio de destino, pois a partir de 1989, as aliquotas interestaduais do
ICMS foram reduzidas ainda mais por ocasido das saidas oriundas do Sul+Sudeste (exceto
Espirito Santo) com destino ao Norte + Nordeste + Centro-Oeste + Espirito Santo. Nao
obstante, a CF/88 manteve intocada a variavel VA, com peso minimo de 75% para partilhar a
cota-parte municipal no ICMS, significando dizer que foi mantida uma variavel que guarda
relacdo estreita e marcante, para ndo dizer integral, com o principio de origem.

Outro aspecto que alterou bastante a configuracdo do ICMS com a CF/88 foi a
ampliacdo de seu campo de incidéncia, agregando ao imposto importantes bases contributivas.
O imposto passou a incidir também sobre energia elétrica, combustiveis e minerais, bem
como sobre servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, que até
entdo eram submetidos a incidéncia de tributos de competéncia da Unido e que foram
extintos. Para o total Brasil, em 2005, 42% da arrecadacdo de ICMS adveio dos setores de
energia elétrica, combustiveis e servicos de comunicacdo, as chamadas blue chips do ICMS.
Sdo atividades econémicas com elevado peso na economia, justamente algumas delas com
producdo altamente concentrada, particularmente no caso da energia elétrica e dos
combustiveis. Consequientemente, o critério baseado no VA passou a ter uma tendéncia ainda
maior a concentragdo do que ocorria na vigéncia do ICM.

Como a margem de manobra para minimizar a concentracdo do VA é de apenas 25%
(norma autdbnoma estadual), tem-se alegado que é insuficiente para desconcentrar a
distribuicdo do ICMS entre os municipios.

Para minimizar a concentracdo do VA e cobrir um certo vacuo legislativo, o VA de
determinadas atividades econdmicas tem sido calculado mediante critério misto, imprimindo
caracteristicas de consumo a variavel VA, conceitualmente vinculada a producdo. Esse é o
caso, por exemplo, do VA dos setores de distribuicdo de energia elétrica, fornecimento de

agua e servicos de comunicacdo, cujo calculo ndo tem sido feito com base no principio de
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origem, mas sim com base no principio de destino, conforme antes analisado. Para essas
atividades, o VA passou a ser apropriado pelo local do consumo, ndo obstante de modo fréagil,
pois depende da interpretacdo que vem sendo dada a LC n® 63/90, que, conforme dissemos,
ndo é suficientemente detalhada para respaldar e harmonizar determinados procedimentos que
vém sendo utilizados pelos estados.

Adiante, uma analise dos critérios adotados pelos estados para a fracdo autdbnoma da
cota-parte, assim entendida aquela que € regulada por lei estadual. Com isso, disporemos de
uma avaliacdo completa dos critérios e, entdo, podemos verificar alguns resultados no ano de

2004 e partir para a secdo que trata de solugdes alternativas para a partilha da cota-parte.

2.2 Os critérios regulados por lei estadual

Nesta subsecdo, € analisada a sistemética da cota-parte regida por critérios de partilha
dispostos em norma estadual, de 25%, no méaximo, adotada ainda no antigo ICM — a partir de
1980, quando a fracdo autdbnoma foi inserida por alteracdo —, e que até hoje regula a cota-

parte dos municipios no ICMS.

2.2.1 Funcdo ou carater da fracéo regulada por lei estadual

Vimos que originalmente a cota-parte era uma transferéncia integralmente devolutiva
e que foi se afastando progressivamente dessa forma pura de devolugdo. Em 1980, uma
importante medida tornou a cota-parte, de fato, um dispositivo hibrido, composto por uma
parte majoritaria (75%), que manteve o carater marcadamente devolutivo, e outra parcela de
25%, cuja decisdo de distribuicdo foi concedida a legislacdo estadual. Essa medida foi,
basicamente, uma forma de reduzir a rigidez do critério alocativo desse importante fluxo de
recursos, permitindo que os estados adaptassem sua distribuicdo as especificidades de suas
economias internas e/ou ao perfil de prioridades que julgassem mais pertinentes.

Vale aqui lembrar que, ao contrario da totalidade das Federa¢6es no mundo, no Brasil,
os estados ndo tém controle administrativo e financeiro sobre seus municipios. Assim,
também ao contrario das demais Federacdes, as transferéncias de estados para 0s municipios,
até a edicdo dessa medida, eram basicamente livres, sem que o governo estadual pudesse
interferir na sua utilizacdo. A parcela estadual da cota-parte, portanto, € um caso isolado em
nossa Federagdo, ao permitir que 0s governos estaduais de alguma maneira interfiram, através
de lei estadual, na destinagdo de parte dos recursos pertencente aos municipios. Essa

colocacédo é valida, mesmo que se leve em conta que a livre disposi¢do por lei estadual é
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tarefa das assembléias legislativas, onde se fazem presentes também as for¢cas municipalistas,
como € o caso das associa¢des municipais.

A Constituicdo ndo estabelece qualquer restricdo a escolha de critérios pela lei
estadual. O estado tanto pode optar por critérios altamente redistributivos, beneficiando
municipios pobres, como pode simplesmente optar por replicar o critério do VA, com o que
0s 25% se somariam aos 75% sob um critério unificado a nivel nacional. Assim, em vista de
tratar-se de norma auténoma estadual, os critérios podem assumir varias caracteristicas,

conforme se verifica a seguir.

2.2.2 Andlise dos critérios adotados para a fracao regulada por lei estadual

E atil que a analise dos critérios adotados com base na fracdo regulada por lei estadual
seja submetida a uma metodologia vinculada a algum ordenamento e logica conceitual. Com
isso, pode-se evitar interpretacbes empiricas, analises meramente descritivas e um
detalhamento excessivo dos critérios adotados. A analise envolve varias dimensdes. A
depender do objetivo, os critérios podem ser separados conforme seu vinculo com indicadores
econdmicos, sociais, ambientais, fiscais etc., numa espécie de classificacdo setorial. Nesse
caso, e como exemplo, o critério “producdo agricola” é uma varidvel de natureza econdémica,
enquanto o critério “area de preservacao” tem forte componente ambiental. A classificacdo
aqui apresentada € meramente didatica, pois em alguns casos o critério pode ser visto de mais
de uma maneira. Dificilmente sdo tipos “puros”, de modo que podem comportar mais do que
uma classificagéo.

Isto posto, a escolha recaiu sobre a tipologia de transferéncias intergovernamentais que
tem respaldado os estudos do FFEB desde 2005 e que é proposta por PRADO (2003a, e
2003b). Assim, os critérios adotados pelos estados foram organizados de acordo com a
seguinte classificagéo:

e critérios de carater devolutivo;

e critérios de carater redistributivo;

e critérios de carater redistributivo/compensatério; e

e critérios de carater redistributivo/vinculado a programas de cooperacao

intergovernamental.

Vimos ao longo do texto que a fungdo dos critérios devolutivos (devolugéo tributaria)

é a de distribuir recursos consoante a capacidade econémica de cada jurisdicdo, em estreita

correlacdo com o nivel de desenvolvimento e renda gerada em seu espaco econémico.
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Como regra geral, critério redistributivo é todo aquele que néo tenha caracteristica de

devolucdo tributaria. Visa transferir ao ente, valor que ndo obteria na hipotese de que ele
proprio cobrasse o imposto. No mais das vezes, visa atenuar os desequilibrios de capacidade
de gasto entre as jurisdigdes onde a pouca expressao de sua realidade econémica inviabilizaria
a prestacdo de servicos publicos de qualidade, aproximando as receitas per capita entre as
localidades, hipotese em que o critério redistributivo tem um atributo equalizador. Contudo, é
necessario ter presente que nem todo critério redistributivo é redutor de disparidades.
Em vista disso, bem como da variedade de critérios adotados pelos estados, adotamos uma
subdivisao para critérios de carater redistributivo/compensatorios e redistributivo/ cooperacao
intergovernamental. Os critérios compensatorios direcionam parcela da cota-parte para
ressarcir impactos negativos na base econdmica municipal ou para premiar determinadas
praticas e comportamentos. Aqui, denominamos critérios de cooperacdo intergovernamental
aqueles associados aos setores de saude e educacdo, por analogia as transferéncias
intergovernamentais para execucdo de gastos nos programas Fundef e Fundeb (educacao) e
SUS (saude).Em que pese a flexibilidade inerente a parcela autbnoma e a variedade de
critérios adotados pelos estados, constata-se a predominancia de algumas variaveis. A tabela 1
apresenta o resultado da tipologia, com os critérios adotados pelos estados, identificando
também o peso de cada critério para o conjunto dos estados. Para que fosse possivel visualizar
0 grau de importancia atribuido a cada um na média “total Brasil” foi necessario eleger uma
varidvel que permitisse ponderar os critérios. Assim, a média do conjunto dos estados foi
obtida ponderando-se cada critério pelo ICMS arrecadado em cada um dos 26 estados. 1sso
permite verificar em termos financeiros a proporcao da cota-parte regida por cada critério para
a média Brasil. Optamos por esse procedimento, pois ndo seria oportuno o calculo de médias
aritméticas (simples). Por exemplo, ndo seria adequado calcular a média aritmética (simples)
do critério populacional de estados tdo diferentes como Sao Paulo e Amapa. Logicamente, é a
propria variavel que se ajusta a media ponderada da variavel populagéo; todavia, para critérios
como inverso da taxa de mortalidade infantil, area de preservacéo e tratamento do lixo, entre
tantos outros, seria muito dificil obter informagdo sobre os 26 estados. Por isso, a escolha
recaiu sobre a arrecadacdo de ICMS, uma vez que nos pareceu a informacdo mais adequada
como referéncia comum para o célculo das médias ponderadas.Tabela 1 — Tipologia e
proporc¢ao dos critérios regulados por lei estadual para a cota-parte dos municipios no
ICMS
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% Na Fracéo

Tipologia e Descrigdo Resumida dos Critérios Regulada Por Lei
Estadual*

a) Devolutivo: 6,6%0
Valor adicionado ** 6,6%

b) Redistributivos: 67,0%
Populacéo 30,7%
Linear 19,5%
Area geografica 9,4%
Area cultivada 4,1%
N de propriedades rurais 2,7%
Inverso dos indices populacdo, area e valor adicionado 0,6%

¢) Redistributivos/compensatorios: 20,9%
Receita propria 8,6%

Vinculados ao meio ambiente: 4,2%

Area de preservagio

Unidade de conservagdo (terra indigena)
Area inundada por hidrelétricas

Area e qualidade de mananciais
Municipios mineradores

Tratamento de lixo e esgoto

Producéo agricola 3,1%
Estabilizar fluxos de transferéncias de municipios com perda no coeficiente 2,0%
Municipio com indice preliminar baixo 1,5%
Produtividade primaria 1,0%
Patriménio histdrico e cultural 0,4%
Pontuacdo no Projeto Parceria 0,1%
d) Redistributivos/cooperacao intergovernamental: 5,6%
Saude 3,1%
Educacéo 2,5%
| Total geral 100%
Fonte: elaborada pelos autores com base na legislacéo dos estados.
* Média ponderada pelo ICMS de cada um dos 26 estados.

** Trata-se do VA utilizado além do 75% imposto pela CF e pela LC n® 63/90.

Deve ser informado também que esta subsecdo trata apenas da fracdo da cota-parte
regulada por lei estadual. Desse modo, 0s 25%, no méaximo, que a CF permite que sejam desta
forma regulados, aqui, equivalem a 100% da norma estadual, e assim estdo expressos nos
percentuais que constam nas tabelas e na andlise descritiva. Primeiro de tudo, sdo analisados
0s critérios como resultado da média para o conjunto dos estados que os adotam (média total
Brasil); em seguida, os comentarios discriminados por estados, para que melhor se possa

verificar as especificidades
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Critérios com carater devolutivo

De acordo com a tipologia utilizada, cinco estados adotam critérios dessa natureza,
gue na média total Brasil resultou em peso de 6,6% da fracdo legislada por lei estadual
dedicada a apenas uma variavel de carater devolutivo, que é o valor adicionado. Pode ocorrer
um aumento no grau de concentracdo inerente a essa variavel, na distribuicdo da cota-parte
dos respectivos estados que a adotam, a menos que a atividade econdmica desses estados seja
mais bem distribuida do ponto de vista espacial, o que € improvavel.

O estado que da maior peso ao VA é Goias, onde 60% da fracdo autbnoma da cota-
parte é distribuida segundo esse critério. Se somarmos o peso do VA nesse estado levando em
conta tanto a parcela regulada por lei estadual quanto a parcela determinada por LC, obtém-se
90%, o que imprime um carater marcadamente devolutivo a cota-parte de Goias. O mesmo,
ainda que em menor grau, pode ser considerado em relagdo a Santa Catarina, onde 40% da
norma estadual é utilizada para o VA. Rio Grande do Norte, Minas Gerais e Sdo Paulo
também “turbinam” a cota-parte utilizando o VA com peso superior ao imperativo legal de
75%.

Tabela 2 — Distribuicao por estados do critério de carater devolutivo

Valor

Estado adicionado
Goias 60%
Santa Catarina 40%
Minas Gerais 18,72%
Rio Grande do Norte 20%
Séo Paulo 4%
TOTAL BRASIL (média ponderada 6.6%
pelo ICMS de cada estado) '

Fonte: elaborada pelos autores com base na legislacdo dos estados.

Uma peculiaridade importante. O Amapa néo calcula o VA para a fragdo determinada
pela LC, por dificuldades operacionais. Até 2005, 100% da cota-parte foi distribuida com
critério proporcional a arrecadacdo de ICMS, com os indices de participacdo sendo
anualmente calculados até 2002 e mantidos “congelados” a partir de entdo. A partir de 2006 a
UF passou a aplicar os 10 critérios estabelecidos pela lei estadual para os 25% da cota-parte,

mantendo congelado o indice relativo a participacdo na arrecadacdo com peso de 75%. Esse
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procedimento imprime um carater ainda mais concentrador a cota-parte de Amapa, haja vista

o critério da arrecadacédo ser mais concentrado do que o critério do VA.

Critérios com carater redistributivo

Chama atencdo o peso do conjunto dos critérios vinculados a alguma ldgica
redistributiva, com participacdo de 67% na média total Brasil. Se adicionarmos os critérios de
carater redistributivo/compensatorio e redistributivo/cooperacdo intergovernamental, entéo,
obtém-se 93% da fragdo regulada por lei estadual dedicada, principalmente, a reduzir o grau
de concentracdo provocado pelo critério do VA, estabelecido de forma impositiva na CF e na
LC. Vimos que apenas 6,6% da norma estadual, em média, € de carater devolutivo, mediante
a adocdo do proprio VA, em proporc¢do superior ao obrigatdrio. Nesse sentido, € possivel que
seja pertinente adotar varidvel redistributiva na parcela impositiva da norma, pois fica
denotado um esforco para reduzir o carater ainda marcadamente devolutivo da cota-parte,
produzido pelo critério do VA.

Adiante, em outra subsecdo, sera avaliada a hipdtese de ado¢do obrigatéria do critério
populacdo. Deve ser observado que a populacdo é a variavel que isoladamente tem o maior
peso de todos os critérios redistributivos, com 30,7% na média dos 26 estados. Esse critério
contribui para reduzir a tendéncia a concentracdo do VA, sendo 0 que mais se ajusta ao
principio da responsabilizacdo, no sentido de que o0s recursos publicos fluam
preferencialmente para os cofres da jurisdigdo onde o cidaddo demanda por servigos publicos.

Causa estranheza a elevada participacdo do critério linear, que, isolado, pesa 19,5% na
média Brasil. Também denominado nas legislacBes estaduais por “equitativo”, “igualitario”,
“fixo” e “cota minima”, consiste em distribuir determinada proporcao da cota-parte em partes
iguais entre todos os municipios do respectivo estado. A justificativa implicita é favorecer os
municipios com baixa populacéo e atividade econémica inexpressiva, mas a verdade é que é
dificil entender qual a l6gica que norteia tal critério, desprovido de qualquer sentido técnico.
Sendo a dotacdo dividida simplesmente pelo nimero de municipios, é evidente que fica
dissociada da referéncia relevante para a necessidade de recursos, que pode ser muito melhor
obtida pela variavel populacdo. A Unica (e um tanto desconexa) explicacdo € a de que trata-se
de uma distribuicdo “per capita municipio”, o que por sua vez ndo é argumento que respalde a
defesa do critério linear.

Tabela 3 — Distribuicdo por estados dos critérios de carater redistributivo
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" Inverso
Estado Populacdo | Linear | Area A_rea Proprieéades pop., areae| TOTAL
cultivada rurais VA

Acre 100% 100%
Alagoas 20% 60% | 20% 100%
Amazonas 4% 96% 100%
Maranhao 20% 60% | 20% 100%
Para 20% 60% | 20% 100%
Paraiba 20% 80% 100%
Piaui 50% 50% 100%
Roraima 100% 100%
Sergipe 100% 100%
Rio de Janeiro 27,8% 32,7% |30,8% 6,9% 98,2%
Rio Grande do Norte 40% 40% 80%
Rio Grande do Sul 28% 28% 20% 76%
Séo Paulo 52% 8% 12% 72%
Bahia 40% 30% 70%
Mato Grosso do Sul 20% 20% | 28% 68%
Rondbnia 2% 56% 2% 60%
Santa Catarina 60% 60%
Amapa 19,6% 28,0% | 4,4% | 5,6% 57,6%
Ceara 20% 30% 50%
Tocantins 8% 32% 8% 48%
Espirito Santo 20% 28% 48%
Parana 24% 8% 8% 8% 48%
Minas Gerais 18,8% 22% 4% 44,8%
Goias 40% 40%
Mato Grosso 16% 4% 20%
Pernambuco 0%
TOTAL BRASIL 30,7% 19,4% | 9,4% | 4,1% 2,7% 0,6% 67,0%
(média ponderada pelo

ICMS dos 26 estados)

Fonte: elaborada pelos autores com base na legislagéo dos estados.

O terceiro critério em grau de importancia € a area geogréfica, com 9,4% na média
Brasil. Se adicionarmos o critério da area cultivada, resulta em 13,5% na média ponderada
dos estados. E um critério relevante, dado que a extensdo territorial do municipio
frequentemente envolve custos mais elevados para provisdo de servigos e ndo é considerada

em nenhuma das transferéncias municipais. No FPM, o critério é sé populacdo, ndo importa
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se é concentrada ou dispersa no espaco geografico municipal. Na cota-parte, é s6 producéo,
com tendéncia a concentragdo. Assim, é razoavel que alguns estados, principalmente aqueles
que tém alguns municipios de tamanho maior do que a média estadual, procurem compensar
esses custos.

Os critérios populacdo, linear e &rea, que em conjunto detém 59,5% da fracdo
autbnoma da cota-parte na média Brasil, tém como vantagem a disponibilidade de
informacdes e a simplicidade de céalculo. No que segue, é feita a andlise dos critérios
redistributivos por estados, para que se possa verificar e comentar determinadas
especificidades.

E relevante observar que apenas o estado de Pernambuco n&o adota nenhum critério de
carater redistributivo para a cota-parte. Acre, Alagoas, Amazonas, Maranhdo, Para, Paraiba,
Piaui, Roraima e Sergipe destinam 100% da norma estadual para critérios redistributivos de
populacao, linear e area, os quais minimizam o efeito concentrador da variavel VA.

Ha muitos anos o Acre ndo aplica os critérios definidos na CF, de no minimo 75%
para 0 VA e, no maximo, 25%, conforme lei estadual, mas, sim, um critério Unico definido
através de portaria, que resulta de um acordo entre todos os prefeitos, os quais optaram pelo
critério populacional, por faixas, analogo ao método aplicado para a partilha do FPM.

A variavel populacdo é detalhadamente analisada em outra subsecao, de modo que se
comenta aqui os demais critérios redistributivos. O critério linear € utilizado por 19 estados.
No caso de Roraima e Sergipe, a integralidade da fracdo autbnoma é dedicada a esse critério,
seguido do Amazonas e da Paraiba, que destinam, respectivamente, 96% e 80% para essa
variavel. Quanto maior o seu peso, maior a distor¢cdo que pode causar em termos per capita,
dada a auséncia de vinculo do critério linear com qualquer logica de carater econdémico ou
social.

Um total de 16 estados adotam &rea geogréafica ou area cultivada (nesse altimo caso,
apenas S@o Paulo e Amapa), em nenhum deles com peso superior a 50% do conjunto dos
critérios regulados por lei estadual. No caso do Rio Grande do Sul, quando se tratar de area de
preservacdo ambiental ou inundada por barragens, ela € multiplica por trés, para fins de
calculo do indice de cada municipio, o que imprime um carater ambiental a varidvel area
neste estado, em relacdo ao qual, por impossibilidade de separacdo, ndo foi possivel
classificar como “meio ambiente”.

O numero de propriedades rurais e o inverso dos critérios populagdo, area e VA

completam o conjunto dos critérios redistributivos. O ndmero de propriedades rurais é
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empregado por Espirito Santo, Rio Grande do Sul e Parana. O inverso dos critérios populacgéo,
area e VA é adotado pelo Rio de Janeiro, o que causa estranheza, pois se para o VA o calculo
de seu inverso permite uma redistribui¢cdo em favor dos municipios mais pobres, 0 mesmo néo
se pode dizer do inverso da populacdo e da &rea. Qual o sentido de aplicar o inverso da
populacdo? Aumentar a cota-parte dos municipios menos populosos? E o inverso da éarea?
Quanto menor a extenséo territorial maior a cota-parte? E possivel que no estejamos fazendo
uma interpretacdo correta desse critério.

Outra peculiaridade, no Rio de Janeiro, € que o estado é dividido em nove regides para
aplicar os critérios, visando obter uma distribuicdo inter-regional. Por exemplo, o indice
correspondente a populacao é o resultado da relacdo percentual entre a populagéo residente no
municipio e a populacdo total da respectiva regido. O mesmo procedimento é adotado para 0s

demais critérios.

Critérios com carater redistributivo/compensatorio

Conforme nossa tipologia, 20,9% das normas estaduais, na média Brasil, sdo utilizadas
para redistribuir a cota-parte, segundo parametros e varidveis vinculados a algum mecanismo
de carater compensatdrio. Sdo variaveis adotadas com a especificidade de “compensar”:

e na forma de “ressarcimento”, o uso alternativo do espago geografico que ndo pode
ser empregado para outros fins econémicos (areas de preservagdo, unidades de
conservacdo indigena, areas inundadas por hidrelétricas, area e qualidade de
mananciais); e

e na forma de “premiacdo” a determinadas praticas e comportamentos (esforco fiscal
préprio de arrecadacdo, preservagdo do patrimonio historico e cultural, tratamento

de lixo e esgoto, elevada produtividade primaria);
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e além de “compensar” fatores adversos como € o0 caso de municipio com queda no
coeficiente ou em que este tenha resultado preliminar baixo, supressdo de receita
de Imposto Unico Sobre Minerais do Pais, imposto este que foi extinto em 1988

(critério: municipios mineradores).

Muitos desses critérios também podem ser considerados redistributivos. Novamente,
deve ser esclarecido que a classificacdo na familia dos compensatérios ndo impede que
também tenham caracteristica redistributiva ou que estejam associados a programas de
cooperacao intergovernamental entre o estado e respectivos municipios. Por outro lado,
percebe-se que alguns critérios de carater compensatério sdo bastante direcionados, podendo
inclusive beneficiar poucos municipios, como é o caso da compensacao por area inundada por
hidrelétricas e unidade de conservacao de terra indigena.

Em que pese a fama e a exploracdo politica dos meritorios critérios vinculados a
preservacdo do meio ambiente, a variedade de critérios dedicados a essa categoria, a
complexidade e 0s custos operacionais para o seu calculo, apenas 4,2% da cota-parte é
distribuida segundo critérios compensatdrios vinculados a questdo ambiental na média total
Brasil. A varidvel receita prépria, que em geral expressa o esforco fiscal proprio de
arrecadacdo, tem o dobro do peso dos critérios vinculados ao meio ambiente; ou seja, 8,6% da
fracdo regulada por lei estadual.A producéo agricola/agropecuéria, com peso de 3% da fracdo
regulada por lei estadual na média Brasil, é indicador apurado de modo semelhante a apuracao
do VA do setor agricola, que na maioria dos estados, estd mais proximo do conceito de valor
da producéo do que de VA, por ndo deduzir, no todo ou em parte, 0 consumo intermediério
utilizado no préprio setor. Esse aspecto imprime um carater devolutivo a variavel producao
agricola/agropecuéria, que, nao obstante, foi classificada na familia dos critérios de carater
compensatdrio, por provocar uma espécie de “dupla contagem” em relacéo ao critério do VA.
Assim, concluiu-se que visa “compensar” 0s municipios de base agricola ou agropecuaria,
mediante pressuposto de que geram, proporcionalmente, pouco VA por ndo terem os produtos
agricolas elevado grau de elaboracdo e relativamente aos municipios mais industrializados.

Nota-se que, no mais das vezes, é critério adotado por estados com forte base agricola.
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Tabela 4 — Distribuicdo por estados dos critérios de carater redistributivo/compensatério

. . Estabilizar Muni,cip_ios .. Patriménio | Pontuacao
Estado Receita Meio | Producéo fluxos de com indice | Produtividade historico e roieto | TOTAL
propria |ambiente | agricola A preliminar primaria Projek
transferéncia baixo cultural parceria

Pernambuco 4% 12% 68% 84%
Mato Groso 16% 20% 36%
Tocantins 40% 40%
Mato Grosso do Sul | 20% 12% 32%
Bahia 30% 30%
Espirito Santo 24% 0,24

Sao Paulo 20% 4% 24%
Amapa 10,4% 5,6% 5,6% 21,6%
Parana 20% 32% 52%
Rondénia 20% 20% 40%
Minas Gerais 8% 4,4% 4% 4% 20,4%
Rio Grande do Sul 14% 2% 16%
Rio de Janeiro 1,8% 1,8%
TOTAL BRASIL* |8,6% 4,2% 3% 2% 1,5% 1% 0,4% 0,1% 20,9%

Fonte: elaborada pelos autores com base na legislacéo dos estados.

* média ponderada pelo ICMS dos 26 estados




Integram ainda a familia dos compensatorios, os critérios para estabilizar fluxos de
transferéncias, para municipio com indice preliminar baixo, produtividade primaria,
patrimonio historico e cultural e pontuacéo projeto parceria.

Vejamos o0s critérios redistributivos/compensatorios por estados. De longe,
Pernambuco é o estado que mais aplica critérios dessa natureza, com 84% da norma estadual
dedicada a esse tipo de critério, principalmente, com o objetivo de estabilizar o fluxo de
transferéncia de municipios que apresentam perdas no coeficiente, critério que tem peso de
68%. Como o peso dado a esse critério é elevado, acredita-se que imprima uma certa
caracteristica de ‘“congelamento” aos coeficientes de participacdo. Visa diminuir a
instabilidade dos repasses da cota-parte, 0 que pode ser oportuno em situacGes emergenciais,
tais como inundacbes ou secas. No entanto, sendo utilizado em qualquer circunstancia de
queda nos indices de participacdo, pode desestimular a arrecadacgéo tributéria propria.

Pardmetro semelhante é empregado pela Bahia, onde 30% da fracdo autbnoma visam
ao ajuste dos coeficientes de participacdo dos municipios com resultado preliminar abaixo de
0,18001% no coeficiente. Alias, esse é o Unico critério de carater compensatorio utilizado pela
Bahia.

Minas Gerais e Amapé sdo os Unicos estados que compensam na forma de premiacédo a
preservacdo do patriménio historico e cultural; enquanto o Rio Grande do Sul premia a
produtividade primaria com 14% e pontuacdo projeto parceria com 2%.

Como antes referido, o critério de carater compensatério mais significativo é o
estimulo ao esfor¢o na obtencdo de “receita propria” municipal, adotado por sete estados, um
atributo elogiavel, ainda que envolva dificuldade e seja inevitavel um certo grau de
subjetividade para calcular essa medida.

Denota-se que 0 meio ambiente integra o elenco de preocupacGes de apenas nove
estados, que compensam perdas ou premiam préaticas vinculadas a fatores ambientais, e que a
integralidade dos critérios compensatorios é dedicada a esse tipo de varidveis no Tocantins,
no Parand e em Rond6nia, com peso de 40%, 20% e 20%, respectivamente, da fracdo
regulada por lei estadual. E adotado um variado cardapio de variaveis compativeis as
preocupacdes ambientais regionais, com as seguintes especificidades: unidade de conservacgéo
(terra indigena) no Mato Grosso; area de preservacdo, tratamento de lixo e esgoto e
municipios mineradores, em Minas Gerais; area de preservacdo e area e qualidade de
mananciais, no Parand (o primeiro estado do Brasil a adotar em 1992 o denominado fator
ecoldgico); area preservada e area inundada por hidrelétricas em S&o Paulo; meio ambiente,

unidade de conservacdo, combate a queimadas e conservacdo dos solos, em Tocantins;



unidade de conservacdo e tratamento do lixo em Pernambuco e area de preservacdo em
Rond6nia. Por impossibilidade de separacéo, o calculo ndo inclui o Rio Grande de Sul, onde a
area de preservacdo ambiental ou inundada por barragens vale trés vezes mais do que a area
geografica “normal”.

Apenas Paranda, Espirito Santo, Minas Gerais e Ronddnia empregam o critério da
producdo agricola ou agropecuéria. O Parana, considerado um estado com forte economia
agricola, é o que adota um peso maior, ou seja, 32% da fracdo autbnoma, o que em alguns
municipios chega a resultar em indice de participacdo superior ao indice do valor adicionado,

compensando dessa forma o reduzido grau de industrializacdo desses municipios.

Critérios com carater redistributivo/cooperacdo intergovernamental

Integram a tipologia da cota-parte os critérios vinculados a programas de cooperacao
intergovernamental, um vinculo que se estabelece entre os repasses € a finalidade do gasto
municipal nas areas de saude e educacdo, embora os repasses da cota-parte ndo sejam
vinculados, ndo obrigando, portanto , 0os municipios a utilizarem os recursos de forma
consistente com o critério. Cabe observar, ainda, que sdo critérios que podem ser também
associados aqueles que foram classificados como tipicamente compensatorios e
redistributivos.

Na média Brasil, esses critérios representam 5,5% da parcela autbnoma da cota-parte,
3% para variaveis vinculadas ao setor saude e 2,5% ao setor educagdo. Ha que se refletir se é
oportuno adotar critérios vinculados ao setor educacdo na cota-parte. Isso porque 15% do
produto da arrecadacdo de ICMS foi retido no Fundef de 1998 a 2006, bem como a retencao
no Fundeb é de 16,66% em 2007, 18,33% para 2008 e 20% a partir de 2009. A retencao
alcanca tanto a cota-parte estadual quanto a municipal. Os recursos séo depositados em conta
especifica e, entdo, distribuidos internamente em cada estado, de acordo com o numero de
alunos matriculados, seja na rede publica estadual ou na municipal, no ensino fundamental, no
caso do Fundef, e nos ensinos fundamental e basico, no caso do Fundeb.

Na avaliacdo por estados percebe-se que oito deles utilizam varidveis vinculadas a
salde e educagdo nas respectivas legislacBes estaduais. Direcionam parcela significativa a
esses setores, 0s estados de Ceara e Mato Grosso. No Ceard, 50% da fracdo regulada por lei
estadual ¢ aplicada em educacdo, com calculo que considera o gasto em ensino fundamental
sobre receita corrente total. No Mato Grosso, 44% € vinculado a satde, onde o denominado

coeficiente social é calculado tomando por referéncia o IDH.
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Tabela 5 — Distribuicé@o por estados dos critérios com carater redistributivo/cooperacao

intergovernamental
Estado Saude | Educacdo | TOTAL

Ceara 50% 50%
Mato Grosso 44% 44%
Espirito Santo 28% 28%
Amapé 10,4% | 10,4% 20,8%
Minas Gerais 8% 8% 16%
Pernambuco 8% 8% 16%
Tocantins 16% 16%
Rio Grande do Sul 4% 4% 8%
TOTAL BRASIL (média ponderada

pelo ICMS dos 26 estados) 3.1% 2:5% >:5%

Fonte: elaborada pelos autores com base na legislacdo dos estados.

Em seguida, vem o Espirito Santo, que destina 28% da norma estadual para critério na
area da saude, medida através de varios parametros: Consorcio de prestacdo de servicos de
salde, gasto municipal em salde e saneamento e gestdo avangada em saude. Além disso, 0
estado tem uma peculiaridade, ao distribuir 2% da cota-parte, linearmente, entre seus 10
municipios com o maior valor adicionado, com a condicdo de que cada um deles esteja
enguadrado na gestdo avancada do sistema de salde.

No Amapa, Minas Gerais e Pernambuco, os pesos se dividem de modo equivalente
entre educacdo e salde, com as seguintes especificidades: no Amap4, a educacéo é medida em
termos do percentual de matriculas; Minas Gerais mede através dos gastos municipais com
educacdo e saude, bem como equipes e populacdo atendida, para incentivar os municipios
com programas especificos de desenvolvimento da salde das familias; e Pernambuco usa
como indicadores, o0 ensino fundamental, na educacdo, e o inverso da mortalidade infantil, na
saude.

O Rio Grande do Sul beneficia aqueles municipios que mais se empenham para
diminuir o analfabetismo e a mortalidade infantil, pois a medida é o inverso da taxa de evasdo
escolar, para o caso da educacdo, e o inverso da mortalidade infantil, para a satde. Por fim, o
estado de Tocantins, onde 0 saneamento basico e a conservagdo da agua sdo parametros para
medir critério vinculado a saude.
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Consideracdes finais

Alguns estados adotam inUmeros critérios, verificando-se até mesmo uma certa
fragmentacdo, como no caso de Amapa, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e
Tocantins. Desconsiderando a possibilidade de aumento nos custos operacionais e de controle,
decorrentes da necessidade de lidar com tantas varidveis, caberia indagar se apesar da
fragmentacdo se considera que tem sido feito bom uso da autonomia.

E oportuno aprofundar este estudo para investigar as motivacdes que levaram & adogéo
de cada critério e em que circunstancia historica e contexto politico surgiram, pois indicaria
como tem sido utilizado o principio da autonomia. Isso possibilitaria verificar se tal
autonomia deve ser ampliada — com vistas a permitir maior flexibilidade e margem de
manobra para a adocdo de critérios vinculados a politicas e programas governamentais
regionais — ou, ao contrario, se deve ser reduzida. Se os estudos indicarem que 0s estados que
adotam uma variedade de critérios tém feito bom uso da autonomia para dispor da lei
estadual, entdo, a fragmentacdo indicaria que o espago atual de 25% pode estar “apertado”.
Ao revés, também se poderia verificar em que medida a adocdo de muitos critérios é sinal de
disputa de grupos de interesse, fazendo uso politico desse espaco para a lei estadual.

N&o apenas os deputados podem fazer uso politico da cota-parte. Também o Executivo
pode ter interesses especificos. Por exemplo, no Parana, em 1998, a lei foi alterada para
substituir o critério da populacao total pelo da populacéo rural, com o intuito de se aumentar a
cota-parte de pequenos municipios que cediam essa fonte como garantia a empréstimos
tomados junto ao Estado. Foi exatamente o Orgao repassador dos empréstimos que obteve
apoio politico dos deputados estaduais para aprovacao rapida da lei.

Enfim, os dados ja expostos demonstram que provavelmente ha uma forte tendéncia
dos governos estaduais a utilizacgdo de um numero elevado de varidveis. O excesso de
varidveis aumenta os custos, a complexidade operacional e a fragmentacdo. A experiéncia
brasileira sugere que pode ser freqliente a situacdo em que a multiplicidade de pressdes
incidentes sobre os governos estaduais pelos diferentes interesses municipais seja resolvida
ndo pela discussdo e escolha de uma politica ampla estadual, mas pela fragmentacdo das
dotacBes, sem qualquer critério mais geral.

Vale destacar ainda o peso significativo que a variavel populagdo assume entre 0s
critérios estaduais. E uma indicagdo clara da necessidade de contrapor, de alguma forma, o

impacto extremamente concentrador do critério principal e impositivo para os 75%, o VA.
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Retornaremos essa questdo mais a frente para discutir a conveniéncia de se atribuir a esse

critério uma maior importancia no mecanismo de distribuicdo da cota-parte.

2.3 Avaliacao da cota-parte em 2006 para casos selecionados

Vimos na subsecédo 2.1.3 que uma importante vertente na avaliacdo do VA diz respeito
a tendéncia de se concentrar em determinados espacos geograficos. Foi verificado que um
indicador muito util € aquele que expressa o valor da cota-parte em termos per capita. Esse
indicador é altamente pertinente, se considerarmos que a receita da cota-parte destina- se ao
orcamento municipal e que a provisdo de servicos tem uma forte relagdo com o numero de
habitantes.

Os valores de cota-parte de que trata esta subsecdo sdo agueles que 0s municipios
contabilizaram em seus balangos como transferéncia recebida dos respectivos estados em
2006. A fonte original € a Secretaria do Tesouro Nacional (STN, 2006), e 0 universo de
municipios que prestaram informacéo totalizou 4.807 por ocasido da consulta que procedemos
em setembro de 2007. O montante global de cota-parte transferida a esses 4.807 municipios
em 2006 foi de R$ 38,6 bilhdes, ndo incluindo municipios que eventualmente ndo prestaram
informacdo a STN. Trata-se de valores liquidos, no sentido de que 15% foi retido para o
Fundef (ver grafico 1).

Ressaltamos, ainda, que o valor da cota-parte é resultado que leva em conta para a
partilha, o critério do VA e também todos os critérios regulados por lei estadual. Dito de outro
modo, 0s repasses sao proporcionais ao indice de participacdo de cada municipio, resultante
do conjunto de critérios. Ndo obstante, o elevado peso do VA no conjunto dos critérios
dificulta e até mesmo impede que os demais — caso daqueles de carater redistributivo —
consigam imprimir uma distribuicdo espacial mais homogénea na cota-parte, como se percebe
no exame dos indicadores das tabelas que integram esta subsecdo. Este aspecto serd
aprofundado mais adiante.

Como foram transferidos R$ 38,6 bilhGes de cota-parte aos municipios em 2006, na
media total Brasil obtém-se um valor de R$ 226,7 por habitante, conforme se verifica na
tabela 6. As capitais, em média, tém uma cota-parte per capita de R$ 218,2, resultado 3,75%
inferior a média nacional. Assim, observa-se que as disparidades ndo sdo acentuadas quando o
indicador é visualizado em termos médios mais abrangentes. As diferencas comegam a
aparecer de modo mais nitido quando o repasse per capita da cota-parte é calculado por

regibes. As discrepancias sao marcadamente acentuadas para os agrupamentos relativos a
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média dos 100 municipios com os maiores valores per capita e para a média dos 100
municipios com os menores valores per capita. Enquanto o primeiro grupo teve uma cota-
parte per capita média de R$ 1.777,6, 0 mesmo indicador para o segundo grupo foi de apenas
de R$ 18,4.

Conforme referido, a concentracdo é muito acentuada para o caso dos 100 municipios
que integram o ranking dos maiores valores de cota-parte em termos per capita. Com 1,74%
da populacdo total do pais, eles detém 8% da cota-parte total, que em termos per capita € 6,8
vezes superior a média brasileira. Deve ser observado que nenhuma capital esta entre esses

100 casos “extremos”.

Os estados que integram as regides mais industrializadas do pais arrecadam mais
ICMS; com isso, 0 montante da cota-parte-parte também é maior, caracteristica que é mantida

mesmo quando os valores sdo divididos pelo nimero de habitantes.

Tabela 6 — Indicadores da cota-parte de ICMS em 2006 por regides e agrupamentos

selecionados

Regides e municipios Populacéo Cota-parte Participacéo no total Brasil
. Milhdes de | R$ MilhGes | Per capita x Cota- Cota-parte
Selecionados hab. (1) (@) em R$ Populagdo parte per apita
Regido Norte 11,5 1.950,& 170,3 6,7% 5,1% 75%
Regido Nordeste 47,4 5.814,¢ 122,6 27,8% 15,1% 54%
Regido Centro Oeste 11,6 2.664,¢ 229,3 6,8% 6,9% 101%
Regido Sudeste 73,7 21.695,1 2942 43,3% 56,2% 130%
Regido Sul 26,1 6.484,9 2487 15,3% 16,8% 110%
Total capitais 41,8 9.113,2 218,2 24,5% 23,6% 96%
Total 100 municipios com 1,74 30030  1777.6| 10% | 80% 784%
Maior valor per capita
Total 100 municipios com 2,85 52,4 18,4 1,67% | 0,14% 8%
menor valor per capita
Total Brasil 170,3 38.609,8 226,7 100% 100% 100%

Fonte: elaborada pelos autores a partir de dados da STN (2006).
(1): estdo contidos no universo da populacdo e da cota-parte os 4.807 municipios que prestaram informacoes a
STN.

Considerando que a regido Nordeste apresenta a menor cota-parte per capita, de R$

122,6 por habitante, aproximadamente a metade da média do total Brasil, ressaltamos que
essa regido conjuga elevado contingente populacional (27,8% do total Brasil) com menor grau
de desenvolvimento econdmico, tomando-se como proxy para este a participacdo da cota-
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parte da regido no total Brasil, que é de 15,1%. A regido Norte também € pouco
industrializada; todavia, tem uma densidade demografica baixa, e em decorréncia disso a
participacdo da cota-parte per capita na média Brasil, de 75%, € mais favoravel do que a da
regido Nordeste. A regido Centro Oeste apresenta uma posi¢do mais equilibrada em termos do
indicador populacdo e cota-parte; ou seja, tanto a participagdo na populagdo quanto na cota-
parte é semelhante. Conseqlientemente, a regido tem um valor per capita muito proximo ao da
média do pais. A cota-parte per capita da regido Sul é 10% superior a da média nacional e a
da regido Sudeste, 31%. Esta mesma regido detém 56,5% do montante da cota-parte nacional
e 43,2% da populacdo. Além da regido Sudeste ser a mais desenvolvida economicamente do
pais, nela contribui para um montante superior de cota-parte, em termos absolutos, a
sistematica de tributacdo do ICMS, que é parcialmente tributado no estado de origem.

Tendo em vista que a distribuicdo do montante da cota-parte ndo extrapola as
fronteiras de cada estado, a cujos municipios fica circunscrito, e levando em conta a
heterogeneidade existente em uma mesma regido, a tabela 7 permite visualizar 0s mesmos

indicadores por estados, 0s quais estdo em ordem crescente de valor da cota-parte per capita.

Tabela 7 — Indicadores da cota-parte de ICMS em 2006 por estados

Municipios | Populagdo | Cota-parte | Cota-parte | Participagéo no total Brasil

Estados Quantidade h b'i\:“Lt R$ milhdes | Per capita Ponulacio Cota- | Cota-parte

1) a (f) €s 1) em R$ pulag parte | per capita

Maranhao 162 5.268 406 77,1 3,1% 1,1% 34%
Piaui 188 2.836 259 91,4 1,7% 0,7% 40%
Roraima 12 141 14 101,9 0,1% 0,0% 45%
Alagoas 94 2.931 304 103,8 1,7% 0,8% 46%
Paraiba 198 3.397 370 108,8 2,0% 1,0% 48%
Ceara 175 8.069 888 110,1 4,7% 2,3% 49%
Amapa 9 561 66 1171 0,3% 0,2% 52%
Para 79 5.325 628 117,9 3,1% 1,6% 52%
Acre 21 682 88 129,0 0,4% 0,2% 57%
Tocantins 119 1.113 147 131,9 0,7% 0,4% 58%
Bahia 315 12.122 1.699 140,2 7,1% 4,4% 62%
Pernambuco 172 8.141 1.178 1447 4,8% 3,1% 64%
Sergipe 68 1.822 273 149,9 1,1% 0,7% 66%
Rio Grande 140 2.847 436 1533 17% | 1,1% 68%
Goias 212 5.442 1.037 190,6 3,2% 2,7% 84%
Rond6nia 51 1.559 329 210,8 0,9% 0,9% 93%
Minas Gerais 716 17.883 3.952 221,0 10,5% | 10,2% 97%
Rio de Janeiro 77 14.400 3.226 224,0 8,5% 8,4% 99%
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Parana 354 9.963 2.246 2254 58%| 58% 99%
Santa Catarina 273 5.519 1.423 257,8 3,2% 3,7% 114%
Amazonas 57 3.184 826 259.4 19% |  2.1% 114%
Rio Grande Sul 468 10,589 2.816 265.9 6.2% |  7.3% 117%
Mato Grosso 128 2.774 761 2744 16%  2.0% 121%
g’l'fl‘to Grosso do 77 2.292 719 3138 13% |  1.9% 138%
S0 Paulo 574 38453 13.388 3482  226%  34.7% 154%
Espirito Santo 68 3.007 1.130 375.6 18%|  2.9% 166%
Total Brasil 4807| 170321  38.610 2267|  100%]|  100% 100%

Fonte: elaborada pelos autores a partir de dados da STN (2006).

(1): estdo contidos no universo da populagdo e da cota-parte 0s 4.807 municipios que prestaram informacdes a

STN.

Uma forma util de agrupamento pode ser classificar os municipios por faixas de

habitantes, com o proposito de verificar a alocacdo dos recursos da cota-parte per capita

segundo o tamanho dos municipios. Ao verificarmos a tabela 8, a percepcdo é a de que a cota-

parte per capita agrupada por faixas de habitantes produz um resultado, de certo modo,

erratico, o que ocorre por ndo haver vinculo entre o critério do VA e o nimero de habitantes

dos municipios, e também pela diversidade de critérios adotados na parcela da cota-parte

regulada por lei estadual, conforme temos analisado ao longo do texto.

Tabela 8 — Indicadores da cota-parte de ICMS em 2006: municipios classificados por

faixas de habitantes

Municipios Municipios | Populacdo | Cota-parte | Cota-parte | Participacéo no total Brasil
- . Mil. A .
Cr:gs;f;](;et)cji?:n?:slo Quar(lil)dade habi(tla) ntes R$ l\zlllghoes PelrE rcnapRléa Populacio ;32::3 g:rta:: gsir:g
até 5.000 1.185 3.942,7 1.355,1 343,7 2,3% | 3,5% 152%
5.001 a 10.000 1.086 7.830,4 2.002,3 255,7 46% | 5,2% 113%
10.001 a 20.000 1.113 16.020,7 3.126,9 195,2 9,4% | 8,1% 86%
20.001 a 30.000 505 12.318,7 2.499,9 202,9 72% | 6,5% 90%
30.001 a 40.000 244 8.365,7 1.640,0 196,0 49% | 42% 86%
40.001 a 60.000 226 10.795,9 1.769,2 163,9 6,3% | 4,6% 2%
60.001 a 80.000 125 8.622,9 2.323,3 269,4 51% | 6,0% 119%
80.001 a 100.000 75 6.726,6 1.391,8 206,9 39% | 3,6% 91%
100.001 a 150.000 88 10.635,5 2.792,5 262,6 6,2% | 7,2% 116%
150.001 a 200.000 35 6.133,9 1.551,8 253,0 3,6% | 4,0% 112%
200.001 a 300.001 49 11.786,1 24745 209,9 6,9% | 6,4% 93%
300.001 a 400.000 28 9.680,7 2.196,8 226,9 57% | 5,7% 100%
400.001 a 500.000 13 5.840,5 1.304,6 2234 34% | 3,4% 99%
500.001 a 22 15.512,0 3.803,9 2452 91% | 9,9% 108%
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1.000.000

>1.000.001 13 36.108,7 8.377,3 232,0 21,2% | 21,7% 102%

Total Brasil 4807| 170.321,1 38.609,8 226,7 100% | 100% 100%

Fonte: elaborada pelos autores a partir de dados da STN (2006).
(1): estdo contidos no universo da populacdo e da cota-parte os 4.807 municipios que prestaram informagfes a
STN.

Tomando como referéncia a cota-parte per capita média nacional de R$ 226,7,
identifica-se que a maior disparidade em relacdo a essa média aparece na faixa de municipios
muito pequenos, com até 5.000 habitantes. S&o 1.185 municipios nessa faixa, representando
apenas 2,3% da populacdo total dos 4.807 municipios incluidos na amostra. Juntos, esses
1.185 municipios detém 3,5% da cota-parte do total Brasil, 0 que em termos per capita é 52%
superior a média nacional. A segunda faixa (de 5.001 a 10.000 habitantes), que retune 1.086
municipios, também tem uma cota-parte per capita superior a média nacional, mas em
proporgdo bem menor: 13%. As quatro faixas seguintes (10.001 a 20.000 habitantes, 20.001 a
30.000 habitantes, 30.001 a 40.000 habitantes e 40.001 a 60.000 habitantes) tém uma cota-
parte per capita inferior a média nacional. Essa situacdo novamente se inverte na faixa de
60.001 a 80.000 habitantes, apresentando, a partir de entdo, oscilagdes para mais e para
menos. Isso reforca comentario anterior de que a cota-parte ndo tem um vinculo estreito com
0 numero de habitantes, e nem poderia, pois, no minimo, 75% da partilha € regida pelo
critério do VA. A surpresa € que o discurso corrente tem sido o de que o critério do VA na
cota-parte beneficia municipios grandes porque estes sdo economicamente mais fortes (com
excecdo das cidades-dormitorio). Todavia, a cota-parte dos municipios por faixas de tamanho
mostra que ndo é bem assim. Obviamente, os valores absolutos dos municipios maiores sao
mais elevados, mas em termos per capita, a cota-parte € regressiva, ou seja, favorece
municipios muito pequenos.

A tabela 9 indica que, quanto mais detalhada a informagéo, mais aparecem 0s casos
extremos que ficam diluidos nas classificagdes mais abrangentes. A cota-parte per capita
apresenta diferencas acentuadas em um mesmo estado. Para facilitar a visualiza¢do, em cada

estado selecionado é apresentado o municipio detentor do maior valor na cota-parte per

capita, 0 municipio com o menor valor, a capital do estado e 0 segundo municipio mais

populoso do estado.
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Tabela 9 — Cota-parte de ICMS per capita em 2006: municipios selecionados

Estados/municipios Em R$ Ranking Estados/municipios Em R$ Ranking
Sao Paulo Bahia
Paulinea 8.492 | maior valor S&o Francisco do Conde 4.620| maior valor
Francisco Morato 61| menor valor Mirante 43| menor valor
Sé&o Paulo 308 capital Salvador 98 capital
Guarulhos 363 | 2°+ populoso Feira de Santana 92| 2°+ populoso
Mato Grosso do Sul Rio Grande do Sul
Alcinépolis 3.439 | maior valor Triunfo 3.369 | maior valor
Ladario 114| menor valor Alvorada 49| menor valor
Campo Grande 211 capital Porto Alegre 213 capital
Dourados 240| 2°+ populoso Caxias do Sul 345| 2°+ populoso
Minas Gerais Rio de Janeiro
Arapora 3.215| maior valor Porto Real 2.725| maior valor
Ribeirdo das Neves 39| menor valor S&o Gongalo 67| menor valor
Belo Horizonte 168 capital Rio de Janeiro 203 capital
Contagem 296 | 2°+ populoso S&o Gongalo 67| 2°+ populoso
Mato Grosso Santa Catarina
Alto Taquari 2.261| maior valor Ita 2.087 | maior valor
Confresa 66| menor valor Camboriu 54| menor valor
Cuiaba 208 capital Floriandpolis 137 capital
Varzea Grande 130 | 2°+ populoso Joinvile 279 | 2°+ populoso
Parana Pernambuco
Araucaria 1.619| maior valor Ipojuca 1.606| maior valor
Sarandi 40| menor valor Cumaru 17| menor valor
Curitiba 163 capital Recife 283 capital
Londrina 150 | 2°+ populoso Jaboatdo dos Guararapes 158 | 2°+ populoso
Sergipe Goias
Rosério do Catete 1591 | maior valor S&o Siméo 1.489| maior valor
Itabaiana 35| menor valor Aguas Lindas de Goias 11| menor valor
Aracaju 138 capital Goiania 155 capital
Nossa S® do Socorro 90| 2°+ populoso Aparecida de Goiania 50| 2°+ populoso
Amazonas Espirito Santo
Presidente Figueiredo 1.453| maior valor Anchieta 1.399| maior valor
Iranduba 86| menor valor Piima 118| menor valor
Manaus 289 capital Vitoria 855 capital
Parintins 100,6 | 2°+ populoso Vila Velha 121| 1°+ populoso

Fonte: elaborada pelos autores a partir de dados da STN (2006).

Uma avaliacdo da cota-parte pode ser conseguida ao examinarmos alguns indicadores

referentes as capitais, em parte, ja contempladas na tabelas anteriores. Somadas, as capitais

ocupam uma posicao bastante equilibrada, com 24,5% da populacéo total Brasil e 23,6% da

cota-parte total. Como ha um equilibrio, em termos médios, entre participacdo na populacéo e

no montante, o valor da cota-parte per capita &€ muito proximo ao da média nacional, ficando

apenas 4% abaixo da média. Em vista da importancia das capitais e de uma percepcao de seus

problemas decorrentes da metropolizacdo, a tabela 10 apresenta indicadores mais detalhados.
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Com poucas exce¢0es, as capitais tém os indices mais elevados de participacdo entre
0s municipios dos respectivos estados. Em geral, a capital € também o municipio mais
populoso do estado, e quase sempre também tem base econémica desenvolvida, o que
justifica os elevados coeficientes de participacdo verificados. Em 2007, os maiores
coeficientes sdo de capitais das regides Norte e Nordeste: Manaus, 57,8%; Macapd, 56,6%;
Teresina, 51,5%; S&o Luiz, 46%; Fortaleza, 41,1%; Natal, 36,5% e Recife, 34,6%, denotando
uma maior concentracao econémica nas capitais de regides mais pobres.

Tabela 10 — Coeficiente de participacdo das capitais na cota-parte total dos respectivos

estados e outros indicadores

Fonte: elaborada pelos autores com dados da STN (2006); do IBGE (populacdo) e de secretarias estaduais de
Fazenda (coeficientes de participacéo).

ND: néo disponivel.

(1) O valor da cota-parte de Boa Vista é de 2004 pois 0 municipio ndo prestou informag&o sobre 2006 a STN.

(2) O coeficiente de participacao de Cuiaba é 2001 e ndo 2000.

(3) O coeficiente de participacéo de Porto Velho e de Porto Alegre € 2006 e ndo 2007.

(4) No Amazonas, a lei estadual que regulamenta a fragdo auténoma foi declarada inconstitucional (ADI n°
2728). Enquanto ndo se resolve o problema, o estado vem aplicando os coeficientes de 2004.

Todavia, os coeficientes precisam ser conjugados com outras variaveis, para que
melhor se possa contextualizar a questdo. Apesar da maioria das capitais deterem elevados
coeficientes de participacdo, em quase todas vem ocorrendo um declinio nos ultimos anos. A
tabela 10 indica a queda nos coeficientes de 2007 em relacdo a 2000, 0 que pode ser um
indicio preocupante, pois em todas as capitais se verifica crescimento populacional no
periodo. Veja-se o0 caso de Goiania, que tem a maior queda no coeficiente (34,7%) em
contrapartida a um aumento populacional de 13,7%. Essa capital ainda detém 17,7% da cota-
parte total do estado de Goiés, mas é provavel que esteja com dificuldades orgcamentarias,
como deve ser também o caso de outras capitais, principalmente, Salvador, Porto Alegre, Rio
de Janeiro, Porto Velho, Curitiba, Maceié e Belém, que conjugam declinio elevado no
coeficiente com crescimento demogréafico. Entre estas capitais e como agravante, Salvador,
Porto Velho, Curitiba, Maceio e Belem tém um valor de cota-parte per capita inferior ao da
média nacional.

Apesar de estavel, o coeficiente de Florianopolis é o mais baixo das capitais, com
3,6% do total do estado de Santa Catarina. Belo Horizonte e Porto Alegre também tém
coeficientes baixos, circunstancia que conjugada com o declinio nos coeficientes de 2007 em

relacdo a 2000 e 0 aumento populacional é indicativo de dificuldades.
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Apenas em Palmas o coeficiente cresceu mais do que a populagdo. Em Campo Grande,
o coeficiente de 2007 também é superior ao de 2000, mas neste caso O crescimento
populacional é menor do que o verificado no coeficiente.As quedas nos coeficientes de
participacdo das capitais podem ser explicadas pela tendéncia nelas verificada de
desconcentracdo do setor industrial rumo as regiées metropolitanas e ao interior e, em muitos
casos, por falta de espaco ou restricdes ambientais. Logicamente, a desconcentracao industrial
precisa ser avaliada em conjunto com outra tendéncia, que € a de concentracdo dos servicos
nas grandes metropoles, em consonéancia, inclusive, com o aumento de suas populacfes por
forca da migragdo. Assim, deve ser considerado que o setor de servigos contribui para a
geracdo de receita propria municipal advinda do 1SS em propor¢do muito maior nas grandes
cidades, entre elas as capitais. Nestas, a queda nos coeficientes da cota-parte tem sido
compensada pelo aumento da receita prépria municipal de ISS, embora ndo possamos afirmar
aqui que uma coisa esteja compensando a outra de modo equivalente, por ndo termos feito o
levantamento da série historica das fontes de receita dos municipios. E possivel que a
distorcdo mais prejudicial as capitais seja aquela decorrente do critério de partilha do FPM,
cujo montante direcionado as capitais € de apenas 10% do seu total. Enquanto a cota-parte
representou, em media, 17,7% do total das receitas correntes das capitais em 2006, o FPM

correspondeu a apenas 6,3% no mesmo ano.

3. ALTERNATIVAS PARA REDUZIR A CONCENTRA(;AO DO CRITERIO VALOR
ADICIONADO

Observamos, nas se¢des anteriores, que a principal critica ao critério constitucional
que regula a distribuicdo dos 75% da cota-parte € seu carater concentrador, beneficiando
municipios com maior capacidade econémica. Da mesma forma, observamos que a legislacao
estadual utiliza cerca de um ter¢co dos recursos por ela regulados para, de certa forma,
compensar essa concentra¢do. Tudo isso leva & colocacdo de uma importante questdo: até que
ponto seria desejavel que o conjunto do sistema cota-parte tivesse seus critérios alterados no
sentido de reduzir a concentragao provocada pela utilizacdo da variavel valor adicionado?

Observando-se a estrutura atual da cota-parte, fica evidente que existem duas
alternativas para lograr esse resultado. Uma delas seria adotar um critério hibrido para a
parcela regulada por lei complementar e outra alternativa seria aumentar a fragdo da parcela

estadual. A primeira, em principio mais efetiva, seria substituir o atual critério do VA por uma
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situacdo intermediaria; ou seja, adotar a combinacdo de diversos critérios, mantendo uma
parte dos recursos submetidos ao critério do VA. A segunda alternativa, que envolveria uma
abordagem totalmente distinta, seria reduzir a parcela do VA mediante a ampliacdo da parcela
regulada por legislacdo estadual, hoje limitada a 25% dos recursos.

A questdo bésica que subjaz a essas alternativas é o tratamento da autonomia estadual,
mesmo mitigada pelos interesses municipais que se fazem presentes nas assembléias
legislativas estaduais. A opcdo por alterar o critério principal mantém a situacdo atual em que
a autonomia estadual fica restrita a apenas um quarto dos recursos. J& a segunda opcao
ampliaria a autonomia, pois os legislativos estaduais poderiam dispor, sob critérios préprios,

de maior parte dos recursos.

3.1 Autonomia versus critérios nacionais uniformes: uma discussao

E ilusorio e ingénuo assumir que a autonomia € um valor em si mesmo, a ser escolhido
a qualquer custo. A autonomia apresenta diversas desvantagens: a primeira refere-se a
fragilidade e ao despreparo dos sistemas politicos decisorios locais e, portanto, a possivel
maior eficiéncia de politicas de escopo nacional, em que pese a teoria do federalismo fiscal
partir da suposicdo de que a provisdo de bens publicos é sempre mais eficiente quando
realizada por governos locais. PRADO (2003a) considera que, no Brasil, a experiéncia
negativa com vinculacdes fiscais até os anos 1980 levou a uma forte rejeicdo a esse enfoque,
mas destaca que as experiéncias recentes das areas de educacdo e salde tém permitido uma
revisdo e um menor radicalismo na defesa dessa alternativa. Sistemas como o SUS e o Fundef
mostram que a reducdo da autonomia subnacional pode dar bons resultados. O autor
prossegue dizendo que as possiveis vantagens desse Vviés prevalecem diante de sistemas
politicos locais ineficientes ou corruptos, garantindo que pelo menos uma parte dos recursos
seja alocada segundo critério técnico, além de se constituir num instrumento relevante para a
implementacdo de programas nacionais abrangentes de gasto publico setorial ou funcional,
em que seja de alguma forma desejavel a execucéo local.

A segunda desvantagem decorre do fato de que, exatamente por se apoiar na
autonomia, a opcao de aumentar a parcela estadual ndo garante que seja ampliado o carater
redistributivo. Se a opcao for por alterar o critério impositivo, o equilibrio na distribui¢do do
recurso pode ser garantido, por ndo depender da decisdo dos estados. Ampliar a parcela
estadual pode n&o resultar, em muitos estados, na ampliacéo da redistributividade, mas apenas

no beneficiamento de alguns municipios.
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Além disso, o critério impositivo contido no texto constitucional visa garantir o direito
de cada municipio a participacdo na cota-parte do ICMS. Por esse prisma, nenhum municipio
corre o risco de perder o minimo constitucional — que atualmente corresponde a ¥ de seu VA
—, 0 que poderia ocorrer se os critérios fossem baseados somente em decisfes estaduais. O
limite imposto pela Constituicdo ndo abre espaco ao legislador estadual para qualquer
incursdo nos governos municipais em busca de formula mais convenientes a desideratos
politicos especificos ou de qualquer outra natureza. Manter uma parcela impositiva igual ou
maior a que existe atualmente visa garantir o direito constitucional do municipio de receber
sua cota-parte no ICMS.

Por outro lado, o argumento a favor de aumentar a parcela regulada por lei estadual
supOe que os estados teriam interesse em fazer bom uso dela. Isso pode ndo ser assim tdo
evidente. Essa pode ser o tipo de autonomia que os dirigentes publicos estaduais ndo tenham
interesse em exercer; ou seja, uma arena de inevitavel conflito de interesses, que pdde ser
observado na subsecdo 2.2, a partir da analise dos critérios adotados em varios estados.

Entretanto, aumentar a parcela regulada por lei estadual pode se constituir em espacgo
para os estados exercerem uma maior articulacdo e coordenacdo com 0s municipios, levando
em conta que o elo esta enfraquecido, em parte pela ascendéncia dos municipios a condi¢édo
de ente federativo, formalmente a partir da CF de 1988. Também pode ser visto como uma
forma de aumentar a margem de manobra para reduzir a tendéncia a concentragdo do VA,
desde que se tenha claro que o que se quer da cota-parte € um carater misto, ou seja, reduzir
sua funcao preponderantemente devolutiva.

Poderia vir a ser criado um espago para negociacdo entre governos e municipios em
cada estado, coisa inexistente na Federagdo brasileira, onde 0os municipios sdo autbnomos.
Isso pode ser um fator adicional para incentivar os governos estaduais no Brasil a assumirem
a funcdo basica que eles cumprem em todas as Federagdes do mundo: planejar a atuacéo
publica no espaco municipal.

Evidentemente ndo se pode postular a priori uma escolha em relagdo ao dilema
anteriormente exposto. Trata-se de uma decisdo eminentemente politica, e como tal deve ser
tratada. Também néo faz nenhum sentido discutir a cota-parte separadamente. O que importa
é o resultado global do sistema de transferéncias verticais para municipios, onde sdo muito
importantes também o FPM, o SUS e o Fundeb. A definicdo de um modelo para a cota-parte

deve resultar de uma analise conjunta e integrada da matriz de financiamento municipal, e,
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num processo amplo de reforma, deve depender da funcdo que se escolha atribuir a cada um

dos componentes importantes dessa matriz.

3.2 Perspectivas de desenvolvimento da pesquisa

A andlise dos critérios adotados pela legislacdo estadual sugere que poderia ser
interessante aprofundarmos as pesquisas sobre o histérico da cota-parte em cada estado, do
ponto de vista politico, institucional etc., enfim, do que oferecesse mais elementos para uma
avaliacdo da conveniéncia ou ndo de alterar, para mais o menos, a fracdo autbnoma da cota-
parte.

N&o pesquisamos o suficiente para tirar esse tipo de conclusdo. No entanto, podemos
tecer alguns comentarios indicando possiveis elementos a serem pesquisados em outra
ocasido. Temas para futuros estudos no ambito do FFEBpoderiam investigar:

a) o trade off entre autonomia e risco de fragmentacdo (falta de harmonizacéo) que

pode decorrer de uma escolha por mais ou por menos autonomia. E um aspecto a
ser analisado e problematizado;

b) uma analise a luz da ciéncia politica, por certo, seria muito atil para langar um
olhar diferente nos critérios. Requer avaliacdo do contexto politico e da histéria
dos critérios em cada estado, afinal essa fracdo da cota-parte tem mais de 25 anos
de historia para contar. Ndo dispomos do histérico dos critérios, desconhecemos
como estes foram alterados ao longo dos anos. Tais informagfes seriam Uteis para
observarmos os interesses sociais, econdmicos e politicos que determinam a
partilha.

c) a relacdo entre governos estaduais e municipais no Brasil; se a promocdo dos
municipios a Entes federativos autbnomos afetou suas relagdes com 0s governos
estaduais; como 0s governadores e assembléias legislativas tém lidado com os
diversos e antagbnicos grupos de interesse em torno dos critérios de partilha da
cota-parte; se 0s governadores tém atuado ou ndo como agentes coordenadores das
disputas e conflitos inevitaveis nesse tipo de assunto;

d) a disputa entre municipios, uma espécie de “guerra fiscal” para que contribuintes

“turbinem” informacdes declaradas para fins do calculo do VA.

Em relacdo a proposta de alteracdo do VA, os estudos do FFEB devem se direcionar

para a elaboracdo de simulagdes das novas variaveis sugeridas neste texto, para que se possa
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identificar se o resultado ira desconcentrar o critério VA e melhor distribuir a cota-parte do

ICMS aos municipios.

4. UMA PROPOSTA DE ABORDAGEM PARA O TRATAMENTO DA COTA-
PARTE

Nossa suposicdo basica aqui € que pode ser conveniente tornar mais sofisticados 0s
critérios da parcela principal da cota-parte, de forma que ela possa ser passivel de ajuste
segundo as necessidades de financiamento dos municipios. O critério atual é rigido e carrega
consigo enormes distor¢des. Por outro lado, a cota-parte cumpre um papel muito importante
na matriz de financiamento dos municipios brasileiros hoje: ela é a base do financiamento dos
grandes municipios. Enquanto o FPM distribui recursos preferencialmente para pequenos e
medios, a cota-parte, de certa forma, mantém o equilibrio do sistema, dirigindo recursos para
os grandes municipios. Isso sugere que tal critério ndo deve ser eliminado. Por outro lado, ele
padece de diversos defeitos, inclusive, em relacdo ao financiamento dos grandes municipios.
Ele falha no caso em que o grande municipio em termos populacionais ndo é
proporcionalmente grande em capacidade econdmica, como ocorre no caso das cidades-
dormitdrio.

Assim, a primeira conclusdo que parece razoavel é que se mantenha o critério do VA,
mas que seja reduzido seu peso. Definido que o carater da parcela impositiva da cota-parte
predominantemente devolutivo deve ser diminuido, cabe explorar que varidveis devem
integrar a parcela impositiva da cota-parte e em que proporcdo. Que outros critérios poderiam
ser contemplados?

H& dois critérios que apresentam virtudes relevantes, 0s quais poderiam ser
considerados numa abordagem que assumisse a conveniéncia da adocao de maltiplos critérios
para a cota-parte. Primeiro, o critério populacional, que incorporaria um componente
redistributivo no sistema, resultando em maior equilibrio na distribuicdo desse recurso, ainda
que o referido equilibrio tenha que ser avaliado no conjunto, o que ndo foi feito nos estudos
do FFEB até o momento. O segundo critério seria 0 de consumo, que deve ser considerado
inclusive pelo fato de que o ICMS, nas propostas de reforma tributaria correntes, passaria a
ser um imposto do tipo consumo, regido pelo principio de destino para a alocacdo do produto

da arrecadacdo. Adiante, discutiremos esses dois critérios mais detalhadamente.
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Com isso o carater impositivo da cota-parte continuaria tendo algum vinculo com a
tipologia devolutiva (VA e consumo), mas em menor proporcao. A cota-parte passaria a ter na
parcela impositiva também uma funcéo redistributiva, com a inclusdo da variavel populacéo.
Estamos sinalizando que para reduzir o grau de concentracdo do VA, a solucdo néo reside
exclusivamente em aumentar a parcela do critério de partilha a ser fixado em norma estadual
(atualmente com peso de 25%), pois essa parcela pode assumir qualquer caracteristica. O
relevante € definir o carater que se pretende dar a proporcdo impositiva, em LC, para a
partilha da cota-parte.

De que forma esses critérios poderiam ser combinados? Uma alternativa € um sistema
do tipo que foi utilizado na Federagédo indiana por mais de 50 anos, para distribuir a parcela
do imposto de renda federal destinada aos estados. O montante total de recursos era fatiado,
estabelecendo-se parcelas dos recursos a serem submetidas a diferentes critérios. Aplicado no
nosso caso, significaria estabelecer trés parcelas dos recursos hoje distribuidos pelo VA, cada
uma delas distribuida segundo um critério: populacdo, VA e consumo. Com isso, consegue-se
um equilibrio entre as vantagens e desvantagens de cada critério. E evidente que a escolha
desses percentuais deveria ser resultado de detalhadas simulacdes e de um amplo debate
politico no contexto do conjunto da reforma do sistema fiscal federativo brasileiro.

A seguir, discutimos aspectos especificos desses dois critérios alternativos.

4.1 Porque o critério consumo na cota-parte

Em outro documento do FFEB (Cadernos Férum Fiscal n® 5, 2007) é proposto o
principio de destino na sistematica de alocacdo do produto da arrecadacdo do IVVA estadual.
Para o sistema tributario é proposto adotar tributacdo dual sobre bens e servigos, com dois
impostos do tipo IVA: um de competéncia da Unido e outro de competéncia dos estados.

Uma caracteristica relevante do IVA estadual ap6s um periodo de transicéo é a adogdo
do principio de destino para a coordenacéo jurisdicional interestadual, o que significa que a
arrecadacdo de cada estado estard relacionada ao tamanho de seu mercado consumidor. O
importante aqui é entender que cada estado arrecadara sobre o que consome, ndo mais como
resultado de um sistema hibrido, vinculado em proporcéo significativa com sua producio. E
irrelevante aqui detalhar a forma/mecanismo/modelo operacional proposto para obter o
principio de destino.

N&o apenas o FFEB, mas a maioria das propostas de reforma do principal imposto

estadual consideram que a apropriagéo de receita deve ter relagdo com o tamanho do consumo
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de cada estado, diferentemente do sistema atual (misto de origem e destino), no qual parcela
importante da receita é vinculada a producao do estado.

Quando o critério do VA foi regulamentado em 1972 (Decreto-lei n® 1.216), o ICM
era regido preponderantemente pelo principio de origem. Estava apenas comeg¢ando a disputa
entre estados produtores e estados consumidores para que a sistematica de ICM (que no inicio
seguia 0 principio de origem integral) migrasse para um sistema misto origem/destino,
mediante a reducdo da aliquota interestadual, configurando assim um modelo operacional de
partilha entre estado produtor (remetente) e estado consumidor (destinatario). Muito l6gico,
portanto, que em 1972, o critério do consumo ndo tenha sido aventado para a partilha da cota-
parte, e que a opcao tenha sido pelo critério que guarda relacdo integral com o principio de
origem, o local da producéo, que € o VA. Ao longo dos anos — primeiro, no antigo ICM, e a
partir da CF de 1988, com o ICMS —, a sistemética se aproximou mais do principio de
destino, mediante a reducdo das aliquotas interestaduais, para que o estado destinatario se
apropriasse de uma parcela maior de receita. Nao obstante, o critério do VA permaneceu
inalterado. Apenas em 1983 foi admitida a possibilidade de que 25% da cota-parte, no
maximo, fosse distribuida conforme critério estabelecido por norma estadual.

Com o critério misto na apropriacdo da receita do ICMS e a proposta de adocdo do
principio de destino na reforma, cabe questionar a pertinéncia de se adotar o critério de
consumo na partilha da parcela impositiva da cota-parte, juntamente com o VA.

Um aspecto a ser considerado é que o propoésito da varidvel consumo nédo é tornar a
cota-parte mais equitativa, embora possa contribuir para isso. Essa variavel permitiria
modificar a distribuicdo espacial do carater devolutivo da cota-parte, digamos, “devolvendo”
de forma espacialmente diversa da “devolucdo” regida pelo critério do VA, mitigando sua
concentracdo e possibilitando maior adequacdo conceitual da cota-parte ao principio de
destino. Tal adequacdo pode ser oportuna, principalmente, porque o local onde o cidadéo
demanda servigos publicos é mais proximo daquele onde ocorre o consumo do que do local
onde o VA ¢ gerado. Incluido o consumo, o carater devolutivo da cota-parte se mantém,
porém menos acentuado, até porque seria diversificada a “devolucdo.” Para reduzir a
tendéncia a concentracdo do VA e consumo, poderia ser adotado o critério populacional,
conforme analisaremos na proxima subsecao.

E paradoxal que em todo o processo de discussdo de reforma da tributacio dos bens e
servicos se proponha a adocdo do principio de destino para o imposto estadual e ndo se

discuta a pertinéncia dessa escolha também quanto a partilha da cota-parte, ou seja, que pode
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ser igualmente oportuno esta ser distribuida mediante critério relacionado ao tamanho do
consumo de cada municipio.

A adocdo do consumo para distribuir a cota-parte ndo € propriamente uma alternativa
inédita, pois , pelos menos, em uma ocasido ja foi proposta. No processo de discussdo da
reforma tributaria, em 1999 (PEC n® 175), a Federacdo Nacional do Fisco Estadual
(Fenafisco) propds em abril daquele ano uma PEC aglutinativa a PEC-175 (subscrita pelo
deputado Eduardo Campos), contemplando a ado¢do do consumo como critério para a partilha
da parcela impositiva da cota-parte.

E evidente que se pode optar pelo principio de destino na apropriacdo do produto da
arrecadacao do IVA estadual e manter o principio de origem no critério da cota-parte, com o
critério do VA. Ou seja, ndo é porque se propde que o IVA estadual guarde relagdo com o
tamanho do mercado consumidor de cada estado que o critério da cota-parte tenha
necessariamente que acompanhar essa l6gica de apropriacdo de receita. Entretanto, uma vez
que tém sido sistematicas as criticas dirigidas ao VA, a variavel consumo tanto contribuiria
para tornar o critério de partilha mais compativel com o desenho de IVA estadual que é
proposto (principio de destino), quanto para reduzir o problema da “cidade pequena versus
fabrica grande”. Também tornaria o sistema da cota-parte mais compativel com o principio da
responsabilizacdo, que indica que os recursos publicos devem fluir preferencialmente para o
local em que o cidaddo demanda servigos publicos. Mesmo com imperfei¢des, o local em que
0 cidaddo consome tem uma correlacdo mais proxima com o local em que reside e demanda
servicos publicos do que o critério baseado na producéo, o VA.

Imaginemos a situacdo em que a cota-parte fosse arrecadada diretamente pelos
municipios, mediante um IVA de competéncia municipal. Se um municipio exportasse para
outro municipio toda a sua producdo (caso tipico de certas regides especializadas em muitos
estados brasileiros), e o principio fosse de origem puro, o atual método de distribuicdo
baseado no VA seria adequado. Mas, se o principio for o de destino, esse municipio (caso
fosse ele a arrecadar diretamente) ndo obteria receita decorrente de exportacdo, fosse para
outro municipio, estado ou pais. Ele seria um municipio pobre do estado, do ponto de vista do
imposto municipal (hipotético) sobre bens e servigos.

Uma vantagem da adocdo do consumo (sem relacdo com o critério de partilha) € a
possibilidade de se dispor de um indicador econémico adicional por municipios, que ndo é
medido pelo IBGE. O ¢rgdo faz a Pesquisa dos Orcamentos Familiares (POF), mas com
periodicidade irregular e restrita as regides metropolitanas, ou seja, a pesquisa ndo é feita por
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municipio. O valor adicionado fiscal tem sido utilizado como proxy do PIB municipal,
constituindo importante indicador para o planejamento econdmico e social da acdo
governamental e também para o setor privado. Assim, o calculo do consumo “fiscal”, por
certo, também seria um indicador muito Util.

Outra vantagem reside em legitimar uma pratica que a rigor ja vem sendo adotada
pelos estados, a nosso ver, sem respaldo juridico e sem harmonizacdo. Conforme também ja
comentado, a rigor, 0 consumo ja vem sendo adotado pelos estados para algumas atividades
econdmicas. E o caso da apuracdo do “VA” — que esta mais para o conceito de consumo — da
distribuicdo de energia elétrica, de parcela relevante dos servi¢cos de comunicacdo e do
fornecimento de agua. Ou seja, na pratica os estados ja estdo “interpretando” a legislacdo com
vistas ao célculo de um VA que estd mais para o local do consumo do que para o local da
producéo. E possivel que esteja faltando apenas assumir que o critério consumo ja vem sendo
adotado, ainda que de modo fragil, pois nem sempre com inquestionavel amparo legal e nem
sempre como resultado de acordo com o estado e 0os municipios. Por vezes, a administracao
tributaria que faz a gestdo do VA € exposta a questionamento juridico e, por vezes, 0S
municipios ndo se ddo conta de alguns procedimentos operacionais que poderiam ser
guestionados. N&o significa que os gestores do VA estejam necessariamente agindo de modo
equivocado ou incorreto, mas que a falta de elementos mais detalhados na LC para respaldar
situacOes especificas obriga a arbitrar procedimentos para que se consiga operacionalizar a
apuracgéo do VA.

Quanto ao peso a ser atribuido ao critério do consumo, nem é preciso dizer que assume
varias proporcgoes, inclusive, substituindo integralmente o critério do VA. Todavia, ndo ha
necessidade de suprimir integralmente o VA, pois é pertinente que seja mantido, mesmo com
um peso menor, pela inclusdo dos critérios consumo e populacdo na parcela impositiva da
cota-parte, a ser disposta na CF e em LC. Valor adicionado, consumo e populacdo devem
acomodar-se no espaco de 75%, desde que se conclua pela pertinéncia da manutencdo dos
atuais 25%, no maximo, como espago para 0s critérios estabelecidos por norma autdbnoma
estadual.

O critério do consumo tem duas dimens@es: uma conceitual, conforme ja analisado, e
outra de natureza operacional. E preciso verificar se é possivel obter elementos fiscais para
calcular o consumo municipal pela ética do produto. Optamos por abordar os aspectos

operacionais no anexo Il deste relatorio, principalmente, aqueles vinculados ao célculo do
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consumo municipal. No referido anexo, esse calculo é explicitado e sdo analisados cada um
dos elementos integrantes da chamada equagdo consumo.

Comente-se aqui, apenas, que a inclusdo da varidvel consumo ndo deve implicar
aumento de custos para a administracdo tributaria. Operacionalmente, a idéia é que 0s
mesmos recursos de informatica e de pessoal que calculam o VA calculem também o
consumo. Esse aspecto pode ser visto como uma vantagem, na medida em que permite
calcular o novo critério sem custos adicionais para a administracdo tributaria. Note-se que a
origem das informagdes para obter o consumo seria a mesma base de informagdes do VA, ou
seja, as informacdes econdmico-fiscais prestadas pelos contribuintes. Como o VA também é
calculado de forma indireta, ele e 0 consumo terdo resultados com maior ou menor qualidade,

conforme as informacdes prestadas pelos contribuintes do ICMS ou IVA estadual.

4.2 Por que o critério populagdo na cota-parte

Esta subsecdo explora a viabilidade de se incluir o critério populacdo na parcela
impositiva da cota-parte. A fracdo impositiva da norma, tal qual é posta hoje com 75%, no
minimo, reservada ao VA, ou mesmo mitigada com o consumo, como sugerido, continuaria
marcadamente devolutiva, e, portanto, tendendo a concentracdo, seja no municipio produtor
ou no municipio consumidor. Além disso, levando em conta uma certa fragilidade e
complexidade no célculo do VA e do consumo, julga-se pertinente mitigar a parcela
impositiva do critério adotando a variavel populacao.

O critério populacional contribui para reduzir a tendéncia a concentracdo dos critérios
do VA e do consumo, imprime um carater redistributivo a cota-parte e libera o uso da lei
estadual para outros critérios. A pertinéncia da variavel populacdo ao local onde os servicos
publicos sdo demandados pelos cidaddos (principalmente, na area social) também justifica sua
adogdo. Os estados que ndo adotam a populagdo seriam obrigados a fazé-lo — o que é
considerado oportuno — e os estados que ja a utilizam podem atribuir-lhe um peso ainda maior
ou utilizar o espaco da parcela autbnoma para outros critérios.

A adocdo da variavel populacdo contribuiria para solucionar boa parte dos problemas
de algumas capitais menos industrializadas (Floriandpolis, por exemplo) e de municipios
populosos das regiGes metropolitanas com caracteristica de cidade-dormitoério. Determinados
municipios tém enfrentado sérios problemas de infra-estrutura e de aglomeracdes urbanas,
para onde flui a demanda por servicos publicos, inclusive, de cidades vizinhas, e que ja ndo

comportam mais a instalagédo de atividades produtivas, seja por falta de areas disponiveis, seja
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por questdes ambientais, entre outras. Diferentemente de décadas passadas, os problemas das
capitais se agravaram com a metropolizacdo, e a participacdo de muitas delas no VA tem
declinado, como foi possivel verificar na tabela 10.

Afora um sistema de equalizacdo de recursos segundo a capacidade de gastos das
jurisdicdes, e que consta em outro estudo do FFEB, é possivel que apenas a populacéo
permita que recursos da cota-parte fluam para as cidades-dormitério. Formadas em grande
parte por populacdo que trabalha e consome nos outros municipios de forte base industrial e
comercial, esses municipios contribuem para a geragdo de VA e consumo de bens e servi¢os
em outros municipios, ficando prejudicados na prestacdo de servigos publicos de qualidade a
seus cidad&os.

Assim como 0 consumo, essa também ndo é uma proposta inédita; inclusive, muitas
PECs ja foram propostas nesse sentido, algumas ainda tramitando no Congresso Nacional.
Tratam de modificagdes nos critérios de distribuicdo da cota-parte do ICMS, sugerindo
adocdo da varidvel populagdo juntamente com o VA e, até mesmo, 0 uso exclusivo da
populacéo.®

A tabela 11 explicita o peso que dado a variavel populacdo na cota-parte de cada
estado, atualmente. Como interessa verificar aqui a dimensdo dessa varidvel também no
conjunto dos critérios, incluindo a fragdo impositiva baseada no VA, apresenta-se 0 peso em
relacdo a fracdo regulada por lei estadual e também em relacdo a totalidade de critérios
(inclusive VA).

Tabela 11 — Participacdo da populacéo nos critérios da cota-parte

% na parcela % no total de
Unidade federada regulada por lei critérios
estadual (inclusive VA)
Acre 100,0% 100,0%
Sao Paulo 52,0% 13,0%
Piaui 50,0% 12,5%
Bahia 40,0% 10,0%
Rio Grande Norte 40,0% 10,0%
Rio de Janeiro 27,8% 6,9%
Parana (apenas populacdo rural) 24,0% 6,0%
Rio Grande Sul 20,9% 5,2%
Alagoas 20,0% 5,0%

® Entre elas, as emendas n® 29/99 e 39/99, do senador Paulo Hartung. A Emenda n® 29/99 propds que 25% do
produto da arrecadacdo do ICMS fosse distribuido na proporcéo direta da populagdo do municipio em relacéo a
populagédo do estado. A Emenda n® 39/99, que 50% fosse distribuido na proporcdo do VA (média de trés anos),
45% na proporcdo do n° de habitantes e 5% distribuidos igualmente entre todos os municipios.
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Ceara 20,0% 5,0%
Maranhdo 20,0% 5,0%
Mato Grosso Sul (apenas n° de eleitores) 20,0% 5,0%
Para 20,0% 5,0%
Paraiba 20,0% 5,0%
Amapa: 19,6% 4,9%
Populacéo 10,4% 2,6%
Municipios mais populosos 9,2% 2,3%
Minas Gerais: 18,8% 4. 7%
Populacéo 10,8% 2,7%
Populagdo dos 50 maiores municipios 8,0% 2,0%
Mato Grosso 16,0% 4,0%
Tocantins 8,0% 2,0%
Amazonas 4,0% 1,0%
Rondbnia 2,0% 0,5%
Espirito Santo 0,0% 0,0%
Goias 0,0% 0,0%
Pernambuco 0,0% 0,0%
Roraima 0,0% 0,0%
Santa Catarina 0,0% 0,0%
Sergipe 0,0% 0,0%
Meédia Brasil: ponderada pelo ICMS dos 30,2% 7.6%
26 estados

Fonte: elaborada pelos autores com base na legislacéo dos estados.

Dentre os critérios adotados pelos estados no uso da parcela autbnoma, 0 maior peso,
de fato, é dedicado a variavel populacional, que na média total Brasil resulta em 30,2% do
valor da cota-parte distribuida segundo esse critério, tendo em vista que a média Brasil foi
obtida ponderando-se pelo ICMS de cada estado. Nota-se a disposi¢do de adotar critério
redistributivo na maioria dos estados. Ndo obstante, quando se inclui no computo também o
VA, o peso da populacéo fica diluido, resultando em apenas 7,6% na média total Brasil, 0 que
é considerado muito baixo.

O Acre é um caso atipico que adota a populagdo para distribuir 100% da cota-parte.
Trata-se de acordo entre 0s 21 municipios, para adotar o critério da populagéo, segundo faixas
de habitantes, com procedimento igual ao que é aplicado ao FPM.

Séo Paulo, Piaui, Bahia e Rio Grande do Norte atribuem importancia significativa ao
critério populacéo, com peso de 52,0%, 50,0%, 40,0% e 40,0%, respectivamente, no conjunto
dos critérios regulados pelas respectivas legislacfes estaduais.

Nos estados do Rio de Janeiro, Parana (apenas populacdo rural), Rio Grande do Sul,
Alagoas, Ceara, Maranhdo, Mato Grosso Sul (apenas n° de eleitores), Para, Paraiba, Amapa,

Minas Gerais e Mato Grosso a populacdo tem peso que varia de 27,8% (Rio de Janeiro) a
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16% (Mato Grosso). Ha algumas especificidades no uso do critério populacional nos estados
do Parana, Mato Grosso do Sul, Amapa e Minas Gerais.

Em 1998, o Parana substituiu o critério populacéo (total) pelo critério populacéo rural.
Esse € um caso tipico de uso politico na distribuicdo da cota-parte; nesse caso especifico, por
iniciativa do Executivo estadual. A alteracdo da lei tramitou rapidamente; s6 depois € que foi
possivel identificar que o objetivo era favorecer pequenos municipios do interior, pois estes
ofereciam a cota-parte como garantia de empréstimos que tomavam no Estado, empréstimos
estes obtidos pelo Estado em organismos internacionais e repassados aos municipios para
execucdo de programas vinculados.

O Mato Grosso do Sul considera apenas o nimero de eleitores, uma escolha de carater
duvidoso. Qual seria o propdsito? O Amapa tem dois critérios vinculados a variavel
populacdo, dedicando uma parcela & populacdo total e outra para distribuir entre os
municipios mais populosos. Minas Gerais também utiliza mais do que um indicador, a
populacéo total e a populacdo dos 50 municipios mais populosos.

A populacdo tem peso bastante baixo nos estados de Tocantins, Amazonas e
Rondonia. E relevante observar que Espirito Santo, Goias, Pernambuco, Roraima, Santa
Catarina e Sergipe ndo adotam o critério populacional. O caso do Espirito Santo e de
Pernambuco, que adotam uma variedade de critérios, pode ser indicativo de que ndo sobrou
espaco para a populacdo. Esta ja& ndo pode ser a hipotese a justificar os casos de Goias,
Roraima, Santa Catarina e Sergipe, pois esses estados direcionam sua fracdo autbnoma para
critérios como o linear, bem como para “turbinar” o critério VA (Santa Catarina e Goias). Nao
foi possivel conhecer a historia da cota-parte desses estados para verificar porque néo
adotaram o critério populacional.

De modo geral, mesmo sendo na média Brasil uma varidvel importante, a populagéo
tem que disputar espaco com uma série de outros critérios. Assim, a disputa dos critérios no
espaco de 25% que pode ser disposto em lei estadual tem dificultado a atribuicdo de um
prestigio maior a populacdo em varios estados, 0 que ndo € desejavel, em face do forte
vinculo que essa variavel tem com a demanda por servigos publicos. A fragmentagdo de
critérios em alguns estados pode estar favorecendo municipios pouco populosos, onde a
pressdo por servigos publicos € menor, em prejuizo dos mais populosos. O baixo peso
atribuido a populacdo em varios estados (alguns sequer adotam o critério) indica que pode ser
pertinente impor sua adocdo. Desse modo, € provavel que a populacéo deva integrar o critério
da cota-parte de forma impositiva, em que pese ndo terem sido feitas simulagdes até esta etapa
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dos trabalhos desenvolvidos no ambito do FFEB. Apenas para o caso do Parana foi possivel
simular, conforme sera analisado na proxima subsecéo.

A dificuldade para adocdo da populacdo é de natureza politica, pois do ponto de vista
operacional ndo ha obstaculos, uma vez que as estatisticas da populacdo sdo das mais
confiaveis de que se dispde no Brasil. Assim, além da pertinéncia conceitual, a ado¢do da
populacédo na fracdo impositiva da cota-parte conta também com os atributos da simplificacédo
e dos baixos custos de implementacéo.

O peso a ser atribuido ao critério populacdo depende de simulagdes e impactos,
cabendo aqui, por ora, referir que o indice correspondente a esse critério ndo deve ser aplicado
por faixas de municipios nos moldes do FPM (participacdo do IR e IPI), mas sim de modo
proporcional e direto. Esse € um aspecto importante, pois poderia ser suscitado que o FPM
gera distor¢fes por beneficiar municipios muito pequenos. Ocorre que ndo € o critério
populacional que provoca diferengas significativas no FPM per capita, mais sim a forma
como o critério € aplicado, enquadrando municipios com populagfes muito diferentes em uma
mesma faixa de habitantes. Outro fator que provoca diferencas no FPM per capita é a divisao
do montante do fundo em dois componentes rigidos: 90% dos recursos para municipios do
interior e 10% dos recursos para as capitais.

4.3 Estudo de caso — simulacédo de impacto na cota-parte dos municipios do Parana

No anexo Il deste relatorio sdo detalhados os elementos e parametros necessarios para
calcular o consumo por municipio, esclarecendo-se que nao é possivel realizar o calculo com
as informagdes disponiveis nos sistemas fiscais dos estados. Para calcular o consumo é
necessario, da parte dos contribuintes do ICMS ou IVA estadual, informagdes um pouco mais
detalhadas do que o previsto no Sinief. Isso ndo implica obstaculos ou maiores dificuldades.
A rigor, todos os grandes contribuintes ja prestam essas informacGes através dos denominados
“arquivos magnéticos”, como é o caso do Sintegra. Assim, é provavel que o fisco ja disponha
das variaveis necessarias, embora, no momento, ndo estejam disponiveis de modo gerencial,
impedindo simular o impacto de adocdo do consumo para fins deste relatorio.

Em vista da restricdo para calcular o consumo, a simulacdo feita para os municipios do
Parand, como estudo de caso, verifica o impacto decorrente da reducéo do peso do critério do
VA para a metade do peso atual e a adocdo do critério populacional para ocupar 0 espago
deixado pelo VA, mantendo-se inalterados os demais critérios regulados pela lei estadual. O

peso de 37,5% dado ao VA e a populacdo é arbitrario, pois € certo que comporta varias
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proporcdes. Na falta de uma definicdo a priori e em vista da impossibilidade de incluir o
consumo, optou-se simplesmente por dividir o espaco hoje ocupado pelo VA entre VA e
populacdo. Para facilitar a interpretacdo dos resultados, devem ser observados, antes, 0s

critérios vigentes no Parand e os considerados na simulacao.
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Tabela 12 — Critérios para a simulacdo de impacto na cota-parte dos municipios do

Parana
Critérios Critérios para ""cenario
Descrigéo alternativo"
Atuais Exemplo Simulacgéo
nertinente realizada
Critérios determinados na CF e em LC: 75% 75% 75%
Valor adicionado 75% 25% 37,5%
Consumo 25% Nao disponivel
Populacéo 25% 37,5%
Critérios regulados por lei estadual: 25% 25% 25%
Valor da producédo agropecuaria 8% 8% 8%
Populacéo rural 6% 6% 6%
Area de preservacédo 2,5% 2,5% 2,5%
Area e qualidade de mananciais 2,5% 2,5% 2,5%
Area 2% 2% 2%
N° de propriedades rurais 2% 2% 2%
Linear 2% 2% 2%

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados da Secretaria de Estado de Fazenda do Parana/Caec.

O cenério simulado foi executado tomando-se os coeficientes de participacdo dos
municipios que estdo sendo aplicados aos repasses da cota-parte em 2007 (calculados em
2006, com base em informacGes de VA médio de 2004 e 2005 e de outros anos para 0S
demais critérios, conforme o caso). A populacdo dos municipios utilizada na simulacéo é a
estimativa do IBGE para 2006, que foi empregada pelo TCU para calcular os coeficientes de
participagdo dos municipios em outras transferéncias, como FPM e cota-parte municipal na
Cide-combustiveis. O valor global da cota-parte é aquele que foi transferido aos municipios
em 2006 — pois 0 ano de 2007 ainda é parcial — de R$ 1.915,8 milhdes, ja deduzido 15% para
o Fundef (conforme esclarece o grafico 1). Quanto aos valores da cota-parte expressos em
termos R$ per capita, tomou-se o valor total de R$ 1.915,8 milhdes, distribuido entre os
municipios proporcionalmente aos seus respectivos coeficientes de participacdo vigentes em
2007. O resultado foi entdo dividido pela populacéo de cada municipio para obter a cota-parte
per capita.

Nado é didatico apresentar aqui 0 resultado para os 399 municipios do estado do
Parand. Para facilitar a andlise, os indicadores de impacto foram agrupados segundo duas

categorias:
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na tabela 13, os municipios estdo classificados por faixas segundo o nimero de

habitantes, para que se possa verificar o impacto conforme o tamanho dos

municipios;

b)

agrupamentos selecionados, pertinentes para a analise.

na tabela 14, os mesmos indicadores sdo apresentados para municipios ou

Vejamos os resultados. Em vista das questfes ja analisadas neste relatério, bem como

de outras que integram os estudos do FFEB, devemos verificar se os resultados da simulagédo

ndo contradizem a andlise e se sdo compativeis com os objetivos pretendidos, entre eles:

a) reduzir a tendéncia a concentracao do critério VA;

b) em principio, ndo provocar reducao para a capital, em vista das dificuldades que as

capitais enfrentam e das quedas verificadas em seus coeficientes de participacao,

conforme ja analisado, e porque o critério de partilha do FPM lhes é desfavoravel;

c) também em principio, ndo provocar aumento elevado para municipios muito

pequenos, pois o critério do FPM tem um viés que os favorece.

Apenas sinalizamos essas questdes, pois neste relatorio ndo temos a pretensdo de fazer

uma analise comparada, que leve em conta todo o conjunto do sistema tributario e de partilha

intergovernamental de receitas, contemplados nos estudos do FFEB.

Tabela 13 — Impacto na cota-parte dos municipios do Parana decorrente de hipo6tese

dereducdo do critério *‘valor adicionado™ e da adocdo do critério *“populagdo™ -

Municipios classificados por faixas de habitantes

e o Partici- Participacdo na Cota-parte Variagao na
Classificacdo | Municipios ~ h cota-parte
pacéo cota-parte total per capita (R$) o
per capita:
Por n° de _ Na ) Cprp_os Cpr,n'os Cgm_os Cprp_os Simulado
habitantes Quantidade | populacéo crlterlos prlterlos C!‘IteI’IOS prlterlos . so~bre
total vigentes | simulados | vigentes | simulados | situacdo atual
até 5.000 111| 38% |5,9% 6,1% 287 296 3%
5.001 a 10.000 110| 7,6% |10,2% 10,5% 246 254 3%
10.001 a 20.000 90| 12,3% |14,1% 14,8% 213 223 5%
20.001 a 40.000 48| 12,8% |11,8% 12,9% 171 186 9%
40.001 a 100.000 22| 13,4% 9,6% 11,1% 132 153 16%
100.001 a 200.000 10| 11,6% |16,5% 13,6% 262 215 -18%
200.001 a 500.000 7| 21,3% |18,6% 17,9% 161 155 -4%
> 500.001 1) 172% | 13,2% 13,1% 141 140 -1%
Total do estado 399 100% |100% 100% 184 184 0%
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Fonte: elaborada pelos autores com base em dados da Secretaria de Estado da Fazenda do Parana/Caec.
O resultado da simulagdo ndo contradiz nenhuma das trés preocupacdes apontadas.

Tendo em vista que o critério do VA tende a uma concentracdo maior do que o critério
populacional, a primeira percepcdo & que ocorreria uma redistribuicdo de recursos dos
municipios maiores para 0s médios e 0s pequenos. Percebe-se que impactos relevantes
aconteceriam na faixa entre 20 mil e 200 mil habitantes. Conseqlientemente, é para esse
intervalo que se deve, prioritariamente, verificar se os resultados sdo os esperados, mormente,
no sentido de reduzir o grau de concentracdo da cota-parte. Os 48 municipios contidos na
faixa de 20 a 40 mil habitantes ganhariam 9%, 22 municipios médios da faixa de 40 a 100 mil
habitantes ganhariam 16% e 10 municipios, também médios, na faixa de 100 a 200 mil
habitantes dariam a maior contribuicdo para a desconcentracéo atual, pois teriam a cota-parte
reduzida em 18%. Para essas faixas, 0s resultados sdo compativeis com o esperado.

Os 10 municipios na faixa entre 100 a 200 mil habitantes sdo, em média, os que detém
uma atividade econdmica proporcionalmente mais elevada do que a populagédo. Com 11,6%
da populacao total do estado e 16,5% da cota-parte com os criterios atuais, teriam um declinio
com o cenario simulado, imprimindo uma distribuicdo mais equilibrada e compativel com
suas participacdes na populacdo e na cota-parte. O ganho nos municipios da faixa de 20 a 40
mil habitantes e da faixa de 40 a 100 mil habitantes também teria o efeito de um maior
equilibrio entre populacdo e participacdo na cota-parte. Observe-se como melhoraria a
equidade no valor da cota-parte per capita, com aumento de R$ 171 para R$ 186 nos
municipios da faixa de 20 a 40 mil habitantes, aumento de R$ 132 para R$ 153 nos
municipios da faixa de 40 a 100 mil habitantes e reducdo de R$ 262 para R$ 215 nos
municipios da faixa entre 100 a 200 mil habitantes.

Nos pontos extremos estdo 0s municipios bem pequenos (abaixo de 20 mil habitantes)
e os grandes (acima de 200 mil habitantes). Em ambos 0s casos 0 impacto nao seria
significativo, compativel com a percepg¢éo que tinhamos, no sentido de que 0os muito pequenos
ndo devem ganhar muito e os muito grandes ndo devem perder muito. Logicamente, essa
percepcao precisa ser conjugada com os demais estudos e requer um maior aprofundamento.

Curitiba, a capital, inico municipio da faixa com mais de 500 mil habitantes, tem um
valor de cota-parte per capita de R$ 141 com os critérios vigentes, e ficaria com R$ 140 na
simulacéo que reduz o critério do VA e adota o critério populacional. Denota-se um resultado
praticamente neutro, pois ha um equilibrio acentuado entre essas duas variaveis na capital, ou
seja, sua participacdo no VA e na populacdo total do estado sdo muito proximos. Comente-se

que é certo que a inclusdo do consumo na quantificacdo impactaria positivamente no resultado
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da cota-parte de Curitiba, pois se tem uma percepcdo de que sua participacdo no consumo
total do estado € superior a sua participacdo no VA. Isso seria oportuno se levado em conta
que o valor da cota-parte per capita de Curitiba é inferior a média do estado e que seu
coeficiente de participacdo vigente em 2007, de 13,19%, é 29% menor que o de 1996 e 19%
inferior ao de 2000.

Comentarios analogos séo validos para o caso dos sete municipios grandes na faixa de
200 a 500 mil habitantes. O impacto indica uma queda pouco significativa em relacdo a
situacdo atual (4%). A cota-parte per capita de R$ 161 seria reduzida para R$ 155. Como
esses municipios também tém uma cota-parte per capita inferior a média estadual de R$ 184,
apenas com a inclusdo do consumo seria possivel verificar a possibilidade de recuperarem a
perda que apenas a inclusdo do critério populacional provoca. Como sdo apenas sete
municipios, € Util que se proceda a alguns comentarios adicionais, até porque o fato de poucos
municipios estarem na mesma faixa faz com que os casos atipicos distorcam a média.
Vejamos o perfil deles.

S8o José dos Pinhais, municipio com alto VA, oriundo principalmente do polo
automotivo nele localizado, teria uma queda de 28%, mas sua cota-parte per capita de R$
353, que baixaria para R$ 256, ainda ficaria bem acima da média do estado. Foz do Iguagu,
que concentra VA oriundo da geracdo de energia elétrica, perderia 14%, e cota-parte per
capita de R$ 203 cairia para R$ 173, ficando abaixo da média do estado. Ponta Grossa, que
perderia 8%, tem cota-parte per capita de R$ 176 e ficaria com R$ 162, uma queda indesejada
para 0s propdésitos esperados, ndo obstante tratar-se de um caso isolado. Colombo, cidade-
dormitorio da Regido Metropolitana de Curitiba, teria um aumento de 70%, compativel com o
propdsito de favorecer cidades com essa caracteristica. Note-se que ainda assim, a sua cota-
parte per capita estaria bem abaixo da média do estado. Quanto a Cascavel, Londrina e
Maring4, cidades grandes do interior do estado, com expressiva base econémica agricola,
cota-parte per capita bem abaixo da média do estado, teriam aumento de 18%, 11% e 5%,
respectivamente, o que também é compativel com os objetivos pretendidos.

Passemos aos comentarios para 0s pequenos municipios, contidos nas trés primeiras
faixas, a Gltima delas com até 20 mil habitantes, as quais, somadas, representam 80% do total
dos municipios do estado. Eles obteriam um pequeno aumento na cota-parte, de 4% em
média, que embora pouco significativo, pode ser desnecessario se for observado apenas o
valor de suas respectivas cotas-parte per capita, bem acima da média do estado. Para uma

analise mais conclusiva, separamos 0os 311 municipios dessas trés faixas em dois grupos: 0s
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que apresentam queda na cota-parte em decorréncia da simulacdo e os que obteriam ganho.
Dessa forma classificados, os resultados para 0s pequenos municipios contidos nas trés
primeiras faixas referidas apresentariam maior consisténcia em relacdo ao esperado. Sdo 219
municipios que teriam resultado positivo, variando de 130% de ganho, no caso do primeiro
colocado, até uma variacdo neutra, no caso do Ultimo colocado. Em média, esses 219
municipios teriam um aumento de 13,6% na cota-parte, 0 que em termos per capita é de R$
212, com os critérios atuais, e que aumentaria para R$ 240. Em contrapartida, 92 municipios
teriam perda de 10,4%, em média, com um maior declinio de 32,2% e o menor de 0,3%.
Como esses 92 municipios tém uma cota-parte per capita média de R$ 357 que cairia para R$
320, percebe-se que o ganho médio de 4%, quando se analisa visualmente o resultado da
simulacdo para as trés faixas, mascara essa circunstancia desejavel, de que as quedas
acontecam naqueles municipios que tém as cotas-parte per capitas mais elevadas.

Foi dito aqui que os pequenos municipios sdo favorecidos no critério atual de partilha
do FPM. Nesse sentido, nossa preocupacéo é a de que ndo ganhem muito com a incluséo da
populacdo no critério impositivo da cota-parte Além dos comentarios ja feitos, chama-se
atencdo para o fato de que esses pequenos municipios sdo beneficiados com critérios adotados
pela legislacdo do Parana para a fracdo autbnoma da cota-parte, principalmente, com o critério
linear, que simplesmente distribui 2% em 399 partes iguais. Além desse estranho critério,
beneficia os pequenos municipios critérios como valor da producdo agropecuaria, populacao
rural e n® de propriedades rurais. Assim, na hipétese de mudanca do critério de partilha do
FPM, conforme se faz necessério e € sugerido em outro estudo do FFEB o estado do Parana
pode utilizar a fracdo da cota-parte regulada por lei estadual para formular critérios que
possibilitem maior equidade entre os municipios paranaenses, reduzindo o ganho desses
pequenos municipios que tém cota-parte per capita muito acima da média estadual. Aliés,
essa providéncia pode ser pertinente mesmo sem uma reforma mais abrangente no sistema de
partilha intergovernamental de receitas.

A partir desse ponto, sdo analisados os resultados da tabela 14. Esta contempla os
mesmos indicadores da tabela anterior para outros cortes selecionados e pertinentes para a
analise, pois permitem verificar algumas especificidades, casos mais extremos que ficaram

diluidos na classificacdo mais abrangente, feita por faixas de habitantes.

Tabela 14 — Simulacdo de impacto na cota-parte dos municipios do Parana com reducao

do critério "valor adicionado™ e adoc¢ao do critério ""populacéo’: casos selecionados
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Fonte: elaborada pelos autores com base em dados brutos da Secretaria de Estado da Fazenda do Parana/Caec

E util verificar o impacto da simulagio separando municipios que tém cota-parte per
capita acima da média estadual daqueles cuja cota-parte esta abaixo dessa média,
independentemente do seu tamanho, ou seja, de sua populacdo. Verifica-se que esse corte
também vai ao encontro dos resultados desejados. E perceptivel que haveria uma
desconcentracdo em favor dos municipios abaixo da média. Os 150 municipios com cota-
parte per capita abaixo da média do estado teriam um aumento de 26% em média e o0s 249
municipios com cota-parte per capita acima da média estadual teriam uma reducgdo de 2% em
média; ou seja, apenas 2% de perda nestes é suficiente para permitir um aumento relevante
nos municipios abaixo da média. Deve ser observado na tabela 14 como a distribuicao ficaria
mais equitativa.

Cinco casos selecionados (Araucaria, Saudade do Iguagu, Sdo José dos Pinhais, Foz
do lguacu e Jaguariaiva) sdo de municipios com uma elevada e concentrada geracdo de VA
em virtude de seu perfil industrial. A queda em suas respectivas cotas-parte contribuiria para
gerar uma distribuicdo mais equitativa em todo o estado. Haveria uma reducédo de 44% na
cota-parte de Araucaria, municipio com a maior cota-parte per capita, 7,2 vezes maior que a
média do estado, um caso extremo que se justifica principalmente pelo seu elevado grau de
industrializacdo, contanto, inclusive, com refinaria de petroleo. Mesmo com 44% de queda,
sua cota-parte per capita ficaria quatro vezes acima da média do estado. Consideracdes
semelhantes se aplicam a Saudade do Iguacu e Foz do Iguagu, municipios geradores de
energia elétrica, que teriam queda de 36% e de 14%, respectivamente. Fazemos notar que
Saudade do lguacu tem também a caracteristica de deter a segunda maior cota-parte per
capita do estado. No caso de Sdo José dos Pinhais, embora se trate de um municipio bastante
populoso, concentra VA em maior proporcdo do que populacdo, por 14 estar localizada parte
significativa da industria automotiva do estado, e teria uma reducdo de 28% com o cenario
simulado. Jaguariaiva gera VA elevado com a fabricacdo de papel destinado a impressao, ndo
sujeito a incidéncia de ICMS em virtude de dispositivo constitucional. Sua cota-parte per
capita cairia 18% e ainda assim ficaria acima da média do estado.

Agora, alguns casos extremos selecionados que teriam ganho significativo na cota-
parte, sobre os quais é oportuno verificar como respondem ao nosso critério de analise, no

sentido de tornar a cota-parte mais equitativa em relacdo ao cenario simulado. S&o o0s
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municipios de Sarandi, Almirante Tamandaré, Colombo, Matinhos, Pontal do Paranad e
Piraquara, 0s seis com cota-parte per capita bem abaixo da média do estado. Sarandi, com a
cota-parte per capita mais baixa, de apenas R$ 35, teria um aumento de 155%. Mesmo mais
do que dobrando, alcancaria R$ 89 per capita, ainda muito abaixo da meédia estadual.
Também como era esperado, dois casos tipicos e graves que a incluséo do critério populacao
na cota-parte contribuiria para solucionar sdo os de Almirante Tamandaré e Colombo,
municipios do tipo "dormitorio”, localizados na Regido Metropolitana de Curitiba. Com
elevado contingente populacional e baixa base econdmica, teriam aumento de 84% e de 70%,
respectivamente, aproximando suas cotas-parte per capita da média do estado.

Dois casos selecionados sdo municipios litoraneos, de base econdémica menor ainda,
com atividades submetidas ao campo de incidéncia do ICMS; portanto, com pouca geracao de
VA fiscal. Matinhos tem a segunda menor cota-parte per capita do estado e Pontal do Parana
a quarta menor. Ambos teriam um aumento bastante expressivo com a incluséo da populagéo
no critério de partilha, aumento de 156% e de 130%, respectivamente.

Piraquara, que teria um aumento de 50% na cota-parte, também é municipio da Regiao
Metropolitana de Curitiba. Detém reservas de mananciais de agua, inclusive, para abastecer
Curitiba.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Como vimos neste relatdrio, a cota-parte do ICMS, principal sistema de transferéncia
de recursos do estado para os municipios, ha 35 anos vem utilizando o mesmo critério valor
adicionado para distribui a parcela pertencente aos municipios. Primeiro de tudo, de 1972 a
1980, integralmente com base no VA gerado no municipio. A partir de 1980, mitigando o VA
com critérios estabelecidos por lei estadual, na proporcao de 25% da cota-parte.

Vimos que € inerente ao VA a tendéncia a concentracdo espacial e que os 25% da
fracdo autdbnoma regulada por norma estadual ndo sdo suficientes para reduzir a concentracao
do VA de modo satisfatorio. Na média Brasil, os critérios de carater redistributivo s&o os mais
utilizados nas normas estaduais, denotando uma disposi¢do de redistribuir a cota-parte de
modo mais equitativo.

N&o obstante, apesar de concentrador, considera-se pertinente a manutencdo do VA no
conjunto dos critérios de partilha da cota-parte, mas com peso bem menor do que o atual,
abrindo espaco para a adogdo das variaveis consumo e populacdo, na fracdo impositiva da
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norma. O VA é um critério que vem sendo utilizado hd muitos anos, e nao deve ser

integralmente suprimido, entre outros motivos porque:

a)

b)

os custos de infra-estrutura das grandes metropolesindicam a pertinéncia de
considerarmos o principio de origem (VA) na formulag&o do critério de partilha da
cota-parte;

0 VA esta bastante consolidado nas praticas administrativas estaduais, inclusive,
com jurisprudéncia firmada, apesar das dificuldades conceituais e operacionais
aqui apontadas e a respeito das quais se propde aperfeicoamento legislativo;

0 VA é um levantamento estatistico que tem sido utilizado como proxy da renda
municipal, além de ser um indicador econébmico muito Util para o planejamento

das acBes governamentais.

.Desse modo, pressupondo que o VA seja mantido no conjunto dos critérios de

partilha da cota-parte, € necessario aperfeicod-lo, em razdo das dificuldades que foram

apontadas. E o caso do baixo grau de detalhamento da LC n® 63/90, que n&o fornece todos os

elementos necessarios para calcular o VA de determinadas atividades tributadas por complexa

legislacdo de ICMS, levando os estados a adotarem formas distintas de apropriacdo do

VA.Nesse sentido, pelo menos, duas questdes devem ser suscitadas. Uma delas é que a LC n®

63/90 precisa ser alterada/aperfeicoada para:

3)
b)

c)

d)

especificar melhor como deve ser apurado 0 VA de determinadas atividades;
harmonizar a interpretacdo conceitual e os procedimentos para o célculo do VA
por parte dos estados;

dar seguranca juridica aos agentes envolvidos (os estados que tém que calcular o
VA, 0s municipios que concorrem entre si por uma mesma fatia de recursos e 0s
contribuintes que prestam as informacoes);

fortalecer, do ponto de vista institucional, os setores estaduais responsaveis pelo
calculo do VA, reduzindo a margem de manobra para interpretacdo legislativa, a
interferéncia politica, a industria de assessorias juridicas municipais e, até mesmo,

0 risco de corrupgéo associado ao levantamento do VA.

A outra constatacdo € a de que a CF e a LC podem ser alteradas, no sentido de

incorporar algo ja verificado na prética, que é a apuracdo do VA de determinadas atividades

mediante o critério de consumo e ndo o da producdo. Trata-se de uma inconsisténcia
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conceitual, pois, obviamente, se o calculo leva em conta o consumo de determinada atividade,
ndo se estd diante de uma variavel compativel com o conceito de VA. Assim, é mais
adequado assumir que o VA, de fato, provoca algumas inadequag6es, como a falta de vinculo
que acontece entre VA e populagdo quando uma grande atividade econémica € localizada em
um municipio com populagdo baixa, e, portanto, com menor pressdo orcamentaria por
servigos publicos.

Uma forma menos arbitraria para lidar com essa questdo do que forcar uma
interpretacdo da LC n® 63/90 é atribuir um peso menor ao VA e incorporar outra(s)
variavel/varidveis na parcela impositiva da norma, pois conforme analisado, aumentar a
parcela que pode ser disposta por lei estadual ndo assegura desconcentracdo do VA.

E necessario ter presente que a manutencido do VA com menor peso e com
aperfeicoamento legislativo que permita procedimentos nacionais uniformes, aliada a adogéo
do consumo na partilha da cota-parte, ainda imprime um carater “devolutivo” a cota-parte.
Contudo, ¢ viabilizada a adocdo de praticas harmonizadas para os levantamentos do VA e
reduzida a concentracdo que lhe € inerente, em grau maior ou menor, dependendo da
importancia que seria atribuida ao critério consumo e populacéo.

Se também for adotada a populacdo — para incluir obrigatoriamente uma variavel
redistributiva na cota-parte —, o resultado sera um mix de critérios que permite atingir o
objetivo pretendido, que é reduzir a concentracdo da cota-parte. No entanto, seria mantido
parte de seu carater devolutivo, pressupondo-se que o FPM ¢é que deve ter uma funcao
marcadamente redistributiva. Cabe lembrar que o estado que quiser aumentar ainda mais o
carater redistributivo da cota-parte, pode fazé-lo com os 25% da parcela regulada por lei
estadual (cujo objetivo sera mais facilmente atendido a partir do carater menos concentrador
da parcela impositiva de 75%) e pelo fato de que a populacdo (se deslocada para a fracdo
impositiva da cota-parte) abre espaco na fracdo regulada por lei estadual para que sejam
adotados critérios que permitam uma redistribuicdo mais equilibrada do ponto de vista
espacial.

Quanto ao peso a ser atribuido ao VA, consumo e populacdo no espago de 75%, é
aspecto que ainda requer simulages — além das que foram feitas para o caso do Parana neste
estudo —, e que deverdo ser feitas no ambito do FFEB para o Programa de Trabalho 2007-
2009. Particularmente em relacdo a variavel consumo, em vista dos sistemas de informacGes
dos estados ndo estarem disponiveis na forma que permita calcular o consumo por municipio,

ndo foi possivel simular e verificar o impacto da inclusdo dessa variavel no critério da cota-
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parte, vis a vis a sistematica atual do VA. Dissemos que na hipotese de aprovacéo da inclusao
dessa variavel, é facil a adaptacdo dos estados para passar a exigir que os contribuintes
prestem as informacg6es adicionais necessarias para o calculo do consumo por municipio. O
gue podemos dizer, por ora, € que 0 consumo tanto € menos concentrado do que o VA como
resulta em uma alocacdo diferente da que é produzida por este.

Propfe-se que a tematica seja aprofundada no Programa de Trabalho do FFEB com a
FGV, ndo apenas no aspecto relacionado ao critério do consumo como também em relacdo a
todo o conjunto dos critérios da cota-parte. O Programa de Trabalho dos dois primeiros
exercicios ndo priorizou a cota-parte, pois foi enfatizado o estudo de um sistema de
equalizacéo para substituir o critério de partilha do FPE e do FPM.

Uma vertente de estudo a ser aprofundada diz respeito ao tamanho e critérios
regulados autonomamente por lei estadual. E certo que a diversidade de realidades e situacoes
no pais exige que uma propor¢cdo da cota-parte seja reservada a autonomia estadual para
adocdo de critérios que cada estado julgar pertinentes. Lembrando que se os atuais 25%
estabelecidos por lei estadual ndo precisarem abarcar a populacdo, na hipotese de que esta
varidvel integre a parcela impositiva, é necessario refletir se os 25% reservados & norma
estadual devem ou ndo ser mantidos inalterados.

Além do impacto decorrente do mix valor adicionado + consumo + populacdo, os
estudos devem levar em conta o impacto que outras alteracdes no sistema tributario e de
partilhas provocam na cota-parte. Mencionamos aqui algumas questdes que por si s6 levam a
um resultado diferente do atual na cota-parte, mesmo sem alteracdo legislativa, quer seja para
o célculo do VA, quer seja para adotar os critérios do consumo e populacéo.

E necessario levar em conta que o proprio critério do VA tende a se distribuir de forma
diversa da atual, com a inclusdo de todos os servicos no campo de incidéncia do IVA
estadual, conforme € proposto em cenario alternativo de reforma para o sistema tributario, em
outro documento do FFEB (2007). A inclusdo dos servicos no IVA estadual favorece,
justamente, os municipios que dependem mais da receita advinda do ISS, por serem
proporcionalmente 0s que mais prestam e tomam servigos. Esse aspecto contribui para
solucionar o problema das capitais e para reduzir o grau de concentracdo do VA vinculado ao
setor industrial. Tendo em vista que sdo justamente 0s municipios maiores que resistem a
extincdo do ISS, esse é um aspecto a ser levando em consideracdo nas negociacdes e

quantificagoes.
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Também é necessario ter presente que a discussao integrada dos critérios da cota-parte
e da inclusdo dos servicos na base do IVA estadual devem facilitar o entendimento.
Opcionalmente, a inclusdo dos servicos no IVA estadual poderia propiciar aumento de
arrecadacgdo, por exemplo, equivalente a atual arrecadacdo de ISS municipal, mediante a
calibragem das aliquotas do IVA estadual. O aumento de arrecadacdo no IVA estadual traria
aumento automatico e proporcional nos valores da cota-parte, mesmo com peso de 25% do
IVA estadual.

Entretanto, ha também a alternativa de que a extin¢do do ISS seja associada a um
aumento da cota-parte para algo acima de 25% do IVA estadual, em proporgéo suficiente para
acomodar o conjunto de alteracdes, tanto no sistema tributario quanto no sistema de partilhas

na Federacéo.

A cautela para esta alternativa é necessaria, pois no processo Constituinte de
1988, a cota-parte dos municipios foi aumentada para 25%, pois o ISS seria
extinto e o ICMS incidiria sobre todos os servigos. O ISS foi mantido, o
ICMS ndo incide sobre todos os servigos, ndo obstante a cota-parte foi
estabelecida em 25%. (FFEB, 2007).

Ressaltamos ainda um aspecto indispensavel de qualquer proposta de alteracdo do
sistema tributério ou de partilhas e que ndo foi mencionado neste relatério. Os novos estudos
e simulagdes do FFEB devem levar em conta um periodo de transicdo para que seja adotado
um novo modelo para a cota-parte. Esse periodo de transicdo deve ser compativel e estar em
harmonia com as demais alteraces do sistema. Por exemplo, o ritmo da adocdo da variavel
consumo na cota-parte poderia ser compativel com o ritmo da adog¢do do principio de destino
no IVA estadual. Dito de outro modo: conforme o IVA estadual fosse caminhando na direcao
do principio de destino, o consumo iria sendo incluido no critério da cota-parte, de modo que
tanto o IVA estadual quanto o consumo na cota-parte alcancassem o modelo finalizado
simultaneamente, ap0s a transi¢cdo. Levando-se em conta que a sistematica atual de ICMS nas
operacgdes interestaduais ja é, ha muito tempo, um sistema misto origem/destino, o ritmo da

adocdo do consumo na cota-parte pode até ser mais rapido do que o mencionado.

Uma questdo deve ser aqui tratada para nortear e justificar as escolhas apontadas para
a cota-parte neste relatorio. E uma questdo que pode emergir, na medida em que se constate a

necessidade de submeter parte das transferéncias para governos subnacionais (e, no caso,
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municipios) a um sistema de equalizacdo. Deveria a cota-parte ser incluida na base de
recursos da equalizacdo ou deveria ser mantida como um fluxo independente?

.0 que fundamenta essa questdo ¢é o simples fato de que a cota-parte no ICMS compde
mais de um terco do financiamento dos municipios brasileiros. Decorre disso a possibilidade
de que tenha seus critérios alterados, em alguma medida, para que atue de forma menos
concentradora, reduzindo seu vinculo com a distribuicdo da capacidade econémica dos
municipios. 1sso é proposto com a utilizacdo do critério populacional em boa parte da
distribuicdo, que reduz a concentracdo dos recursos, mas ndo elimina o carater devolutivo da
cota-parte, conforme ja comentado.

Nas discussdes mantidas no ambito do FFEB, a diretriz do conjunto de alteragdes
propostas para o sistema tributario e de partilha de receitas € no sentido de que a cota-parte
continue cumprindo alguma funcéo de carater devolutivo, mas em menor proporcao. A funcéo
redistributiva deve ser cumprida principalmente por transferéncia federal, mediante um
sistema de equalizacdo. N&o seria oportuno que também a distribuicdo do principal imposto
estadual migrasse para o sistema de equalizacdo, pois ele exige uma série de requisitos que
precisam ser implementados, sendo um dos mais complexos, a mensuragéo da necessidade ou
capacidade de gasto municipal.” Assim, ainda que fosse oportuna a proposicdo por um sistema
mais abrangente de equalizacdo que comportasse também a cota-parte municipal no imposto
estadual, ndo seria recomendavel fazé-lo ao mesmo tempo e ritmo da adocdo do sistema de
equalizacéo.

E necessario estar ciente de que tal escolha implica a percepcdo de que apenas uma
parte do sistema vertical de transferéncias migraria para um sistema de equalizacdo, mantendo
a cota-parte como um sistema, até certo ponto, de carater devolutivo. Desse modo, a
propor¢do da cota-parte com critério impositivo, baseado no VA ou no consumo, seria
distribuida segundo critérios que ndo levam em consideracdo as demais receitas municipais —
quer sejam proprias, quer sejam as outras transferéncias —; por isso, ndo se deve esperar que
cumpram o papel de contrabalancar as disparidades na capacidade final de gasto per capita
dos municipios. Justamente por isso é pertinente a adocdo da populagdo também de modo
impositivo, pois é inerente a variavel populacional o atributo de aproximar a capacidade per

capita de gasto.

" Capacidade per capita de gasto de cada ente federado, em relacdo a qual, remetemos o leitor para o estudo
especifico sobre equalizacdo no Cadernos Férum Fiscal n® 3, 2006
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ANEXO | - CRITERIOS DE PARTILHA DA COTA-PARTE DOS MUNICIPIOS NO

ICMS, POR ESTADOS

Estado/critérios/descricdo Peso
ACRE
Populacao (critério Unico acordado entre todos os municipios; indice calculado por 100%
faixas de habitantes, tal qual o FPM)
AMAPA
Valor adicionado 75%
Linear 7%
Receita propria 2,6%
Populacao 2,6%
Educacdo (indicador: alunos matriculados) 2,6%
Saude 2,6%
Municipios mais populosos 2,3%
Area cultivada 1,4%
Area de preservacao 1,4%
Cultura 1,4%
Area 1,1%
Nota: 0 Amapéa ndo calcula o VA, em vista de dificuldades operacionais. Ate 2005,
100% da cota-parte foi distribuida com critério proporcional a arrecadacdo de
ICMS, com os indices de participacdo anualmente calculados até 2002 e mantidos
“congelados” desde entdo. A partir de 2006, passou a aplicar os 10 critérios
anteriores (exceto o VA) para 25% da cota-parte, mantendo congelado o indice
relativo a participacao na arrecadagdo, com peso de 75%.
ALAGOAS
Valor adicionado 75%
Linear 15%
Populacao 5%
Area 5%

AMAZONAS (a lei estadual que regula a fracdo autonoma foi declarada
inconstitucional (ADI n® 2.728). Em decorréncia disso, o estado vem aplicando os

coeficientes calculados para 2004).
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Valor adicionado 75%
Linear 24%
Populacao 1%
BAHIA

Valor adicionado 75%
Populacao 10%
Area 7,5%
Ajuste para municipio com indice preliminar menor que 0,18001% 7,5%
CEARA

Valor adicionado 75%
Educacao (indicador: gasto em ensino fundamental sobre receita corrente total) 12,5%
Linear 7,5%
Populacao 5%
DISTRITO FEDERAL (prescinde de critério de partilha para a cota-parte)

ESPIRITO SANTO

Valor adicionado 75%
N° de propriedades rurais 7%
Producdo agricola 6%
Area 5%
Saude (indicador: gasto com salde e saneamento sobre despesa total) 3%
Saude (indicador: gestdo avancada em saude) 2,5%
Saude (indicador: participacdo em consoércio de satde) 1%
Linear (distribuicdo linear entre 10 maiores VAs, se 0 municipio estiver 0.5%
enquadrado na gestdo avancada do Sistema de Saude)

GOIAS

Valor adicionado 90%
Linear 10%
MARANHAO

Valor adicionado 75,0%
Linear 15,0%
Populacao 5,0%
Area 5,0%
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MATO GROSSO

Valor adicionado 75%
Coeficiente social (indicador: inverso do IDH do municipio multiplicado pelo 1%
inverso do IDH de todos 0os municipios)

Unidade de conservacdo/terra indigena (indicador: indice da unidade de
conservacao do municipio sobre a soma dos indices de unidades de conservacdo| 5%
do total dos municipios)

Populacéo 4%
Receita propria (indicador: receita tributaria propria do municipio sobre mesmo 1%
indicador para o total de municipios)

Area 1%
MATO GROSSO DO SUL

Valor adicionado 75%
Linear 7%
Area 5%
N de eleitores 5%
Meio ambiente 5%
Receita propria 3%
MINAS GERAIS

Valor adicionado 79,68%
Linear 5,5%
Populacao 2,71%
Popula¢do dos 50 maiores municipios 2,0%
Educacao (indicador: alunos matriculados) 2,0%
Receita propria 2,0%
Area 1,0%
Producdo de alimentos (indicadores: area cultivada, pequenos produtores e 0%
estrutura municipal de apoio a producgdo e comercializagdo de produtos agricolas)
Patrimonio cultural 1,0%
Saulde (indicador: equipes e populacédo atendida) 1,0%
Saulde (indicador: gasto em saude) 1,0%
Area de preservacio 0,5%
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Tratamento de lixo e esgoto

0,5%

Municipios mineradores (indicador: participa¢do do municipio no Imposto Unico
Sobre Minerais do Pais em 1988)

0,11%

PARA

Valor adicionado 75%
Linear 15%
Populagéo 5%
Area 5%
PARAIBA

Valor adicionado 75%
Linear 20%
Populacao 5%
PARANA

Valor adicionado 75%
Valor da produgéo agropecuéria 8%
Populacdo rural 6%
Area de preservacao 2,5%
Area e qualidade de mananciais 2,5%
Area 2%
N° de propriedades rurais 2%
Linear 2%
PERNAMBUCO

Valor adicionado 75%
Estabilizador dos fluxos de transferéncias para municipios com queda no indice do

VA (indicador: participagdo do municipio com diferenga positiva entre os indices 17%
do VA no ano t-1 e ano t na soma das diferencas positivas do estado para esse
mesmo indicador)

Tratamento e destinacdo do lixo 2%
Saude (indicador: inverso do coeficiente da mortalidade infantil) 2%
Educagdo (indicador: alunos matriculados no ensino fundamental em escolas 2%
municipais)

Area de unidade de conservacio 1%
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Receita propria (indicador: arrecadacao per capita de tributos municipais) 1%
PIAUI

Valor adicionado 75%
Populacao 12,5%
Area 12,5%
RIO DE JANEIRO (o calculo ¢ feito pela participacdo do municipio no total dos
municipios da respectiva regido ao qual pertence, sendo nove regides no estado)

Valor adicionado 75%
Linear 8,18%
Area 7,7%
Populacao 6,94%
Ajuste econémico (indicador: soma inversa dos indices de populagdo, area e valor 1.73%
adicionado de cada municipio em relacao ao total da regido)

Receita prépria (indicador: % da receita propria do municipio, oriunda de tributos 0.45%
de sua competéncia, na arrecadagdo de ICMS no municipio)

R1O GRANDE DO NORTE

Valor adicionado 80%
Populacao 10%
Linear 10%
RIO GRANDE DO SUL

Valor adicionado 75%
Area (quando for de preservacdo ambiental ou inundada por barragens, a area é 204
multiplica por 3)

Populacao 7%
N° de propriedades rurais 5%
Produtividade primaria 3,5%
Educacdo (indicador: inverso da taxa de evasao escolar) 1%
Saulde (indicador: inverso da taxa de mortalidade infantil) 1%
Acdes de matua de colaboragdo/projeto Parceria 0,5%
RONDONIA

Valor adicionado 75%
Linear 14%
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Ocupacao territorial dos municipios de conservagao 5%
Producdo agropecudria 5%
Populacao 0,5%
Area 0,5%
RORAIMA

Valor adicionado 75,0%
Linear 25,0%
SAO PAULO

Valor adicionado 76%
Populacao 13%
Receita propria (indicador: propor¢do em relacdo ao total dos municipios) 5%
Area cultivada 3%
Linear 2%
Area inundada por hidrelétricas 0,5%
Area preservada 0,5%
SERGIPE

Valor adicionado 75%
Linear 25%
SANTA CATARINA

Valor adicionado 85%
Linear 15%
Nota: uma lei antiga de SC prevé que o VA do setor agricola seria "ajustado”

quando apresentasse variacdo inferior a variagdo do VA dos demais setores
(indastria e comércio). Como o0 “ajuste” teria como parametro a producdo
agropecudria de 1983, o dispositivo ndo tem sido aplicado, inclusive, por
impossibilidade operacional

TOCANTINS (critérios em vigor a partir de 2007)

Valor adicionado 75%
Linear 8%
Unidade de conservacdo e terras indigenas 3,5%
Saneamento bésico, conservacdo da agua e coleta e destinagéo do lixo 3,5%
Populacao 2%
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Area 2%
Politica municipal do meio ambiente 2%
Controle e combate a queimadas 2%
Conservacdo e manejo dos solos 2%

Fonte: legislacdo dos estados, entre outras: AMAPA — Lei n® 322/1996, ALAGOAS — Lei n® 5.981/1997,
CEARA — Lei n® 12.612/96, ESPIRITO SANTO - Lei n® 5.399/97, MARANHAO — Lei n® 5.599/1992, MATO
GROSSO DO SUL — LC n 2 057/1991, MATO GROSSO — LC n® 157/2004, consolidada até a LC n® 177/04,
MINAS GERAIS — Lei n® 13.803/2000, PARA — Lei n® 5.645/1991, PARAIBA — Lei n® 20.219/1998,
PARANA — Lei n®9.491/1990, PERNAMBUCO — Lei n® 12.432/2003, RIO DE JANEIRO — Lei n° 2.664/1996,
RIO GRANDE DO SUL — Lei n®11.038/1997, RONDONIA — LC n° 115/1994, RORAIMA -— Lei n® 010/1991,
SERGIPE — Lei n° 2.800/1990, SANTA CATARINA - Lei n°® 7.721/1989 e alteragGes, TOCANTINS — Lei n°

765/1995.
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ANEXO Il - COMO CALCULAR O CONSUMO MUNICIPAL

O consumo municipal pode ser obtido a partir informacdes econdmico-fiscais
prestadas pelos contribuintes do ICMS (ou IVA estadual, caso seja aprovada a reforma do
ICMS). O consumo é obtido de modo indireto, pela 6tica do produto, com elementos que
integram os negécios das empresas, contidos no campo de incidéncia do imposto estadual.?
Segue a sintese da equacao consumo, que depois é detalhada.
C=(S-E)+A+N, onde:
C = consumo do municipio
S = valor total de saidas, praticadas por contribuintes localizados no municipio M, , com
destino a contribuintes e a ndo-contribuintes localizados no proprio municipio M,
E = valor total de entradas, adquiridas por contribuintes localizados no municipio M, ,
advindas do proprio municipio M,
A = valor das entradas, dos contribuintes localizados no municipio M, advindas de qualquer

origem, destinadas ao ativo imobilizado e ao uso e consumo proprio dos respectivos

contribuintes

N = valor das compras, praticadas por ndo-contribuintes localizados no municipio M,

advindas de outros municipios do mesmo estado e de outros estados
M = municipio M1, My, M3, ... M,

1. Explicitacdo das informacgdes econémico-fiscais que integram o célculo do consumo
municipal

S = valor total de saidas, praticadas por contribuintes localizados no municipio M,, com
destino a contribuintes e a ndo-contribuintes localizados no préprio municipio M,

Trata-se de valores contabeis (operagdes tributadas e operagdes ndo-tributadas). O
total das saidas inclui vendas, transferéncias, devolugdes e “outras saidas”. Ou seja, tais
operacgdes e prestacdes independem de sua utilizacdo, contemplando tanto mercadorias, que
serdo objeto de mercancia, quanto produtos destinados ao ativo fixo ou ao uso e consumo
proprio do destinatario. O total de saidas refere-se tanto as saidas destinadas a contribuintes
do imposto quanto a ndo-contribuintes do imposto, bem como as destinadas ao consumidor

final.

8 Os técnicos da Cotepe/ICMS (GT quantificacéo) calcularam o consumo dos estados em 1999, por ocasido da
quantificacdo dos impactos da PEC n® 175. Tomaram por base informagdes disponibilizadas pelos estados e que
tinham sido prestadas pelos prdprios contribuintes.
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E = valor total de entradas, adquiridas por contribuintes localizados no municipio Mn ,
advindas do proprio municipio Mn

Também se refere aos valores contabeis (operacdes tributadas e operacdes ndo-
tributadas). Inclui entradas de insumos, bem como de produtos acabados, adquiridos para
transformacdo ou comercializacdo. Também inclui entradas de bens destinados ao ativo fixo
do contribuinte, ou ao seu uso e consumo proprios, desde que essas aquisicdes sejam oriundas
do préprio municipio de localizacdo do contribuinte.
A = valor das entradas, dos contribuintes localizados no municipio M, , advindas de qualquer

origem, destinadas ao ativo imobilizado e ao uso e consumo prdprios dos respectivos

contribuintes

N = valor das compras, praticadas por ndo-contribuintes localizados no municipio M,

advindas de outros municipios do estado e de outros estados (ver subitem 3.1)

2. Andlise e esclarecimentos vinculados as variaveis que integram o consumo municipal
2.1 Porque “S” s0 trata de valor total das saidas, praticadas por contribuintes localizados no
municipio M, , com destino a contribuintes e a ndo-contribuintes localizados no proprio
municipio M,?

Por que as saidas para fora do municipio (vendas, transferéncias etc.), que sdo as

operagdes e prestacdes destinadas ou prestadas para o “resto do mundo”, sdo acontecimentos
que ndo dizem respeito ao consumo do municipio M, ; ou seja, vai ser consumido,
renegociado ou empregado no processo produtivo fora do municipio. Por isso, a equacao

apenas captura as saidas do municipio M, com destino ao proprio municipio M.

2.2 Tudo o que esta contido em “S” pode ser considerado consumo?

N&o. Perceba-se que “S” (valor total das saidas) contém operacdes e prestacdes que
podem ou nao ser direcionadas ao consumo final. Das saidas totais para 0 municipio M, , uma
parcela é destinada ao consumo (familias, governos e empresas), mas uma parcela ainda é
operacdo intermediaria. Pode tratar-se, por exemplo, de uma matéria-prima ou insumo. Desse
modo, ainda sera objeto de uma ou mais operacdes subseqlientes. Podera passar por um
depdsito fechado, uma mera transferéncia, uma remessa para industrializacdo, uma operacéo
no sistema de parceria etc. Assim, a varidvel “S” contém consumo final e consumo

intermediério.
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2.3 Porque e como excluir o consumo intermediario da variavel “S”?

O consumo intermediario ndo pode ser considerado consumo para evitar dupla
contagem. Por exemplo, uma camisa de algodao: apenas a uUltima operacdo, destinada ao
consumidor final, deve ser computada. Antes de transformar-se em camisa, foram praticadas
inimeras operacdes. Por exemplo, com fardas de algoddao em bruto, com fios de algoddo, com
tecidos, com tinturaria, com camisas comercializadas no atacado, até que essas camisas
tenham sido destinadas ao consumidor final. Por analogia, lembremos que para calcular o VA,
o valor de entradas é deduzido do valor das saidas, entre outros detalhes para a apuragéo.

Como o que se deseja obter é apenas o consumo final, as saidas praticadas por
contribuintes que ndo sao foram direcionadas ao consumo consistirdo em entradas nos
estabelecimentos de contribuintes, entradas que sdo deduzidas das saidas, conforme se
procede com a variavel “E” (valor total das entradas). A primeira vista, e isso ¢ 0 mais
importante a ser retido, “C = S — E”, ou seja, valor total de saidas para 0 municipio menos
valor total de entradas oriundas do préprio municipio, € igual ao consumo do municipio. De
modo bem simplista: 0 que sai e ndo entra mais é porque ficou no meio do caminho, ou seja,
foi consumido.

Ao calcular “S — E”, elimina-se do “valor total de saidas” tudo o que nao foi
direcionado para o consumo final. Dito de outro modo, do “valor total de saidas” é retirado o
“consumo intermediario” (matérias-primas, partes, pecas, componentes, insumos de um modo
geral), o qual serd objeto de uma ou mais operag¢@es subseqientes de saidas.

A variavel “E” é a forma mais simples e direta de excluir o consumo intermediario. No
entanto, chama-se a atengdo para o fato de que “por tabela”, exclui também as entradas
destinadas ao ativo imobilizado e ao uso e consumo préprios do contribuinte, elementos que
também podem ser considerados no consumo, dependendo do conceito que se deseje obter.
Assim, as compras para o ativo imobilizado e uso e consumo proprios devem ser reincluidas

na equacdo, o que é feito atraves da variavel “A”.

2.4 Que tipo de consumo é obtido em “C =S -E"?

Por enquanto, obtém-se: consumo final das familias + consumo dos governos +
consumo de empresas que ndo sdo contribuintes do imposto; ou seja, apenas ndo inclui, ainda,
0 consumo das empresas contribuintes do imposto, pois 0 mesmo foi excluido “por tabela”,

juntamente com as operacdes contidas em “E”. Dito de outro modo, ao deduzir “A” de “S”,
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deduz-se todas as entradas, inclusive aquelas destinadas ao ativo imobilizado e ao uso e

consumo dos contribuintes.

2.5 Porque “E” s0 trata do valor total das entradas, adquiridas por contribuintes localizados no
municipio My, advindas do préprio municipio M,?

Porque tudo o que entra no municipio My, adquirido por contribuintes do imposto e
oriundo do “resto do mundo” (outros municipios do estado, outros estados ou outros paises),
ainda ndo constitui consumo do municipio M,. Ainda sdo operac¢des intermediarias; por isso,
ndo sdo capturadas por “E”, que considera apenas o valor total de entradas advindas do
proprio municipio M,. A parcela dessas entradas oriundas do resto do mundo que ndo esta
contida em “E”, e que eventualmente precisa ser adicionada a “S — E”, é aquele tipo de
entrada que ndo tem saida posterior, ou seja, é a parte das compras feitas por contribuintes do
imposto para destinar ao seu ativo imobilizado ou ao seu uso e consumo préprio (consumo
das empresas), conforme ja referido. Se o conceito de consumo municipal que se deseja obter
é amplo, entdo essa parcela de consumo das empresas pode ser capturada, adicionando “A” ao

consumo do municipio.

2.6 Que tipo de consumo € obtido ao se (re)introduzir “A” na equagédo?

Os bens do ativo imobilizado e de uso e consumo proprios das empresas contribuintes
do imposto devem integrar o consumo municipal, porque o consumo que é obtido em “C = S
— E” contém bens do ativo imobilizado e de uso e consumo proprios dos ndo-contribuintes do
imposto. Portanto, é pertinente contemplar também essa parcela de consumo relativa aos
contribuintes do imposto.

Como o consumo é obtido de forma indireta, através das informagdes que integram os
sistemas do imposto estadual, tal qual ocorre com o calculo do VA, requer reflexdo para que
se obtenha resultado compativel com o conceito que se deseja obter. E possivel aperfeigoar o
calculo do consumo municipal, o que é feito com as informacgdes contidas na equacéo,
capturadas através das varidveis por “A” e “N”.

Trata-se de outros tipos de consumos, ou de investimentos, que devem ou nao ser
capturados, dependendo do conceito que se deseja obter. Por exemplo, bens destinados ao
ativo imobilizado das empresas. E o tipo de bem cuja entrada tem qualquer origem (no
préprio municipio, em outros municipios do pais ou no exterior) e para a qual ndo ha saida

subsequente. Geralmente, entra na empresa e ndo sai mais, a ndo ser na condicdo de ativo
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usado, uma vez que ndo foi adquirido com o objetivo de revenda (mercantil). Trata-se de
inversdo das empresas, que do ponto de vista das contas nacionais integra a conta da formacéo
bruta de capital fixo.

Conforme se verifica na equacgédo, o valor das entradas de bens destinadas ao ativo
imobilizado é adicionado ao consumo municipal. O propdsito é chegar a um conceito mais
amplo de consumo, mas essa variavel da equacéo pode ser desconsidera, na hipdtese de que se
deseje obter um conceito mais restrito, que ndo inclua o investimento das empresas.
Entretanto, aqui também seria necessario recompor toda a equacdo, pois conforme ja
explicitado, a escolha de um conceito mais restrito de consumo precisa levar em conta que “S
— E” contém consumo de empresas que ndo sdo contribuintes do imposto e consumo dos
governos. “S” também contém inversdes das familias. Por exemplo, aquisicdo de veiculo, que
estd computado como consumo das familias.

Assim, com os elementos disponiveis, é oportuno manter a equacdo na forma
proposta: C = (S - E) + A + N. O tipo de consumo que se obtém como resultado inclui o
consumo das familias, governos, empresas ndo-contribuintes do imposto e empresas

contribuintes do imposto.

2.7 Como obter “N” para completar a equacao?

O valor das compras, praticadas por nao-contribuintes localizados no municipio M, ,
advindas de outros municipios do estado e de outros estados é uma dificuldade, explicitada no
subitem 3.1.

2.8 Os estoques devem ser considerar no célculo da equagdo consumo?

E oportuno. Para calcular o VA, muitos estados consideram a variagdo de estoques,
acrescendo as entradas o estoque do inicio do ano-base a que se referem as informacdes e
deduzindo das saidas o estoque final do exercicio. E possivel aperfeicoar a equagio consumo

adotando esse mesmo procedimento em “S” e em “E”.

3. Limitacdes e dificuldades para obter algumas varidveis que integram a equacédo do
consumo municipal
Algumas limitacBes e dificuldades vinculadas a equacdo consumo sdo de carater

operacional. Em seguida, sdo comentadas algumas restri¢cbes, com vistas a verificar se é
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possivel indicar alternativas para a sua superacao, e quando insuperaveis, em gque medida elas

comprometem ou ndo a possibilidade de calcular o consumo municipal.

3.1 Compras praticadas por ndo-contribuintes do imposto

“N” = valor das compras, praticadas por ndo-contribuintes localizados no municipio M,

advindas de outros municipios do estado e de outros estados.

E um dos elementos da equagdo consumo que ndo esta disponivel nos sistemas de
informagdes econdmico-fiscais. As compras que 0s n&o-contribuintes fazem em outros
municipios do estado e em outros estados ndo estdo contidas em “S”, simplesmente, porque
nédo-contribuintes ndo prestam informacdes ao fisco, ndo declaram saidas “S”.

Para que se obtenha um conceito mais amplo e completo de consumo municipal, ha
pelo menos uma forma de lidar com essa restricdo: adotando 0 mesmo procedimento
metodolégico utilizado para consolidar a balanca comercial interestadual dos estados.® Isso
consiste em considerar, a titulo de “compras praticadas por ndo-contribuintes”, a informacéo
relativa as “vendas praticadas por contribuintes e que sdo destinadas a ndo-contribuintes”. Ou
seja, tomar como “entradas nos nao-contribuintes” o que os contribuintes informam que
vendem a ndo-contribuintes.

Todavia, 0 que do ponto de vista conceitual pode ser resolvido pela forma sugerida
esbarra em dificuldade operacional insuperavel. E que ndo ha como imaginar que se poderia
exigir que os contribuintes (do mesmo estado e de outros) informassem suas saidas
suficientemente detalhadas a ponto de possibilitar a identificacdo das saidas destinadas a ndo-

contribuintes, por municipio destinatario (qualquer municipio do pais) de localizacdo do néo-

contribuinte.

Enfim, significa dizer que é melhor que a equagdo consumo fique incompleta, pois ndo
se pode obter o consumo estimado pela 6tica do produto de modo perfeito. Ou seja, que 0
calculo do consumo é indireto, que ndo contera parcela do consumo daquelas empresas que
ndo integram o universo de contribuintes do estado quando elas comprarem fora do municipio
M,. Também significa que o consumo da empresas que estara contido na equagdo consumo
diz respeito ao consumo das empresas cadastradas no imposto e que prestam informagéo ao
fisco, bem como a parcela de consumo das empresas que ndo sdo cadastradas no imposto,

desde que as compras tenham sido feitas no proprio municipio.

® Cotepe/ICMS, GT 43 — balanca comercial interestadual. A base das informagdes é a Guia das Operacdes e
PrestacGes Interestaduais (GI), complementada com informagdes do Sinief dos estados.
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E importante que se esclareca que o calculo do VA também n&o considera as compras
(entradas) praticadas por ndo-contribuintes. Em decorréncia disso, o resultado do VA que é
obtido para fins do célculo da cota-parte, resulta superestimado por ndo conseguir deduzir das
saidas aquelas compras (entradas) feitas por ndo-contribuintes do ICMS. Essa € uma das
razdes da denominacdo “valor adicionado fiscal”, que o distingue do conceito que tem nas

contas nacionais.

3.2 Detalhamento das saidas com destino ao préprio municipio M, e das entradas oriundas do
préprio municipio M,

“S” = valor total de saidas, praticadas por contribuintes localizados no municipio M, , com
destino a contribuintes e a ndo-contribuintes localizados no proprio municipio M, .

“E” = valor total de entradas, adquiridas por contribuintes localizados no municipio M, ,
advindas do proprio municipio M |

De modo geral, os modelos atuais das guias de informacGes econdmico-fiscais dos
estados, exigidas dos contribuintes, ndo trazem todos os elementos necessarios para o calculo
da equacdo consumo por municipios. Por exemplo, ndo é exigido que as saidas e as entradas
sejam informadas segundo o municipio de destino e de origem. Os contribuintes ja informam
a destinacdo das saidas (se para o proprio estado, se para outros estados ou se para o exterior),
mas ndo informam a destinacdo para o proprio municipio. Em decorréncia disso, esse nivel de
detalhamento teria que passar a se exigido. Destacamos que ndo € necessario que o
contribuinte informe todos os municipios de origem de suas entradas e o destino de suas
saidas, mas apenas aquelas saidas destinadas ao proprio municipio e aquelas entradas oriundas
do préprio municipio de sua localizacéo.

Por ora essa € por certo é uma séria restricdo. Todavia, conforme dissemos, é possivel
criar o nivel de detalhamento necessario, sem dificuldades operacionais significativas. Alias,
diga-se que no ambito do Sintegra (nos denominados *“arquivos magnéticos”), ja seria
possivel obter os elementos com o detalhamento requerido pela equacdo consumo, tendo em
vista que o referido sistema apresenta praticamente todos os dados contidos nas notas fiscais.
Da mesma forma, os recentes projetos que vém sendo desenvolvidos e estdo vinculados a nota
fiscal eletronica e Sped contribuem na superacdo dos entraves informacionais ao célculo do
consumo municipal, 0 que nos leva a crer que as restricbes apontadas neste subitem podem

ser superadas
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De todo modo, as restricbes apontadas em relacdo ao detalhamento atual das
informacdes indicam que a adoc¢do da variavel consumo requer um periodo de transi¢do para
sua adocdo. Lembramos que a alteracdo do critério de partilha da cota-parte integra um
conjunto mais abrangente de alternativas de reforma, que também exigirdo um periodo de
transicdo para serem implementadas. Isso significa que o consumo ndo pode ser adotado de
imediato, mas pode perfeitamente ser incluido no conjunto de requisitos necessarios a uma

reforma da tributacdo dos bens e servicos e da partilha de receitas na Federagédo

3.3. Informagdes prestadas por contribuintes enquadrados em regimes diferenciados —
Simples Nacional

Até 0 momento, tudo indica que nédo sera exigido das empresas optantes e enquadradas
no Simples Nacional que informem sobre suas operacdes de “entradas”.’® Pelo fato do
Simples Nacional ser uma cobranca sobre o faturamento, é possivel que ndo haja intencdo de
se exigir que informem as entradas, tanto € que a LC que institui o regime tem um dispositivo
que arbitra a margem de lucro bruto das empresas.™

Note-se que essa restricdo (indisponibilidade de informacdes de entradas e
arbitramento da margem de valor agregado) traz implicagdes tanto para calcular o consumo
quanto para calcular o VA. E uma restricdo que ndo diz respeito aos elementos da equag&o
consumo em particular, mas que causa dificuldades para calcular o consumo. De inicio, diga-
se que deve incluir as saidas “S” das empresas do regime do Simples Nacional no calculo do
consumo municipal, mesmo que ndo se disponha das entradas “E” de tais empresas. A
omissdo desse universo de empresas subestimaria o calculo do consumo, inclusive, de modo
diferenciado, conforme o municipio. Tenderia a prejudicaria mais o coeficiente de
participacdo de pequenos municipios. Em decorréncia disso, deve se optar pela inclusdo desse
universo de contribuintes do Simples Nacional no calculo do consumo municipal.

Um aspecto favoravel é que para calcular o consumo, ndo serd necessario arbitrar as

margens de valor agregado dos contribuintes do Simples Nacional, conforme dispde a LC n®

101 C n® 123/06, art. 25: as microempresas e empresas de pequeno porte optantes do Simples Nacional
apresentardo, anualmente, a Secretaria da Receita Federal, declaracdo Unica e simplificada de informagGes
socioecondmicas e fiscais, que deverdo ser disponibilizadas aos 6rgdos de fiscalizacéo tributaria e previdenciaria,
observados prazo e modelo aprovados pelo comité gestor.

11 L.C n®123/06, art. 87: 0§ 12 do art. 32 da LC 63/90 passa a vigorar com a seguinte redagdo: “Art. 3°, § 1° O
valor adicionado corresponderd, para cada Municipio: | — ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das
prestacOes de servicos, no seu territorio, deduzido o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil; Il — nas
hipoteses de tributacdo simplificada a que se refere o paragrafo Gnico do art. 146 da Constituicdo Federal, €, em
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123/06, porque isso sO é necessario para calcular o VA. Mas para poder calcular o consumo,
sera necessario que a norma (a mesma LC que dispora sobre o consumo) arbitre (como o fez a
LC n® 123/06 para que o VA possa ser calculado) a proporcdo da destinacdo das saidas dos
contribuintes do Simples Nacional direcionadas ao consumo final; vale dizer, a propor¢éo de
consumo contido nas saidas totais dos estabelecimentos dos contribuintes do Simples
Nacional para o proprio municipio de sua localizacdo. Por exemplo: 80% das saidas desse
universo seriam tidas como direcionadas para o consumo final.

E possivel que as dificuldades e restri¢des apontadas e relativas ao Simples Nacional
possam ser superadas em outro contexto que ndo Seja necessariamente para resolver o
“problema” da equacdo consumo. Vislumbra-se que havera dificuldades para uma fiscalizacédo
eficiente se o fisco ndo dispor de informagGes adequadas para controlar as fraudes. Assim, €
possivel que seja exigido das empresas enquadradas no regime prestarem informacdes, como
ocorre em relacdo aos valores de entradas ou valores do livro-caixa, até porque, alguns desses

elementos sdo abrangidos pela LC n° 126/03.1?

3.4 Consumidores finais comprando fora de sua jurisdicdo e vendas praticadas por
contribuintes do imposto localizados no municipio M,, destinadas a consumidores finais de
outras jurisdicdes

Trata-se de compras diretas, feitas por consumidores finais, fora do municipio em que
residem.

A inclusdo do consumo no critério da cota-parte contribui para reduzir a distorcao
atual, inerente ao critéerio do VA em seu aspecto especifico vinculado a tendéncia a
concentracdo (“municipio pequeno com fabrica grande”). Explicita-se um calculo de consumo
pela Otica do produto e ndo pela dtica da renda gasta. Grosso modo, sera considerado
consumo aquilo que os contribuintes informarem que venderam. Como, para efeitos fiscais,
ndo é habitual ou plausivel exigir que o contribuinte identifique o endereco ou o local de

residéncia do comprador quando se trata de uma operacdo destinada ao consumidor final,

outras situacBes, em que se dispensem os controles de entrada, considerar-se-4 como valor adicionado o
percentual de 32% (trinta e dois por cento) da receita bruta [grifo nosso].”

12 LC n? 123/06, art. 26: “As microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional ficam
obrigadas a: [...] § 2% As demais microempresas e as empresas de pequeno porte, além do disposto nos incisos |
e Il do caput deste artigo, deverdo, ainda, manter o livro-caixa em que serd escriturada sua movimentagdo
financeira e bancaria. [...] § 4% As microempresas e empresas de pequeno porte referidas no § 2° deste artigo
ficam sujeitas a outras obrigacdes acessorias a serem estabelecidas pelo Comité Gestor [grifo nosso], com
caracteristicas nacionalmente uniformes, vedado o estabelecimento de regras unilaterais pelas unidades politicas
participes do sistema”.
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inevitavelmente, aparece o problema denominado na literatura cross border shopping (as
também chamadas “compras diretas”), que diz respeito a consumidores finais que praticam
compras fora de sua jurisdi¢do, fora do municipio em que residem. Em todo o mundo, ha
enorme preocupagdo com essa questdo, pois ela dificulta a alocagdo “correta” do produto da
arrecadacdo de imposto sobre 0 consumo consoante o principio de destino, ou seja, que haja
compabilibilidade entre a arrecadacdo e a jurisdicdo onde os consumidores demandam
servigos publicos. Ou seja, quando os consumidores finais compram fora de sua cidade,
pessoalmente ou pela Internet, ndo tem sido possivel adotar procedimentos operacionais que
permitam destinar a arrecadacdo dessa parcela especifica de consumo para os cofres da cidade
em que residem.

Em todo espaco geografico (como no interior dos estados), por fatores de escala, infra-
estrutura, m@o-de-obra e economia de aglomeracgdo, ha a tendéncia do surgimento de “p6los
de concentragdo comercial” vocacionados para vendas destinadas a consumidores finais.*®
Pelo fato de que essa restricdo ndo pode ser evitada, do consumo ser obtido pela ética do
produto e de que o comércio também tende a concentracdo (por exemplo, shopping center),
principalmente, nas capitais e regides metropolitanas, o critério do consumo é igualmente
propenso a concentragao.

Dissemos que o VA tende a concentracdo porque é uma variavel vinculada ao
principio de origem. O consumo apresenta tendéncia a concentragdo por ser uma variavel que,
do ponto de vista operacional, sé consegue alocar o consumo segundo o principio de tino de
modo imperfeito. Como atenuante, deve ser considerado que os fatores que levam a
concentracdo do consumo e do VA sdo de natureza diferentes, e desse modo, permanece

viavel a proposicao de se incluir o consumo na cota-parte.

13 Chamamos atencgdo para um aspecto: “p6los comerciais atacadistas” ndo s&o um problema para a equacio
consumo, pois uma vez que ndo se trata de consumo final ndo sdo vendas que fiquem alocadas na jurisdicdo
“errada”. A equacdo consumo captura as operacgOes destinadas a contribuintes do imposto, de modo que vendas
(saidas) para contribuintes, que serdo objeto de revenda, ndo sdo consideradas consumo do municipio de
localizagdo do “polo atacadista”, mas sim consumo do municipio em que ocorre a tltima aquisi¢do.
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