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1 - INTRODUCAO

O Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulacé@o de Mercadorias e sobre Prestacfes de
Servigos de Transporte Interestadual, Intermunici-
pal e de Comunicacdo (ICMS) é de competéncia
dos estados e do Distrito Federal. No estado de S&o
Paulo constitui-se na principal fonte de recursos,
responsavel, em 2019, por 84% de toda a arreca-
dagao tributéria do estado (SAO PAULO, 2021).

Este imposto incide sobre:

operacdes relativas a circulagdo de mercadorias;
prestacdes de servigos de transporte interestadual
e intermunicipal; prestaces onerosas de servicos
de comunicag&o, por qualquer meio; fornecimento
de mercadorias com prestacdo de servicos ndo
compreendidos na competéncia tributria dos Mu-
nicipios; fornecimento de mercadorias com presta-
¢do de servigos sujeitos ao imposto sobre servigos,
de competéncia dos Municipios, quando a lei com-
plementar aplicavel expressamente o sujeitar; a
entrada de mercadoria importada do exterior, por
pessoa fisica ou juridica; o servigo prestado no ex-
terior ou cuja prestacao se tenha iniciado no exte-
rior e a entrada, no territorio do Estado destinatario,
de petroleo, inclusive lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos dele derivados, e de energia
elétrica, quando nédo destinados a comercializagdo
ou aindustrializacéo, decorrentes de operagdes in-
terestaduais (BRASIL, 1996).

O imposto é ndo-cumulativo, compensando-se 0
que for devido em cada operacao relativa a circula-
¢ao de mercadorias ou prestacdo de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comu-
nicacdo com o montante cobrado nas anteriores
pelo mesmo ou por outro Estado (BRASIL, 1996).

!Registrado no CCTC, IE-04/2021.

A legislacdo em vigor teve origem com a
promulgacéo da Constituicdo Federal, artigo 158,
que determina que a arrecadacdo desse imposto
(ICMS) pertence: 75% aos estados e 25% aos mu-
nicipios (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).

Segundo a Secretaria da Fazenda do Es-
tado de S&o Paulo (SEFAZSP), a Constituicdo
ainda determina que:

as parcelas do ICMS pertencentes aos municipios
Ihes sejam creditadas de acordo com o indice apu-
rado pelos seguintes critérios:

* trés quartos (3/4), no minimo, na proporgao do
valor adicionado relativo a circulagdo de mercado-
rias e a prestacéo de servigos realizados em seus
territorios;

+ até um quarto (1/4) conforme dispuser Lei Es-
tadual (SEFAZ, 2013).

O conceito de Valor Adicionado (VA) é
dado pela Lei Complementar Federal n. 63, de
1990 e diz que, o VA de cada municipio é calcu-
lado pela

soma dos valores adicionados ocorridos nos esta-
belecimentos inscritos em seu territdrio e dos valo-
res a ele atribuidos pelos contribuintes de outros
municipios (SEFAZ, 2013).

Para Spinelli e Leal (2015),

O Valor Adicionado é majoritario e de importancia
fundamental para manutengdo ou incremento do
indice de Participagdo Municipal (IPM), devendo
ser objeto de atencéo especial do gestor municipal,
na busca de garantir o melhor valor possivel neste
indice.

Para Baratto, Costamilan e Prado (2007),
0 VA se da em decorréncia do movimento econd-
mico do municipio e é calculado com as informa-
¢Oes dadas “pelos contribuintes inscritos no cadas-
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tro do imposto, mensalmente ou anualmente, con-
forme o estado”, e para seu célculo ainda se leva
em conta algumas operacdes de pessoas fisicas ou
juridicas “que ndo estdo inscritas no cadastro de
contribuintes, mas que praticam operacoes fisicas
ou juridicas que constituem fato gerador de ICMS”.

Os mesmos autores afirmam ainda que:

[..] inerente ao carater marcadamente devolutivo
dessa transferéncia a possibilidade de oscilagbes
acentuadas no VA, dado que é uma variavel que so-
fre injungdes ndo apenas de ordem econbémica,
mas também de natureza climatica, como ocorre
com a atividade agricola. O elevado peso do VA na
partilha da cota-parte impede que as oscilagdes se-
jam amortecidas por outros critérios; com isso, pode
gerar uma instabilidade no fluxo de recursos munici-
pais, podendo prejudicar o financiamento de politi-
cas publicas, conforme o peso da cota-parte na
composicdo das receitas totais do municipio (BA-
RATTO; COSTAMILAN; PRADO, 2007).

A Lein. 3.201, de 23/12/1981 dispde so-
bre a matéria e ainda vigora, com algumas das al-
teragbes introduzidas pela Lei n. 8.510, de
29/12/1993 (atualizada até a Lei n. 12.810, de 21
de fevereiro de 2008) (SAO PAULO, 1981).

Compete a cada estado estabelecer seus
préprios critérios para a distribuicdo dos valores
gue cabem aos municipios, havendo no estado de
S&o Paulo diversas leis sobre o assunto.

A Lei n. 8.510 foi elaborada para alterar
alguns pontos no célculo do indice de participagdo
dos municipios paulistas do ICMS, ao estabelecer
gue na apuracao desses indices no produto de ar-
recadacao do imposto, 3% passaria a ser dividido
proporcionalmente & Area Cultivada (AC) de cada
municipio no ano anterior ao da apuracdo e a AC
total do estado, levantadas pela Secretaria de
Agricultura e Abastecimento e Abastecimento
SAA/SP (PINO, 1999; SAO PAULO, 1993).

A ideia de incluir a AC como um dos cri-
térios para distribui¢éo foi do entdo Secretario de
Agricultura e Abastecimento do Estado de Sé&o
Paulo, Barros Munhoz, que em entrevista ao jor-
nal Folha de S&o Paulo, em 1994, informou que
levou a sugestao ao entéo governador Luis Anto-
nio Fleury Filho, que encaminhou um projeto de
lei do executivo para incluir esta alteracdo (MU-
NHOZ, 1994).

A justificativa foi que a cobranca do ICMS
era feita fora da agricultura, e por isso os munici-
pios essencialmente agricolas tinham pouco VA
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na hora de dividir o recurso do imposto. Para Mu-
nhoz (1984), este novo critério de distribui¢do tor-
nava o imposto cobrado no estado mais justo, pois
“até entao, os critérios para repasse da quota do
ICMS dos municipios eram injustos e beneficiava
0s municipios mais ricos" (MUNHOZ, 1994).

Como explica Pino (1994): a mudanca de
alguns critérios, inclusive da AC, foi resultado da
diminuicdo de 4% no critério de VA. Para o autor,
esse critério:

pode ser considerado do tipo produtividade e visa
corrigir uma distor¢do existente anteriormente, ja
gue os municipios altamente industrializados (e,
portanto, com grande participa¢do no valor adicio-
nado) tinham peso excessivo na distribuicdo dos re-
Cursos, enquanto a agricultura, geradora de empre-
gos, porém, com menor valor adicionado (inclusive,
porque alguns produtos sdo isentos e outros tém a
cobrancga diferida), proporcionava peso muito baixo
aos municipios essencialmente agricolas (PINO,
1994).

Corrobora essa afirmacéo o fato de que,
normalmente, pequenos municipios tém poucas
industrias, e se dedicam mais as atividades agro-
pecuérias, nas quais tém sua principal fonte eco-
némica (FRAGA; SOARES; VELASQUEZ, 2018).

Nesse sentido, o critério distributivo funci-
ona como atenuante da capacidade de gasto
que cada municipio tem, pois a sua realidade
econdmica menos expressiva ndo possibilitaria
gue pudesse fazer aplicacbes em servicos publi-
cos de qualidade, necessario e que viabiliza
“a aproximacgao das receitas per capita entre as lo-
calidades, hipétese em que o critério redistributivo
tem um atributo equalizador” (BARATTO; COSTA-
MILAN; PRADO, 2007).

Ainda segundo a matéria do jornal Folha
de Sdo Paulo (1994), tais municipios estavam im-
possibilitados de ampliar sua atividade econdmica
agricola ou industrial. Ent&o, seria justo que todos
contribuissem para o seu desenvolvimento.

As discrepancias ocorriam devido aos cri-
térios estabelecidos para a distribuicdo da quota
parte do ICMS, repassada pelo estado:

80% pelo VA (diferenca entre tudo o que 0 munici-
pio vende e o que ele compra), 13% com base na
populacdo, 5% pela receita tributaria prépria de
cada municipio e 2% divididos em partes iguais en-
tre todos (MUNHOZ, 1994).

Esse critério trazia beneficios para os mu-
nicipios com maior populacao,
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de grande receita propria e industrializados, em
detrimento da grande maioria dos municipios pau-
listas, essencialmente agricola, que tém pequena
participagcdo no indice referente ao valor adicio-
nado, uma vez que os produtos agricolas séo ven-
didos por 10 vezes e até 20 vezes mais do seu va-
lor de origem, apds a industrializa¢&o. O valor adi-
cionado beneficiava fortemente os municipios in-
dustrializados (MUNHOZ, 1984).

Segundo Baratto, Costamilan e Prado
(2007), foi somente a partir da Emenda Constituci-
onal n. 17/80 que

os estados passaram a adotar critérios vinculados
a varidveis econdmicas, sociais, ambientais e de
outra natureza, no mais das vezes, com 0 prop6-
sito de amenizar a inevitavel concentracdo ine-
rente ao critério do VA (BARATTO; COSTAMI-
LAN; PRADO, 2007, p. 119).

Para Marini (2019),

0 ICMS traduz o carater devolutivo por exceléncia,
sendo carater predominantemente hibrido com tra-
¢os devolutivos, consolidado na vigéncia da Cons-
tituicdo de 1988.

A nova lei retirou 4% do VA, que passou
de 80% para 76%. Os 4% foram assim distribui-
dos: 3% com base na area cultivada de cada mu-
nicipio, 0,5% tendo em vista a area inundada e
0,5% com base na &rea intocavel de preservacao
permanente de cada municipio (PINO, 1994).

Na época, segundo o jornal, 20 munici-
pios conseguiram um aumento acima de 100%, e
outros chegaram a mais de 300% por més. Espe-
rava-se que a Lei n. 8.510 levasse a ampliagéo
das é&reas cultivadas, da produgdo agricola e da
arrecadacao global, propiciando melhor qualidade
de vida, mais justi¢a social e diminui¢céo do éxodo
rural (MUNHOZ, 1984). De acordo com Pino
(1994), com a incluséo desses novos critérios,
houve ligeira diminuicdo da desigualdade na parti-
cipacao percentual per capita no ICMS.

Desta forma, o célculo dos indices de Par-
ticipacdo dos Municipios Paulistas no produto de
arrecadacéo do ICMS, determinados todo ano, na
forma e prazo estabelecidos pela SEFAZSP
(2013), para aplicacéo no ano posterior, passaram
a seguir 0s seguintes critérios:

| - 76% (setenta e seis por cento), com base na re-
lacdo percentual entre o valor adicionado em cada
municipio e o valor total do Estado nos dois exer-
cicios anteriores ao da apuracao;
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Il - 13% (treze por cento), com base no percentual
entre a populagédo de cada municipio e a popula-
¢ao total do Estado, de acordo com o Ultimo recen-
seamento geral, realizado pela Fundac¢éo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica;

Il - 5% (cinco por cento), com base no percentual
entre o valor da receita tributaria propria de cada
municipio e a soma da receita tributaria prépria de
todos os municipios paulistas;

IV - 3% (trés por cento), com base no percentual
entre a area cultivada de cada municipio, no ano
anterior ao da apuracéo, e a area cultivada total do
estado, levantadas pela Secretaria de Agricultura
e Abastecimento;

V - 0,5% (zero virgula cinco por cento), com base
no percentual entre a area total, no Estado, dos re-
servatorios de agua destinados a geracéo de ener-
gia elétrica e a area desses reservatorios no muni-
cipio, existentes no exercicio anterior, levantadas
pela Secretaria de Energia;

VI - 0,5% (zero virgula cinco por cento), em fungéo
de espacos territoriais especialmente protegidos
existentes em cada municipio e no Estado, obser-
vados os critérios estabelecidos no Anexo desta lej;
VII - 2% (dois por cento), com base no resultado da
divisdo do valor correspondente a esse percentual
pelo nimero de municipios do Estado existentes em
31 de dezembro do ano anterior ao da apuragéo.

O indice de Participacdo dos Municipios

(IPM)

representa um indice percentual, pertencente a
cada municipio, a ser aplicado em 25% do mon-
tante da arrecadacéio do ICMS. E esse indice que
permite ao Estado entregar as quotas-partes dos
municipios referentes as receitas do ICMS, con-
forme estd previsto na legislacdo vigente (SE-
FAZTO, 2021).

Segundo informagbes de S&o Paulo

(2020b),

os indices de participagdo dos municipios s&o
apurados anualmente (artigo 3°, da Lei Comple-
mentar 63/1990) para aplicagdo no exercicio se-
guinte, observando os critérios estabelecidos pela
Lei Estadual n. 3.201, de 23/12/81, com alteragdes
introduzidas pela Lei Estadual n. 8.510, de
29/12/93.

Pela informag&o, a distribuicdo dos recur-
sos é definida por lei estadual, e cada estado deve
fazer a sua propria, segundo critérios estabeleci-
dos em lei estadual.
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De acordo com a SEFAZSP (2021), o IPM
€ apurado anualmente para cada um dos 645 mu-
nicipios do Estado de Sao Paulo e resulta da apli-
cacdo da formula que redne seis variaveis e uma
parcela fixa ponderada, visando atender as exi-
géncias da Constituicao Federal, que prevé que o
valor adicionado deve ter peso de no minimo 75%
no critério de reparticdo, enquanto o restante tera
seus critérios fixados por lei estadual.

Para Spinelli e Leal (2015),
os indicadores componentes do IPM ndo séo indi-
cadores absolutos, mas sim indicadores relativos
em ambito estadual, revelando o desempenho do
Municipio em relagdo ao desempenho geral acu-
mulado de todas as demais cidades, assim sendo,
ndo basta o crescimento nominal dos indicadores
do Municipio ano ap6s ano, mas sim, por sua vez
crescer em percentual superior ao crescimento
dos outros municipios do Estado.

Em 2019, passou a tramitar na Assem-
bleia Legislativa do Estado de S&o Paulo (ALESP)
o projeto de Lei n. 855 de 2019, que “Cria o indice
de Qualidade da Educac¢&o Municipal - IQEM e al-
tera a redagdo da Lei n. 3.201, de 1981" (SAO
PAULO, 1981).

A proposta de lei apresentada propde a
criacdo de um novo indice que teria por base a
educacdo, e para isso altera os diferentes percen-
tuais dos critérios estabelecidos. Tem por justifica-
tiva o fato de o Brasil, mesmo aumentando os in-
vestimentos em educacéo, ndo ter conseguido re-
sultados positivos na area. Entende o proponente
gue o pais tem verbas para investir no setor edu-
cacional, mas nao da incentivos corretos para que
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se alcancem metas de aprendizado a que se pro-
pbs (ALESP, 2019).

Na justificativa do projeto, da-se como
exemplo o estado de Ceard, que premia os bons
resultados com educacdo com uma maior cota
de repasse de ICMS aos municipios, apontan-
do evidéncias de que houve melhora nos indices
educacionais como resultado da introducao
do critério proposto, segundo o estudo feito
(ALESP, 2019).

Como os critérios, bem como as aliquotas
correspondentes, sdo definidos pelos estados,
propde-se uma transicdo das aliquotas de cada
critério, a partir de 2021 até 2025, com foco na me-
Ihoria da educacéo.

Diante de uma nova proposta de distribui-
¢do do ICMS, com incluséo de dois novos critérios
e alteracbes nos percentuais de participagéo,
houve preocupacdo da SAA/SP de que as mu-
dancas sugeridas, caso sejam aprovadas pela
Assembleia Legislativa, possam impactar os mu-
nicipios que tém maior dependéncia do critério
AC, o que motivou o desenvolvimento deste tra-
balho.

A analise feita incide sobre a parcela de
ICMS destinada aos municipios com base na AC,
ou seja, 3% do total que compete ao estado distri-
buir.

O principal objetivo é analisar a relevan-
cia do critério AC como carreador de recursos fi-
nanceiros para os municipios paulistas, e qual o
impacto ocorreria na receita municipal ao se alte-
rar o componente relacionado a AC, com o prop6-
sito de subsidiar as ac6es da SAA/SP.

TABELA 1 — Proposta de alteracéo dos critérios na definicdo de novas aliquotas do ICMS no estado de

Sao Paulo, 2021 a 2025 (segundo PL n. 855, de 2019)

Critérios

VAF (art.1°, 1)
Populagéo (art. 1°, 1)

Receita Tributaria Prépria (art. 1°, 111)

Area cultivada (art. 1°, IV)

Reservatorios para geragdo de energia (art. 1°, V)
Areas especialmente protegidas (art. 1°, VI)
Distribuico igualitaria (art. 1°, VII)

Qualidade educacional (art. 1°, VIII)

IDHM (art. 1°, IX)

Exercicio

2025

em diante

76 75,75 75,50 75,25 75
13 9,75 6,50 3,25 0

5 3,75 2,50 1,25 0

3 2,25 1,50 0,75 0,50
0,50 0,50 0,50 0,50 0,50
0,50 0,50 0,50 0,50 0,50
2 1,50 1 0,50 0

0 5 10 15 20

0 0,13 0,25 0,38 0,50

Fonte: Projeto de Lei n. 855 de 2019 (ALESP, 2019).
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2—-METODOLOGIA

Para proceder as andlises que permitis-
sem responder sobre o impacto da distribuicio
do ICMS aos municipios com base na AC, busca-
ram-se informacfes nos bancos de dados da
SEFAZSP, além de outras instituicdes, como a
Fundacéo Seade. Por meio de entrevistas com
técnicos da Coordenadoria de Assisténcia Técnica
e Integral (CATI) e da SEFAZSP, e também com
um pesquisador do IEA, foram obtidos subsidios
sobre o historico do processo de inclusdo da AC.

A anédlise teve por base as informacdes
elaboradas e disponibilizadas pela SEFAZSP, ob-
tidos na Declaracéo para o indice de Participacéo
dos Municipios (DIPAN). Foi utilizado também o
indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM) obtido da Fundacgdo Seade®. Esses dados
foram sistematizados para subsidiar a andlise so-
bre o impacto da distribuicdo do ICMS aos munici-
pios, na 6tica do Componente de Area Cultivada —
para visualizar esses dados no formato BI®, ver
IEA (2021). O componente de participacédo, apu-
rado a partir da relacéo percentual entre a AC de
cada municipio e a AC do estado, tem como fonte
de informacbes levantamento anual feito pela
SAAJSP, conforme estabelecido originalmente na
Lein. 8.510. Para atender ao objetivo proposto, as
informacdes disponibilizadas pela SEFAZSP fo-
ram sistematizadas na ferramenta Power Bl. Ela
permite visualizagdes interativas e recursos de bu-
siness intelligence, que facilitaram a elaboracéo
dos apontamentos de dados, possibilitando ver e

Componente do Estado)
(A
Valor adicionado (média 2010/2009) Vi
Populagéo V2
Receita tributaria prépria V3
Area cultivada (ha) V4
Area inundada (km?) V5
Area protegida (indice) V6
Componente fixo V7

indice de participagdo -

TABELA 2 — Componentes do indice de Participacio dos Municipios segundo a respectiva ponderagéo

indice do Componente
(% sobre o total
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avaliar a realidade dos municipios paulistas em re-
lacéo as informacGes da area plantada no ICMS.

Partiu-se dos indices divulgados anual-
mente pela SEFAZSP que consiste, para cada
municipio, do valor de cada um dos seis compo-
nentes e do indice de Participacdo. Sua soma per-
faz 1 (100%), ou seja, define o percentual de par-
ticipacdo na arrecadacdo que cabe aos munici-
pios. Cada componente é medido em diferentes
unidades (reais, pessoas, hectares etc.), que sao
colocados em escala Unica, conforme descrito na
metodologia de apuracéo:

O indice percentual de participacédo de cada mu-
nicipio paulista resulta da soma dos indices parci-
ais relativos a cada um dos critérios legais, con-
forme constam nos itens anteriores, multiplicados
pelo respectivo peso de ponderagao (SEFAZSP,
2013).

Uma vez divulgado o valor de cada com-
ponente, calcula-se a distribuicdo deste em rela-
4o ao total do estado, obtendo o indice do Com-
ponente (Tabela 2, coluna A). Multiplica-se cada
indice do Componente pelo respectivo peso, ob-
tendo o indice Ponderado (Tabela 2, coluna B).
Visto que estes Iindices Ponderados somados
constituem o indice de Participagdo de cada muni-
cipio, e que todos estes indices, por sua vez, so-
mados, representam o valor a ser distribuido na-
quele ano, os Iindices Ponderados podem ser
comparados entre si e no conjunto dos municipios,
para analisar a importancia que cada componente
representa na apropriacdo final do recurso distri-
buido.

indice Ponderado

(B)

76 V1*0,76
13 V2*0,13
5 V3 *0,05
& V4 *0,03
0,5 V5 * 0,005
0,5 V6 * 0,005
2 V7*0,02
100 SOMA (C)

Fonte: Elaborada pelos autores com informagfes da Secretaria da Fazenda e Planejamento (SEFAZSP, 2013).

De acordo com PNUD, IPEA, FJP e IBGE, citados por SEADE (2021).

5A ferramenta Power BI permite visualizag@es interativas e facilita a visualizagdo de grande massa de dados, como é o caso deste
estudo que compila diversas variaveis para os 645 municipios paulistas.
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A partir dai, buscou-se comparar o indice
Ponderado AC com o IPM e com o indice Ponde-
rado do VA, que possui ponderagdo mais alta
(76%), de forma a classificar os municipios se-
gundo a relevancia do indicador, tanto na compa-
racao intramunicipio, quanto na dimenséo esta-
dual. A hipétese levantada foi: quando o resultado
da AC for maior ou igual ao do VA, fica demons-
trada a relevancia desse critério para levar recur-
S0S a0 municipio.

O indice de Participac&o é calculado pela
SEFAZSP com os dados de dois anos de antece-
déncia em relagdo ao efetivo rateio dos valores pe-
los municipios. Assim, a quota-parte de ICMS de
determinado exercicio foi associada ao ano de re-
feréncia utilizado no estudo (IPM) (Tabela 3).

TABELA 3 — Quota parte do ICMS, associado ao

Indice de Participacao Municipal, 2014 a 2019

2018 2020
2017 2019
2016 2018
2015 2017
2014 2016

Fonte: Elaborada pelos autores com base nas informacdes
da Secretaria da Fazenda e Planejamento (SEFAZSP,
2020b)

Inicialmente, para o segmento dos Ultimos
cinco anos do periodo analisado (2014 a 2018), fo-
ram selecionados os municipios que apresenta-
ram o componente ponderado AC maior ou igual
ao VA, sendo tratados em bloco na anélise.

Finalmente, calculou-se para 2018 a ra-
zao entre o componente ponderado AC/compo-
nente ponderado VA, para classificar os munici-
pios, de acordo com essa proporc¢ao, em seis fai-
xas: a) sem area cultivada; b) acima de 0 a menos
de 0,25; c) acima de 0,25 a menos de 0,50; d)
acima de 0,50 a menos de 0,75; e) acima de 0,75
a menos de 1; e f) igual ou maior de 1. A escolha
do VA se deu por ser o componente que mais con-
tribui com o indice (76%). Devido a variagao dos
valores e, portanto, da distribuicdo dos municipios
dentro das faixas a cada ano, decidiu-se néo utili-
zar todos os anos (2014 a 2018) para analise, op-
tando-se pelo recorte do mais recente, 2018.

’Para a consulta desses dados, ver IEA (2021).
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3-RESULTADOS

Inicialmente, com base nos dados da
SEFAZSP, foram selecionados aqueles munici-
pios onde o produto de arrecadacdo do ICMS,
com base na area plantada, fosse maior ou igual
ao produto de arrecadacdo do ICMS com base
no VA.

Foi possivel mostrar que em 2000, para
142 municipios (22% do total de municipios do es-
tado), a participacdo no ICMS, com base na
AC (peso 3%), era igual ou maior do que com
base no VA (peso 76%). Ou seja, 0 recurso desti-
nado a esses municipios, em fungdo da AC,
mostrou-se fundamental. J4 em 2018, encontra-
vam-se nessa situacdo apenas 51 municipios,
sendo que 8 deles ndo estavam entre os 142
da lista de 2000.

Esse movimento sugere uma tendéncia
no sentido de redugdo da quantidade de munici-
pios (91 municipios, ou -64%) cuja receita com
base na AC é maior ou igual aguele com base no
VA. Observa-se que a importancia relativa resul-
tante entre os critérios de distribuicdo pode se al-
terar de forma contréaria a tendéncia, caso dos oito
municipios acima mencionados.

Nas figuras 1 e 2, € apresentada a localiza-
¢do dos municipios que tiveram componentes pon-
derados de AC maior ou igual ao do VA, nos anos
2000 e 2018. A intensidade da cor, do claro ao es-
curo, representa de forma crescente a importancia
do componente AC.

A partir dos dados levantados na
SEFAZSP (2020b) e cruzando-os com o IDHM
(FUNDACAO SEADE, 2021), pode-se observar
que os municipios do grupo analisado, em 2018,
estdo mais concentrados no Vale do Ribeira, re-
gido menos desenvolvida e com namero elevado
de municipios com menor IDHM e menor PIB do
estado, e Pontal do Paranapanema, regido de
muitos assentamentos e area de pasto, com con-
centracdo da producdo agropecuaria (FUNDA-
CAO SEADE, 2021; SDE, 2019). Outra regi&o que
tem um maior nimero de municipios para os quais
a area plantada é importante em relacdo a
distribuicdo do ICMS ¢é o Vale do Paraiba, que,
apesar de ndo ser em sua maior parte uma regiao
pobre, tem destaque para quatro municipios
em que o item é importante pelas suas caracteris-
ticas agricolas.



Informacdes Econdmicas, SP, v. 53, eie042021, 2023 1de 16

iND. PARTICIPAGAD

Figura 1 — Selecdo de 142 municipios que em 2000 tiveram componentes ponderados de Area Cultivada maior ou igual ao
Valor Adicionado, Indice de Participagcdo dos Municipios, 2000.
Fonte: Fundag&o Seade (2021).

IND. PARTICIPAGAO

Figura 2 — Selegdo de 51 municipios que em 2018 tiveram componentes ponderados de Area Cultivada maior ou igual ao
Valor Adicionado, Indice de Participagdo dos Municipios, 2018.
Fonte: Fundacéo Seade (2021).



Informacdes Econdmicas, SP, v. 53, eie042021, 2023

Essa constatago pode mostrar que, para
0s municipios com menor PIB, o percentual de 3%
referente ao critério AC, para distribuicdo do ICMS,
€ significativo como fonte de receita, apesar de
nao se ter essa relacdo em todas as cidades des-
tas regides.

Essa constatacao pode mostrar que, para
0S municipios com menor PIB, o percentual de 3%
referente ao critério AC, para distribuicdo do ICMS,
é significativo como fonte de receita, apesar de
nao se ter essa relacdo em todas as cidades des-
tas regides.

No ranking do IDHM (FUNDAGAO SEADE,
2021), pode-se observar que tais municipios tém
classificacéo desfavoravel, entre o total dos 645 do
estado de S&o Paulo, localizando-se entre a posi-
¢ao 540 até a 644, ou seja, entre os piores IDHMs
paulistas.

A figura 3 confirma a tendéncia decres-
cente da importancia do componente AC frente ao
do VA, nos Ultimos 18 anos, apesar das oscilaces
apresentadas.

A analise dos dltimos cinco anos, 2014 a
2018, mostrou que 70 municipios, 10,9% do total
dos municipios paulistas, apresentaram, em um ou
mais anos, indice de participac&o na distribui¢cdo do
ICMS com base na AC (peso 3%) superior ou igual
aquela proveniente do VA (peso 76%).

A partir dos componentes ponderados do
indice desses 70 municipios analisados no seu
conjunto, revela-se que o comportamento dos re-
sultados de participagdo dos componentes pouco
se altera nesses anos, sendo que, em 2018, a AC
desses municipios representava 9,8% do total
desse componente no estado. A area de protecéo,
15,9% e a &rea inundada, 5,0%. A populacao re-
presentava 0,8%, o VA, 0,3% e a receita propria,
0,1% (Figura 4).

A legislacéo define, conforme j& visto,
0 peso dos componentes do indice de participa-
¢ao dos municipios, determinando a distribuicao
do ICMS entre os mesmos, criando arranjos
distintos, de um para o outro. Os municipios em
analise mostram uma participacdo diversa,
guando comparado ao total do estado, relativa-
mente aos diferentes componentes, pesos para
a distribuicao.

O resultado da participacdo desse con-
junto de municipios € menor nos casos: do VA (24%
frente a 76%); da receita tributéria propria (0,6%
frente a 5%) e com relacéo a populacao (11% frente
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a 13%) (Figura 5). Por outro lado, os resultados ob-
tidos da participacdo, para os demais componen-
tes, séo maiores: da AC (30% frente a 3%); do com-
ponente fixo (22,4% frente a 2%); da éarea de
protecdo ambiental (8,2% frente a 0,5%); e da area
inundada (2,6% frente a 0,5%) (Figura 5).

E importante destacar que mesmo com
pesos muito distintos, para esse conjunto de mu-
nicipios, o resultado com base na AC carreia mais
recursos aos municipios (5% mais, neste caso) do
que o VA,

Em termos de valores, considerando-se a
quota parte do ICMS, percebe-se que estes
municipios receberam 1% do valor total destinado
aos municipios - R$182.740.445,34 dos
R$18.841.071.673,45 —, distribuidos até primeira
semana de setembro de 2020.

A figura 6 mostra que o conjunto dos 70
municipios, 10,8% com relagdo ao total do estado,
receberam 0,97% do ICMS distribuido, detinham
0,77% da populacéo e 7,05% da populagéo rural.

Analisando-se apenas o ano de 2018
(que incidiu na quota-parte de ICMS de 2020), se-
gundo proporcdo da razdo AC/VA, percebe-se
que 51 municipios (7,91% do total) apresentam ra-
zao maior ou igual a 1. Eles receberam R$131,6
milhGes de quota-parte, que corresponde a 0,7%
do total. A faixa seguinte, razéo de 0,75 a 1, cor-
responde a 44 municipios (6,82%) com R$112,9
milhdes do ICMS (0,6%) (Figura 7)

No outro extremo, com menor proporgao,
a faixa sem AC possui nove municipios (1,40%)
gue receberam R$1,3 bilhdo do ICMS (6,9%), e na
faixa de 0 a 0,25 ha 306 municipios (47,44%) com
R$16,06 bilhdes (85,24%).

Ou seja, sdo 95 municipios, faixas “e” e “f’
(14,7% do total) que apresentam propor¢do impor-
tante do componente ponderado AC em relacéo
ao componente VA — e aos demais componentes
—ereceberam 0,13% do ICMS, reforcando a pers-
pectiva de que para esses municipios a AC repre-
senta item importante na composigao do indice de
participacdo e, portanto, dos valores correspon-
dentes recebidos (Figura 7 e tabela 4).

Essa diferenca significativa no volume de
recursos auferidos, além do peso que os compo-
nentes tém para os municipios, decorre ainda de
caracteristicas proprias diversas: atividades eco-
némicas (como indUstria e comércio), populacao,
e presenca de area inundada e de area protegida,
com maior representatividade para estes.
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Figura 3 — Municipios cujo componente ponderado Area Cultivada é maior ou igual ao Valor Adicionado, estado de S&o Paulo,

2000 a 2018.

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados do DIPAM - Assisténcia Fiscal do indice de Participac&o dos Municipios
(SEFAZSP, 2020a) e IDHMs (FUNDACAO SEADE, 2021).
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Figura 5 — Componentes para apuragéo de distribuicéo do indice de participagéo dos municipios, segundo a totalidade dos
municipios e daqueles com componente Area Cultivada maior que Valor Adicionado, 2018.
Fonte: Elaborada pelos autores com base nos dados do DIPAM - Assisténcia Fiscal do Indice de Participagdo dos Municipios

(SEFAZSP, 2020b).
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Figura 7 — Distribuic&o dos municipios e da quota-parte do ICMS de acordo com faixas de proporgéo da razdo Area Cultivada

/ Valor Adicionado, 2018.
Fonte: SEFAZSP (2020b).

TABELA 4 — Municipios segundo faixas de proporcéo da razéo dos componentes ponderados Area Culti-
vada/Valor Adicionado, 2018

E;iiz ACIVA Municipios Part. % QMP ICMS? Part. % urbanizagg?)u(fgs
a. Sem &rea cultivada 9 1,40 1.299.415.385,55 6,90 100,00
b.]10,00a 0,25 [ 306 47,44 16.059.642.360,42 85,24 97,25
c.[0,25a0,50 [ 153 23,72 883.774.522,08 4,69 86,13
d.[0,50a0,75[ 82 12,71 353.702.537,92 1,88 81,40
e.[0,75a1,00 [ 44 6,82 112.939.367,54 0,60 79,48
f.>=a 1,00 51 7,91 131.597.499,94 0,70 66,21
Total 645 100,00 18.841.071.673,45 100,00 96,42

!Quota parte municipal do ICMS.

FONTE: Elaborada pelos autores a partir de SEFAZSP (2020b).

Os municipios que recebem um porcen-
tual maior de recursos relacionados & AC, na sua
maioria tem menor PIB e economia mais voltada &
produgao agricola, apontando que para estes a in-
corporacdo do componente AC foi fundamental
para obter maior volume de recursos, objetivo da
alteracdo proposta em 1993.

Avaliando-se o grau de urbanizac&o dos
municipios agregados segundo a razdo AC/VA,
vé-se que quao maior a propor¢do, menor o grau
de urbanizac@o. Nos dois segmentos com maior
proporg¢éo (acimade 0,75), a urbanizacéo fica bem
abaixo do valor estadual (96,42%), sendo 66,21%
na faixa maior ou igual a 1 e 79,48% na faixa de
0,75 a1 (Tabela 4).

Buscando-se compreender o movimento
dos municipios, relativamente a importancia da
distribuicdo do ICMS com base na AC frente ao

VA (componentes ponderados — municipios com
AC maior ou igual ao VA), entre 2000 e 2018, cor-
relacionou-se a taxa de urbanizacdo e populacdo
rural, além da evolugao da area plantada.

Uma hipétese considerada foi: 0 aumento
do VA cresce quando a populacdo urbana au-
menta, bem como a taxa de urbanizacéo, o que
néo foi observado.

Outra hipotese foi: a evolucdo da area
plantada (aumento ou diminui¢éo) indicaria maior
ou menor importancia do resultado deste compo-
nente, o gue nao se verificou.

Tendo em conta tais circunstancias, ha
pontos que podem ser considerados para fortalecer
o0 indice de participacdo com relagdo a AC. Spinelli
e Leal (2015) defendem que o municipio que tem
“vocagdo agricola ou tendéncia de expanséo da
Area Cultivada” deve revisar com frequéncia o local
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do cadastro de areas de plantio para obter com a
SEFAZSP o valor correto da AC a fim de que a va-
riavel seja aplicada acertadamente, ou seja, deve
focar em estatisticas corretas e atualizadas.

Isso é viavel com a sensibilizacdo de pro-
dutores para que percebam que a atualizacéo da
area trara beneficios ao municipio. As prefeituras
também podem fazer avaliacéo periddica dos pro-
dutores rurais para detectar mudancas.

Essa atualizacdo normalmente era feita
pelos técnicos da CATI, de cerca de 20% por ano.
A Ultima gestdo da SAA/SP ndo fez a atualizagao,
gue precisa ser retomada para atender as neces-
sidades de atualizacéo da arrecadacdo dos muni-
cipios agricolas.

4 — CONSIDERAGOES FINAIS

O principal objetivo deste estudo foi anali-
sar a relevancia do critério AC como carreador de
recursos financeiros para os municipios paulistas,
e qual o impacto ocorreria na receita municipal
com a exclusdo deste componente, como pro-
posto no projeto de lei j& citado, em tramitacdo na
ALESP, para subsidiar as a¢bes da SAA/SP. Ou
seja, buscou-se tornar visivel a relevancia do re-
sultado financeiro do critério AC, para evidenciar
as possiveis consequéncias das alteragdes neste
componente.

Os resultados obtidos e analisados ndo
permitiram concluir se havia um ou mais fatores,
entre os considerados para a distribuicdo do ICMS
aos municipios, que explicasse de forma consis-
tente as alteracdes na importancia relativa dos
produtos de arrecadacéo.

Uma das questdes importantes (SPI-
NELLI; LEAL, 2015) é a dificuldade que as prefei-
turas paulistas ttm em compreenderem que ha al-
ternativas que lhes permitiriam “interferir positiva-
mente no calculo do seu indice de participagao”, e
gue isso muitas vezes tem sido o fator responséavel
pelo municipio néo receber parcela significativa de
recursos financeiros que seriam essenciais para
garantir uma melhora no “funcionamento da estru-
tura de servigos publicos locais”.

Spinelli e Leal (2015) acreditam que, se 0
gestor municipal tivesse maior ciéncia das alterna-
tivas, poderia agir para conseguir um incremento
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na arrecadacao, interferindo nas variaveis impor-
tantes que compdem o seu indice de participagéo.

A principal concluséo, com base nas infor-
macdes obtidas, € que o componente AC, mesmo
representando um peso menor (3%), tem perdido
sua importancia entre os municipios ao longo do
tempo. No entanto, é fundamental para diversos,
sendo atualmente essencial para 51 deles, locali-
zados em regides mais pobres do estado, com
baixo indice de IDHM.

A proposta de mudanca da lei atual, colo-
cada pelo Projeto de Lei n. 855, de 2019, no caso
do componente AC, deveria ser mais bem estu-
dada e justificada, antes de ser votada. Entretanto,
se aprovada na ALESP, vé-se a possibilidade de
se avaliar a viabilidade de associar essa distribui-
¢8o aos critérios do Programa Municipio Agro, que
faz parte do

Sistema Estadual de Desenvolvimento Rural Sus-
tentavel - Cidadania no Campo que é uma parce-
ria entre a Secretaria de Agricultura e Abasteci-
mento do Estado de S&o Paulo e as prefeituras
municipais, que tem como meta estimular a imple-
mentacgao e o desenvolvimento de ac¢des para for-
talecer a gestdo do territorio rural local ou a crité-
rios aderentes as caracteristicas de cada munici-
pio (SAO PAULO, 2020).
O programa tem o objetivo de

premiar os municipios paulistas com melhor de-
sempenho no desenvolvimento rural sustentavel,
de acordo com parametros técnicos de boas pra-
ticas (SAO PAULO, 2020).

Cabe observar que no critério AC séo
consideradas as varias safras das culturas ndo pe-
renes e as areas de pastagens, dando uma dimen-
sao mais real da produgaos®.

No entanto, ha uma distor¢ao na utiliza-
¢&o do calculo da area, pois a dindmica da produ-
¢do agricola se alterou significativamente nas Ul-
timas décadas com a introdug&o de novas tecno-
logias que aumentaram a produtividade com a uti-
lizacdo de areas menores para uma producdo
igual ou maior, o que deve ter levado a redugdo do
ndmero de municipios que se beneficiam com o
critério AC. O mesmo ocorre com a produgao de
gado, que teve reducéo de area de pastagem por
conta da ampliagdo de confinamentos, levando a
reducdo da &rea utilizada e alterando a realidade
da producao do municipio.

8A area cultivada n&o esta limitada a area do territorio, visto que podem ocorrer mais de uma safra.
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Para tornar o critério mais aderente a rea-
lidade agricola do estado, poder-se-ia pensar em
agregar mais uma variavel ao critério AC para cri-
acdo de um indice mais realista que ressaltasse a
importancia da atividade agricola paulista, o que
traria mais beneficios aos municipios.

Como possibilidade de outras variaveis a
serem acrescidas na determinacéo do critério de
AC, buscando uma distribuicdo mais aderente as
peculiaridades dos municipios, podem ser consi-
deradas: a caracteristica dos produtores, produtos
cultivados, intensidade de uso da méo de obra, ni-
vel de emprego no agro, sustentabilidade dos cul-
tivos, entre outros.

Interessante observar a experiéncia do
Parana, o qual tem uma distribuicdo diferenciada
de outras unidades da federac&o, sendo o que
mais deu relevancia aos parametros rurais na
composi¢do do IPM (NYCHAI;, DRUCIAK, 2017),
provavelmente pela importancia do agronegécio
para o estado (OLIVEIRA, KURESKI; SANTOS,
2020). Na composicéo desse indice, foram consi-
derados 8% da producéo rural, 6% da populacéo
rural, 2% das propriedades rurais, num total de
16% do IPM (NYCHAI; DRUCIAK, 2017).

Outro exemplo € o estado do Rio Grande
do Sul, que utiliza sete critérios para compor o
IPM, desde a Lei n. 11.038 de 14/11/1997, dentre
0s quais ha dois critérios voltados para a questéao
agricola: numero de propriedades rurais e produti-
vidade primaria (MARINI, 2019).

Um trabalho de conscientizac&o nas pre-
feituras sobre a importancia desse item na arreca-
dagdo do imposto seria uma acédo possivel da
SAA/SP, por meio da CATI, que atua na assistén-
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O CRITERIO DA AREA CULTIVADA E A PARTICIPACAO
DOS MUNICIPIOS NO ICMS PAULISTA

RESUMO: Os critérios para apropriacao do ICMS pelos municipios paulistas foram colocados
em discussao pelo Projeto de Lei n. 855, que tramita na Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo,
especialmente com relac&o ao critério Area Cultivada. Nesse sentido, objetiva-se analisar a importancia
desse critério como carreador de recursos financeiros para 0s municipios paulistas e o impacto na receita
municipal, caso seja retirado. Analisa-se a parcela destinada aos municipios com base na Area Cultivada.
O estudo observou que o critério Area Cultivada perdeu sua importancia, mas é fundamental para alguns
municipios e essencial para 51 de regiées mais pobres do estado.

Palavras-chave: ICMS, area cultivada, estado de Sao Paulo, Projeto de Lei n.855.

THE CULTIVATED AREA CRITERION AND THE MUNICIPALITIES’
PARTICIPATION IN THE SAO PAULO STATE ICMS

ABSTRACT: The municipalities for the Legislative Assembly were appropriated under discus-
sion by the Paulo Legislative Bill, especially in relation to the criterion of Cultivated Area. In this sense, the
objective is the importance of this criterion as the municipalities that generate financial resources for the
Sao Paulo revenue and the impact on the municipality, if it is revoked. The portion destined to the munici-
palities is analyzed based on the Cultivated Area. The study observed that the cultivated area has lost its
importance, but it is fundamental for some municipalities and essential for 51 poorer regions of the state.

Key-words: ICMS, cultivated area, state of S&o Paulo, bill n.855.
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