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RESUMO

O trabalho concentra-se sobre o critério do valor adicionado fiscal na reparticio do ICMS,
com o objetivo de verificar sua adequagdo como mecanismo de provisdo de recursos
financeiros a Municipios, no contexto do federalismo fiscal brasileiro. Mediante analise
teorica, de dados de distribuigdo e legislagdo referente a reparticio € ao ICMS,
identificamos que o valor adicionado fiscal é gerador de enormes desigualdades de
tratamento entre Municipios de porte equivalente e de oscilacdes brutais de valores de
transferéncia de um para outro ano, mas, sobretudo, que € juridicamente inadequado a
multiplicidade de locais de ocorréncia de fatos geradores e a heterogeneidade do imposto
que pretende repartir. Nao atinge, assim, o propésito de medir a adi¢do de valor em um
territério, nem o de conferir aos Municipios receitas em montante similar ao potencial de
arrecadacdo de um imposto sobre valor adicionado municipal depurado dos efeitos de
imunidades, isengdes, diferimentos e substitui¢des tributarias, que justificou sua criacdo. A
permanéncia da utilizagdo do critério do valor adicionado por décadas € apontada no
trabalho como resultante de acomodag¢des e ajustes institucionais, caracteristicos de
dependéncia de trajetoria (path dependence), que, desrespeitando os limites juridicos de
regulamentagdo, disfargam a inadequagdo do critério e perpetuam as desigualdades e
instabilidades dele advindas. Justifica-se, assim, que ateng¢des sejam voltadas a andlise de

alternativas a reparticdo do ICMS por outros meios que ndo o VAF e o aperfeicoamento de

seus mecanismos de regulacdo, caso permaneca sendo utilizado.

Palavras — chave: ICMS, critério do valor adicionado, valor adicionado fiscal (VAF),

reparticdo de ICMS aos Municipios, path dependence.



ABSTRACT

The Added Value Criteria (VAF) is used in Brazil for purposes of ICMS (A State tax on
circulation of goods, communication and interstate and intercity transportation services)
revenue sharing to cities. The data on how the VAT based tax sharing occurs shows that
VAT is a source of inequalities in resource distribution to cities of equivalent population
and oscillations in the amounts received by a given city along the years. Moreover and as
the central hypothesis of this thesis, VAF, as defined in Brazilian legislation, is not suitable
to the complexity of situations and places of occurrence of ICMS taxable events nor to the
effects of ICMS on prices, being, thus, unable to measure the value added in each city
territory and to protect the revenue sharing from the effects of ICMS exemptions,
constitutional immunities, deferrals and tax substitutions. Being so, the VAT regulations,
do not recreate the potential of a municipal VAT, falling short in accomplishing the
purposes it was created for. In spite of its defects, VAT remains in use decades after its
creation as a result of accommodations and institutional adjustments that can be explained
by a path dependence trajectory that was, and still, is able to disguise its chronic
inadequacies and to perpetuate the inequalities and instabilities arising out of such
distribution criteria. Our conclusions on VAF justify the study of other alternatives for the

ICMS revenue sharing, as well as attempts to improve the quality of VAT regulations.

Key-words: ICMS, added value criteria, VAT, revenue sharing to cities, path dependence.



RIASSUNTO

[l lavoro si concentra sul criterio del valore aggiunto fiscale sulla distribuzione dell’ ICMS
(Imposta sulla Circolazione delle Merci) con il fine di verificare la loro idoneita come un
meccanismo per l'erogazione delle risorse finanziarie ai Comuni, nel contesto del
federalismo fiscale brasiliano. Attraverso analisi teorica, di dati di distribuzione ¢ la
legislazione concernente alla ripartizione dell’ ICMS, abbiamo identificato che il valore
aggiunto fiscale € generatore di enorme disparita di trattamento tra 1 Comuni di dimensioni
equivalenti e brutale oscillazioni di valori di un trasferimento da uno a un altro anno, ma,
soprattutto, che ¢ giuridicamente impraticabile data la complessita dei tipi € luoghi di
acadimento der generatori fatti dell’ imposta che intende condividire. Non raggiunge,
quindi lo scopo di misurare l'aggiunta di valore in un territorio, o a conferire le ricette ai
Comuni 1n quantita simile al potenziale di raccogliere una imposta sul valore aggiunto
comunale eseguita la depurazione degli effetti di immunita, esenzioni, differimenti e
sostituzioni fiscale, che ha giustificato la sua creazione. La permanenza dell'utilizzo del
criterio del valore aggiunto per decenni € dimostrata nel nostro lavoro comme conseguenza
di sistemazioni € regolazioni istituzionali, caratteristiche della dipendenza della traiettoria
o dipendenza del percorso ( path dependence), che, ignorando 1 limiti legale del
regolamento, fa travestire la non fattibilita del critério e perpetuare le disuguaglianze ¢ le
instabilita di esso derivante. E giustificato, quindi, che attenzioni si rivolgano alla analisi
delle alternative alla distribuzione dell’/ICMS con mezzi diversi dal VAF ( Valore Aggiunto

Fiscale) o il miglioramento dal VAF nel caso di rimanere in uso.

Parole chiave: ICMS, criterio del valore aggiunto, valore aggiunto fiscale ( VAF),
ripartizione del ICMS ai Comuni, dipendenza della traiettoria o dipendenza del percorso (

path dependence).



INTRODUCAO

O trabalho estd concentrado no Valor Adicionado Fiscal — VAF, que € o principal

critério de reparticdo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servicos

de transporte interestadual, intermunicipal € de comunicagdo — ICMS.

O ICMS ¢ um dos principais tributos brasileiros, sendo, ainda hoje, o maior em
termos de arrecadagdo absoluta'. Impde-se sobre uma base econdmica ampla (a circulagio
de mercadorias € os servigos de transporte intermunicipal, interestadual € de comunicacio),

com aliquotas que, em alguns casos, chegam a um ter¢o do valor das operac¢des tributadas.

Apesar de ser um tributo de competéncia estadual, o produto da arrecadagdo do

ICMS ¢ repartido na propor¢do de 75% (setenta € cinco por cento) para os Estados e 25%

(vinte € cinco por cento) para os Municipios.

Ao conferir 25% (vinte e cinco por cento) da receita da arrecadagdo do ICMS aos
. . . . . ~ A
Municipios®, o legislador constitucional parece dar um passo na direcdo de prové-los com
recursos suficientes a realizagdo das tarefas que a propria Constituicdo Federal lhes
reserva, valorizando, numa op¢ao de viés descentralizador, a figura do Municipio e de sua

autonomia para a realiza¢do do gasto publico.

Tédo importante para os Municipios, quanto a opgdo constitucional de que recebam

vinte € cinco por cento da receita do ICMS ¢€ a verificacdo da forma com que tais recursos

serdo divididos entre 0s governos municipais.

O legislador constitucional brasileiro optou por ter no valor adicionado em cada
territorio o principal critério de reparticdo do produto da arrecadagdo do ICMS,
determinando que, no minimo, 75% (setenta € cinco por cento) de toda a cota-parte

municipal do produto da arrecadagio do imposto seja distribuida segundo tal critério’.

Apesar de importante em termos dos volumes de recursos que movimenta, o VAF é

pouco estudado, podendo-se afirmar, mesmo, pouco compreendido pela doutrina do

' Fonte: Receita Federal do Brasil (2012)
* CF, art. 158, IV.

Y CF, art. 158, IV e paragrafo unico, 1.



Direito Financeiro brasileiro* e pouco discutido no contexto dos debates de reformas do

federalismo fiscal no Brasil.

Neste trabalho, pretendemos explorar o conceito do “Valor Adicionado Fiscal”,
evidenciando as intengdes racionais que motivaram sua criacdo e, sobretudo como tais
IntengOes, aparentemente simples, geraram um critério de distribui¢do que aprofunda
desigualdades federativas, dificulta o planejamento do gasto fiscal municipal no longo e
medio prazo e que opera de maneira erratica, por ndo se ajustar a complexa realidade do

imposto estadual que pretende repartir.
O trabalho estrutura-se em trés capitulos.

No primeiro - do qual destacamos a discussdo sobre a racionalidade na existéncia
de transferéncias em uma federagdo, o histérico da criacio do VAF e a comptlacido de
dados do valor adicionado observado nos Municipios do Estado de Sdo Paulo de 1997 a
2009 — buscamos: i) situar o problema do VAF no contexto do federalismo fiscal
brasileiro; i) evidenciar os motivos e contexto de sua criagcdo; iil) descrever a estrutura

juridica do critério € iv) evidenciar as desigualdades e oscilacdes da distribuicdo dele

advindas.

O segundo capitulo € dedicado a hipotese central da tese, correspondendo a
demonstragdo da inadequagdo da estruturacdo juridica simplista do VAF a realidade
complexa do ICMS que pretende repartir. Evidenciamos ai que um critério de valor
adicionado fiscal baseado na férmula “saidas e prestacdes menos entradas no territorio”,
aplicado ha décadas no Brasil, ¢ incapaz de lidar com a multiplicidade de fatos geradores
do 1mposto estadual, com a verticalizagfo de cadeias produtivas e com os efeitos, sobre os
precos de operagdes, das excecdes e tratamentos heterodoxos na tributacdo estadual, tais

como as imunidades, isen¢des, diferimentos, substituicoes tributdarias € mesmo as

diferengas entre aliquotas internas e interestaduais.

Sustentamos que a formula do VAF, em verdade, sujeita os Municipios a quebras
de agregac¢do do valor na cadeia produtiva, com o risco de formacdo de distorgdes
consistentes em valor adicionado excessivamente alto, substancialmente baixo ou mesmo

negativo, de maneira dissociada com a realidade da atividade econdmica ocorrida em cada

4 of 1e , . . .
A bibliografia sobre o assunto é, em verdade, praticamente inexistente.



territorio, ndo podendo servir a reparti¢do do ICMS, sendo de maneira bastante distanciada

do ideal de refletir o potencial de arrecadacdio de um tributo municipal sobre valor

adicionado.

No tercetro capitulo, expondo como funcionam os mecanismos de path
dependence, sustentamos que a manutencdo do critério gerador de desigualdades,
oscilagdes € permeado de inadequacgdes juridicas a legislagdo do imposto que pretende
repartir somente se sustenta por mecanismos institucionais que mascaram a percepcdo dos
defeitos do VAF e evitam a explosdo de litigiosidade em torno do tema. Nesse capitulo
propomos, ao final, alternativas para o rompimento do apego ao critério, bem como para

seu aperteicoamento juridico, permitindo seu melhor ajuste a realidade complexa do

Imposto estadual.

Sintetizamos nossas conclusdes no sentido da operacéo distorcida do VAF e de sua
inadequagdo como mecanismo de reparticio do ICMS na federagdo brasileira, sugerindo
malor aten¢do para o tema e para: i) o estudo de mecanismos alternativos de partilha de
tributos a0 Municipio, estruturados a partir do privilégio geral a reparticdo equanime e ii) a
melhora da qualidade das regulagdes juridicas do VAF, pela incorporacdo das ideias

concebidas e sustentadas neste trabalho.
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CONCLUSAO

O valor adicionado fiscal surgiu como uma alternativa a substituicio de um Imposto

sobre valor adicionado municipal.

Considerada a dificuldade de administragdo de um IVA amplo sobre todas as fases da
circulagdo de mercadorias pelos Estados, vivenciada pelo Brasil desde a década de 1960, a
decisdo de substituir um IVA municipal amplo por partilha de recursos a ele equivalentes, sob

0 aspecto da organizagdo da administragdo tributaria, parece ter sido uma decisio acertada.

No entanto, afirmar que a distribuigdo de recursos arrecadados por entes maiores da
federagdo € melhor do que conferir uma competéncia tributaria relativa a um IVA amplo aos
Municipios, ndo significa afirmar viavel “devolver” a eles o potencial de arrecadacio
municipal encampado pelo ente maior € muito menos julgar adequados 0s mecanismos

Juridicos do valor adicionado fiscal — VAF, que pretenderam implementar o ideal de

distribuicdo “devolutiva”.

De um lado, a opgdo por um critério que se pretende “devolutivo” nio parece ser
adequada ao financiamento de atividades municipais ou a organiza¢do ¢ planejamento do

gasto publico do Municipio.

Mesmo admitindo uma fungdo “devolutiva” para o critério, percebemos que a
distribui¢do oriunda do VAF cria um viés geral de privilégio a Municipios mais
desenvolvidos, que tendem a agregar mais valor em cadeias de producdo e circulacdo de
mercadorias, sendo, no geral, contemplados com maiores parcelas do ICMS arrecadado, em
que pese possuirem, a0 menos teoricamente, mais chances de contar com a capacidade propria

de arrecadagdo para o financiamento de suas atividades do que os Municipios mais pobres.

Nesse contexto, o VAF contribui, em Municipios mais desenvolvidos, para a no
exploragdo das bases tributdrias proprias ou para a geraco de excesso de receitas, enquanto,

a0 mesmo tempo, contribui para a existéncia de auséncia cronica de receitas em Municipios

mais pobres e de capacidade tributéria propria menor.

A escolha por Municipios ricos pode significar perda de qualidade do gasto publico
municipal em geral. Tal perda advém, de um lado, de gastos desnecessarios em Municipios
com excesso de receitas e da piora qualitativa dos gastos em Municipios nos quais os

municipes, ndo suportando (internalizando) o 6nus de financiamento do Estado, sintam-se
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menos estimulados a fiscalizar o Poder Publico e, de outro, da cronica ineficacia na realizacdo
dos objetivos de gasto publico municipal face a sistematica auséncia de recursos suficientes

em municipios menos desenvolvidos.

Com grande importancia, € necessario enfatizar que o quadro de desigualdade da
distribuigdo orientada pelo VAF, ja presente desde a concepcdo do critério na década de 1960,
fo1 agravado pela incorporag¢do ao ICMS de bases tributarias exploradas por meio de impostos
da competéncia da Unido, sobretudo as referentes as atividades de producdo e comércio de
petréleo € derivados, minérios em geral ¢ energia elétrica. Para tais ramos da atividade
econdmica, a identificagdo entre a geragdo de valor adicionado, economia local e Onus
tributario suportado por municipes € ainda menor do que a verificada para mercadorias em
geral, criando-se, em verdade, grandes polos de adigdo de valor ou, em outras palavras,
Municipios grandemente privilegiados na distribuicdo do ICMS em fun¢fo da exploracdo de
riquezas ndo identificadas com o territorio ou esfor¢co dos municipes. Nesse cenario, a
tendéncia de desperdicios de recursos, ja presente na distribuicio do antigo ICM resta
agravada, da mesma forma que a falta de recursos em alguns municipios prejudicados pela

polarizagao da distribui¢do do ICMS.

Sob o0 ponto de vista do planejamento do gasto publico mediante a organizacgao
adequada das atividades municipais, 0 VAF também tende a apresentar problemas. Sobretudo
em Municipios pequenos, a distribuigdo baseada no valor adicionado apurado em determinado
ano (ou mesmo na meédia de dois anos como presente na LC 63/90) pode apresentar oscilagdes
importantes de ano para ano, dificultando a projecdo de receitas no médio € longo prazo e, por

conseguinte, a criagdo ¢ manutencdo de estruturas publicas de prestacdo de servigos

municipais.

Relativamente ao planejamento, tdo importante para a avaliagdo da opc¢do federativa
pelo VAF quanto as oscilagbes das receitas disponiveis de ano para ano nos Municipios € a

analise de causas das variagdes do valor adicionado.

De um lado, as oscilagées no VAF municipal podem ocorrer em fungdo de variacoes
reais no nivel de atividade de empresas, em consonancia com o que se espera de um critério
“devolutivo™. Isso, em si, ¢ considerada a magnitude das oscilagdes do VAF em funcéo de sua
baixa referibilidade para com o territério municipal, pode contribuir para ineficiéncia do gasto
municipal, visto que em periodos de pujanga econdmica podem ser geradas, alternativamente,

a criagdo de estruturas permanentes de prestacdo de servigo que ndo poderdo ser continuadas
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quando de um posterior encolhimento da economia ou o gasto excessivo imediatista

estimulado pelo excesso momentdneo de receitas ndo incorporadas ao planejamento de gastos

municipais no médio e longo prazo.

O que € mais grave, contudo, € que as oscilagdes do VAF ndo sdo causadas somente
por fatores econdmicos e relaciondveis ao carater “devolutivo” da transferéncia. As variacdes
de valor adicionado experimentadas de ano para ano em um mesmo Municipio, podem, em
realidade, advir de outras causas, tais como mudangas acerca da definicdo do local de fatos
geradores na legislacdo nacional do ICMS, decisdes de empresas ou do Fisco sobre o local de
Inscricdo de um estabelecimento perante o cadastro de contribuintes do ICMS ou ainda da
conveniéncia do empresario sobre como distribuir o valor adicionado em cadeias
verticalizadas de produgdo e circulagdo, ajustando valores de transferéncias de mercadorias ou

servigos entre estabelecimentos do mesmo titular.

l'em-se ai a possibilidade de agravamento dos problemas de planejamento de gastos
medio e longo prazo, ja inerentes ao VAF, bem como a evidenciagdo de que fatores ligados a
conveniéncia empresarial ou a relagdo entre empresas e governantes afetam a distribuicdo do

ICMS aos Municipios adicionando complexidade ao critério, sob uma analise superficial, ¢

denominado meramente “devolutivo’’.

A desigualdade de distribui¢do desvinculada do 6nus de financiamento do Estado
suportado pelos municipes e as oscilagdes importantes do VAF, analisadas sob o ponto de
vista teorico € também demonstradas pelo estado do valor adicionado nos Municipios

paulistas de 1997 a 2006 integrantes deste trabalho, ja justificariam a revisio da op¢ao pelo

critério do VAF.

Todavia, a hipdtese central desse trabalho é a de analise e demonstracdo da

Inadequagdo da estruturagéo juridica do critério do VAF a realidade do imposto que pretende

repartir.

Entendemos, nesse particular, termos comprovado que a inadequacio do critério do
VAF ¢ evidenciada para além da conveniéncia ou ndo de sua utilizacio como meio de
financiamento do gasto publico municipal, promogdo da igualdade federativa ou mesmo da

viabiliza¢do do planejamento do gasto municipal de médio e longo prazo.

Quando analisamos a forma com que o critério € estruturado juridicamente e como seu

desenho normativo se relaciona com o do imposto que pretende repartir, percebemos que sua
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operagao, por dissociada da legislagdo do ICMS, causa importantes distorcdes de reparticao,
que fazem repensar a viabilidade de continuar aplicando o critério nos moldes em que hoje

esta estruturado juridicamente.

A defini¢do dos contornos juridicos do VAF foi orientada desde os primordios do
critério na década de 1960 por um caminho de tentativa de refletir o potencial de arrecadagido
de um tributo municipal ndo criado, depurando a distribuicdo dos efeitos da politica de

imunidades, isengdes, diferimentos e substituicdes tributarias do imposto estadual.

Para tanto, confiou o legislador (desde os Decretos-Leis de nameros 380/68, 1.203/72
e 1.216/72, repetidos em sua esséncia pela vigente LC 63/90) em uma combinacdo da
possibilidade de funcionamento: i) da formula “entradas menos saidas no estabelecimento’ e
1) de comandos de inclusdo de operagdes imunes, isentas, sujeitas a diferimentos ou
substitui¢des tributdrias para fazer refletir uma medida de ocorréncia de fatos geradores no
territdério municipal e, com ainda mais apego a nocdo de “devolutividade” da transferéncia,
tentando “‘recriar”, com vantagens sobre a mera reparticio do Imposto arrecadado em cada

territorio, a base de valor adicionado que seria posta a possibilidade de tributacdo do IVA

municipal nunca implementado.

A operagdo da formula das “saidas menos entradas” e dos comandos de inclusdo de
operagdes imunes, isentas, sujeitas a diferimentos e substituicdes tributarias para a recriacdo
do potencial de arrecadagdo do IVA municipal, no entanto, desde sempre, esbarrou no
problema da inadequagdo entre o carater simplista da estruturacdo juridica do VAF e do
ICMS que deveria repartir, fazendo com que o VAF jamais tenha funcionado adequadamente

como critério “devolutivo” ou como real medida de adicdo de valor em um territério.

Para explicar a inadequagdo da legislagdo simplista do VAF a complexidade da
legislag@o do imposto estadual, deve-se perceber que os fatos geradores, mesmo os do antigo
ICM, ndo eram todos identificados como saidas do estabelecimento. Além das saidas,
tivemos, desde os primordios do regramento inicial do ICM, Ja na redagdo conferida a Lei
3.172/66 (CTN) pelo ato Complementar 34/67, fatos geradores na importac¢do de mercadorias

que correspondiam, a rigor, a entradas e nio a saidas de mercadorias no estabelecimento.

A situagdo da inadequagdo do critério do VAF, que procurava mensurar o valor
adicionado a partir de saidas menos entradas no estabelecimento, se agrava com a
incorporagdo de bases dos impostos federais sobre petroleo e derivados, minerais, transporte e

energia elétrica ao ICMS, aumentando-se a complexidade da regulacdo do imposto estadual
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(em relagdo ao antigo ICM), na medida em que se definem mais fatos geradores nio
correspondentes a saidas de mercadorias (como os da aquisi¢do interestadual de energia
elétrica ¢ derivados de petréleo para uso do estabelecimento e analogamente a tomada de
servigos de comunicagdo e de servi¢os iniciados no exterior) e fatos geradores nio
relacionados espacialmente ao estabelecimento do contribuinte (tais como os identificados
como o local fisico do inicio do percurso do transporte, nos servicos de transporte

Intermunicipal e interestadual e os que ocorrem no local de cobranca do servico de

comunicacao).

Paralelamente, constréi-se para o ICMS e para a jurisprudéncia acerca do VAF: 1) a
nogdo da ndo incidéncia do imposto estadual sobre operagdes que destinam mercadorias de
um para outro estabelecimento do mesmo titular, que redundou na edicdo da Sumula 166 do

STJ e 11) a de auséncia de geragdo de valor adicionado em transferéncias, por efeito da

aplicacado da referida Sumula 166.

Tal diversidade de fatos geradores do ICMS aliada a determinacdo de ndo incidéncia
do ICMS em transferéncias ocasiona um problema sério de operacdo da formula que iguala o
valor adicionado as saidas menos entradas no estabelecimento situado em determinado

territorio municipal, vez que, seguindo-se a formula simples do VAF, teremos que enfrentar

situagdes nas quais ha fatos geradores:

1) identificados com saidas a que ndo corresponderam entradas anteriores no
estabelecimento (como ocorre no caso de mercadorias recebidas em transferéncias

entre estabelecimentos do mesmo titular e objeto de saidas posteriores):;

11) identificados com entradas a que ndo correspondem saidas computaveis para fins de
VAF no estabelecimento (como no exemplo da aquisi¢do interestadual de energia
elétrica ou combustivel ou na de aquisi¢do de insumos de producdo de mercadorias

posteriormente objeto de transferéncia para outro estabelecimento do mesmo titular);

111) que ndo podem ser identificados espacialmente com um local de saida ou de
entrada (caso da defini¢do da ocorréncia do fato gerador no local de cobranca de

servigos de comunicacio) e

Iv) fatos geradores que podem ndo ocorrer no estabelecimento (tal como os do servico

de transporte intermunicipal e interestadual, considerados ocorrido no local do inicio
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do trajeto fisico do transporte realizado ou o das telecomunica¢des, no mais das vezes

identificados com o local de cobranga do servicgo).

Tudo 1sso fazendo com que o VAF determinado pela formula das saidas menos
entradas no estabelecimento tenha sé€rios problemas de operacdo como medida efetiva de
adicdo de valor no territorio municipal € ndo consiga refletir, sendo de maneira muito

distorcida, o potencial de arrecadagdo de um IVA municipal.

Além dos problemas de adequagdo da formula do VAF para a medida de adicdo de
valor em um determinado territdério municipal, a regulacdo juridica simplista do VAF ndo
consegue expurgar da reparticdo os efeitos de imunidades, iseng¢des, diferimentos e
substituigdes tributarias, podendo, inclusive, ter o efeito contrario de gerar valor adicionado

negativo para 0 Municipio onde ocorram operagdes sujeitas a tais excecdes a tributagdo do
ICMS.

Ocorre que os comandos de inclusdo de operagdes sujeitas a imunidades, isencdes,
diferimentos e substituigdes tributarias, concebidos na regulagdo do VAF desde os Decretos-
Leis de nameros 380/68, 1.203/72 ¢ 1.216/72 ¢ repetidos pela vigente LC 63/90 ndo garantem

que ocorra a efetiva adi¢do de valor em um territdrio € menos ainda que a adi¢cdo de valor

ocorra sem distor¢des importantes.

A simples determinac¢do de incluir, como saidas ou presta¢gées computaveis para fins
de VAF, as operagdes que em tese poderiam, mas na pratica ndo sdo tributadas no momento
da saida do estabelecimento, ndo se ajusta a sistematica de formacgdo de valores de operacdes
no contexto de funcionamento de um tributo ndo-cumulativo. Isso porque operagdes e
prestagdes imunes isentas, diferidas ou praticadas por contribuinte substituido tém valores que
tendem a ser menores do que teriam caso fossem tributadas normalmente, o que proporciona
que a adi¢do de valor seja distorcida por valores de saidas e entradas proporcionalmente mais
baixos ou mais altos em fun¢do da forma de tributa¢do a que se sujeita a cadeia produtiva €
ndo a real adi¢do de valor econdmico nas atividades sujeitas ao ICMS, levando, inclusive, em
casos extremos — identificados com as situagdes em que o lucro bruto na operagdo seja menor

do que o imposto a compensar pela entrada — a geragdo de valor adicionado negativo.

Vale lembrar que, mesmo para o problema das diferengcas entre aliquotas
interestaduais € internas do imposto estadual, presentes desde o inicio da operagdo do antigo
ICM, a afetacdo da formacdo de pregos pela diferenca na forma de tributacdo das cadeias de

circulagdo pode levar a distor¢des significativas do valor adicionado € mesmo a valores
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negativos, agravando-se o problema da inadequa¢do do VAF para refletir a efetiva adigcdo de
valor em um territdério ou o que seria a base do IVA municipal depurada dos efeitos das

politicas de criagdo de excegdes na legisla¢do do tributo estadual.

Em tal cenario, sustentamos que a permanéncia do VAF, com as distor¢des de
distribuicdo que ocasiona € os defeitos juridicos que carrega, deve-se a uma série de
mecanismos de path dependence institucional descritos por North (1990) e Pierson (2000),
condictonados a partir da ideia de existéncia da vantagem em substituir um ICM municipal.
Entendemos ter demonstrado que o apego ao VAF com suas resultantes de distribuicéo
desigual, oscilagdes bruscas, mas, sobretudo com suas ineficiéncias juridicas ocorre em razdo
de problemas variados € relacionados, entre outros, mas principalmente, a auséncia de
participacdo dos municipios na atividade e nos custos de apura¢do do indice, a dificuldade de
que o municipio compreenda quando ¢ como contestar o indice formado obtendo efetivos
ganhos na contestacdo ¢ a efetividade dos burocratas que controlam a reparti¢do do ICMS em

criar comandos infra legais que escondem a ineficiéncia da operacdo do valor adicionado

fiscal tal como juridicamente estruturado.

O VAF, apesar de suas ineficiéncias € pouco estudado no direito financeiro e mesmo

na economia do setor publico, tendendo a permanecer no ordenamento caso ndo seja

apreciado com mais profundidade.

Alinhando-nos a tal esforgo de revisdo do critério, para além do apontamento de seus

deteitos, apontamos alguns caminhos possiveis para lidar com a reparticdo do ICMS.

Num caminho de ruptura parcial com path dependence instalada em torno do critério,

SUZEerimos:

a) a regulacdo especifica das situa¢des de transferéncias de mercadorias e servigos
entre estabelecimentos do mesmo titular, para definir-se que sdo computaveis para
fins de VAF e definir em operag¢des internas (tal como ocorre em operagcdes
interestaduais na forma da LC 87/96) os valores pelo qual serdo computadas;

b) a adogdo de tetos e pisos per capita para a distribuicdo do ICMS segundo o VAF;

¢) médias quinquenais ou decenais de calculo do indice de participagdo resultante do

valor adicionado em cada territorio;
d) a incorporagdo a legislagdo do VAF do mecanismo de expurgo dos efeitos de
imunidades, isen¢des, diferimentos e substitui¢des tributarias consistente em nunca

computar o valor do ICMS para efeito das prestagdes e operagdes geradoras de
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valor adicionado, trabalhando-se com a confrontacdo de custo de mercadorias
vendidas e servigos prestados e receitas liquidas de vendas ou prestagdes, tal como
proposto por Silveira (2013).

€) que o método de célculo do valor adicionado em duas etapas, incorporado pelas
Secretarias de Fazenda do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, que permite adequar o VAF

a setores como o de energia elétrica € comunicagdo, seja levado a legislacdo

nacional.

Numa linha mais ousada e que nos parece mais adequada a objetivos do federalismo
fiscal brasileiro, propomos mesmo romper radicalmente com a path dependence institucional

em torno do VAF, repensando a conveniéncia de sua utilizagiio para a reparticio do ICMS.

Para tanto, deve-se, a partir das desigualdades de distribuicio e oscilagbes que
demonstramos neste trabalho - existentes para os municipios paulistas entre os anos de 1997 e
2009 e que possivelmente ocorrem em todo o Brasil - estudar outras op¢les de distribuicdo,
sobretudo as que privilegiassem a reparticdo per capita equanime e melhor orientada as

necessidades de gastos dos municipios, reservando-se as correcdes pontuais necessarias a

crit€rios minoritarios de reparti¢ao.

Propomos, também, reavaliar a conveniéncia de que, mantido, o VAF continuasse
respondendo pela maior parte da distribuigdo do ICMS aos Municipios ou que fosse utilizado
para distribuir recursos oriundos de todas as atividades sujeitas ao ICMS, sobretudo as ligadas

a0 petroleo, minerais e energia elétrica, que tem pouco ou nada a ver com riquezas

relaciondveis ao Municipio.

Esperamos, com nossas contribuigdes, dificultadas pela baixa exploracdo do tema em

trabalhos académicos anteriores, contribuir para a evolucdo do direito financeiro e para um

melhor funcionamento do federalismo fiscal no Brasil.
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