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RESUMO

O objetivo geral da pesquisa € analisar as consequéncias e possibilidades geradas
pela alteracdo da cota parte do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicagdo (ICMS) no Amapa, promovida pela Lei Complementar n° 120, de 02
de dezembro de 2019, no contexto educacional. Este estudo apresenta breve
contextualizacdo do financiamento das politicas publicas, incluindo-se o federalismo
fiscal e a tributacédo, escolhida como principal fonte no Brasil. Discorre também sobre
o sistema de reparticdo, a cota parte do ICMS, e o perfil do Amapa, com enfoque
nos indicadores relacionados a educacdo. Com relacdo aos procedimentos
metodoldgicos, trata-se de pesquisa qualitativa, embora também utilize como base
de analise indicadores numéricos, e explicativa, com as técnicas de andlise
documental e realizagdo de entrevistas, utilizadas para construcdo de uma matriz
SWOT. Trata-se de mudanca que resultou no novo modelo de ICMS aprovado ao
final de 2019, com enfoque na integracdo com politicas publicas voltadas para a
melhoria da educagéo, iniciativa inserida no contexto de colaboragdo entre os entes
federados, inspirado na experiéncia de sucesso do Estado do Ceard.Verificou-se
com este estudo a necessidade de medidas para que a alteracdo da cota parte
possa alcancar os resultados esperados, a exemplo da maior transparéncia e
compreensao dos calculos, e a discussdo e regulamentacdo da compensacéo das
perdas, com acompanhamento do TCE, para o fortalecimento do regime de

colaboracéo.

Palavras-chave: Cota parte do ICMS. Federalismo fiscal. Educacdo. Regime de

colaboracgéo. Estado do Amapa.



ABSTRACT

The general objective of the research is to analyze the consequences and
possibilities generated by the alteration of the quota part of the Tax on Circulation of
Goods and Provision of Interstate, Intermunicipal and Communication Services
(ICMS) in Amapa, promoted by Complementary Law n° 120, of 02 December 2019 in
the educational context. This study presents a brief contextualization of public policy
financing, including fiscal federalism and taxation, chosen as the main source in
Brazil. It also discusses the distribution system, the ICMS share, and Amapa's profile,
with a focus on indicators related to education. Regarding the methodological
procedures, it is a qualitative research, although it also uses numerical and
explanatory indicators as a basis for analysis, with the techniques of document
analysis and conducting interviews, used to build a SWOT matrix. It's about the
process of change that resulted in the new ICMS model approved at the end of 2019,
with a focus on integration with public policies aimed at improving education, an
initiative inserted in the context of collaboration between federated entities, inspired
by the experience of success of the State of Ceard. It was verified with this study the
necessity of measures so that the alteration of the ICMS share can reach the
expected results, like the greater transparency and understanding of the calculations,
and the discussion and regulation of the compensation of the losses, with monitoring

of the TCE, for the strengthening the collaboration regime.

Keywords: ICMS share. Fiscal federalism. Education. Collaboration regime. State of

Amapa.
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1 INTRODUCAO

A Lei Robin Hood (Lei n°® 12.040/95) do Estado de Minas Gerais foi a
primeira a inserir a educacdo dentre os critérios de reparticdo da cota parte aos
municipios do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de
Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS). Na época, o
Amapa foi um dos pioneiros a seguir o exemplo: dos 25% discricionarios a cada
estado, 2,6% distribuido em funcdo da relacdo entre o total de alunos atendidos e a
capacidade minima de atendimento pelo municipio, conforme art. 2°, 84° da Lei n°
322/96.

No entanto, em que pese as dificuldades para educacdo em todo o pais,
0s gargalos estruturais enfrentados pelo Amapa e a insustentabilidade progressiva
do pacto federativo,0s baixos indices educacionais ndo confirmavam a efetividade
ou mesmo a existéncia de uma priorizacdo em funcao do critério constante na cota
parte, a exemplo do indice de Desenvolvimento da Educac&o Brasileira (IDEB).

Tal contexto, reforcado por discussGes nacionais sobre o novo Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao Basica (FUNDEB) e locais com os
municipios sobre a necessidade de atualizacdo da Lei n® 322/96, nortearam a
iniciativa do Governo do Amapa de propor, com base na experiéncia exitosa do
Ceard, a alteracao da cota parte do ICMS como estratégia para o engajamento nas
politicas voltadas para a melhoria da educacdo, que podem ser sintetizadas pelo
Colabora Amapa (voltado para a instrumentalizar o regime de colaboragéo entre os
entes) e o Programa Crianca Alfabetizada (enfoque para alfabetizacdo na idade
certa), sob a coordenacdo da Secretaria de Estado da Educacédo (SEED).

No caso especifico, os critérios anteriores adotados no calculo da cota
parte do ICMS, da Lei n° 322/96, eram considerados cumpridores da funcgao
redistributiva e indutora do desenvolvimento do Estado — um modelo inclusive
utilizado como inspiracdo para outras unidades da federacdo ante seu perfil
municipalista e rigor metodologico — na medida em que 0S municipios com menor
desempenho econdmico passaram a serem contemplados pelos demais critérios:
area geografica; populacao; populacéo dos 03 municipios mais populosos; educacao
(alunos atendidos); area cultivada; patrimoénio cultural; meio ambiente; gastos com
saude; receita prépria, e cota minima.

O PIB comprova que 0S municipios que apresentam menores economias
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passaram a ter valor superior do repasse da cota parte quando comparada a sua
participacdo no valor adicionado fiscal, critério principal estabelecido pela legislacédo
nacional para determinar 75% da cota parte do ICMS. Neste sentido, os objetivos da
Lei n°® 322/96 na redistribuicdo e na desconcentracdo do repasse para as menores
economias foi alcancado.

No entanto, apesar do reconhecido rigor metodolégico, logica
redistributiva, e subsequente estabilidade para as financas municipais, 0 Amapa
enfrenta um contexto de extrema adversidade em relacdo a um dos direitos mais
fundamentais da atual ordem constitucional: a educacéo.

As disposi¢cOes expressas na Constituicdo de 1998, Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao de 1996, planos nacionais de educacao, Base Nacional Comum
Curricular, entre outras normas que asseguram o direito de aprender a toda crianca
e jovem em idade escolar sdo contrastados com nameros alarmantes, a exemplo da
porcentagem de jovens de 19 anos que concluiram o Ensino Médio: no Brasil,
63,6%; no Amapa, 60,4%.

Ante a tais resultados e num contexto fiscal adverso, indispensavel a
identificacdo de alternativas para obtencéo de resultados diferenciados, a exemplo
do Ceara. Uma unidade que, apesar dos recursos limitados — fenémeno
intensificado nas regides Norte e Nordeste — destaca-se da regra geral, por meio da
utilizacao de estratégias integradas aos instrumentos de financiamento das politicas
publicas: a vinculacdo da cota parte do ICMS a indices relacionados a educacéo.
Uma das referéncias nacionais ante 0s constantes resultados positivos e
progressivos no IDEB.

Buscando esta trilha, 0 Amapa promulgou a Lei Complementar n° 120, de
02 de dezembro de 2019, que ampliou a participacdo do critério educacional de
2,5% para 18%, além da compensacdo de perdas nos primeiros anos. Neste
sentido, este estudo volta-se a analise do seguinte problema: quais as
consequéncias e possibilidades promovidas pela alteracédo da cota parte do ICMS no
Amapa no contexto educacional, a partir da implantacdo da Lei Complementar n°®
120, de 02 de dezembro de 20197

Assim, o presente trabalho tem como objetivo geral analisar as
consequéncias e possibilidades geradas pela alteracdo da cota parte do ICMS no
Amapa, promovida pela Lei Complementar n® 120, de 02 de dezembro de 2019, no

contexto educacional. Como objetivos especificos almeja-se:identificar a cota parte
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do ICMS no federalismo financeiro brasileiro; contextualizar o Amapa, com enfoque
nos indices educacionais; e compreender as proposi¢cdes, consequéncias e
possibilidades da nova cota parte no Amapa.

Trata-sede pesquisa qualitativa por intermédio do exame de documentos
e de realizacdo de entrevistas, relativos ndo apenas ao contexto socioecondémico,
com destaque para os aspectos educacionais, mas que demonstram as diversas
etapas prévias e concomitantes que resultaram no processo de mudanca.

Delimitou-se para andlise as cidades de Macapa e Santana, onde se
buscou o contraponto das duas maiores cidades do Estado, que concentram 73%
da populacdo (IBGE, 2020), além da participacdo de representante da Associacao
de Municipios do Estado do Amapa (AMEAP).

A pesquisa classifica-se como explicativa, na medida em que busca
identificar os fatores determinantes para a ocorréncia do fenbmeno em estudo: a
mudanca da cota parte no Amapa em 2019. Busca-se, além de descrever a cota
parte, identificando-a no federalismo financeiro, de contextualizar a realidade que
justificou a alteracdo promovida pela LC n° 120/19 e buscar as subsequentes
perspectivas.

Quanto aos procedimentos técnicos, trata-se de pesquisa de campo,
abrangendo pesquisa bibliografica, documental e coleta de dados através de
entrevistas. As informacGes dos gestores e técnicos do Estado do Amapa, bem
como de representantes dos municipios foram objeto de andlise de conteudo,
técnica utilizada para pesquisas qualitativas no &mbito da administracdo publica.

Esta pesquisa estrutura-se em quatro partes. Inicia-se com a
contextualizacdo do financiamento das politicas publicas, incluindo-se o federalismo
fiscal e a tributacéo, escolhida como principal fonte no Brasil, o sistema de reparticdo
e a cota parte do ICMS, para consolidacado da parte tedrica. Segue-se com a analise
do perfil do Amapa, com enfoque nos indicadores relacionados a educacédo, e o
processo de mudanca que resultou no novo modelo aprovado pela Lei
Complementar n° 120/2019.

E o capitulo final apresenta a metodologia da pesquisa utilizada e os
principais aspectos que sustentaram a alteracdo da cota parte do ICMS no Amapa:
algumas reflexdes sobre o caso do Ceara, e a analise das entrevistas para

construcéo de matriz SWOT, encerrando com proposi¢coes e algumas perspectivas.
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2 O FINANCIAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL: FEDERALISMO
FINANCEIRO E A TRIBUTACAO

Para ampliacdo do campo de visdo do presente estudo, fundamental é a
compreensdo da natureza do objeto central de analise: a mudanca de uma
transferéncia intergovernamental destinada ao financiamento de politicas publicas,
com parcela distribuida a partir de critérios discricionarios escolhidos por cada
estado.

Tal financiamento se insere no campo do federalismo financeiro,
especialmente da tributacdo, escolhida como principal fonte no pais. A titulo de
exemplo, a educacdo publica no Brasil tem no Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica (FUNDEB)o maior instrumento para seu
custeio, esclarecendo a escolha da abordagem proposta: trata-se de um fundo de
natureza contbil formado pela retencdo de 20% dos recursos provenientes de
impostos (inclusive o ICMS) e transferéncias intergovernamentais (originarias de
impostos, inclusive a cota parte), conforme diretrizes constitucionais regulamentadas
no art. 3°, da Lei n® 11.494/2007.

Aprofundando o estudo para o enfoque do trabalho, a cota parte do ICMS,
uma das principais receitas publicas para a grande maioria dos 5.564 municipios
brasileiros, regra geral também observada no Amapa. No Balanco do Setor Publico
Nacional (BSPN) de 2020, relativo a 2019 e consolidado pela STN, a participacéo do
FUNDEB e da cota parte do ICMS nas contas municipais foi a seguinte:

Grafico 1 - BSPN 2019: receitas dos municipios brasileiros
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BR$ 653.796.257.317,4  404.023.795.834,2  110.660.348.381,9 = 75.882.105.152,63
% 100% 62% 17% 12%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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7

Em sintese, a parte tedrica € apresentada do todo para a parte: do
federalismo financeiro e tributagdo no presente capitulo 1, para a reparticdo de
receitas e cota parte do ICMS no capitulo 2, seguindo para a analise das alteracfes
realizadas no Amapa, sob a otica do relacionamento com as politicas educacionais.

Como ponto transversal, abordado durante estes dois capitulos iniciais, a
relacdo com a alteragdo da cota parte do ICMS promovida no Amapa como
estratégia para o engajamento dos municipios ao esforco para a melhoria da
educacdo, mensurada por indicadores. Um exemplo pratico da proposta de
colaboracédo federativa prevista na Carta Magna: art. 211. A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboracdo seus
sistemas de ensino (BRASIL, 1988).

Carneiro (2018) trata esta relacdo entre as transferéncias
intergovernamentais e as politicas publicas educacionais sob a 6ética do modelo
Agente-Principal, dentre as que serdo resgatadas nocapitulo4 para andlise da
mudanca promovida na cota parte pela Lei Complementar n°® 120/2019:

(...) a Constituicdo Federal de 1988 abriu uma possibilidade de cooperagéo

entre entes federados ao permitir que os estados arbitrem sobre a forma de
distribuicao de parte da arrecadacgédo estadual de ICMS a seus municipios..

Desde entdo, varias regras foram implementadas nos diferentes estados,
considerando critérios ambientais, demograficos, sociais e econdmicos.
Alguns desses estados optaram por utilizar esse arcabou¢co como forma de
fomentar o desenvolvimento de seus sistemas educacionais, e para tanto
foram criadas varias regras envolvendo variaveis relativas a educacéo,
como gasto, proporcédo de alunos ou resultado em avaliagcdes externas.

(...) utiliza-se da abordagem do problema de Agente-Principal, que
considera uma situacdo na qual o bem-estar do Principal (os estados)
depende do esforco e empenho dos Agentes (0os municipios). O esforco
realizado pelo Agente ndo pode ser monitorado e medido pelo Principal e,
assim, ndo pode ser diretamente compensado. A solu¢do desse problema
consiste em requerer algum alinhamento de interesses de ambas as partes.
Assim, esse modelo ajuda a compreender como s&o estruturados os
contratos de incentivos necessarios para lidar com os problemas de
incerteza que podem prevalecer na area educacional. (BRASIL, 2019, p. 22-
23)

Em sintese, verifica-se a possibilidade de utilizacdo das transferéncias
intergovernamentais — inseridas no ambito do federalismo financeiro — para

fortalecer o regime de colaboracao para as politicas educacionais.



20

2.1 O federalismo financeiro no Brasil

O federalismo contemporaneo surgiu dos ideais democraticos e
pensadores europeus como John Locke e o Bardo de Montesquieu, da experiéncia
dos EUA, com a Constituicdo de 1787, suportada por Hamilton, Madison e Jay
(1840), considerados precursores pela doutrina:

Republica federativa € a reuniéo de sociedades diferentes, ou a associagao
de um ou de muitos Estados debaixo de um sé governo; porém a extenséo

e as modificacbes deste governo, e os objetos submetidos a sua autoridade,
séo coisas puramente arbitrarias. (HAMILTON; MADISON; JAY, 1840, p.68)

Sob tal orientacado, a federacao brasileira foi formada mediante a divisao
de um Estado Unitario em estados-membros (“federagdo centrifuga” ou “forma
federativa”), sob tal influéncia e sem prejuizo de substancial concentracdo do poder
no entre central (Unido), diferentemente do processo tradicional ocorrido em outras
nacoes, a exemplo dos EUA (agregacao de Estados entdo soberanos, denominada
pela doutrina de “federacdo centripeta” ou “confederagdo”). Tal forma de
organizacao é delineada com clareza por Moraes (2013):

Como ressaltado por Geraldo Ataliba, “exsurge a Federagdo como a
associacdo de Estados (foedus, foederis) para formac¢éo de novo Estado (o
federal) com reparticdo rigida de atributos da soberania entre eles. Informa-
se seu relacionamento pela ‘autonomia reciproca da Unido e dos Estados,
sob a égide da Constituicdo Federal’ (Sampaio Déria), caracterizadora
dessa igualdade juridica (Ruy Barbosa), da do que ambos extraem suas
competéncias da mesma norma (Kelsen). Dai cada qual ser supremo em

sua esfera, tal como disposto no Pacto Federal (Victor Nunes)’(MORAES,
2013, p. 280).

De forma diversa, a descentralizacdo no Brasil iniciou com o advento da
Republica (1889), caracterizando-se por inimeras interrupgdes - como sintetizado
por Rubinstein (2011, p. 714), Oliveira (2011, p. 37) e Cunha Jr. (2012, p. 902) -, 0
gue contextualiza a dificuldade no relacionamento entre os entes que sera abordada
no transcorrer do trabalho. Para ilustrar, a linha do tempo da federacdo brasileira,
que evidencia a descontinuidade e reduzida experiéncia de uma descentralizacao

efetiva;
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Figura 1 - Evolucédo da federacao brasileira

1889 M 1934 g 1946 g 1988

Instauracdo de uma Constituicdo: federacdo ~ Retomada da federacéo federacéo cooperativa
republica federativa cooperativa, centripeta de 1934 com objetivo ser
- - - equilibrada
1926: interrupcao 1937: interrupc¢ao - =
com a Reforma Arthur com a "Polaca" (Getulio LSS, ATl g st

Bernardes Vargas) com a Revolugéo Militar

Fonte: Elaborado pelo autor

Com mais de 100 (cem) emendas, a vigente Constituicdo de 1988 —
resultado de um processo social que buscou a redemocratizacdo — estabeleceu a
federagdo como clausula pétrea (art. 60, 84°, ou seja, ndo pode ser alterado), com
relevante descentralizacdo, por meio da divisdo em 03 (trés) niveis(federal /estadual/
municipal).

Atualmente, a Republica Federativa de Brasil € composta pela unido de
26 estados, o Distrito Federal, e 5.564 municipios, num total de 5.593 entidades
(incluindo o ente central).

E preciso questionar, no entanto, a forma e amplitude da descentralizacio
estabelecida no pais, especialmente considerando sua origem unitaria, as grandes
desigualdades regionais, especialmente quanto a sustentabilidade das estruturas
subnacionais para executar as respectivas competéncias. Tal embate, entre
centralistas e descentralistas, € explorada por Chalfun (2005):

Para a corrente centralista, as razfes se baseiam, principalmente, na
necessidade da satisfacdo de critérios de eficiéncia e eficacia associados a
manuten¢do da estabilidade macroecondmica, de crescimento econémico e
do tamanho adequado do Estado. Ademais, a manuten¢cdo de uma politica
de crescimento de longo prazo depende da consisténcia da politica

macroeconémica perante o0 conjunto das variaveis de natureza agregada
(taxas de poupanca, formacéo bruta de capital fixo, etc). (ob.cit., p.136)

Os que defendem a descentralizagcdo afirmam que esta funciona como uma
resposta direta a ineficiéncia dos governos centrais em prover, em
guantidade e qualidade, bens e servigos publicos que apresentam maior
conformidade com os padrdes de renda e preferéncias dos cidaddos. Em
linguagem microecon6mica, significa uma melhor aproximacgdo a condigdo
de equilibrio entre custos e beneficios marginais. (CHALFUN, 2005, p.138)

Ante a federacdo como escolha nacional, € preciso ainda observar que
descentralizacdo € operacionalizada por intermédio da autonomia aos entes
subnacionais, com a reparticdo de competéncias, que no Brasil foi norteada pelo

principio da predominancia de interesse (MORAES, 2013): geral (Unido), regional
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(Estados) e local (Municipios).
Para tanto, deve-se definircomo a estrutura sera financiada, fator
determinante para estabelecer o grau de liberdade e a forma como se da o

relacionamento intergovernamental:

O nosso principio-chave, seguindo o ensinamento convencional do
Federalismo Financeiro, é o de que o financiamento segue a funcéo. Ou
seja, em primeiro lugar, ha que se definir o "lado"da despesa, através de
critérios econdmicos ou outros que a teoria tem vindo a equacionar e, em
segundo lugar, o "lado"da receita, identificando quais as receitas e quais 0s
respectivos critérios de afetacdo. (...) 0 quadro analitico proposto baseia-se
nesta sequéncia logica:

a) Expendidure as signment (determinacdo das funcdes): o lado da
despesa (...)

b) Taxas signment (determinacg&o do financiamento): o lado da receita

- O financiamento de primeira ordem (descentralizacdo fiscal): receitas
fiscais préprias dos diferentes niveis de deciséo; a autonomia fiscal,

- O financiamento de segunda ordem: as transferéncias
intergovernamentais (partilha de receita fiscal e subvencdes); (...)

Repare-se que a precedéncia mencionada entre a expenditure as
signmente a taxas signment resulta de uma prescrigdo sobre o modo como
devem funcionar as relag8es financeiras entre os niveis diferenciados de
decisdo. Assumindo que um processo de descentralizacdo financeira € um
processo dindmico (...), € compreensivel que a tarefa primeira nesse
processo deva ser a identificacdo das areas funcionais suscetiveis de
afetacdo aos niveis mais baixos de decisdo (em face do nivel central) e,
dentro das areas funcionais, a desagregacdo dos poderes funcionais e das
competéncias (lato sensu) que em concreto cabera a cada qual. S6 depois
desta tarefa - que é uma tarefa intelectual, porque fundada em argumentos
de carater normativo, mas também uma tarefa politica e emocional, porque
fundada num dado substrato histérico-cultural, é que é possivel e desejavel
avancar para a determinagéo do financiamento. Este segue e ndo procede a
funcdo. (CABRAL, 2015, p. 11-12)

Tal enfoque é denominado pela doutrina de federalismo fiscal (MARTIN,
2015) ou financeiro (CABRAL, 2015) que, apesar das discussfes etimolégicas a
respeito do tema, serdo tratados como sinénimos, de forma indistinta no presente
trabalho. Trata-se basicamente de designar as responsabilidades de gasto
(atribuindo funcdes como estabilizacdo econdmica, distributiva, servigcos publicos) e
o poder fiscal para assegurar as respectivas receitas (competéncia tributaria),
analisando como se da a reparticdo, sua equidade e eficiéncia (com destaque para a
sustentabilidade financeira).

N&o se trata, de longe, de tarefa simples, apesar da aparente clareza do

objetivo perseguido: uma alocacéao de funcdes que garanta o melhor atendimento a
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populacao, sustentada por um poder fiscal eficiente e equanime:

Determinar o fator maximo de bem-estar nas esferas de governo, bem como
a alocacdo o6tima das atribuigBes fiscais, € sempre uma tarefa dificil. Em
relagdo a Ultima, existem duas posicfes extremas. De um lado, a completa
descentralizacdo; de outro lado, a centralizagdo absoluta. Estudos
comprovam que a descentralizacdo serd mais eficiente sob certas
condicdes, visto que é pratica dos governos locais proverem servicos
publicos de forma mais eficiente do que o governo central. E também a
heterogeneidade pode ser mais bem satisfeita na esfera local. A
centralizacdo, por sua vez, € uma forma de evitar excessos locais e
regionais, além de promover economia de escala. Traz, portanto, grande
vantagem administrativa em relacdo ao custo de bens e servigcos publicos.
(PAES, 2012, p.432)

No caso brasileiro, o financiamento dos entes ocorre principalmente pela
tributacdo, conforme exposto por Leite (2016, p.185), "em clara evolucdo da
civilidade, visto que a cobranca de tributos deve ocorrer pautada em principios e
regras claras, de modo a evitar a invasao do patriménio do particular sem a prévia
anuéncia deste", que pode ingressar de forma direta (competéncia tributaria) ou
indireta (transferéncias intergovernamentais).

Ha ainda as receitas de capital (empréstimos e afins), acessiveis a todos
os entes e tradicional fonte para investimentos, e que posteriormente deverédo ser
amortizadas com as receitas oriundas da tributacdo. Outra questédo critica no atual
contexto federativo, por conta do estrangulamento das financas subnacionais
relacionadas a uma politica nacional de incentivo ao crédito, sem grandes
preocupacdes com a sustentabilidade dos entes.

Tal reparticdo de receitas parece ndo ter acompanhado a evolucdo da
designacédo dos gastos na historia da federacdo brasileira, evidenciando uma falta
de aprofundamento dos estudos para o estabelecimento do equilibrio entre as fontes
de financiamento e as necessidades de despesa.

A limitada andlise deste aspecto no caso brasileiro - agravada pela
recorrente imposicdo de gastos pela Unido aos entes subnacionais e pela crise
financeira que vem se aprofundando desde 2015 — tem intensificado os debates
sobre o pacto federativo.Como exemplo de critica a experiéncia brasileira, autores
abordam o conflito entre objetivos cooperativos como a reducédo das desigualdades
sociais, com a perpetuacdo de institutos que permitem a ocorréncia de iluséo fiscal
(conexa com as transferéncias) e da guerra fiscal (relacionada a tributacéao):

O federalismo no Brasil, que foi adotado no final do século 19 como uma
técnica para dividir um sistema unitario de governo, tem sido usado desde
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entdo como uma estrutura para acomodar essas desigualdades, ao invés de
efetivamente mitiga-las. Na verdade, considerando as amplas discrepancias
sociais e econdmicas que uma federacdo tdo heterogénea e
geograficamente imensa como o Brasil inevitavelmente apresenta, nenhum
desenho de federalismo fiscal é capaz de prevenir totalmente conflitos entre
diferentes unidades de governo. No entanto, ha claramente um amplo
espaco para melhorias significativas do sistema federativo atualmente em
vigor (...) (RUBINSTEIN, 2011, p.717, tradu¢&@o nossa)

Ou ainda, especificamente quanto a evolucao do pacto federativo desde o

advento da Constituicdo de 1988, verificando-se a progressiva centralizagcdo de

competéncias:

Em verdade, parece-nos que ndo temos um Estado federal, em sua
esséncia, pois este se constituiria no exercicio de poderes intangiveis.
Temos um Estado unitario descentralizado. O pacto que se instaura com o
advento da nova Constituicdo ja sofreu tantas e inimeras alteracdes que os
Estados-membros, aos poucos, vao perdendo autonomia. (...) Ora, a todo
instante, o Estado federal mutila os Estados-membros.

Logo, aos poucos, vai se apequenando o Estado. Perde suas
competéncias. JA ndo pode gerenciar com autonomia, uma vez que lhe
faltam recursos. Os servicos interestatais sao supridos pela Unido, que alija
os Estados de seu controle. (OLIVEIRA, 2011, p. 40)

Exposto o contexto conflituoso no Brasil, de reconhecida complexidade e

amplitude, cabe destacar que a Constituicdo de 1988 buscou estabelecer uma

federacdo cooperativa (com competéncias interconectadas) e esferas independentes

(apesar da competéncia do ente central para editar normas gerais, limitando a

atuacao dos entes subnacionais), como classificado por Martin (2015). A distribuicdo

da cota parte € um exemplo desta conexao:

Figura 2 - Competéncias interconectadas: cota parte do ICMS

itUics Uniao: Lei Amapa: Lei
Cogesgéﬁao Complementar Complementar
ne 63/90 ne 120/19

Receita total 75% valor
do ICMS adicionado 18% educacéao
fiscal /

75% para 2% para cada:
Estados salde; populacio;

meio ambiente
25% de acordo
com lei estadual

25% cota parte
dos municipios 1% area cultivada

Fonte: Elaborado pelo autor
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Destaca-seque o contexto adverso ndo afasta a validade da escolha pelo
federalismo, mas é preciso que a evolucdo seja continua, ajustando o Estado ao
dinamismo socioecondmico, para que possa superar as dificuldades apresentadas e

cumprir seu papel com progressiva eficiéncia e eficacia. Tal capacidade de evolugéao

7

do modelo € uma das principais razfes para sua difusdo mundial, e deve ser

resgatada e exercida de tempos em tempos:

A concepcdo do federalismo como processo (..) € igualmente crucial:
permite assinalar que a experiéncia federal estd permanentemente em
construcdo e que a organizagéo politico-administrativa de um Estado nunca
€ dado adquirido e imutavel. A organizacdo do Estado e a definicdo dos
respectivos niveis de governo vao sofrendo mudancas de sentido, avancos
e recuos, nuns momentos em prol do reforco de tendéncias
descentralizadoras, noutros, pelo contrario, acentuando-se a centralizacao.
A ideia de trialanderror esta aqui muito presente. A experiéncia federal tem
como principal desafio o de saber acomodar a diversidade territorial que,
muitas vezes, se traduz em diversidade cultural, linguistica, religiosa, para ja
nao falar em diversidade econémica e até politica. Para que a experiéncia
federal seja sélida e duradoura constitui entao fator critico de implantacéo a
capacidade de gestdo, com bom senso e com tolerAncia, dos
"regionalismos" envolvidos que, por vezes, se arriscam a pdr em causa a
coesdo nacional e a sobrevivéncia da federagdo enquanto pais. Uma
federacdo sO existe e sO subsiste, na medida em que seja pretendida e
desejada pela populagéo envolvida. (CABRAL, 2015, p. 23)

As mudancas da propria ideia de Estado, influenciadas pelas recentes
crises econdmicas ao redor do mundo, também influenciam na viséo de federacao, e

dos objetivos a serem perseguidos:

O federalismo varia, também, de uma nagdo para outra em relacdo a seus
padrdes de gastos. S&o estes, inclusive, que determinam o tamanho do
Estado. Grandes gastos governamentais sdo, geralmente, destinados a
seguridade social, ao bem-estar social, a salde, a educacgéo e a segurancga.
Entretanto, governos modernos estdo abandonando a ideia de um Estado
do Bem-Estar Social pleno e apontando para uma reformulagéo da ideia de
bem-estar — o fim da “era do ouro” do Estado do Bem-Estar Social —
centrada ndo mais no Estado garantidor de direitos sociais integrais. Sua
competéncia seria garantir um padrdo social minimo para o cidadao,
proporcionando a ele condicbes de buscar autonomia, emancipacdo e
dignidade. A competéncia do Estado, seja socialista seja capitalista, seria
eliminar a exclusao social (DEAN, 2004) por meio do acesso a informacao,
ao letramento informacional e as tecnologias, notadamente aquelas de
comunicacao. (PAES, 2012, p. 429)

Isto posto, passa-se a abordar o tratamento constitucional da tributacao
(principal fonte de financiamento da federacéo brasileira) e, no capitulo seguinte, o
sistema de reparticdo de receitas entre os entes federados (uma especificidade
inserida no Sistema Tributario Nacional) e, com maior profundidade, a cota parte do
ICMS.
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2.2 A principal fonte de receitas publicas: a tributagcdo na constituicdo

Considerada pela doutrina como "instrumento da sociedade no Estado de
Direito Democrético "(PAULSEN, 2013), a tributacdo € tratada na Constituicdo de
1988 em capitulo destinado ao Sistema Tributario Nacional (arts. 145 a 162),
estabelecendo limitagdes ao poder de tributar (incluindo-se os principios), impostos
de competéncia de cada um dos 03 (trés) niveis, e a reparticdo das receitas
tributarias, que sera abordada de forma mais detalhada no capitulo 2 do presente
trabalho.

Ha ainda competéncias tributarias estabelecidas de forma esparsa no
texto constitucional, a exemplo da previsdo para a instituicdo de contribuicdo de
intervencdo no dominio econémico (art. 177, 8§ 40), contribui¢cdes sociais (art. 195 e
art. 212, 850, etc.), atribuidas, em regra, ao ente central (corroborando a
centralizacdo na atual ordem federativa): “(...) ndo ha como deixar de reconhecer o
gigantismo do poder central. A Unido, além de concentrar em suas maos 0S
principais impostos, detém, tradicionalmente, a competéncia residual nessa matéria”
(HARADA, 2016, p.53).

No ambito do federalismo financeiro, trata-se, além das limitacdes ao
poder de tributar, de equalizar os desequilibrios verticais (existente entre as receitas
e despesas entre os distintos niveis) e os desequilibrios horizontais (entre as
necessidades de gasto e a capacidade fiscal entre as unidades de um nivel), por
meio do Sistema Tributario Nacional.

Atuando como ‘“garantias de direitos fundamentais, notadamente
capacidade, liberdade, dignidade humana, propriedade e igualdade, além de valores
republicanos, federalistas e solidaristas" (COELHO, 2012, p. 179), os principios
constitucionais norteiam todo o sistema, sdo classificados pela doutrina como
limitacOes ao poder de tributar - a exemplo dos ensinamentos de Alexandre (2015) e
Sabbag(2016) - e podem ser assim elencados:

a) Legalidade tributéria (reserva legal): considerado reflexo do Estado de

Direito e fundamento da tributac&o, o principio exige lei em sentido estrito

(incluindo-se a Medida Provisoria, que devera ser convertida em lei), para

a cobranca de exacdo. O principio € regulamentado pelo Codigo

Tributario Nacional, que estabelece as matérias reservadas a lei:

instituicdo/extingcdo; majoracdo/reducdo; definicdo do fato gerador e
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sujeito passivo; fixagcdo de aliquota e base de calculo; cominagao/
dispensa/ reducdo de penalidades; hipoteses de exclusdo/ suspensao/
extincdo de créditos tributarios.

b) Nao surpresa (abrangendo os principios derivados da anterioridade
anual e nonagesimal, ea irretroatividade): relacionado a seguranca
juridica, estabelece limite temporal para a eficacia da norma tributéria, e €
considerado direito fundamental do contribuinte, ostentando condicdo de
clausula pétrea. Visa garantir previsibilidade para que o contribuinte possa
reorganizar suas finangas para absorver a invasao patrimonial promovida
pela tributacdo. A regulamentacdo abrange varios aspectos, tendo como
norte a protecdo ao contribuinte, o que torna a sua aplicacdo variada:
estabelece prazo para eficacia como regra geral (p.ex. majoracao), mas
determina a aplicacdo imediata para o que |lhe beneficia (p.ex. reducao),
ou a retroatividade benigna (p.ex. quando a lei deixe de definir como
infracdo ou estabeleca pena mais branda, como detalha o art. 106 do
CTN). Cabe registrar a evolucdo do principio com a Emenda
Constitucional n° 42/2003, que adicional a anterioridade anual um prazo
minimo de 90 (noventa) dias, principalmente para coibir antigas praticas
de majorar a tributacdo no encerramento do exercicio (a exemplo de
medidas provisorias publicadas no dia 31 de dezembro).

c) Isonomia: a méaxima de Aristételes -"devemos tratar igualmente os
iguais e desigualmente os desiguais, na medida de sua desigualdade" -
retrata a igualdade relativa que busca proteger este principio. Sua
acepcao é dual (horizontal (uniformidade para situacdes iguais) e vertical
(variacbes de carga situacfes distintas), coibindo tanto a cobranca
discriminatoria, quanto o favoritismo na concesséo de benesses, e irradia
em principios decorrentes, como o da capacidade contributiva. E a
sustentacao para tratamentos diferenciados como os concedidos para as
microempresas (para que tenham melhores condigcbes de competir no
mercado), a progressividade (p.ex. aliguotas do Imposto de Renda), e a
seletividade (em fungéo da essencialidade, p.ex. itens da cesta basica).
Sabbag (2016, p.142) relaciona-o também ao principio tributario do 'non
olet', que garante a aplicacdo da norma tributaria a todo o fato gerador

que atender aos requisitos objetivos da lei, independentemente da
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natureza juridica do ato. Verifica-se tal aplicabilidade de forma ampla na
legislacdo tributaria, como a incidéncia em rendimentos ainda que
decorrentes de atividades ilicitas, e a tributacdo de incapazes.

d) Vedacdo ao confisco: com precursores como Montesquieu (1996,
p.221) -“ndo ha nada que a sabedoria e a prudéncia devam regular tao
bem gquanto a porcdo que se tira e a por¢gdo que se deixa aos suditos™,
objetiva proteger o direito de propriedade, determinando razoabilidade e
proporcionalidade a tributacdo, ou seja, que a invasdo patrimonial
promovida pelo Estado sejam oderada e sustentavel. Isto significa incidir
entre 02 (dois) limites opostos: de um lado, o minimo vital (dignidade
humana); de outro, o "teto" da capacidade contributiva (sob pena de
mutilar/aniquilar a propriedade e/ou a prépria capacidade de gerar
riquezas). Com forte ligagdo com o principio da capacidade contributiva, a
vedacgdo ndo € incompativel com confiscos relacionados a penalidade por
ilicitos (que ndo se confunde com tributo), com carga progressiva para
objetivos extrafiscais (p.ex. Fun¢éo social da propriedade, e a seletividade
para cigarros). No Brasil, a jurisprudéncia construiu o entendimento de
que o principio deve ser analisado de acordo com a carga tributaria total
sobre o individuo (e ndo em relacdo a cada tributo de forma
isolada)"dentro de determinado periodo, a mesma pessoa politica que os
houver instituido"(STF, 2020), e impde razoabilidade também sobre as
multas tributarias (apesar da natureza juridica distinta);

e) Liberdade de trafego de pessoas e bens: resguarda a livre circulacéo
entre os entes subnacionais (interestadual e intermunicipal), ou seja, no
territrio nacional, sem prejuizo da cobranca de imposto sobre a
circulacdo de mercadorias (ICMS), ou de pedagio destinado a
conservacao de vias publicas. A excecao literal relacionada ao pedagio é
objeto de polémica doutrinaria quanto a classificacdo de sua natureza
juridica: se tributo (taxa) ou preco publico/tarifa, especificamente quando
cobrada diretamente pelo Estado, aspecto que nao serad objeto do
presente estudo. Quando a exploracdo € privada (por concessao), ha
unanimidade em considera-lo como tarifa/preco publico (natureza néo
tributaria e sim contratual);

Os trés seguintes sdo direcionados especificamente a Unido,
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relacionados ao respeito ao Pacto Federativo:

f) Uniformidade geogréfica: ligado a isonomia, estabelece que os tributos
federais devem apresentar uma carga homogénea em todo o pais,
ressalvados o0s tratamentos favorecidos para a reducdo das
desigualdades regionais (extrafiscalidade), um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil (art. 3°, lll, da CF/88). Neste sentido, ha
exemplos como a Zona Franca de Manaus (Estado do Amazonas) e as
Areas de Livre Comércio (existentes nos ex-territorios, como o Amapa),
onde ha isencdo de tributos federais para fomentar a industrializacéo e
comércio em regibes menos desenvolvidas, objeto de grande polémica
entre os entes federados. Os defensores argumentam se tratar de um
instrumento que garante o desenvolvimento sustentavel, na medida em
que concentra a atividade econdmica em areas geogréficas delimitadas,
preservando o meio ambiente, além de estabelecer atratividade para
regides com pouca/nenhuma infraestrutura e desprovidas de uma matriz
econbmica consolidada. Na posi¢cdo contraria, questionamentos sobre o
custo compartilhado da renuncia fiscal, a ocorréncia de fraudes
decorrentes da dificuldade de controle inerente a estas regides, 0
estimulo ao deslocamento interno de empresas (em detrimento de outras
unidades), com o acirramento da guerra fiscal.

g) Proibicdo da tributacdo federal diferenciada da renda: limitacdo voltada
especificamente para o imposto de renda, de competéncia federal, impde
o tratamento isondmico para os rendimentos relacionados a divida publica
(para que nao torne mais atrativo o titulo de determinado ente federado)
ao funcionalismo publico (a carga para os servidores dos demais entes
deve ser idéntica aquela aplicada aos servidores federais). Trata-se,
basicamente, de evitar a concorréncia desleal entre os entes federados
por conta de uma tributacdo diferenciada do imposto de renda, como
colocado por Alexandre (2015);

h) Proibicdo das isencdes heterbnomas: a vedacdo de concessdo de
beneficios fiscais pela Unido para tributos de competéncia de outros entes
federados é decorrente da preocupacdo do constituinte em eliminar a
possibilidade que existia na Constituicdo anterior, que autorizava tal

invasao na hipotese de relevante interesse social ou econémico de ambito
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nacional. A regra geral na atual ordem constitucional é a isengao

autonébmica: o beneficio deve ser concedido por quem detém a

competéncia tributaria. Cabe ressaltar as excecfes: a Unido pode

conceder isencao do ISS (municipal) e ICMS (estadual) para operacdes
de exportacdo (faculdade que se tornou inécua em relagdo ao ICMS apos

a Emenda Constitucional n. 42/2003, que tornou as operagdes imunes).

Paulsen (2013, p.277) elenca ainda como excecdo a possibilidade do

Governo Federal de conceder isencdes para taxas estaduais relacionadas

ao registro civil e emolumentos, com um viés extrafiscal (p.ex. direitos de

cidadania e reforma agréaria), conforme entendimento jurisprudencial. A

possibilidade de concesséo de beneficios fiscais para tributos estaduais e

municipais por meio de tratados internacionais ndo é considerada

excecdo, como leciona Machado (2010, p.248), porque sdo celebrados
entre nacdes soberanas, irradiando-se como norma aplicavel a todos os
entes subnacionais que delas fazem parte. Por fim, adiciona-se como
excecdo o Simples Nacional, regime simplificado e favorecido direcionado

a microempresas e empresas de pequeno porte, acompanhando o

entendimento de Lima (2011), no sentido de considera-lo como isencéo

heterbnoma. Trata-sedo maior gasto tributario do pais - de acordo com

TCU (2020), estimado em R$ 75,9 bilhdes em 2019, apenas em tributos

federais -, com relevantes impactos na arrecadacdo de todos os entes

federados, e que tem restringido progressivamente a autonomia

principalmente de impostos como o ICMS (limitando inclusive a

possibilidade de utilizacdo de sistematicas como a substituicdo tributaria),

aproximando-o de uma espécie de "IVA" brasileiro, em prol da
desburocratizacdo e estimulo ao pequeno empreendedor;

Também sob a otica do federalismo de equilibrio, ha o principio da nao
discriminagdo baseada em procedéncia ou destino, direcionada para 0s entes
subnacionais (Estados, DF e Municipios), vedando a criacdo de barreiras fiscais
dentro do territorio nacional. Sabbag (2016, p. 293) destaca que o postulado possui
funcdo dupla: "ao mesmo tempo que organiza os interesses fiscais das entidades
politicas, evitando que se interpenetrem, ou seja, atuando “de fora pra dentro”,
impede os famosos ‘leilbes” de favores fiscais, feitos por estados ou municipios,

egoisticamente despreocupados com a guerra fiscal, e, nessa medida, atua “de
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dentro pra fora™. Conclui-se que apenas a Unido pode estabelecer tais tratamentos
diferenciados especificamente para reducdo das desigualdades regionais, como ja
mencionado, em respeito ao mercado comum brasileiro.

A Carta Magna estabelece principios especificos ao imposto de renda -
denominados literalmente como “critérios" - abrangendo: generalidade,
universalidade e progressividade, que serdo aprofundados no capitulo especifico
sobre o tributo.

As excecles constitucionais aos principios supramencionados, dos quais
se destacam a legalidade e ndo surpresa, organizados com maestria em um "quadro

mnemaonico geral” por Sabbag(2016, p.113):

Quadro 1 - Resumo Mnemd&nico de Excecdes

CIDE | ICMS
EXCEQGES a *kk *kk *kk - - *kk *kk
Legalidade I 1E | 1Pl OF COM | COM
B B
Excecdes a EC - CIPE IC'YIS
1 1 *%k% *%x% *k%
Anterioridade | Il | IE | IPI IOF | IEG | CALA/GUER coM | com
Anual RA
B B
o e g®
Anterioridade | Il | IE | ** | IR | IOF | IEG | calamidade / ko xokk slculo d slculo d
Nonagesimal guerra Calculo do | Calculo do
IPTU IPVA

Fonte: Sabbag (2016, p.113)

Ha ainda excecdes relacionadas as contribuicbes (em geral, de
competéncia da Unido), que ndo serdo objeto do presente estudo. No ambito das
limitagBes constitucionais ao poder de tributar, h&d ainda as imunidades,
consideradas como "incompeténcia tributaria® (SABBAG, 2016, p.296), na medida
em que retiram do alcance da tributacdo ao estabelecer hipoteses expressas de nao
incidéncia.Sao escolhas com fundamento politico e cultural, como leciona Coélho
(2012), para protecédo de pessoas, atividades, bens, enfim, direitos (especialmente
as liberdades), da invasédo patrimonial que o tributo representa. As diversas
previsdes - de carater subjetivoe objetivo - podem ser encontradas de forma esparsa
no texto constitucional, como apresentado em quadro mnemdnico por Sabbag

(2016, p.301), adicionando-se os itens atinentes aos impostos:
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Quadro 2 - Resumo mnemonico de nao incidéncias

ARTIGO TRIBUTO(S) NAO INCIDENCIA

Contribuicao

o . ~
Art, 149, § 2°, | social e CIDE Receitas decorrentes de exportacao
Art. 50, XXXIV, "a" e . N o .
pan Propositura de a¢6es ou solicitagédo de registros e
b, LXXIIl, LXXIV, Taxa certidGes por aqueles reconhecidamente pobres
LXXVI, LXXVII poraq P
Art. 195, § 7° Contribuicao Entidades beneficentes de assisténcia social

Social

Imunidade das entidades politicas (alinea “a”)

Imunidade dos templos religiosos (alinea “b”)

Imunidades nao autoaplicaveis (alinea “c”):
— Partidos politicos

Art. 150, VI Impostos — Sindicatos de empregado

— Instituic6es de educacéo

— Entidades de assisténcia social

Imunidade de imprensa (alinea “d”)

Imunidade musical (alinea “e”)

Fonte: Elaborado pelo autor, de acordo com Sabbag (2016, p. 301)

Delineadas as limitacdes constitucionais ao poder de tributar, cabe
abordar a reparticdo das competéncias tributarias, especialmente dos impostos,
entre cada um dos 03 (trés) niveis federativos. O destaque € necessario porque a
Constituicdo enumerou de forma taxativa os impostos, atribuindo competéncia
privativa para cada um dos entes, com apenas 02 (duas)excecdes: a competéncia
residual da Unido para instituir Imposto Extraordinario de Guerra - IEG e Imposto
Residual. Pode-se sintetizar o atual rol constitucional de impostos da seguinte forma,

classificados segundo entendimento de Lopez (2015):

Quadro 3 - Rol de impostos brasileiros

Ente Imposto Classificacéo

Imposto sobre Renda - IR (PF, PJ, RF) Renda

Imposto sobre Importacéo — Il
Imposto sobre Exportacdo — IE

Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI Consumo
Unido Imposto sobre Operacdes Financeiras — IOF

Imposto Territorial Rural — ITR S

Imposto sobre Grandes Fortunas — IGF Patrimgnio

Imposto Residual A definir

Imposto Extraordinario de Guerra — IEG (especiais)

Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre
Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e Consumo

EStaDd:S € de Comunicacdo — ICMS
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA Patriménio
Imposto sobre Transmisséo Causa Mortis e Doacéo - ITCMD
L I to sobre Servigos d I Nat - 1SS
Municipios e mposto sobre erV|go§ e Qua qugr a ure_za_ Consumo
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU S
DF Patrimonio

Imposto sobre a Transmisséo Inter vivos de Bens Iméveis - ITBI

Fonte: Elaborado pelo autor, de acordo com Lépez (2015)

Além da competéncia privativa (p.ex. contribuicdo social para custeio da
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previdéncia e assisténcia social do funcionalismo publico, na prética, disponivel a
todos os entes), a doutrina elenca outras classificagdes: comum, cumulativa,
especial, residual e extraordinaria.

Quanto a competéncia comum, esta relacionada aos tributos vinculados a
uma atividade estatal: taxas (custeio de prestacdo de servigo publico especifico e
divisivel) e contribuicbes de melhoria (incidente sobre valorizacdo imobiliaria
decorrente de obra publica). Na prética, verifica-se a ampla utilizacdo das taxas por
todos os entes federados, o que ndo acontece com as contribuicées de melhoria, por
conta das dificuldades inerentes a espécie tributaria (realizacdo prévia da obra,
mensuracao individualizada da valoragéo, equilibrio entre o custeio e o beneficio,
entre outros).

A competéncia cumulativa diz respeito a organizacdes especificas no
ambito da federacgéo: os territérios (divisbes administrativas regionais que integram a
Unido) e o Distrito Federal (que abriga a capital nacional). No caso dos territorios, a
Unido exerceraplenamente a competéncia estadual e, no caso de inexistir divisdo
em municipios, a competéncia municipal. Para o DF, ha o exercicio da competéncia
tributaria relativa aos Estados e Municipios. Cabe registrar que 0 Amapa, na época
em que era territorio, constituia divisdo administrativa integrante da Unido, que
exercia de forma cumulativa as competéncias tributarias federais e estaduais (ja
havia municipios na regido quando da criacdo do territorio). Isto significou grande
influéncia na legislacéo tributaria do Estado, que adveio da legislacéo utilizada para
o DF.

Diz-se especial a competéncia (na pratica, também classificavel como
privativa):

-Da Unido para instituir empréstimos compulsérios - para atender a
despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou
investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional - e
contribuicdes especiais, denominadas pela doutrina de: "contribuicdes profissionais
ou corporativas; contribuicdes interventivas ou CIDEs; e contribuicdes social-
previdenciarias" (SABBAG, 2016, p.430);

-Dos Municipios para instituir a Contribuicdo para o Custeio do Servico de
lluminagdo Publica - CIP (decorrente de uma emenda constitucional, apoés a
tentativa frustrada de cobrar mediante taxa, por ndo cumprir 0s critérios de

especificidade e divisibilidade).
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A competéncia residual, conferida & Unido em matéria tributaria,
possibilita a instituicdo de impostos (art. 154, I) e contribuicdes para a seguridade
social (art. 195, § 4°), para situacdes ndo previstas expressamente pela
Constituicao. Tais tributos estdo sujeitos as regras mais restritivas para sua criacao:
no caso dos impostos, devem ser criados por lei complementar (exige quérum
qualificado), serem ndo cumulativos e apresentar fato gerador ou base de célculo
distintos dos constitucionalmente discriminados. Para as contribui¢cdes, "o raciocinio
é parcialmente idéntico" (SABBAG, 2016, p.432): instituidos por lei complementar,
ndo cumulativos, mas o ineditismo é relativo apenas as demais contribuicdes,
considerando o entendimento do STF no sentido de que podem apresentar fato
gerador ou base de célculo préprios de impostos. E o caso de contribuicdo social
incidente sobre prestacdo de servicos (fato gerador do ISS).

Finalmente, a competéncia extraordinaria, dirige-se a possibilidade de
instituicdo o Imposto Extraordinario de Guerra (IEG), apenas no caso de "guerra
externa, iminente ou eclodida, e ndo uma mera “guerra civil”(SABBAG, 2016,
p.433). Dada a excepcionalidade da hipétese, € um imposto com bastante
flexibilidade: pode estar inserido na competéncia de qualquer dos entes federados,
para fato gerador inédito ou ndo, e deve ser gradualmente suprimido, em até 05
(cinco) anos apés a celebracdo da paz (art.76 do CTN). Constitui, portanto, uma
autorizacdo constitucional para a bitributacdo (multiplicidade de entes) e o bis in
idem(dupla exacdo sobre o mesmo fato).Em sintese, quadro elaborado por SABBAG
(2016, p. 436):

Quadro 4 - Impostos de acordo com a competéncia

DENOMINACAO DA :
COMPETENCIA TRIBUTOS ENTIDADES POLITICAS
. Unido, Estados, Municipios e
PRIVATIVA Impostos (regra) e outros tributos Distrito Federal
COMUM Taxas e Contribuicdes de Melhoria Uniao, Ejsta_cios, Municipios e
Distrito Federal
CUMULATIVA Tributos em_gera_l (art. 147 da CF Uni&o e Distrito Federal
menciona impostos)
ESPECIAL Emprest_lm(_)s~C0mpulso_n_os e Unidio
Contribuicbes Especiais
RESIDUAL Impostos e C_ontnbuu;ogs para a Unidio
] Seguridade Social
EXTRAORDINARIA Imposto Extraordinario de Guerra Unido

Fonte: Sabbag (2016, p.436)

A respeito de competéncia, € preciso ainda destacar sua distingcdo com a
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capacidade tributéria, abordada por Machado (2010, p.34):

Organizado juridicamente o Estado, com a elaboracdo de sua Constituicao,
o Poder Tributario, como o Poder Politico em geral, fica delimitado e, em se
tratando de confederacgbes ou federacdes, dividido entre os diversos niveis
de governo. No Brasil, o poder tributario e partilhado entre a Unido, os
Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios. Ao poder tributario
juridicamente delimitado e, sendo o caso, dividido da-se o nome de
competéncia tributaria.

O instrumento de atribuicdo de competéncia e a Constituicdo Federal, pois,
como se disse, a atribuicdo de competéncia tributaria faz parte da prépria
organizagao juridica do Estado. Evidentemente s as pessoas juridicas de
Direito Publico, dotadas de poder legislativo, pode ser atribuida
competéncia tributaria, posto que tal competéncia somente pode ser
exercida através da lei.

Merece referéncia, ainda, a capacidade tributaria, como tal neste contexto
entendida a capacidade para ser sujeito ativo da relagcdo de tributacdo.Tal
capacidade pode ser atribuida pela lei.

A capacidade tributaria ndo se confunde com a competéncia. A
competéncia tributaria e atribuida pela Constituicdo a um ente estatal
dotado de poder legislativo. E exercida mediante a edicdo de lei. J4 a
capacidade tributaria é atribuida pela Constituicdo, ou por uma lei, a ente
estatal ndo necessariamente dotado de poder legislativo. E exercida
mediante atos administrativos.

Quanto ao atual Sistema Tributario Nacional, cabe ainda registrar a
respeito da ideia de reforma que, em qualquer ambito do ordenamento juridico de
um pais, é inerente a natureza dindmica das relacdes sociais no tempo. Este desejo
constante € decorrente das imperfeicdes dos sistemas, criados dentro das
possibilidades e motivac6es em determinado momento, fato que é compartilhado por
todas as nacdes:

Na realidade, ndo existe um “modelo tributario” perfeito, mas sim uma
mistura de fatores racionalizadores, gerados pelos projetos de reforma
tributaria e elementos histéricos, que, com maior ou menor coeréncia

interna, compdem o “sistema” fiscal do pais.(VASCO, 2015, p. 7, traducéo
nossa)

Como ja exposto, o atual modelo tributario foi instituido com a
Constituicdo de 1988 com grande similaridade a estrutura anterior. Buscando
promover a redemocratizacdo e a descentralizagdo, especialmente por intermédio
da elevacdo da importancia/participagdo dos municipios, a ordem constitucional
sustenta um sistema tributario reconhecidamente complexo, regressivo, ineficiente, e
antagbnico a principios basilares (incluindo alguns previstos literalmente na Carta
Magna).

As criticas desde sua concepgdo — a “formacdo de uma agenda de



36

reforma tributaria” ocorre ja nos anos 90, conforme descrevem Marcelino, Amorim e
Carvalho (2015, p. 105) —, evidenciam que a inadequacédo do atual sistema tributario
€ uma das poucas unanimidades no Brasil, e tem inspirado inUmeros projetos que,
até o momento, promoveram apenas ajustes pontuais (apesar da denominacéo de
“reformas”, “minireformas”, etc., a estrutura permanece praticamente intacta).
Entretanto, as iniciativas tém focado nos sintomas do problema: é preciso
rediscutir a federacédo, a redistribuicdo das funcbes/atividades/servicos de cada
esfera, sua sustentabilidade, antes de se discutir o sistema tributario que ira financiar
toda a estrutura. A experiéncia mostra que, no instinto natural de autopreservagao,
cada ente, com a voz de suas bancadas no Congresso Nacional, obstrui qualquer
tentativa que possa reduzir suas competéncias tributarias e/ou receitas, levando ao
atual quadro de letargia da tdo desejada reforma (por melhores que possam ser as
solucdes, intencdes ou justificativas). Um instinto perceptivel durante a tramitacdo da
proposta de alteracéo da cota parte do ICMS, como serd tratado no capitulo 3.
O cenario é desafiador: déficit crescente das contas publicas, colapso de

entes mais dependentes (especialmente municipios), falta de legitimidade e a
caminho de uma depressdo econbmica. No caso especifico do Amapa, a
vulnerabilidade tipica da Amazénia é ainda agravada por gargalos estruturantes,
como a regularizacdo fundiaria. Nesta conjuntura, € preciso reconhecer a
insustentabilidade da atual estrutura:

Sem equacionar as razdes estruturais que provocaram a calamidade

financeira de nimero crescente de governos regionais, pode ser inevitavel a

Uni@o ou prestar sucessivos socorros financeiros ou decretar intervencéo,

sob risco de colapso na prestacdo de servicos publicos essenciais e
consequente desordem social. (AFONSO, 2016, p.24)

Martin (2015) aborda os fatores que devem guiar a designacdao de
responsabilidades (gasto) entre os niveis de governo, em busca de melhores
condicbes para o desempenho das fungdes primordiais do setor publico, como a
estabilizacdo econdmica e a fungéo distributiva.

A partir da definicdo das necessidades de cada ente, com uma estrutura
mais eficiente e sustentavel, o processo prosseguiria para a discussdao de uma
reforma tributaria efetiva, com o estabelecimento de um sistema adequado para um
desenvolvimento econémico e social qualitativo.

Frise-se: desenvolvimento, e ndo mero crescimento econdémico, como o

vivenciado no pais nos ultimos anos, mediante uma politica expansionista de
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estimulo ao crédito, com potencial ampliacdo de desigualdades e reducdo da
sustentabilidade a médio e longo prazo (especialmente quando compromete
excessivamente a renda da populacéo). A distincdo de conceitos — essencial para o
estabelecimento dos objetivos que conduzirdo o processo de reforma — é abordada
por Lopez (2015, p. 32):

(...) crescimento ndo deve ser confundido com desenvolvimento econémico.
Enquanto o primeiro € (...) o aumento da produgdo de bens e servicos em
uma economia, o desenvolvimento se identifica com a melhoria do padrédo
de vida da populacdo que compde a referida economia como um todo (por
exemplo, melhores taxas de alfabetizacdo, emprego, servicos de saulde,
pobreza extrema ...) (LOPEZ, 2015, p. 32)

Séo reflexdes que devem subsidiar um processo de evolugdo constante
recomendavel para toda a federacdo que pretende prosseguir como uma estrutura
estatal valida para o atendimento de uma sociedade em progressiva transformacéo.

Como esforgo para o fortalecimento da cooperagdo federativa entre os
entes, a mudanca da cota parte do ICMS — apesar de originaria de um dos impostos
mais criticados pela complexidade e conflitos com os principios abordados neste
capitulo — € um exemplo pratico da busca pelo enfrentamento dos principais
gargalos do desenvolvimento, conforme exposto pelo IPECE, quando da

apresentacao da proposta da alteracdo no Ceara, em 2007:

Déficits educacionais e de saude geram um grande desperdicio de capital
humano e um baixo desempenho econdmico, pois podem condenar parte
populagdo a um ciclo vicioso de baixos niveis de produtividade e renda, a
conhecida “armadilha da pobreza”. Essa situagdo de pobreza praticamente
imutavel ocorre em regibes pobres, com uma distribuicdo assimétrica de
renda e precéria oferta de servigcos publicos na area de Saude e Educacgéo,
0 que restringe as possibilidades das pessoas que estdo nas camadas mais
baixas de explorar suas capacidades individuais (...)

O estado do Ceard nédo foge a dura realidade observada na maioria dos
estados brasileiros: uma péssima distribuicdo de renda e uma oferta
insuficiente de recursos publicos na &area da saude, educagcdo e meio
ambiente.l Para lidar com essa situacéo, € primordial que se busque uma
alocacao eficiente dos recursos publicos. Tal eficiéncia pode ser alcancada
através de mecanismos de incentivo desenhados para priorizar a melhoria
de indicadores sécioambientais e, conseqilentemente, uma alocacdo mais
equitativa dos recursos publicos. Entende-se como alocacdo equitativa a
distribuicdo de recursos objetivando superar as desigualdades existentes,
consideradas socialmente injustas e evitaveis, implicando que necessidades
distintas sejam atendidas por a¢des diferenciadas (HOLANDA et al, 2007,

p.3).

Em sintese, trata-se, a partir da receita de um imposto estadual sobre o

consumo (ICMS), de otimizar os efeitos de uma transferéncia intergovernamental
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subnacional, tema que sera aprofundado no préximo capitulo, para que, apesar de
todos os desafios do contexto fiscal, possa se promover maior sinergia federativa em

prol de uma politica publica estruturante, a educacao.
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3 O SISTEMA DE REPARTICAO DE RECEITAS E A COTA PARTE

No ambito do federalismo financeiro, o sistema de reparticdo estabelece a
parcela da receita que cada ente federado tera a disposicao para execucao de suas
competéncias, a exemplo do atendimento relacionado a educacdo. Sob tal
perspectiva, passa-se a abordar o sistema brasileiro, com desdobramento especifico

na cota parte do ICMS, integrante do eixo central do presente trabalho.

3.1 O sistema de reparticdo de receitas entre os entes federados

O desenho das transferéncias é critico para garantir a eficiéncia e a
equidade da prestacdo de servicos e a saude fiscal dos entes subnacionais,
inclusive para que possam se aprimorar para a efetividade de atendimentos criticos,
como a educacao:

(...) € de grande importancia iniciar um caminho de mudangas nas
mentalidades para passar de uma destinacdo de recursos financeiros

baseada na rigidez e inércia do sistema a um baseado na busca da atengéo
das necessidades de aprendizagem. (UNESCO, 2008, p. 89).

Shah (2007) apresenta 15 (quinze) orientacbes basicas para estruturacao
de um sistema adequado:

1. Clareza de objetivos: as transferéncias devem ter objetivos claros e

precisos, que orientardo a forma de concessao;

2. Autonomia: os entes subnacionais devem ter total independéncia e

flexibilidade na definicdo de prioridades, ndo condicionadas a programas

e incertezas subordinados a tomada de decisdes no concedente. E

preciso ainda permitir a existéncia de base tributaria dos subnacionais

para que possam instituir seus tributos (competéncia tributaria);

3. Adequacado da receita: é preciso garantir recursos suficientes para o

cumprimento das responsabilidades designadas;

4. Capacidade de resposta: o sistema de transferéncias deve ser

suficientemente flexivel para acomodar mudancgas imprevistas na situacao

fiscal dos destinatérios;

5. Equidade (justica): os recursos devem oscilar de forma diretamente

proporcional as necessidades fiscais e inversamente a capacidade fiscal
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de cada jurisdicao;

6. Previsibilidade: o mecanismo de concessdo deve garantir a
previsibilidade para o planejamento das acdes a cargo dos entes
subnacionais, com a publicidade de projecbes de disponibilidade e
respectivas flutuagdes anuais (0 autor recomenda o lapso de cinco anos).
Quaisquer alteracdes importantes na férmula devem ser acompanhadas
de isencao de responsabilidade ou provisdées como garantia.
7.Transparéncia: as formulas e as alocacdes devem ser objeto de ampla
divulgacdo, a fim de alcancar um consenso tdo amplo quanto possivel
sobre os objetivos e o funcionamento da transferéncia;

8. Eficiéncia: as transferéncias devem ser neutras no que diz respeito as
escolhas de alocacdo de recursos dos governos subnacionais para
diferentes setores ou tipos de atividade;

9. Simplicidade: atribuigdo dos instrumentos deve ser baseada em fatores
objetivos sobre os quais os entes tém pouco controle. A férmula deve ser
de facil compreensdo, a fim de ndo recompensar eventuais
distor¢ées/manipulacoes;

10. Incentivo: o sistema deve fornecer incentivos para uma boa gestao
fiscal e desencorajar praticas ineficientes. Transferéncias especificas para
financiar déficits orcamentarios subnacionais ndo devem ser feitas;

11. Alcance: todos os programas financiados por meio de transferéncias
acabam criando vencedores e perdedores. Deve-se identificar os
beneficiarios e aqueles que serdo prejudicados para determinar a
utilidade global e sustentabilidade do programa;

12. Salvaguarda dos objetivos do concedente: tal protecdo pode ser
garantida por meio da especificacdo dos resultados a serem alcancados
(transferéncias com base em resultados) e dando flexibilidade ao
destinatario na aplicagédo dos recursos;

13. Acessibilidade (financeira): o sistema deve reconhecer as restricbes
orcamentarias do concedente;

14. Foco singular: cada transferéncia deve se concentrar em um unico
objetivo;

15. Responsabilidade pelos resultados: enquanto o concedente deve ser

responsavel pela concepcdo e funcionamento da transferéncia, o
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destinatario deve ser responsavel perante o concedente e os cidaddos
pela integridade financeira e resultados, ou seja, num melhor

desempenho na prestacao de servigos.

Figura 3 - Quinze orientacdes para um sistema de transferéncias

Responsabilidade

Transparéncia Eficiéncia pelos resultados

Clareza de

objetivos Previsibilidade Simplicidade Foco singular

Acessibilidade

Autonomia Equidade (justica) Incentivo (financeira)

Adequacéo da Capacidade de
receita resposta objetivos

N Salvaguarda dos

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de Shah (2007)

Um conjunto que confirma a complexidade e possivel conflito entre as
diversas transferéncias que compfem o sistema de determinada federacédo, como ja
mencionado no capitulo anterior.

Assim, no Brasil, além da competéncia tributaria abordada no capitulo
anterior, a Carta Magna estabelece as normas gerais de reparticdo da receita entre
os entes federados, como descreve descrito por Moraes (2013):

A adocdo do modelo federativo pela Constituicdo de 1988 consagrou o
estabelecimento de varios principios, entre eles a necessidade de cada ente
federativo possuir uma esfera de competéncia tributaria que lhe garanta

renda prépria, para o pleno exercicio de suas autonomias politica e
administrativa. (...)

Dessa forma, o texto constitucional previu a reparticdo das competéncias
tributarias de forma rigida, completa e integral, estabelecendo duas regras
bésicas:

« Divisdo dos tributos em espécie pelos entes federativos: a Constituicdo
indica o tributo correspondente, privativamente, a cada ente federativo, bem
como a possibilidade, excepcional, de exercicio de competéncia residual
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para a Unido (CF, art.154, I).

» Reparticdo das receitas tributarias pelos entes federativos: a Constituicao
estabeleceu regras de reparticdo de receitas decorrentes dos tributos
destinados a determinado ente federativo, por todos os demais (CF,
arts.157a162). (MORAES, 2013, p. 883-884)

Parte integrante do federalismo fiscal, a reparticdo funciona como

instrumento para compensar os desequilibrios verticais e horizontais, garantindo a

sustentabilidade dos entes federados:

Pela atribuicdo de competéncia divide-se o proprio poder de instituir e
cobrar tributos. Entregam-se a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios parcelas do proprio poder de tributar. (...)

A técnica de atribuicdo de competéncia e de grande importancia porque tem
a virtude de descentralizar o poder politico, mas tem o inconveniente de nao
se prestar como instrumento para a minimizacdo das desigualdades
econdmicas entre os Estados e entre os Municipios. Ao Estado pobre, em é
produzida, nem circula, riqueza significativa, de nada valeriam todos os
tributos do sistema. Por isto e que se faz necessaria também a distribuicdo
de receitas tributarias.

Pela distribuicdo de receitas que se divide entre as referidas entidades e o
produto da arrecadacao do tributo por uma delas instituido e cobrado.

Tendo a Unido sido reservada parcela maior da competéncia tributaria, os
Estados-membros e os Municipios, todavia, participam do produto da
arrecadacdo de diversos impostos federais. Dessa distribuicdo de receitas
tributarias cuidam os arts, 157 a 162 da vigente Constituigcao.

A técnica de distribuicdo de receitas, porém, tem o inconveniente de manter
os Estados e os Municipios na dependéncia do governo federal, a quem
cabe fazer a partilha das receitas tributarias mais expressivas. (MACHADO,
2010, p.35)

Num pais tdo continental e heterogéneo, a atual divisdo nos mais de 5

(cinco) mil entes federados séo sustentados em grande parte por transferéncias

intergovernamentais. Martin (2015, p.30) elenca os possiveis objetivos de tais

instrumentos:

Quadro 5 - Transferéncias intergovernamentais de acordo com 0s objetivos

TRANSFERENCIA

OBJETIVO

Suficiéncia

corrigir desequilibrios verticais

Nivelamento

corrigir desequilibrios horizontais

projetado para certos tipos de despesas

servicos publicos fundamentais (p.ex. FUNDEB)

para externalidades

corrigir externalidades (p.ex. LC n° 173/20)

para o desenvolvimento

reduzir diferencas nos niveis de renda e
desenvolvimento (p.ex. FPE e FPM)

visando estabilizar a economia regional

possiveis choques macroecondmicos
assimétricos

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de Martin (2015, p.30, tradu¢édo nossa)
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Sob tal dtica, a cota parte poderia ser classificada como uma
transferéncia de suficiéncia (dos estados para 0Ss municipios)e para o
desenvolvimento, o FUNDEB como uma transferéncia de nivelamento especifica
para estimulo ao servico publico fundamental da educacdo, e os fundos de
participagéo das receitas da Unido (FPEe FPM) como transferéncias de suficiéncia e
para o desenvolvimento.

A classificacdo doutrinaria € diversificada: ha, por exemplo, posicdo que
diferencia a partilha de receitas fiscais das transferéncias intergovernamentais,
segregando-as de acordo com critérios como o grau de liberdade para utilizacao, a
forma de célculo, entre outros.

Na atual ordem constitucional, a reparticdo de receitas € operacionalizada
de forma direta (sem a interferéncia do ente tributante, p.ex. cota parte do ICMS) e
indireta (mediante fundos, p.ex. FUNDEB, operacionalizado pela STN), e tem como
principal fonte os impostos, espécie tributdria adequada por conta de sua nao
vinculacdo. Cotejando a classificacdo de Leite (2016) com o quadro sintético de
Borba (2014), é possivel apresentar a atual reparticdo de receitas no Brasil:

Quadro 6 - Forma de distribuicdo da receita

FORMA DE REPARTICAO DE RECEITAS

UNIAO ESTADOS/DF MUNICIPIOS
IRRF —T— 100% . 100%
IPI ——> 10% . 25%
ITR » 50% ou 100%
DIRETA |IOF (sobre ouro) —T———* 30% > 70%
Imposto Residual — T 20%
CIDE combustivel —T——————> 29% . 25%
- ICMS —— 25%
- IPVA ——— > 50%
——> 21% FPE » 24,5%FPM
48% da soma » 18%FNE
(IR* +1PI) » 0,6% FNO
™ 0,6% FCO
FPEX 0% — > 25%
INDIRETA FUNDEB
consolida e 20% do FPE, ICMS, IPI,
complementa 10%——  ITCMD, IPVA Zot%ggr‘:ng’o'\/'lfRCOta
contribuicao
Complementacao da Uniéo, proposta na nova PEC: 10% até 2020, com ampliagdo gradual:
2021 = 12% - 2022 = 15% > 2023 = 17% > 2024 = 19% > 2025 = 21% > a partir de 2026 = 23%

*Excluido o IRRF repartido de forma direta
Fonte: Elaborado pelo autor, de acordo com Leite (2016), Borba (2014) e FNDE (2020)
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Tais instrumentos s&o, em regra, regulamentados por normas
infraconstitucionais e sdo operacionalizados pelo Tesouro Nacional:

- Na forma direta, normalmente séo distribuidas diretamente pela rede
bancaria, a partir da conta transitoria utilizada para a arrecadacdo bruta,
dispensando qualquer intervencdo do ente detentor da competéncia tributaria. Os
calculos sdo demonstrados pelos relatorios de arrecadacdo emitidos pelo Tesouro
Nacional ou respectivos 6rgdos fazendarios. Registra-se que ha casos em que ha
reparticdo da Unido para os Estados, que por sua vez devem retirar parte da receita
e repassa-la aos Municipios, a exemplo do Fundo de Compensacao pela Exportacdo
de Produtos Industrializados — FPEX. A excecdo € o IRRF, que é arrecadado
diretamente por cada ente federado. E a cota parte do ICMS, objeto do presente
estudo, direta dos estados para os municipios, de acordo com os indices apurados
no ano anterior, abordado no item seguinte do presente capitulo;

- Na forma indireta, podem ser calculados pelo TCU (a exemplo do Fundo
de Participacdo dos Estados - FPE), ou possuirem sistemas especificos para
composicdo e distribuicdo. Um exemplo é o Fundo de Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacédo - FUNDEB, que é formado por receitas de todos os entes federados (20%
dos impostos estaduais e municipais e do FPE e FPM, e 10% deste montante a
cargo da Unido), e é distribuido em funcdo de calculo do valor anual por aluno
(obtido a partir da receita total prevista e 0 montante nacional das matriculas para o
ensino infantil, fundamental e médio da rede publica).

Registra-se ainda a existéncia de outros instrumentos, como as
transferéncias e destinacdes relacionadas a saude: cada ente federado participa do
Sistema Unico de Salde - SUS, uma rede publica nacional de atendimento,
composta por estrutura administrativa e funcionalismo em todos os niveis. A gestédo
dos recursos é realizada por um fundo existente em cada ente, composto por
receitas proprias (12% para Estados e 15% para Municipios das receitas de
impostos e transferéncias intergovernamentais), além das transferéncias "fundo a
fundo”. Ou o Fundo de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), uma autarquia
federal que promove transferéncias especificas para acdes/projetos relacionados a
educacgdo (merenda, material escolar, etc.), para os Estados, DF e Municipios.

Além da classificagdo da forma (direta/indireta), Paes (2013), ao destacar

determinantes basicos para as transferéncias - eficiéncia tributaria, necessidade de
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equalizacdo horizontal e preferéncia por programas nacionais de prestacdo de
servicos - apresenta as seguintes classificagoes:

Figura 4 - Transferéncias e suas classificacfes

*Obrigatérias/automaticas/ constitucionais: basicamente as previstas no quadro de
reparticdo de receitas (p.ex. FPE)

*Voluntarias: intrumentalizadas por meio de convénios e afins

*Vinculadas/condicionadas: possuem destinacéo especifica (p.ex. FUNDEB)
*Livres/incondicionadas: objetivam garantir a autonomia dos entes (p.ex. FPE)

*Vertical: entre unidades de nivel diverso

*Horizontal: entes de grau idéntico

{ Origem normativa (similar classif. cfe. natureza) J

*Constitucionais: disposi¢@o constitucional expressa
*Legais: automaticas (sem necessidade de instrumento) ou fundo a fundo (p. SUS)
*Voluntérias: dependem de instrumento

*Devolucdo ou compensacdo tributéria: ressarcimento por perda na base tributaria
(p.ex. FPEX)
*Redistribuicdo: equalizacdo vertical/horizontal (p.ex. FPE)

*Politicas seletivas permanentes: redistribuicdo vinculada a politicas publicas (p.ex.
FUNDEB)

*Discricionéarias: voluntérias (convénios, etc.)

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de PAES (2013)

Sobre a complexidade do tema e diversidade dos instrumentos, Cabral
(2015) expbe as dificuldades, afirmando que, junto com a definicdo de critérios de
determinacdo de despesa, é 0 que "mais ocupou 0s economistas desde 0s primeiros
estudos nessa matéria" (CABRAL, 2015, p. 90), justamente pela necessidade de
harmonizacdo com os objetivos econémicos elegidos pela nacdo. E a autora elenca
0S principais aspectos que fundamentam sua posicao:

a) cada transferéncia possui um objetivo especifico, que podem ser

conflitantes, demandando a busca pelo equilibrio entre tais contradi¢des;

b) ndo h4 um padrdo comum que se possa identificar entre os modelos

federativos adotados pelos paises, que pudesse servir como referéncia,

ideal, nem mesmo entre formas similares de organizacdo do Estado. Ao
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contrario, CABRAL (2015) afirma haver uma proliferacdo de modelos
completamente divergentes, resultantes de "tendéncias particulares, de
concretizacdes politicas, de respostas a necessidades e solicitacbes em
cada momento sentidas, ou seja, sdo o produto da evolucdo da
sociedade, da organizacdo do Estado, da implantacédo das diferentes
forcas politicas, a nivel nacional e local, das especificidades de cada

localidade, de cada regido ou de cada pais" (CABRAL, 2015, p.91);

c) tal diversidade de transferéncias e respectivos objetivos, na busca pelo

equilibrio entre a descentralizacdo e a autonomia financeira, também

revela o poder de interferéncia na definicdo de medidas e politicas pelos
entes subnacionais (FUNDEB, SUS, etc).

Destaca-se, entdo, os estudos desenvolvidos pelo Férum Fiscal dos
Estados Brasileiros - FFEB', que analisou a evolucdo das transferéncias
intergovernamentais no Brasil, abrangendo sua composicdo e o confronto com as
receitas dos entes subnacionais ao longo do tempo. Quanto a composicao, foram
identificadas 27 (vinte e sete) espécies diferentes para as transferéncias,
confirmando a multiplicidade de instrumentos e subsequente complexidade do
sistema brasileiro.

A execugdo orcamentaria de 2019 confirma que os resultados do
supracitado estudo continuam atuais, distribuindo-se R$ 148 bilhdes aos entes
estaduais (15% das receitas totais) e R$ 180 bilhdes aos municipais (28% das
receitas totais) em transferéncias da Unido, conforme ultimo BSPN (STN, 2020). Ou
ainda, considerando apenas a distribuicdo pela Unido, o montante foi de R$ 157
bilhdes (classificados em 3.3.30.81.00 - Distribuicdo Constitucional ou Legal de
Receitas). A excecdo de S&o Paulo, ha relevante dependéncia em todos os Estados,
registrando-se as seguintes conclusodes:

- A soma das transferéncias governamentais tem permanecido estavel
desde a década de 90, mas sua composicdo vem sofrendo variagbes, com a
ampliacdo da participacdo das vinculadas (p.ex. saude) em detrimento das de
carater livre (p.ex. FPE), o que importa em reducdo da autonomia/liberdade dos
entes subnacionais;

- A Unido ampliou a participacdo de sua carga tributaria em relagcdo ao

! Programa de estudos no ambito da Escola de Administragdo Fazendaria - ESAF (Ministério da
Fazenda), com a participacdo das Secretarias de Fazenda dos Estados brasileiros.
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PIB, apesar da estabilidade das transferéncias intergovernamentais, mediante a
concentracéo do esforco fiscal em tributos nao repartidos (ou com menor particao),
como as contribui¢des sociais.

Sobre o tema, o FFEB analisou ainda as transferéncias
intergovernamentais e sua eficiéncia para reducdo das desigualdades regionais ao
longo do tempo. A partir da variagdo de indicadores como o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), a expectativa de vida e a taxa de analfabetismo,
PAES (2012) descreve que "as desigualdades e os contrastes regionais do pais
ainda persistem” (PAES, 2012, p.420). O trabalho afirma que as transferéncias
contribuiram para a melhora generalizada nos indicadores em todo o pais nos
altimos anos, mesmo em regides menos desenvolvidas, ressalvando que o0s
instrumentos ndo tém condi¢cdes de eliminar desigualdades de abismal proporcéo,
especialmente frente ao desenvolvimento em ritmos tao diferenciados.

E confirma a complexidade do tema, ao utilizar como uma das referéncias
a Alemanha, inegavelmente um dos Estados modernos com reconhecido
desenvolvimento econbmico e social, classificada como uma das principais
poténcias mundiais. Status que ndo afasta as duras criticas "pela falta da necessaria
visdo de longo prazo e, principalmente, por postergarem para um estagio posterior a
controversa discusséo sobre as normas constitucionais de financas publicas" (PAES,
2012, p. 431), mesmo apbés um amplo processo de reforma constitucional entre 2003
e 2007.

Uma reforma que abrangeu a distribuicdo de competéncias, financas
publicas e territério, construindo-se um complexo sistema de equalizacéo - dividido
em quatro etapas e composto por distribuicbes verticais e horizontais da receita
tributaria total, além de equalizacdo financeira entre estados e transferéncias
federais suplementares - que prossegue sendo objeto de discussao:

O federalismo alemé&o tem sido visto como a causa original do atual mal-
estar econbmico e social do pais. Ndo obstante ele ter contribuido,
imensamente, no passado para 0 sucesso econdbmico e a estabilidade
politica dos estados do oeste, atualmente estd sendo visto como obsoleto e
sobrecarregado. Tanto o governo federal quanto os 16 estados (Lander)
estdo travando uma batalha continua a fim de estender suas esferas de
autonomia. Como resultado de anos de esforcos frustrados na tentativa de
racionalizar o sistema de tomada de deciséo e dar celeridade ao processo

legislativo, o federalismo alemao tem sido instrumento de bloqueio e inércia.
(PAES, 2012, p.431)

Ainda assim, a Comissdo de Modernizacdo Fiscal, constituida para



instrumentalizar o processo de

reforma alema, apresentou diagndstico

(especialmente quanto a esta relagdo entre os entes federados) e propostas de

solucdes, que merecem destaque e podem ser assim sintetizadas:

Quadro 7 - Diagnostico e propostas da reforma alema

DIAGNOSTICO

PROPOSTAS

Estados com alta dependéncia tém pouco estimulo para
ampliar sua carga tributaria (relacdo inversamente
proporcional com as transferéncias), comprometendo o
desenvolvimento regional.

Gestdo e prevengdo de crises orgamentarias mediante
correcdo de erros na concessdo de incentivos
econdmicos (combate ao déficit e pagamento excessivo
de juros) e criagdo de regras para limitar a divida
publica

Alta divida dos estados indicam a auséncia de politicas
de controle e comprometem os orgcamentos. Adiciona-se
a falta de autonomia tributéaria e de flexibilidade do gasto,
tornando o déficit "a opcdo mais rapida e facil"' para
flexibilizar ou para reagir a uma crise[PAES, 2012, p.434]

Para os estados com maiores restrigdes orgamentarias,
gestao e repactuacdo da divida

Ampliagdo da autonomia tributaria (e ndo apenas gasto
e divida) , especialmente para compensar restricbes
relacionadas endividamento

A morosidade do controle de constitucionalidade dos
or¢camentos torna-o ineficaz: processo pode levar mais
de um ano, ultrapassando a vigéncia orcamentaria e
prejudicando a garantia de que o déficit anual ndo pode
exceder o investimento anual liquido (regra alema)

Redefini¢do de fun¢des e maior flexibilidade fiscal para
0 gasto para estimular a competicdo horizontal e
promover maior simetria institucional

O comprometimento da maior parte dos orgamentos
subnacionais com gastos predeterminados (por leis
federais) retira a capacidade de aplicar os recursos

Estimulo a fusdo voluntaria entre estados, reduzindo
gastos e ampliando beneficios, especialmente para os
menores e mais dependentes

conforme as necessidades de cada regido

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de PAES (2012)

Apesar de toda a heterogeneidade da federacdo supramencionada, o que
importa na impossibilidade de utilizacdo da analise da Comissdo como um modelo a
ser aplicado indistintamente, confirma-se:

- que a dificuldade nas relacfes federativas € comum mesmo para paises
desenvolvidos, e a utilidade de um estudo comparado dos processos de revisao
promovidos pelas diversas federacoes;

- a importancia do exame da federacdo como processo continuo - de
impositiva e periddica revisdo, sob pena de obsolescéncia e conducgdo a crise do
modelo dado como definitivo.

E preciso, no entanto, reconhecer a envergadura de uma revisio
constitucional da federagéo, reforcando a importancia de formas alternativas de
enfrentamento dos problemas prioritarios, a exemplo das desigualdades provocadas
pela precariedade do sistema educacional. Solugbes especificas que podem
contribuir de forma relevantes para o sistema, a exemplo da melhor utilizagcdo da

cota parte:

A coordenacdo entre os diferentes atores envolvidos no processo
educacional é condicdo fundamental para a eficiéncia e efetividade do
sistema publico de ensino brasileiro. Mas alinhar os incentivos dos diversos
grupos em funcéo do uso racional dos recursos para educac¢do ndo € uma
tarefa trivial, necessitando para tanto de um desenho institucional que
premie os resultados e desestimule desperdicios. (CARNEIRO, 2018, p.22)
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Neste sentido, a cota parte do ICMS se apresenta como uma
transferéncia intergovernamental direta, constitucional, livre, vertical, que apresenta
principalmente finalidade redistributiva, mas gracas a parcela de 25% a ser
distribuida de acordo com a legislacdo local. O historico também aponta para uma
funcdo “devolutiva”, conforme afirma CASTILHO (2013), substituindo a ideia de um
IVA municipal pela participacdo na arrecadacdo estadual.Ha ainda a recente
mudanca, como sera abordado no capitulo seguinte, que intensificou sua relacao

com politicas seletivas permanentes: a educacao.
3.2 A cota parte do ICMS

Dentre as principais transferéncias intergovernamentais destinadas aos
municipios, a cota parte do ICMS esta prevista no art. 158, IV, da Constituicdo
Federal, em processo de alteracdo pela Proposta de Emenda Constitucional, no

ambito das discussdes sobre o novo FUNDEB:

Quadro 8 - PEC Novo FUNDEB e a nova cota parte do ICMS

Art. 158. Pertencem aos Municipios: (...)
Cota | IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre
parte | operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
do transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao.
ICMS | Paragrafo unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no
inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

REDACAO ORIGINAL

NOVA REDACAO

| - trés quartos, no minimo, na
proporcdo do valor adicionado
nas operagbes relativas a
circulagdo de mercadorias e nas
prestacdes de servicos,
realizadas em seus territérios;

Il - até um quarto, de acordo com
0 que dispuser lei estadual ou, no
caso dos Territorios, lei federal.

| - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na proporgao
do valor adicionado nas operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias e nas prestagcdes de servicos, realizadas em seus
territorios;

Il - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o0 que
dispuser lei estadual, observada, obrigatoriamente, a
distribuicdo de, no minimo, 10 (dez) pontos percentuais com
base em indicadores de melhoria nos resultados de
aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel

socioecondmico dos educandos.

Fonte: Elaborado pelo autor

A nova redacao constitucional propde alterar a discricionariedade da
legislacdo estadual, para ampliar o percentual especifico de 25% (antigo 1/4) para
35%, com o0 estabelecimento de um critério educacional obrigatério, com peso
minimo relevante: 10% a serem distribuidos em funcédo de indicadores relacionados
a aprendizagem e equidade.

Regulamentando a disposi¢cdo constitucional, a Lei Complementar n.°

63/90, editada a partir da redacdo vigente, concentra-se principalmente no calculo
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do valor adicionado fiscal, que prossegue sendo o principal critério de distribuic&o:

Art. 3° 25% (vinte e cinco por cento) do produto da arrecadacéo do Imposto
sobre Operacdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacao
de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao
serdo creditados, pelos Estados, aos respectivos Municipios, conforme os
seguintes critérios:

| - 3/4 (trés quartos), no minimo, na proporcdo do valor adicionado nas
operacles relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de
servicos, realizadas em seus territérios;

Il - até 1/4 (um quarto), de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no
caso dos territorios, lei federal. (BRASIL, 1990).

O confronto das redacdes impde uma recepcao ajustada da LC n° 63/90 a
nova ordem constitucional proposta pela PEC do Novo FUNDEB: o minimo para o
valor adicionado fiscal (VAF) passa de 75% para 65%, o que, de forma isolada, ndo
demandaria alteracfes imediatas pelas legislacfes estaduais, ha medida em que
todos cumprem a nova emenda ao prever o percentual anterior, superior ao novo
minimo, quanto ao valor adicionado fiscal.

No entanto, o minimo relacionado a educac¢édo, ainda que inserido dentre
os critérios a serem fixados em cada estado, demanda uma breve e pontual andlise
sobre a hermenéutica juridica aplicavel. O Poder Legislativo, no presente caso, esta
propondo como solucdo de fixagdo de minimo para o valor adicionado e teto para
critérios estaduais, viabilizando a recepcdo da legislacdo vigente ao tempo da
emenda, conforme entendimento consolidado sobre o tema:

Uma grande parte das leis promulgadas sob a antiga Constituicdo
permanece, como costuma dizer-se, em vigor. No entanto, esta expressao
ndo é acertada. Se estas leis devem ser consideradas como estando em
vigor sob a nova Constituicdo, isto somente é possivel porque foram postas
em vigor sob a nova Constituicdo, expressa ou implicitamente (...). O que

existe, ndo é uma criacdo de Direito inteiramente nova, mas recep¢ao de
normas de uma ordem juridica por uma outra. (KELSEN, 1979, p. 290)

A interpretacdo, neste caso, especialmente por conta da coexisténcia de
normas de abrangéncia nacional e legislagBes estaduais diretamente ligadas as
financas publicas (com importancia redobrada frente a alta dependéncia dos
municipios), deve buscar uma abordagem "construtiva" (HESSE, 1991, p.9), para
garantir a estabilidade e a forga normativa da Constituigéo:

Em decorréncia desse poder que advém da interpretacéo da constituicao,
torna-se indispensavel o estabelecimento de meios que evitem uma
interpretacdo desarrazoada, capaz de provocar injusti¢cas.

Com o objetivo de evitar uma interpretacdo sem fundamento, ha o

estabelecimento pela doutrina de regras, métodos e principios de
hermenéutica, que permitem um certo controle sobre a atividade
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interpretativa, garantindo uma certa uniformidade, ou seja, alguns pontos
comuns estardo presentes na atividade interpretativa, para a busca do
equilibrio. (GERA, 2006, p.27-28)

Iniciando-se pela Constituicdo, marco inaugural e ordem juridica
fundamental de uma nacdo, Canotilho (1993), catedratico referenciado pelos
constitucionalistas, elenca os métodos para sua interpretacao:

a) método juridico [utilizacdo de cinco elementos interpretativos: filolégico

(= literal, gramatical, textual); l6gico (=sistematico); historico; teleoldgico

(=racional); genético];

b) método topico-problematico: processo de argumentacdo para adequar

a norma ao problema concreto;

c) método hermenéutico-concretizador: compreensao de sentido por

intermédio de atividade pratico-normativa para concretizar a norma para e

a partir de uma situacao historica concreta;

d) método cientifico-espiritual: interpretacao levando em conta: o sistema

de valores subjacente ao texto constitucional; o sentido e a realidade da

constituicdo como elemento do processo de integracao;

e) metddica juridica normativo-estruturante: trabalha postulados basicos,

tais como: investigar as funcdes de realizacdo do direito constitucional

(legislagcéo, administracao, jurisdicdo); captar a transformacéo das normas

a para a resolucdo de problemas praticos; andlise da estrutura da norma

e do texto, seu sentido e 0 processo de concretizagdo, e com a conexao

da concretizacdo com as func¢des juridico-praticas; reconhecer que o texto

€ apenas a parte descoberta do "iceberg normativo"; abrangendo um

"pedaco de realidade social'; a concretizacdo deve trabalhar com o

elemento literal e com o elemento de concretizacao (dominio);

Neste complexo conjunto, destaca ainda que o método juridico extrai
dupla relevancia do texto: € o ponto de partida para a tarefa de mediacdo ou
captacdo de sentido por parte dos concretizadores; e o limite da tarefa de
interpretacdo (o intérprete deve desvendar o sentido do texto sem ir para além, e
muito menos contra a literalidade).

E o Professor segue com 0s principios para a interpretacdo constitucional:

a) principio da unidade da constituicdo: a norma € una, tornando os

conflitos apenas aparentes, diante da mutua dependéncia entre o sentido
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da parte e do todo, devendo o intérprete evitar contradicfes e "harmonizar

0S espacos de tensao";

b) principio do efeito integrador: preferéncia a critérios favoraveis a

integracao politica e social e a unidade politica;

c) principio da maxima efetividade;

d) principio da justeza ou conformidade funcional: direcionado a Corte

Constitucional, para que sua decisdo ndo prejudigue o "esguema

organizatorio-funcional constitucionalmente estabelecido”;

e) principio da concordancia prética ou da harmonizacdo: conciliar

aparentes conflitos de modo a evitar ao maximo o sacrificio de um bem

juridico em relacao a outro;

f) principio da forca normativa da constituicdo: buscar a interpretacdo que

reforce a eficacia do texto constitucional, possibilitando a atualizacdo

normativa que busque sua eficicia e permanéncia,

g) principio da interpretacao das leis em conformidade com a constituicao:

especialmente voltado para o controle, impondo que a interpretacdo da

norma nao contrarie a constituicao.

De fato, a inexisténcia de uma teoria que determine a sele¢cdo de métodos
e principios torna dificil a interpretacdo e aplicagdo, como bem leciona Coelho
(2004).

Com estas consideracdes, da aplicacdo dos métodos e principios
apresentados por Canotilho (1993), pode-se extrair uma interpretacdo construtiva
que, respeitando o principio federativo (clausula pétrea), estabelece uma solucéo
pacifica, em respeito ao pacto federativo: a recepcdo das normas vigentes, com a
determinacdo de implementacdo do percentual minimo de 10% para indicadores
relacionados a educacdo, dentre os critérios estabelecidos pelas legislacdes
estaduais.

Sob a dtica da busca por um modelo de federagdo cooperativa, como
afirma a doutrina e se infere do texto constitucional, os métodos servem para
orientar a aplicacéo da futura emenda decorrente da aprovacdo da PEC do Novo
FUNDEB, de forma a garantir a transferéncia da cota parte aos municipios,
adicionando-se a educacdo como prioridade nas legislagfes estaduais. A titulo de
exemplo, uma proposta de abordagem do método juridico:

a) elemento literal, o qual se destaca: as alteragcdes dos minimos e tetos
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de forma a compatibilizar com a regulamentagédo infraconstitucional

anterior;

b) l6gico: necessidade de priorizacdo da educacao, ndo apenas pelo novo

FUNDEB, mas também pela cota parte, fortalecendo a federacao

cooperativa;

c) histérico: momento de transformacdo do principal instrumento para

financiamento da educacéo publica no Brasil, o FUNDEB, ampliando-o e

tornando-o permanente, argumentos que estado sendo levantados durante

as discussoes da EC n° 108/20;

d) teleoldgico: alteracao intencional do Congresso, em prol da educacéo;

e) genético: o sentido, por todo o exposto, foi ampliar, e ndo impedir as

transferéncias;

Reforcando esta linha, o método hermenéutico-concretizador, que parte
da norma (considerando o cenério de aprovacdo da PEC do Novo FUNDEB) para
resolver a situacdo concreta (em uma realidade social que buscou fortalecer o
financiamento da educacao), afastando a possibilidade de reducdo ou limitacdo do
texto constitucional, por meio do circulo hermenéutico (compreensédo das partes que
integram o texto, como o principio federativo, para preservar a validade do todo e
construir a concluséo do intérprete).

No caso do Amapa, por conta do processo de mudanca promovido pela
LC n°® 120/20 que sera abordado no capitulo seguinte, a majoracdo do critério
educacional de 2,5% para 18% mostra-se aderente a proposta de nova ordem
constitucional, o que também ocorre em unidades federadas como o Ceara.
Unidades a exemplo de Santa Catarina, por outro lado, que prevé 85% para o valor
adicionado fiscal e 15% para distribuicdo em partes iguais para todos os municipios
precisara, a luz da nova emenda, de ajustes para contemplar, no minimo, 10% para
a educacéo.

Ou seja, para os que ndo dispbe de solugao similar na legislagcéo
estadual, indispensavel o encaminhamento de propostas de alteracdo ao Poder
Legislativo para cumprimento do minimo constitucional de 10%, sob pena de
discussbdes sobre a forma de como aplicar a legislacdo pretérita a nova emenda.

Nestes casos, h& principios como o da harmonizacdo e unidade da
constituicdo, que podem orientar uma interpretacdo que garanta a cota parte até que

se realizem as alteracdes, em respeito a seguranca juridica e o pacto federativo.



54

Sobre os critérios para a reparticdo da cota parte, necessaria ainda a
abordagem do valor adicionado fiscal (VAF), que prossegue como principal critério
para distribuicdo. O VAF tem carater eminentemente fiscal, reforcado pela aplicacao
nao vinculada — tipica de receitas de impostos — destinada ao financiamento da
administracdo publica no sentido mais amplo. Quanto maior a movimentagao
econdmica no municipio, maior a participacao na distribuicdo da cota parte.

Sob tal prisma, a ldgica do valor adicionado fiscal apresenta convergéncia
com o ICMS, imposto incidente sobre o consumo, mas por vezes distinto do
resultado da arrecadagdo. Um municipio com uma economia com perfil exportador
(imunidade constitucional exposta no primeiro capitulo), por exemplo, pode ter alto
valor adicionado e baixa arrecadacédo de ICMS, como é o caso das sedes onde se
localizam as usinas hidrelétricas no Amapa, que séo favorecidos pela regra.

A LC n° 63/90 estabelece o calculo a ser realizado, a partir de
informacdes relacionadas ao ICMS. Valores de entrada e saida de mercadorias,
percentuais da receita bruta de contribuintes do ICMS, inclusive operacfes imunes,
a exemplo das exportacdes, acessiveis aos fiscos estaduais, razdo pela qual esta
parcela do célculo é realizada, em regra, pelas Secretarias de Estado de Fazenda

(inclusive no Amap4):

art. 3° (...)

§ 1° O valor adicionado correspondera, para cada Municipio:

| — ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestagbes de
servigos, 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-4& como valor
adicionado o percentual de 32% (trinta e dois por cento) da receita bruta.

§ 1°-A. Na hipotese de pessoa juridica promover saidas de mercadorias por
estabelecimento diverso daquele no qual as transa¢gbes comerciais sao
realizadas, excluidas as transacdes comerciais ndo presenciais, o0 valor
adicionado devera ser computado em favor do Municipio onde ocorreu a
transacdo comercial, desde que ambos o0s estabelecimentos estejam
localizados no mesmo Estado ou no Distrito Federal.(...)

§ 2° Para efeito de célculo do valor adicionado serdo computadas:

| - as operacbes e prestacfes que constituam fato gerador do imposto,
mesmo quando o pagamento for antecipado ou diferido, ou quando o crédito
tributario for diferido, reduzido ou excluido em virtude de isencdo ou outros
beneficios, incentivos ou favores fiscais;

Il - 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 Constitui¢cdo
Federal. (BRASIL, 1990).

O texto evidencia que as disposi¢cdes de carater nacional — aplicaveis de
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forma homogénea aos 26 estados e DF — estabelecem os procedimentos aplicaveis

ao célculo. Seu calculo pode ser assim exemplificado:

Quadro 9 - Calculo do VAF

Municipio A Municipio B Total
1 — Saidas de mercadorias declaradas (contribuintes) 10.000 10.000 20.000
2 - Prestacdes de servicos de 2.000 1.000 3.000
transporte/telecomunicacées
3 — Entradas de mercadorias declaradas (contribuintes) 8.000 6.000 14.000
Valor adicionado (1 + 2 — 3) 4.000 5.000 9.000
Participac8o sobre o total (%) 44,44% 55,56% | 100,00%

* Conforme legislacdo, o VAF leva em consideracdo a média dos Ultimos dois exercicios para o
célculo do IPM.

** O resultado corresponde a apenas 3/4 (75%) do indice, recentemente alterado para 65% pela EC
n° 108/20.

Fonte: Elaborado pelo autor

Observe-se que o célculo do VAF ndo sofre influéncia da densidade
populacional, mas sim da movimentacdo econémica de cada municipio. Por isso, 0s
municipios mais populosos ndo necessariamente receberdo o maior volume de
recursos.Uma sistematica que tem sido alvo de criticas em funcdo de certas
distor¢cdes que podem ser promovidas pelo modelo:

(...) percebemos que a distribuicdo oriunda do VAF cria um viés geral de
privilégio a Municipios mais desenvolvidos, que tendem a agregar mais
valor em cadeias de producéo e circulacdo de mercadorias, sendo, no geral,
contemplados com maiores parcelas do ICMS arrecadado, em que pese
possuirem, ao menos teoricamente, mais chances de contas com a

capacidade propria de arrecadacao para o financiamento de suas atividades
do que os Municipios mais pobres. (CASTILHO, 2013, p.168)

E preciso ainda observar a questdo temporal da apuracdo do VAF: a LC
n° 63/90 estabelece no art. 3°, 84°, que o indice “correspondera a média dos indices
apurados no dois anos civis imediatamente anteriores ao da apuracao”. Assim, para
apuracao do indice a ser aplicado em 2019, por exemplo, utiliza-se 2016 e 2017,
durante os céalculos a serem realizados durante o exercicio de 2018:

Em 2018 foram apurados os indices de participagcao que entrardo em vigor
em 2019, utilizando-se os valores adicionados de 2016 e 2017.

A = indice Municipio em 2016 = Valor Adicionado do Municipio em 2016x 75
Valor Adicionado do Estado em 2016

B = indice Municipio em 2017 = Valor Adicionado do Municipio em 2017 x
75

Valor Adicionado do Estado em 2017

MA = Média Aritmética=A + B

2 (SEFAZ, 2018, p. 5)

De acordo com o ordenamento vigente, o calculo realizado durante o
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Tabela 1 - indice referente ao Valor Adicionado Fiscal (75%) para 2019

: VALOR ADIC. IND. VA VALOR ADIC. IND. VA. MEDIA

MUNICIPIOS 2016 2016 2017 2017 IVA(16/17)

01. Amapa 1.551.211,31  0,0298299 670.067,71 0,0168847 0,0233573
02. Calgoene 10.430.036,08  0,2005701 6.769.589,69 0,1705835 0,1855768
03. Cutias do Araguari 194.486,09  0,0037400 205.644,46  0,0051819  0,0044610
04. Ferreira Gomes 225.650.546,91 4,3392699  286.251.655,06 7,2131132 5,7761916
05. Itaubal do Piriri 249.367,56  0,0047953 269.441,25 0,0067895 0,0057924
06. Laranjal do Jari 262.557.989,16 50490017  202.684.644,21 5,1073496 5,0781756
07. Macapa 2.558.358.624,24 49,1973486 1.647.011.362,81 41,5022209 45,3497847
08. Mazag&o 13.269.091,78  0,2551652 21.051.434,98 0,5304646 0,3928149
09. Oiapoque 56.699.953,39  1,0903426 8.641.371,88 0,2177496  0,6540461
10. Pedra Branca do Amapari ~ 312.537.888,41 6,0101173  385.770.494,86 9,7208390  7,8654782
11. Porto Grande 17.696.876,46  0,3403117 16.488.134,70  0,4154763  0,3778940
12. Pracuuba 185.864,51  0,0035742 117.356,74 0,0029572  0,0032657
13. Santana 380.479.767,44 7,3166426  372.684.639,30 9,3910950  8,3538688
14. Serra do Navio 1.193.556,54  0,0229521 511.066,54 0,0128781 0,0179151
15. Tartarugalzinho 14.977.716,86  0,2880222 4.497.772,45 0,1133371  0,2006796
16. Vitoria do Jari 44.114.131,09  0,8483167 22.742.603,35 0,5730796 0,7106981
TOTAL 3.900.147.107,83 75,0000000 2.976.367.279,98 75,0000000 75,0000000

Fonte: SEFAZ (2018, p. 14)

Adicionados aos 75% correspondentes ao VAF, o calculo dos critérios

previstos na Lei n°® 322/96 — abordados no capitulo seguinte — representam 25% da

cota parte, cujos resultados para o indice de 2019 foram os seguintes:

Tabela 2 - Demonstrativo dos resultados dos critérios da Lei n° 322/96

~& 16“ 8 ‘9( <D( S :(l E Ll << (9] wn 3

N A + 5 g | & SIE5 Q5| o E I HZ| <

i x OO0 50 w3 O |2E|EF|EZ| 2 |06 |x3]| 5

MUNICIPIOS < 8 = = S |z = a,: == g 5) ne | <o 9

o |8 218 31538 = o | &

§1° | §2° 83° 84° 85° 86° | 8§87° | 88° | §9° | §10 | (25%)
01. Amapa 0,08 003 000 0,21 0,02 000 0,00 0,25 0,07 0,46 1,12
02. Calgoene 0,2 0,04 0,00 0,23 0,05 0,00 0,00 0,24 0,11 0,46 1,15
03. Cutias do Araguari 0,02 002 0,00 0,00 002 000 0,00 0,00 0,00 0,46 0,52
04. Ferreira Gomes 0,04 003 0,00 0,18 0,03 000 0,00 0,28 0,46 0,46 1,48
05. Itaubal do Piriri 0,01 002 0,00 0,8 0,18 0,00 0,00 0,24 0,11 0,46 1,21
06. Laranjal do Jari 0,26 0,16 0,18 0,00 0,07 0,00 0,00 0,00 0,00 0,46 1,13
07. Macapa 005 164 1,79 0,11 051 0,37 000 0,06 0,46 0,46 5,56
08. Mazagao 0,11 0,07 0,00 0,20 0,07 000 0,00 0,17 0,12 0,46 1,20
09. Oiapoque 0,19 0,09 0,00 0,29 0,10 0,00 0,00 0,08 0,15 0,46 1,36
10. Pedra Branca do Amapari 0,08 0,05 0,00 0,09 0,07 000 0,00 0,31 0,49 0,46 1,56
11. Porto Grande 0,04 0,07 0,00 0,28 0,08 000 000 0,21 0,14 0,46 1,29
12. Pracuuba 0,04 002 0,00 0,18 0,03 0,00 0,00 0,19 0,04 0,46 0,95
13. Santana 0,01 040 0,44 025 0,04 0,00 0,00 0,08 0,18 0,46 1,86
14. Serra do Navio 0,07 002 0,00 0,11 0,04 1,11 0,00 0,24 0,06 0,46 2,12
15. Tartarugalzinho 0,06 006 000 0,21 0,13 0,00 0,00 0,29 0,12 0,46 1,22
16. Vitéria do Jari 0,02 005 0,00 023 0,05 0,00 0,00 0,21 0,24 0,46 1,26
TOTAL 1,20 2,75 241 275 148 148 0,00 2,75 2,75 7,40 25,00

Fonte: SEPLAN (2018)

Assim, a alteracéo promovida pela LC n° 120/19, sem alterar o VAF, pode



ser assim sintetizada:
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Figura 5 - Cota parte do ICMS e as propostas de alteracéo pela PEC
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Fonte: Elaborado pelo autor

Verifica-se, a partir da iniciativa de Minas Gerais na década de 90 e do

Ceard em 2007, que o processo de mudanca da cota parte para fortalecimento dos

instrumentos de financiamento da educacéo foi iniciado pelos entes subnacionais.

Um movimento decorrente do contexto desafiador imposto aos educandos da rede

publica, com reflexos negativos transversais na economia, sociedade e qualidade de

vida da populacdo. No capitulo a seguir sera tratada de forma mais particular desta

guestao.
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4 O AMAPA E A MUDANCA DA COTA PARTE DO ICMS

Convertido em Unidade Federada pela Constituicio de 1988, em
decorréncia do movimento de redemocratizacdo a época, o Amapa foi cenario de
disputas territoriais internacionais, corridas minerarias, e uma ocupacao
colonizadora relativamente recente, desprovido ainda de uma matriz econdmica
sustentavel, conforme apontam os indicadores abordados no presente capitulo.
Segue enfrentando gargalos estruturais tipicos da Amazonia — destaque para a
questdo da regularizacdo fundiaria — e especificos do Amapa, como o isolamento
estrutural e a descontinuidade de atividades econdmicas importantes, a exemplo da
mineracao.

Situando o estado na histéria do pais, até chegar as atuais dimensdes
continentais (8.514.876 km?), ocupando a posicdo de 5° dentre os paises com maior
extensdo territorial, o Brasil passou por inumeras transformacdes, iniciando-se pela

"descoberta” a época das grandes navegacOes europeias, que inaugurou a

ocupacao sob o modelo de coldnia de exploracao.

Figura 6 - Mapa do contestado do Amapa: Portugal x Franca
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CARTA GERAL DA GUIANA

LEGENDA:
Limite recisrnadh pels frangs
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Fonte: PEREIRA, 1945, p. 204
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A atual area do Amap4, destacada no mapa acima, em tese da Espanha
segundo os critérios estabelecidos pelo Tratado de Tordesilhas de 1494, foi ser
ocupada por europeus posteriormente, objeto de disputa principalmente entre
portugueses e franceses:

A Revolucdo Francesa provocou a rutura das relagbes entre a Franca e
Portugal e em seguida, a guerra; Portugal sofreu invasdes em 1801 e 1807
e a Corte de Lisboa viu-se constrangida a refugiar-se no Rio-de-Janeiro.
Durante o periodo revolucionario, de 1797 a 1802, foram concluidos quatro

Tratados de Paz, os quais impuseram a Portugal vencido novos -limites na
Guiana, a saber:

1° Tratado de Paris, de 10 de agdsto de 1797 (23 e de Limites de Thermidor
do ano V), que estabelecia como limite o rio, chamado pelos portuguéses,
Calcoene e pelos franceses, Vicente-Pinson, até a sua nascente e dai uma
reta para o oeste até o rio Branco;

2° Tratado de Badajos, de 6 de junho de 1801, que estipulou a diviséria pelo
rio Araguari até a sua origem e dai por uma reta até o rio Branco;

3° Tratado de Madri, de 20 de setembro de 1801, que tracava o limite pelo
curso do rio Carapanatuba até a sua cabeceira e dai pelo divisor de aguas
da grande cadeia de montanhas até o seu ponto mais préximo do rio
Branco;

4° Tratado d'Amiens de 27 de marco de 1802, que, como o de Badajés,
determinava que a extrema acompanhasse o Araguari até a sua cabeceira e
dai seguisse por uma reta a encontrar o rio Branco. (PEREIRA, 1945, pgs.
201 e 202)

As disputas internacionais seguiram até sua integracao oficial ao territério
nacional em 1901, quando o Presidente da Suica, que atuava como arbitro na
disputa diploméatica e territorial entre Franca e Brasil, estabeleceu que caberia ao
Brasil as terras a leste do Rio Oiapoque e ao norte do Rio Araguari. O conflito ja
apontava o potencial da mineragéo na regido (DRUMMOND ; PEREIRA, 2007).

Inserido no Para até 1943, quando, “no interesse da defesa nacional”
(riscos relacionados a guerra, que transformaram a fronteira em "Guiana Alema"
apos a tomada de Paris por Hitler em 1940), o Decreto n® 5.812 criou o Territorio
Federal do Amap4, autarquia federal perdurou até 1988. Com o advento da nova
ordem constitucional, elevou-se a condicdo de unidade federada, com a inerente
autonomia:

A experiéncia dos Territorios Federais deve ser abordada ndo somente
como experiéncia administrativa, mas também deve-se considerar suas
relacdes politicas, econdbmicas e sociais, sob a tutela direta da Unido, a fim
de defini-los juridicamente e identificar suas funcdes na Federacdo sob uma

evolucdo politica que envolve trés etapas: centralizacdo (1904-1969);
descentralizacdo (1969-1988) e; estadualizacdo (1962, 1981, 1988). A
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formacdo do Amapa baseou-se em gestdes institucionais do Governo
Federal na defesa do espaco amazodnico, desde sua constituicdo como
Territério Federal (1943 a 1988) e nas expectativas como nova Unidade da
Federacdo, em trés periodos econdmicos locais: génese, estruturacdo
produtiva e organizacdo espacial (1943-1974); planejamento estatal e
diversificacdo produtiva (1975-1987); estadualizacdo e sustentabilidade
econdmica (p6s 1988). (PORTO, 2002, p.13)

Resgatando a abordagem sobre o federalismo, o Brasil € uma nacéo
originalmente unitaria, que foi se expandindo a partir do avanco da ocupacéo, com a
inobservancia das fronteiras (comportamento tipico a época, facilitado por eventos
como a Unido Ibérica). E os territérios, imaginados como "modelo embrionéario" de
estrutura administrativa desde a época do império, inserem-se nesta estratégia de
ocupar fronteiras e "vazios demograficos” para defesa, recursos naturais, entre
outros.

Ou seja, diferentemente de unidades que evoluiram ao longo do tempo,
com o desenvolvimento gradativo vocacionado e/ou estimulado de matrizes
econbmicas e crescimento demografico, os territorios foram decorrentes
eminentemente de deciséo politica do Governo Central:

O principal gestor das decisdes na Amazonia foi o Governo Federal, pois o
mesmo se apresentou como centralizador das decisdes, planejador,
legislador e executor de propostas de crescimento econémico desta regiéo;
iniciou uma gama de execucdes de obras e de determinacgfes legais, que
influenciaram na ocupacdo dessas parcelas do espacgo brasileiro, como
também se elevou a dependéncia desses Territérios ao Governo Federal.

Esta ultima foi a principal caracteristica institucional e politico-administrativa
dessas unidades federativas. (PORTO, 2005, p. 12005)

E, apesar das politicas de desenvolvimento regional, ainda preserva
caracteristicas de territorio federal, dependente de transferéncia pela inexisténcia de

uma matriz econémica que possa sustentar a estrutura de unidade federada:

Embora o Amapa crescesse demograficamente; ampliasse sua
infraestrutura; criasse condi¢cdes para a atuacdo de todos os niveis do
executivo, legislativo e judiciario estadual e municipal, via sufragio universal;
este estado ainda mantém caracteristicas de Territorio Federal, tais como: -
Dependéncia econémica ao Governo Federal: No econémico, este Estado
continua sendo dependente dos repasses federais (...) A maior parte de
suas terras sdo federais (...) Ha reduzida influéncia politica no cenério
nacional (...) (PORTO, 2005, p.12006-12007)

Em sintese, a estratégia adotada para a reducdo das desigualdades
regionais nao foi suficiente para alterar a alta concentracdo de renda revelada por

indicadores econdmicos:
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Cinquenta anos apo6s a introducéo de politicas de desenvolvimento regional,
os indicadores do Nordeste e Norte permanecem estacionados um pouco
acima de, respectivamente, 40% e 60% da média brasileira. Enquanto isso,
houve um claro processo de convergéncia entre as rendas per capita das
regibes Centro-Oeste e Sul, de um lado, e Sudeste, de outro. (ROCHA,
2010, p. 18)

Do processo histérico de ocupacao do territério brasileiro — fortemente
heterogéneo — compreende-se 0s indices e as origens do atual contexto do Amapa,
de acordo com a realidade de cada regido do pais.

Iniciando-se pelo Nordeste, relativamente heterogéneo: uma das mais
antigas ocupacOes, populoso, mas com realidades diversas, essencialmente
influenciadas por questbes geograficas. Enquanto o litoral apresenta um
desenvolvimento crescente desde o periodo colonial, destacando-se em diversas
atividades econbmicas, o interior € em grande parte rechacado pelas adversidades
climaticas. A tecnologia aplicada a agricultura e producao tem promovido mudancas
recentes, com o desenvolvimento de polos que tém despontado a economia de
estados como Bahia, Pernambuco e Ceara.

O Sudeste e Sul, por outro lado, sdo ocupacdes iniciadas com maior
volume e estratégias colonizadoras desde o principio, concentrando populacéo e,
consequentemente, a renda. Economias solidas, renda estavel/crescente, e uma
concentracdo populacional que, apesar de implicar maior demanda por servicos
publicos, proporciona oferta de méo-de-obra, alto consumo interno e investimentos
publicos e privados. Tal cenario, combinado com fatores criticos como a
regularizacao fundiaria, garantem acesso a crédito (inclusive subsidiado), politicas
de estimulo e oportunidades que intensificam o crescimento mais célere e constante.

De forma mais recente, o Centro-oeste vem apresentando
desenvolvimento concreto especialmente apdés o deslocamento da capital para
Brasilia, apresenta economia em crescimento acelerado. A regido praticamente
dobrou sua renda per capita nos ultimos 20 anos, com uma posi¢cao geografica que
torna Obvia sua escolha como centro de distribuicdo da producado para todo o pais,
além da comprovada vocacéo para 0 agronegocio, de reconhecimento internacional.

Por fim, o Norte, com pontos em comum com o Nordeste, na medida em
gue se encontram areas com desenvolvimento pontual e destacado, a exemplo do
Pard, Amazonas e, dentre o0s antigos territdrios, Rondbnia. Entretanto, com
ocupacdes pouco integradas e, em sua maioria, recentes/embrionarias, € uma

regido com atividades econdmicas ainda limitadas. A Zona Franca de Manaus, uma
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das referéncias, apresenta polo industrial por conta de um tratamento tributario
diferenciado e alvo de discussdes nacionais. Nos dias atuais, apresenta uma
governanca territorial absolutamente diferente da vivenciada no restante do pais
guando das respectivas ocupacdes, 0 que impacta na atracado de investimentos e
ambiente de negdcios. Uma realidade que traz a tona, principalmente nos estados
que apresentam crescimento mais acentuado no setor primario(p.ex. Pard e
Rondoénia), um forte enfrentamento de questbes ambientais. Pautas que vem sendo
tratadas pelo Consorcio de Desenvolvimento Sustentavel da Amazonia Legal com
vistas a defesa de um novo modelo socioeconémico e ambiental para a Amazoénia
(SEPLAN, 2019).

Este ciclo virtuoso (crescimento da populacdo/renda ->mais
investimentos/verbas publicas - mais desenvolvimento), com um ambiente atrativo
para empreendimentos, ainda longe de se tornar realidade para unidades com
desafios estruturais como o Amapa, é ainda acelerado por outras formas de
financiamento da Unido, como a emissdo de titulos publicos para renegociacdo de
dividas estaduais e municipais. Nascimento e Oliveira (2000) abordam a questéo
com clareza, apresentando os valores que viabilizam o aporte de recursos federais
para subsidiar dividas publicas, realizado também de forma concentrada (no sentido
da renda).

Nascimento e Oliveira (2003), ao analisar a renegociacao de dividas dos
entes subnacionais subsidiadas pela Unido, identificam que as transferéncias
constitucionais, apesar de mais evidentes, sdo apenas uma parcela do esforco fiscal
para a manutencdo do pacto federativo que, no exemplo, contribui para a
concentracdo de renda nas regibes mais ricas, aprofundando as desigualdades
regionais:

(...) enguanto os valores das transferéncias constitucionais sdo amplamente
divulgados e, portanto, acessiveis a todos, outros tipos de transferéncias ou
de beneficios, embora ndo se possa dizer que estdo ocultos, tém divulgacao
mais restrita e, por vezes, sdo de conhecimento apenas de técnicos e
especialistas. (...)

Embora ndo seja uma transferéncia a fundo perdido, esse tipo de
renegociacdo de dividas é um grande subsidio para os estados e
municipios, pois lhes permite trocar dividas de curto prazo e a custo de
mercado, que sdo assumidas pela Unido, por operacdes contratuais de
longuissimo prazo e a custos subsidiados. A diferenca de custos é,
obviamente, assumida pela Unido. (...) o beneficio € muito maior que a
simples diferenca de custos. Esse é apenas o beneficio mais visivel e de
mais facil mensuracdo. O maior beneficio € o efeito multiplicador no campo
econdmico e social dos investimentos feitos com recursos publicos a custos
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beneficiados e, (...), as regides mais desenvolvidas foram as que mais se
endividaram e presumivelmente, portanto, fizeram maiores investimentos,
depois assumidos pela Unido a um custo inferior ao de mercado,
socializando, assim, para toda a nacdo, o ©Onus de financiar o
desenvolvimento das regies mais desenvolvidas. (...)

O Estado de Séo Paulo, que recebe 1% dos recursos do FPE,
aproximadamente R$ 162 milhdes por ano, considerando os valores de
2000, foi beneficiado com R$ 71,5 bilhdes ou o equivalente a 441 anos de
FPE. O Estado da Bahia, com o coeficiente de 9,3962% sendo o que mais
recebe recursos do FPE, cerca de R$ 1,5 bilhdo por ano, precisaria de 47
anos para receber montante equivalente.

Evidencia-se, assim, que as regies mais carentes nao estdo sendo de fato
as maiores beneficiarias das aplicacdes de recursos da Unido
(NASCIMENTO; OLIVEIRA, 2003, p. 76-77).

Analisando o Amapa sob tais disparidades, estudo recente identifica a
estabilidade da composicao de sua matriz econémica, ainda fortemente concentrada
na administrac@o publica, e considera a necessidade de um modelo de Estado — no
sentido mais amplo — que promova 0 amparo e superacao das vulnerabilidades, com
intervencdes que ndo comprometam a sustentabilidade da estrutura econémica e
social.

Com desequilibrios federativos ndo esgotados no presente trabalho,
passa-se a demonstrar os indicadores do Amapa para contextualizar o processo de
mudanca em questao, iniciando-se pelos de carater mais geral (p.ex. PIB) para os

especificos da educacao (IDEB).

4.1 Indicadores do estado do Amapa

A medicao do nivel de desenvolvimento socioeconémico é realizada pelos
indicadores mais variados, considerados essenciais no ciclo de formulacéo e
avaliacdo de politicas publicas. No presente trabalho, trata-se de, a partir de
indicadores, contextualizar os indices da educacédo e o processo de mudanca.

Inicia-se pela populacédo e PIB, ampla e periodicamente acompanhados e
divulgados, pela relevancia e possibilidades de analise. Em fung&o da acessibilidade
das variaveis, foi possivel obter os valores a partir de 1980, até 2020 para a
populacao (estimada pelo IBGE):
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Tabela 3 - Populacdo do Brasil e do Amapa — 1980 a 2020 (estimada)

| 1080 | 1990 | 2000 | 2010 | 2020
Amapa 180.078 278.178 477.032 669.526 861.773
Amapa (BR%) 0,15% 0,19% 0,28% 0,35% 0,41%
Brasil 119.002.706  144.090.756  169.799.170  190.755.799  211.755.692
Brasil (variag&o) . 21,08% 17,84% 12,34% 11,01%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de IBGE (2020)

A piramide etaria evidencia ainda a caracteristica de uma unidade
federada de ocupacdo recente, com uma populacdo mais jovem que a meédia
nacional:

Figura 7 - Piramide Etéria do Brasil e do Amapa
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Fonte: IBGE (2020)

Particularidade que deve ser analisada em conjunto com o PIB, principal

medida econdmica, e sua evolucdo ao longo do tempo em relacdo a participacéo

nacional:

Tabela 4 - PIB do Brasil e do Amapa — 1980 a 2018 (R$ mil)

| 1080 | 1990 | 2000 | 2010 | 2018
Amapa 4,5 23.256 2.400.000 8.265.965 16.795
Amapa (%) 0,10% 0,20% 0,20% 0,21% 0,24%
Brasil 4.548 11.548.000 1.199.092.070  3.885.847.000  7.004.141

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de IBGE (2020)
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A Tabela 3 evidencia que a populacdo do Amapa cresce em ritmo
acelerado, com médias superiores ao Brasil, saltando na década de 1980 de 0,15%
para 0,41% em 2020, com perfil jovem, conforme Figura 7.

A combinacdo com a Tabela 4, por outro lado, evidencia que a economia,
apesar de crescente, ndo acompanhou o crescimento populacional, o que provocou
consequentemente um decréscimo da renda per capita no periodo, confirmando as
consideracdes de ROCHA (2010) e sobre os desafios enfrentados pela regido Norte
e, particularmente, pelo Amapa. Na légica dos estudos supracitados, a composi¢cao
do PIB:

Grafico 2 - Composicao do PIB do Amapéa (1990 > 1998)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de IBGE (2020) e SEPLAN (2020)

Uma composicdo que evidencia o setor primério ainda como
potencialidade n&o realizada, com subsequentes impactos na industria, € o
crescimento da participacdo do setor de servicos na economia, vivenciado no Brasil

e no mundo:

A crescente participacao do setor de servicos observa-se tanto nos paises
desenvolvidos quanto na maioria dos paises em desenvolvimento. No
Brasil, os servicos correspondem a mais de 66% do valor adicionado na
economia. (...) as estatisticas demonstram também que existe uma forte
desigualdade regional na distribuicdo dos servicos no Brasil. (KUBOTA,;
ALMEIDA, 2011, p. 6)
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Confirmando a relagdo entre populagdo e PIB, uma sintese
disponibilizada pelo IBGE com a classificagéo de cada unidade federada corrobora a

posicdo desfavoravel em relacdo a média nacional:

Figura 8 - Sintese sobre trabalho e renda do IBGE (Amapa)

Rendimento nominal mensal domiciliar Rendimento nominal mensal domiciliar per capita
per capita

880 rs
Comparando a outros estados

No pais
27 1°
27°

Acessar pagina de ranking

Pessoas de 16 anos ou mais ocupadas
na semana de referéncia

295 pessoas (x1000)

Proporgdo de pessoas de 16 anos
ou mais em trabalho formal,
considerando apenas as ocupadas na
semana de referéncia

49,1 %

Proporgdo de pessoas de 14 anos
ou mais de idade, ocupadas na semana
de referéncia em trabalhos formais b Y

39,6 %

Rendimento médio real habitual do
trabalho principal das pessoas de 14 - -
anos ou mais de idade, ocupadas na até 913 R$ até 1.057 R3 até 1.621 R3 mais que 1.621 R$
semana de referéncia em trabalhos >
formais

2.879 rs Q Local selecionado

Legenda

Dado inexistente para este municipio

Pessoal ocupado na Administragio
pulblica, defesa e seguridade social

65. 653 pessoas
Fonte: IBGE (2020)

Em 22° lugar neste critério, a evolucdo da renda per capita, indicador
divulgado pelo IBGE (2020), evidencia os desafios crescentes em funcdo da
auséncia, ainda, de uma matriz econémica sustentavel e inclusiva, desempenho que

confirma o aprofundamento das desigualdades regionais do pais:

Tabela 5 - Renda mensal/rendimentos domiciliares per capita (R$)

Brasil 447,56 592,46 793,87 1.438,67 221%
Amapa 378,57 424,57 598,98 879,67 132%
AP/BR -15% -28% -25% -39%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de IBGE (2020)
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A desigualdade é medida também pelo indice de Gini, um dos integrantes
do Indice de Desenvolvimento Humano — IDH que sera abordado a seguir,
conceituado como:

(...) um instrumento usado para medir o grau de concentracéo de renda. Ele
aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos.
Numericamente, varia de 0 a 1, sendo que O representa a situacao de total
igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda, e o valor 1 significa completa

desigualdade de renda, ou seja, se uma s6 pessoa detém toda a renda do
lugar. (PNUD, 2020)

Apesar de indicar a reducao no pais e no Amapa, os resultados oscilaram
proporcionalmente menos quando comparado ao desempenho do PIB, reforcando

as consideracdes ja realizadas no presente trabalho:

Tabela 6 - indice de Gini no Brasil e no Amapa

| 1901 | 2000 | 2010 | 2019 | 1991/2019
Brasil 0,63 0,64 0,60 0,54 -14%
Amapé 0,58 0,63 0,61 0,51 -12%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de IBGE (2020)

Sobre o comportamento da desigualdade no pais, NERI (2019) confirma o

agravamento da situacdo na regido Norte em funcéo da ultima crise:

No periodo critico de 2014.T4 a 2019.T2, a perda de renda média
acumulada foi de -3,71%. Esta perda é mais forte entre os jovens de 20 e
24 ano (-17,76%) entre analfabetos (-15,09%), entre moradores da regiao
Norte (-13,08%) e Nordeste (-7,55%) e pessoas de cor preta (-8,35%), todos
com reducao da renda pelo menos duas vezes maior que a da média geral.
(NERI, 2019, p.10)

Para uma sintese da avaliagdo socioecondmica, identificou-se como
opcado valida e segura o indice de Desenvolvimento Humano — IDH, apresentado
pelo PNUD a partir dos censos promovidos pelo IBGE. O IDHM é um ajuste
metodolégico para evidenciar um detalhamento a partir do nivel municipal,

proporcionando uma analise mais pormenorizada da realidade nacional:

Publicado pela primeira vez em 1990, o indice é calculado anualmente.
Desde 2010, sua série histérica é recalculada devido ao movimento de
entrada e saida de paises e as adaptacdes metodolégicas, o que possibilita
uma analise de tendéncias. Aos poucos, o IDH tornou-se referéncia
mundial. E um indice-chave dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
das Nagbes Unidas e, no Brasil, tem sido utilizado pelo governo federal e
por administracbes regionais através do Iindice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDH-M).
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O IDH-M é um ajuste metodolégico ao IDH Global, e (...) pode ser
consultado nas respectivas edicbes do Atlas do Desenvolvimento Humano
do Brasil, que compreende um banco de dados eletrénico com informacdes
socioecondmicas sobre todos os municipios e estados do pais e Distrito
Federal. (PNUD, 2020)

Sob tal prisma, o Amapa apresenta evolucdo, acompanhando o
desenvolvimento vivenciado em todo o pais, mantendo-se préximo da média
nacional, com queda de duas posi¢cfes entre 2010 e 2017. Na regido, destaca-se a

movimentacado positiva de Tocantins (25° para 13°) e negativa do Para (17° para

249):
Tabela 7 - IDHM por UF e Ranking Nacional (R$ mil)

e 1991 2000 2010 2017

Ranking |[IDHM| Ranking |[IDHM| Ranking |[IDHM| Ranking | IDHM
AC 21 0,402 20 0,517 21 0,663 21 0,719
AL 24 0,37 27 0,471 27 0,631 27 0,683
AM 15 0,43 22 0,515 18 0,674 16 0,733
AP 11 0,472 13 0,577 12 0,708 14 0,740
BA 22 0,386 23 0,512 22 0,66 22 0,714
CE 20 0,405 16 0,541 17 0,682 15 0,735
DF 1 0,616 1 0,725 1 0,824 1 0,850
ES 7 0,505 7 0,64 7 0,74 9 0,772
GO 9 0,487 9 0,615 8 0,735 10 0,769
MA 27 0,357 26 0,476 26 0,639 26 0,687
MG 10 0,478 8 0,624 9 0,731 6 0,787
MS 8 0,488 10 0,613 10 0,729 11 0,766
MT 13 0,449 11 0,601 11 0,725 8 0,774
PA 17 0,413 19 0,518 24 0,646 24 0,698
PB 23 0,382 24 0,506 23 0,658 20 0,722
PE 14 0,44 15 0,544 19 0,673 18 0,727
PI 26 0,362 25 0,484 24 0,646 25 0,697
PR 6 0,507 6 0,65 5 0,749 5 0,792
RJ 3 0,573 4 0,664 4 0,761 4 0,796
RN 16 0,428 14 0,552 16 0,684 17 0,731
RO 19 0,407 17 0,537 15 0,69 19 0,725
RR 12 0,459 12 0,598 13 0,707 12 0,752
RS 4 0,542 4 0,664 6 0,746 6 0,787
SC 4 0,543 3 0,674 3 0,774 3 0,808
SE 18 0,408 20 0,518 20 0,665 23 0,702
SP 2 0,578 2 0,702 2 0,783 2 0,826
TO 25 0,369 18 0,525 14 0,699 13 0,743

Fonte:Elaborado pelo autor, a partir de PNUD (2020)

Ou ainda, o Ranking de Competitividade dos Estados (CLP, 2020), que
classifica as 27 unidades federadas de acordo com indicadores relevantes, divididos
em seguranga publica, sustentabilidade social, infraestrutura, educacgéo, solidez
fiscal, eficiéncia na maquina publica, capital humano, inovacdo, potencial de
mercado e sustentabilidade ambiental.

Com relevantes avangos em areas como segurancga publica e potencial
de mercado que garantiram uma posi¢do de destaque no ultimo relatério, avangando
3 posicdes (atual 21° na classificacdo geral), o Amapa segue em posicao

desfavoravel em areas como o agrupamento da sustentabilidade social, ocupando a
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252 posicao:

Figura 9 - Ranking de Competitividade CLP 2019: sustentabilidade social
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Fonte: CLP, 2019, p. 119.

NUmeros que muitas vezes nao traduzem com a devida profundidade os
desafios e vulnerabilidades vivenciados pelo Amapéa. Trata-se, como abordado no
transcorrer do presente, de uma unidade federada que, no contexto de
desigualdades do pais, estd na parte mais desfavoravel, com desafios que se
intensificam e retroalimentam os problemas encontrados nas areas mais basicas, a

exemplo da educacéo, cujos indicadores sédo abordados a seguir.
4.2 Os indices da educacdo no Amapa

Principal motivacdo da alteracdo da cota parte objeto da presente
pesquisa, a educacdo no Amapa enfrenta desafios proporcionais ao contexto

socioecondmico evidenciado anteriormente:

Figura 10 - Equidade educacional no Amapa (Anuario 2019)

m DE OLHO NA EQUIDADE
O sistema escolar brasileiro reproduz diversas desigualdades sociais. E importante evidencii-las

para que as politicas piblicas sejam colocadas em pratica de forma mais equitativa. Por isso é
essencial a analise de recortes por regido, localidade, renda e raga/cor.

3 5 o/ das martriculas da Educacio Basica no Amapa se enquadram nos critérios
» 0 de tempo integral No Ceard, a propor¢do sobe para 20,1%.

1 4 7 q/ das escolas piiblicas do Norte possuem pelo menos uma matricula em
’ 0‘ tempo integral, enquanto o Mesmo ocorre em 42,8% na regido Sudeste.

Fonte: CRUZ ; MONTEIRO, 2019, p.60
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A sintese temética disponibilizada pelo IBGE com a classificagdo de cada
unidade federada utiliza — para a educacdo — o indice de Desenvolvimento da
Educacédo Basica (IDEB), com resultados alarmantes para o Amapa em sua ultima
edicdo, em 2017:

Figura 11 - Sintese sobre educacao do IBGE (Amap4)

IDEB — Anos iniciais do IDEB — Aneos iniciais do ensino fundamental (Rede
ensino fundamental (Rede publica)
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Fonte: IBGE (2020)

Resultados que exemplificam as desigualdades regionais existentes no
pais, em que pese a melhora ocorrida entre 2005 e 2017. Por outro lado, conforme
sera abordado no capitulo seguinte, unidades federadas localizadas nas regides
mais pobres demonstram o rompimento da tendéncia, com evolugbes relevantes,

como é o caso de Rondobnia e Tocantins no Norte:

Tabela 8 - indice de Desenvolvimento da Educacgéo Béasica (IDEB) no Brasil e
Norte (2005 — 2017)

Brasil 3,8 58 3,5 4,7 3,4 3,8 4,2

Norte 3 4,9 3,2 4,2 2,9 4 3,7 89%  100%
Rondbdnia 3,6 5,8 3,4 4,9 3,2 3,8 4,1 99%  111%
Acre 34 5,8 3,5 4,7 3,2 3,5 4,0 96%  109%
Amazonas 31 54 2,7 4,5 2,4 3,5 3,6 86% 97%
Roraima 3,7 55 3,4 4,1 3,5 3,5 4,0 95%  107%
Para 2,8 4,7 3,3 3,8 2,8 3,1 3,4 82% 92%
Amapa 3,2 4,6 3,5 38 29 3,2 3,5 85%  95%
Tocantins 3,5 5,6 3,4 4,6 3,1 3,8 4,0 96%  108%

Fonte: Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de IBGE (2020)
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das metas do IDEB, pactuadas em fungcdo do contexto e

desafios presentes em cada unidade federada corrobora para o senso de urgéncia e

relevancia do déficit educacional enfrentado pelo Amapa:

Tabela 9 - Quantidade e percentagem de municipios que atingiram a meta do

IDEB no Brasil e Norte (2017)

Rede Publica Rede Publica

Ensino Fundamental - Anos Iniciais Ensino Fundamental - Anos Iniciais
Sim | Nao |Naodivulgado] Sim | N&o [N&o divulgado

Quant % Quant % Quant % Quant % Quant % Quant %
Brasil 3874 69,6 1602 28,8 88 1,6 1302 23,4 4160 74,7 105 1,9
Norte 233 51,8 215 47,8 2 04 69 15,3 378 84 3 07
Rondbnia 46 88,5 5 9,6 1 19 30 57,7 22 42,3 0 0
Acre 20 90,9 2 91 0 0 3 13,6 19 86,4 0 0
Amazonas 41 66,1 21 33,9 0 0 19 30,6 42 67,7 1 16
Roraima 6 40 8 53,3 1 6,7 0O O 15 100 0 0
Para 64 44,4 80 55,6 0 0 2 1,4 142 98,6 0 0
Amapa 2 12,5 14 87,5 0 0 0 O 15 93,8 1 63
Tocantins 54 38,8 85 61,2 0 0 15 10,8 123 88,5 1 0,7

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de INEP (2020)

Evidéncias do descolamento da média nacional pelo Amap4, tanto sob a

Otica do atingimento

da meta quanto dos resultados do IDEB. Sobre o indicador, o

INEP esclarece sobre sua importancia para balizar as estratégias nacionais para

reducado da desigualdade educacional no pais:

O indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica (Ideb) é uma iniciativa do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep) para mensurar o desempenho do sistema educacional brasileiro a
partir da combinacdo entre a proficiéncia obtida pelos estudantes em
avaliacbes externas de larga escala (Sistema de Avaliagcdo da Educacéo
Béasica - Saeb) e a taxa de aprovacdo, indicador que tem influéncia na
eficiéncia do fluxo escolar, ou seja, na progressdo dos estudantes entre
etapas/anos na educac¢do bésica. Essas duas dimensdes, que refletem
problemas estruturais da educacdo béasica brasileira, precisam ser
aprimoradas para que o pais alcance niveis educacionais compativeis com
seu potencial de desenvolvimento e para garantia do direito educacional
expresso na Constituicdo Federal. (INEP, 2020)

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD)

disponibilizada pelo IBGE (2020), apoia os resultados os resultados do IDEB, com

desempenhos na leitura, escrita e matematica abaixo da média, em percentuais que
oscilam entre 49% (Brasil) e 75% (Norte):
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Tabela 10 - Porcentagem narede publica de alunos do 3° ano do Ensino
Fundamental no nivel suficiente de alfabetizacdo em Leitura, Escrita e
Matematica da Regidao Norte (2014 e 2016)

Leitura Escrita Matematica MEDIA DIFERENCA

2014 | 2016 | 2016 2014 | 2016 | 2014/16 | Brasil | Norte
Brasil 43,8 45,3 66,2 42,9 45,5 48,7 100%  154%
Norte 27,5 29,8 47 25,1 29,3 31,7 65%  100%
Rondbénia 39,1 40 61,5 38,7 40,7 44,0 90%  139%
Acre 44,7 45,5 62,7 40,6 46,7 48,0 99%  151%
Amazonas 29,9 33,7 47,5 28,1 32,6 34,4 70%  108%
Roraima 33,8 29 48,4 31,1 29,2 34,3 70%  108%
Para 21,2 23,6 40,1 18,6 23,1 25,3 52% 80%
Amapéa 20,6 20,6 40,9 17,1 19,5 23,7 49% 75%
Tocantins 35,6 35,4 57,6 32,2 34,5 39,1 80%  123%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de IBGE (2020)

Os resultados organizados pelo INEP (2020) no mapa do Brasil ao longo
do periodo (2005 a 2019) ilustram a evolucdo em todo o pais, apesar da

manutencao das desigualdades regionais educacionais:

Figura 12 - IDEB anos iniciais por municipio, Brasil - Rede municipal -
2005-2019

Até 3.7 38a49 5,0 a 5,9 |l 6.0 ou mais Sem ldeb

Fonte: INEP (2020, p. 28)

Os anuarios do Todos pela Educacdo (CRUZ e MONTEIRO, 2019 e
2020) também disponibilizam os dados sistematizados da educagdo no pais,
identificando a desigualdade no acesso a este direito fundamental. ldentifica-se
ainda que, apesar dos desafios, o financiamento por aluno apresenta valor proximo
a media, classificacdo que nado considera os custos amazobnicos e economicidades

decorrentes dos ganhos de escala:
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Figura 13 - Receitas vinculadas a Educacéao (disponibilidade minima de
recursos por aluno/ano) da Regido Norte (2015)

| e o)
‘ _!g‘ A g W Até 4,000
) M De 4001 0 5.000
T M De 5001 0 6.000
u B Acimo de 6.000
s
G
L 4

Menor Valor alunofano (A)  B/A  Maior Valor aluno/ano (B)

Menor Valor / Maior Valor

Ronddnia 1,8
Acre ERTER] 1.6
Amazonas 14 m
Roraima [ 4502 IR
Pard R 26
Amapd 12
Tocantins EYTIEl 12 AR

Fonte: CRUZ e MONTEIRO (2020, p. 124)

Sem a pretensdo de esgotar a contextualizagdo das adversidades
enfrentadas pela educacdo no Amapa, os indicadores foram importantes
motivadores para o processo de mudancga da cota parte. SAAD (2019), do Instituto
Natura, um dos parceiros da SEED na empreitada, sintetiza a situacdo e o
movimento:

A alfabetizacdo do Brasil € uma tragédia silenciosa, e é muito importante
reconhecer as dificuldades e montar uma politica robusta com uma viséo de
longo prazo para resolver esse problema. Sei que o Amapa estd nesse
caminho, e, por isso, eu gostaria de dar os parabéns ao governo e

municipios por essa iniciativa em lancar uma politica em prol da
alfabetizacdo das criancas amapaenses na idade certa. (SAAD, 2019)

Esta € a realidade em que se analisa um dos esforcos para sua
transformacdo, por meio de uma iniciativa que busca fortalecer o regime de
colaboragéo entre os entes subnacionais, alavancada na distribuicdo da cota parte
em funcéo dos resultados na educacao.
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4.3 O processo de mudanca da cota parte no Amapéa

Conforme abordado no capitulo anterior, a cota parte do ICMS aos
Municipios corresponde a 25% da receita arrecadada e é transferida com base no
indice de Participacdo dos Municipios (IPM), calculado no Estado do Amapa por
meio de procedimento administrativo realizado na Secretaria de Estado da Fazenda
— SEFAZ, com apoio da Secretaria de Estado de Planejamento — SEPLAN.

A legislacdo vigente determina que o IPM é apurado anualmente para o
exercicio seguinte e publicado no Diario Oficial do Estado até 30 de junho, para
abertura do prazo de 30 dias para questionamentos pelos municipios dos valores

publicados. E € obtido a partir de 02 (dois) calculos:

Quadro 10 - Composicado do IPM no Amapéa

VAF CRITERIOS ESTADUAIS
Participacio Anterior 3/4 (75%) 1/4 (25%)
pac EC 108/20 Minimo 65% Maximo 35%
art. 158, § Unico, |, CF art. 158, 8 unico, Il, CF
Fundamento art. 2°, |, Lei n° 322/96 art. 2°, 1V, Lei n° 322/96
Competéncia SEFAZ SEPLAN
VAF nas operacdes relativas a circulagdo de | Composicdo de critérios referentes de
Descricao mercadorias e nas prestagfes de servicos | escolha de cada estado (no Amapa:
(ICMS), realizadas em seus territérios atual LC n° 120/2019)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em uma representacdo grafica, considerando ainda o FUNDEB, cuja
relacdo com a tematica sera tratada a seguir, a distribuicAo pode ser assim

sintetizada:

Gréfico 3 - Reparticdo da receita do ICMS

Estado
75%

ICMS Arrecadado: R$1,00
Estado 0,75 | Municipios 0,25
(-) FUNDEB 20% 0,15 | (-) FUNDEB 20% 0,05
(-) FES 12% 0,09
Receita Liquida Estado* 0,51 | Receita Liquida Municipios* 0,20

Fonte: Elaborado pelo autor
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No Amapd, o primeiro regramento estadual para o estabelecimento de
critérios para a reparticdo da cota parte na atual ordem constitucional foi a Lei n°®
322/96, inspirada na Lei “Robin Hood” (Lei n°® 12.040/95 do Estado de Minas Gerais).
A opcdo colocou o estado como um dos pioneiros a estabelecer um fator
relacionado a educacédo: dos 25% discricionarios a cada estado, 2,6% calculado em
funcdo da relacdo entre o total de alunos atendidos e a capacidade minima de
atendimento pelo municipio, conforme art. 2°, 84° da Lei n° 322/96. A distribuicao,

antes da mudanca em 2019, prevista era a seguinte:

Tabela 11 - Critérios anteriores da cota parte no Amapa (Lei n°® 322/96)

CRITERIO | %
Area Geogréfica 1,1375%
Populacéo 2,6000%
3 Municipios mais populosos 2,2725%
Educacéo 2,6000%
Area Cultivada 1,4000%
Patriménio Cultural 1,4000%
Meio Ambiente 1,4000%
Gastos com Saude 2,6000%
Receita Prépria 2,6000%
Cota Minima 6,9900%
TOTAL 25,000%

Fonte: Elaborado pelo autor

Em uma simulacdo a partir de uma arrecadacao de ICMS de R$ 100
milhdes, a distribuicdo sob a égide da Lei n® 322/96, extraindo-se os 75% destinados
ao estado, conforme Gréfico Il (R$ 75 milhdes, sendo R$ 15 milhdes para o
FUNDEB e R$ 9 milhdes para o FES), seria a seguinte:

Grafico 4 - Simulacado da cota parte de acordo com a Lei n° 322/96

o

Critérios Lei n. 322/96 | 5% (25%) R$ 5.000.000

5% Area Geografica 1,14% R$ 227.500

R$ 75 gopula_lgéo ggoz/o R:SZ0.0gg
S Municipios 27% R$454.5

milhdes mais poppulosos

15% Educagao 2,60% R$520.000

20% Area Cultivada 1,40% R$280.000

Patrimdnio Cultural 1,40% R$280.000

Meio Ambiente 1,40% R$280.000

5% [> ™ Gastos com Saude 2,60% R$520.000

Receita Propria 2,60% R$520.000

Cota Minima 6,99% R$1.398.000

EPARCELA ESTADUAL (FUNDEB/FES/Tesouro)
B FUNDEB (desc. munic.)

OVAF PARCELA MUNICIPAL
BLEI 322/96 (25% = R$ 25 milhdes)

Fonte: Elaborado pelo autor
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Ao longo de sua vigéncia, a Lei n°® 322/96 foi objeto de criticas e embates,

inclusive perante o Poder Judiciario e TCE/AP, provocados geralmente pelos

municipios que sofriam com as oscilagdes entre exercicios, a exemplo doProcesso
Judicial n® 0043705-31.2016.8.03.0001:

(...) independentemente da proporgéo do rateio desses recursos entre os 16
(dezesseis) municipios do Estado, o valor a ser reservado aos municipios
sera sempre o mesmo. Nao ha, portanto, qualquer interesse do Estado em
interferir no resultado do rateio, visto que isso ndo traria qualquer alteracéo
no montante a ser transferido aos municipios.

Eventual deciséo que determine a alteracdo dos indices vigentes culminara
com a necessidade de determinar a um determinado municipio que devolva
a outro a parcela que se julgou que este tenha recebido a maior. (SEFAZ,
2016, p.11)

Neste contexto, apesar da consideracdo da educacdo dentre os critérios

da Lei n® 322/96, os respectivos indicadores — conforme abordado no item anterior —

prosseguiam alarmantes. Evidéncias que afrontavam as diretrizes constitucionais do

Amapa:

Art. 284. A lei estabelecerd o plano estadual de educacgéo plurianual e
ajustamento anuais, de forma integrada, articulada e harmdnica com o
plano nacional de educagéo e com os planos municipais de educacéo e de
acordo com a politca estadual de educacdo, devendo conter,
obrigatoriamente:

| - o programa de expanséo da rede publica de ensino;

Il - o programa de responsabilizagdo progressiva do Municipio pelo ensino
fundamental previsto para o periodo e a correspondente expansdo do
ensino médio;

lIl - medidas destinadas ao estabelecimento de modelo de ensino rural, que
considerem a realidade estadual especifica;

IV - medidas concernentes a valorizagdo e capacitagdo técnica e
profissional dos trabalhadores em educacéo;

V - medidas destinadas & erradicacdo do analfabetismo;

VI - melhoria da qualidade de ensino;

VII - formagéo para o trabalho;

VIII - universalizacdo do atendimento escolar;

IX - promogdo humanistica, cientifica e tecnoldgica. (AMAPA, 1991, grifo
Nosso)

Para o enfretamento da questdo, em 2016 a Secretaria Estadual de

Educacao (SEED) iniciou uma discussao sobre o regime de colaboragéo previsto no

art. 211 da Constituicdo Federal: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios organizardo em regime de colaboracdo seus sistemas de ensino”.

Em busca de caminhos alternativos para um problema tdo critico e

urgente, em um contexto de estagnacdo da discusséo sobre a sustentabilidade do

pacto federativo, identificou-se como caso de sucesso o Estado do Ceara. Uma
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unidade que, apesar dos gargalos estruturais, passou a obter resultados acima da
média nacional, gracas a uma série de estratégias que incluem a reparticdo da cota
parte, conforme sera abordado no do capitulo seguinte.

A partir do diagnostico, a SEED partiu para o planejamento estratégico
em 2017, além do pacto com 0s municipios para transformar o regime de
colaboracdo na educacgado, durante a 3% edicdo do Selo UNICEF “Municipio
Aprovado”:

O Amapa pactuou mais uma vez um compromisso com o direito
constitucional das criancas e adolescentes. Com o apoio do governo, 12
dos 16 municipios do Estado aderiram a 32 edigdo do Selo Unicef “Municipio
Aprovado”, iniciativa do Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia (Unifef)
no Brasil. A cerimbnia que marcou o lancamento da terceira versdo da

comenda ocorreu nesta sexta-feira, 9, no Palacio do Setentrido, sede
central do Executivo amapaense, em Macapa.

A partir de agora, as administracdes municipais terdo o compromisso de
implementar agbes e politicas publicas nos setores de salde, educacéo e
desenvolver mecanismos para protecdo e participacdo social de criangas e
adolescentes. Eles serdo avaliados pelo Unicef pelos proximos trés anos —
tempo de duracdo desta edi¢édo do selo.

O Selo Unicef visa estimular a melhoria das politicas publicas para criancas
e adolescentes em vérias regides do pais, incluindo a Amazdnia Legal. O
objetivo central € a garantia dos direitos previstos na Convencao
Internacional sobre Direitos da Crianca e no Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA).

(...) atualmente o Amapa ja tem parcerias com municipios em dois
programas que abrangem criancas e adolescentes. Um deles foi langado
recentemente. E a cooperacdo técnica com o Governo do Ceara para
alfabetizacdo de criancas. O outro é o Programa Amapa Jovem, voltado
para adolescentes. (GEA, 2017).

Destacam-se ainda parcerias determinantes: Instituto Natura, para a
construcdo do Colabora Educacgéo (programa voltado para o regime de colaboracéo)
e Universidade Estadual do Amapa (UEAP) para formacdo continuada de
professores, que seguiu ao longo de 2018. Este ano foi marcado ainda pela jornada
pedagogica do programa Colabora nos municipios, e agregacao de artistas locais
para contribuicho no material didatico, elaborado especialmente para retratar a
cultura ribeirinha, indigena, quilombola, entre outras questdes culturais do Amapa.

Em 2019 entregou-se 1 milhdo de itens didaticos do 1° ao 5° ano da rede
publica — abrangendo escolas estaduais e municipais — e iniciaram-se as primeiras
avaliagcOes diagnosticas do ensino. Ainda no primeiro semestre, ampliaram-se as
parcerias para agregar a Fundacado Lemann e Associacdo Bem Comum (sediada no

Ceara) para reforcar o apoio do Instituto Natura, com a celebracdo do Acordo de
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Cooperacéo n°® 002/2019:

CONSIDERANDO: (...)

ll. Que os resultados do indice de Desenvolvimento da Educacio Béasica
(IDEB), para os anos iniciais do ensino fundamental, apontam um cenério
desafiador e marcado por fortes desigualdades entre os entes federativos e
entre suas respectivas escolas;

IV. Que a Associacdo Bem Comum, constituida com o objetivo de apoiar
gestores municipais e estaduais de educacdo que queiram melhorar os
resultados de aprendizagem de suas escolas, desenvolve iniciativas
consistentes para a superacado dos desafios apontados pelo IDEB,;

V. Que o Instituto Lemann e o Instituto Natura, conforme suas respectivas
finalidades sociais, estdo engajados no fortalecimento da educacgéo publica
de qualidade no Brasil, apoiando projetos e iniciativas de diversos governos,
de diferentes niveis federativos;

VI. Que héa a intencdo do Estado em implementar uma politica efetiva de
regime de colaboracdo com seus municipios, visando a melhoria da
aprendizagem durante os anos iniciais do ensino fundamental, com énfase
na alfabetizagéo de criangas; (...)

Compete ao ENTE PUBLICO, por meio da Secretaria Estadual de
Educacdo, diretamente ou por meio das Unidades Administrativas
especificas a serem designadas, durante o tempo de execucdo deste
Acordo:

I) implantar programa efetivo de regime de colaboragdo com seus
municipios, visando a melhoria da aprendizagem durante os anos iniciais do
ensino fundamental, com énfase na alfabetizacdo de criangas; (SEED,
2019, p. 1- 4)

Além da avaliacéo de fluéncia nas redes estadual e municipais em agosto
de 2019 — essenciais para a obtencdo de indicadores — a cooperacéo viabilizou a
estruturacdo de um novo escopo para a politica publica. O regime de colaboracgéo
passou a priorizar 0s anos iniciais com o Programa Crianca Alfabetizada, apoiado
em trés leis, aprovadas em novembro de 2019:

Governo langa Crianga Alfabetizada, programa de aprendizagem na idade
certa (...). E uma grande repactuacéo entre o governo e 0s municipios, em
regime de colaboracéo, para acdes de engajamento por mais educacao de
gualidade e equidade. (...) trés leis que comp8em o Crianca Alfabetizada. A
primeira vai valorizar os professores formadores com bolsas de incentivo; a
segunda reconhece com prémios os melhores resultados de escolas e sua
colaboracdo com as de menores resultados; e a terceira institui incentivos
fiscais e financeiros através da vinculagédo de 18% da cota parte do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) para a Educacéo,
distribuidos de acordo com a qualidade educacional do municipio. (GEA,
2019).

Em sintese, a linha do tempo da nova cota parte do ICMS do Amapa pode

ser assim apresentada:
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Figura 14 - Linha do tempo do regime de colaboracéo e nova cota parte

2016: priorizagdo do regime de colaboragéo

2017: planejamento estratégico + Instituto Natura + Colabora
Educacéo

2018: formacao continuada + jornada pedagogica + material
didatico com cultura local

2019: + Lemann & Bem Comum + avaliagc6es de fluéncia + 3 leis do
Programa Crianca Albabetizada: bolsa incentivo + prémio + nova

» cota parte do ICMS

Fonte: Elaborado pelo autor

Parte integrante deste processo, a LC n° 120/2019 - seguindo a
referéncia do Ceara, que sera tratada no ultimo capitulo — alterou o peso de 2,6%
para 18% e o calculo do critério educacional, inserindo o indice de Desenvolvimento

Escolar, conforme quadro abaixo:

Quadro 11 - Alteraiéo do critério educacional no Amapa pela LC n° 120/19

Participacéo 2,6% 18%
relagdo entre o total de alunos| dezoito por cento (18%) no critério
atendidos, inclusive os alunos da pré- | educacional em fungdo do Indice de
escola, e a capacidade minima de | Desenvolvimento Escolar de cada

atendimento pelo Municipio, | municipio, formado pela taxa de aprovacgao

Calculo

publicada pela Secretaria de Estado
da Educacao até o dia 30 de abril de
cada ano, relativamente aos dados

dos alunos do 1° ao 5° ano de ensino
fundamental e pela média obtida pelos
alunos de 2° e 5° ano da rede municipal em

do ano civil imediatamente anterior avaliagbes de aprendizagem

Fonte: Elaborado pelo autor.

Apesar da significativa — com ampliacdo do percentual e transformacéo
de simples dados de atendimento para um indicador de resultado — a mudanca da
cota parte promovida pela LC n° 120/19 no Amapa ainda é recente, inclusive quanto
ao sistema de avaliagdo utilizado no calculo, razdo pela qual é possivel, neste
momento, apenas a identificacdo de perspectivas e possibilidades, que serédo

tratadas no capitulo seguinte.
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5 O ICMS DO AMANHA: O CRITERIO EDUCACIONAL NA NOVA COTA-PARTE
DO AMAPA

Este capitulo visa apresentar os resultados deste estudo, iniciando-se
pela metodologia de pesquisa, classificada como qualitativa, aplicada e explicativa.
Segue-se para uma sinopse do caso do Ceard, inspiracdo para a mudanca
promovida no Amapa. E conclui-se com a analise das entrevistas, a partir das quais
construiu-se uma matriz SWOT, com proposi¢cdes e algumas perspectivas sobre a
alteracao da cota parte do ICMS promovida pela Lei Complementar n® 120/19.

5.1 Metodologia da pesquisa
Tendo como objeto a alteracdo da a alteracdo da cota parte do ICMS no
Amapa como estratégia para o engajamento dos municipios nas politicas

educacionais, a presente pesquisa pode ser assim classificada:

Figura 15 - Metodologia de pesquisa

abordagem tipo técnica

- -

Busca analisar com objetivo de
propor solugdes praticas

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de DALFOVO et al (2008).

Os pressupostos tedricos — concentrados no federalismo financeiro,
sistema de reparticdo de receitas e cota parte do ICMS — foram obtidos por meio de
pesquisa bibliografica e analise de documentos relacionados ao tema,
principalmente junto aos Orgdos da administracdo publica federal e estadual, a
exemplo da STN, SEFAZ e SEPLAN.

Trata-se, de acordo com Godoy (1995) de pesquisa qualitativa para
investigacdo, por intermédio do exame de documentos, do fenbmeno de alteracéo
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da cota parte do ICMS no Amapa promovida pela LC n°® 120/19. Documentos que
relativos ndo apenas ao contexto socioecondmico — com destaque para 0s aspectos
educacionais — mas que demonstram as diversas etapas prévias e concomitantes

gue resultaram no processo de mudanca:

A ideia de se incluir o estudo de documentos enquanto possibilidade da
pesquisa qualitativa pode, a primeira vista, parecer estranha, uma vez que
este tipo de investigacdo nao se reveste de todos 0s aspectos basicos que
identificam ostrabalhos dessa natureza.

Considerando, no entanto, que a abordagem qualitativa, enquanto exercicio
de pesquisa, ndo se apresenta como uma proposta rigidamente estruturada,
ela permite que a imaginacdo e a criatividade levem os investigadores a
propor trabalhos que explorem novos enfoques. Nesse sentido, acreditamos
gue a pesquisa documental representa uma forma que pode se revestir de
um carater inovador, trazendo contribuices importantes no estudo de
alguns temas. (...)

Como comumente pensamos que o trabalho de pesquisa sempre envolve o
contato direto do pesquisador com o grupo de pessoas que sera estudado,
esquecemos que os documentos constituem uma rica fonte de dados. O
exame de materiais de natureza diversa, que ainda ndo receberam um
tratamento analitico, ou que podem ser reexaminados, buscando-se novas
e/ ou interpretacées complementares, constitui 0 que estamos denominando
pesquisa documental. (GODOY, 1995, p. 21)

Nesta analise qualitativa, resta estabelecido o corte temporal-espacial
para a pesquisa do fenbmeno em questdo — a alteracdo da cota parte no Amapa em
2019 - confirmando os usos da metodologia identificados por Neves (1996):

A expressao “pesquisa qualitativa” assume diferentes significados no campo
das ciéncias sociais. Compreende um conjunto de diferentes técnicas
interpretativas que visam a descrever e a decodificar os componentes de
um sistema complexo de significados. Tem por objetivo traduzir e expressar
o sentido dos fendmenos do mundo social; trata-se de reduzir a distancia

entre indicador e indicado, entre teoria e dados, entre contexto e acéo (...)
(NEVES, 1996, p. 1)

Para a evolucdo do Amapa, por conta da pluralidade de indicadores
disponiveis, optou-se por eleger os que apresentavam dados durante periodo que
permitisse a contextualizagdo do objeto em estudo, levantados por érgaos/institutos
oficiais (IBGE, IPEA, PNUD, STN), para garantir seguranca e comparabilidade dos
dados.

Sobre o processo de mudanca, a principal fonte de informacéo foi o sitio
oficial do Governo do Estado do Amapa, com as matérias relacionadas ao tema,
além de materiais e documentos disponibilizado pela SEED. Registra-se ainda a

participacdo do autor durante o processo de mudanca da cota parte, na condicéo de
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Secretario de Estado de Planejamento, desde a tramitacdo interna da proposta —
considerando ndo a atuagdo da SEPLAN no célculo e as discussdes com a SEED —
guanto na defesa do projeto de lei na Assembleia Legislativa.

Neste sentido, a pesquisa classifica-se como explicativa, na medida em
que busca identificar os fatores determinantes para a ocorréncia do fen6meno em
estudo: a mudanca da cota parte no Amapa em 2019. Busca-se, além de descrever
a cota parte, identificando-a no federalismo financeiro, de contextualizar a realidade
que justificou a alteracdo promovida pela LC n°® 120/19 e buscar as subsequentes
perspectivas. Nas palavras de Gil (2002, p. 42), a pesquisa explicativa busca
“‘identificar os fatores que determinam ou que contribuem para a ocorréncia dos
fendmenos (...) explica a razdo, o porqué das coisas.”

Para sua execucdo, necessaria a utilizacdo de procedimentos técnicos
especificos: a pesquisa de campo, que se “caracteriza pelas investigacdes em que
para além da pesquisa bibliografica e/ou documental, se coletam dados junto de
pessoas”, leciona Fonseca (2002, p. 37). No presente caso, extrai-se da pesquisa
bibliografica e documental, com a pesquisa de campo, na andlise da alteracédo
promovida pela LC n°® 120/19.

Neste sentido, a pesquisa explicativa buscou identificar, por meio de
entrevistas, o contexto que determinou a mudanca da cota parte no Amapa em
2019, com sujeitos que pudessem propiciar a efetiva compreenséo do fenémeno:

De um modo geral, pesquisas de cunho qualitativo exigem a realizacdo de
entrevistas, quase sempre longas e semi-estruturadas. Nesses casos, a
definicdo de critérios segundo os quais serdo selecionados o0s sujeitos que
vdo compor o universo de investigacdo € algo primordial, pois interfere
diretamente na qualidade das informagfes a partir das quais sera possivel
construir a andlise e chegar & compreensdo mais ampla do problema
delineado. A descricdo e delimitagdo da populacdo base, ou seja, dos
sujeitos a serem entrevistados, assim como o0 seu grau de
representatividade no grupo social em estudo, constituem um problema a

ser imediatamente enfrentado, jA que se trata do solo sobre o qual grande
parte do trabalho de campo seré assentado. (DUARTE, 2002, p. 139)

Assim, com relacéo as técnicas de pesquisa foram realizadas entrevistas,
qgque foram voltadas as seguintes autoridades representativas e servidores: a
Secretaria Adjunta de Estado da Educacdo, as Secretarias de Educacdo dos
Municipios de Macapa e Santana,servidores da SEPLAN, SEFAZ e Tribunal de
Contas do Estado do Amapa (TCE/AP)e o Assessor Juridico da Associacdo de

Municipios do Estado do Amapa (AMEAP), totalizando sete pessoas entrevistadas.
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Os roteiros de entrevistas foram divididos sob duas oOticas: dos
sujeitoscom maior proximidade com o tema(relacao direta com o Governo do Estado
e Controle Externo); e o publico externo (secretarios municipais de educacéo e de
representante da AMEAP, que tem participado das discussdes sobre o tema).

As perguntas foram estruturadas em dois roteiros, considerando esta

distincdo entre os publicos, conforme quadro abaixo, sem prejuizo do levantamento

das questdes comuns:

Quadro 12 - Roteiro de perguntas para entrevistas

PUBLICO EXTERNO

PUBLICO INTERNO

1. Conhece o funcionamento da cota parte do
ICMS aos municipios e os 10 critérios anteriores
estabelecidos pela Lei n® 322/96?

2. Qual a avaliacdo sobre o engajamento dos
municipios nas respectivas politicas publicas
relacionadas aos 10 critérios anteriores?

3. Houve a alteracdo da cota parte do ICMS
promovidas pela Lei Complementar n° 120, de
02/12/2019. Qual sua perspectiva sobre os efeitos
da nova lei no engajamento dos municipios para
priorizagéo da educacéo, considerando a elevagéo
de 2,6% para 18% no critério educacional?

4. Qual a sua percepcao sobre as fragilidades da
LC n°® 120/19?

5. Qual a sua percepcao sobre os avancos trazidos
pela LC n° 120/19?

1. Qual a avaliacdo sobre sua
efetividade dos 10 critérios da lei
anterior da cota parte (Lei n° 322/96)
no engajamento dos municipios nas
respectivas politicas publicas?

2. Com a alteracdo da Lei
Complementar ne 120, de
02/12/2019, qual sua perspectiva
sobre os efeitos no engajamento
dos municipios para priorizagdo da
educacao, considerando a elevacéo
de 2,6% para 18% no critério
educacional?

3. Qual a sua percepcdo sobre as
fragilidades da LC n°® 120/197?

4. Qual a sua percepgdo sobre os

avancos trazidos pela LC n°® 120/19?

Fonte: Elaborado pelo autor.

A selecdo de Macapa e Santana buscou o contraponto das duas maiores
cidades do Estado, concentrando 73% da populacdo (IBGE, 2020), além da
participacéo de representante da AMEAP.

Buscou-se ainda com o roteiro identificar a percepcao da lei anterior e da
alteracdo promovida pela Lei Complementar n°® 120/19, do engajamento dos
municipios, e as fragilidades e avancos — viabilizando a constru¢do de uma matriz
SWOT (ou FOFA, abreviacédo para ameacas, oportunidades, fraguezas e fortalezas)
—, que serdo objeto de analise ao final do presente capitulo. Sobre a matriz, Severo
e Silva (2015), ao utiliza-la para autoavalia¢do institucional na educacgéo infantil,
identifica a utilidade da ferramenta:

Tendo em vista os objetivos da gestdo e necessidade de responder
algumas questdes como: de que maneira sistematizar e analisar um

conjunto integrado de dados que respondam a questdes que desafiam a
melhoria da pratica educativa? Qual a forma para analisar, de maneira
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conjunta, 0s elementos associados a uma situagdo-problema? Como
organizar uma producédo de ideias de forma interativa?

Estes questionamentos resultam na criagdo de instrumentos de
monitoramento e avaliagdo, como a Matriz SWOT, uma ferramenta de
diagnéstico, muito utilizada na Gestédo Estratégica, que auxiliou a instituicao
a analisar e compreender a situacdo em que se encontrava no que diz
respeito, a suas forcas e fraquezas, oportunidades e ameacas, para que
atingisse 0 sucesso em suas metas e o objetivo deste trabalho. (SEVERO e
SILVA, 2015, p.127)

A diversidade dos entrevistados permitiu o levantamento de percepcoes
do ambiente externo (ameacas e oportunidades) e do ambiente interno (fraquezas e
fortalezas), instrumentais para a construcéo de proposi¢cdes para a nova cota parte
do ICMS do Amapa e sua integracdo com a educacao.

Como técnica de analise das entrevistas realizadas e dados coletados,
adotou-se a analise de conteudo, uma vez que esta vem mostrando como uma das
técnicas de andlise de dados mais utilizada no campo da administracdo no Brasil,
especialmente nas pesquisas qualitativas (DELLAGNELO; SILVA, 2005). Segundo
Bardin (2006):

a analise de conteldo consiste em: um conjunto de técnicas de analise das
comunicacdes, que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de
descricdo do conteddo das mensagens. ... A intencdo da analise de
conteddo € a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢cdes de
producdo (ou eventualmente, de recepcdo), inferéncia esta que recorre a
indicadores (quantitativos ou ndo). (BARDIN, 2006, p. 38)

A presente pesquisa, longe de esgotar tema tdo denso e contemporaneo,
ainda em transformacdo gracas aLC n° 120/19 e a PEC do Novo FUNDEB,busca
investigar a alteracdo da cota parte no Amapda, com enfoque na integracdo com a
educacdo. Uma proposta de contribuicdo para um debate tdo criticoquanto a
vulnerabilidade socioecondmica imposta aos amapaenses: a necessidade federativa
de atuacao conjunta para assegurar a qualidade da educacéo.

Destarte, passa-se a breve andlise da experiéncia do Estado do Ceara,
referéncia nacional que norteia as iniciativas em execugdo no Amapa, conforme

exposto nos capitulos anteriores.
5.2 Benchmark: o caso do Ceara
Desde 1996 o Ceara, atraves da Lei n°® 12.612, tinha a educagdo como

principal critério para a distribuicdo da cota parte do ICMS: dos 25% disponiveis para

a legislacdo estadual, 12,5% eram proporcionais as despesas com ensino em
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relacéo a receita total do municipio; 7,5% distribuidos de forma equitativa; e 5% em
funcdo da populagéo.

No entanto, o critério ndo garantia resultados, como comprova o IDEB de
2005 (2,8 para os anos iniciais e finais), abaixo da média nacional (3,8 para anos
iniciais de 3,5 para finais), ou mesmo das meédias das redes publicas estaduais (3,9
para anos iniciais e 3,3 para anos finais).

Ao pesquisar sobre o tema, Brandao (2014) identifica que o critério em

guestdo também nédo estimulava o engajamento dos municipios:

Esta distribuicdo, baseada em critérios simples, ndo garantia que o0s
municipios se esforcassem para alterar seus nimeros e assim receber mais
recursos de ICMS. O unico critério sobre o qual poderia haver algum
esforco dos municipios para mudanca, seria na proporcdo de gastos em
educacédo, o que, porém ndo se trata de tarefa simples visto que o recurso
transferido do FUNDEB era o que tinha peso maior nesta conta. Como
resultado, a regra presente em lei favorecia a concentracéo de recursos
distribuidos nos grandes municipios do estado cearense (BRANDAO, 2014,
p. 40)

Por outro lado, € preciso registrar fatores que favoreceram a
transformacdo no Ceard, conforme descrevem Vieira, Plank e Vidal (2019),

Y

sintetizados em “umambiente institucional propicio a boa governanca”, com
“condigbes favoraveis a inovagbes no dmbito governamental”. Ou seja, o Ceara vem
construindo nas Ultimas décadas as premissas para a mudanca, inclusive na

educacao e, neste aspecto, com progressivos avangos no regime de colaboracgao:

O caso em que ha um entrelagamento maior entre governo estadual e
municipios é o do Estado do Ceara. Ha, nesse caso, uma cooperagcao mais
institucionalizada entre o estado e os municipios.No entanto, a cooperacao
possui um carater mais verticalizado, na medida em que o estado induz
fortemente a cooperagéo. Além disso, envolve a redistribuicdo de recursos
financeiros, materiais € humanos por meio de assessoria técnica e
pedagégica aos municipios, formacdo, distribuicdo de material didatico e
inducdo financeira para a adesao dos municipios.

Nesse estado (...) j& havia uma trajetdria histérica e longa de colaboracao
entre o Estado e os municipios e, em 2007, foi criado o Programa de
Alfabetizacdo na Idade Certa (PAIC), assim como a Coordenadoria de
Cooperagdo com os Municipios (COPEM),responsavel pela cooperagéo
com os municipios. Atualmente, a cooperagdo envolve outras acdes, como
a intermediacdo de programas federais, a assessoria técnica para a adesao
a eles e a elaboracdo do PAR e a construcdo de centros de educacao
infantil. Além disso, h& redistribuicdo de recursos por meio de premiacdes e
da transferéncia da cota-parte do Imposto (25%) a partir de resultados
educacionais.(...)
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A analise geral da politica educacional cearense (...) revela um sentido
bastante incremental e articulado entre os atores participantes do
processo(...) Isto é, os avancos ocorreram, geralmente, mantendo o que
havia dado certo anteriormente, e ao aprendizado adquirido com as politicas
publicas incluiam-se transformacdes que se apoiavam em liderancas
capazes de inovar por meio do diadlogo e da confianca construida junto aos
principais atores. A construcdo do Regime de Colaboracéo, nesse sentido,
s6é pode ser entendida a partir de uma longa trajetéria marcada por uma
combinagéo virtuosa entre continuidade e mudanca. (SEGGATO; PEREIRA,
2016, p. 21-26)

E preciso compreender, portanto, que a evolu¢do das politicas publicas
educacionais sdo parte de um contexto mais amplo, uma ruptura iniciada com a
chegada de novas liderancas, a exemplo de Tasso Jereissati. Uma modernizacao e
amadurecimento voltados a busca pelo equilibrio fiscal e maior eficiéncia da
maquina publica, aprimoramento das admissdes e meritocracia inclusive para cargos
em comissédo, e uma gestao voltada para resultados, consoante Vieira, Plank e Vidal
(2019).

O modelo de gestao iniciado por Tasso Jereissati caracteriza-se por uma
proposta de modernizacdo politica que configura um novo paradigma nas
relacdes entre Estado, economia e sociedade. (...) Apesar de compartilhar
com o neoliberalismo a preocupa¢do com a austeridade fiscal, os governos
de Tasso e Ciro alicercam-se numa forte relacdo entre Estado e economia,
propondo um modelo de desenvolvimento onde o setor publico atua como
indutor de investimentos (GODIM, 1995, p. 6).

Esta “combinacdo virtuosa entre continuidade e mudanca”contribui para
que estratégias de governo evoluissem para programas de Estado.Desafios
enfrentados ao longo do periodo, a exemplo das crises fiscais, foram utilizadas como

oportunidade para implantacdo de um modelo de Gestao por Resultados (GPR):

Em 2004 surgiu um ambiente adequado para introducdo da GPR no Ceara,
por incentivo das circunstancias e de uma parceria com o Banco Mundial.
Naquele ano o Tesouro do Estado sofreu chogue em suas receitas, dificil de
equacionar, pois a conjuntura econbmica ndo era favoravel e tampouco
oferecia a flexibilidade de ajustes nas despesas. E ndo havia mais a antiga
alternativa de financiamento via banco estadual ou privatizagao.

O dilema que surgiu entdo no Ceara era: preservar 0s gastos sociais e
atrasar o pagamento do servico da divida publica, ou preservar os gastos
financeiros a custa dos primeiros. Para fugir dessa dificil escolha o Estado
procurou o Banco Mundial. E assim se desenhou uma proposta que passou
a ser denominada SWAP-Ceara, cujo pano de fundo era a implantacdo de
uma GPR.

O Banco Mundial emprestou recursos ndo em troca de obras fisicas ou
politicas de governo, e sim em troca de avangos em “indicadores de
resultados” que impactassem diretamente a qualidade de vida da
populacdo. Os desembolsos ficaram vinculados ao alcance dos resultados
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das metas pré-estabelecidas e, caso a meta ndo fosse atingida, o Tesouro
do Estado néo receberia o desembolso do Banco Mundial.

Nesse contexto, logo se percebeu que o Art. 158 da Constituicdo Federal de
1988 poderia ajudar o Estado a alcancar mais facilmente essas metas.
Bastava desenhar mecanismos de incentivo para que 0S municipios se
tornassem parceiros, e isso se daria via aumento da quota-parte do ICMS
para quem colaborasse. (IRFFI; PETTERINI, 2011, p. 4)

Sob tal diretriz, o modelo foi estruturado para priorizar 0s principais
desafios do Ceard, dentre eles os resultados educacionais, como expde Medeiros,
da Rosa e Nogueira (2009), em um dos estudos do IPECE.

E, para tal enfrentamento, a integracdo da cota parte com a educacao
transformou-se em estratégia, fundamentando a alteracdo pela Lei n° 14.023/2017.
Uma reestruturacdo do critério educacional que elevou de 12,5% para 18%, e
passou a calcular a partir dos resultados e ndo mais dos gastos, mensurados por

meio de indicadores.

Figura 16 - Evolucédo da cota parte do ICMS no Ceara

COtﬁgage do Lei n®12.612/96  Lein®14.023/07  Lei n® 15.922/15

( )
aliquota 12,5%
| J
4 \
. despesas com indice Municipal indice Municipal
calculo ensino de Qualidade de Qualidade
total da receita Educacional Educacional
| J

Fonte: Elaborado pelo autor

A busca pela eficiéncia e gestdo por resultados fica evidente com o indice
Municipal de Qualidade Educacional — proposto pelo IPECE — que iniciou em 2007
pela“taxa de aprovacdo dos alunos do 1° ao 5° ano do ensino fundamental e pela
média obtida pelos alunos de 2° e 5° ano da rede municipal em avaliacbes de
aprendizagem”, e passou, em 2015, a ser calculado a partir da “taxa de aprovacao
dos alunos do ensino fundamental e pela média obtida pelos alunos do 2°, 5° e 9°
anos do ensino fundamental da rede municipal em avaliagbes de aprendizagem”,
conforme inciso Il do art. 1° da Lei n°® 12.612/96.
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A solucdo, inserida em um estruturado regime de colaboragdo, tem
resultado ao Ceara indicadores educacionais significativamente positivos, acima da

média nacional:

Tabela 12 - indice de Desenvolvimento da Educac&o Basica (IDEB) no Brasil,
Norte, Nordeste, Amapé e Ceara (2005 — 2017

Brasil 3,8 5,8 3,5 47 34 3,8 4,2 100% 113%
Norte 3 4,9 3,2 42 29 4 3,7 89% 100%
Amapa 3,2 4,6 3,5 38 29 3,2 3,5 85% 95%
Nordeste 2,9 51 29 4,2 3 3,5 3,6 86% 97%
Cearé 3,2 6,2 3,1 51 33 4,1 4,2 100% 113%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de IBGE (2020)

Em analise grafica dos resultados e metas de 2019, resta evidente a
razdo pela qual o Ceara é considerado referéncia nacional, inico ndo pertencente as

regides mais ricas (Sudeste e Sul) a figurar entre os destaques:

Gréfico 5 - Anos iniciais do ensino fundamental - IDEB e metas por unidade da
Federacdo - total - 2019
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Fonte: INEP (2020, p. 16)
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Analisando o0s municipios cearenses com desempenho destacado,

Moreira (2011) conclui que n&o se trata apenas de atingir as metas do IDEB e

garantir a eficiente aplicacdo dos recursos — grandes desafios em si — mas de um

passo imprescindivel para a transformacao da realidade nacional:

Temos a clareza de que a meta de atingir o IDEB por meio da
aprendizagem efetiva de todas as criangas, e de preferéncia com uma
eficiente aplicacdo dos recursos destinados a educacado, ndo é suficiente
para a solugdo das desigualdades sociais a que esta exposta a populagao
brasileira, em especial a do Norte e Nordeste. Sdo, porém, ferramentas
imprescindiveis para o alcance dos objetivos da Federacdo, propostos no
Art. 3° da Constituicao Federal. (MOREIRA, 2011, p. 157)

O contraste entre os resultados do Amapa e Ceard sao evidentes nos

diversos critérios que compdem a avaliacdo, inclusive no atingimento das metas,

gue sao pactuadas de acordo com a realidade de cada estado:

Tabela 13 - Quantidade e percentagem de municipios que atingiram a meta do
IDEB no Brasil, Norte, Nordeste, Amapé e Ceara (2017)

Rede Publica Rede Publica

Ensino Fundamental - Anos Iniciais Ensino Fundamental - Anos Iniciais
Sim ‘ Nao | N&o divulgado Sim ‘ Néao | N&o divulgado

Quant % Quant % Quant % Quant % Quant % Quant %

Brasil 3874 69,6 1602 28,8 88 1,6 1302 23,4 4160 74,7 105 1,9
Norte 233 51,8 215 47,8 2 04 69 153 378 84 3 0,7
Amapa 2 125 14 875 0 0 0 0 15 93,8 1 6,3
Nordeste 1111 61,9 667 37,2 16 0,9 461 257 1296 72,2 37 2,1

Ceara 183 995 1 0,5 0 0 157 853 27 14,7 0 0

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de INEP (2020)

Os numeros discrepantes na alfabetizagcdo em

leitura, escrita e

matematica — habilidades essenciais para a propria formacao da cidadania, defende

Freire (2001) — chamam a atencédo pelo salto dado pelo Ceara nos ultimos anos.

Tabela 14 - Porcentagem narede publica de alunos do 3° ano do Ensino
Fundamental no nivel suficiente de alfabetizacdo em Leitura, Escrita e
Matematica da Regido Norte, Nordeste, Amapa e Ceara (2014 e 2016)

Leitura Escrita Matematica MEDIA DIFERENCA

2014 | 2016 | 2016 | 2014 | 2016 | 2014/16 | Brasil | Norte

Brasil 438 453 662 429 455 48,7 100%  154%
Norte 275 298 47 251 293 31,7 65%  100%
Amapé 206 206 409 171 195 23,7 49%  75%
Nordeste 276 309 492 259 306 3238 67%  103%
Cearé 522 548 707 487 517 55,6 114%  175%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de IBGE (2020)
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Uma referéncia que tem inspirado unidades federadas a exemplo do
Amapa a trilhar a reestruturacdo e transversalidade de politicas voltadas a melhoria
da educacado. Sao resultados para os quais, de acordo com Irffi e Petterini (2011) e
Brandao (2014), o critério educacional da cota parte do ICMS mostrou-se relevante.
A pesquisa identificou ainda criticas ao modelo, a exemplo de Maia
(2013), que classifica o Programa Alfabetizacdo na Idade Certa como um
“espetaculo midiatico” do modelo de gestdo por resultados. Uma consideragédo de
gue toda a transformacéo seria a execucdo do neoliberalismo, com subsequente
‘readequacado da funcdo educacao”, como forma de implantacédo da pedagogia da
exclusdo, na qual o individuo é condicionado a introjetar a responsabilidade pelo seu
fracasso, pela sua exclusao.
Nas palavras de Sampaio (2016), ao questionar o modelo que classifica
como neoliberal, as avaliacdes em larga escala seriam formas de instrumentalizar a
segregacao entre “beleza” e “feiura”™
As escolas publicas estaduais cearenses ndo fogem a ordenacdo mercantil
presente no cenario educacional brasileiro. Conforme os relatos, a gestao
focaliza a “beleza” neoliberal: 0 aumento dos indices de aprovacao interna e
nos testes de larga escala como a “alma” das escolas. Os estudantes e
professores/as estdo constantemente sendo avaliados nessas escolas. A
seletividade e a avaliacdo incessante busca incutir neles os principios da
competitividade, competéncia e meritocracia. “Quem n&o se adapta, pede
pra sair” ou “quem nao se adapta vai ser convidado a se retirar’ essas foram
as ultimas frases ouvidas do nucleo gestor durante a incursdo etnografica
na escola de Sobral-Ce. “Professor o que vocé vai fazer para aumentar

suas notas [...]” constante indagagédo do nucleo gestor aos professores/as
da escola de Trairi-Ce durante as reunides de final de periodo avaliativo.

Durante a “prestacao de contas” de cada bimestre avaliativo, os/as “belos” —
alunos/as e professores/as — sao reverenciados e os/as “feio/as”
alunos/as com médias abaixo de seis e seus/suas professores/as — s&o
interrogados sobre as razdes da proliferagdo da “feiura”: notas vermelhas.
(SAMPAIO, 20186, p. 26)

Sao questionamentos que ultrapassam a analise da politica publica, de
carater filosofico, socioldgico, sistémico, cuja complexidade e abrangéncia mostram-
se incompativeis com uma analise especifica na presente pesquisa. Com tal
ressalva e limitacdo, conforma-se a importancia da alfabetizacdo para a cidadania,
conforme ensina Freire (2001):

Que a alfabetizagdo tem que ver com a identidade individual e de classe,
gue ela tem que ver com a formacédo da cidadania, tem. E preciso, porém,

sabermos, primeiro, que ela ndo é a alavanca de uma tal formacéo — ler e
escrever ndo sdo suficientes para perfilar a plenitude da cidadania —,
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segundo, € necessario que a tornemos e a fagamos como um ato politico,
jamais como um que fazer neutro. (FREIRE, 2001, p. 30)

Assim, em que pese as criticas — inerentes a execucdo de politicas

publicas, especialmente em processos de inovacdo — os indicadores colocam o

Ceara na 52 colocacao no critério educacional, de acordo com a sintese do IBGE:

Figura 17 -

IDEB — Anos iniciais do ensino
fundamental (Rede piblica)

6,1
Comparando a outros estados

MNo pais
27

[, ]

IDEB - Anos finais do ensino
fundamental (Rede publica)

4,9

Matriculas no ensino fundamental

1.198.116 matriculas

Matriculas no ensino médio

367.781 matriculas

Fonte: IBGE (2020)

Sintese sobre educacao do IBGE (Ceara)

IDEB — Anos iniciais do ensino fundamental (Rede publica)

10

Legenda

ate 4.8 ate 5.5 até 6 mais que 6

Situacdo que contraria a regra geral, exposta no capitulo anterior: em um

pais com desigualdades regionais tao profundas, os indicadores socioeconémicos e

de politicas publicas costumam evidenciar a concentracdo de renda verificada no

Sudeste, Sul e, mais recentemente, Centro-Oeste.

Ao cotejar os resultados educacionais com o contexto relativo a trabalho e

renda, também disponivel na sintese do IBGE, a excepcionalidade resta nitida: o

Ceara ocupa a 182 posicdo no ranking nacional, com renda per capita abaixo da

média.



92

Figura 18 - Sintese sobre trabalho e rendimento do IBGE (Ceara)

Rendimento nominal mensal domiciliar Rendimento nominal mensal domiciliar per capita
per capita

942 rs

Comparando a outros estados

27° 1°

Pessoas de 16 anos ou mais ocupadas
na semana de referéncia

3.630 pessoas (*x1000)

Proporgio de pessoas de 16 anos
ou mais em trabalho formal,
considerando apenas as ocupadas na
semana de referéncia >

40,1 %

Proporgio de pessoas de 14 anos
ou mais de idade, ocupadas na semana
de referéncia em trabalhos formais >

43,2 %

Rendimento médio real habitual do
trabalho principal das pessoas de 14 —
anos ou mais de idade, ocupadas na até 913 R$ até 1.057 RS até 1.621 RS mais que 1.621 R$
semana de referéncia em trabalhos 3>
formais

2.295 Rs Q@ Local selecionado

Legenda

Dado inexistente para este municipio

Pessoal ocupado na Administragio
publica, defesa e seguridade social
240 AR macenae >
Fonte: IBGE (2020)

Em sintese, uma unidade com quantidade de recursos disponiveis
inferiores se comparado com as regides mais ricas e, através da priorizacdo e um
novo modelo para enfrentamento da questdo educacional, logrou resultados
absolutamente distintos da tendéncia.

Para explicar o fendmeno, a pesquisa identificou diversos estudos que
reconhecem a alteracdo positiva nos indicadores educacionais, identificando como
principal causa o regime de colaboracéo, incluindo sua integracdo com a cota parte,
a exemplo de Brandao (2014), Abrucio, Seggato e Pereira (2016), e Franca (2014).
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Tabela 15 - Regresséo para municipios com maior vs menor PIB per capita

Variavel Dependente
IDEB IDEB Matmuca Por':uo;aués
mmles Modelo1 Modelo2 Modelo3  Modelo 4
2131 2675 161.747 153.256
Intercepto (0.197) (0.034) (0.893) (0.765)
> 0.001 >0.0071 >0.001 > 0.001
0.462 0.422 1141 0.844
Mais pobres (dummy) (0.092) (0.091) (2.386) (2.045)
~0.001 >0.001 0.633 0.68
0.39 0.446 0652 2059
Mais ricos (dummy) (0.084) (0.083) (2.182) (1.870)
~0.001 > 0.001 0.765 0.271
0.343 0343 9.607 0.991
Ano 2007 (0.047) (0.048) (1.262) (1.082)
~0.001 >0.001 > 0.001 0.36
0.83 0.833 18.088 8.585
Ano 2009 (0.048) (0.048) (1.269) (1.087)
~0.001 > 0.001 >0.001 ~0.001
1.081 1.081 20.359 11.943
Ano 2011 (0.047) (0.048) (1.263) (1.082)
=>0.001 =>0.0071 >0.001 = 0.001
0055 0.055 -1.026 3328
Mais Pobres x Ano 2007  (0.127) (0.129) (3.375) (2.892)
0.664 0.669 0.761 0.25
-0.042 0.045 0.877 1.307
Mais Pobres x Ano 2008 (0.127) (0.129) (3.377) (2.894)
0.743 0.73 0.795 0.652
0.375 0373 11.332 11.351
Mais Pobres x Ano 2011 (0.128) (0.130) (3.397) (2.911)
0.003 0.004 0.001 ~0.001
0.004 0.004 1.158 0917
Mais Ricos x Ano 2007 (0.116) (0.118) (3.086) (2.644)
0.971 0.972 0.707 0.729
0.253 0251 9.789 544
Mais Ricos x Ano 2009 (0.118) (0.118) (3.089) (2.647)
0.029 0.034 0.002 ~0.001
o 0.729 0728 2432 20.778
S o N0 20 | (0.116) (0.118) (3.086) (2.644)
> 0.001 > 0.001 >0.001 >0.001
1.145
IDHM 2000 (0.297)
> 0.001
0.014
log(pibpc2005) (0.015)
0.351
0.002
log(pop200S) (0.022)

Fonte: BRANDAO, 2014, p. 71

A tabela de Brandao (2014) evidencia ndo apenas o aumento do IDEB
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entre 2007 e 2011 nos municipios mais ricos e mais pobres, como a redu¢cdo das
diferencas de desempenho, com ganhos de equidade nos resultados obtidos.

Ha ainda estudos de convergéncia da cota parte do Ceard com as
variaveis socioecondémicas, através de modelos econométricos, a exemplo de
Franca (2014), para confirmacéo dos impactos efetivos da legislacdo. E, ainda que
0s resultados possam ter sido considerados nao significativos em funcéo do grupo
de controle utilizado como referéncia (Pernambuco, uma unidade que também tem
evoluido em uma série de aspectos, sem a utilizacdo da estratégia de integracdo da

cota parte), a concluséo foi positiva:

Apesar da convergéncia observada e das caracteristicas beneficiadas com
0 repasse da cota parte, o efeito da implantagdo da politica estabelecida
pela Lei 14.023/2007 néo foi significativo quando se compara 0s municipios
cearenses com 0s municipios pernambucanos. No entanto, essa
constatacdo pode ter sido ocasionada por uma melhor gestdo da politica
gue incentivou 0s municipios pernambucanos a melhorarem seus
indicadores sociais.

Os resultados deste estudo provém subsidios para mostrar que a Lei
14.023/2007 e os critérios de repasse da cota parte do ICMS por ela
estabelecidos tém contribuido para reduzir as discrepancias regionais e
incentivar o esforco dos municipios na melhoria de indicadores
socioecondmicos. (FRANCA, 2014, p. 60-61)

O estudo de impacto de Irffi e Petterini (2011), que utilizaram como grupo
de controle os municipios da Bahia (outro destaque na regido Nordeste), atestam
impactos positivos da cota parte nos indicadores educacionais, apesar da conclusao

pela necessidade de estudos de campo:

As estimativas apontam impactos positivos na proficiéncia dos alunos das
redes municipais em exames padronizados de portugués e matematica. O
impacto sobre as notas de portugués é de 13 a 16 pontos na escala da
Prova Brasil, com pareamento, e de 6 pontos na média, sem efetuar
pareamento. Em relacdo a proficiéncia de matematica, o impacto estimado
da Lei é de 11 a 14 pontos pelo método diferengas em diferengas com
pareamento. Sem efetuar o pareamento entre 0os municipios, o impacto é de
cerca de 4 pontos na média. (...)

Todavia, percebe-se que serd necessario um futuro estudo de campo para
identificar se isso realmente estd acontecendo. Ou se 0s impactos
estimados derivam de manipulacdes como, por exemplo, a de selecionar as
melhores turmas da rede municipal para fazer as provas de proficiéncia. Ou
se realmente alguns prefeitos encontraram formas criativas de melhorar
suas redes municipais de ensino para obterem maiores quota partes.
(IRFFI; PETTERINI, 2011, p.16)

Verifica-se que ha ressalvas que ja vem sendo trabalhadas, como a

avaliacdo de 100% dos alunos da rede, afastando questionamentos sobre o sistema
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de avaliacdo. E sugestdes de aprimoramento, a exemplo da maior integracdo do

modelo com os programas federais e seu fortalecimento na capital, “a cidade mais

populosa e mais complexa, pois é a mais rica e a mais desigual, a0 mesmo tempo”
(ABRUCIO; SEGGATO; PEREIRA, 2016, p. 66).
Araujo e Leite (2015) validaram a relacdo entre as ferramentas do regime

de colaboragéao, confirmando que as escolas premiadas com o “Prémio escola nota

10" (também integrante da solugdo em implantacdo no Amapda) apresentaram

resultados satisfatorios no Sistema Permanente de Avaliacdo da Educacéo Basica

do Ceara.

Tabela 16 - Ranking das escolas Sobral, Frecheirinha, Massapé e Cariré

utilizando metodologia DEA

Rank | DMU | Score | Rank | DMU | Score | Rank | DMU | Score
1. 23016051 100,00% 31. 23020717 100,00% 61. 23186097 98,30%
2. 23017791 100,00% 32. 23026235 100,00% 62. 23021110 98,08%
3. 23017813 100,00% 33. 23020822 100,00% 63. 23238119 98,05%
4. 23017821 100,00% 34. 23026162 100,00% 64. 23025433 98,03%
5. 23017830 100,00% 35. 23026014 100,00% 65. 23026375 97,92%
6. 23017899 100,00% 36. 23025913 100,00% 66. 23220015 97,77%
7. 23016000 100,00% 37. 23025859 100,00% 67. 23025719 97,62%
8. 23017937 100,00% 38. 23025328 100,00% 68. 23025379 97,46%
9. 23017988 100,00% 39. 23021314 100,00% 69. 23219289 97,34%
10. 23018011 100,00% 40. 23024780 100,00% 70. 23021020 96,88%
11. 23018020 100,00% 41. 23196203 100,00% 71. 23021357 96,77%
12. 23018054 100,00% 42. 23171901 100,00% 72. 23025794 96,62%
13. 23018062 100,00% 43. 23247762 99,69% 73. 23017341 96,43%
14. 23018100 100,00% 44. 23220120 99,57% 74. 23017929 95,83%
15. 23018119 100,00% 45, 23024569 99,56% 75. 23020601 95,83%
16. 23018135 100,00% 46. 23186011 99,17% 76. 23026367 95,76%
17. 23015985 100,00% 47. 23195649 99,14% 77. 23271558 94,64%
18. 23018240 100,00% 48. 23025301 99,04% 78. 23015993 94,26%
19. 23018259 100,00% 49. 23026138 99,00% 79. 23021004 94,23%
20. 23268468 100,00% 50. 23026081 99,00% 80. 23194740 93,75%
21. 23331216 100,00% 51. 23020520 98,91% 81. 23020695 93,57%
22. 23015845 100,00% 52. 23026154 98,91% 82. 23229276 92,55%
23. 23020423 100,00% 53. 23016035 98,86% 83. 23021071 92,50%
24, 23020474 100,00% 54, 23220058 98,81% 84. 23021454 92,39%
25. 23020512 100,00% 55. 23229284 98,67% 85. 23015977 91,67%
26. 23015691 100,00% 56. 23319615 98,65% 86. 23018151 89,29%
27. 23020555 100,00% 57. 23025425 98,46% 87. 23240946 87,50%
28. 23026340 100,00% 58. 23025743 98,44% 88. 23171928 82,14%
29. 23026308 100,00% 59. 23021292 98,44% 89. 23020750 81,58%
30. 23020709 100,00% 60. 23025115 98,36% 90. 23016027 76,92%

91. 23171960 76,25%

Fonte: ARAUJO; LEITE, 2016, p. 15
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Fazendo um comparativo entre as duas metodologias, evidencia-se que as
16 escolas DMUs agraciadas pelo Prémio Escola Nota, em 2013, ao serem
avaliadas utilizando o modelo DEA, se apresentam como escolas eficientes.
Sendo que nove escolas DMUs, revelam indice de eficiéncia no DEA igual a
1,0, e as outras sete escolas, tem indice aceitavel igual a 0,90. (ARAUJO;
LEITE, 2016, p. 16)

E preciso reconhecer, neste sentido, o consenso da importancia e dos

desafios para avaliacdo de politicas publicas, como constatam Cunha (2018),

Ramos e Schabbach (2012) e Trevisan e Van Bellen (2008). Reconhecer ainda que,

apesar das inevitaveis imperfeicdes da iniciativa, os resultados — apurados ha mais

de uma década, de forma consistente, periddica e independente — s&o

progressivamente positivos.Vieira e Vidal (2013) resumem a ligdo do Ceara em dois
fatores:

Se alguma licdo pode ser extraida da experiéncia do Ceard, diriamos que

se relaciona a duas coisas. Primeiro, a firmeza de propésitos; segundo, a

confianca mutua. Os governos se vao. Os protagonistas mudam. O desafio

permanece e € de todos. Se os caminhos ndo estavam dados na partida,

eles foram se esclarecendo na trajetéria e na medida em que solugdes

proprias foram buscadas e encontradas. E verdade que as coisas ndo se

constroem por passe de mégica, nem da noite para o dia (...) (VIEIRA e
VIDAL, 2013, p. 1089)

Trata-se, portanto, de experiéncia publica de confirmada relevancia, com
evidentes razfGes para tornar o Ceara uma referéncia nacional. Um caso que tem
inspirado unidades federadas a exemplo do Amapa, como serd abordado no item a

sequir.

5.3 A nova cota parte: proposicdes e algumas perspectivas

A alteracdo da cota parte do ICMS no Amapa, conforme exposto no
capitulo anterior, foi resultado de um processo de formulagdo inspirado na
experiéncia do Ceara. A Lei Complementar n® 120/19 terd seus efeitos a partir de
janeiro de 2021, com uma regra de transicdo de quatro anos para prevencao de
perdas em funcéo do novo critério, o que impede qualquer avaliacdo de impacto no
presente momento.

Com tal limitacdo — que podera ser superada no futuro, com o inicio da
execucdo da nova lei — a pesquisa buscou identificar, através de entrevistas com
agentes internos (diretamente ligados ao Governo do Amapa) e externos

(Prefeituras e AMEAP), algumas perspectivas e proposi¢cdes para a iniciativa que
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esta sendo implementada.

Iniciando-se pelos pontos em comum, de forma unanime, todos os sete
entrevistados consideram positiva a alteracdo, em niveis diferentes, reconhecendo a
importancia de utilizacdo da cota parte como estimulo para o enfrentamento dos
indices educacionais do Amapa. Resultados que, de forma convergente, s&o
considerados alarmantes, sintetizados no capitulo anterior.

No entanto, identificaram-se pontos criticos, ndo apenas de divergéncia, a
exemplo da afirmacdo dos Secretarios Municipais de Educacdo de que nao tinham
conhecimento dos critérios anteriores da cota parte: “‘comecei a participar das
discussbes sobre o tema com o Colabora Amapa”, afirmou um dos entrevistados
deste grupo. No mesmo grupo, a afirmacédo de que “ndo havia um grande
engajamento, e até uma compreensao dos critérios anteriores”.

Resgatando o exposto no capitulo anterior sobre as demandas de
alteracdo apresentadas pelos municipios, uma discussdo por vezes mais voltada
para as problematicas relacionadas ao valor adicionado fiscal, que determina a
maior parcela da cota parte, do que pelos demais critérios previstos na Lei n°
322/96, com relativa estabilidade e reduzida participacdo proporcional de cada um
dos indicadores, incluindo a educacgdo. A exemplo de seminério promovido pelo TCE
(2015) e audiéncia publica da ALAP (2018),as entrevistas reforcaram a percepc¢ao
da concentracdo das discussdes no VAF e suas distorcbes, com subsequente
abordagem mais genérica e de menor preocupacdo com o resultado dos critérios.

Audiéncia Publica sob o tema "Repasse do ICMS aos municipios do
Amapd? Distribuicdo Justa?", realizada nesta sexta-feira (25), no Centro de
Convengdes Jodo Batista Picanco, plenario provisério da Assembleia
Legislativa do Amapa (Alap), reuniu parlamentares, prefeitos, técnicos do
governo do estado e representantes da comunidade para debater e
esclarecer pontos controversos da Lei estadual 322/96 e Lei Complementar
Federal 63/90, que regem a distribuicdo do Imposto sobre Circulagcdo de

Mercadorias e Servicos (ICMS) aos municipios amapaenses, cujos
critérios desagradam os gestores municipais. (...)

O prefeito OfirneySadala, presidente da Associacdo dos Municipios do
Amapé (Ameap), elogiou 0 evento e anunciou que o assunto sera debatido
entre os prefeitos e encaminhado ao Poder Executivo. "Foi uma audiéncia
muito positiva e serviu para sensibilizar a Assembleia Legislativa que é
guem faz as leis estaduais (...). O objetivo ndo é apontar culpados pela
situacdo, mas sim, rediscutir e encontrar a solucdo para a distribuicdo mais
justa dos recursos do ICMS", sustentou. "lremos debater o tema entre os
prefeitos, com a participagcdo da Assembleia Legislativa, visando formular
uma proposta baseada em leis mais proximas de nossa realidade, como a
do Para, por exemplo"”, complementou lembrando que a Lei do ICMS do
Amapé foi elaborada com base na do Estado de Minas Gerais. (ALAP,
2018, p.34)
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Posicdo que reforca a percepcdo da falta de conexdo dos critérios
anteriores da cota parte com o engajamento dos municipios nas respectivas politicas
publicas. A percepcédo dos servidores da SEFAZ, SEPLAN e TCE também apontam
esta desconexdo: os critérios anteriores — no caso da educacao, “a relagdo entre o
total de alunos atendidos, inclusive os alunos da pré-escola, e a capacidade minima
de atendimento pelo Municipio” (art. 1°, § 4° da Lei n® 322/96) — ndo geravam
engajamento.

Segundo entrevistado da SEFAZ, “havia excesso de critérios e ndo havia
contrapartida dos municipios, os critérios eram frios e ndo traziam responsabilidade”.
De acordo com o entrevistado da SEPLAN, “eram muitos e alguns questionaveis,
como o indice de cultura, que tinha poucas leis culturais, concentrando em poucos
municipios o indicador”.Ou ainda, a percepgao de servidor do TCE: “nao era efetivo,
havia falta de engajamento e efetividade nos critérios anteriores, ndo dando
resposta’.

Perguntados sobre a alteracdo promovida pela Lei Complementar n°
120/19 e a perspectiva sobre os efeitos no engajamento (pergunta 3 para o publico
externo e 2 para o publico préximo ao tema, conforme Quadro 10), as respostas em
sua maioria foram positivas, com exceg¢ao da SEPLAN:

(...) entendo que nao sera efetivo, é preciso um trabalho de base para este
engajamento e sobre todos os indicadores da cota parte, especialmente
para a equipe técnica e de quais estratégias podem contribuir com a
participacdo de cada municipio. Um exemplo foi uma formacao realizada ha
alguns anos para a equipe de Santana, que desconhecia o funcionamento,
por exemplo do critério relacionado a cultura. (entrevista com servidor da
SEPLAN)

De forma mais neutra, os servidores do TCE responderam ser preciso

‘uma avaliacdo pratica e a experiéncia, mas a priori a reducdo de critérios e a

priorizacdo gera uma perspectiva positiva para o engajamento dos municipios com a

educagcdo”. E exemplificando as perspectivas positivas em relacdo a alteracao,
manifestacdo de um dos secretarios municipais de educacao:

Mostra uma sensibilidade da gestdo no sentido de atacar as deficiéncias

principais, como a educagdo. Estamos aquém, com desafios muito

particulares, e a lei € muito positiva neste sentido (...) € preciso copiar 0s
grandes exemplos (entrevista com Secretario Municipal de Educac¢éo)

Neste sentido, o entrevistado da AMEAP refor¢ca a necessidade de maior

transparéncia e apoio aos municipios, ameacas a efetividade da iniciativa no Amapa
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que integrardo a matriz SWOT a seguir.

Houveram manifestacdes inclusive sobre a necessidade de mudanca da
cota parte, corroborando as discussfes sobre o tema exemplificadas no capitulo
anterior: “A legislacdo nunca é definitiva, precisa ser testada, como a Lei n® 322 foi
por 20 anos. Era algo que precisava ser feito, pela propria demanda dos municipios
por uma melhor distribui¢cao”. (entrevista com servidor do TCE)

Ou ainda, nas palavras de um dos Secretarios de Educagéao: “é preciso
coragem, principalmente dos gestores que muitas vezes veem a educagdo como
gasto e ndo como investimento”.

As Ultimas duas perguntas dos dois roteiros foram direcionadas ao
levantamento dos elementos da matriz SWOT: ameacas e oportunidades (ambiente
externo); e fraquezas e fortalezas (ambiente interno).

Em resposta, 0s grupos apresentaram respostas variadas, parte
afirmando ainda ndo ser possivel avaliar a Lei Complementar n® 120/19,
especialmente por conta das incertezas do processo eleitoral de 2020, que
provocara mudancas nos municipios.

Manifestacdes ainda considerando excessiva a concentracdo do peso no
critério educacional, o que poderia reduzir a importancia dos demais critérios.
Criticas ainda sobre a necessidade de maior participagdo dos municipios no
processo de mudanca da legislacéo.

Os Secretarios de Educacdo — do Estado e dos Municipios -
responderam de forma convergente ao defender a necessidade de maior priorizagao
da educacao. Manifestagbes sobre a necessidade de se garantir a aprendizagem,
ampliar a discussdo sobre a qualidade da educacdo, e o enfrentamento da
negligéncia do direito do estudante. Posicionamento ainda sobre a necessidade de
maior apropriacéo do tema, inclusive na rede escolar:

E necessario que todos conhecam o que esta estabelecido na lei. Porque
nado se discute o tema, ndo € uma lei que vocé discute na sala de aula, na
Secretaria de Educacédo. Vocé sabe que tem a cota parte do ICMS, que tem
critérios que determinam a distribuicdo, mas o que eu preciso fazer para
melhorar a arrecadacdo do meu municipio, de acordo com o critério
educacional? Esse didlogo, essa conversa sobre esse impacto de que se eu
melhorar a educacao eu vou melhorar também a arrecadagéo é importante.
E a lei ndo veio sO. Foi criado um programa para garantir o apoio aos
municipios, de engajamento dos Prefeitos, Secretarios e comunidade,

informando sobre a necessidade de que o gasto publico em educacao seja
efetivo (entrevista com Secretéria Adjunta de Educacéo)



100

A defesa do fortalecimento do regime de colaboracdo através do apoio
aos municipios ndo se limitou aos que atuam na educacéo: “foi bom, mas é preciso
orientar os municipios para que entendam o que precisa ser melhorado, e a
natureza qualitativa do indicador. E possivel incentivar os municipios”. (entrevista
com servidor da SEPLAN)

Sobre o tema, Abrucio, Seggato e Pereira (2016) confirmam a
necessidade de maior cooperacdo entre Estado e Municipios do Amapa nas
politicas educacionais, classificando a atual situagdo como “politicas

independentes”:

Ha pouca ou nenhuma cooperagdo. Em alguns casos, isso leva a conflito
entre os entes. Em alguns estados brasileiros, ndo h& colaboracéo
expressiva entre estados e municipios na politica de Educacgdo, sdo eles:
Amapa, Maranhao, Para, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rondonia,
Roraima e Santa Catarina. A caracterizacdo desses estados como 0s que
possuem politicas independentes entre estados e municipios nao significa
gue ndo haja relacionamento entre os governos subnacionais. Porém
significa que ndo houve a constru¢do de uma politica conjunta, mais ou
menos horizontal e institucionalizada, como mostrado nas categorias
anteriores. Na maior parte dos Estados supracitados, as Secretarias
Estaduais de Educacao intermediam programas federais, especialmente,os
de formacédo, de merenda e de transporte escolar.

Apesar disso, € importante ressaltar que, em alguns desses estados, 0s
representantes das Secretarias Estaduais de Educacdo reconhecem a
importancia da colaboragdo entre estados e municipios e a necessidade de
implementacdo de acdes cooperativas entre eles. (ABRUCIO; SEGGATO;
PEREIRA, 2016, p. 24 - 25)

Levantou-se ainda a necessidade de maior comunicacdo das mudancas
realizadas, fortalecimento do regime de colaboracdo, e maior clareza em relagéo a
compensacao das perdas prevista na Lei Complementar n® 120/19 para os primeiros

quatro anos:

Art. 12. Entre os anos de 2021 a 2024, eventuais perdas individuais
decorrentes da reparticdo relacionada exclusivamente aos indices de que
trata o inciso Il do art. 4° (um quarto), calculados a cargo da Secretaria de
Estado do Planejamento, serdo compensadas através de convénios a
serem celebrados com os municipios.

§ 1° A compensacédo de eventuais perdas de que trata o caput deste artigo
serdo custeadas com recursos do Tesouro Estadual, até o limite anual de
até R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais), para destinagéo ao custeio e
investimentos na area de educacao da rede municipal.

§ 2° As eventuais perdas serdo calculadas:

| - a partir do confronto entre os percentuais aplicados em 2020 a partir do
Anexo | da Lei n° 0322, de 23 de dezembro de 1996 em relacdo ao
resultado apurado com os indices propostos no Anexo | desta lei;

I — tendo por base de célculo para aplicagdo dos percentuais o
correspondente a ¥ (um quarto) da cota-parte das parcelas do ICMS
distribuidas no ano anterior. (AMAPA, 2019)



101

O representante da AMEAP expressou a preocupacgao dos prefeitos com
a destinacdo destes recursos, levantando questdes como a possibilidade de
utilizacao para folha de pagamento, reformas de escolas. Sugeriu a regulamentacao
mais detalhada deste ponto, convergindo com recomendacfes dos servidores do
Governo do Amapa.

Extraindo das respostas o0s elementos para a construgcdo da matriz
SWOT, viabilizando a visualizacdo de diagnostico da alteracdo da cota parte no

Amapa para identificacdo de proposi¢cdes e encaminhamentos, obtém-se:

Figura 19 - Matriz SWOT

*legitimidade para mudanga em
fungdo dos indices educacionais

*regime de colaboracéo
incipiente

* elei¢bes municipais 2020  experiéncia do Ceara

Oportuni-

Ameacas dades

Fraquezas Fortalezas

Vs

- falta de transparéncia e
compreensao dos calculos

* programas estruturados na
SEED

«tomada de decisdo no sentido
de priorizar o projeto

*necessidade de regulamentacéo
L da compensacao

Fonte: Elaborado pelo autor

Para a construgcdo das proposi¢cdes a partir da matriz proposta, vélida a
andlise da referéncia — a solucdo do Ceara — para confronto dos pontos criticos
identificados pela pesquisa.

Buscou-se, para tanto, estudo que pudesse compilar 0s principais
aspectos da experiéncia, para enfrentamento das ameacas e fraquezas, e
aproveitamento das oportunidades e fortalezas elencadas na matriz, a partir da
pesquisa e entrevistas realizadas.

Neste sentido, Abrucio, Seggato e Pereira (2016, p. 64) ao analisar 0s

fatores de sucesso do Cearda, destacam:
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- a trajetoria histoérica de politicas mais municipalistas, de “carater pioneiro e
inovador”;

- 0 estabelecimento de “liderancas reformistas — empreendedores de
politicas”, com capacidade de atuar em conjunto para um projeto
estruturante;

- um marco legal com incentivos ao projeto e cooperacdo voltada aos
resultados;

- uma politica educacional que considere o “tripé”: dirigentes e professores
(capacitacado e selecdo); material pedagdgico; e avaliagdo periédica;

- objetivos claros, com a respectiva definicho de cronograma
(curto/médio/longo prazo);

E sintetizam em um quadro sobre a governanca do regime de

colaboracgéo no Ceara:

Quadro 13 - Governanca do Regime de Colaboracéo cearense

O Regime de Colaboracéo cearense

Atores principais

Governo do estado (Seduc, Secult), 184 municipios (SMEs, escolas), Unicef, UNDIME-CE,
APRECE, APDM/CE, FUNCAP, UNCME, Férum da Educacgao Infantil, universidades e rede de
atores mobilizada desde a criagdo do Comité Cearense para a Eliminagao do Analfabetismo
Escolar

Arranjo institucional e
organizacional

SEDUC - COPEM - CREDEs - CECOM

Comité de Articulagao do PAIC

Estado e municipios — cooperagao por adesdo /termo de cooperagao

Legislagdes estaduais referentes ao PAIC e seu arranjo

Mecanismos de inducédo
financeira

Distribuicdo da cota-parte do ICMS vinculada a resultados educacionais

Prémio Escola Nota Dez

Conteudo da Cooperagdo

Avaliacéo de resultados;

Assessoria técnica em processos de gestéo e pedagdgicos;

Formacéo de docentes;

Distribuicdo de materiais estruturados;

Repasse de recursos financeiros (bolsas para a equipe do PAIC no municipio);

Infraestrutura fisica (constru¢édo, ampliagdo, reformas de escolas, equipamentos);

Transporte escolar

Instrumentos de avaliagdo e
monitoramento

Avaliacao sistematica por meio do SPAECE

SISPAIC, SAAP

Acompanhamento realizlado pelas 21 CREDEs/CECOMs

Principais caracteristicas do
modelo

Existéncia de um grupo de empreendedores de politicas que foi capaz de fazer reformas
continuas na politica educacional e no Regime de Colaboracgéo;

Modelo simultaneamente descentralizado e compartilhado, que combina municipalizagdo com
acéo estadual via CREDEs — mudanga na agado regional é a grande chave federativa do Regime
de Colaboragéo cearense;

Politica Educacional com avangos incrementais e construidos a partir de dialogo e respeito a
autonomia, com participagdo dos niveis de governo e de atores sociais;

Utilizagao de critérios meritocraticos de sele¢do de dirigentes regionais;

Flexibilidade e capilaridade;

Competicdo Administrada, com indug&o financeira, premiacao e reconhecimento publico de
experiéncias exitosas;

Atencao especial aos municipios com piores resultados, por meio de assessoria técnica de gestao
e pedagdgica individualizada; Publicizago do PAIC e de seus resultados;

Avaliagcdo e monitoramento sistematicos dos resultados para orientacdo de processos gerenciais e
praticas pedagdgicas;

Assessoria técnica e pedagogica customizada; Colaboracéo federativa chega a sala de aula —
modelo geral com grande efetividade na implementagao;

Construgdo de coeséo em torno de objetivos comuns e bem focados;

Metas e planos de agéo claros, ancorados em avaliag6es de resultados de aprendizagem e numa
visdo de médio e longo prazo da Educacéo;

Busca da qualidade e da equidade nos resultados educacionais, o que contribui para legitimar
mais amplamente o modelo

Fonte: ABRUCIO; SEGGATO; PEREIRA, (2016, p. 47 e 48).

Cotejando o0 quadro acima — especificamente quanto aos fatores
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relacionados a integracdo com a cota parte — com a proposta de matriz, é possivel
recomendar o0 seguinte conjunto de proposi¢cdes para que ampliar as chances de
efetividade da transformacéo que se busca com a alteracéo da cota parte do ICMS,
especificamente quanto a educacéao:

- para enfrentamento das ameacas e aproveitamento das oportunidades
(ambiente externo), o fortalecimento do regime de colaborac&o, com renovacéo do
engajamento apos as eleicdes 2020, sensibilizacdo para os indices e desafios, para
discussdo e estabelecimento conjunto das metas, cronogramas e politicas
integradas ao projeto.

- para mitigacdo das fraquezas e tonificacdo das fortalezas (ambiente
interno), o aprimoramento da transparéncia dos calculos da cota parte e confeccéo
de cartilha com orientacdes sobre o tema para apropriacdo ndo apenas pelas
equipes relacionadas as financas, mas principalmente a educacao. Necessaria ainda
a edicdo de decreto de regulamentacdo da compensacdo, com discussdo prévia
com 0Ss municipios, e acompanhamento pelos Controles Interno e Externo, para
definicdo da destinacéo dos recursos.

Trata-se, além do aprendizado com o modelo do Ceard, de um processo
de inovagcdo, engajamento e construcdo no Amapa. Sob tal perspectiva, o0s
aprimoramentos relacionados a nova cota parte sdo parte de uma estratégia mais
ampla e estruturante: um regime de colaboracdo que possa garantir a qualidade do

ensino aos estudantes amapaenses.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Ao abordar alteracdo da cota parte do ICMS promovida pela Lei
Complementar n°® 120/2019, identificou-se 0 processo historico, iniciado de forma
mais estruturada em 2016, a partir da busca por novas solucbes para o
enfrentamento da realidade educacional do Amapa, detentor de indices alarmantes.
E os fatores determinantes, a exemplo do Ceard, que galgou destaque nacional
pelos resultados positivos, gracas a um regime de colaboracdo que possui, dentre
suas principais estratégias, a integracdo com a cota parte do ICMS, estimulando o
engajamento dos municipios.

Situou-se a cota parte no federalismo fiscal brasileiro, transferéncia
intergovernamental direta e livre, originada do ICMS, com regras gerais e certa
discricionariedade para que cada estado estabeleca parte dos critérios para
distribuicdo. Uma possibilidade normativa utilizada como mecanismo para o
fortalecimento e priorizacdo das politicas educacionais, ao incorporar indicadores de
resultado — avaliacdes da qualidade da educacao — para a destinacdo de recursos
publicos que poderiam ser repassados sem qualquer contrapartida, como ocorre em
parte relevante dos estados.

Ha ainda a perspectivas de alteracdo da cota parte em discussao no
ambito da PEC do novo FUNDEB — com o estabelecimento de um percentual
minimo relacionado a educacdo — uma evidéncia da relevancia nacional do tema.
Neste sentido, concluiu-se que a alteracdo promovida pelo Amapa, a luz da
hermenéutica, vai ao encontro deste movimento.

Ao analisar o contexto do Amapa, seu estagio de desenvolvimento
enquanto unidade federada, seus indicadores socioeconémicos, agravados pelos
problemas comuns da administracdo publica brasileira, como as descontinuidades, é
possivel compreender a expectativa positiva da maioria dos entrevistados com a
adocdo do modelo do Ceara.

Resultados que ainda ndo podem ser identificados, ante a alteracdo em
2019 para da vigéncia em 2021, inicio dos proximos mandatos municipais. Um
marco temporal critico para que o Amapa possa engajar 0s gestores municipais ao
projeto, fortalecendo um regime de colaboracéo que precisa evoluir.

As entrevistas reforcaram a demanda que existia por mudanca dos

critérios anteriores da cota parte do ICMS, considerados ineficientes para promover
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0 compromisso com as respectivas politicas publicas. Fundamental a analise das
criticas — e até do ceticismo de algumas posicbes — para aprimoramento das
fragilidades identificadas, a exemplo da necessidade de regras claras para a
compensacdo de perdas para os primeiros 4 anos, e maior transparéncia e
compreensao pelas equipes estaduais, municipais e sociedade.

A matriz SWOT buscou sintetizar o ambiente interno e externo, o que
pode tornar a presente pesquisa em material de consulta para os prOxXimos passos a
serem tomados para que a mudanga possa promover a transformagdo que se
propde. Renovar a firmeza de proposito, criar um ambiente mais propicio para a
confianca muatua entre estado e municipios, para consolidar o regime de
colaboracdo. Um esforco conjunto para trazer a priorizacdo de uma educacédo de
qualidade do discurso e das intencdes para a realidade.

Os inumeros estudos identificados pela pesquisa apontando os efeitos
positivos da integracdo da cota parte no regime de colaboracdo no Ceara, apesar
das ressalvas e criticas inerentes ao processo de inovacdo, podem servir de
estimulo para o desafio. Reflexdes como as provocadas pela pedagogia da excluséao
devem ser consideradas, especialmente frente ao déficit estrutural diretamente
ligado as desigualdades regionais, em grande parte decorrentes da insuficiéncia das
politicas de desenvolvimento promovidas pelo pais nas regides Norte e Nordeste.

Identifica-se como encaminhamento da presente pesquisa, sua
atualizacdo durante o exercicio de 2020 e 2021, apdés a aprovacao do novo
FUNDEB e dos resultados eleitorais. O trabalho, neste sentido, pode contribuir para
a construcao do material de apoio a ser compartilhado entre os érgdos estaduais
envolvidos e equipes municipais.

Registra-se ainda que, dadas as condi¢cbes fiscais do Brasil e,
particularmente, do Amap4, o desafio de priorizar a aplicacdo dos recursos publicos
escassos é ainda mais arduo. E pode exigir, considerando o porte da maioria dos
municipios amapaenses, sacrificios dos gestores municipais e apoio adicional da
estrutura estadual, além de maior integragdo com os programas federais.

A titulo de recomendacéao, a discussdo multidisciplinar sobre o tema com
as equipes estaduais e municipais, para alinhamento, pactuacédo dos compromissos,
definicdo de cronogramas e integracdo progressivas de politicas publicas ao projeto.
E ainda, a melhoria da transparéncia dos célculos — algo que pode ser realizado sob

a otica do Governo Digital — e a discussao e regulamentacdo da compensacéo das
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perdas, com acompanhamento do TCE. Medidas a serem implementadas até 2021.
Afinal, para o enfrentamento desta tragédia silenciosa que aleija o
individuo com o analfabetismo, prevenindo-o da cidadania e comprometendo o
presente e o futuro de uma sociedade que pretende se desenvolver de forma
sustentavel e inclusiva, priorizar uma educacdo de qualidade € a condicdo mais

basica.
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

UNIVERSIDADE ESTADUAL DO CEARA
PRO-REITORIA DE POS-GRADUACAO E PESQUISA
CENTRO DE ESTUDOS SOCIAIS APLICADOS
MESTRADO PROFISSIONAL EM PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS

DISSERTACAO: O ICMS DO AMANHA: O CRITERIO EDUCACIONAL NA COTA
PARTECOMO ESTRATEGIA PARA O ENGAJAMENTO DOS MUNICIPIOS DO
AMAPA COM A MELHORIA DA EDUCACAO

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
Prezado (a) Senhor (a),

O (a) Sr (a). estd sendo convidado a participar da pesquisa: “O ICMS do amanh@: o critério
educacional na cota parte como estratégia para o engajamento dos Municipios do Amapa com a
melhoria da educacgdo.” que tem por objetivo analisar a alteracdo da cota parte do ICMS no Amapa,
suas perspectivas e possibilidades.

Essa pesquisa serd realizada com autoridades dos Poderes Executivo e Legislativo do
Estado do Amapé e municipios, e servidores publicos estaduais nas Secretarias da Administracéo
Direta relacionadas ao tema.

Sua participacdo no estudo consistira em responder algumas questdes sobre as alteracdes
da cota parte do ICMS promovidas pela Lei Complementar n® 120, de 02/12/2019. A entrevista tera
uma duracdo de mais ou menos 10 minutos.

Os riscos com essa pesquisa sdo MINIMOS, sendo que o (a) Sr (a). pode se sentir
inseguro, mas o(a) Sr.(a) tem a liberdade de ndo responder ou interromper a ENTREVISTA.

O(A) Sr(a) tem a liberdade de nado participar da pesquisa ou retirar seu consentimento a
qualquer momento, mesmo apos o inicio da entrevista, sem qualquer prejuizo. Esta assegurada a
garantia do sigilo das suas informa¢cBes. O(A) Sr.(a) ndo terd nenhuma despesa e ndo ha
compensacao financeira relacionada a sua participagdo na pesquisa.

Caso tenha alguma duvida sobre a pesquisa o Sr.(a) poder4 entrar em contato com o
coordenador responsavel pelo estudo: Eduardo Corréa Tavares, que pode ser localizado na
Secretaria de Estado do Planejamento (telefone 96 — 98100-2816) das 8 as 17h (ou a hora que tem
disponivel para responder duvidas da pesquisa).

Sua participacdo é importante e voluntéria e vai gerar informagfes que serdo Uteis para
principais resultados esperados da pesquisa.

Este termo sera assinado em duas vias, pelo senhor e pelo responsavel pela pesquisa,
ficando uma via em seu poder.

Acredito ter sido suficientemente informado a respeito do que li ou foi lido para mim, sobre a
pesquisa, sobre minha decisdo em participar do estudo. Ficaram claros para mim os propdsitos do
estudo, os procedimentos, garantias de sigilo, de esclarecimentos permanentes e isencdo de
despesas.

Concordo voluntariamente em participar deste estudo.

I/

Assinatura do entrevistado

Declaro que obtive de forma apropriada e voluntaria o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
deste entrevistado para a sua participacéo neste estudo.

_ /
Assinatura do responsavel pelo estudo.
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APENDICE B — ROTEIRO DE ENTREVISTA

~ UNIVERSIDADE ESTADUAL DO CEARA
PRO-REITORIA DE POS-GRADUAGAO E PESQUISA
CENTRO DE ESTUDOS SOCIAIS APLICADOS

MESTRADO PROFISSIONAL EM PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS

DISSERTACAO: O ICMS DO AMANHA: O CRITERIO EDUCACIONAL NA COTA
PARTECOMO ESTRATEGIA PARA O ENGAJAMENTO DOS MUNICIPIOS DO

Nome:
Cargo:
Orgao de atuacéao:

AMAPA COM A MELHORIA DA EDUCACAO

APENDICE B

|. SECRETARIA DE ESTADO DA EDUCACAO E SERVIDORES DA SEPLAN, SEFAZ e TCE/AP

1.

3.

4.

Qual a avaliacdo sobre sua efetividade dos 10 critérios da lei anterior da cota parte
(Lei n° 322/96) no engajamento dos municipios nas respectivas politicas publicas?

Com a alteragéo da Lei Complementar n® 120, de 02/12/2019, qual sua perspectiva
sobre os efeitos no engajamento dos municipios para priorizagdo da educacao,
considerando a elevacao de 2,6% para 18% no critério educacional?

Qual a sua percepcéao sobre as fragilidades da LC n® 120/19?

Qual a sua percepc¢éao sobre os avancos trazidos pela LC n° 120/19?

Il. SECRETARIOS MUNICIPAIS DE EDUCACAO E AMEAP

1.

Vocé conhece o funcionamento da cota parte do ICMS aos municipios e os 10
critérios anteriores estabelecidos pela Lei n°® 322/967?

Qual a avaliagdo sobre o engajamento dos municipios nas respectivas politicas
publicas relacionadas aos 10 critérios anteriores?

Houve a alteracéo da cota parte do ICMS promovidas pela Lei Complementar n° 120,
de 02/12/2019. Qual sua perspectiva sobre os efeitos da nova lei no engajamento

dos municipios para priorizagdo da educacdo, considerando a elevagédo de 2,6%
para 18% no critério educacional?

Qual a sua percepcao sobre as fragilidades da LC n°® 120/19?

Qual a sua percepc¢éao sobre os avancos trazidos pela LC n° 120/19?



