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Resumo

O Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) é de
competéncia dos Estados e do Distrito Federal, sua regulamentacdo constitucional esta
prevista naLei Complementar 87/1996, alterada posteriormente pelas Leis
Complementares 92/97, 99/99 e 102/2000. O objetivo desteestudo é analisar as
consequéncias e possibilidades geradas pela alteracdo da cota parte do ICMS no Amapj,
promovida pela Lei Complementar n? 120, de 02 de dezembro de 2019, no contexto
educacional. Para tanto, foi necessario analisar o sistema de reparticdo, a cota parte do
ICMS, e o perfil do Amap4a, com enfoque nos indicadores relacionados a educagido. Com
relacdo aos procedimentos metodologicos, trata-se de pesquisa qualitativa, de carater
explicativo, com as técnicas de andlise documental e realizagdo de entrevistas, utilizadas
para construcdo de uma matriz SWOT. Serdo analisadas as mudancas que resultaram no
novo modelo de ICMS aprovado ao final de 2019, com enfoque na integragcdo com politicas
publicas voltadas para a melhoria da educacdo, iniciativa inserida no contexto de
colaboracdo entre os entes federados, inspirado na experiéncia de sucesso do Estado do
Ceara. 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
compreensdo dos calculos, e a discussao e regulamentagdo da compensacdo das perdas, com
acompanhamento do TCE, para o fortalecimento do regime de colaboragao.
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Abstract

The Tax on Operations related to the Circulation of Goods and on the Provision of Interstate
and Intermunicipal Transport and Communication Services (ICMS) is the responsibility of
the States and the Federal District, its constitutional regulation is provided for in
Complementary Law 87/1996, as amended later by Complementary Laws 92/97, 99/99
and 102/2000. The purpose of this study is to analyze the consequences and possibilities
generated by the change in the ICMS quota in Amapa, promoted by Complementary Law No.
120, of December 2, 2019, in the educational context. For that, it was necessary to analyze
the distribution system, the quota part of the ICMS, and the profile of Amapa, focusing on
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indicators related to education. Regarding the methodological procedures, it is a qualitative
research, of an explanatory character, with the techniques of document analysis and
interviews, used to build a SWOT matrix. The changes that resulted in the new I[CMS model
approved at the end of 2019 will be analyzed, 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 successful experience of the State of Ceara. With
this study, there was a need for measures so that the modification of the quota share can
achieve the expected results, such as greater transparency and understanding of the
calculations, and the discussion and regulation of the compensation of losses, with
monitoring by the ECA, for the strengthening the collaboration regime.

Key-word quota part of the ICMS; fiscal federalism; education; collaboration regime; state of Amapa.

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% discriciondrios a cada estado, 2,6% distribuido em fun¢do da relagao
entre o total de alunos atendidos e a capacidade minima de atendimento pelo municipio,
conforme art. 22, §42 da Lei n2 322/96.

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

Tal contexto, reforcado por discussdes nacionais sobre o novo Fundo de
Manutencgio e Desenvolvimento da Educacdo 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 Cear4, a alteragdo 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 colaboragdo entre os entes) e o Programa Crianca
Alfabetizada (enfoque para alfabetizagdo na idade certa), sob a coordenacdo da Secretaria
de Estado da Educagdo (SEED).

No caso especifico, os critérios anteriores adotados no calculo da cota parte do ICMS,
da Lei n2 322/96, eram considerados cumpridores da funcdo redistributiva e indutora do
desenvolvimento do Estado - um modelo inclusive utilizado como inspiragdo para outras
unidades da federagdo ante seu perfil municipalista e rigor metodol6gico - na medida em
que os municipios com menor desempenho econdmico passaram a serem contemplados
pelos demais critérios: drea geografica; populagdo; populagdo dos 03 municipios mais
populosos; educacdo (alunos atendidos); area cultivada; patriménio cultural; meio
ambiente; gastos com saude; receita propria, e cota minima.

No entanto, apesar do reconhecido rigor metodolégico, 16gica redistributiva, e
subsequente estabilidade para as finan¢cas municipais, o Amapa enfrenta um contexto de
extrema adversidade em relacdo a um dos direitos mais fundamentais da atual ordem
constitucional: a educagio.

Num contexto fiscal adverso, indispensavel a identificacdo de alternativas para
obtencdo de resultados diferenciados, a exemplo do Ceara. Uma unidade que, apesar dos
recursos limitados - fend6meno intensificado nas regides Norte e Nordeste - destaca-se da
regra geral, por meio da utilizacdo de estratégias integradas aos instrumentos de
financiamento das politicas publicas: a vinculacdo da cota parte do ICMS a indices
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relacionados a educacdo. Uma das referéncias nacionais ante os constantes resultados
positivos e progressivos no IDEB.

Buscando esta trilha, o Amapa promulgou a Lei Complementar n? 120, de 02 de
dezembro de 2019, que ampliou a participacao do critério educacional de 2,5% para 18%,
além da compensacdo de perdas nos primeiros anos. Este artigo tem por objetivo 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 do ICMS no
federalismo financeiro brasileiro; contextualizar o Amapa, com enfoque nos indices
educacionais; e compreender as proposicoes, consequéncias e possibilidades da nova cota
parte no Amapa.

Trata-se de estudo qualitativo, por intermédio do exame de documentos e de

realizacdo de entrevistas, relativos ndo apenas ao contexto socioeconémico, com destaque
para os aspectos educacionais, mas que demonstram as diversas etapas prévias e
concomitantes que resultaram no processo de mudanga.
Delimitou-se para andlise as cidades de Macapa e Santana, do Estado do Amap4, onde se
buscou o contraponto das duas maiores cidades do Estado, que concentram 73% da
populacdo (IBGE, 2020), além da participacdo de representante da Associacdo de
Municipios do Estado do Amapa (AMEAP).

A pesquisa classifica-se como explicativa e quanto aos procedimentos técnicos,
trata-se de pesquisa de campo, abrangendo pesquisa bibliografica, documental e coleta de
dados através de entrevistas. As informacoes dos gestores e técnicos do Estado do Amapa,
bem como de representantes dos municipios foram objeto de andlise de contetido, técnica
utilizada para pesquisas qualitativas no dambito da administragio publica.

O artigo estrutura-se em duas partes. Inicia-se com andlise a analise do perfil do
Amap4, com enfoque nos indicadores relacionados a educacgao, e o processo de mudanca
que resultou no novo modelo aprovado pela Lei Complementar n? 120/2019. Em seguida
se apresenta a metodologia da pesquisa utilizada e os principais aspectos que sustentaram
a alteragdo da cota parte do ICMS no Amapa: algumas reflexdes sobre o caso do Cear3, e a
andlise das entrevistas para construcdo de matriz SWOT, encerrando com proposi¢cdes e
algumas perspectivas.

0 Amapa e a mudanga da cota parte do ICMS

Convertido em Unidade Federada pela Constituicio de 1988, em decorréncia do
movimento de redemocratizagdo a época, o Amapa foi cenario de disputas territoriais
internacionais, corridas minerarias, e uma ocupacdo colonizadora relativamente recente,
desprovido ainda de uma matriz econémica 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.

Diferentemente de unidades que evoluiram ao longo do tempo, com o
desenvolvimento gradativo vocacionado e/ou estimulado de matrizes econdmicas e
crescimento demografico, os territérios foram decorrentes eminentemente de decisdo
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 econdmico desta regido; iniciou uma gama de execugdes
de obras e de determinagdes legais, que influenciaram na ocupacgdo dessas parcelas
do espaco brasileiro, como também se elevou a dependéncia desses Territérios ao
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Governo Federal. Esta ultima foi a principal caracteristica institucional e politico-
administrativa dessas unidades federativas. (PORTO, 2005, p. 12005)

Do processo histérico de ocupacdo do territério brasileiro - fortemente
heterogéneo - compreende-se os indices e as origens do atual contexto do Amap4, de acordo
com a realidade de cada regido do pais.

O Norte, com pontos em comum com o Nordeste, na medida em que se encontram
areas com desenvolvimento pontual e destacado, a exemplo do Para, Amazonas e, dentre os
antigos territérios, Rondo6nia. Entretanto, com ocupag¢des pouco integradas e, em sua
maioria, recentes/embrionarias, é uma regido com atividades econdmicas ainda limitadas.
Nos dias atuais, com uma governanca territorial absolutamente diferente da vivenciada no
restante do pais quando das respectivas ocupacdes, o que impacta na atracdo 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. Para e
Rondénia), um forte enfrentamento de questdes ambientais. Pautas que vem sendo tratadas
pelo Consorcio de Desenvolvimento Sustentavel da Amazoénia Legal com vistas a defesa de
um novo modelo socioeconémico e ambiental para a Amazonia (SEPLAN, 2019).

Nascimento e Oliveira (2003) ao analisar a renegociacdo de dividas dos entes
subnacionais subsidiadas pela Unido, identificam que as transferéncias constitucionais,
apesar de mais evidentes, sdo apenas uma parcela do esforgo fiscal para a manutencao do
pacto federativo que, no exemplo, contribui para a concentra¢do de renda nas regides mais
ricas, aprofundando as desigualdades regionais.

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

Os indices da Educac¢io no Amapa

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

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 evolucdes relevantes, como é o caso de Ronddnia e
Tocantins no Norte:

Tabela 1: indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB)
no Brasil e Norte (2005 - 2017)

Ensino Ensino

Fundamental Fundamental Ensino Médio MEDIA DIFERENGA

Anos Iniciais Anos Finais 2014/16

2005 2017 2005 2017 2005 2017 Brasil | Norte
Brasil 3,8 58 35 4,7 3,4 3,8 4,2 100% | 113%
Norte 3 4,9 3.2 4,2 29 4 3,7 89% | 100%
Rondénia 3,6 5,8 34 4,9 3,2 3,8 4,1 99% 111%
Acre 34 58 35 4,7 3,2 35 4,0 96% 109%
Amazonas 3,1 54 2,7 4,5 2,4 35 3,6 86% 97%
Roraima 3,7 55 3,4 4,1 35 35 4,0 95% 107%
Pard 2,8 4,7 3,3 3,8 2,8 31 34 82% 92%
Amapa 3,2 4,6 35 3,8 2,9 3,2 35 85% 95%
Tocantins 35 5.6 3.4 4,6 3.1 3.8 4,0 96% 108%

Fonte: Fonte: Elaboragdo proépria, a partir de IBGE (2020).
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A andlise das metas do IDEB, pactuadas em fung¢io do contexto e desafios presentes
em cada unidade federada corrobora para o senso de urgéncia e relevancia do déficit
educacional enfrentado pelo Amapa. Evidéncias do descolamento da média nacional pelo
Amap4, tanto sob a ética do atingimento da meta quanto dos resultados do IDEB. Sobre o
indicador, o INEP esclarece sobre sua importancia para balizar as estratégias nacionais para
reducdo da desigualdade educacional no pais:

0 indice de Desenvolvimento da Educacio 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 combinagdo entre a
proficiéncia obtida pelos estudantes em avalia¢des externas de larga escala (Sistema
de Avaliacdo da Educagdo Basica - Saeb) e a taxa de aprovagio, indicador que tem
influéncia na eficiéncia do fluxo escolar, ou seja, na progressdo dos estudantes entre
etapas/anos na educagdo basica. Essas duas dimensodes, que refletem problemas
estruturais da educagdo basica 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 Constitui¢do 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).

Sem a pretensdo de esgotar a contextualizacdo das adversidades enfrentadas pela
educacdo no Amap3, os indicadores foram importantes motivadores para o processo de
mudanga da cota parte. SAAD (2019), do Instituto Natura, um dos parceiros da SEED na
empreitada, sintetiza a situacdo e o movimento:

A alfabetizagdo do Brasil é uma tragédia silenciosa, e é muito importante reconhecer
as dificuldades e montar uma politica robusta com uma visao de longo prazo para
resolver esse problema. Sei que o Amapa esta nesse caminho, e, por isso, eu gostaria
de dar os parabéns ao governo e municipios por essa iniciativa em langar uma
politica em prol da alfabetizacdo das criangas amapaenses na idade certa. (SAAD,
2019, p. 08)

Esta é a realidade em que se analisa um dos esforgos para sua transformacao, por
meio de uma iniciativa que busca fortalecer o regime de colaboracdo entre os entes
subnacionais, alavancada na distribuicdo da cota parte em funcdo dos resultados na
educacao.

Em busca de caminhos alternativos para um problema tao critico e urgente, em um
contexto de estagnacdo da discussdo sobre a sustentabilidade do pacto federativo,
identificou-se como caso de sucesso o Estado do Ceara. Uma 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.

Em 2019 entregou-se 1 milhdo de itens didaticos do 12 ao 52 ano da rede publica -
abrangendo escolas estaduais e municipais - e iniciaram-se as primeiras avaliacdes
diagndsticas do ensino. Ainda no primeiro semestre, ampliaram-se as parcerias para
agregar a Fundacdo Lemann e Associacdo Bem Comum (sediada no Ceard) para reforgar o
apoio do Instituto Natura, com a celebracdo do Acordo de Cooperacao n? 002/2019.

Além da avaliacdo de fluéncia nas redes estadual e municipais em agosto de 2019 -
essenciais para a obtencao de indicadores - a cooperagao viabilizou a estruturacao de um
novo escopo para a politica publica. O regime de colaboragdo passou a priorizar os anos
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iniciais com o Programa Crianca Alfabetizada, apoiado em trés leis, aprovadas em novembro
de 2019.

Em sintese, a linha do tempo da nova cota parte do ICMS do Amapa pode ser assim
apresentada: 2016 - priorizacdo do regime de colaboracdo; 2017 - planejamento
estratégico + Instituto Natura + Colabora Educacio; 2018 - formagio continuada + jornada
pedagogica + material didatico com valorizagdo da cultura local; 2019 - Lemann & Bem
Comum + avalia¢des de fluéncia + 3 leis do Programa Crianga Albabetizada + bolsa incentivo
+ prémio + nova cota parte do ICMS.

Parte integrante deste processo,a LCn2120/2019 - seguindo a referéncia do Cear3,
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 2: Alterac¢ao do critério educacional no Amapa pela LCn2120/19

Lei n° 322/96 LC n°120/19
Participagdo 2,6% 18%
relagdo entre o total de alunos dezoito por cento (18%) no
atendidos,  inclusive  os critério educacional em funcéo do
alunos da pré-escola, e a indice de  Desenvolvimento
capacidade  minima de Escolar de cada municipio,
atendimento pelo Municipio, formado pela taxa de aprovagdo
Calculo publicada pela Secretaria de dos alunos do 1° ao 5° ano de
Estado da Educagdo até o dia ensino fundamental e pela média
30 de abril de cada ano, obtida pelos alunos de 2° e 5° ano
relativamente aos dados do da rede municipal em avaliagcdes
ano civil imediatamente de aprendizagem
anterior

Fonte: Elaboragdo prépria.

Apesar de significativa - com ampliacdo do percentual e transformacdo 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 cdlculo, razdo pela qual é possivel, neste momento, apenas a identificacdo de
perspectivas e possibilidades, que serdo tratadas no capitulo seguinte.

0 ICMS do amanha: o critério educacional nanova cota-parte do Amapa

Este estudo trata-se, de acordo com Godoy (1995) de pesquisa qualitativa para
investigacdo, por intermédio do exame de documentos, do fendmeno de alteragdo da cota
parte do ICMS no Amapa promovida pela LC n? 120/19. Documentos que relativos nao
apenas ao contexto socioecondmico - com destaque para os aspectos educacionais - mas
que demonstram as diversas etapas prévias e concomitantes que resultaram no processo
de mudanca.

Classifica-se como explicativa, na medida em que busca identificar os fatores
determinantes para a ocorréncia do fendmeno 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 razao, o porqué das coisas.”

Para sua execuc¢io, 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
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de campo, na analise da altera¢do promovida pela LC n® 120/19. Buscou-se identificar, por
meio de entrevistas, o contexto que determinou a mudanga da cota parte no Amapa em
2019, com sujeitos que pudessem propiciar a efetiva compreensdo do fenémeno. As
entrevistasforam voltadas as seguintes autoridades e servidores: a Secretaria Adjunta de
Estado da Educacao, 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 Associacao de Municipios do Estado do Amapa (AMEAP), totalizando
sete pessoas entrevistadas.

A selecdo de Macapa e Santana buscou o contraponto das duas maiores cidades do
Estado, concentrando 73% da populacio (IBGE, 2020), além da participacdo de
representante da AMEAP.Buscou-se identificar a percepg¢do da lei anterior e da alteracdo
promovida pela Lei Complementar n? 120/19, do engajamento dos municipios, e as
fragilidades e avangos - viabilizando a constru¢io de uma matriz SWOT (ou FOFA,
abreviacdo para ameacas, oportunidades, fraquezas e fortalezas) -, que serdo objeto de
analise ao final do presente capitulo. Sobre a matriz, Severo e Silva (2015), ao utiliza-la para
autoavaliacio institucional na educacio infantil.

A alteracio 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 inicia seus efeitos a partir de janeiro de 2021, com uma regra de
transicdo de quatro anos para prevencdo de perdas em funcdo do novo critério, o que
impede qualquer avaliagao de impacto no presente momento.

Com tal limitagdo - que podera ser superada no futuro, a partir da execu¢do 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¢des para a iniciativa que 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
utilizagdo da cota parte como estimulo para o enfrentamento dos indices educacionais do
Amapa. Resultados que, de forma convergente, sdo considerados alarmantes, sintetizados
no capitulo anterior.

No entanto, identificaram-se pontos criticos, ndo apenas de divergéncia, a exemplo
da afirmacdo dos Secretarios Municipais de Educac¢io de que nio tinham conhecimento dos
critérios anteriores da cota parte: “comecei a participar das discussées sobre o tema com o
Colabora Amapd”, afirmou um dos entrevistados deste grupo. No mesmo grupo, a afirmacgao
de que “ndo havia um grande engajamento, e até uma compreensdo dos critérios anteriores”.

A exemplo de seminario promovido pelo TCE (2015) e audiéncia publica da ALAP
(2018),as entrevistas reforcaram a percep¢ao da concentracdo das discussdes no VAF e suas
distor¢des, com subsequente abordagem mais genérica e de menor preocupa¢do com o
resultado dos critérios.

O prefeito OfirneySadala, presidente da Associacdo dos Municipios do Amapa
(Ameap), elogiou o 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 quem faz as leis estaduais (...). O objetivo
ndo é apontar culpados pela situagio, mas sim, rediscutir e encontrar a solu¢io para
a distribui¢do mais justa dos recursos do ICMS", sustentou. "Iremos debater o tema
entre os prefeitos, com a participagdo da Assembleia Legislativa, visando formular
uma proposta baseada em leis mais préximas de nossa realidade, como a do Par3,
por exemplo", complementou lembrando que a Lei do ICMS do Amapa foi elaborada
com base na do Estado de Minas Gerais. (ALAP, 2018, s.p.)

Posicao que reforca a percepgao da falta de conexao dos critérios anteriores da cota
parte com o engajamento dos municipios nas respectivas politicas publicas. A percepcdo
dos servidores da SEFAZ, SEPLAN e TCE também apontam esta desconexdo: os critérios
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anteriores - no caso da educacio, “a relagdo entre o total de alunos atendidos, inclusive os
alunos da pré-escola, e a capacidade minima de atendimento pelo Municipio” (art. 12, § 4, da
Lei n? 322/96) - nao geravam engajamento.

Segundo entrevistado da SEFAZ, “havia excesso de critérios e nao havia
contrapartida dos municipios, os critérios eram frios e ndo traziam responsabilidade”. De
acordo com o entrevistado da SEPLAN, “eram muitos e alguns questiondveis, como o indice
de cultura, que tinha poucas leis culturais, concentrando em poucos municipios o indicador”.
Ou ainda, a percepgdo de servidor do TCE: “ndo 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 exce¢do da SEPLAN:

() entendo que ndo 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 reducio de critérios e a priorizacdo gera
uma perspectiva positiva para o engajamento dos municipios com a educacdo”. E
exemplificando as perspectivas positivas em relacio a alteragdo, manifestacdo de um dos
secretdrios municipais de educacdo:

Mostra uma sensibilidade da gestdo no sentido de atacar as deficiéncias
principais, como a educagdo. Estamos aquém, com desafios muito
particulares, e a lei é muito positiva neste sentido (...) é preciso copiar os
grandes exemplos (entrevista com Secretario Municipal de Educagéo)

Neste sentido, o entrevistado da AMEAP refor¢ca a necessidade de maior
transparéncia e apoio aos municipios, ameacas a efetividade da iniciativa no Amapa que
integrardo a matriz SWOT a seguir.Houve manifesta¢des inclusive sobre a necessidade de
mudang¢a da cota parte, corroborando as discussdes sobre o tema exemplificadas no
capitulo anterior: “A legislagdo nunca é definitiva, precisa ser testada, como a Lei n® 322 foi
por 20 anos. Era algo que precisava ser feito, pela prépria demanda dos municipios por uma
melhor distribuicdo”. (entrevista com servidor do TCE)

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

Os Secretarios de Educacdo - do Estado e dos Municipios - responderam de forma
convergente ao defender a necessidade de maior priorizacao da educacdo. Manifestagdes
sobre a necessidade de se garantir a aprendizagem, ampliar a discussdo sobre a qualidade
da educagao, e o enfrentamento da negligéncia do direito do estudante.

A defesa do fortalecimento do regime de colaboragdo através do apoio aos
municipios ndo se limitou aos que atuam na educacdo: “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)
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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”. Levantou-se ainda a necessidade de maior
comunicacdo das mudangas realizadas, fortalecimento do regime de colaboracdo, e maior
clareza em relacdo a compensacido das perdas prevista na Lei Complementar n® 120/19
para os primeiros quatro anos.

O representante da AMEAP expressou a preocupacdo dos prefeitos com a destinacdo
destes recursos, levantando questées como a possibilidade de utilizacdo para folha de
pagamento, reformas de escolas. Sugeriu a regulamentacdo mais detalhada deste ponto,
convergindo com recomendacdes dos servidores do Governo do Amapa.

Figura 2: Matriz SWOT

«regime de colaboracéo incipiente «legitimidade para mudanca em

funcao dos indices educacionais

- eleicdes municipais 2020
» experiéncia do Ceara

Fraquezas Fortalezas

«falta de transparéncia e
compreensao dos calculos

«programas estruturados na
SEED

»tomada de decis@o no sentido de

*necessidade de regulamentacao
priorizar o projeto

da compensacao

Fonte: Elaboragdo prépria

Extraindo das respostas os elementos para a construgio da matriz SWOT,
viabilizando a visualizacdo de diagndstico da alteragdo da cota parte no Amapa para
identificacdo de proposicdes e encaminhamentos.Quanto aos fatores relacionados a
integracdo com a cota parte - com a proposta de matriz, é possivel recomendar o seguinte
conjunto de proposi¢coes para que ampliar as chances de efetividade da transformagio que
se busca com a alteracdo da cota parte do ICMS, especificamente quanto a educacao.

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

Para mitigacdo das fraquezas e tonificagdo das fortalezas (ambiente interno), o
aprimoramento da transparéncia dos calculos da cota parte e confeccdo de cartilha com
orientacdes sobre o tema para apropriacdo ndo apenas pelas equipes relacionadas as
financas, mas principalmente a educagdo. Necessaria ainda a edigdo de decreto de
regulamentacdo da compensa¢do, com discussdo prévia com os municipios, e
acompanhamento pelos Controles Interno e Externo, para definicio da destinacdo dos
recursos.

Trata-se, além do aprendizado com o modelo do Ceard, de um processo de inovacgao,
engajamento e construcdo no Amapa. Sob tal perspectiva, os aprimoramentos relacionados
a nova cota parte sdo parte de uma estratégia mais ampla e estruturante: um regime de
colaboragao que possa garantir a qualidade do ensino aos estudantes amapaenses.
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Consideracodes finais

Ao abordar alteracao da cota parte do ICMS promovida pela Lei Complementar n®
120/2019, identificou-se o processo historico, iniciado de forma mais estruturada em 2016,
a partir da busca por novas solu¢ées para o enfrentamento da realidade educacional do
Amapa, detentor de indices alarmantes. E os fatores determinantes, a exemplo do Cear3,
que galgou destaque nacional pelos resultados positivos, gragas a um regime de colaboragao
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 distribuicio.
Uma possibilidade normativa utilizada como mecanismo para o fortalecimento e
priorizagdo das politicas educacionais, ao incorporar indicadores de resultado - avalia¢des
da qualidade da educagdo - para a destinagdo de recursos publicos que poderiam ser
repassados sem qualquer contrapartida, como ocorre em parte relevante dos estados.

Abordou-se ainda as alteracbes da cota parte promovidas pela Emenda
Constitucional n? 108/20 - 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 Amapa4, a luz da hermenéutica, vai ao encontro deste movimento.

Ao analisar o contexto do Amap4, seu estagio de desenvolvimento enquanto unidade
federada, seus indicadores socioecondmicos, agravados pelos problemas comuns da
administracdo publica brasileira, como as descontinuidades, é possivel compreender a
expectativa positiva da maioria dos entrevistados com a ado¢do do modelo do Ceara.

As entrevistas reforgaram a demanda que existia por mudanca dos critérios
anteriores da cota parte do ICMS, considerados ineficientes para promover o compromisso
com as respectivas politicas publicas. Fundamental a analise das criticas - e até do ceticismo
de algumas posicdes - 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 proximos passos a serem tomados para
que a mudanga possa promover a transformacdo que se propde. Renovar a firmeza de
propoésito, criar um ambiente mais propicio para a confianca mutua entre estado e
municipios, para consolidar o regime de colaboragdo. Um esfor¢co conjunto para trazer a
priorizacao de uma educagdo de qualidade do discurso e das inten¢des para a realidade.

Estudos identificados pela pesquisa apontando os efeitos positivos da integracdo da
cota parte no regime de colaboragio no Cear3, apesar das ressalvas e criticas inerentes ao
processo de inovacdo, podem servir de estimulo para o desafio. Reflexes como as
provocadas pela pedagogia da exclusdo 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.

Registra-se ainda que, dadas as condi¢des 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 integracdo com
os programas federais.

Constatou-se a necessidade de ampliacdo da discussdo multidisciplinar sobre o
tema com as equipes estaduais e municipais, para alinhamento, pactuacdo dos
compromissos, definicdo de cronogramas e integracao progressivas de politicas publicas ao
projeto. E ainda, a melhoria da transparéncia dos calculos - algo que pode ser realizado sob
a otica do Governo Digital - e a discussdo e regulamentacdo da compensag¢do das perdas,
com acompanhamento do TCE, medidas a serem implementadas até 2021.
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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 educagdo de
qualidade é a condi¢do mais basica.
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