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M ascarenhas: O ‘ICM S Educacional’ ea EC 108/2020

Muito Se fala sobre os novos moldes do Fundeb conforme a Emenda Constitucional 108 de 2020. O

OPINIAO

Uma mudanca que poucos falam € a modificacédo do

parégrafo Unico do artigo 158. No caso, o percentual de repasse de ICM S aos municipios conforme o
valor adicionado fiscal (VAF) foi reduzido de 75% para 65%, repassando esses 10% destacados para a
distribuicéo "com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da
equidade, considerado o nivel socioeconémico dos educandos’. A partir da Emenda 108/2020, portanto,
passa a ser obrigatoria a distribuicdo de receita de ICM S conforme critérios educacionais.

Antes dessa emenda constitucional, a distribuicdo com base em critérios educacionais ficava dentro do
campo de discricionariedade legidlativa dos Estados. A educagéo ja aparecia como critério para divisdo
do ICMS em Estados como: Ceara (Lei Estadual 14.023/2007), Minas Gerais (Lei Estadual
18.030/2009), Pernambuco (Lei Estadual 10.489/1990), Alagoas (Lei Estadual n° 5.981/1997) e Amapa
(Lei Estadual n° 322/1996). Por conta do sucesso dessa politica de financiamento no Ideb do ensino
fundamental do Ceara[1], o instituto ficou popul armente conhecido como "ICM S educacional”.

Algumas perguntas podem advir a partir dessa emenda: o ICM S educaciona funciona da mesmaforma
gue o Fundeb? Quais sdo as diferencas basicas? O que deve fazer parte da estrutura legal do repasse de
ICM S conforme critérios educacionais?

Inicia-se o texto explicando as principais semelhancas entre o ICM S educacional e o Fundeb:

1) Os dois casos sdo normas financeiras que discriminam receitas vinculadas a realizacdo de objetivos
educacionais determinados pela Constitui ¢ao;

2) Os dois institutos s&o operacionalizados por normas constitucionais (no caso do Fundeb, artigo 60 do
ADCT eartigo 212-A; no caso do ICMS, educacional, inciso |1 do parégrafo Unico do artigo 158),
federais (Lei 11.494/2007 para o Fundeb e LCP 63/90 para a partilhade ICMS) e locais (planos
municipa ou estadual de ensino, no caso do Fundef; e lei ordinéria estadual no caso do ICMS
educacional);
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3) As duas normas configuram transferéncias intergovernamentais obrigatorias de natureza
constitucional e, portanto, devem constar dos orgcamentos dos entes que devam transferir os valores e
daqueles que devam receber tais verbas (81° do artigo 6° da L e federal 4.320/64).

4) Os dois institutos utilizam indicadores educacionais como critério de distribuicdo de receita. No caso
do Fundeb, utiliza-se 0 nUmero de matriculas, enquanto que no ICMS educacional, utilizam-se critérios
de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade.

E quanto as principais diferencas?

1) Diferenca em relagdo a natureza operacional. Somente o Fundeb possui a natureza de fundo, sendo
aplicavel, no que couber, as regras dos artigos 71 a 74 da Lel 4320/64. O Fundeb, logo, possui hormas
especificas de controle, gestéo e tomada de contas, podendo ter saldo positivo transferido para o
exercicio financeiro seguinte (artigo 73 da Lei 4320/64) ou saldo aplicado em operacdes financeiras
(artigo 20 da L el Federal 11.494). Asreceitas fiscais sdo direcionadas ao fundo e, num segundo
momento, sdo direcionadas as redes de ensino estaduais € municipais. A partilhade ICMS aos
municipios, por outro lado, € operagdo contabil automatica feita mediante crédito em containdividua de
cada municipio (artigo 5° da LCP 63/90), sem gue haja saldo positivo em conta. Essa operacao realiza-se
apos a apuracdo da cota de cada municipio beneficiério por meio do calculo do valor adicionado fiscal e
demais critérios de calculo previstos em lei estadual ou, no caso dos territérios, lel federal (paragrafo
Unico do artigo 158 da CF).

2) Diferenca naforma de vinculagdo. H& duas formas distintas de vinculagdo: a vinculagdo por gastos
(Fundeb) e avinculagéo por metas e critérios (ICM S educacional). O Fundeb, assim como as
vinculagdes de receita de impostos aos servicos de salide e ensino publico (artigos 198, 82°, e 212 da
CF), vincula o destino dos recursos repassados a determinado setor (educacdo basica) ou categoriade
gasto (minimo de 60% em folha de remuneracdo) — ou sgja, vincula os gastos. O ICM S educacional
somente vincula a entrega da receita fiscal conforme indicadores de metas (ex.: evolucéo do |deb
municipal) e critérios (ex.: nUmero de matriculas). Apds o recebimento, 0s municipios possuem maior
flexibilidade para gastar as receitas de ICM S, podendo destina-las a outros setores (sallde, assisténcia
social, infraestrutura etc.).
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3) Diferencas naforma de controle. O Fundeb segue umaldgica de controle procedimental ou formal,
enquanto que o ICM S educacional segue alégica do controle de resultados. Em termos gerais, 0 controle
procedimental (formal) é voltado para os instrumentos da agéo, quais sejam, os procedimentos [2]

— verifica-se se os recursos vinculados foram efetivamente aplicados na &rea pré-determinada e em
guais condicbes. O modelo normativo do controle procedimental € o cléssico: parte-se da verificagéo de
uma hipotese de incidéncia para a aplicacdo ou ndo de uma sangdo (geralmente punitiva). Os principais
agentes do controle procedimental sdo 6rgdos de fiscalizacdo: Ministério Publico, Poder Judiciario,
Ministério Publico de Contas, Tribunais de Contas, controladorias etc. O controle de resultados, por sua
vez, foca na substancia de que resulta a agdo — ou segja, nos frutos alcangados. Verifica-se se as metas
objeto do contrato das transferéncias foram cumpridas. O modelo normativo do controle de resultados é
vinculado a nogéo de eficiéncia— analisam-se afinalidade do ato, os instrumentos de alcance destas
finalidades, o custo-beneficio e, por fim, pode-se aplicar uma sancdo premial ou ndo. Os principais
agentes desse modelo de controle de resultados sdo instituicdes como: secretarias, ministérios,
autarguias, agéncias reguladoras etc.

4) Diferencas nafinalidade financeira. O Fundeb segue uma |6gica financeira de equalizacdo fiscal, que
significa, entre outras coisas, transferir receitas com fundamento nas necessidades fiscais especificas de
cada ente subnacional. A unidade utilizada € o nimero de matriculas de cada rede de ensino, sendo que o
célculo de repasse deve levar em conta um valor minimo anual total por aluno definido nacionalmente
— de formaanéo prejudicar o ensino das jurisdicdes fiscalmente fracas. O ICMS educacional,
entretanto, segue o intuito principal de melhorar o desempenho qualitativo da politica publica. A receita
de ICMS seriaum incentivo a "indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento
da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos educandos'. E possivel que areceitade ICMS
também adote critérios de nimeros de matriculas (equalizacdo fiscal), mas sem se olvidar de critérios
adicionais de melhoria da aprendizagem e aumento da equidade no ensino.

5) Diferenca nos entes federativos envolvidos. O Fundeb € forma de financiamento em que participam
todos os entes da federacdo: Uni&o, Estados, Distrito Federal e municipios. No caso do ICMS
educacional, fala-se somente em relacdo financeirainterna entre cada Estado e 0s municipios que
integram o seu territorio. Vejamos o quadro comparativo:
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FUNDEB

ICMS edafehiddhdOR JUF

iDICO

Base constitucional

art. 60 do ADCT e art. 212-A

Inciso II do paragrafo WY EQHUI-com.br

art. 158

Normas gerais

Leis n. 11.494/2007 e 4320/64

Lei Complementar n. 63/90

educacionais de
partilha de receita

Natureza Fundo especial Repasse automatico para
operacional contas municipais
Indicadores Numero de matriculas 1. Melhoria nos resultados de

aprendizagem: ¢
2. Aumento da equidade

Forma de
vinculacao de
receita

Vinculacdo por gastos

Vinculacdo por metas e
critérios

Forma de controle

Controle procedimental

Controle de resultados

Finalidade
financeira

Equalizacdo fiscal

Incentivo ao desempenho
qualitativo da politica publica

Entes federativos
envolvidos

Unido. Estados. Distrito
Federal ¢ Municipios

Estados e Municipios

Por ultimo, cabe inquirir: o que deve fazer parte da estruturalegal do repasse de ICM S conforme

critérios educacionais?

Conforme o novo texto dado pela EC 108/2020, o repasse de ICM S educacional deve seguir dois
critérios cumulativos:. 1) indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem; e 2) indicadores de
aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico dos educandos.

O que sdo indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem? S&o indicadores de politicas de
accountability escolar ou politica de responsabilidade escolar. A politica de responsabilidade escolar
possui, basicamente, 0s seguintes elementos: 1) estabel ecimento de padres educacionais minimos para
cada ano escolar; 2) realizacdo de testes de proficiéncia para averiguar os conhecimentos adquiridos
pelos aunos; 3) divulgacao dos resultados dos testes por escola (também podendo abranger Distrito,
municipio ou Estado); e 4) adocdo como objetivo explicito de politica a melhoria no desempenho dos
estudantes nesses testes [3].

Ressalta-se que a Constitui¢éo Federal de 1988 néo define o que é qualidade do ensino, somente
assegurando a garantia de "padréo de qualidade” como um principio constitucional. O preceito do artigo
206, V11, determina a busca pela obtencéo de qualidade do ensino. No caso, o legislador constituinte
financeiro pegou a nocdo de accountability escolar para fornecer critérios objetivos ao padréo de
gualidade educacional. Exemplos: |deb, Prova Brasil, IQE, Saepe etc.

O modelo do ICM S Educacional do Ceard delineado pela L el estadual n°® 14.023/2007 foi aprimeira
combinacéo da técnica partilhalegal de ICMS com politicas de accountability escolar. Posteriormente,
0s estados de Pernambuco e Alagoas também colocaram indicadores de accountability escolar na
partilhade ICMS aos municipios [4].
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O que dizer entdo sobre indicadores de aumento da equidade? Por que considerar o nivel
socioecondmico dos educandos?

O artigo 5° da Declaracdo de Viena de 1993 declara que todos os direitos humanos s&o "universais,
indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados’. O novo texto da partilha de ICMS configura
reconhecimento constitucional da interdependéncia entre distribuicdo de renda e a qualidade do ensino.
Em geral, estudos empiricos indicam que quanto maior € a pobreza, maior € a probabilidade de
insucesso escolar [5]. Trata-se, portanto, da observancia do principio daigualdade de condicdes para o
acesso e a permanénciana escola (inciso I, do artigo 206, da Constituicéo Federal) — que € uma
manifestagdo daigualdade em seu sentido material e ndo meramente formal. Embora haja louvaveis
tentativas de dar contetido ao "padréo de qualidade” de ensino (artigo 206, VII, CF), a propria nogdo do
gue seriaensino de qualidade possui incontaveis fatores socioecondmicos e contextos culturais a serem
considerados. O financiamento da politica educacional deve ser inclusivo e eficiente, mas, para que isso
sejapossivel, deve-se evitar o desenho de uma politica utdpica e inexequivel. A partilhade ICMS
educacional ndo segue a légica machadiana de "ao vencedor, as batatas'. Também devem ser
incentivadas as escolas cujos aunos possuem maior vul nerabilidade socioecondmica.

Cuida-se de um elemento socia inclusivo naforma de célculo de repasse de ICMS. Exemplificando,
esse elemento pode ser encontrado nos Estados do Ceara e Alagoas. As redes municipais de ensino que,
n&o estando no topo da lista estadual do 1QE ou Ideb, demonstram evolugéo em seus indicadores de
desempenho em testes padronizados, também sdo premiadas com as cotas de ICM S dentro dessa | 6gica

[6].

E nesse contexto que entra o ICM S educacional — uma tentativa de dar um design eficiente de
incentivos as boas préticas de governanga na educacéo publicabéasica[7]. Segundo o artigo 3°da EC
108/2020, os Estados possuem prazo de dois anos para regulamentar o ICM S educacional. SO nos resta
aguardar.

[1] Sobre o impacto do ICMS educacional sobre o Ideb do ensino fundamental no Ceara, ver:
BRANDAO, Jilia Barbosa. O rateio de ICM S por desempenho de municipios no Cearé e seu impacto
em indicadores do sistema de avaliagao da educagao. 2014. 88 f. Dissertacdo (mestrado em
administracdo) — Fundacg&o Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 2014; CARNEIRO, Diego Rafael Fonseca
Avaliacéo de politicas de incentivo a educacdo basica no Ceara: licdes parao Brasil. 2018. 125f. Tese
(Doutorado) — Programa de pds-graduacéo em Economia, Universidade Federal do Ceara, Fortaleza,
2018.

[2] Em termos gerais, o controle formal/procedimental é voltado para os instrumentos da agdo, quais
sejam, os procedimentos. O controle por resultados, por sua vez, foca na substéncia de que resulta a agcéo
— 0u sga, hos frutos alcangados. O controle formal verifica a conformidade dos atos administrativos
com normas e padrdes preestabel ecidos. Por isso, em algumas classificagdes, o controle formal pode ser
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identificado como ‘ controle de legalidade’ (DEMARCHI COSTA, 2018, P. 4).

[3] ANDRADE, Eduardo de Carvalho. " School accountability” no Brasil: experiéncias e dificuldades.
Brazilian Journal of Political Economy, v. 28, n. 3, p. 443-453, 2008, p. 443.

[4] 1ss0 pode ser dito em relagéo ao modelo pernambucano de ICM S Educacional presente naLel
Estadual n° 10.489/1990 apds modificacdes feitas pelaLei n. 13.368/2007, que vincula a distribuicéo de
verbas conforme Ideb, Idepe e avaliacdes do Saepe, dependendo do exercicio financeiro. A Lel
Alagoana n® 5.981/1997, modificada pela Lei Estadual n° 8.234/2020, também se enquadra na
denominacéo.

[5] FREITAS, Luiz Carlos de. Trésteses sobre as reformas empresariais da educagéo: perdendo a
ingenuidade. Cad. Cedes, v. 36, n. 99, 2016, p. 148. Pesquisas de economia aplicada a educacéo
confirmam o efeito positivo de politicas de distribui¢éo de renda, como o bolsa-familia, no desempenho
dos alunos na educagéo basica: houve aumento das matriculas escolares, diminuicéo dataxa de evasdo
escolar e maiores indices de aprovagdo. Fonte: GLEWWE, Paul; KASSOUF, Ana L ucia. O impacto do
Programa Bolsa Familia no total de matriculas do ensino fundamental, taxas de abandono e aprovacao.
Anais do Encontro Nacional de Economia, v. 36, 2008, p. 15.

[6] IPECE. Ingtituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara. Cota parte de ICMS — indice de
Qualidade da Educacdo. I Férum com Prefeitos, Secretérios de Educacdo e Gestores Municipais do
MAISPAIC — CREDE 8. 2018. Disponivel em:

https://www.ipece.ce.gov.br/wp-content/upl oads/sites/45/2016/06/ COTA ICMS SG NOv.pdf. Acesso
em: 05 out. 2020.

[7] Paraum estudo completo sobre ICM S educacional, ver: MASCARENHAS, Caio Gama. Direito a
educacao, federalismo fiscal e reparticdo de ICM S por lel estadual: um estudo sobre desempenho,
financas e "ICM S Educacional. Dissertacéo (Mestrado em direito) — Universidade Federal do Mato
Grosso do Sul, Campo Grande, 2020. Disponivel em: https://posgraduacao.uf ms.br/portal/trabal ho-
arguivos/downl oad/7858.
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