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Resumo

A pesquisa examina criticamente a implementagdo do ICMS Educacional no Amazonas,
articulando-o as condicionalidades do novo Fundeb e a complementagdo VAAR, com foco na
metodologia de calculo do Indice de Participagdo dos Municipios (IPM-E). Fundamentada em
abordagem qualitativa e documental, a andlise recorre a legislagdes, decretos e dados
educacionais para problematizar em que medida o modelo vigente induz politicas equitativas.
Constatou-se que, embora a féormula incorpore varidveis associadas ao desempenho e as
condigdes socioeconOmicas, permanecem entraves relativos a transparéncia, a
heterogeneidade territorial e as especificidades da educagdo indigena. A discussdo enfatiza
ainda o papel do SADEAM na producdo de indicadores e os riscos de distor¢des distributivas

que podem acentuar desigualdades historicas entre municipios.

Palavras-chave: Financiamento da Educagdo; ICMS Educacional; Fundeb; Equidade;

Amazonas.

Introducao

Criado em 2006, o Fundeb, substituiu o antigo Fundo de Manuten¢do e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef),
consolidando um mecanismo de financiamento que tem impactos profundos na educagao
publica do pais. A Emenda Constitucional n° 108/2020 reformulou o financiamento da
educacdo basica ao tornar permanente o Fundeb e instituir mecanismos de inducdo a
qualidade e a equidade por meio da vinculagao de recursos a resultados educacionais. Entre os
instrumentos decorrentes, destacam-se a complementagdo VAAR (Valor Aluno Ano),

regulamentada pela Lei n° 14.113/2020, e o ICMS Educacional, previsto no art. 158 da
1
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Constituicdo, que condiciona parte da quota-parte municipal do ICMS a indicadores

educacionais.

No Amazonas, inicialmente, a Lei Estadual n° 2.749/02 dispunha que do ICMS
devido aos municipios, 24% seriam distribuidos equitativamente, o que foi alterado pela Lei
n°® 6.035/22, que implementou o ICMS Educacional. A reda¢do atual desmembrou esses 24%,
de modo que 10% devem ser distribuidos com base em indicadores educacionais e os 14%

restantes permanecem sendo distribuidos igualmente pelos municipios.

O notével sucesso do ICMS Educacional implementado no estado do Ceard a partir
de 2007 serviu como um modelo inspirador para outros estados, resultando na adogao de leis
semelhantes ¢ culminando na inclusdo de mecanismos de cooperagdo previstos no novo
Fundeb, em vigor desde 2021. A metodologia desenvolvida pelo governo do Ceard foi
cuidadosamente elaborada com o objetivo de promover a cooperagdo técnica e financeira
entre o estado e os municipios. No entanto, ¢ de suma importancia realizar analises
especificas para o Estado do Amazonas, considerando, principalmente, o contexto

sociodemografico dos alunos matriculados na Rede Municipal de Ensino.

A primeira tentativa metodoldgica do ICMS Educacional no Amazonas, instituida
por meio do Decreto n® 47.710/2023, denominada Indicador de Distribui¢do do Rateio do
ICMS — DRIE, ndo foi implementada por prever “peso zero” nos dois primeiros anos'.
Apenas com o Decreto n® 48.224/2023 a metodologia passou a ser aplicada, como
consequéncia de o ICMS Educagdo ser uma condicionalidade para recebimento da nova
complementacio VAAR do FUNDEB (art. 14, §1°, IV, da Lei n° 14.113/20). Em 27 de maio
de 2024, o Decreto n° 49.573/24 criou o Indice de Participagdo do Municipio no ICMS
Educacao — IPM-E.

A articulagdo entre financiamento e qualidade da educagdo basica tem ganhado
centralidade no debate educacional brasileiro, especialmente apos a aprovacao do VAAR e da
regulamentacao estadual do ICMS Educacional. No Amazonas, um dos estados com maiores

desafios territoriais e socioecondmicos, esse debate ¢ ainda mais urgente, considerando a

L Art. 42 do Decreto n2 47.710/2023: Fica estabelecido que a distribuicdo dos recursos tera peso 0 (zero)nos 2
(dois) primeiros anos, para implementacdo do regime de colaboracdo entre o Estado e municipios para
melhoria da qualidade educacional.
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necessidade de avaliar as politicas de financiamento existentes na promog¢do da equidade
educacional e no atendimento a uma regidio de acentuada diversidade. E preciso pensar, como
garantir uma Educagdo no Campo de qualidade social nessa diversidade que compde a
Amazonia, seus sujeitos, ¢ desafios enfrentados pelas escolas do campo, devido a auséncia do

Estado nessas localidades (Tavares, Borges, Mourdo, 2024).

Este estudo apresenta uma reflexdo sobre os avancos e os limites do Decreto n°
51.796/2025-AM, na esfera dos trabalhos da Comissdo Interinstitucional instituida pelo
Decreto 48.711/23-AM, de 15/12/2023, a partir de uma literatura critica do financiamento da
educagdo, como a defendida pela Associagdo Nacional de Pesquisa em Financiamento da

Educacao (FINEDUCA, 2022), que afirma: sem atendimento nio ha aprendizado.

Nesse contexto, entende-se que a articulacdo entre financiamento e qualidade da
educacdo bésica tem ganhado centralidade no debate educacional brasileiro. Desse modo, este
trabalho tem como objetivo analisar a implementacdo do ICMS Educacional no estado do
Amazonas e sua articulagdo com os critérios de acesso, permanéncia e aprendizagem,
identificando os limites e as possibilidades desses mecanismos na inducdao de politicas
educacionais mais equitativas. A equidade educacional ndo pressupde resultados iguais, mas a
garantia de que diferencas de desempenho ndo sejam determinadas por condicdes
socioeconomicas alheias ao controle dos estudantes (OCDE, 2018). Nesse sentido, Callegari
(2020) aponta seis dimensdes de desigualdades a serem monitoradas no Brasil:
regional/territorial, urbano/rural, raga/cor, género, nivel socioeconomico ¢ condigdes
fisico-bioldgicas. Tais dimensdes evidenciam a profunda heterogeneidade social do pais,

marcada por desigualdades significativas entre grupos raciais e étnicos.

Como cita Basilio (2023), tendo em vista que pela primeira vez o Fundeb passa a ter
um papel indutor de equidade dentro do financiamento educacional brasileiro, assim ¢
importante compreender como as legislacdes estaduais do ICMS educacional assumiram a
equidade racial na educacao basica. A partir da tradu¢ao de equidade dada aos estados nos

seus marcos legais, acredita-se que poderd haver uma inducao de qualidade ou regressiva.

Metodologia
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Este estudo adota uma abordagem qualitativa, de carater explicativo e documental,
voltada a andlise critica da politica de redistribuicao do ICMS Educacional no Estado do
Amazonas. O levantamento e a sistematizacdo das informacgdes foram realizados a partir de
fontes primarias e secundarias, com destaque para a legislagao vigente (Constitui¢ao Federal,
leis, decretos estaduais), documentos técnicos divulgados pela SEDUC/AM, bem como dados
educacionais produzidos por orgdos oficiais, como o INEP e o IBGE. O exame da
metodologia de calculo do Indice de Participagio dos Municipios (IPM-Educacio) foi guiado
por parametros teoricos ancorados na literatura critica sobre financiamento da educagdo,
equidade e avaliagdo de politicas publicas, considerando também os principios da
complementacdo VAAR e da indugdo federativa por resultados. A analise teve como foco a
estrutura normativa do modelo, a composi¢do e ponderagdo dos subindices (Indice de
Qualidade da Educagdo Municipal - IQEM, Indice de Porte e Nivel Econdémico - IPS, indice
de Avanco no Atendimento das Politicas Educacionais - IAAPE) e seus efeitos distributivos

sobre 0os municipios amazonenses, especialmente no que se refere a promogao da equidade.

A metodologia de analise critica adotada neste estudo ¢ o materialismo, histdrico e
dialético, tem como objeto a politica de redistribuicdo do ICMS Educacional no estado do
Amazonas, cuja materialidade se expressa nas legislacdes, decretos e indicadores que
estruturam a formula de calculo do Indice de Participagdo dos Municipios (IPM-Educagio). O
espaco de investigacdo ¢ delimitado pelo territorio amazonense, marcado por desigualdades
socioecondmicas e por especificidades culturais e geograficas que desafiam a implementagao
equitativa das politicas. O tempo corresponde ao periodo de vigéncia das recentes reformas
normativas (2020-2025), que reposicionaram o financiamento da educacdo basica em uma
logica de inducdo por resultados. A abordagem se sustenta em uma perspectiva dialética, ao
considerar as relagcdes entre financiamento e qualidade educacional como processos
dindmicos, mediados por tensdes estruturais do federalismo brasileiro. Por fim, o carater
contraditorio manifesta-se no descompasso entre a inten¢do declarada de promocdo da
equidade e os efeitos concretos da metodologia, que, a0 mesmo tempo em que introduz
varidveis sensiveis as desigualdades, tende a reforcar assimetrias histéricas ao privilegiar

municipios com maior estrutura urbana.

Discussao
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Cavalcanti (2019), em seu livro Federalismo ¢ Financiamento da Educagao Basica no
Brasil: A assisténcia técnica e financeira da Unido aos entes federados subnacionais, relata
que no federalismo competitivo os principios da eficiéncia e da equidade estdo
frequentemente em conflito nas questdes politicas e econdmicas porque advém de uma
conceituagdo muito restrita ao homo economicus. Magro (2014) destaca a excessiva
dependéncia dos recursos do Fundeb, que em muitos municipios se mostravam insuficientes
para cobrir os custos educacionais. Em contrapartida, os municipios com uma arrecadagdo
tributaria mais substancial ndo estdo tdo dependentes dos recursos do Fundeb e, portanto, tém
a capacidade de oferecer condi¢des estruturais mais favordveis para garantir uma educacao

basica de qualidade.

Considerando as Lei 14.113/2020 e a EC 108/2020, Barbosa (2022) orienta que a
Cota-Parte do ICMS Educacional deve ser configurada de forma a reconhecer e valorizar as
melhorias nos resultados de aprendizagem com justica. Para isso, o critério de distribui¢cao do
ICMS deve comunicar de maneira clara e transparente as redes de ensino que seus esforcos
em promover mudancas nas politicas educacionais tém uma alta probabilidade de se

refletirem em um aumento do apoio financeiro disponivel.

A atual forma de repasse do ICMS Educagdo no Amazonas, é denominado de Indice
de Participacdo dos Municipios no ICMS Educagdo (IPM-E), a partir do Decreto n°
51.796/2025-AM, esta baseada nos indicadores: IQEM (Indice da Qualidade da Educagio
Municipal), IPS (indice de Porte e Nivel Socioecondmico) ¢ IAAPE (indice de Avango no
Atendimento das Politicas Educacionais). Segunda a SEDUC/AM, existe a proposta da
inclusao de 4 (quatro) novas varidveis: critério étnico racial; Renda Per Capita nos

municipios; escala de proficiéncia no SADEAM?; avalia¢do da crianga alfabetizada.

Destaca-se que, diferentemente do VAAR em que municipios e Estado preenchem as
condicionalidades na plataforma SIMEC, no ICMS Educagdo do Amazonas; cabe ao Estado
elaborar o Regime de Colaboracdo visando aperfeigoar o repasse de 10% do ICMS aos

municipios que apresentem melhoria nos seus indices educacionais. Caso ndo haja adesdo ao

2 Sistema de  Avaliaggo do Desempenho Educacional do Amazonas - SADEAM.

https://caeddigital.net/projetos/sadeam-am.html consulta em 15/06/2025
5
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Sistema de Avaliagdo e ndo seja comprovada melhoria nos indices de desenvolvimento na

aprendizagem, os municipios sao penalizados com a reducao de recursos financeiros.

Assim, o rateio do ICMS no Estado do Amazonas ¢é feito conforme o calculo do
indice de Participagdo do Municipio — IPM, considerando i para municipio e ¢ para ano,

conforme Quadro 1, a seguir:

Quadro 1: Formula do Indice de Participagdo dos Municipios no ICMS — IPM

Formula Descrigdo da Variavel/Indicador

oy, = UQEMy; x2) + (IPS,; * 3) + IAAPE,,
“CT YO2(IQEM,,) + (IPS,;) + IAAPE,

- Indice de Participagdo do Municipio (IPM-E)

Fonte: SEDUC/AM

Seguindo na apresentacdo da metodologia adotada no célculo do ICMS Educacional

do Amazonas, veja Quadro 2, 3 e 4, onde detalham a composi¢do dos subindices que integram
o IPM-Educacao.

Quadro 2: Formula do Indice de Qualidade da Educagdo Municipal (IQEM)

Formula Descri¢ao da Variavel/Indicador

- IQEM: Indice da Qualidade da Educacio
= . . ) Municipal (Dados do SADEAM: 2° ano)
IQEM¢; = (050  IQl;) + (050 » IRy, - IR: Indice de Rendimento (composto por
taxas de aprovagdo, abandono e distor¢ao

idade-série)
; - Indice da Qualidade dos Anos Iniciais
101, ||MAD|z.z' + Hyaprs: (proveniéncia do SADEAM — 2° ano)
B \ 2 -MADI: Medida de Ajuste da Dispersdo do IQI
(equalizador)

_ MADI, ; + MADI;+... MADI, 4,
6z =
Haapi 52

- N: Nivel de proficiéncia

-TP: Taxa de participagao

-E: Evolugdo do nivel de proficiéncia

- CCR: propor¢ao de matricula cor e raga, com
ponderacoes diferentes.

- IR: Indice de Rendimento

- TAP: Taxa de aprovacdo anos iniciais EF

- TAB: Taxa de abandono escolar anos iniciais
EF

TAP; ; (1 TAB“-) (1 TPIt,,v)

100 100 ~ 100
[Rc,i =
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- TPI: Taxa de Distor¢do idade-série anos
iniciais EF

Fonte: SEDUC/AM

Quadro 3: Férmula do Indice de Porte e Nivel Econdmico (IPS)

Formula Descrigdo da Variavel/Indicador

- IPAE: Indice de Porte de Atendimento Escolar

_ (pondera matriculas rurais ¢ urbanas)
IPSi; = (05 # IPAE.;) + (05 * ISE, ;) - ISE: Indice Socioecondmico dos Estudantes
(calculado a partir do INSE-INEP + PIB per capita
municipal)
(0,80 + MMR, ;) + (0,20 + MMU, )

IPAEe: = S6300,80+ MMR,,) + (0,20 - MMU,,)

- IPAE — Indice de Porte de Atendimento Escolar

- MMR: Matricula zona urbana anos iniciais EF

- MMU: Matricula zona rural anos iniciais EF

INSE,; + PIBy; -ISE - incrlice de qivel soAcio.econGmico dos alunos

f) 100 - INSE: Nivel Socioecondémico

- PIB: Produto Interno Bruto

Nota: o IPAE confere peso 4 para matriculas em zona

Sendo: rural. Contudo, municipios com alta concentragao

PIB PER CAPITA,, .
pig= ——M 4 urbana, como Manaus, acabam beneficiados,
- 10000 . . R
distorcendo o objetivo redistributive

ISE,; =1-— (

Fonte: SEDUC/AM

Quadro 4: Férmula do Indice de Avanco no Atendimento das Politicas Educacionais (IAAPE)

Formula Descrigdo da Variavel/Indicador

- COFEM: Coeficiente de FEscala de Metas

(graduagdo da meta de 80% até 2030)

COFEM T ICM At,i -ICMA: Indice de Cumprimento da Meta de
3 Alfabetizacdo (dados do Programa Crianca

Alfabetizada)

Cof Emm+ Cof Em, - COFEM: Coeficiente de Escala de Metas

(graduagdo da meta de 80% até 2030)

- m: matematica

- p: portugués

-ICMA: indice de Cumprimento da Meta de

%Alunos alfa. 2023, ggzgzgzzzg) (dados do Programa Crianga

Metat'i -% alupos alfa. 2023: percentue'll de alunos

alfabetizados em 2023 por municipio.

- Meta: meta estabelecida por ano e municipio

IAAPE, ; =

COFEM,; = -

ICMA, ; =

Fonte: SEDUC/AM
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A apresentagdo formalizada dos subindices permite observar que, embora o modelo
proponha uma distribuicdo mais justa dos recursos do ICMS, hé elementos metodologicos que
limitam sua efetividade, como a baixa variancia do ISE, a auséncia de indicadores raciais em
pontos que levam em consideragdo o acesso € permanéncia escolar, logo, podendo gerar como

consequéncia impacto desproporcional do IPAE em municipios com maior estrutura urbana.

O IQEM considera o desempenho dos estudantes (com base no SADEAM) e o
rendimento escolar (taxas de aprovagdo, abandono e distor¢do idade-série), enquanto o IPS
incorpora o porte de atendimento e o nivel socioecondmico. J& o IAAPE introduz o
cumprimento de metas educacionais, como a alfabetizacao na idade certa. O modelo adota
equalizadores como MADI para reduzir dispersdes extremas entre os municipios. Uma breve

analise, como se configura as especificidades do Amazonas, veja Imagem 1.

Mais de 5 mil indigenas

Il ais de 100 mil indigenas ' /

”’

50 mil a 100 mil indigenas

250 a 1 mil indigenas

25 a 250 indigenas

[
Bl 25 mila 50 mil indigenas
[

Menos de 25 milindigenas Menos de 25 indigenas

Imagem 1: Pessoas Indigenas no Censo Populagéo 2022
Fonte: IBGE

O Censo Populacional de 2022 destaca a significativa concentragdo da populacio
indigena no estado do Amazonas, com 490,9 mil pessoas, despontando como o estado com a
maior populacdo indigena de diversas etnias. Na regido Norte, segundo Censo Escolar 2023, o
atendimento escolar indigena atinge 4% das matriculas, o maior percentual do pais. No

Amazonas, ha 92.307 matriculas indigenas, representando 8% do total. A distor¢do

8
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idade-série total do estado ¢ de 18,3%, enquanto entre os indigenas alcanca 32,3%. Em 2022,
a taxa de abandono escolar no estado foi de 3,5%, contrastando com 6% entre os indigenas.
Em relagdo a evasdo escolar em 2020, o estado registrou 2%, enquanto entre os indigenas essa
taxa foi de 7,1%, evidenciando a necessidade de politicas educacionais mais inclusivas para

esse grupo.

Em relagdo a dimensdo racial da equidade, foram identificados marcadores raciais
nos indicadores educacionais utilizados no calculo do IQEM, veja Quadro 2, o qual considera
a qualidade do ensino por meio do exame SADEAM. Associando a propor¢do de matriculas
por grupos de cor/raga a proficiéncia da nota do 2° ano do ensino fundamental, atribuindo
pesos aos grupos, onde: Branco, Nao declarados e Amarelos, Pesol; Pardo, Peso 2; Preta e
Indigena, Peso 4. Estatisticamente € necessario verificar a significancia na relacdo das

(13

variaveis. A referéncia a “qualidade do ensino” € genérica e pouco operavel, carecendo de

amparo normativo e de vinculos com padrdes minimos de insumos educacionais.

Soares e Alves (2003) ao pesquisarem sobre desigualdades raciais no sistema
brasileiro de educacdo, destacam a consciéncia da importancia de formulacdo e
implementagdo de politicas publicas e escolares, ndo sé para a melhoria do desempenho
escolar de uma forma geral, mas também para diminuir o impacto da origem socioecondmica
e da raca do aluno no desempenho escolar. Embora o modelo proponha justica redistributiva,
ele favorece municipios com maior porte urbano, como Manaus, que recebe pontuagao
desproporcionalmente elevada devido ao IPAE, veja Quadro 3. Paralelamente, o ISE (indice
de Nivel Socioecondmico) mostra variagdo minima entre 0os municipios, comprometendo seu

papel como promotor de equidade.

Com destaque, a condicionalidade a que se refere o Decreto n® 51.796/2025-AM, que
considera o cumprimento dos indicadores de alfabetizacdo e metas até 2030, deve ser mais
bem analisado. Considerar indices de alfabetiza¢ao no 2° ano do ensino fundamental em um
Estado que possui uma quantidade a ser considerada, de alunos indigenas, ou seja, considerar
a escola indigena como uma escola a estar presente na avaliagdo de proficiéncia e
consequentemente ser avaliada pelo Indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica - IDEB,
pode ser desafiador considerando as especificidades da educagdo indigena, veja Quadro 4.

Ademais, os resultados recentes do SADEAM, que ainda evidenciam niveis de participagdo

9
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inferiores ao esperado em uma avaliagdo de carater censitario, apontam para a necessidade de
politicas que ampliem a cobertura e aprimorem a utilizagdo pedagdgica dos resultados,
garantindo maior consisténcia e legitimidade aos indicadores que subsidiam o financiamento

educacional no estado.

Outro ponto critico ¢ o tratamento dado aos municipios com auséncia de dados:
nesses casos, aplicam-se médias ou minimos, o que pode gerar distor¢des e reduzir o estimulo
a melhoria. Com isso, compreende-se que a defesa do atendimento como eixo estruturante do
financiamento educacional é fundamental para garantir que nenhum municipio, especialmente
os mais vulneraveis, seja duplamente penalizado: pela auséncia de estrutura e pelo baixo

desempenho consequente.

Nesse sentido, futuras implementacdes do ICMS Educacional no Amazonas podem
ser fortalecidas pela constru¢do de uma agenda de debates permanentes entre gestores
municipais, sociedade civil e 6rgdos de controle, acompanhada da elaboragdo de cartilhas
explicativas e da oferta de cursos de capacitagdo sobre o novo FUNDEB, constitui um passo
fundamental para o fortalecimento da implementagao do ICMS Educacional. Nesse processo,
a criacdo de um canal publico de transparéncia para divulgagdo dos céalculos e indicadores que
compdem o Indice de Participagdo dos Municipios (IPM-E) representa medida relevante para
assegurar a publicidade dos critérios utilizados, sobretudo em contextos de eventuais revisdes

ou atualizagdes da formula.

Conclusoes

Por meio das andlises acerca da politica de ICMS Educacional no Amazonas
realizadas at¢é o momento, verificou-se que sdao consideradas varidveis relevantes a
aprendizagem e a equidade, em consonancia com principios do VAAR, tendo em vista o
avanco na incorporagdo a metodologia de critérios técnicos, sociais e educacionais.
Verificou-se ainda que tal politica enfrenta desafios operacionais e conceituais ao lidar com as
peculiaridades regionais, reproduzindo distor¢des estruturais ao favorecer municipios com
mais infraestrutura, e ao deixar de contemplar dimensdes como raga/cor. Soma-se a isso a

baixa transparéncia da formula, cuja complexidade dificulta o controle social e a atuagdo

10
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técnica de pequenos municipios. Segundo Oliveira e Araujo (2005), a indugdo de qualidade e
equidade requer padrdes objetivos e juridicamente exigiveis, que sejam compreensiveis a

populacdo e promovam o controle social.

A atual metodologia, embora tecnicamente sofisticada, precisa de maior
transparéncia, revisao periddica e participacdo ampliada dos entes municipais, necessidade
portanto, de €xito na articulagdo e orientagdo aos municipios, necessitando ainda de politicas
redistributivas além da retorica avaliativa, incorporando fatores estruturais e histdricos a
logica do financiamento, o que indica a continuidade da pesquisa ainda no sentido de uma
melhor compreensdao da metodologia do ICMS Educacional no Amazonas, em uma

perspectiva critica para a possibilidade de um processo exequivel.

Futuras implementagdes do ICMS Educacional no Amazonas podem ser fortalecidas
com a criacdo de uma agenda permanente de debates entre gestores, sociedade civil e 6rgaos
de controle, além da elaboracdo de cartilhas explicativas e oferta de cursos sobre o novo
FUNDEB. Também ¢ fundamental a criagdo de um canal publico de transparéncia para

divulgar os célculos e indicadores do IPM-E, garantindo a publicidade dos critérios adotados.
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