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As politicas publicas no Brasil e o avanco nas tltimas décadas

O Fundo de Manuten¢@o e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo
do Magistério (Fundef), que vigorou de 1997 a 2006, que garantiu um financiamento minimo
para a oferta da Educacdo Bésica. Posteriormente, foi estabelecido o Fundo de Manutengdo e

Desenvolvimento da Educacao Basica (Fundeb).

De forma mais ou menos articulada aos planos nacionais, as demais esferas
administrativas também demonstraram preocupacdo com a expansdo da oferta de servigos
educacionais. Todavia, devido a heterogeneidade territorial brasileira, convivem entre si
diversas realidades, e, em muitas delas, persistem significativos desafios, ha muito superados
em outras. Nesse contexto, se, por um lado, sdo poucas as solug¢des de aplicabilidade geral, por
outro, a existéncia de casos de sucesso permite obter valiosas ligdes que podem ajudar a

enderecar os grandes desafios no campo social.

Mais adiante, surge o IDEB como forma de expressar de maneira mais clara o
desempenho de cada rede, em contraposicdo a forma pouco intuitiva da escala SAEB. Desde sua
criagdo, o IDEB se tornou o principal indicador de qualidade da educagao basica. Nesse sentido,
compreender os resultados educacionais a partir da dindmica desse indicador, bem como sua
evolugdo e perspectivas pode fornecer insights para o aprimoramento das politicas educacionais

no Brasil.

Isso se materializou com a criagdo do Plano Nacional da Educagdao (PNE),
regulamentado pela Emenda Constitucional n® 59/2009, que estabelece metas para melhoria
educacional, das quais, entre outras medidas, ttm o IDEB como indicador de qualidade.

Observe-se o que diz o texto da Meta 7 do PNE:

(...) fomentar a qualidade da educagdo béasica em todas as etapas e
modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem, de modo a
atingir as seguintes médias nacionais para o Ideb: 6,0 nos anos iniciais do
ensino fundamental; 5,5 nos anos finais do ensino fundamental (BRASIL,

2014).

Como pontua o Ministério da Educagdo, fomentar a qualidade da educacédo basica
implica enfrentar a desigualdade social existente no Pais e assegurar a educagdo como um dos
direitos humanos. Para isso é necessario a articulagdo entre os sistemas de ensino e unidades

escolares, processos de organizacdo e gestdo do trabalho escolar, melhoria das condigoes de
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trabalho e valorizag@o, formagdo e desenvolvimento profissional de todos aqueles que atuam na

educagdo (BRASIL, 2014).
O caso do Nordeste

O combate a desigualdade por meio da educacdo dialoga fortemente com o
contexto brasileiro, que ¢ marcado por significativas disparidades territoriais, de sorte que as
regides menos desenvolvidas sdo provavelmente aquelas que mais tém a se beneficiar de
melhorias do sistema educacional. Em particular a regido Nordeste que, seja por questdes
histéricas ou geograficas, ainda carrega um relevante atraso com relacdo ao restante do pais.
Segundo dados do IBGE, em 2019 essa regido possuia a menor média de anos de estudo da
populagdo adulta, apenas 8,1 anos, assim como a maior taxa de analfabetismo entre as regides

brasileiras, 13,9%, chegando a 37,2% na popula¢do com mais de 60 anos.

Visando colaborar para a reversdo desse quadro, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) dispde de um Plano Regional de Desenvolvimento
do Nordeste (PRNDE), do qual um dos eixos € voltado para melhoria da qualidade da educagao
na Regido. A SUDENE ¢ uma autarquia que tem como missdo institucional “promover o
desenvolvimento includente e sustentavel de sua area de atuacdo e a integracdo competitiva da
base produtiva regional na economia nacional e internacional” (Lei Complementar n°
125/2007). Ela atua na totalidade dos Estados do Maranhio, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e, parcialmente, nos Estados de Minas Gerais e

do Espirito Santo.

Assim, entre as diretrizes do PRNDE para o Ensino Fundamental est4 justamente a
melhoria do Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica (BRASIL, 2019). Portanto, esse
relatéorio tem como objetivo analisar de forma descritiva a evolugdo do indice de
desenvolvimento da educagdo basica brasileira, com destaque para os municipios pertencentes a

regido de atuagdo da SUDENE.

Face aos desafios educacionais enfrentados pelo Brasil e, em particular a regido
Nordeste, esse relatorio buscou fazer um diagndstico da situacdo atual da educagido oferecida
pelas redes municipais no ensino fundamental. Para tanto, recorreu-se ao principal indicador de

qualidade educacional empregado em ambito nacional, o IDEB. Assim, foi possivel ndo apenas
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descrever o atual status dos municipios em termos do alcance de resultados na educag@o basica,

como também analisar sua trajetoria e tecer prognosticos de o que para os proximos anos.

Os dados postos em perspectiva revelaram um cenario desafiador, mas que
experimentou nos ultimos 15 anos avangos expressivos. Por um lado, os municipios
circunscritos a area de atuacdo da SUDENE ainda apresentam, como um todo, resultados abaixo
da média de seus pares, e ainda longe das metas tracadas a nivel nacional. Contudo essa
diferenca vem se reduzindo paulatinamente, o que sugere uma convergéncia em algum

momento no futuro.

Ressalta-se que alguns estados como Ceara e Pernambuco tiveram progressos
notaveis na qualidade de suas redes municipais. Esses estados podem fornecer preciosas ligoes
sobre os caminhos para alcancar um nordeste mais justo com educacao de qualidade acessivel a

todos.

O uso do ICMS como Indutor de Politicas

As transferéncias intergovernamentais constituem um importante instrumento de
planejamento e coordenacdo em um sistema federativo em que ha a fragmentagdo na prestagdo
dos servigos supracitados a populagdo. Todavia, a Constituicdo Federal de 1988 abriu a
possibilidade para os estados utilizarem o repasse da cota parte do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos — ICMS, aos municipios como forma de induzi-los a adotar politicas e
fornecer servigos a populacdo. Esse mecanismo se da pela definigdo de regras para o rateio de
parte da receita estadual, que podem considerar tanto critérios geograficos como, por exemplo, a
area e a populacao de cada municipio, mas também o valor investido ou o nivel de acesso a

determinados servicos e ainda os niveis alcangados em indicadores de resultado, como taxa de

mortalidade infantil ou notas em avalia¢des externas.

Este mecanismo institucional que vem sendo paulatinamente explorado pelos
estados brasileiros € a cooperacdo com os municipios por meio de transferéncias condicionadas
da receita de ICMS'. A Constitui¢io Federal de 1988 prevé que parte da arrecadacdo desse
tributo estadual deve ser devolvida aos municipios, € uma fracdo dessa, segundo critérios

estabelecidos nas legislagdes estaduais. Assim, diversos estados tém utilizado essa

"TICMS ¢ o acrograma de Imposto sobre Circulagio de Mercadorias € Prestagdo de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo.
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discricionariedade para incentivar os municipios a melhorarem os servigos ofertados em suas

politicas sociais.

A legislacio do ICMS Educacional

Evolugdo da legislacdo dos estados que adotam critérios educacionais.

Estado Ano Legislagdo Vinculagéo a Critérios de
Educagio (%)
Minas Gerais | 1995 Lein® 12.040 de 28 de dezembro de 1995 1,332% 2%, 2%, 2% para
os anos de 1997,1998,
1999 ¢ 2000
1996 Lein® 12.428 de 27 de dezembro de 1996 0,666%, 1,332% 2%,
2%, 2% para os anos de
1996, 1997,1998, 1999 ¢
2000
2000 Lein® 13803 de 27 de dezembro de 2000 2%
2009 Lein® 18.030 de 12 de dezembro de 2009 2%
Amapa 1993 Lein® 0119 de 22 de novembro de 1993 0
1996 Lein® 322 de 23 de dezembro de 1996 2,6%
2017 Lein®2.175 de 11 de maio de 2017 2,6%
2019 | Lei Complementar n° 0120 de 2 de dezembro de 18%
2019
Rio Grande do | 1997 Lein® 11.038 de 14 de novembro 1997 1%
Sul
2008 Lei n® 12.907 de 14 de janeiro de 2008 0
2018 Lein® 15.235 de 18 de dezembro de 2018. 0
Pernambuco | 1990 Lein® 10.489 de 02 de outubro de 1990 0
2000 Lein® 11.899 de 21 de dezembro de 2000 3%
2007 Lein® 13.368 de 14 de dezembro de 2007 3%
2011 Lei n° 14.529 de 9 de dezembro de 2011. 10%
2019 Lein® 16.616 de 15 de julho de 2019 8% 0 ano de 2021 com
aumento até 2026
Acre 2004 Lein® 1.530 de 22 de janeiro de 2004 0
2019 Lei n° 3.532 de 30 de outubro de 2019 14%
Ceara 1991 Lein® 11.832 de 22 de julho de 1991 0
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1996 Lein® 12.612 de 07 de agosto de 1996 12,5%

2007 Lein® 14.023 de 17 de dezembro de 2007 18%

2015 Lein® 15.922 de 15 de dezembro de 2015 18%

2017 Decreto n°® 32.483 de 29 de dezembro de 2017 18%

2019 Lein® 17.130 de 12 de dezembro de 2019 18%

2020 Projeto de Lei 18%
Alagoas 1997 Lein® 5.981 de 19 de dezembro de 1997 0

2020 Lei n° 8.234 de 10 de janeiro de 2020 5%
Sergipe 2019 Lei n® 8.628 de 05 de dezembro de 2019 18%

2020 Lein® 8.797 de 17 de dezembro de 2020 12% até 18% para os

anos de 2024 a 2030
respectivamente

Fonte: Legislagoes estaduais. Elaborado pelos autores.

As evidéncias sobre o uso do ICMS como indutor de resultados educacionais

Em uma extensa revisdo da literatura, Irffi et al. (2021) levantaram as principais regras
de rateio da cota parte do ICMS utilizadas pelos estados para incentivar politicas relacionadas
ao Meio Ambiente, Satide e Educacdo. Os autores dividiram os critérios em: (i) de primeira
geracdo, que abrangem fatores geograficos como territorio, populagdo e arrecadagdo; (ii)
segunda geragdo, que tratam da oferta de servigos; e, (iii) terceira geragdo, com foco no
atingimento de resultados. As conclusdes do estudo indicam que, ndo obstante as vantagens da
estratégia, existe uma caréncia de avaliagdes robustas para a maioria das iniciativas, além de

inexistir uma fundamentagao tedrica especifica para as intervengoes.

Os resultados encontrados foram agregados em trés campos inter-relacionados: meio
ambiente, salde e educacdo. As politicas relacionadas ao campo educacional, objeto deste
relatério, adotam modelos baseados em critérios de terceira geragdo e parecem ser exitosos em
elevar a proficiéncia dos alunos, assim como os indicadores de fluxo escolar. Por outro lado, leis
baseadas em insumos educacionais (input-based) parecem ser ineficazes sobre a qualidade da

educacdo, mas podem contribuir para elevar o acesso e permanéncia escolar.

Ainda foi observado que as leis parecem levar a uma melhor redistribui¢ao de

recursos, elevando a participacdo de municipios menores. Apesar disso, ndo ha uma
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convergéncia clara quanto a um aumento de gasto com educagdo, como decorréncia da

aprovacao de uma lei que considere critérios educacionais.

O relatorio contribuiu por, pelo menos, dois aspectos: (i) estabelecer objetivos
gerais e especificos para as politicas de distribuicdo do ICMS, o que pode orientar novas
avaliagoes e (ii) fornece um conjunto de indicadores que, tanto podem ser adotados por gestores
na implementagdo desse tipo de politica em cada area, como também podem nortear futuras

avaliagoes.

Resumo da Literatura sobre o rateio da Cota-Parte do ICMS e os resultados
educacionais.

A .
Estado Autores no da Conclusoes
Amostra

BR A inducdo financeira vinculada a resultados
educacionais revela que ¢é possivel e desejavel
adotar medidas de resultado, torna-las
Sasso; Righetto; Varela transparentes e premiar quem tem melhores
(2018) resultados, gerando uma cultura de exceléncia.
A experiéncia cearense ¢ uma estratégia eficaz
para qualificar a aplicacdo dos recursos publicos
¢ alcancar melhores resultados educacionais.

A politica de distribuicdo da parte discricionaria
Simoes; Araujo (2019) - do ICMS ¢ um potente instrumento indutor de
politicas com base em resultados

AM

CE Holanda et al. (2007) - -
O perfil dos municipios beneficiados com a
Albuquerque (2009) 1997-2008 | mudanga de metodologia foram os pequenos e
com verba para investimentos.

Os municipios com melhores resultados nas

Sales (2011) 2008 variaveis educacionais e na variavel aterro
sanitario se beneficiaram da nova metodologia.
Lima (2012) 2007-2009 | Efeito positivo sobre o desempenho educacional

as distribuigdes de recursos se tornaram menos

Nogueira (2012) 2008-2010 . . A
dispersivas e desiguais.

Petterini; Irffi (2013) 2007-2009 | Efeito positivo sobre o desempenho educacional

(Szh (;rlzgs;l > Irffi;  Petterini 2007-2009 | Efeito positivo sobre o desempenho

Branddo (2014) 2005-2011 | Efeito Positivo no Desempenho

Franca (2014) 2009-2011 | Melhor distribui¢do dos recursos
Melhor distribuigdo dos recursos. Contudo, o
impacto da distribuicdo da parcela discricionaria

Barroso (2015) 2007-2011 | da cota-parte como politica publica em geral,
tem efeito significativo apenas na disciplina de
matematica.

Ferreira (2015) 2007-2013 Efeitos  positivos e  significantes  dos

investimentos em educacio
Eficacia da referida lei, ndo aumentando os
recursos

Garcia; Simonassi (2015) 2006-2010
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Teixeira (2015)

2011

As variaveis IQE e IDHM foram significativas
para os resultados de proficiéncia em lingua
portuguesa e matematica dos alunos do 5° ano,
mas nao foram significativas para os alunos do
9° ano. O IDHM demonstra que melhores
condicdes de vida t€ém impacto no desempenho
escolar.

Santos (2017)

2012-2014

Repasse se reflete mais no inicio do ensino
fundamental do que no ensino fundamental.

Carneiro e Irffi (2018)

Houve um aumento médio da proficiéncia em
portugués e em matematica para a lei de 2007.
Ja para a Lei de 1996 ndo observou efeito sobre
o0 desempenho.

Batista et al. (2019)

2017

A avalia¢do educacional no Ceara tem sido de
suma  importancia  para  subsidiar  as
transferéncias dos recursos

Veloso; Barbosa (2020)

2007-2015

LCP ndo induziu os municipios a aumentarem
seus gastos em educagdo, bem como existe uma
alocagdo  diferenciada de recursos nos
municipios beneficiados. Em conjunto, o gasto
nos municipios que se beneficiaram com a Lei
da Cota Parte foi mais relevante para as
melhores escolas.

Irffi et al. (2021)

2007-2017

A regra de distribui¢do do Estado do Ceara
exerce um substancial impacto positivo sobre os
indicadores de desempenho educacional, os
resultados indicam também efeito contrario ao
esperado quanto ao abandono escolar

Lautharte; de
Loureiro (2021)

Oliveira;

2005-2017

Os alunos do 9° ano expostos ao RBF tém
desempenho mais alto em testes de matematica
e linguagem. Esses impactos aumentam duas
vezes quando o Ceara oferece assisténcia
técnica aos municipios (pedagdgica e gerencial),
¢ tornam-se significativos para os alunos da 5°
série

Silva (2020)

2005-2017

A Lei de Cota parte muda a distribui¢do dentro
do estado, ¢ que o poder do incentivo foi
suficientemente forte para elevar variaveis
educacionais. Os efeitos sdo heterogéneos,
sendo maiores para escolas de baixo
desempenho localizadas em municipios com até
50.000 habitantes

CE;
MS;
SP;
PA

Segatto; Abrucio (2018)

2014

Mudangas institucionais podem afetar resultados

CE;
MG

Mascarenha; Ribas (2019)

1995-2017

A andlise de impactos de politicas fiscais como
o ICMS educacional ¢é wum poderoso
instrumento  de  avaliagdo de  padrdes
comportamentais de  gestores  publicos
municipais na area da educacdo publica.

ES

Rezende Filho (2015)

2010

A parcela impositiva da cota-parte do ICMS
atua em sentido contrario a ideia de equalizagdo,
beneficiando com mais recursos 0s municipios
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que teriam maior capacidade de se
autofinanciar.

MT

MS

Municipios menores (< 5 mil hab.) foram
beneficiados com a cota-parte do ICMS e, maior
numero de escolas e de area plantada, estava
relacionado a isso.

Brunozi et al. (2008) 2000-2005 | Efeito negativo sobre a qualidade da educagao.

Souza (2007) 2001-2005

Maranduba Junior; 2001-2005 Nao verificam o efeito redistributivo o qual a
Almeida (2009) politica se propds
Brunozi et al. (2011) 2005 Nio observou efeito sobre a oferta de servicos.
Os resultados indicaram que a politica ndo
MG Baido: Abrantes; Souza alcam;qu todos os resul’tados imediatos
2006 pretendidos; ICMS educacional atenuou a
(2012) ~ . ol
concentra¢do de recursos derivado do critério
VAF
Apenas “meio ambiente”, “produgdo de
Paiva, Melo, Gongalves, 2002-2008 alimentos” e “produto interno bruto” mostraram
Brunozi Junior (2013) relagio positiva com o Indice Mineiro de

Responsabilidade Social (IMRS).

As transferéncias contribuiram para uma
Wanderley (2007) 1991-2000 | elevacao da frequéncia escolar e reducdo da taxa
de analfabetismo

PA

PR

PE Tavares (2020) 2007-2017 Impactg positivo sobre o resultado do indice
educacional

RJ

RO

Fonte: Elaborados pelos autores.
Avaliacdo de impacto das Leis de ICMS a luz dos indicadores educacionais

A partir de uma avaliag@o sistematica das leis de rateio do ICMS dos estados brasileiros
que remetesse a questdes educacionais para avaliar o impacto (efeito médio) das leis sobre
indicadores de atendimento e desempenho dos municipios tratados. Para tanto, recorreu-se ao
método de diferengas em diferengas ponderado pelo kernel do escore de propensdo, tomando
como grupo de controle os municipios dos estados vizinhos aqueles com a legislacdo estudada.
Os resultados apresentam evidéncias de que as leis que distribuem cota parte do ICMS baseada
em taxas de atendimento e principalmente no desempenho em avaliacdes de larga escala foram

as que surtiram melhores efeitos.

O mecanismo de transmissdo ocorre principalmente pelo direcionamento dos esforgos
em torno de um indicador especifico. Em relag@o aos gastos educacionais, pode-se inferir que as
politicas estaduais que visam a elevacdo do gasto sem condicionar aos resultados educacionais

tendem a ndo produzir efeitos. Portanto, uma estratégia para melhorar os resultados da educagao
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basica brasileira, sem necessariamente aumentar os gastos, passa por politicas baseadas em

mecanismo de indu¢do com foco na gestao de resultados.

——
—
——.




