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RESUMO

As avaliacdes em larga escala, nacionais e internacionais, apontam que a proficiéncia dos
estudantes brasileiros no ensino fundamental ainda estd aquém do padrao de qualidade
garantido constitucionalmente, embora haja conquistas importantes nas ultimas décadas.
Nesse contexto, a implementacdo de politicas publicas ¢ necessaria para o enfrentamento do
problema, a exemplo das transferéncias intergovernamentais. Dessa forma, este estudo visa
analisar a eficacia do repasse de recursos da cota-parte do ICMS em fung¢do dos resultados
educacionais dos municipios como mecanismo de transferéncia fiscal de desempenho, sob as
abordagens qualitativa e quantitativa. Para isso, esta dissertacdo ¢ formada por trés artigos: 1)
o primeiro pretende apresentar uma visao geral da produgdo académica, publicada entre 2020
e 2024, sobre o uso de critérios nao tradicionais para distribuicdo da cota-parte do ICMS; o
segundo objetiva analisar o desenho dos indicadores educacionais adotados pelos estados
brasileiros, em cumprimento 8 Emenda Constitucional n°® 108/2020 (EC n° 108/2020); e ii) o
terceiro pretende avaliar a eficidcia da alteracdo nos critérios de distribui¢do do ICMS,
promovida por Pernambuco em 2007, sobre a proficiéncia dos alunos da rede municipal. Com
esses propositos, realizou-se, para o primeiro, uma revisdo narrativa a partir de artigos
cientificos extraidos do Portal de Periédicos da Capes, mediante chaves de busca previamente
fixadas; para o segundo, procedeu-se a uma analise documental sobre as legislacdes estaduais
vigentes em 31 de dezembro de 2024; no terceiro, efetuou-se uma pesquisa quantitativa, por
meio da técnica de Diferencas em Diferencas, com foco nos efeitos dinamicos do tratamento,
a partir de dados de 2007 a 2017. Os resultados apontam para a preferéncia dos pesquisadores
em investigar critérios ecologicos para a partilha da cota-parte do ICMS em relagdo aos
demais, mesmo ap0s a constitucionalizacdo de indicadores educacionais pela EC n° 108/2020.
Além disso, as evidéncias sugerem a pouca aderéncia das legislagcdes estaduais as dimensdes e
aos objetivos previstos para a politica na CF/1988 e a insuficiéncia dos indicadores para
alcangar etapas e modalidades de ensino do ambito de atuagdo dos municipios. Por fim,
constatou-se que a iniciativa pernambucana produziu, em 2017, um incremento médio na
proficiéncia dos estudantes da rede municipal de aproximadamente nove pontos para o 5° ano
e de sete pontos para o 9° ano nas disciplinas avaliadas, mas com indicios de estagnacdo na

melhoria dos resultados referentes ao 5° ano apos 2013.

Palavras-chave: ICMS Educacional. Transferéncias Intergovernamentais. Indicadores

Educacionais. Avaliacao de politicas publicas.



ABSTRACT

Large-scale national and international assessments indicate that Brazilian students' proficiency
in elementary education remains below the quality standards guaranteed by the Federal
Constitution, despite notable progress in recent decades. In this context, the implementation of
public policies is necessary to address the problem, such as through intergovernmental
transfers. This study aims to analyze the effectiveness of allocating resources from the states'
share of the ICMS tax (a state level VAT-like tax) based on municipal educational outcomes,
as a performance-based fiscal transfer mechanism, using both qualitative and quantitative
approaches. The dissertation is structured into three articles: (i) the first presents an overview
of the academic literature published between 2020 and 2024 on the use of non-traditional
criteria for distributing the ICMS share; (ii) the second examines the design of educational
indicators adopted by Brazilian states in compliance with Constitutional Amendment No.
108/2020 (CA No. 108/2020); and (iii) the third evaluates the effectiveness of the change in
ICMS distribution criteria implemented by the state of Pernambuco in 2007 on student
proficiency in municipal schools. To this end, the first article is based on a narrative review of
peer-reviewed journal articles indexed in the “Portal de Periddicos da Capes”, using
predefined search terms; the second involves a document analysis of state legislation in force
as of December 31, 2024; and the third relies on a quantitative study employing the
Difference-in-Differences technique with dynamic treatment effects, using data from 2007 to
2017. The findings indicate a predominance in the literature of studies addressing ecological
criteria for ICMS allocation, even after the constitutionalization of educational indicators
through CA No. 108/2020. Furthermore, evidence suggests limited adherence of state
legislation to the dimensions and goals established by the 1988 Constitution for this policy, as
well as the inadequacy of indicators in reaching all stages and modalities of education under
municipal responsibility. Lastly, the results show that the policy implemented in Pernambuco
led, by 2017, to an average increase in student proficiency of approximately nine points in the
Sth grade and seven points in the 9th grade for the evaluated subjects, although there are signs

of stagnation in the 5th grade outcomes after 2013.

Keywords: “ICMS Educacional”. Intergovernmental transfers. Educational indicators. Public

policy evaluation.
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APRESENTACAO

A garantia de padrao de qualidade na educacdo formal representa um principio
previsto no art. 206, VII, da Constitui¢do Federal do Brasil de 1988 (CF/1988), a qual também
fixa o seu minimo, no art. 211, § 7°: as condi¢cdes adequadas de oferta (Brasil, 1988).
Entretanto, a sua defini¢do ndo se restringe aos insumos necessarios; em vez disso, constitui
uma tarefa complexa, uma vez que multidimensional e variante no tempo € no espago
(Dourado; Oliveira; Santos, 2007).

As normatiza¢des do Conselho Nacional de Educagdo referente a educacao basica
vinculam tal principio constitucional ao conceito de “educag¢do com qualidade social” (Brasil,
2010b, 2010a, 2024). Dourado, Oliveira e Santos (2007, p. 15) a definem como aquela “capaz
de promover uma atualizacdo histérico-cultural em termos de uma formagdo sdlida,
critica, ética solidaria, articulada com politicas publicas de inclusdo e de resgate social”.

Nesse contexto, a Resolugdo CNE/CEB n° 7/2010, que fixa as Diretrizes Curriculares
Nacionais para o Ensino Fundamental, atribui a educacdo de qualidade as dimensdes da
relevancia, da pertinéncia e da equidade. A primeira delas se vincula a promocdo de
aprendizagens significativas para a vida em sociedade e o desenvolvimento pessoal do
educando; ja a pertinéncia trata do atendimento das suas necessidades, caracteristicas,
capacidades e interesses; e a equidade justifica o tratamento diferenciado em funcao da
desigualdade no ponto de partida entre os alunos (Brasil, 2010b).

Por mandamento constitucional, a Unido exerce assisténcia técnica e financeira aos
entes subnacionais e traga diretrizes gerais aos sistemas de ensino (Brasil, 1988). Nesse
sentido, diversas foram as suas iniciativas voltadas a melhoria da qualidade da educacao
basica, nas dimensdes extraescolar e intraescolar, a fim de atender aos desafios da realidade
brasileira. Conforme se depreende de Silva e Leal (2022), tais politicas se materializam na
elabora¢do de normativos e orientacdes, no apoio técnico direto aos entes e na transferéncia
de recursos fisicos e financeiros.

Todavia, a utilizagao de transferéncias intergovernamentais para fomentar a qualidade
ndo se restringe a Unido. No ambito estadual, alguns estados se valeram da prerrogativa de
fixar os critérios para a distribuicdo de um fracdo da arrecadacdo do Imposto sobre Operagdes
relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS) destinada aos municipios para
vinculé-la a indicadores ligados & prestagdo de servigos educacionais. De inicio, esses

critérios educacionais se baseavam em medidas de input, como niimero de matriculas e gastos
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com educagdo. Posteriormente, surgiram iniciativas que se voltaram aos resultados, como
evasdo escolar e a proficiéncia dos educandos, a exemplo do Rio Grande do Sul, Ceara e
Pernambuco (Carneiro ef al., 2022; Simdes; Aratjo, 2019).

Em 2020, o Congresso Nacional promulgou a Emenda Constitucional n® 108 (EC n°
108/2020), que, além de reformular o Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacao
Basica (Fundeb), obrigou os estados a adotarem, na distribui¢do da fragdo discricionaria da
cota-parte do ICMS, “indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento
da equidade, considerado o nivel socioecondomico dos educandos” (Brasil, 1988). O artigo 2°
da EC n° 108/2020 estabeleceu o prazo de dois anos a contar da sua promulgacao para que os
entes estaduais aprovassem as respectivas leis, a fim de disciplinar essa transferéncia, o que se
exauriu em 27 de agosto de 2022 (Brasil, 2020). Desse modo, houve a constitucionalizagao de

uma transferéncia intergovernamental baseada no desempenho dos entes recebedores.

1 PROBLEMA DE PESQUISA

A alteragdao constitucional promovida pela EC n° 108/2020 catalisa a realizagdao de
investigacdes sobre os seus efeitos no quadro politico-juridico dos estados e na evolucao dos
seus indicadores educacionais. Além disso, estimula a analise de experiéncias anteriores, a
fim de coletar dados que contribuam com o desenho e o aprimoramento das politicas atuais
pelos estados.

Diante disso, esta dissertacdo busca responder a seguinte pergunta de pesquisa: em que
medida a politica de partilha da cota-parte do ICMS atrelada a resultados educacionais ¢
eficaz como mecanismo de transferéncia fiscal de desempenho?

Para isso, este trabalho serd estruturado em trés artigos, cada um disposto em um
capitulo. O primeiro discute a produgdo académica recente sobre os critérios adotados pelos
estados para a fracdo discriciondria da cota-parte do ICMS, o segundo aborda os indicadores
educacionais utilizados pelos estados e o terceiro trata da eficacia dessa politica de partilha da

cota-parte do ICMS.

2 OBJETIVOS

2.1 Objetivo Geral
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O objetivo desta dissertagdo consiste em “analisar a eficdcia da politica de partilha da
cota-parte do ICMS atrelada a resultados educacionais como mecanismo de transferéncia

fiscal de desempenho”.

2.3 Objetivos especificos

Visando atingir o objetivo geral, foram definidos os seguintes objetivos para cada
artigo:
a) apresentar uma visao geral da produ¢do académica, publicada entre 2020 e 2024,
sobre o uso de critérios ndo tradicionais para distribuicdo da cota-parte do ICMS;
b) analisar o desenho dos indicadores atrelados a resultados educacionais previstos nas
legislacdes dos estados brasileiros vigentes em 31/12/2024;
c) avaliar a efic4cia da alterag@o nos critérios de distribuigdo do ICMS,promovida por

Pernambuco em 2007, sobre a proficiéncia dos alunos da rede municipal.

3 JUSTIFICATIVA

Este estudo ¢ relevante por tratar de um modelo de transferéncia fiscal interfederativa
de recursos, adotada pelos estados do Ceard e de Pernambuco ¢ baseada em indicadores de
desempenho educacional de seus municipios (Carneiro; Irffi, 2018b). Recentemente, tal
politica foi estendida para todos os estados da federacdo, por meio da EC n° 108/2020, a qual
lhes atribuiu a competéncia para estabelecerem os “indicadores de melhoria nos resultados de
aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos
educandos” (Brasil, 1988).

Inicialmente, ¢ apresentado um panorama da producdo académica sobre o uso de
critérios ndo tradicionais para distribuicdo da cota-parte do ICMS pelos estados, publicada na
esteira da EC n° 108/2020. Além de identificar as inclinacdes de pesquisadores sobre
determinados temas, essa visdo geral contribui para a caracterizacao de lacunas e limitagdes
que justifiquem trabalhos posteriores.

Em segundo lugar, analisa-se o desenho dos indicadores atrelados a resultados
educacionais previstos nas legislacdes dos estados brasileiros vigentes em 31/12/2024. Os
estudos posteriores a EC n° 108/2020 se ativeram a relacionar as legislacdes estaduais ou, no
maximo, a elencar os indicadores utilizados na composi¢do dos indices (Arroyo, 2024;

Pacheco; Araujo, 2024; Souza et al., 2024), e ndo adentraram na aderéncia destes aos


https://www.zotero.org/google-docs/?7KXWM8
https://www.zotero.org/google-docs/?broken=MWdzJz
https://www.zotero.org/google-docs/?92RGig
https://www.zotero.org/google-docs/?Fy4SUs
https://www.zotero.org/google-docs/?Fy4SUs

preceitos da reforma constitucional, nem as etapas e as modalidades de ensino alcangadas.
Vé-se, portanto, a necessidade de realizar este estudo, especialmente para, no futuro,
direcionar a comparacao dos efeitos da politica entre os estados.

Além disso, avalia-se a eficacia da alteracao nos critérios de distribuicdo do ICMS,
promovida por Pernambuco em 2007, sobre a proficiéncia dos alunos da rede municipal. A
literatura tem amplamente discutido a experiéncia cearense, mas o efeito da experiéncia
pernambucana, que se baseia em critérios distintos daquela, continua desconhecida. Silva
Janior e Sobral (2014) analisaram a reacao dos municipios a politica anterior, instituida pela
Lei n° 11.899/2000: distribui¢do de 2% da cota-parte com base na quantidade de matriculas
no ensino fundamental, no periodo de 2004 a 2009. J& Tavares (2020) se debrugou sobre uma
mudanga nos critérios de partilha promovida em 2011, a qual permaneceu ineficaz até a sua
completa revogacdo em 2020 devido a sucessivos adiamentos. Desse modo, a analise do
impacto de um mecanismo com critérios e percentuais de distribui¢do diferentes a iniciativa
cearense, pode contribuir para o desenho da politica nos demais estados.

Assim, espera-se que os achados deste trabalho sejam relevantes para a comunidade
cientifica no avanco dos estudos sobre transferéncias fiscais de desempenho, além de tuteis
para tomadores de decisdo da Administragdo Publica, no aprimoramento do desenho da
politica de partilha da cota-parte do ICMS atrelada a resultados educacionais. E importante
destacar ainda que as contribui¢des deste estudo ndo se esgotam no ICMS, uma vez que, a
principio, poderdo ser aplicadas a distribui¢do de seu futuro substituto, o Imposto sobre Bens

e Servigos, criado pela Emenda Constitucional n® 132/2023.
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Capitulo I - Critérios nao tradicionais da cota-parte do ICMS: uma revisao narrativa

1 INTRODUCAO

O federalismo fiscal implica o compartilhamento da capacidade de tributar e a
descentralizagcdo da tomada de decisdo para a realizagdo de despesas a governos subnacionais,
sob a premissa de que a prestagdo de servigos deve estar preferencialmente nesse nivel de
governo (Oates, 1999; Tanzi, 1995). No entanto, as disparidades regionais podem ocasionar
distor¢des no financiamento e na oferta de bens e servigos publicos e, por isso, demandar
estruturas de equalizacdo, a exemplo das transferéncias fiscais (Agrawal; Brueckner; Briilhart,
2024; Mascarenhas; Ribas, 2021).

As transferéncias intergovernamentais podem assumir diferentes arquiteturas
conforme os métodos adotados para determinar o montante de recursos e a maneira de
reparti-lo. Entre eles, a adog¢do de formulas matematicas podem oferecer transparéncia,
simplicidade e objetividade, tanto para distribui¢do de receitas em geral quanto para partilha
da arrecada¢do de determinados tributos (Bahl Jr, 2020). No Brasil, um exemplo do primeiro
caso sdo as complementacdes da Unido ao Fundeb e, do segundo, a cota-parte do ICMS
(Brasil, 1988).

Em relacdo ao ICMS, Branddo (2014) e Simdes e Araujo (2019) ressaltam a
diversidade de critérios adotados pelos estados na reparticdo dessa receita com o0s seus
municipios. Esses autores destacam o uso de pardmetros tradicionais e ndo tradicionais.
Recentemente, houve a constitucionalizacdo de indicadores educacionais para a distribui¢do
da cota-parte, por meio da Emenda Constitucional n® 108/2020 (EC n° 108/2020) (Brasil,
2020), o que inseriu mais uma possibilidade de investigagdo no campo cientifico.

Nesse sentido, este estudo objetiva apresentar uma visdo geral dos artigos publicados,
entre 2020 e 2024, sobre o uso de critérios ndo tradicionais para distribui¢ao da cota-parte do
ICMS. Tal recorte temporal visa captar os efeitos da EC n° 108/2020 sobre a producao
académica. Para tanto, realizou-se uma revisdo narrativa, a partir da consulta do Portal de
Periodicos da Capes. Este trabalho é composto de outras quatro se¢des: o referencial teorico,
os métodos, os resultados e discussao ¢ as consideragoes finais.

2 REFERENCIAL TEORICO

As transferéncias intergovernamentais resultam de um arranjo politico que concentra

no governo central a responsabilidade pelas principais decisdes relacionadas a arrecadacgdo e a
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redistribuicdo de receitas, enquanto delega aos entes subnacionais a execucdo de determinadas
despesas (Bahl; Bird, 2018). No Brasil, a reparticio do ICMS entre estados € municipios tem
se mostrado um campo fértil para a incorporagdo de critérios inovadores, cujas bases foram

ampliadas e fortalecidas pelas reformas constitucionais mais recentes.

2.1 Transferéncias Intergovernamentais no Brasil

A CF/1988 atribui a cada nivel de governo a competéncia para gerenciar certos
tributos e a participagdo na arrecadagdo tributaria de outros entes, que se da por meio de
transferéncias intergovernamentais. Nesse contexto, os estados e o Distrito Federal possuem a
capacidade arrecadatoria do ICMS e t€m a obrigacao de distribuir 25% do que for arrecadado
desse imposto com os seus municipios (Brasil, 1988).

Os recursos advindos da cota-parte do ICMS podem ser utilizados pelas cidades em
quaisquer finalidades e, por isso, sdo considerados uma forma de transferéncia incondicionada
(Loureiro; Cruz; Mello, 2021; Wetzel; Vinuela, 2020). Originalmente, os estados podiam
definir critérios proprios para até 25% dessa cota-parte (equivalente a 6,25% da arrecadagdo
total do ICMS) e o restante deveria ser distribuido conforme a propor¢@o do valor adicionado
(VAF), definido pela Lei Complementar n°® 63/1990 (Brasil, 1988, 1990).

Apds a EC n° 108/2020, o percentual discriciondrio foi elevado para até 35%, dos
quais no minimo 10% (equivalente a 2,5% da arrecadacdo total do ICMS) devem ser
distribuidos “com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de
aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos educandos” (Brasil, 2020).
Tem-se, portanto, a constitucionaliza¢do de uma transferéncia intergovernamental baseada no
desempenho dos entes recebedores.

As transferéncias baseadas em desempenho constituem um modelo no qual o foco se
desloca do controle de insumos para a avaliacdo dos resultados, sob a premissa de que o
gestor local buscaria organizar programas e atividades a fim de alcangar indicadores
estabelecidos e, com isso, acessar os recursos (Martinez-Vazquez, 2020; Shah, 2007). Em
matéria de ICMS, seu uso ndo ¢é recente: em 1991, o estado do Parana instituiu a reserva de
uma fra¢do da cota-parte para municipios que dispusessem de mananciais e unidades de
conservagdo ou terras indigenas em seus territdrios, o que veio a ser conhecido como ICMS

Ecologico (Loureiro, 2002).


https://www.zotero.org/google-docs/?nNv994
https://www.zotero.org/google-docs/?wcIw7A
https://www.zotero.org/google-docs/?kyR7zo
https://www.zotero.org/google-docs/?yhkezE
https://www.zotero.org/google-docs/?qscvxO
https://www.zotero.org/google-docs/?RC8PkG
https://www.zotero.org/google-docs/?ek2BEg

2.2 Critérios nao tradicionais na reparticao do ICMS

A fragdo discricionaria da cota-parte do ICMS tém sido utilizada por alguns estados,
nas ultimas décadas, como fonte de recursos para a instituicdo de politicas de incentivo nao
apenas atreladas a questdes ambientais, mas também vinculadas a prestagdo de servigos
publicos, a preservagdo do patrimoénio cultural etc. (Lopes, 2017; Paulo; Camdes, 2021;
Simodes; Aratjo, 2019). Nesse contexto, Branddao (2014) propds classificar as legislagdes
estaduais em tradicionais € ndo tradicionais, conforme os critérios adotados para a reparti¢ao
da cota-parte. No primeiro grupo, estdo as leis que preveem um componente ligado ao VAF,
um equitativo (distribuicdo igualitaria entre os municipios) e/ou um demografico; no segundo,
estdo aquelas que adotam também indicadores sociais, economicos, financeiros ou ambientais.

Sasso, Righetto e Varela (2021) agruparam as variaveis nao tradicionais utilizadas em
dez grupos: meio ambiente, agropecudria, receita propria, saude, educacdo, equalizagdo,
populacdo rural, saneamento, coeficiente social e outros. Baseados em trabalho anterior
dessas mesmas autoras, Simdes e Aradjo (2019) os reuniam em apenas quatro categorias:
critérios compensatorios, fiscais, de servigos publicos e outros. A distribuicdo dessas
categorias entre os estados e o respectivo percentual associado de ICMS sao apresentados no

Grafico 1.

Grifico 1 — Distribuicao dos percentuais aplicados para reparticio do ICMS por

lei estadual por tipo de critério
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Fonte: Simées e Araujo (2019, p. 30).

Por fim, ¢ valido destacar que a Emenda Constitucional n® 132/2023, que instituiu o

Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), futuro substituto do ICMS, também previu critérios
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baseados em desempenho para partilha da sua cota-parte de 25%. No caso, houve a
incorpora¢do dos indicadores educacionais propostos pela EC n° 108/2020, mas fixados a
fracdo de 10% (equivalente a 2,5% da arrecadacao do IBS), e a constitucionalizagdo dos
“indicadores de preservagdo ambiental”, na parcela de 5% (equivalente a 1,25% da
arrecadacdo do IBS) (Brasil, 2023). Desse modo, observa-se uma evolucdo significativa no
uso das transferéncias intergovernamentais como instrumento de inducdo de politicas

publicas.

3 METODOS

A revisdo narrativa visa oferecer uma visdo geral sobre o desenvolvimento ou o
estagio atual, a fim de atualizar o leitor sobre o carater tedrico ou conceitual de determinado
assunto. Nesse contexto, sdo eminentemente qualitativos, com protocolos menos rigidos e
selecdo de fontes menos abrangente (Cordeiro et al., 2007; Rother, 2007).

Para responder as perguntas de pesquisa, utilizaram-se as classificagdes propostas por
Brandao (2014) e Sasso, Righetto e Varela (2021). As indagagdes levantadas foram: Qual a
prevaléncia de estudos sobre critérios nao tradicionais para distribui¢ao da cota-parte do
ICMS? Quais critérios nao tradicionais mais analisados? Quais os principais achados e
limitagdes sobre o uso de critérios nao tradicionais?

A busca foi realizada, em maio de 2025, no Portal de Periddicos da Capes, base de
dados a nivel nacional e carater multidisciplinar, com o uso das chaves de buscas apresentadas
no Quadro 1. Como critérios de inclusdo, considerou-se apenas os artigos revisados por pares,
publicados de 2020 a 2024, a fim de captar os efeitos da EC n° 108/2020 sobre a producao
académica. Em seguida, aplicaram-se os seguintes critérios de exclusao, a partir da leitura
dos titulos e dos resumos: estudos duplicados, estudos que nao se refiram ao tributo ICMS,
estudos que ndo tratem de transferéncias intergovernamentais e aqueles cujo texto integral ndo

estava disponivel.

Quadro 1 — Chaves de busca utilizadas

Chaves de busca

TITULO: ICMS OR "transferéncia intergovernamental" OR "transferéncia fiscal" OR "cota-parte"
OU ASSUNTO: ICMS OR "transferéncia intergovernamental”" OR "transferéncia fiscal" OR "cota-parte"
Fonte: Elaboracao prépria, 2025.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

A aplicacdo da chave de busca no Portal de Periddicos da Capes retornou um total de
236 documentos. Entre esses, verificaram-se 22 duplicados, 147 que nao se referiam ao
tributo ICMS, 43 que ndo tratavam de transferéncias intergovernamentais e um cujo texto nao
foi localizado. Dessa maneira, restaram 24 artigos a serem analisados, dos quais foram
extraidas as seguintes informacdes: tipo de legislacdo, variavel analisada, abordagem da

pesquisa e principais resultados. Tais dados se encontram sumarizados no Quadro 2.

Quadro 2 — Sumarizacao da extracao de dados

Titulo Autores Objetivo Tipo de Variaveis Abordagem | Principais resultados
legislacio
ICMS ecologico: | (Sobral Neto; | Analisar a | Ndo Meio Quantitativa | A implantagdo do
a experiéncia de | Reis, 2020) viabilidade de | tradicional | ambiente ICMS
alguns estados adogdo do ICMS Ecologico na Bahia
brasileiros e Ecologico na tem potencial pode
possibilidades Bahia, a partir de produzir  resultados
para o Estado da experiéncias positivos.
Bahia estaduais.
ICMS Verde como | (Chueiri et al., | Analisar a | Nao Meio Quali- ICMS Verde estimula
uma ferramenta de | 2020) distribuigao do | tradicional | ambiente quantitativa | boas praticas
estimulo a gestdo ICMS Verde no ambientais nos
ambiental Estado do Rio de municipios com
Janeiro entre 2009 Unidades de
e 2014. Conservagdo, embora
0 mecanismo precise
reformulado para
continuar incentivando
0s municipios.
(¢} ICMS | (Borges et al., | Avaliar impactos | Nao Meio Qualitativa Isolamento de matas
Ecolégico como | 2020) socioambientais do | tradicional | ambiente ciliares, readequagdo
ferramenta de ICMS  Ecologico de estradas rurais,
conservagao: em propriedades fortalecimento de
estudo de caso no ribeirinhas de redes sociais locais.
municipio de Marmeleiro (PR).
Marmeleiro (PR)
Politicas publicas | (Mariani; Analisar a | Nao Meio Qualitativa ICMS-E  representa
para o | Myszczuk, efetividade do | tradicional | ambiente incentivo a
desenvolvimento 2020) ICMS  Ecologico conservagao
sustentavel do como politica ambiental, e ndo
Parana: a fungdo publica para apenas instrumento de
do preservagao da compensagao.
ICMS-Ecolégico biodiversidade no
na preservagdo da Parana.
biodiversidade
Repartigdo (Rossignoli; Investigar se a | Nao Coeficiente Quantitativa | Critérios sociais (IDH
tributaria e novas | Silva; Oliveira, | adogdo de critérios | tradicional | social e Educagao)
possibilidades de | 2020) sociais para a promoveriam
desenvolvimento: reparticdo do competicdo saudavel
um estudo ICMS na Paraiba entre municipios e
contrafactual  do resultaria em redugdo das
ICMS Social na distribuigdo mais desigualdades
Paraiba equitativa dos regionais.
recursos.
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6 | Repasse de ICMS | (Sousa er al., | Analisar o repasse | Nao Meio Quali- A participagdo do
ecoldgico em | 2020) do ICMS | tradicional | ambiente quantitativa | municipio na
Santarém Ecologico ao distribuigdo da
(2014-2018) municipio de cota-parte ¢ sensivel
baseado nas taxas Santarém (PA) as taxas de
de desmatamento com base nas taxas desmatamento
municipal de desmatamento. apresentadas.

7 | Distribuigdo  da | (Sasso; Varela; | Identificar Nio Educagao Qualitativa Os achados apontam
cota-parte do | Righetto, diretrizes para | tradicional para diretrizes a serem
ICMS: como pode | 2021) desenhar a parcela consideradas no
ser utilizada para discricionaria  do desenho da politica.
promover ICMS visando a
melhores melhoria
resultados na educacional.
educacdo?

8 | Programa ICMS | (Libanio; Analisar o | Nao Outros Qualitativa Programa induziu
Patriménio Morais, 2021) historico e | tradicional acdes locais de gestdo
Cultural: 25 anos diretrizes do e preservagao cultural.
de Programa ICMS
municipalizagdo Patrimonio
da gestdo de bens Cultural em Minas
protegidos em Gerais.

Minas Gerais

9 | Eficiéncia na | (Daniel; Propor regra | Nao Saude Quantitativa | Adogdo da  regra
Gestao de | Vazquez, alternativa de | tradicional sugerida  produziria
Servigos Publicos | 2021) distribui¢ao do bonificagdes para as
de Saude nos ICMS com base melhores gestdes e
Municipios do em eficiéncia na penalidades para as
Estado de Mato gestao da satde. menos eficientes.
Grosso

10 | O ICMS | (Garrido et al., | Analisar o ICMS | Nio Meio Quali- A ndo instituigdo do
ecologico  como | 2021) Ecologico nos | tradicional | ambiente quantitativa | ICMS Ecoldgico na
instrumento  do estados brasileiros Paraiba implicou
pagamento  por e estimar perdas na perda de receita para
Servicos Paraiba por sua 0s municipios mais
ambientais nao pobres do estado.

implementagao.

11 | O turismo em | (Franklin; Avaliar a | Ndo Outros Qualitativa Boas inten¢des das
pequenas cidades | Stephan; Reis, | efetividade das | tradicional politicas; necessidade
de Minas Gerais: | 2021) politicas dos de ajustes para
Circuitos Circuitos beneficiar cidades
Turisticos e ICMS Turisticos e ICMS pequenas.

Turistico Turistico em
Minas Gerais.

12 | ICMS Ecolégico: | (Sobral Neto; | Avaliar a | Nao Meio Quali- O ICMS Ecolégico
viabilidade de sua | Baiardi, 2021) | viabilidade de | tradicional | ambiente quantitativa | pode reverter o
utilizagdo a partir aplicar o ICMS passivo ambiental
do passivo Ecologico  como gerado pela FIOL.
ambiental gerado compensagdo pelo
pela FIOL passivo da

Ferrovia de
Integragio
Oeste-Leste
(FIOL) na Bahia.

13 | Repartigdo de | (Tupiassu; Analisar as | Nao Meio Qualitativa O desenho do ICMS
receita fiscal para | Saldanha; potencialidades do | tradicional | ambiente Ecologico ndo ¢ capaz
fomento Gros-Désorme | ICMS  Ecologico de fomentar a
ao aux, 2021) em relagdo ao melhoria da qualidade
desenvolvimento desenvolvimento de vida das
socioambiental socioambiental comunidades
amazoOnico: o caso amazonico. tradicionais.
do ICMS
Ecologico no
estado do Pard

14 | A efetividade do | (Paiva et al., | Analisar a | Nao Meio Quali- O ICMS
ICMS Ecologico | 2022) efetividade do | tradicional | ambiente quantitativa | ecologico esta
sob a ética de uma ICMS  Ecologico influenciando 0s
politica  publica em Extrema/MG municipios mineiros a
ambiental: o caso por meio do boas praticas
do Projeto Projeto ambientais.

Conservador das
Aguas em

Conservador  das
Aguas.
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Extrema/MG

15 | Educagdo (Gomes; Vidal, | Analisar se a | Nao Educagao Qualitativa A repercussdo da
municipal e | 2022) criagio do Indice | tradicional melhoria de
politicas de de Qualidade da infraestrutura das
indugdo: o visivel Educagdo (IQE) e escolas advinda dos
e o invisivel do Prémio Escola recursos do ICMS

Nota 10 Educacional ¢ pouco
repercute junto as saliente aos sujeitos
redes escolares de das redes municipais
trés  municipios entrevistados.
cearenses de

pequeno porte:

Cariré, Pires

Ferreira e

Mucambo.

16 | ICMS Ecoldgico: | (Novaes; Pires, | Analisar Nio Meio Quantitativa | O Indice de
analise de | 2022) alternativas para a | tradicional | ambiente Desenvolvimento
alternativas  para implementa¢do do Sustentavel (IDS)
sua ICMS  ecologico seria mais eficaz que
implementag¢do no no estado da propostas legislativas
estado da Bahia Bahia. anteriores.

17 | ICMS Ecologico | (Oliveira; Comparar a receita | Nao Meio Quantitativa | ICMS Ecologico tem
versus ICMS | Grzebieluckas; | publica do ICMS | tradicional | ambiente e desempenho  superior
Producao Franca, 2022) ecologico gerado agropecuaria ao Agricola em termos
Agricola pelas Terras de politica ambiental,

Indigenas com mas insuficiente para
o ICMS da compensar
produgdo agricola financeiramente a
em Tangara da restricdo da atividade
Serra— MT econdmica.

18 | Os impactos do | (Oliveira; Fé, | Analisar impactos | Nao Meio Qualitativa Lei apresentou
ICMS  ecologico | 2022) e obstaculos do | tradicional | ambiente desempenho
na gestdo de ICMS  ecolégico insatisfatorio em
residuos  solidos na  gestio de Juazeiro do Norte e
do municipio de residuos  solidos desigual com os
Juazeiro do Norte, em Juazeiro do demais municipios.
Ceard Norte.

19 | Fundo de | (Santos, 2023) | Propor  critérios | Nao Equalizagdo | Quantitativa | Critérios de
Participagdo dos alternativos ao | tradicional | e educag@o equalizagdo e
Municipios: Fundo de educagdo podem
antigos problemas Participagdo  dos reduzir desigualdades
€ novas propostas Municipios (FPM) municipais ao longo

baseados em de 30 anos.
modelos

internacionais € na

experiéncia do

ICMS cearense.

20 | Incentivos fiscais | (Braz et al, | Analisar o efeito | Nao Educagdo Quantitativa | Aumento da cota-parte
sdo efetivos na | 2023) da mudanga legal | tradicional do ICMS celevou a
melhoria dos do ICMS na matricula na educagdo
Servigos acessibilidade basica, especialmente
educacionais? educacional ~ no em municipios menos
Cota-parte do curto e no longo vulneraveis.

ICMS no acesso a prazos.
educacdo

21 | O ICMS | (Souza; Braz, | Analisar a | Nao Qualitativa Criagdo significativa
Ecologico como | 2023) distribuigdo e os | tradicional | peio de unidades de
Politica  Publica critérios do ICMS ambiente conservagao
Ambiental no Ecologico em municipais apoés a
Estado de Goias - Goids e sua implementagdo da
2014 a 2022 contribuigdo politica.

ambiental.

22 | Proposta de uma | (Souza; Sobral; | Propor Nao Quali- A proposta favorece
metodologia Paz, 2023) metodologia para | tradicional | pfeio quantitativa | municipios com
adaptada para a distribuigio do ambiente melhores indicadores
distribuigdo  dos ICMS ambientais, contribui
recursos do ICMS Socioambiental em para a gestdo
Socioambiental Pernambuco com ambiental e fortalece
referente a parcela foco em residuos gestao de residuos.
de residuos solidos.
solidos em

Pernambuco
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23 | O (Moratta; Analisar se os | Nao Meio Quali- ICMS-E  representa

ICMS-Ecolégico Silva; Santoyo, | recursos do ICMS | tradicional | ambiente quantitativa | incentivo a
como instrumento | 2024) Ecologico preservagao da
de politica publica incrementam 0 biodiversidade e
para a preservagao desenvolvimento aumento de recursos
da biodiversidade: sustentavel em para pequenos
um estudo pequenas cidades municipios.

aplicado em do Parana.

pequenas cidades
do Parana, Brasil

24 | O ICMS | (Souza et al., | Discutir a | Nao Educagao Qualitativa ICMS Educacional
Educacional como | 2024) institucionalizagdo | tradicional pode promover
instrumento para a do ICMS ranqueamento e
institucionalizagdo Educacional no meritocracia,

e gestio dos Tocantins Tocantins inova ao
sistemas exigir

municipais de institucionalizag@o dos
educagio sistemas.

tocantinenses

Fonte: Elaboracao prépria, 2025.

A primeira analise da amostra se refere a prevaléncia de estudos sobre critérios nao
tradicionais para distribuicdo da cota-parte do ICMS. Como se observa do Quadro 2, todos os
estudos da selecdo final, publicados entre 2020 e 2024, se debrugaram sobre aspectos nao
tradicionais das legislagdes estaduais.

Além disso, observa-se a predominancia de estudos sobre a varidvel Meio Ambiente,
objeto de quinze trabalhos (62,5%), o que reflete a consolidacdo desse instrumento como
estratégia de incentivo a conservacdo ambiental. Em estados como Parand, Goias, Minas
Gerais e Pard, os repasses com base em indicadores ambientais tém estimulado a criagdo de
unidades de conservagdo, a redu¢ao do desmatamento e a ado¢do de boas praticas de gestdo
ambiental nos niveis locais (Chueiri et al., 2020; Paiva et al., 2022; Souza; Braz, 2023).

A despeito da constitucionalizacdo dos indicadores educacionais promovida pela EC
n° 108/2020, o levantamento aponta que a varidvel Educacao foi analisada em apenas cinco
artigos (20,8%). Em geral, os resultados indicam que a vinculagdo de transferéncias a
indicadores de desempenho educacional, como proficiéncia e institucionalizacdo de sistemas,
tem potencial de induzir melhorias na gestdo da educagdo (Braz et al., 2023; Santos, 2023). A
exploracdo incipiente desse mecanismo pode representar um campo proficuo para
investigacoes futuras.

Destaque-se que os trabalhos analisados possuem limitacdes, entre as quais se
destacam a concentragdo em casos especificos, a falta de avaliagdo longitudinal, o carater
exploratorio das andlises e a auséncia de controle para fatores contextuais. Ainda assim, os
resultados apontam para o potencial dessas transferéncias como instrumentos de indugao
federativa, sobretudo quando associados a incentivos adequados e monitoramento efetivo.

Finalmente, ¢ importante salientar as limitacdes deste trabalho. A principal delas se

refere a consulta a apenas uma base de dados e as chaves de busca utilizadas, o que pode ter
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restringido a abrangéncia da literatura e introduzido viés de sele¢do. Além disso, o carater nao
sistemadtico, tipico da revisdo narrativa, pode ter influenciado na escolha e na interpretacao

dos estudos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A decisdo sobre os critérios, sobretudo os nao tradicionais, constitui um ponto central
no desenho da distribuicao da cota-parte do ICMS, na medida em que tem a capacidade de
incentivar certos comportamentos dos gestores locais em detrimento de outros. Assim, este
estudo realizou uma revisdo narrativa sobre os artigos publicados entre 2020 e 2024, a fim de
captar os efeitos da EC n° 108/2020 sobre os critérios investigados.

Os resultados obtidos apontam a preferéncia dos pesquisadores em investigar critérios
ecologicos em relacdo aos demais. De modo geral, os achados desses estudos reforcam o
entendimento de que mecanismos de partilha vinculadas a desempenho ou a indicadores
podem estimular melhorias nas politicas publicas locais.

Por fim, dados os poucos trabalhos que trataram do uso de critérios educacionais,
apesar do advento da EC n° 108/2020, percebe-se um campo propicio para investigacoes
futuras, notadamente quanto ao desenho dos indicadores de aprendizagem adotados pelos
estados e a avaliagdo de impacto das politicas entre eles, em fungdo das diferentes abordagens

e caracteristicas socioeconomicas.



Capitulo II - Analise dos Indicadores Educacionais Atrelados ao ICMS Educacional nos
Estados Brasileiros

1 INTRODUCAO

A educagdo escolar brasileira obteve conquistas importantes nas ultimas décadas em
relacdo ao ensino fundamental, como a sua universaliza¢do, a adequagdo idade-etapa, a
melhora no desempenho escolar dos alunos e a reducao da experiéncia de reprovacao (Alves;
Ferrao, 2019; Carnoy et al., 2015; IBGE, 2023). Apesar disso, os resultados recentes do
Programme for International Student Assessment (PISA) apontam que a maioria dos
estudantes brasileiros se encontram nos niveis inferiores de proficiéncia (Inep, 2023).

A instituicdo e manutencao de politicas publicas voltadas a melhoria da qualidade da
educagdo sdo necessarias, entre as quais se inclui o uso de transferéncias intergovernamentais
para incentivar a melhoria dos servigos educacionais. Em 2020, o Congresso Nacional
promulgou a Emenda Constitucional n°® 108 (EC n° 108/2020), por meio da qual obrigou os
estados a adotarem critérios educacionais de resultado para para partilhar a receita do ICMS
entre seus municipios.

Conforme a CF/1988, esse instrumento deve ser baseado em “indicadores de melhoria
nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel
socioeconomico dos educandos” (Brasil, 1988). Porém, desde que atendidos esses preceitos
constitucionais, os estados t€ém ampla liberdade de formulagdo e implementacdo, uma vez que
tais indicadores devem ser estabelecidos por meio de lei estadual (Brasil, 2020).

Dessa forma, este artigo objetiva analisar o desenho dos indices educacionais adotados
pelos estados brasileiros a fim de disciplinar a partilha da cota-parte do ICMS com seus
respectivos municipios em cumprimento a EC n°® 108/2020. Os estudos posteriores a nova
sistemdtica se ativeram a relacionar as legislacdes estaduais ou, no maximo, a elencar os
indicadores utilizados na composicdo dos indices (Arroyo, 2024; Pacheco; Aratjo, 2024;
Souza et al, 2024), e ndo adentraram na aderéncia destes aos preceitos da reforma
constitucional, nem as etapas e as modalidades de ensino alcancadas.

Para tanto, realizou-se uma andlise documental das legislacdes estaduais que
estabeleceram tais indices, desde que vigentes em 31 de dezembro de 2024 (recorte temporal
deste estudo). Esse corpus foi, entdo, analisado a partir de categorias definidas com base na

literatura existente sobre o tema. Além desta secdo, este capitulo possui outras quatro: o
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referencial tedrico, os métodos utilizados, a apresentacdo e a discussdo dos resultados e as

consideragdes finais.

2 REFERENCIAL TEORICO

A federagdo constitui a forma de Estado por meio da qual hd a descentralizagao
politica e administrativa de competéncias entre o governo central e os governos locais, que
podem participar das deliberagdes da Unido, mas sem direito de secessdo (Mendes; Branco,
2014). O modelo federativo implica, portanto, descentralizacdo fiscal, isto €, a atribuicao a
governos subnacionais da capacidade de tributar e realizar despesas dentro de critérios legais
claramente estabelecidos (Tanzi, 1995).

A descentralizagdo parte da “presuncdo de que a prestagdo de servigos publicos deve
estar localizada no nivel mais baixo de governo, abrangendo, num sentido espacial, os
beneficios e custos relevantes” (Oates, 1999, p. 1.122, tradugdo nossa). No Brasil, o modelo
adotado apds a CF/1988 se sustentou na descentralizacdo da execugdo de politicas publicas
pelos entes subnacionais, no exercicio do controle do governo central sobre as estruturas
dessas politicas e na ampliacdo do papel dos municipios na federacdo, em detrimento dos
estados (Lopreato, 2022).

No caso da educagdo escolar, hd duas estruturas normativas complexas e
indissociaveis: a distribuicdo de competéncias materiais e legislativas entre os entes federados
e a definicdo das fontes de custeio (Najjar; Vicente; Morgan, 2019). No primeiro ponto, o art.
211 da CF/1988 atribuiu a preponderancia na prestagao de servigos educacionais na educagao
basica a estados e municipios e, especificamente a esses ultimos, a atuacdo prioritaria na
educagao infantil e no ensino fundamental (Brasil, 1988).

No lado das fontes de custeio, a CF/1988 concedeu aos municipios a competéncia
exclusiva para instituir alguns tributos, além de garantir o compartilhamento com estes de
parcela da arrecadagdo da Unido e dos estados. Contudo, apesar da tendéncia de
descentralizagdo, a literatura aponta tanto a dependéncia dos municipios justamente a essas
transferéncias intergovernamentais, ja que a maior parte de suas receitas disponiveis advém
justamente de recursos federais e estaduais, quanto as disparidades regionais na necessidade
desses repasses (Brasil, 2018; Bremaeker, 2018; Guedes; Gasparini, 2007). Nesse contexto,
surge a necessidade de discutir, de modo geral, as transferéncias fiscais e, mais detidamente, o

caso da reparti¢ao da cota-parte do ICMS com base em critérios educacionais.
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2.1 Transferéncias Fiscais Intergovernamentais como Instrumento de Politicas Piublicas

As transferéncias intergovernamentais objetivam mitigar os desequilibrios fiscais
vertical e horizontal, financiar externalidades e atender metas, objetivos e prioridades
nacionais (Yilmaz; Zahir, 2020). Além desses, Shah (2007) aponta outros objetivos, como o
estabelecimento de padrdes minimos para servigos publicos locais e a estabilizacao
macroecondmica de regides desfavorecidas por meio da superacdo de deficiéncias de
infraestrutura.

O desenho da transferéncia depende da finalidade que se pretende alcangar. Spahn
(2007a), Slack (2007), Kitchen (2007), Shah (2007) Rosen e Gayer (2015) destacam que, para
fins de equalizagdo fiscal (vertical ou horizontal), os repasses podem ser incondicionais, pois
proporcionam apoio geral ao or¢amento do governo recebedor e preservam a sua autonomia,
além de aprimorar a equidade interfederativa. Saliente-se que o termo “incondicional” se
refere ao uso da subvengdo, e ndo a condi¢cdes para a sua recepcao, ou seja, ela pode ser
utilizada para qualquer finalidade (Kitchen, 2007).

Por sua vez, se o objetivo for incentivar a alocacdo de recursos a servigos que geram
externalidades para além dos limites locais, a literatura recomenda as transferéncias
condicionais com contrapartida, cujos recursos possuem destinagao pré-determinada pelo ente
transferidor e o subvencionado deve complementa-los (Kitchen, 2007; Petchey; Macdonald,
2007; Shah, 2007; Slack, 2007). Segundo Chernick (2020, p. 88, tradugdo nossa): “Os
subsidios com contrapartida, por sua vez, podem ser ilimitados — o montante da subvengao
acompanha qualquer despesa elegivel — ou limitados, isto é, hd& um nivel maximo de
subvencao [do transferidor]”.

O governo central pode também pretender estimular os governos locais a fornecer um
padrdo minimo de servico em 4reas que ele considere importantes. Para tanto, ¢ possivel o
emprego de repasses condicionais sem contrapartida (subsidios gerais ou condicionais em
bloco) (Boadway, 2007; Slack, 2007). Segundo Shah (2007), esse tipo de transferéncia esta
numa area cinzenta de condicionalidade, ja que o ente recebedor possui liberdade de aplicagao
do recurso, mas desde que dentro de uma area ampla de despesa.

Além das incondicionais e das condicionais, Spahn (2007b, p. 169) elenca as
transferéncias especiais, que nao tém propdsito geral nem compensam externalidades entre
governos. Elas se destinam a reparacao de custos extraordinarios, como desastres locais, ao

direcionamento de politicas nacionais e ao desenvolvimento regional. Para essas duas ultimas
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finalidades, o governo central utiliza as autoridades locais como seus agentes e lhes
disponibiliza recursos para o financiamento das politicas centrais.

H4 ainda as transferéncias baseadas em desempenho, que incentivam o aprimoramento
na prestagao dos servigos publicos a partir da associagdo dos resultados ao acesso, ao nivel e a
discricionariedade no uso dos recursos (Martinez-Vazquez, 2020). Noutras palavras, os
repasses sdo feitos em razao do aumento (ou da melhoria) da producdo das institui¢des locais
(Lotz, 2013).

A base logica € que o gestor do ente beneficiario, na intengao de receber a subvengao,
teria liberdade no desenho de programas e atividades e na defini¢do das despesas necessarias,
mas se comprometeria ao alcance dos resultados almejados. Esse tipo de transferéncia se
caracteriza pela mudanga de foco do monitoramento de insumos para o de resultados e suas
medicoes (Shah, 2007). No Brasil, Wetzel e Vifiuela (2020) citam o Ceara e o Rio de Janeiro
como casos de transferéncias a municipios baseadas em desempenho nas areas de educagao e
saude, respectivamente.

Na préxima subsegdo, sera abordado o modelo de reparticao da arrecadagdo estadual
do ICMS com os municipios ¢ historicizado o uso de critérios educacionais pelos estados para
a partilha desses recursos. Além disso, serd apresentado um modelo teodrico de tipificagdo e
andlise de indicadores, ferramentas importantes para a operacionalizacdo de transferéncias

fiscais.

2.2 Os Indicadores e o ICMS Educacional

A CF/1988, em seus artigos 153, 155, 156 e 156-A, atribui a competéncia a cada ente
politico (Unido, estados, Distrito Federal e municipios) para a instituicdo de seus impostos
(Brasil, 1988). Entre eles, o ICMS, de competéncia estadual e distrital, tem por fato gerador as
operacdes de circulagdo de mercadorias e de duas modalidades de prestacao de servigos: os
transportes interestadual e intermunicipal e a comunicagdo (Harada, 2017).

Ja os artigos 157 a 162 do texto constitucional estabelecem as regras de reparti¢ao das
receitas dos impostos previstos nos artigos anteriores entre os entes, sem prejuizo de
disposi¢des especificas em outras se¢des da CF/1988 (Brasil, 1988). Em regra, tais
transferéncias constitucionais sdo de natureza condicionada ou incondicionada a depender da
espécie de tributo envolvido (Wetzel; Vifiuela, 2020, p. 214).

No caso do ICMS, o art. 158, caput, 1V, “a”, da CF/1988 dispde que 25% da sua

arrecadacdo deve ser partilhada pelos estados com os respectivos municipios, conforme os


https://www.zotero.org/google-docs/?XsATyW
https://www.zotero.org/google-docs/?aqOBI4
https://www.zotero.org/google-docs/?ZToCTJ
https://www.zotero.org/google-docs/?CHVAGu
https://www.zotero.org/google-docs/?1pwqbm
https://www.zotero.org/google-docs/?VfeCNg
https://www.zotero.org/google-docs/?C7Jw0b
https://www.zotero.org/google-docs/?h0I16k

critérios estabelecidos no seu § 1° (Brasil, 1988). E importante salientar que o texto
constitucional ndo exige que esses recursos sejam aplicados em propodsitos especificos,
motivo por que a cota-parte desse imposto possui natureza incondicionada (Loureiro; Cruz;
Mello, 2021; Wetzel; Viiiuela, 2020).

Antes da EC n° 108/2020, até 25% desse montante (6,25% de todo o ICMS
arrecadado) podiam ser repartidos conforme critérios definidos discricionariamente em lei
estadual; o restante devia ser distribuido com base no valor adicionado pelo municipio nas
operagdes mercantis realizadas em seu territorio (Brasil, 1988). Em 2019, seis estados
previam algum critério discricionario ligado a prestagdo de servigos publicos pelos
municipios; destes, apenas quatro’ relativos a area da educagio (Simdes; Aratjo, 2019).

Os primeiros estados a adotar critérios educacionais, entre outros, para partilha da
fracao discriciondria da cota-parte do ICMS foram Minas Gerais (Lei n°® 12.040/1995, “Lei
Robin Hood”), Amapa (Lei n°® 332/1996) e Pernambuco (Lei n° 11.899/2000). Os modelos
adotados por esses entes sao considerados transferéncias baseadas em input, uma vez que se
baseiam na capacidade de oferta de vagas dos municipios® (Simdes; Aratijo, 2019). H4 ainda
os casos do Ceard (Lei n° 12.612/1996), que considerava as despesas municipais com
manuten¢do e desenvolvimento do ensino, € do Rio Grande do Sul (Lei n® 11.038/1997), que
adotava o inverso da taxa de evasao escolar (Carneiro et al., 2022).

Posteriormente, Ceara editou a Lei n°® 14.023/2007, por meio da qual a entdo fragao
discricionaria de 25% foi integralmente vinculada a indicadores de resultados nas areas de
saude (5%) e educagdo (18%) e a critérios ambientais (2%). No ambito educacional, o Indice
de Qualidade da Educacao se baseava no nivel e na evolugdo das notas dos alunos em exames
padronizados nos anos iniciais do ensino fundamental. Na mesma época, Pernambuco (Lei n°
13.368/2007) passou a adotar o Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica (Ideb) como
parametro de partilha. Com isso, ambos os estados implantaram um modelo de transferéncia
baseado em output ou em desempenho (Simdes; Aratjo, 2019).

Com a EC n° 108/2020, houve a extensdo do resultado educacional como critério de
partilha da cota-parte do ICMS a todos os estados, espécie de transferéncia vinculada a
desempenho (Mascarenhas, 2022). O limite discricionario foi elevado para até¢ 35% da

cota-parte (equivalente a 8,75% do total de ICMS), enquanto o percentual restante continuou

! Amap4, Ceara, Pernambuco e Minas Gerais.

2 Minas Gerais e Amapa adotavam o Indice de Capacidade Minima de Atendimento: relagio entre o total de
alunos atendidos, inclusive os alunos da pré-escola, ¢ a capacidade minima de atendimento (25% da receita de
impostos do Municipio, inclusive transferéncias, dividido pelo custo por aluno) (Amapa, 1996; Minas Gerais,
1995). Pernambuco adotava apenas o nimero de matriculas no ensino fundamental (Pernambuco, 2000).
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seguindo a propor¢cdo do valor adicionado. Dentro desses 35%, no minimo 10% (2,5% do
total de ICMS) devem ser partilhados com base em “indicadores de melhoria nos resultados
de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos

educandos” (Brasil, 1988). A Figura 1 ilustra essa formulagao.

Figura 1 - Forma de reparticiao da receita do ICMS po6s-EC n° 108/2020

ICMS arrecadado
pelo estado

Parcela Parcela
0,
pertencente ao 75% 25 % pertencente
estado | aos municipios
Critérios estabelecidos Critério fixado em lei
em lei estadual nacional

> 10% - . = 65% -
. 1. < 25%- livre 5
indicadores - valor

. . delineamento o .

educacionais adicionado

Fonte: elaborada pelo autor, 2025.

Saliente-se que os critérios adotados para os 25% de livre delineamento, retratados na
Figura 1, s@o os mais diversos. Mesmo antes da EC n° 108/2020, alguns estados utilizavam
fatores ambientais, como area florestada, recursos hidricos, tratamento de residuos etc (Brito;
Marques, 2017; Busch et al., 2021). Além desses, Simoes e Aratijo (2019) indicam o emprego
de outros critérios, os quais chamam de “ndo tradicionais”, a exemplo da seguranga publica,
dos servicos publicos de saude e saneamento, das atividades culturais, entre outros.

A utilizagdo de formulas oferece transparéncia, simplicidade e objetividade para a
arquitetura de transferéncias intergovernamentais ¢ muitas delas se valem de indicadores que
refletem a capacidade fiscal e a necessidade de gastos (Bahl Jr, 2020). Para as incondicionais,
as formulas sdo mais propensas a alcancar equidade, eficiéncia, previsibilidade, flexibilidade
e accountability, em comparacdo com as transferéncias ad hoc e as discricionarias (Kitchen,
2007).

Shah (2007) defende que os indicadores, necessarios para acompanhar a evolucao dos
resultados no contexto das transferéncias fiscais de desempenho, sejam negociados entre
transferidor e recebedor, a fim de garantir a satisfagdo continua do cliente e criar parceria nos
projetos. Porém, as formulas, de modo geral, estdo sujeitas ao arbitrio do governo central na

determinagdo das variaveis que as compdem e dos dados subjacentes, os quais podem ser
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alterados unilateralmente (Slack, 2007). Apesar disso, no caso do ICMS, os indicadores
podem mitigar a assimetria de informag@o entre estados e municipios e, portanto, enfrentar o
risco moral envolvido, na l6gica do problema Agente-Principal (Carneiro; Irffi, 2018b).

Os indicadores representam “medidas quantitativas ou qualitativas derivadas de uma
série de fatos observados que podem revelar posi¢des relativas (por exemplo, de um pais) em
uma dada area” (OECD, 2008, p. 13, traducdo préopria). Nesse sentido, um indicador social
permite “operacionalizar um conceito social abstrato” (Januzzi, 2017, p. 21) e, portanto, sao
necessarios para a formulacao, a execucao e a avaliagdo de politicas publicas (Parahos et al.,
2013).

Ha diversas classificacdes possiveis para os indicadores, baseadas em suas
caracteristicas. A classificac¢do referente a complexidade separa os indicadores em simples (ou
analiticos) ou compostos (ou sintéticos). As medidas simples, em regra, sao utilizadas para
expressar “dimensdes especificas da realidade” (Parahos et al., 2013, p. 157), como, por
exemplo, a taxa de matricula — representante da dimensao acesso escolar.

Ja os indicadores compostos, também chamados de indices, sdo formados a partir da
combinacdo dos simples por meio de determinado modelo, a fim de medir conceitos
multidimensionais. Um indice “¢ um agregado de todas as dimensdes, os objetivos, os
indicadores simples e as varidveis utilizadas” (OECD, 2008, p. 51, tradu¢do nossa). Essas

propriedades dos indices sdo explicitadas conforme a Figura 2.

Figura 2 - Propriedades dos indices

Dimensao:

Escopo dos objetivos, dos indicadores e das variaveis (por ex.:
dimensdes econdmica, social, ambiental etc. de um indice de|
sustentabilidade.

Objetivo:

Direcao desejada de mudancga da realidade (por ex.: maximizar of
crescimento econdomico; a exclusdo social deve ser minimizadal
ete.).

Indicadores:
Base de avaliagdo para um determinado objetivo (por ex.: PIB,
taxas de poupanca e inflagdo etc., para medir maximizacdo do
crescimento).

[Variaveis:
Medida construida a partir de informacoes coletadas do mundo|
real, delimitada num determinado ponto do espaco e do tempo.

Fonte: elaborada pelo autor, 2025, a partir de OECD (2008, p. 51).

As formulas utilizadas para transferéncias fiscais podem contribuir para aumentar a

desigualdade nos gastos, ao desconsiderar, por exemplo, as caracteristicas socioecondmicas
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da populacdo que podem afetar os resultados educacionais (Al-Samarrai; Lewis, 2021b). A
titulo ilustrativo, Carneiro e Irffi (2018a) verificaram que a reparticdo de ICMS proporcional
as despesas municipais com manuten¢do e desenvolvimento do ensino, adotado pelo Ceara
em 1996, nao produziu efeito sobre o desempenho educacional dos alunos, diferentemente do
indicador adotado em 2007.

Por sua vez, Silva, Santos e Cavalcante (2017) e Simdes et al. (2021), ao simular a
adogdo de diferentes formulas para partilha, também observaram resultados diferentes em
comparagdo a critérios tradicionais (valor adicionado e divisdo equitativa entre municipios,
respectivamente). No primeiro caso, a inclusdo de critérios sociais, notadamente educacdo e
saude, para a reparticdo do limite discricionario do ICMS reduziria a desigualdade na
distribuicdo dos recursos entre os municipios sergipanos. No segundo, um indicador
educacional baseado na média de desempenho, adotado por Paraiba e Sergipe, acarretaria
basicamente a transferéncia de recursos da maioria dos municipios para a outra parte com
melhores resultados.

Finalmente, ¢ importante destacar que o modelo instituido pela EC n° 108/2020 para o
ICMS também foi assimilado pela Emenda Constitucional n® 132/2023 (EC n° 132/2023) para
o seu futuro substituto, o IBS (Brasil, 2023). Entretanto, nesse novo tributo, em vez de
representar um percentual minimo de distribuicdo, a aliquota de 10% tem carater taxativo,
apesar de mantidos os demais parametros (“indicadores de melhoria nos resultados de
aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos

educandos”), conforme o art. 159, § 2°, II, da CF/1988 (Brasil, 1988).

3 METODOLOGIA

Esta pesquisa se classifica, quanto a abordagem, como qualitativa, uma vez que se
baseia no processo indutivo, para explorar e entender o significado atribuido por individuos
ou grupos a um problema social (Creswell, 2010, p. 26), e ndo utiliza instrumentos estatisticos
para a coleta e a andlise dos dados (Lakatos; Marconi, 2017). Quanto aos seus objetivos,
caracteriza-se como descritiva, pois “procura descrever sistematicamente uma situagao,
problema, fendmeno ou programa para revelar da estrutura o comportamento de um
fenomeno” (Richardson, 2017).

Nesse sentido, realizou-se uma pesquisa documental, a fim de analisar as legislagdes
estaduais que estabelecem os indicadores educacionais utilizados para a partilha da cota-parte

do ICMS em cumprimento a EC n° 108/2020, vigentes em 31 de dezembro de 2024. Os
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indicadores analisados no estudo foram obtidos a partir de consultas nos bancos de legislagao
dos 26 estados brasileiros® e, quando ndo disponiveis, de pedidos de acesso nos termos da Lei
n°® 12.527/2011.

Em seguida, as legislagdes coletadas foram examinadas conforme as categorias
sintetizadas no Quadro 3. Saliente-se que a categorizagdo consiste na classificagdo dos
elementos com base em critérios que podem ser estabelecidos antecipadamente ou surgir ao
longo do processo (Richardson, 2017). Mesmo quando determinadas previamente, as
categorias sdao dinamicas e podem evoluir durante a pesquisa devido ao confronto entre a

teoria e os dados (Liidke; André, 2018).

Quadro 3 - Categorias de analise das legislacoes estaduais e seus indices educacionais

Categoria Fundamento
Percentual de vinculacdo de receita ao “ICMS Educacional” Carneiro (2018) e Simdes e Araujo (2019)
Identificagdo dos indices e dos indicadores Carneiro (2018) e Simdes e Aragjo (2019)

Propriedades dos indices (dimensdo, objetivo, indicadores ¢ | OECD (2008)
variaveis)

Etapas e modalidades de ensino abrangidas pelos mecanismos | CF/1988 (Brasil, 1988), Lei n°® 9.394/1996
de partilha (Brasil, 1996) e DCNEB (Brasil, 2013)

Fonte: Elaboracao propria, 2025.

As primeiras categorias se referem ao percentual de vinculacdo de receita e aos indices
e indicadores envolvidos, utilizados no trabalho de Carneiro (2018) e Simoes e Aratjo (2019),
que analisaram as leis estaduais que previam critérios educacionais para distribuicdo da
cota-parte do ICMS antes da reforma constitucional. Por sua vez, ha classes relativas as
propriedades definidas por OECD (2008): dimensao, objetivo, indicadores e variaveis. Em
relagcdo as propriedades dimensao e objetivo, aplicaram-se os critérios especificos previstos na
CF/1988, para verificar a adequacdo dos indices: melhoria nos resultados de aprendizagem e
aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico dos educandos (Brasil, 1988).

Nesse sentido, definem-se resultado de aprendizagem como o desempenho alcancado
pelo aluno numa avaliagdo do processo de ensino-aprendizagem, elaborada sob parametros

legais e aplicada durante ou ao fim do ano letivo (Inep, 20--), e a sua melhoria, o avango

? O Distrito Federal ndo compde a analise, uma vez que, por ndo possuir municipios, ndo distribui cota-parte de
ICMS.
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obtido entre periodos. Em relagdo ao critério de equidade, a organizacdo Todos Pela Educacdo
(2023) a entende como um ponderador socioecondmico do nivel e da evolucdo da
aprendizagem. J4 Barbosa e Costa (2022)* defendem que o aumento da equidade educacional,
em termos operacionais, significa reduzir a distancia entre os resultados dos estudantes e o
nivel adequado de aprendizado e recomendam que o fator socioecondmico seja incluido como
ponderador do indicador de avango da aprendizagem com equidade. Dada a literalidade do
texto constitucional, entende-se mais adequada, para este estudo, a ultima defini¢ao.

As ultimas categorias correspondem a convergéncia dos mecanismos de partilha do
ICMS aos campos prioritarios de prestagao de servigos educacionais sob responsabilidade dos
municipios (a educagdo infantil e o ensino fundamental), bem como as etapas e as
modalidades dessa prestacdo. Isso se justifica pelo fato de que as transferéncias baseadas em
desempenho se atrelam a entrega de produtos de curto prazo, nao de resultados de longo
prazo, os quais estdo sujeitos a fatores que escapam do controle do gestor publico e pelos
quais ndo deve ser responsabilizado (Shah, 2007). Assim, o gestor municipal, nessa 6tica, nao
deve ser responsabilizado, por exemplo, pelos resultados apresentados pelos estudantes do
ensino médio ou superior. Dito isso, os dados foram entdo tabulados a partir das variaveis

definidas conforme o Quadro 4.

Quadro 4 - Definiciao das variaveis utilizadas nos Quadros 3,4 ¢ 5

Variavel Definicao Tipo/Valor

Estados Siglas dos estados brasileiros, conforme |Variavel nominal.

codificagdo de ISO 3166-2 (ISO, 2020).

Normas |Legislacdo correspondente. Variavel nominal.

Indices Nome do indice previsto na legislagéo. Variavel nominal.

Percentual |Porcentagem de vinculagdo de cota-parte do|Variavel continua.

ICMS.

* A nota técnica “Cota Parte da Educacdo no ICMS: Proposta para um Mecanismo de Valoriza¢do da Gestdo
Municipal”, elaborada por Barbosa ¢ Costa (2022), foi encaminhada pelo Ministério da Educagdo a Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo (Undime) ¢ ao Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de
Educag@o (Consed), por meio da Nota Informativa n°
5/2022/CONSELHOSFUNDEB/CGINF/GAB/SEB/SEB-MEC. A Nota, em termos conceituais, diz que
“melhorar a equidade educacional significa reduzir o hiato de oportunidades de aprendizagem que atinge
sobretudo as criangas socialmente vulneraveis” (Barbosa; Costa, 2022, p. 5), porém, ndo inclui nas formulas
sugeridas para mensuracdo da equidade quaisquer critérios de vulnerabilidade social. Isso apenas aparece
posteriormente com a inclusdo do indicador “Fator Socioecondmico”.


https://www.zotero.org/google-docs/?faMG7Z
https://www.zotero.org/google-docs/?RQ8urv
https://www.zotero.org/google-docs/?ZDLHJG
https://www.zotero.org/google-docs/?495Z6q
https://www.zotero.org/google-docs/?HmecK9

MRA O indice contempla melhoria dos resultados de |Variavel categorica dicotomica:
aprendizagem na etapa da educagdo basica |0 - Nao contempla.

indicada? 1 - Contempla.

AE O indice contempla aumento na equidade na|Variavel categorica dicotomica:

T 0
etapa da educagdo basica indicada? 0 - Niio contempla.

1 - Contempla.

NSE O indicador considera o nivel socioecondmico |Varidvel categoérica tricotomica:

dos educandos na composi¢ao do indice? ~ .
0 - Nio considera.

1 - Considera, mas ndo podera MRA ¢ AE.

2 - Considera e podera MRA ou AE.

Avaliagdes |Avaliagdes em larga escala utilizada pelos |Varidvel nominal.
estados para mensurar a proficiéncia dos alunos.

Modalidades |Modalidades de ensino que ndo sdo avaliadas |Variavel nominal.
pelas avaliagdes em larga escala.

Fonte: Elaboracao prépria, 2025.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

O levantamento das legislacdes estaduais que, em cumprimento & EC n° 108/2020,
estabelecem os indicadores educacionais utilizados para a partilha da cota-parte do ICMS
identificou 25 indices vigentes em 31 de dezembro de 2024°. Até aquela data, o estado do Rio
de Janeiro ndo havia adequado a sua legislagdo a nova forma de célculo da reparticio do
ICMS®. O Quadro 5 resume os resultados obtidos em relagdo as normas, aos indices, aos
percentuais de vinculacdo da cota-parte do ICMS e as varidveis MRA e AE, por etapa de
ensino, ja& o Quadro 6 e o Quadro 7 servem para detalhar os indicadores/variaveis que
integram os indices e as modalidades de ensino que ndo sdo alcangadas por eles,
respectivamente.

No Quadro 5, observa-se que o maior percentual ¢ atribuido pelo Maranhao (20%) e a
mediana dos percentuais de vinculacdo ¢ de 13%, o que indica uma tendéncia dos estados em

adotar aliquotas mais proximas do minimo constitucional. Além disso, ¢ valido destacar que

> As legislagdes estaduais coletadas estdo disponiveis em:
https://drive.google.com/drive/folders/1clyuPxtrAooDBQhAKInUd390Y WICad5U?usp=sharing. Acesso em: 20
jan. 2025.

%O Projeto de Lei n® 6358/2022, que regulamentaria a matéria, continua em tramitagdo na Assembleia
Legislativa do Rio de Janeiro.



os estados de Mato Grosso’, Bahia®, Pernambuco’, Sergipe'’, Acre'!, Ronddnia'?, Espirito
Santo'®, Sdo Paulo', Rio Grande do Sul" e Santa Catarina'®, apesar de modificarem suas
legislagdes, adotaram regime transitério para a elevacdo gradual da porcentagem de
vinculagdo até um patamar final. Portanto, ¢ possivel afirmar que, na data de referéncia, o
modelo de reparticdo de receitas do ICMS de Rondonia ndo estava de acordo com o texto
constitucional.

Vé-se também que nenhum estado vinculou a partilha da cota-parte do ICMS aos
resultados de aprendizagem dos estudantes da educagdo infantil. Enxergam-se duas possiveis
explicagdes para isso. A primeira se relaciona a recenticidade da avaliagdo institucionalizada,
sistemdtica e periddica dessa etapa, uma vez que foi incluida no Sistema de Avalia¢do da
Educacdo Bésica (Saeb) apenas em 2019, em carater piloto, e em 2021, definitivamente
(FMCSYV, 2023).

A segunda hipotese se refere a escassez de instrumentos que avaliem especificamente
o desenvolvimento desse publico-alvo. Pimenta (2017), Guerres-Zucco, Zanella e Coutinho
(2022) e Bhering (2024) nao identificaram nenhuma ferramenta com esse objetivo adaptada e
validada ao cenario brasileiro. Segundo essas autoras, hd apenas avaliagdes de contexto, isto
¢, aquelas direcionadas a mensurar os ambientes, 0s insumos e os processos vinculados a
educacdo infantil, a exemplo dos “Indicadores da qualidade na educacdo infantil” e da “Escala

de Avaliacdo de Ambientes de Aprendizagens dedicados a Primeira Infancia” (EAPI).

710%, em 2024; 11%, em 2025; 12%, em 2026.

815%, em 2024; 16%, em 2025; 17%, em 2026; 18%, em 2027.

2 8%, em 2021; 10%, em 2022; 12%, em 2023; 14%, em 2024; 16%, em 2025; 18%, em 2026.

101,4%, em 2021; 2,8%, em 2022; 4,2%, em 2023; 10,6%, em 2024; 12%, em 2025; 13,4%, em 2026; 14,8%,
em 2027; 16,2%, em 2028; 17,6%, em 2029; 19%, em 2030.

" 10%, em 2024; 11,4%, em 2025; 12,8%, em 2026; 14,2%, em 2027; 15,6%, em 2028; 17%, em 2029.

1210%, em 2025; 11%, em 2026; 12%, em 2027; 13%, em 2028; 14%, em 2009.

1310%, em 2024; 12%, em 2025.

1410%, em 2024; 11%, em 2025; 12%, em 2026; 13%, em 2027.

15 10%, em 2024; 11,4%, em 2025; 12,8%, em 2026; 14,2%, em 2027; 15,6%, em 2028; 17%, em 2029.

1610%, em 2022; 10%, em 2023; 12%, em 2024; 12%, em 2025; 13,5%, em 2026; 13,5%, em 2027; 15%, em
2028.
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Quadro 5 - Relacio dos indices educacionais, suas dimensdes, objetivos e abrangéncia conforme as etapas e as modalidades de ensino

GO

Lei Complementar n°® 177/2022
Decreto n°® 10.189/2022

Indice Desenvolvimento da Educagdo
dos Municipios de Goias

10%

MS

Lei Complementar n° 57/1991 (redagao
da Lei Complementar n° 300/2022)
Lei n°® 5.941/2022 (redagéo da Lei n°®
5.997/2022)

Decreto n° 16.225/2023

indice de Qualidade da Educacio de
Mato Grosso do Sul

10%

MT

Lei Complementar n°® 746/2022
Decreto n° 1.514/2022 (redagéo do
Decreto n® 321/2023)

indice Municipal de Qualidade da
Educagdo

12%

AL

Lein® 5.981/1997 (redagdo da Lei n°
8.744/2022)
Decreto n° 91.401/2023
Instrugao Normativa Conjunta
SEPLAG/SEDUC/SEFAZ n° 01/2024

Indice Municipal de Qualidade
Educacional de Alagoas

15%

BA

Lei Complementar n° 53/2022
Decreto n° 22.048/2023

indice de Melhoria da Educagio

18%

CE

Lein® 12.612/1996 (redagdo da Lei n°
17.320/2020)
Decreto n°® 35.087/2022

Indice Municipal de Qualidade
Educacional

18%

MA

Lei n°® 11.903/2023
Decreto n® 38.121/2023

indice de Desenvolvimento da
Educagio do Maranhio

20%

PB

Lei n® 12.373/2022 (com redagdo dada
pela Lei n° 13.096/2024)
Decreto n° 45.139/2024

Indice de Desenvolvimento Escolar

18%

PE

Lei n° 10.489/1990 (redagdo da Lei n°
18.425/2023)
Decreto n° 54.802/2023

indice de Desempenho da Educagio

18%

PI

Lein® 5.001/1998 (redagéo da Lei n°®
7.540/2021)
Decreto n° 20.429/2021 (redagéo do
Decreto n° 22.732/2024)

Indice de Qualidade da Educagio
Municipal

10%

RN

Lei n°® 11.253/2022
Decreto n° 33.438/2024

indice de Participagdo dos Municipios
referente a educagao

10%

SE

Lei n® 8.628/2019 (redagdo da Lei n°®
9.509/2023)

indice Municipal de Qualidade da
Educagéo

18%




Decreto n° 40.540/2020 (redagao do
Decreto n°® 750/2024)

AC

Lei n® 3.532/2019 (redagdo da Lei n°®
3.976/2022)
Decreto n° 11.358/2023

indice de Qualidade da Educagdo
Municipal

AM

Lei n° 2.749/2002 (redagdo da Lei n°
6.035/2022)
Decreto n° 49.573/2024

Indicador de Distribuigdo do Rateio
do ICMS Educagao

AP

Lei Complementar n° 120/2019
(redagdo da Lei Complementar n°®
163/2024)

Decreto n° 1.602/2020

indice de Desenvolvimento Escolar

PA

Lein® 5.645/1991 (redagdo da Lei n°®
9.674/2022)
Decreto n°® 2.838/2022

Indicador de
Qualidade da Educagio

RO

Lei Complementar n° 1.166/2022
Decreto n° 27.376/2022

Indice de Desempenho Educacional
de Rondonia

RR

Lei Complementar n® 311/2022

Distribui¢do de melhoria nos
resultados de aprendizagem e de
aumento da equidade

TO

Lei n® 2.959/2015 (redagdo da Lei n°®
4.081/2022)
Decreto n° 6.601/2023 (redagio do
Decreto n° 6.846/2024)

indice Relativo a Educagio

ES

Lein® 11.227/2020 (redagdo da Lei n°®
11.694/2022)
Decreto n° 5.735-R/2024

Indice de Qualidade Educacional

MG

Lei n° 18.030/2009 (redagédo da Lei n°
24.431/2023)
Resolugao Conjunta SEE/FJP n°
12/2023

indice de Educagdo

SP

Lein® 3.201/1981 (redagdo da Lei n°
17.892/2024)

Participa¢do no Rateio da Cota-Parte
da Educagao

PR

Lei Complementar n°® 249/2022
Lein® 21.359/2023
Decreto n° 2.201/2023
Resolugdo GS/Seed no 3.285/2023

Indice de Qualidade da Educagdo
Paranaense

RS

Lein® 15.766/2021
Decreto n° 56.723/2022
Decreto n° 56.679/2022

Indicador de Participagdo no Rateio da
Cota-Parte da Educagao

SC

Lein® 18.489/2022
Proposta de Metodologia: Distribui¢do
ICMS Educagao, elaborada pelo
Tribunal de Contas de Santa Catarina

Indice “ICMS Educagio”

19% 0 0 0
10% 0 0 0
18% 0 0 0
10% 0 0 0
14% 0 0 0
10% 0 0 0
10% 0 0 0
12% 0 0 0
10% 0 0 0
13% 0 0 0
10% 0 0 0
17% 0 0 0
15% 0 0 0

Fonte: Elaboracio propria, 2025.




Em relagdo ao ensino fundamental, o cotejo do Quadro 5 com as turmas escolares
cujos resultados de aprendizagem s3o considerados no célculo dos indices permite concluir
que dez estados (40%) consideram tanto os anos iniciais (1° ao 5° ano) quanto os finais (6° ao
9° ano). Os quinze remanescentes (60%) se concentram apenas nos resultados de turmas do
primeiro periodo dessa etapa.

Barbosa e Costa (2022) destacam que a inclusd3o do avanco na aprendizagem com
equidade representa uma premissa na construcao desse tipo de indice, uma vez que incentiva
os municipios a buscarem melhores resultados e, simultaneamente, controla fatores
contextuais que variam pouco entre edi¢des, mas influenciam a aprendizagem dos alunos.
Nessa perspectiva, passa-se a analisar os resultados das propriedades dimensao e objetivo dos
indices (“melhoria nos resultados de aprendizagem e aumento da equidade, considerado o
nivel socioecondmico dos educandos”).

Verifica-se que seis estados atendem, ao mesmo tempo, as variaveis MRA, AE e NSE
relativamente apenas aos anos iniciais do ensino fundamental. Destes, quatro ponderam pelo
fator socioecondmico (Mato Grosso, Paraiba, Sergipe e Espirito Santo) e dois ndo (Goias e
Rondo6nia). Por sua vez, Bahia, Ceara, Maranhao ¢ Pernambuco também satisfazem as trés
varidveis, mas incluem os anos finais do ensino fundamental. Nesses quatro casos, ha a
ponderag¢do do critério socioecondmico.

Além disso, ¢ valido assinalar dois desses casos: Pernambuco e Espirito Santo. Em
ambos os indices, o fator socioecondmico considera a comparagao entre as proficiéncias dos
estudantes integrantes de classes sociais diferentes. No exemplo pernambucano, essa
comparagdo ndo ocorre apenas entre as classes, mas também dentro delas. Depreende-se, a
partir de Brasil (2020), que a intencdo do legislador constituinte foi que o fator
socioecondmico expressasse a redugao das diferencas de aprendizagem entre alunos de rendas
distintas. Portanto, embora essa perspectiva ndo tenha sido expressamente positivada,
entende-se que os indices pernambucano e capixaba se aproximam do espirito legislativo ao
elaborar a norma.

H4é ainda estados que cumprem somente uma das variaveis (MRA ou AE): Amazonas,
Sao Paulo e Rio Grande do Sul ponderam a varidvel que utilizam pelo fator socioecondmico;
Rio Grande do Norte, Acre, Parand, Alagoas, Piaui e Santa Catarina ndo fazem ponderacao,
apesar de preverem tal parametro; ja& Roraima e Pard nem sequer preveem esse critério.
Noutra perspectiva, os indices de Mato Grosso do Sul e Minas Gerais nao consideram os

avangos dos resultados de aprendizagem e da equidade, embora sopesem os resultados pelo
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nivel socioecondmico. O indice de Tocantins, porém, ndo pontuou em nenhuma das
dimensoes, isto ¢, o indice por ele proposto em nada atende ao preceito constitucional.

Ressalte-se que, nas transferéncias baseadas em desempenho, o gestor se depara com
incentivos positivos para buscar alternativas de aprimoramento da prestagdo dos servigos
publicos em virtude da responsabilizagdo baseada em resultados (Shah, 2007). Assim, a
auséncia de um periodo importante da educagdo, como os anos finais do ensino fundamental,
ou de dimensdes e objetivos da politica pode estimular a gestdo a concentrar esforgos
naqueles capazes de gerar retornos financeiros, em detrimento dos demais aspectos.

J4 o Quadro 6 sintetiza os indicadores e as variaveis que integram os indices estaduais,
independentemente do atendimento das varidveis MRA, AE e NSE. A linha “Outros”
consolida aqueles utilizados por apenas um estado. De inicio, nota-se que indicadores de fluxo
escolar (taxas de aprovacao, reprovagdo, abandono ou de distor¢ao idade-ano), de nivel de
proficiéncia (resultados médios padronizados dos alunos nas avalia¢cdes em larga escala), de
equidade na aprendizagem (distribuicdo do hiato entre os resultados dos estudantes e o nivel
adequado de aprendizado) e de participacao na avaliagdo em larga escala estdo presentes em
92%, 76%, 68% e 68% dos indices, respectivamente.

Saliente-se que indicadores de proficiéncia e de equidade constituem o nucleo para a
mensuracdo da melhoria dos resultados de aprendizagem. J4 os de fluxo escolar e de
participacdo nas avaliagdes em larga escala sdo importantes para controlar comportamentos
adversos de gestores locais decorrentes de assimetria informacional, seja pela retengdo ou
pelo abandono escolar de alunos com dificuldades, seja pela exclusdo destes dos exames, a
fim de superestimar o desempenho de suas redes de ensino (Barbosa; Costa, 2022).

Em seguida, percebe-se que 36% dos estados adotam o niimero de matriculas como
critério. Frise-se que esse indicador representa a situagdo em que o valor do repasse ¢
proporcional ao tamanho do alunado do municipio. Um exemplo ¢ o indice de Goids, em que
51% da transferéncia esta ligada a esse indicador. Em menor prevaléncia, tém-se indicadores
relativos a formacao docente (16%), a infraestrutura escolar (16%) e a forma de provimento

do cargo de direcdo (12%).
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Quadro 6 - Relacio dos principais indicadores/variaveis que compdem os indices estaduais

Fluxo escolar

Nivel de proficiéncia

=

Equidade na aprendizagem

Taxa de participac@o na avaliagdo

<

Numero de matriculas

>

Taxa de matricula em ensino de tempo integral

Formagao docente

ke

Indicador de infraestrutura

Taxa de municipaliza¢ao

x| X

Forma de provimento da dire¢o escolar

=

Atendimento da educag@o especial

Taxa de atendimento na educagao infantil

Taxa da populagdo municipal

Atendimento da educagao de jovens e adultos

Outros

X X X X X X X
X X X X X X
X X X X X X X
X X X X X X X
X X
X
X
X

Fonte: Elaboracio prépria, 2025




Segundo Barbosa e Costa (2022), dispensar ao indice a fungdo de ponderador de
matriculas pode concentrar recursos em municipios que ja sdo beneficiados por outras
transferéncias, como o Fundeb, além de reduzir o dinamismo necessario a ferramenta. Os
autores sustentam também que a incorporagdo de indicadores de gastos, insumos e processos
educacionais enfraquecem o mecanismo, uma vez que incentivam o aumento dos gastos, €
nao dos resultados, sdo mais suscetiveis a comportamentos oportunistas e geram custos
adicionais de monitoramento e mais fontes de erros metodologicos.

Ademais, ha evidéncias empiricas, no caso de Minas Gerais, Amapa, Ceard e
Pernambuco, de que critérios educacionais vinculados a input para reparticdo de ICMS nao
sdo eficazes na melhoria dos resultados educacionais. Do mesmo modo, ndo reduzem a
disparidade de distribuicao entre municipios ricos e pobres e oferecem incentivos reduzidos e
desiguais para a ampliacdo do acesso educacional nas redes municipais (Braz et al., 2023;
Brunozi Junior et al., 2008, 2011; Carneiro; Irffi, 2018a; Maranduba Junior; Almeida, 2009).

Todavia, é possivel a inclusdo de indicadores relacionados aos “objetivos da politica
educacional” ou que corrijam distor¢des presentes nos sistemas de ensino, ainda que se
refiram, a principio, a insumos ou processos. Barbosa e Costa (2022) citam como exemplo as
taxas de municipalizagdo do ensino fundamental e de acesso a educacdo infantil (utilizadas
inclusive por 16% e 12% dos estados, nessa ordem).

Nesse sentido, indicadores como “Taxa de matriculas em ensino de tempo integral”
(20%), “Atendimento da educagdo especial” (12%) e “Atendimento da educagdo de jovens e
adultos” (8%) poderiam ser incorporados, uma vez que se tratariam de metas previstas no
Plano Nacional de Educacdo (PNE) (Brasil, 2014) e, portanto, objetivos da politica
educacional. Diferentemente, a “Taxa populacional do municipio”, isto €, a porcentagem que
a populagdo local representa no estado, utilizada por 8% dos entes, ndo deveria ser incluida
nos indices, pois ndo guarda vinculo direto ou indireto com a educagdo publica.

Por fim, a literatura sustenta que os indicadores educacionais vinculados a output
utilizados no ICMS Educacional devem ser capazes de captar oscilagdes anuais, a fim de
“possibilitar a verificagdo de esforco e evolugdes obtidas com a instituicdo de determinados
programas municipais” (Junckes, 2024, p. 207). Noutras palavras, o objetivo ¢ estreitar o
tempo entre o esfor¢o do gestor local e o incentivo financeiro, com a expectativa de que isso
aumente a percepcao de ganho e o estimule a buscar novamente a recompensa.

Por tal motivo, ndo se recomenda a utilizacdo dos resultados do Saeb ou do Ideb para

esse fim, uma vez que tém periodicidade bianual e eventual avango demoraria mais ainda para
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ser captado (Barbosa; Costa, 2022). Apesar disso, diversos estados se baseiam nesses
resultados, como Alagoas, Rio Grande do Norte, Amazonas, Para, Roraima e Santa Catarina.

No que tange a relacdo entre os indices e as modalidades de ensino, o Quadro 5
apresenta aquelas cujos alunos ndo compdem a populacdo de referéncia das avaliagdes em
larga escala utilizadas para se mensurar os resultados de aprendizagem. Aqui, ¢ necessario
sublinhar que foram incluidos apenas os dados atrelados as modalidades que estariam de
algum modo sob a atuacdo prioritaria dos municipios. Com isso, a educagdo profissional
técnica de nivel médio, o ensino médio normal (magistério) e o ensino a turmas do sistema
prisional e do socioeducativo foram desconsiderados, por estarem sob a responsabilidade
precipua dos estados.

Também se deve pontuar que ndo foi possivel identificar as modalidades de ensino ou
turmas ndo incluidas na populagdo de referéncia dos exames em larga escala a Goias, Paraiba,
Acre, Amapd, Ronddnia, Espirito Santo, Minas Gerais e Sao Paulo, apesar dos pedidos feitos
de acesso a informagdo e do envio, em alguns casos, das normas regulamentadoras. As
respostas dos 6rgdos ou insinuam que todas as modalidades seriam atendidas ou sugerem que
apenas o ensino regular seria avaliado sem expressamente excluir quaisquer turmas da
populacao de referéncia.

Dito isso, o Quadro 7 demonstra que, dos dezessete estados com informacao
disponivel, dezesseis (94%) ndo avaliam alunos pertencentes a classes, escolas ou servigos
especializados de Educacao Especial ndo integrantes do ensino regular. Por sua vez, quinze
entes (88%) excluem as escolas indigenas que ndo ministram a Lingua Portuguesa como
primeira lingua; nimero que também se aplica a educacdo de jovens e adultos. Ja para as
turmas multisseriadas ou as de correcdo de fluxo, a porcentagem ¢ de 82%, ou seja, catorze
estados.

A exclusdo de turmas e escolas e seus alunos da populacao de referéncia impde limites
aos instrumentos avaliativos. Braga e Miranda (2023), ao analisar a edicdo de 2019 do Saeb
(exame cujos resultados sdo inclusive utilizados por oito dos 25 estados), verificaram que
mais da metade das escolas brasileiras foram desconsideradas devido aos critérios de
elegibilidade, localizadas nas regides mais menos desenvolvidas do Pais e com condi¢des de
infraestrutura e formacgdo docente significativamente piores que as daquelas avaliadas.
Segundo os autores, essa exclusdo implica a invisibilidade de estudantes e professores em

relagdo tanto ao seu desempenho quanto a politicas de redugao de desigualdade.
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Quadro 7 - Modalidades de ensino e/ou turmas nao incluidas na populacio de referéncia das avaliacdes, por estado

Modalidades de ensino nio avaliadas

Classes, escolas ou servicos

Escolas indigenas que néio

Piaui (Saepi)

844/2024

. especializados de Educacéio ministrem a Lingua Turmas Turmas com Educacio de
Estado Avaliacoes Normas o~ . . . . - .
Especial nio integrantes do | Portuguesa como primeira multisseriadas correcio de fluxo | jovens e adultos
ensino regular lingua

Sist de Avaliagao Ed ional d

GO 1stema de Ava 1ag:a'o' ucacronat €o Norma néo localizada Nao foram indicadas modalidades de ensino que ndo facam parte da populacdo de referéncia da avaliacdo em larga escala.
Estado de Goias (Saego)
MS Sistema de Avaliagdo da Educagdo Basica Instru¢do Normativa n° 1 X X X
de Mato Grosso do Sul (Saems) SUPED/SED/2024
Avaliagdo Somativa do Sistema de e
MT Avalia¢do Educacional de Mato Grosso Portaria n X X
. 685/2024/GS/SEDUC/MT
(AvaliaMT)
AL Sistema de Avaliagdo Educaclljmal de Porta.rla SEDUC N° 5.770/2024 X X % X X
Alagoas (Saveal)/Saeb Portaria MEC/INEP N° 267/2023
BA Sistema de Avah,a?ao Baiano da Educacéo Portaria SEC n® 1.287/2024 X X % X X
Basica (Sabe)
Sistema Permanente de Avaliagdo da .
E Port: °1.945/2024 - GAB X'

¢ Educacao Basica do Ceara (Spaece) ortattan G
Ma | Avaliagdo Somativa do Sistema Estadual | o o0 o 5439004 - SEDUC/MA X X X X X

de Avaliagdo do Maranhdo (Seama)

ist de Avaliagao da Ed ao Basi
PB Sis e(I;:)aE:ta d\(/)a (;:i’e;(;aiaba ( SuiZiiﬂI(;B)ﬁSlca Norma néo localizada Nao foram indicadas modalidades de ensino que nio fagam parte da populacdo de referéncia da avaliagdo em larga escala.
PE Sistema de Avaliagdo Educacional de Portaria SEE n° 5.624/2024 X X X X X
Pernambuco (Saepe)

PI Sistema de Avaliagdo Educacional do Portaria SEDUC-PI/GSE n X1 X % X X

170 SAVEAL ¢ utilizado para calcular o indicador do 2° ano do ensino fundamental, enquanto o Ideb, para o 5° € 9° anos, conforme a Instru¢do Normativa Conjunta
SEPLAG/SEDUC/SEFAZ n° 01/2024.
18 A Portaria n® 1.945/2024 - GAB aparentemente também ndo inclui na avaliagdo do Sistema Permanente de Avaliagdo da Educagido Basica do Ceara (SPAECE) os alunos
com deficiéncia que estudam no ensino regular.
' A norma adotou a nomenclatura Atendimento Educacional Especializado.




RN Saeb Portaria MEC/INEP N° 267/2023 X X X X X
Sistema de Avaliagdo da Educagdo Basica Portaria n®
SE X X X X X
de Sergipe (Saese) 4707/2024/GS/SEDUCDE
AC SlSten.la Estadual de Avaha?ao da Norma néo localizada Nao foram indicadas modalidades de ensino que nio fagam parte da populacdo de referéncia da avaliagdo em larga escala.
Aprendizagem Escolar (Avalia Acre)
AM Saeb Portaria MEC/INEP N° 267/2023 X X X X X
Sistema Permanente de Avalia¢do da
AP Educagdo Basica do Estado do Amapa Norma ndo localizada Nao foram indicadas modalidades de ensino que ndo fagam parte da populacdo de referéncia da avaliacdo em larga escala.
(Sispaeap)
PA Saeb Portaria MEC/INEP N° 267/2023 X X X X X
Sist de Avalia¢do Educacional d . L . . . .
RO istema de Ava la"'a‘f . veactonat o Norma néo localizada Naio foram indicadas modalidades de ensino que néo fagam parte da populagao de referéncia da avaliagdo em larga escala.
Estado de Rondonia (Saero)
RR Saeb Portaria MEC/INEP N° 267/2023 X X X X X
TO Sistema de Avaliagdo da Educagao Basica | Portaria-SEDUC n° 1.196/2024 X X X X X
do Estado do Tocantins (Saeto)/Saeb? Portaria MEC/INEP N° 267/2023
Programa de Avaliagdo da Educagéo . ~ s . . ~ ~ o -
ES e L. Portaria SEDU N° 003-R/2023 Nao foram indicadas modalidades de ensino que nio fagam parte da populacédo de referéncia da avaliagdo em larga escala.
Basica do Espirito Santo (Paebes)
Sist Mineiro de Avaliagdo e Equidad . L . . . .
MG istema 1ne1r0~ ¢ , Vé 1ag;a(? ¢ Bauidade Norma néo localizada Naio foram indicadas modalidades de ensino que ndo fagam parte da populagao de referéncia da avaliagdo em larga escala.
da Educagdo Publica (Simave)
Sist de Avaliagao de Rendiment L . . . .
SP Escl(s)lzrrngo ];st:;olzzagaoePairllo l(rg:;le:p) Resolugao SEDUC N° 50/2024 Nao foram indicadas modalidades de ensino que ndo fagam parte da populacdo de referéncia da avaliagdo em larga escala.
. L. I Instrugdo Normativa n® 007/2024 —
pr | Sistema ‘iig:::;:?‘;f: 5‘;2:3?0 Bsica DEDUC/SEED X X X X X
P Portaria MEC/INEP N° 267/2023
Sistema de Avalia¢do de Rendimento
RS Decreto n°® 56.679/2022 X X X
Escolar do Rio Grande do Sul (Saers) eereton
SC Saeb* Portaria MEC/INEP N° 267/2023 X X X X X

Fonte: Elaboraciao prépria, 2025.

20 Alterna-se a utilizagdo dos dados do SAETO e do Saeb a cada ano.
21 Os dados do SAEP serdo, de fato, utilizados em 2025, a partir dos seus resultados referentes a 2023 € 2024. Até 14, sera utilizado o Saeb, conforme a Resolugdo GSSeed n°
3.285/2023. E importante destacar que a Instrugdo Normativa n° 007/2024 — DEDUC/SEED nio indica as modalidades de ensino que néio fazem parte da populagdo de

referéncia do SAEP. As marcag0es na tabela se referem exclusivamente ao Saeb.
22 Enquanto ndo for implantado o Sistema Estadual de Avaliagdo da Educagio Basica de Santa Catarina (Seaesc).




No caso particular da avaliacdo cearense, empregada desde o inicio do modelo de
transferéncia baseado em desempenho no Ceara em 2007 (Galvao; Andrade, 2022), Passone e
Aratjo (2020) identificaram uma politica de “exclusdo interna” do desempenho dos
estudantes deficientes, promovida no desenho da avaliagio educacional. Fenomeno
semelhante foi observado no caso dos alunos da Educagao Especial avaliados pelo Sistema de
Avaliacao de Rendimento Escolar do Rio Grande do Sul (Saers) (Segabinazzi; Rocha, 2024).
Dessa maneira, percebe-se que a desconsidera¢do dos resultados avaliativos de certos grupos
de alunos pode representar uma fragilidade no desenho da politica e no alcance do seu

objetivo central: 0 avango da aprendizagem com equidade.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A institui¢do de politicas publicas que incentivem os entes subnacionais a melhorar a
prestagdo dos servicos educacionais, a0 mesmo tempo em que os responsabiliza pelos
resultados atingidos, ¢ fundamental. Nesse sentido, buscou-se analisar o desenho dos
indicadores adotados pelos estados brasileiros, a fim de disciplinar a partilha da cota-parte do
ICMS, no contexto da EC n°® 108/2020. Para tanto, realizou-se uma pesquisa documental com
base nas legislacdes dos 25 entes que haviam, até 31 de dezembro de 2024, regulamentado
essa matéria.

De inicio, observou-se uma tendéncia dos estados a adotar aliquotas préximas ao
minimo constitucional de 10% de vincula¢dao. Em relacdo as etapas de ensino prioritarias dos
municipios, nenhum dos indices analisados considera os resultados de aprendizagem dos
estudantes da educacgdo infantil e a maioria deles se concentra apenas no desempenho dos
alunos dos anos iniciais do ensino fundamental.

Em segundo lugar, verificou-se, no que tange ao atendimento das dimensdes e
objetivos dispostos no texto constitucional, que somente dez estados previram,
concomitantemente, a melhoria dos resultados de aprendizagem e o aumento da equidade,
com a consideracdo do nivel socioecondmico dos educandos. Porém, seis destes avaliavam
apenas os anos iniciais do ensino fundamental, enquanto os outros quatro, os dois periodos
dessa etapa.

Além disso, o exame da composi¢ao dos indices evidenciou que os indicadores mais
utilizados se referem a fluxo escolar, nivel de proficiéncia, equidade na aprendizagem e

participagdo na avaliacdo em larga escala. Em menor prevaléncia, verificou-se ainda o uso de
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critérios vinculados a input, o qual geralmente ndo é recomendado pela literatura por
enfraquecer a eficiéncia e a eficacia do mecanismo, tais como numero de matriculas,
formagdo docente, infraestrutura escolar e forma de provimento do cargo de dire¢ao.

Em relagdo as modalidades de ensino ou turmas cujos alunos ndo compdem a
populacdo de referéncia das avaliacdes em larga escala, observou-se que a exclusdo do
desempenho de estudantes oriundos da Educagdo Especial ndo integrante do ensino regular,
das escolas indigenas que ndo ministram a Lingua Portuguesa como primeira lingua e da
educacdo de jovens e adultos ¢ generalizado entre os estados, o que pode comprometer o
aumento da equidade educacional buscada pelo legislador.

Por fim, sem buscar esgotar o tema, destaquem-se possibilidades relevantes de
pesquisa, a exemplo da influéncia do desenho dos indices estaduais nas diferencas de impacto
da politica. Outra oportunidade, de carater mais pratico, diz respeito a proposta de indices
capazes de incluir as etapas e as modalidades de ensino ndo atendidas pelos mecanismos
atuais, bem como a mensuracdo dos efeitos dessa inclusdo no alcance do seu objetivo central:

o avanco da aprendizagem com equidade.



Capitulo III - ICMS educacional em Pernambuco: avaliacio do impacto da Lei n°
13.368/2007 no desempenho municipal em educacio.

1 INTRODUCAO

As transferéncias intergovernamentais, além de mitigar desequilibrios fiscais vertical e
horizontal, podem compensar externalidades e estimular o atendimento de prioridades
nacionais e de padrdes minimos para servicos publicos locais (Shah, 2007; Yilmaz; Zahir,
2020). Entre elas, destacam-se as transferéncias baseadas em desempenho, as quais vinculam
os repasses de recursos a obtencao de resultados pelos gestores (Martinez-Vazquez, 2020).

Nesse contexto, o “ICMS Educacional”, que utiliza critérios baseados em output para
distribuir parte do ICMS arrecadado por um estado entre seus municipios, foi adotado
inicialmente no Ceara e em Pernambuco em 2007. Embora o impacto da politica cearense seja
amplamente discutido pela literatura (Brandao, 2014; Carneiro, 2018; Irffi et al, 2021,
Petterini; Irffi, 2013a; Ponne, 2023; Silva, 2021), ainda sdo desconhecidos os efeitos do
modelo pernambucano, que adotou o Ideb entre 2010 e 2020 como critério, exceto a analise
feita por Tavares (2020), que se debrucou sobre uma alteracao legal ocorrida em 2011, mas
mas que permaneceu ineficaz devido a sucessivos adiamentos até 2020.

Ademais, a EC n°® 108/2020 imp0s aos demais estados a politica de reparti¢ao da
cota-parte do ICMS com base em critérios educacionais baseados em output a serem definidos
localmente (Brasil, 1988). Assim, analisar o impacto de um mecanismo com a mesma
finalidade da politica cearense, mas com critérios e percentuais de distribuicdo diferentes,
pode contribuir para o desenho da politica nos demais estados.

Dessa forma, o objetivo deste estudo ¢ avaliar o impacto da alteracdo nos critérios de
distribuicdo do ICMS, promovida por Pernambuco em 2007 e cujos efeitos financeiros
iniciaram em 2010, sobre a proficiéncia dos alunos da rede municipal. Para tanto, foi realizada
uma pesquisa quantitativa, por meio da técnica de Diferencas em Diferengas conjugada com o
pareamento por escore de propensdo, a partir dos dados do Saeb de 2007 a 2017, em que os
grupos de controle foram formados a partir dos demais municipios da regido Nordeste. Além
desta se¢do, este capitulo possui outras quatro: o referencial teorico, os métodos utilizados, a

apresentacao e a discussao dos resultados e as consideragoes finais.

2 REFERENCIAL TEORICO
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As transferéncias intergovernamentais decorrem de um compromisso politico que
atribui ao governo central as principais decisoes de arrecadagdo e reparticdo de receitas, ao
passo que descentraliza aos entes subnacionais a realizagdo de certas despesas. Esse
compromisso difere entre os paises em grau e forma ndo apenas pelas circunstancias
econdmicas, mas também pela decisdo politica de acomodar interesses, enfrentar novos
problemas ou atender agendas dos tomadores de decisao (Bahl; Bird, 2018).

Em funcao dessa diversidade, a classificagdo dos repasses financeiros pode considerar
critérios variados. Por exemplo, sob o viés da obrigatoriedade, as transferéncias se dividem
em automaticas, quando previstas de modo perene na legislacdo, ou discricionarias, se
dependerem da decisdo da autoridade concedente. J4 quanto a vinculagdo, podem ser
condicionadas ou ndo, a depender da autonomia dada ao destinatario para empregar os
recursos a um propoésito especifico ou a qualquer despesa, respectivamente (Conti, 2001).

Apesar da sua utilidade e consisténcia, essa categorizacdo nao se amolda muito bem as
transferéncias baseadas em desempenho, uma vez que elas focam sobre os resultados
alcancados, em vez do gasto a ser atendido. Concomitantemente, proporcionam autonomia e
flexibilidade org¢amentaria ao recebedor — atributo tipico das subveng¢des incondicionadas
(OECD, 2016; Shah, 2007). Diante dessas peculiaridades, as subsecdes seguintes discutirdo as
implicagdes de seu uso na area educacional, inclusive para a distribui¢ao da cota-parte do

ICMS.

2.1 Transferéncias Intergovernamentais de Desempenho

As transferéncias fiscais baseadas em desempenho visam aprimorar a prestacao dos
servicos publicos mediante a vinculagao dos resultados entregues ao acesso, ao nivel e a
discricionariedade no uso dos recursos (Martinez-Vazquez, 2020). Esse modelo decorre da
Nova Administracdo Publica, cuja caracteristica distintiva ¢ a incorporagdo da racionalidade
do setor privado na melhoria da prestagao de servigos publicos (Mascarenhas; Ribas, 2021).

A logica dessa subvengao consiste na premissa de que, para receber os recursos, o
gestor se compromete a alcangar os resultados almejados pelo ente transferidor em troca da
liberdade no desenho de programas e atividades e na definicdo das despesas necessarias. No
ambito educacional, em tese, a0 mudar o foco do monitoramento de insumos para o de
resultados e suas medicdes, os repasses estariam vinculados, por exemplo, a melhoria do

desempenho dos alunos ou ao aumento das taxas de conclusdo, sob pena de descontinuagao
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das transferéncias (Shah, 2007). Com isso, esse modelo ajudaria a restaurar a orientagcdo dos

beneficidrios a cadeia de resultados, ilustrada na Figura 3 .

Figura 3 - Aplicacio da cadeia de resultados a educacao

Objetivos do Insumos
—> Insumos —> ez

programa intermediarios
Aumentar a Gasto educacional por aluno, Atendimento, razao
quantidade, a sexo, urbano/rural; gasto por aluno-professor,
qualidade e o acesso |nivel de ensino e niimero de tamanho das turmas.
aos servicos professores, outros profissionais,
educacionais. instalacoes, ferramentas, livros.

Produtos —> Resultados —> Impacto —> Alcance

| Nivel de Taxas de Cidadania informada,| Ganhadores e
desempenho,  falfabetizagdo, |envolvimento civico, |perdedores de
taxas de oferta de maior programas
conclusdo, taxas| profissionais  |[competitividade governamentais.
de abandono. [qualificados. internacional.

Fonte: Shah (2007, p. 11, tradug@o nossa).

As evidéncias disponiveis sobre a efetividade das transferéncias baseadas em
desempenho na area educacional sdao limitadas e geralmente se relacionam a paises
desenvolvidos. Em paises em desenvolvimento, como a Colombia e a Indonésia, hé indicios
(ainda incipientes) de que fraquezas no desenho e na implementacdo dessa politica
restringiram o impacto nos resultados educacionais (Al-Samarrai; Lewis, 2021a).

Apesar da limitagcdo, Al-Samarrai e Lewis (2021a) sugerem alguns fatores criticos para
maximizar o impacto desse tipo de transferéncia, tais como:

a) o desenho cuidadoso e esforgos precoces de avaliagdo, para evitar falhas comuns e

incentivos perversos;

b) a existéncia de intervencdes complementares a subvencdo, a exemplo do

fornecimento de capacitacao ou assisténcia técnica;

¢) o compromisso politico com a iniciativa baseada em resultados; e

d) a utilizacdo de sistemas robustos de gestdo financeira e de informagdo, a fim de

permitir a coleta regular e confiavel de informagdes sobre os resultados e gerenciar
0S repasses.

No caso brasileiro, os estados de Alagoas, Ceard, Pernambuco e Sergipe podem ser
citados como exemplos do uso desse tipo de mecanismo no sistema educacional, antes mesmo

da promulgagao da EC n° 108/2020 (Costa et al., 2024). Desse modo, a proxima subsecao
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tracara o historico do emprego de critérios relacionados a educagdo pelos estados para a
distribuicdo da cota-parte do ICMS e as evidéncias empiricas do efeito desses critérios nos

indicadores educacionais.

2.2 Critérios educacionais de distribuicao do ICMS

O ICMS representa um tributo estadual e distrital, de cuja arrecadacdo 25% deve ser
partilhada com os municipios, sob a forma de transferéncia incondicionada (Brasil, 1988;
Loureiro; Cruz; Mello, 2021; Wetzel; Vifuela, 2020). Até a EC n°® 108/2020, os estados
podiam definir critérios proprios para até 25% dessa cota-parte (equivalente a 6,25% da
arrecadagao total do ICMS) (Brasil, 1988).

Nesse contexto, alguns estados se valeram dessa parte discricionaria e adotaram
critérios ligados a prestagdo de servicos educacionais para a reparticdo dos recursos. As
primeiras iniciativas (Minas Gerais, Ceara e Amapd) se baseavam em critérios de input, como
numero de matriculas e as despesas municipais com manuten¢ao ¢ desenvolvimento do
ensino. Na segunda metade dos anos 2000, surgiram experiéncias baseadas em output, como
no Ceard (2007) e em Pernambuco (2007), que associaram a distribui¢do ao desempenho
educacional evidenciado por um indice proprio ou pelo Ideb (Carneiro et al., 2022; Simdes;
Aratjo, 2019).

Aqui, ¢ importante destacar que o Ideb, além da periodicidade, ndo considera o avango
na aprendizagem, nem a equidade, tampouco comportamentos indesejados dos gestores e, por
isso, ndo seria um bom mecanismo para valorizacdo do desempenho (Barbosa; Costa, 2022).
Junckes (2024) sustenta que os indicadores educacionais, para essa finalidade, precisam
apreender oscilagdes anuais, para reduzir o intervalo entre a agdo do gestor local, por meio
dos programas municipais, € a recompensa financeira pelos resultados.

Em 2019, outros estados, como Sergipe, Acre ¢ Amapd, seguiram essa tendéncia de
incorporar indicadores de desempenho ao modelo de partilha (Pacheco; Araujo, 2024;
Simoes; Aratjo, 2019). As evidéncias disponiveis sobre os diversos modelos de transferéncias
intergovernamentais sugerem impactos variados sobre a frequéncia, o acesso, a qualidade e a

equidade da educagdo, conforme sintetizado no Quadro 8.
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Quadro 8 - Modelos estaduais de partilha do ICMS com critérios educacionais e

evidéncias empiricas

Estado Legislacao Eficacia Tl?? (.le Principais efeitos identificados
critério

eincentivo no aumento da frequéncia escolar e na
reducdo da taxa de analfabetismo (Wanderley,
2005);

e 0s critérios de distribui¢do, inclusive o educacional,
ndo contribuiram para reduzir a disparidade no
repasse de recursos entre municipios ricos e pobres

. . o (Maranduba Junior; Almeida, 2009);
Minas Lei n . . . .

. 19962023 | Input epiora na qualidade dos servigos educacionais
Gerais 12.040/1995 h ~ .l

prestados a populagdo, nos indicadores de
conclusdo de séries, atendimento dos alunos e
aprovagdo (Brunozi Junior et al., 2008)

endo possui efeito significativo na distin¢do entre
municipios desenvolvidos ¢ pouco desenvolvidos
na oferta dos servigos publicos (Brunozi Junior et
al., 2011).

Lei 0 e incentivo reduzido e desigual a ampliagdo do acesso
Amapa 1997-2020| Input educacional nas redes municipais (Braz et al,
332/1996
2023).

. Lei n° endo foi eficaz na melhoria do desempenho
Ceard 12.612/1996 | 199772008 Input educacional (Carneiro; Irffi, 2018a). b
géosu(l}rande Iffl()38 /1997n 1998-2013 | Output Sem estudos identificados.

eincentivo reduzido e desigual & ampliagdo do acesso
educacional nas redes municipais (Braz et al.,

Lei n° 2023);
Pernambuco 2002-2009 | Input emenor estimulo, entre os critérios socioambientais,
11.899/2000 ~ S
para expansdo da participagdo da cota-parte do
ICMS nas receitas dos municipios (Sobral; Silva
Junior, 2014).

ecfeito positivo no desempenho educacional dos
alunos (Brandao, 2014; Carneiro; Irffi, 2018a;
Carneiro, 2018; Irffi et al., 2021; Petterini; Irffi,

Lei e 2013b; Ponne, 2023; Silva, 2021);
Ceara 2009- Output ercducdo da desigualdade no desempenho para os
14.023/2007 J . .
municipios de menor porte populacional (Silva,
2021)

e cfeito negativo na taxa de abandono escolar (Irffi ez
al., 2021).

Pernambuco Lei n® 2010-2020| Output Sem estudos identificados.
13.368/2007

Sergipe Lei n? 2024— Output Sem estudos identificados.
8.628/2019

Acre Lei n? 2021- Output Sem estudos identificados.
3.532/2019
Lei

Amapa Complementar | 2021— Output Sem estudos identificados.
n® 120/2019

Fonte: Elaboracao propria, 2025.
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Apesar da diversidade, algumas caracteristicas sdo comuns a esses modelos de
transferéncia. Além do elemento qualitativo de desempenho, Mascarenhas (2020) aponta que,
para atender preceitos constitucionais, € necessario incluir uma dimensao preventiva, isto €, a
previsdo de mecanismos para evitar comportamentos oportunistas dos agentes publicos, e
outra social-inclusiva, que se preocupa com a equidade da aprendizagem. O autor ndo
considera a equalizacdo fiscal (o reequilibrio entre as receitas € os encargos entre os entes)
como um aspecto ou objetivo dos repasses vinculados ao desempenho na educacao,
diferentemente daqueles atrelados a input.

Alids, a propria definicdo de “ICMS Educacional” ainda ¢ objeto de disputa na
literatura. Alguns autores associam a terminologia apenas as transferéncias baseadas em
desempenho, ou seja, na proficiéncia mensurada dos alunos (Arroyo, 2024; Pacheco; Aratjo,
2024; Simdes et al., 2021). Outros a relacionam a distribuicdo com base em qualquer
indicador educacional (Mascarenhas, 2020; Simdes; Aratjo, 2019; Todos Pela Educagao,
2023).

Dada a possibilidade de critérios de input, sob certas condi¢des, possuirem o elemento
qualitativo de desempenho (Mascarenhas, 2020), a segunda corrente se mostra apropriada
para comportar as especificidades dos entes e respeitar a sua discricionariedade na escolha dos
parametros para atendé-las. Com isso, pode-se definir “ICMS Educacional” ou “ICMS
Educag¢ao” como a transferéncia incondicionada, que utiliza um ou mais indicadores
educacionais para a partilha do ICMS com os municipios, a fim de, em tese, influenciar o
comportamento e as prioridades dos gestores locais.

Por ultimo, ¢ oportuno assinalar que, com a EC n° 108/2020, houve a extensdo do
resultado educacional como critério de partilha da cota-parte do ICMS a todos os estados.
Além disso, o limite discriciondrio foi elevado para até 35% da cota-parte (equivalente a
8,75% do total de ICMS), dentro dos quais, no minimo 10% (2,5% do total de ICMS) devem
ser partilhados com base em “indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de

aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos educandos” (Brasil, 1988).

3 METODOLOGIA

Esta pesquisa se classifica, quanto a abordagem, como quantitativa, uma vez que se
utiliza de varidveis quantificaveis e técnicas estatisticas para analisar a realidade objetiva,
medir, prever ou explicar fendmenos (Hernandez Sampieri; Fernandez Collado; Baptista

Lucio, 2013; Mattar, 2021). Além disso, em relacdo aos objetivos, caracteriza-se
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principalmente como explicativa, pois analisa as relagcdes causais existentes entre dois
aspectos de um fendmeno (Richardson, 2017).

A técnica de Diferengas em Diferencas (DiD) foi empregada para estimar o impacto
da politica do ICMS Educacional em Pernambuco, implementada em 2007 e com efeitos
financeiros a partir de 2010, sobre a proficiéncia dos alunos da rede municipal. O DiD
compara a evolugdo dos resultados entre grupos de tratamento e controle ao longo do tempo,
assumindo a hipotese de tendéncias paralelas (Gertler ef al., 2018; Goodman-Bacon, 2021;
Roth et al., 2023; Wooldridge, 2023).

Embora o DiD tradicional produza resultados equivalentes a uma regressdo com
efeitos fixos bidirecionais (Chaisemartin; D’Haultfoeuille, [202-]), o uso de regressdes
permite maior flexibilidade, como incluir multiplos periodos, variacdes no tratamento e
covariaveis (Angrist; Pischke, 2009). Neste estudo, dada a evidéncia de efeitos dindmicos das
transferéncias intergovernamentais sobre os resultados educacionais (Carneiro; Irffi, 2023;
Carvalho Filho; Litschig, 2022), aplicou-se um modelo com variagdes temporais dos efeitos

do tratamento, conforme Huntington-Klein (2022), estimado via pacote fixest no R:

-1 ]
Y=o+ + Z BiTreated; + Z BrTreatedy + Xy + €

1=—n k=1

Em que a ea representam os efeitos fixos do grupo (tratado ou controle) e do tempo

. , -1 ' . ‘o
(pré ou pods-tratamento), Zi__nBiTreatedi e Zi_ 1BkTreatedk consistem nos somatdrios dos
efeitos do tratamento para os n-periodos anteriores e posteriores a ele, respectivamente, X oy

configuram as covariaveis e seus coeficientes e €, o erro.

O pareamento por escore de propensao (PSM) foi executado por meio do pacote
Matchlt no R, para identificar os grupos placebo e de controle principal e alternativo entre as
cidades pernambucanas e os demais municipios da regido Nordeste, exceto os do Ceard™.
Para tanto, empregaram-se as covariaveis socioeconOmicas € escolares utilizadas por
Machado, Cunha e Borchers (2023), obtidas a partir dos microdados do Saeb* de 2009, ano
anterior a vigéncia da politica, com ajustes para compatibilizagdo as bases de dados, conforme

tabela do Apéndice A.

» Nio foram incluidos os municipios do Cear4, em virtude de que, nesse mesmo ano, aquele estado também
instituiu mecanismo de distribuicdo da cota-parte do ICMS com base em critérios de desempenho.
2% O Saeb consiste num conjunto de avaliagdes em larga escala aplicadas aos estudantes da educagio basica
publica (censitario) e privada (amostral) a cada dois anos e inclui tanto testes de aprendizado quanto
questionarios contextuais sobre as condi¢des socioecondmicas dos alunos (Inep, [202-7]).
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As regressdes de DiD foram aplicadas sobre painéis com dados bianuais de 2007 a
2017 do Saeb®, construidos para os pares formados a partir do PSM. Por fim, testou-se a
validade da hipotese de tendéncias paralelas com quatro abordagens (Gertler et al., 2018): (i)
analise das trajetérias pré-tratamento; (ii) teste placebo com grupo falso de tratamento; (iii)

teste placebo com variavel irrelevante; e (iv) uso de diferentes grupos de controle.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

A aplicacdo do PSM sobre as covariaveis de 2009 (ano anterior a implementagao da
politica) identificou 165 e 148 pares de municipios para o 5° ano ¢ o 9° ano do ensino
fundamental, respectivamente, sem diferenca estatisticamente significativa entre os grupos de

tratamento e de controle primdrio, ao nivel de 95% de confianga, conforme a Tabela 1.

Tabela 1 - Estatisticas dos grupos de tratamento e controle principal ap6s PSM

(continua)
Resultados do 5° ano Resultados do 9° ano

Covariavel ?\?1“;%? T;Ialald 6OSS Valor-p (1) (I:\(I)itlizlg T;Iaiald 4OSS Valor-p (1)
sexo 0,486 (0,110) 0,491 (0,084) 0,598 0,380 (0,114) 0,394 (0,078) 0,219
branco 0,323 (0,149) 0,328 (0,094) 0,676 0,306 (0,127) 0,316 (0,108) 0,508
defasagem 0,351 (0,131) 0,359 (0,112) 0,532 0,523 (0,148) 0,533 (0,098) 0,452
reuniao_de_pais 0,562 (0,148) 0,567 (0,100) 0,741 0,581 (0,155) 0,583 (0,111) 0,916
trabalho 0,189 (0,093) 0,189 (0,075) 0,973 0,221 (0,110) 0,224 (0,083) 0,809
inicio 0,082 (0,068) 0,079 (0,042) 0,530 0,028 (0,036) 0,030 (0,026) 0,652
reprovacao 0,399 (0,137) 0,397 (0,103) 0,906 0,412 (0,148) 0,423 (0,108) 0,477
correcao_port 0,804 (0,120) 0,806 (0,086) 0,862 0,843 (0,111) 0,843 (0,071) 0,960
correcao_mat 0,830 (0,108) 0,833 (0,071) 0,735 0,876 (0,098) 0,864 (0,069) 0,210
nivel_a 0,001 (0,006) 0,001 (0,005) 0,848 0,002 (0,011) 0,001 (0,005) 0,284
nivel_bl 0,016 (0,028) 0,011 (0,018) 0,068 0,009 (0,017) 0,010 (0,015) 0,622
nivel b2 0,049 (0,045) 0,054 (0,040) 0,243 0,048 (0,052) 0,051 (0,040) 0,628
nivel_cl 0,168 (0,116) 0,154 (0,061) 0,185 0,138 (0,083) 0,139 (0,069) 0,917
nivel_c2 0,275 (0,125) 0,287 (0,096) 0,316 0,303 (0,113) 0,302 (0,090) 0,898

% 0 banco com os microdados do Saeb e o script do R estdo disponiveis em:

https:/drive.google.com/drive/folders/1-y42UfO-JY 16NcVx50qUMjegDUW XFAZS 2usp=sharing. Acesso em

15 maio 2025.
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Tabela 1 - Estatisticas dos grupos de tratamento e controle principal ap6s PSM

(continuacao)

Resultados do 5° ano

Resultados do 9° ano

Controle

Tratados

Controle

Tratados

Covariavel N =165 N =165 Valor-p (1) N = 148 N = 148 Valor-p (1)
nivel_de 0,492 (0,167) 0,493 (0,135) 0,970 0,500 (0,173) 0,498 (0,140) 0,918
violencia 0,134 (0,144) 0,134 (0,099) 0,972 0,165 (0,157) 0,160 (0,120) 0,722

vinculo_prof 0,504 (0,331) 0,496 (0,331) 0,837 0,488 (0,343) 0,471 (0,329) 0,649
experiencia_diretor 0,294 (0,263) 0,291 (0,236) 0,919 0,300 (0,279) 0,311 (0,232) 0,692

Fonte: Elaboragao propria, a partir dos microdados do Saeb de 2007 a 2017 (Inep, 2007-2017).
Nota: Todos os resultados apresentados como Média (Desvio-padrao). Dados numéricos arredondados.

(1) Valor-p, por meio do Teste t de Welch, a 95% de confianga.

De modo semelhante, a técnica foi empregada para a definigdo de um grupo de
tratamento sabidamente falso (placebo) e de um grupo de controle alternativo, a fim de
permitir a execucao dos testes de validagao da premissa das tendéncias paralelas, propostos
por Gertler et al. (2018). As estatisticas descritivas desses pareamentos sdo apresentadas no
Apéndice B.

Apos a identificagdo das unidades pareadas e a construgdo dos painéis de dados,
testou-se a validade do pressuposto da paralelidade, cujos resultados se encontram nas tabelas
do Apéndice C. Para o teste de varidvel de resultado falsa, optou-se por um indicador de
autonomia financeira padronizado (IAF-z), calculado pela divisdo da receita de impostos
proprios do municipio pela sua receita corrente total, jA que este preenche os seguintes
requisitos: ndo ser afetada pela politica, possuir dados anuais coincidentes com o Saeb, estar
agregada a nivel municipal e possuir poucos dados faltantes.

Segundo Huntington-Klein (2022), o desempenho inadequado do modelo de efeito
dindmico em algum periodo pode ser atribuido a redugcdo da amostra disponivel para
estimativa em comparacdo ao modelo canonico, que agrega todos os dados dos instantes
pos-tratamento. Os efeitos dindmicos, ao estimar o impacto de cada periodo, aumentam a
varidncia das estimativas, o que reduz a sua precisdo, ainda que o efeito agregado seja
significativo. Nesse sentido, conquanto identificada diferenga significativa entre o grupo
placebo e o controle principal, em lingua portuguesa no 5° ano em 2013, o conjunto dos testes
sustentam a validade da hipotese das tendéncias paralelas.

Dito isso, observa-se, na Tabela 2, que houve um incremento na proficiéncia dos

estudantes da rede municipal de Pernambuco em fun¢do da implementagdo da politica. O
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aumento médio no 5° ano de aproximadamente quatro pontos ¢ percebido ja em 2011,
independentemente da disciplina, ¢ de nove, em 2017. No 9° ano, o efeito positivo ¢é
observado em 2015, para matematica apenas e, na avaliacdo seguinte, alcanca cerca de sete
pontos para ambas matérias. Uma hipotese para explicar o impacto diferido nessa série
decorre da propria dindmica do fluxo escolar: a turma de 2017 ¢ a primeira a concluir os anos

finais do ensino fundamental integralmente sob influéncia do tratamento.

Tabela 2 - Estimativas de DiD entre o grupo de tratamento e o controle principal

Portugués (5° ano) Matematica (5° ano) Portugués (9° ano) Matematica (9° ano)

Efeito em 2007 1,58 (-1,09) 1,04 (-1,47) 2,32 (-1,4) 2,76+ (-1,44)
Efeito em 2011 4,05%%% (-1,13) 4,86%* (-1,52) -0,7 (-1,35) 0,19 (-1,33)
Efeito em 2013 10,57%%* (-1,39) 11,08*%* (-1,65) -0,56 (-1,52) 1,26 (-1,53)
Efeito em 2015 9,38%** (-1,25) 10,71%%% (-1,5) 2,05 (-1,47) 3,90%* (-1,39)
Efeito em 2017 9,34%%* (-1,37) 9,25%%% (-1,64) 6,61%%* (-1,61) 7,31%#%% (-1,72)
N. Obs. 1.953 1.953 1.710 1.710

R? 0,83 0,76 0,79 0,75

R? Ajust. 0,80 0,71 0,74 0,70

AlC 13.856,19 14.639,89 12.327,63 12.451,27
BIC 15.847,22 16.630,92 14.086,12 14.209,77
RMSE 7,00 8,55 7,37 7,64

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos microdados do Saeb de 2007 a 2017 (Inep, 2007-2017).

Nota: Todos os resultados apresentados como Coeficiente (Desvio-padrio). Dados numéricos arredondados.
Significancia: + p < 0,10, * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001

Erros padrao clusterizados por municipio. Efeitos fixos de municipio e ano incluidos em todos os modelos.
AIC (Critério de Informagao de Akaike)

BIC (Critério de Informagdo Bayesiano)

Entretanto, o comportamento das estimativas para o 5° ano sinaliza indicios de
estagnacdo dos efeitos apds o seu dpice em 2013, a qual pode ser melhor evidenciada
mediante a comparacao entre os impactos da experiéncia pernambucana e da cearense, com o
mesmo periodo e tratamento de dados, exceto o termo inicial da politica que, no Ceara, foi
2009. Os Graficos 2 e 3 apresentam a evolugdo dos efeitos nos dois estados por disciplina,

respectivamente.


https://www.zotero.org/google-docs/?jB13WL

Depreende-se que a politica cearense ndo apenas exerceu um impacto positivo, mas
também crescente ao longo do tempo. Noutras palavras, o modelo adotado naquele estado
parece incentivar os municipios a continuamente melhorar seus resultados em relacdo ao
periodo anterior, diferentemente do arranjo adotado por Pernambuco.

A diferenca de impacto entre os estados pode ser atribuida ao desenho da politica de
cada um. Primeiramente, a aliquota: Pernambuco distribuia 3% da cota-parte (0,75% de todo
o ICMS arrecadado), ao passo que o Ceara, 18% (4,5% de todo o ICMS arrecadado). No
entanto, ¢ valido frisar que, mesmo destinando seis vezes mais, os resultados cearenses foram
cerca de trés a quatro vezes superiores aos pernambucanos, o que sugere ndo haver

linearidade entre as grandezas.

Grifico 2 - Evolugao dos efeitos sobre o 5° ano em Pernambuco
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Linha tracejada: Implementagéo da politica em 2010 (sem dados).
2009 é o ano de referéncia.

Intervalos de 95% de confiancga.

Significancia: *** p<0.001, ** p<0.01, * p<0.05, + p<0.1.

Numeros representam os coeficientes.

Fonte: Elaboracao prépria, 2025.



Grafico 3 - Evolucao dos efeitos sobre o 5° ano no Ceara
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Significancia: *** p<0.001, ** p<0.01, * p<0.05, + p<0.1.
Nidmeros representam os coeficientes.

Fonte: Elaboracao prépria, 2025.

Outra hipdtese se refere ao indicador utilizado. O Ceard adotava um indice proprio,
apurado anualmente, que considerava tanto o nivel quanto a evolu¢do na proficiéncia entre
periodos (Ceara, 2007, 2008). Pernambuco repartia a cota-parte proporcionalmente ao Ideb,
indice bianual, que nao capta a evolucao da rede de ensino, mas apenas o seu nivel atual,
padronizado em relacdo aos resultados gerais de 1997, e ponderado pela taxa de rendimento
presente (média harmodnica das taxas de aprovacgdo) (Inep, 2017; Pernambuco, 2007).

No caso pernambucano, o céalculo dos indicadores que definem a participacao dos
municipios na receita do ICMS ¢ feito a partir dos dados coletados no ano anterior, para
disciplinar a distribui¢cdo no ano seguinte (Pernambuco, 1990), conforme a Figura 4. Entdo, os
resultados da avaliagdo do Saeb de certo municipio, realizada no primeiro ano do mandato do
prefeito, repercutiam financeiramente no terceiro ano e, dada a bianualidade do exame, o
proximo Ideb dessa gestdo (terceiro ano) apenas produziria efeitos financeiros no mandato

seguinte, que poderia ser de responsabilidade de outro gestor.
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Figura 4 - Cronologia da distribuicio aos municipios da cota-parte do ICMS
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Se isso ndo bastasse, caso ocorresse o atraso na divulgagdo do Ideb no ano de
apuracgdo, a legislacdo pernambucana autorizava, nos primeiros anos, o emprego do ultimo
dado disponivel e, num segundo momento, o uso do niumero de matriculas na educagdo
infantil, para suprir a lacuna (Pernambuco, 1990). Desse modo, percebe-se que, embora esse
procedimento resolvesse a celeuma na distribuicao dos recursos, ampliava ainda mais o
descasamento entre a agdo do gestor e a recompensa financeira, o que pode também justificar

a aparente estagnagao do efeito da politica.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As iniciativas de Pernambuco e do Ceard de utilizar critérios educacionais ligados a
output para distribuicdo da cota-parte do ICMS entre seus municipios representam marcos
importantes no federalismo brasileiro. Diante disso, procurou-se avaliar o impacto da politica
promovida por Pernambuco em 2007 sobre a proficiéncia dos alunos da rede municipal, por
meio da técnica de Diferencas em Diferencas, modificada para mensurar os efeitos dindmicos
do tratamento. O grupo de controle foi escolhido por meio do pareamento por escore de
propensao e o recorte temporal dos dados do Saeb abarcou os anos de 2007 a 2017.

Nesse sentido, verificou-se um incremento na proficiéncia dos estudantes da rede
municipal de Pernambuco em fun¢do da implementagdo do ICMS Educacional, de
aproximadamente nove pontos para o 5° ano ¢ de sete pontos para o 9° ano, em 2017, para
ambas as disciplinas avaliadas pelo Saeb: lingua portuguesa e matematica. No entanto,
observou-se indicios de estagnacdo na melhoria dos resultados referentes ao 5° ano ap6s 2013,
o que sugere que o desenho da politica ndo foi capaz de incentivar os municipios a
continuamente melhorar seus resultados, diferentemente do estado do Ceara.

Assim, percebe-se que os resultados deste estudo podem contribuir para a escolha dos
critérios e do desenho dos indicadores relativos ao ICMS Educacional, sobretudo no contexto

da EC n° 108/2020 e da EC n° 132/2023, que assimilou o mecanismo de incentivo ao futuro


https://www.zotero.org/google-docs/?VYObFV

substituto do ICMS, o IBS (Brasil, 2023). Os achados sugerem a importancia ndo apenas do
percentual repartido, mas também da composicdo dos indices e da sua periodicidade.
Ademais, abre-se a oportunidade de comparar a efetividade da politica entre estados
brasileiros com distintos niveis de desenvolvimento socioecondmico e institucional, em

investigagdes futuras.


https://www.zotero.org/google-docs/?cLl8vC

CONSIDERACOES GLOBAIS

Esta dissertacdao visou analisar a eficacia da politica de partilha da cota-parte do ICMS
atrelada a resultados educacionais como mecanismo de transferéncia fiscal de desempenho.
Para tanto, foram desenvolvidos trés artigos que abordaram, respectivamente: (i) a produgao
académica recente sobre critérios ndo tradicionais de distribuicdo do ICMS; (ii) o desenho dos
indicadores educacionais adotados pelos estados brasileiros apos a EC n° 108/2020; e (iii) a
avaliacdo do impacto da Lei n° 13.368/2007 de Pernambuco no desempenho educacional
municipal.

Os resultados obtidos revelam que, apesar da constitucionalizacdo dos critérios
educacionais pela EC n° 108/2020 — um marco na relagdo federativa brasileira —, a
literatura ainda se concentra predominantemente em estudos sobre critérios ecologicos. Essa
lacuna aponta para a necessidade de pesquisas futuras que explorem mais profundamente as
implicagoes e os efeitos desses indicadores na qualidade da educagao.

No que diz respeito ao desenho dos indicadores educacionais adotados pelos estados, a
analise demonstrou que a maioria deles nao atende integralmente aos preceitos constitucionais
(avango na aprendizagem com equidade, considerado o nivel socioecondmico). Além disso,
ha uma significativa exclusdo de etapas e modalidades de ensino, como a educacdo infantil e
as turmas de educacao especial, o que limita a abrangéncia e a efetividade das politicas.

Quanto a eficacia da alteragdo nos critérios de distribui¢do do ICMS promovida por
Pernambuco em 2007, os resultados indicam um impacto positivo na proficiéncia dos alunos
da rede municipal, no 5° e no 9° anos do ensino fundamental, nas disciplinas avaliadas. No
entanto, observou-se uma estagnacdo nos resultados a partir de 2013, o que sugere a
necessidade de revisdo e aprimoramento continuo do mecanismo para manter sua eficacia.
Comparativamente, o desenho da experiéncia do Ceara ndo apenas exerceu um impacto
positivo, mas também crescente ao longo do tempo.

Por ultimo, destaque-se a contribui¢do desta pesquisa para o avanco do conhecimento
sobre transferéncias fiscais de desempenho, notadamente a importancia do desenho adequado
dos indicadores e da avalia¢do constante das politicas publicas. Os achados podem subsidiar
tanto a academia, ao identificar lacunas e direcionar futuras investigagdes, quanto os gestores
publicos, ao oferecer insights para o aprimoramento das legislagdes estaduais e das praticas de
gestao educacional. Em tempo, investigagdes futuras podem envolver analises comparativas
entre os efeitos observados por estado ndo apenas em fun¢do dos desenhos adotados, mas

também em razdo do contexto socioecondmico e da capacidade institucional dos municipios.
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APENDICE A - Variaveis dependentes e covariaveis, consolidadas por série e municipio

Variaveis |

Descriciao

Tabela/Saeb (1)

Variaveis dependentes

proficiencia Ip 5
proficiencia_Ip 9
proficiencia_mt_5
proficiencia mt 9

Proficiéncias médias em lingua portuguesa e
matematica da rede municipal nos 5° € 9° anos.

TS RESULTADO MUNICIPIO
TS MUNICIPIO

Caracteristicas Pessoais

SEX0 Proporgilo de estudantes do sexo masculino. TS QUEST ALUNO
branco Proporcao de estudantes com cor da pele branca ou TS ALUNO
amarela. —
Caracteristicas Ambientais
. Proporcdao de estudantes no nivel socioecondmico:
nivel a (2) nivgl Ag
. Proporcdao de estudantes no nivel socioecondmico:
nivel bl (2) nivé’l B‘?l'
. Proporcdao de estudantes no nivel socioecondmico:
nivel b2 (2) nivgl B‘?z'
nivel ¢l (2) Eir\c/)slo(r:gao de estudantes no nivel socioecondmico:
. Proporcdao de estudantes no nivel socioecondmico:
nivel c2 (2) nivfl ng
Propor 51'0 de estudantes no nivel socioeconOmico: T5_QUEST_ALUNO
nivel _de (2) ropore : TS_ALUNO
nivel DE.

Propor¢do de estudantes que apresentam defasagem|

f: . .
defasagem (3) idade-série.
Proporgéo de estudantes reprovados pelo menos umal
reprovacao
vez.
trabalho Proporcdo de estudantes que trabalham.

reuniao_de_pais

Propor¢do de pais que vdo a reunido sempre ouyl
quase sempre.

inicio

Proporgédo de estudantes que entraram na escola apds
a primeira série.

Caracteristicas da Escola

vinculo prof

Proporgéo de escolas com professores com vinculo
estavel de 76% a 100%.

experiencia_diretoq

(4)

Propor¢do de escolas com diretores
experiéncia acima de seis anos.

com

TS _QUEST DIRETOR
TS DIRETOR

correcao_mat

Proporcdo de professores que corrigem as tarefas
de matematica sempre ou quase sempre.

correcao_port

Proporgdo de professores que corrigem as tarefas
de portugués sempre ou quase sempre.

TS_QUEST _ALUNO
TS ALUNO

violencia (5)

Indicador médio de violéncia percebida pelos
professores na escola, por municipio (agressdo
verbal ou fisica, atentado a vida, ameaga, roubo,
furto e alunos frequentando as aulas sob efeito de
alcool e drogas ilicitas ou em porte de armas
brancas e de fogo, entre professores, alunos e

demais funcionarios).

TS QUEST PROFESSOR
TS PROFESSOR

Fonte: Adaptado pelo autor com base em Machado, Cunha e Borchers (2023, p. 9.185).

Notas:

(1) A referéncia sdo as edigdes de 2013 a 2017, por possuirem estrutura idéntica. As demais necessitaram de
ajustes para compatibilizacao.

(2) A defini¢do do nivel socioecondmico dos alunos utilizou uma soma ponderada atrelada a bens de consumo
doméstico e a escolaridade do chefe familiar (neste caso, preferencialmente, a mde ou mulher responsavel),
equivalente ao Critério de Classificagdo Economica Brasil (Critério Brasil) (Abep, 2014)
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(3) variavel “defasagem” considerou a idade de 10 anos adequada para o 5° ano (4* série) ¢ a de 14 anos, para o
9° ano (8 série) do ensino fundamental (Brasil, 1996).

(4) A variavel “experiencia_diretor” de 2007 a 2011 foi construida por meio de interpolagéo linear.

(5) As questoes sobre agressao verbal ou fisica de 2007 a 2011 foram condensadas em duas apenas.



APENDICE B - Tabelas com estatisticas dos pareamentos

Tabela B-1 - Estatisticas dos grupos placebo e controle principal ap6s PSM

Resultados do 5° ano

Resultados do 9° ano

Covariavel (i\?l:li%lse l;\;azceil;(; Valor-p (1) (i\?i"iilg l;}a:cell;% Valor-p (1)
Sexo 0,490 (0,135) 0,486 (0,110) 0,769 0,376 (0,109) 0,380 (0,115) 0,757
branco 0,320 (0,151) 0,323 (0,149) 0,870 0,299 (0,141) 0,304 (0,126) 0,752
defasagem 0,352 (0,140) 0,351 (0,131) 0,923 0,544 (0,127) 0,526 (0,145) 0,279
reuniao_de_pais 0,560 (0,152) 0,562 (0,148) 0,894 0,586 (0,146) 0,580 (0,156) 0,744
trabalho 0,182 (0,099) 0,189 (0,093) 0,498 0,222 (0,117) 0,221 (0,110) 0,958
inicio 0,078 (0,059) 0,082 (0,068) 0,515 0,029 (0,035) 0,028 (0,037) 0,894
reprovacao 0,393 (0,145) 0,399 (0,137) 0,674 0,434 (0,135) 0,414 (0,147) 0,240
correcao_port 0,803 (0,131) 0,804 (0,120) 0,914 0,842 (0,130) 0,844 (0,110) 0,890
correcao_mat 0,826 (0,124) 0,830 (0,108) 0,765 0,875 (0,095) 0,875 (0,099) 0,963
nivel_a 0,002 (0,006) 0,001 (0,006) 0,482 0,001 (0,005) 0,001 (0,007) 0,562
nivel bl 0,018 (0,035) 0,016 (0,028) 0,522 0,008 (0,016) 0,009 (0,018) 0,638
nivel b2 0,048 (0,048) 0,049 (0,045) 0,921 0,038 (0,044) 0,047 (0,051) 0,093
nivel_cl 0,163 (0,105) 0,168 (0,116) 0,720 0,136 (0,088) 0,139 (0,082) 0,755
nivel_c2 0,278 (0,149) 0,275 (0,125) 0,870 0,289 (0,106) 0,301 (0,112) 0,352
nivel de 0,492 (0,184) 0,492 (0,167) 0,988 0,529 (0,165) 0,503 (0,172) 0,193
violencia 0,133 (0,144) 0,134 (0,144) 0,910 0,148 (0,190) 0,167 (0,157) 0,354
vinculo_prof 0,508 (0,317) 0,504 (0,331) 0,907 0,514 (0,334) 0,493 (0,342) 0,597
experiencia_diretor 0,296 (0,262) 0,294 (0,263) 0,953 0,297 (0,282) 0,301 (0,279) 0,905

Fonte: Elaboragao propria, a partir dos microdados do Saeb de 2007 a 2017 (Inep, 2007-2017).

Nota: Todos os resultados apresentados como Média (Desvio-padréo). Dados numéricos arredondados.

(1) Valor-p, por meio do Teste t de Welch, a 95% de confianga.
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Tabela B-2 - Estatisticas dos grupos de tratamento e controle alternativo apos PSM

Resultados do 5° ano

Resultados do 9° ano

Covariavel CI\?I:??; T;Iaiald 605s Valor-p (1) CI\(I)I:?T; leaiald407s Valor-p (1)
sexo 0,477 (0,135) 0,491 (0,084) 0,240 0,385 (0,108) 0,394 (0,078) 0,400
branco 0,328 (0,130) 0,328 (0,094) 0,961 0,312 (0,129) 0,313 (0,104) 0,908
defasagem 0,352 (0,134) 0,359 (0,112) 0,621 0,546 (0,119) 0,534 (0,098) 0,325
reuniao_de_pais 0,579 (0,159) 0,567 (0,100) 0,379 0,582 (0,134) 0,582 (0,111) 0,994
trabalho 0,183 (0,107) 0,189 (0,075) 0,534 0,222 (0,115) 0,223 (0,083) 0,941
inicio 0,079 (0,055) 0,079 (0,042) 0,911 0,026 (0,033) 0,029 (0,026) 0,346
reprovacao 0,376 (0,153) 0,397 (0,103) 0,141 0,443 (0,128) 0,424 (0,108) 0,160
correcao_port 0,791 (0,132) 0,806 (0,086) 0,205 0,855 (0,112) 0,843 (0,071) 0,265
correcao_mat 0,827 (0,118) 0,833 (0,071) 0,564 0,874 (0,093) 0,863 (0,069) 0,248
nivel_a 0,001 (0,004) 0,001 (0,005) 0,978 0,002 (0,008) 0,001 (0,006) 0,307
nivel bl 0,011 (0,021) 0,011 (0,018) 0,872 0,010 (0,019) 0,010 (0,016) 0,895
nivel b2 0,052 (0,060) 0,054 (0,040) 0,713 0,050 (0,048) 0,051 (0,040) 0,762
nivel_cl 0,155 (0,099) 0,154 (0,061) 0,938 0,139 (0,083) 0,138 (0,069) 0,916
nivel_c2 0,268 (0,128) 0,287 (0,096) 0,118 0,304 (0,113) 0,301 (0,089) 0,813
nivel_de 0,513 (0,172) 0,493 (0,135) 0,228 0,496 (0,166) 0,499 (0,140) 0,854
violencia 0,130 (0,141) 0,134 (0,099) 0,759 0,174 (0,213) 0,161 (0,119) 0,497
vinculo_prof 0,501 (0,314) 0,496 (0,331) 0,898 0,524 (0,339) 0,471 (0,330) 0,173
experiencia_diretor 0,286 (0,242) 0,291 (0,236) 0,838 0,331 (0,285) 0,314 (0,231) 0,574

Fonte: Elaboragéo propria, a partir dos microdados do Saeb de 2007 a 2017 (Inep, 2007-2017).

Nota: Todos os resultados apresentados como Média (Desvio-padréo). Dados numéricos arredondados.

(1) Valor-p, por meio do Teste t de Welch, a 95% de confianga.
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APENDICE C - Tabelas de estimativas de DiD dos testes de validade das tendéncias

paralelas

Tabela C-1 - Estimativas de DiD entre o grupo placebo e o controle principal

Portugués (5° ano) Matematica (5° ano) Portugués (9° ano) Matematica (9° ano)

Efeito em 2007 -1,09 (-1,21) -0,81 (-1,58) 0,39 (-1,6) 0,51 (-1,54)
Efeito em 2011 -1,83 (-1,25) -0,43 (-1,53) -0,53 (-1,56) -1,58 (-1,36)
Efeito em 2013 -2,82% (-1,37) 2,81+ (-1,65) 1,01 (-1,65) 0,8 (-1,54)
Efeito em 2015 -1,79 (-1,37) -1,32 (-1,43) -0,65 (-1,6) 0,29 (-1,31)
Efeito em 2017 -1,22 (-1,42) -0,42 (-1,59) -1,85 (-1,76) -1,82 (-1,64)
N. Obs. 1.929 1.929 1.664 1.664

R? 0,82 0,75 0,75 0,73

R? Ajust. 0,78 0,69 0,69 0,67
AlIC 13.791,81 14.411,57 12.345,86 12.193,49
BIC 15.778,43 16.398,19 14.073,88 13.921,51
RMSE 7,18 8,43 8,16 7,79

Fonte: Elaboragao propria, a partir dos microdados do Saeb de 2007 a 2017 (Inep, 2007-2017).

Nota: Todos os resultados apresentados como Coeficiente (Desvio-padréo). Dados numéricos arredondados.
Significancia: + p < 0,10, * p < 0,05, ** p <0,01, *** p < 0,001

Erros padrio clusterizados por municipio. Efeitos fixos de municipio e ano incluidos em todos os modelos.
AIC (Critério de Informagao de Akaike)

BIC (Critério de Informagao Bayesiano)

RMSE (Raiz do Erro Quadratico Médio)
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Tabela C-2 - Estimativas de DiD com variavel de resultado falsa

IAF-z (5° ano)

IAF-z (5° ano)

Efeito em 2007

Efeito em 2011

Efeito em 2013

Efeito em 2015

Efeito em 2017

N. Obs.
R2

R? Ajust.
AIC

BIC

RMSE

0,02 (-0,03)

-0,06 (-0,05)

-0,72+ (-0,43)

-0,05 (-0,05)

-0,04 (-0,05)

1.899
0,19
0,00

7.037,67

9.018,69

1,28

0 (-0,01)

0 (-0,01)

-0,24 (-0,24)

0 (-0,01)

-0,01 (-0,02)

1.688
0,18
-0,02

4.320,19

6.074,50

0,72

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos microdados do Saeb e dos dados de finangas municipais de 2007 a 2017 (Inep,

2007-2017; Ipea, 2007-2017).

Nota: Todos os resultados apresentados como Coeficiente (Desvio-padrdo). Dados numéricos arredondados.

Significancia: + p < 0,10, * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001

Erros padrio clusterizados por municipio. Efeitos fixos de municipio e ano incluidos em todos os modelos.

AIC (Critério de Informagao de Akaike).

BIC (Critério de Informagao Bayesiano).

RMSE (Raiz do Erro Quadratico Médio).
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Tabela C-3 - Estimativas de DiD entre o grupo de tratamento e o controle alternativo

Portugués (5° ano)

Matematica (5° ano)

Portugués (9° ano)

Matematica (9° ano)

Efeito em 2007

Efeito em 2011

Efeito em 2013

Efeito em 2015

Efeito em 2017

N. Obs.
R2

R? Ajust.
AIC
BIC

RMSE

1,17 (-1,09)

1,73 (-1,09)

7,24%%% (-1,27)

7,84%%% (-1,2)

7,45%%* (-1,36)

1.947

0,83

0,80
13.764,59
15.754,52

6,91

0,45 (-1,38)

3,90%* (-1,33)

8,08*** (-1,57)

9,56%** (-1,38)

8,49%%* (-1,51)

1.947
0,77
0,71

14.429,17

16.419,10

8,19

-1,57 (-1,44)

-1,14 (-1,32)

-0,27 (-1,35)

1,11 (-1,56)

4,67** (-1,67)

1.694

0,79

0,74
12.169,87
13.914,46

727

-1,54 (-1,43)

-0,98 (-1,32)

1,73 (-1,39)

3,56* (-1,4)

5,60%** (-1,67)

1.694

0,74

0,69
12.311,10
14.055,69

7,58

Fonte: Elaboragao propria, a partir dos microdados do Saeb de 2007 a 2017 (Inep, 2007-2017).

Nota: Todos os resultados apresentados como Coeficiente (Desvio-padréo). Dados numéricos arredondados.

Significancia: + p < 0,10, * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001

Erros padrio clusterizados por municipio. Efeitos fixos de municipio e ano incluidos em todos os modelos.

AIC (Critério de Informacéo de Akaike)

BIC (Critério de Informagdo Bayesiano)
RMSE (Raiz do Erro Quadratico Médio)


https://www.zotero.org/google-docs/?e7ghpx
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