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Coordenacdo Interfederativa no Incentivo a Educacgéo: O Caso do Estado do Ceara

RESUMO

A diviséo de responsabilidades entre os entes federados pode constituir uma barreira a
implementacdo de politicas de abrangéncia nacional que exijam um esfor¢o coordenado
entre diferentes instancias administrativas. Nesse contexto, a vinculagdo orcamentéria tem
se mostrado um instrumento eficaz para disciplinar esses interesses de modo a induzir um
comportamento cooperativo. Dessa forma, o presente estudo propde-se a examinar dois
arquétipos de vinculacdo orcamentaria efetivados no estado do Ceard, testando sua eficacia
em aumentar a proficiéncia dos alunos de suas redes municipais de ensino por meio da
inducdo de um comportamento proativo dos agentes politicos locais. Em um deles, a
transferéncia de recursos estava vinculada a propor¢cdo de gasto com educacdo e no
segundo ao atingimento de resultados em avaliacbes externas. Para tanto, utilizou-se os
dados do SAEB/Prova Brasil para estimar dois modelos de diferengas em diferengas tendo
como marco do tratamento a aprovacao das referidas legislacfes e como grupo de controle,
estudantes potiguares e paraibanos. As estimacfes sugerem que o modelo que premia o
gasto ndo foi eficiente na melhora do indicador educacional enquanto que a segunda
intervencdo levou a um aumento médio de 2% nas notas dos alunos cearenses. Portanto,
conclui-se que a definicdo de uma meta objetiva € essencial para que o incentivo seja bem-
sucedido. O modelo cearense pode servir de base para a reformulagdo de politicas no
ambito nacional, em particular o FUNDEB, com grandes ganhos potenciais.

Palavras-Chave: Avaliacdo de Impacto, ICMS, Ceara, Diferencas em Diferencas
ABSTRACT

The sharing of responsibilities between federal entities can be a barrier to implementation
of nationwide policies that require a coordinated effort between different administrative
bodies. In this context, the budget linkage has proved an effective instrument for
disciplining those interests in order to induce cooperative behavior. Thus, this study aims
to examine two budget linking archetypes effected in the state of Ceara, testing its
effectiveness in increasing student’s proficiency of their municipal education networks
through the induction of a proactive behavior of local politicians. In one, the transfer of
funds was linked to the proportion of spending on education and in the second the results
of achievement in external evaluations. Therefore, we used data from the SAEB / Prova
Brasil to estimate two models of difference in differences being the turning point of the
treatment approval of those laws and as a control group, potiguar and paraibanos students.
The estimates suggest that the model that rewards spending was not efficient in improving
the educational indicator while the second intervention led to an average increase of 2% in
the notes of Ceara students. Therefore, it is concluded that the definition of an objective
goal is essential for the encouragement to succeed. The Ceara’s model can serve as a basis
for the reformulation of policies at the national level, in particular FUNDEB, with large
potential gains.
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1. Introducéo

A literatura que trata sobre o crescimento econémico das nagfes ja& vem ha
algumas décadas demonstrando teoricamente e ratificando empiricamente a importancia
central da aquisicdo de conhecimento por parte dos membros de uma sociedade para
subsidiar seu desenvolvimento econémico de longo prazo. A inovacdo, forca motriz de
uma economia de mercado, somente € possivel quando alicercada em conhecimento
prévio, seja esse adquirido por meio da experiéncia ou obtido a partir da academia.

No entanto, mesmo o conhecimento mais pragmatico requer algum nivel minimo
de educacdo formal, como dominio da linguagem escrita e/ou nogbes elementares de
calculo. O obstaculo de prover esses conhecimentos a todos os individuos, apesar de ha
muito ter sido superado por outros paises, € um esforco relativamente recente na historia
brasileira, que ainda se depara com taxas significantes de analfabetismo, algo incompativel
com a posi¢do que ocupa no contexto de riqueza mundial.

O panorama geral ndo fornece uma imagem precisa de um pais de dimensdes
continentais como o Brasil, marcado pela heterogeneidade territorial e da distribuicdo de
riquezas entre os entes que o compde. Se por um lado isso apresenta o desafio de
desenvolver um sistema educacional que atenda as particularidades locais também possibilita
grande diversidade de iniciativas com potencial de aperfeicoamento institucional.

Uma oportunidade para tanto foi gestada no ambito do federalismo fiscal, ao
permitir que os estados deliberem sobre como repassar parte de sua arrecadacdo devida aos
municipios. Isso possibilitou a exigéncia de contrapartidas dos gestores municipais para
acessar esses recursos, funcionando como mecanismo de inducdo e coordenacgdo entre 0s
entes federados. Para ser efetivo, tal precedente institucional é necessario a definicdo de
regras adequadas, que induzam os prefeitos a adotar a conduta desejada. Especificamente
no meio educacional sdo diversas as possibilidades de condicionantes com aptiddo para
incrementar os resultados dessas redes locais de ensino.

Nesse contexto, o caso do Ceard mostra-se particularmente relevante, uma vez
que ao longo de sua histdria recente (Ultimas duas décadas) o Estado experimentou dois
modelos bem distintos de regras de distribuicdo. Analisar o efeito desses diferentes
desenhos sobre a educacdo cearense pode contribuir para a compreensdo e 0
aperfeicoamento da cooperacao interfederativa no Brasil.

Dessa maneira, este trabalho objetiva avaliar o impacto dos dois modelos de
politicas estaduais de incentivo aos gestores municipais que se propuseram a melhorar a
educacdo no Ceara. Em um deles, a Lei 12.612 de 1996, a transferéncia de recursos era
condicionada a proporcao de gastos educacionais enquanto no outro, Lei 14.023 de 2007, o
condicionante é o atingimento de resultados progressivos em avaliacdes externas, que
medem a qualidade do ensino ofertado.

Tendo como base esse desenho, a afericdo de impacto desses regulamentos
consistird na comparacdo de desempenho nas proficiéncias de portugués e matematica
entre os estudantes da 4% série / 5° ano das escolas municipais do Ceara (grupo de
tratamento), e estudantes de outros estados (grupo de controle) que ndo foram
influenciados pelas mudancas na legislacao cearense.

Para alcancgar esses objetivos, optou-se por estruturar o artigo em cinco segdes
além dessa introdugdo. A segunda aborda de forma sucinta o historico da educacdo no
Brasil, enfatizando o periodo estudado e os aspectos mais relevantes para compreender
contexto que levou a cada mudanga institucional. Em seguida, abordam-se as diferentes
iniciativas de politicas educacionais no ambito do estado do Ceara ao longo dos ultimos
vinte anos. A quarta secao define a estratégia empirica adotada para estimar os efeitos das



Leis de incentivo a educacdo cearense. Em seguida, sdo analisados e discutidos o0s
resultados alcangados. E, por fim, s&o tecidas as consideraces finais.

2. Breve Historico da Educacéao no Brasil

Castro e Oliveira (2009) atribuem o atraso da educacao brasileira a séculos de
subvalorizagdo e desorganizacdo, em grande parte, herdadas dos colonizadores
portugueses. Enquanto que em Vvarios paises da Europa, ou mesmo em outras possessdes
americanas, esteve sempre presente a preocupacdo com o letramento do cidaddo comum,
no Brasil Colonial até mesmo a educacao das elites era débil e improvisada (p. 140).

Mudancas significativas sé foram observadas ao longo século XX, com destaque
para a inclusdo na Constituicdo de 1934 do ensino primario obrigatdrio e gratuito. Durante
0 Estado Novo, com a reforma Capanema o ensino foi organizado em Primario, com
duracdo de 4 anos e Médio, com dois ciclos, o ginasial e colegial além de estabelecer
quatro anos para cursos de licenciatura e bacharelado (SAVIANI, 2008).

A evolucdo da educacao publica no Brasil teve como peculiaridade a prioridade
dada ao ensino superior, ndo obstante a forte caréncia nos niveis mais basicos. Maduro
Junior (2007) estima que em meados dos anos 1950 o valor médio gasto por aluno de nivel
superior no Brasil correspondia a dez vezes o PIB per capita da época e a mais de cem
vezes 0 valor gasto por aluno do ensino primario. Essa diferenca cai para menos de vinte
vezes nas décadas seguintes, mesmo assim, ainda é muito elevada.

Durante o regime militar, 1964 a 1985, sob influéncia da Teoria do Capital
Humano?, houve uma revisdo do sistema educacional brasileiro que levou a reestruturacio
das etapas de ensino orientada para 0 aumento da produtividade, com a fusdo dos antigos
primario e ginésio que passaram a constituir o 1° grau com 8 anos (séries) e a institui¢do do
ensino profissionalizante compulsorio no 2° grau?. Outro ponto marcante desse periodo foi
o favorecimento a iniciativa privada na educacao, possibilitado pela inclinagdo do governo
da época a distribuicdo de bolsas de estudo como alternativa a oferta publica de vagas
(SAVIANI, 2008).

A redemocratizacdo veio acompanhada de forte apelo a revitalizacdo do ensino
publico, tanto que a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 ratifica esse sentimento
ao reconhecer a educacdo como direito de todos e dever do Estado. Para viabilizar esse
direito foi garantida a vinculacéo de receitas de 25% para estados e municipios e de 18%
para 0 governo central, os percentuais mais altos desde que o mecanismo vinculatoério foi
instituido em 1934 (MENEZES, 2008). Cabe destacar que essa mudanca seguiu a
repactuacdo das receitas entre a unido e as unidades subnacionais, o que elevou
substancialmente as transferéncias aos municipios.

Por outro lado, Mendes (2001) ressalta que essa redistribuicdo de recursos entre
os entes federados se deu, inicialmente, sem uma transferéncia clara de atribuigdes,
fazendo com que areas estratégicas, como a saude publica e o ensino fundamental nem
sempre recebessem a devida atencdo dos gestores municipais. Além disso, até a aprovacdo
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB), em 1996, havia certa imprecisao sobre o
que se enquadraria como manutencdo e desenvolvimento do ensino®, deixando margem
para a inclusao de rubricas estranhas no bojo dos gastos educacionais.

Outro avanco institucional importante foi a criagdo do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), que

L 'Ver Mincer (1958), Schultz (1961) e Becker (1962).
2 Mudanca instituida pela Lei 5.692/71.
3 Redagdo do Art. 212 da CF/88, regulamentado nos Art. 70 e 71 da Lei 9.394/96 (LDB).



direcionou 60% dos recursos constitucionalmente destinados a educacdo para o
financiamento do Ensino Fundamental. Além disso, esses recursos passaram a ser
distribuidos proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados nessas redes de ensino.
A mudanca dessa regra de distribuicdo modificou profundamente a estrutura de incentivos
a qual os prefeitos estavam sujeitos, acelerando a municipalizacdo da educacdo primaria e
levando a uma expansdo sem precedentes na historia brasileira da oferta de ensino publico.

Conforme os dados do Censo Escolar de 1996 a 2000, nos cinco primeiros anos
que seguiram a criacdo do FUNDEF o numero de matriculas no Ensino Fundamental da
rede municipal cresceu 45% no ciclo inicial (1% a 42 série) e mais de 80% nos 4 ultimos
anos dessa etapa.

Em 2006, o conceito do FUNDEF foi expandido com a criacdo do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valoriza¢do dos Profissionais da
Educacao (FUNDEB), que ampliou simultaneamente as fontes de receita e o percentual de
vinculacdo dos recursos, além de incluir a pré-escola, o ensino médio e a educacdo de
jovens e adultos. Apesar das criticas de que a mudanca levou a pulverizacdo dos recursos e
a incipiente contrapartida da unido no financiamento do ensino béasico, Militdo (2011)
reconhece avancos na gestdo dos recursos como a definicdo colegiada dos padrdes
minimos de gasto.

Contemporaneamente a criacdo do FUNDEB foi sancionada outra reforma
educacional, Lei 11.874/2006, que estabeleceu o ensino fundamental com 9 anos e
determinou a matricula obrigatéria a partir dos seis anos de idade. Dessa maneira a
educacdo bésica foi dividida em um ciclo de 5 anos, que incorporou parte do ensino
infantil, outro de 4 anos além do ensino médio com 3 anos de duracdo. Essa mudanca veio
para formalizar um fato constatado no CENSO de 2000, que mais de 80% das crian¢as na
referida idade ja encontravam-se estudando (BRASIL, 2007).

Para compreender, em perspectiva, a magnitude das mudancas ocorridas no Brasil
a partir da ultima década do século XX, recorre-se as estatisticas compiladas por Maduro

Junior (2007) disponibilizadas no Grafico 1.
Grafico 1: Taxa de matriculas brutas no Brasil de 1933 a 2005
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Fonte: Maduro Junior (2007).
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Maduro Junior (2007) estima as taxas de matriculas brutas (nimero de matriculas
dividido pela respectiva populacdo em idade escolar) por fase de ensino no periodo de



1933 a 2005. Ressalvada a limitacdo dos dados disponiveis, € inegavel que o periodo
supracitado representou uma inflexdo na trajetoria de oferta da educacao brasileira.

O FUNDEF e seu sucessor, 0 FUNDEB, sdo exemplos de como a coordenagéo
federativa pode afetar o comportamento dos agentes politicos por meio de mudancas nas
regras de distribuicdo de recursos. Essa preocupacdo é particularmente relevante para
aqueles entes com baixa arrecadacdo propria de recursos na federacdo como, por exemplo,
0s da regido nordeste, dado que abre a possibilidade de otimizar os resultados sem
necessariamente aumentar o gasto global.

No que refere aos estados, uma disposicdo constitucional*, introduzida no
contexto da redistribuicdo de receitas entre as esferas administrativas, possibilitou uma
oportunidade de coordenacdo ao permitir que a legislacdo estadual definisse os critérios
para a alocacdo de 25% da cota parte da arrecadacdo do Imposto sobre Operagdes relativas
a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacfes de Servigos de Transporte Interestadual e

Intermunicipal e de Comunicacgdes (ICMS), devida aos Municipios.
Quadro 1: Leis de distribui¢do da cota parte do ICMS dos estados do Nordeste.

Estado Previsdo Legal | Critérios de Rateio (25%o discricionarios do estado) | Inclui Educacéo é{;ggﬁ)
Proporcional a Populagéo (2,5%)
Alagoas Lei70.11 | Proporcional a Area (2,5%) N0 2008

Parte Igualitaria (15%)
Indicador de Seguranca (5%)

Proporcional a Populacédo (10%)
Bahia Lei 13 Proporcional a Area (7,5%) Nao 1997
Parte Igualitaria (7,5%)

Indicador de Educacéo (18%)
Ceara Lei 14.023 | Indicador de Satde (5%) Sim 2007
Indicador Ambiental (2%)

Proporcional a Populagdo (5%)
Maranh&o Lei 5.599 Proporcional a Area (5%) Né&o 1992
Parte Igualitéria (15%)

Indicadores Ambientais (10%)

Paraiba Lei 9.600 Parte Iqualitaria (20%) Né&o 2011
Indicadores Ambientais (5%)
Indicadores de Satde (3%)
. Indicador de Educacéo (10%) .
Perambuco Lei 14.529 Proporcional a Receita Prépria (1%) Sim 2011
Inversamente Proporcional ao PIB per capita (3%)
Indicadores de Seguranca (3%)
Indicadores Ambientais (5%)
Piaui Lei 5.001 Proporcional a Populacédo (10%) Né&o 1998
Proporcional a Area (10%)
Rio Grande . Proporcional a Populacgéo (10% .
do Norte Lei 7.105 PartF:e Igualitaria (lpo%)Q uen Néo 1997
Sergipe Lei 25.630 | Parte Igualitéria (25%) Né&o 2008

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas legislagdes estaduais.

Assim, a exemplo do FUNDEF, alguns estados condicionaram esses repasses a
oferta de servicos a populacdo, buscando dessa forma incentivar os gestores municipais a
expandir suas redes de atendimento®. Os desenhos de distribuicio do ICMS sdo bastante
variados entre as unidades subnacionais, Branddo (2014) define dois grupos principais, 0s

4 Art. 159, 8 3°, CF regulado pela Lei Complementar N°63 de 1990.
5 Para mais detalhes ver Branddo (2014, p.28).




chamados tradicionais que utilizam critérios do Valor Adicionado Fiscal (VAF)®, um
componente equitativo e fatores demogréficos ou territoriais. Em outro conjunto, estdo os
ndo tradicionais, que incorporam indicadores sociais, econémicos, financeiros e/ou
ambientais. Uma investigacdo nacional aponta que pelo menos 20 estados adotam alguma
forma ndo usual de distribuicdo, sendo que Amapa, Ceara, Pernambuco e Minas Gerais
consideram indicadores educacionais nos critérios de rateio.

Conforme a classificacdo do autor, quatro estados do nordeste podem ser
incluidos no grupo de legislacdo tradicional, Sergipe, Maranhdo, Rio Grande do Norte e
Bahia. Entre os cinco restantes, quatro incluem indicadores ambientais, essa tendéncia foi
iniciada pelo estado do Parana com a criagdo do ICMS ecoldgico em 1991 para compensar
0S municipios que possuem areas conservacdo e por esta razdo sofrem limitacdes e
restric0es legais para expandir suas atividades econdmicas (GOMES e DOMINGOS,
2013). As regras para 0s estados nordestinos encontram-se sintetizadas no Quadro 1.

O Ceara, além de possuir atualmente a maior parcela da arrecadacao da cota parte
do ICMS vinculada a area educacional também foi 0 pioneiro no uso desses recursos para
essa finalidade. Entre as outras trés unidades federativas que adotam regras semelhantes,
Amapa e Minas Gerais utilizam exclusivamente um indicador de oferta, 0 numero de
alunos atendidos, enquanto Pernambuco, apds uma série de mudancas ocorridas a partir do
ano 2000, utiliza critérios mistos de oferta e resultado.

O que torna o caso cearense particularmente interessante é o fato de, ao longo de
sua historia, ter adotado dois modelos diferentes de distribui¢do, o primeiro iniciado em
1996 usava como pardmetro de transferéncia a proporcdo do gasto municipal com
educacdo, seguindo de perto os critérios do FUNDEF. Em 2008, a partir da Lei de 2007,
uma segunda metodologia foi adotada, e 0s recursos passaram a ser condicionados ao
desempenho em avaliacbes externas. Isso permite isolar certas idiossincrasias locais e
definir com maior precisdo a eficicia de cada modelo. Mas para tirar conclusfes desses
experimentos naturais faz-se necessario conhecer com mais profundidade o contexto no
qual se deram essas mudancas, 0 que serd abordado mais detidamente na préxima secao.

Quadro 2: Regras de distribui¢do dos estados que consideram educagéo.

Estado Lei Vinculacdo Indicador
Amapa 329/96 2.6% Proporcéo de alunos matriculados no municipio em relagéo ao total
do estado.
. O volume de reprovac@es, nota dos alunos e adesdo a avaliacdo
o L
Ceara 14.023/07 18% externa (SPAECE).
Pernambuco | 14.529/11 10% Z\Isﬂe;g) alunos atendidos e desempenho em avaliagdo externa
Minas Gerais | 18.030/09 2.0% Rela(;_ao entre o total_dfe glunos atendidos e a capacidade minima de
atendimento do Municipio.

Fonte: Elaborado pelos autores com base nas legislagdes estaduais.
3. Politicas de Incentivo Educacional no Cearéa

Nos ultimos trinta anos, o estado do Ceara tem passado por profundas transforma-
cOes de ordem politica e institucional com significativa repercussdo econdmica (SOUSA,
2007). O periodo iniciado em 1987 que ficou conhecido como Governo das Mudancas
marcou uma série de reformas buscando maior eficiéncia do gasto publico com um
contundente ajuste fiscal concomitante a uma reorganizagdo administrativa. O saneamento
das contas publicas viabilizou a contratacdo de diversas operacdes de crédito, em especial,

6 Corresponde, “para cada municipio ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestagdes de
servicos, no seu territdrio, deduzido o valor das mercadorias entradas, em cada ano civil” — LC 63/90, Art. 3°, §1°.



com organismos internacionais (VASCONCELQOS, 2000), que viriam a ter um papel
fundamental na modernizagéo das instituicOes cearenses.

No campo social, apesar da nova geracdo de governantes ter logrado relevantes
conquistas na area da satde, como a consideravel reducdo da taxa de mortalidade infantil,
ndo obteve 0 mesmo éxito no que diz respeito a area de educacdo. Conforme Gondim
(1995) a primeira metade da década de 1990 é marcada pela persisténcia de elevados
indices de analfabetismo e baixa cobertura da rede basica de ensino, onde o déficit de
atendimento chegava a mais de 30% entre os alunos da zona rural. Mas a precariedade do
ensino ofertado ndo colocava aqueles que conseguiam frequentar a sala de aula em
situacdo muito melhor, Haguette (1993) afirma que os alunos do primeiro grau do Ceara
dominavam, em média, menos da metade dos conteudos julgados minimos e indispensaveis
a série e disciplina que cursavam (p. 7).

Como reacdo a esse quadro de debilidade, foi lancado em 1995 o programa Todos
pela Educacdo de Qualidade para Todos que promoveu diversos debates de forma a obter
solucdes colegiadas para os problemas da educacdo no estado. Esse processo facilitou a
transicdo da responsabilidade sobre ensino fundamental para os municipios e a
implantacdo de um modelo mais democratico de gestédo escolar (NASPOLINI, 2001).

Sob a conjuntura das reformas nacionais da educacdo bésica de 1996, e esse novo
censo de prioridade por parte do governo local, foi aprovada no Ceara a lei 12.612/96 a
qual passou a direcionar parte consideravel da receita do principal imposto estadual (o
ICMS) de forma proporcional aos gastos municipais com educagdo. A instituicdo dessa
regra de distribuigdo inaugura no Brasil o uso de tal dispositivo com a finalidade estimular
0 ensino no &mbito do federalismo fiscal.

O ICMS correspondia, na época da criagdo da lei, a mais de 50% de toda a receita
estadual e a 96% da arrecadacdo propria, constituindo portanto sua fonte mais expressiva
de receitas. Constitucionalmente, um quarto desse valor (ou 25% da arrecadagéo) deve ser
destinado aos municipios. Desse montante, 75% deve ser distribuido conforme os
respectivos VAF, cabendo ao estado definir o critério para o repasse dos outros 25%, sobre
0S quais incidiriam as novas regras.

Antes da mudanca, esses recursos eram divididos de forma tradicional, por
critérios populacionais (60%) e em uma parte igualitaria (40%). Com a nova legislacéo,
metade da cota parte do ICMS passou a atender o critério de gasto com a manutencéo e
desenvolvimento do ensino, nos termos do FUNDEF.

Conforme os dados do FINBRA, em 1996 esses repasses correspondiam em
média a 16% da receita corrente municipal, de modo que o componente discricionario
médio era de 4%. Entre os municipios mais populosos, acima de 100 mil habitantes, esses
percentuais sobem para 35% e 9% respectivamente, evidenciando a importancia dessa
transferéncia para as financas municipais. Dessa forma, o novo marco legal veio a reforcar
os incentivos do ambito federal para os prefeitos expandirem suas redes de ensino.
Naspolini (2001) destaca que até a virada do milénio, o estado ja havia alcancado a
universalizacdo do acesso ao ensino fundamental para criancas de 7 a 14 anos (98%), com
a reducdo de mais de 20% da taxa de abandono e a implantagdo um amplo programa de
regularizagéo do fluxo escolar, denominado Tempo de Avancar.

Apesar do relativo sucesso dessas iniciativas em estimular um maior acesso a
educacdo, as reformas adotadas nesse periodo vieram acompanhadas de um decaimento
nas notas do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bésica (SAEB), seguindo uma tendéncia
nacional de reducdo desse indicador. Vieira (2007) atribui essa queda ao crescimento
extraordinario da oferta de vagas no periodo que teria comprometido a qualidade do ensino



e, consequentemente, a aprendizagem dos alunos. Contudo, ndo foram encontrados estudos
que busquem dissociar o efeito da legislacdo local do movimento a nivel nacional.

Um ponto de convergéncia entre os autores é que a simples focalizacdo de
recursos como realizada nos desenhos do FUNDEF/FUNDEB, ou mesmo o incentivo
adicional ao investimento em educacdo proporcionado pela legislacdo estadual cearense
ndo constituem, por si sO, garantias de um aprimoramento do nivel educacional.

Para o caso brasileiro, Amaral e Menezes-Filho (2009) demonstraram que
aumentar os gastos com educacdo ndo implicam necessariamente em melhoria no
aprendizado dos alunos, resultado esse ratificado posteriormente por Monteiro (2015), que
chega a conclusdo que os municipios brasileiros tém dificuldade de transformar mais
recursos em maior aprendizagem.

H& de se considerar que sob o contexto da época a expansdo do acesso era tida
como prioridade, face ao enorme contingente de pessoas que se encontravam a margem do
ensino formal, restando para as gestdes seguintes o desafio de encontrar meios para
aprimorar a qualidade da educacéo ofertada.

Um novo paradigma administrativo é estabelecido a partir de 2003 com a adogéo
do Modelo de Gestdo Pablica por Resultados (GPR), concepc¢do segundo a qual o governo
deve entender o cidaddo como um cliente, e como tal tem de buscar padrdes 6timos de
eficiéncia, eficacia e efetividade, com ética e transparéncia (ROSA et. al 2006, p.39).

Esse arcabouco foi desenvolvido em parceria com Banco Mundial por meio de
uma inovadora operacao de crédito em que os repasses ao estado eram condicionados ao
atingimento de metas preestabelecidas em indicadores econdmicos e sociais (HOLANDA
et. al, 2006). O aprendizado institucional advindo da operacdo SWAP — Ceard, como foi
denominada, permite compreender a linha de raciocinio das politicas publicas adotadas
pelo Estado a partir de entéo.

Em linha com essa perspectiva, algumas iniciativas de school accountabilty
passam a ser incorporadas ao portfélio dos programas estatais para a educagdo, como a
criagdo, em 2005, de um prémio por desempenho, que pagava um salario adicional aos
professores das escolas da rede estadual, cujos alunos se destacassem em avaliagdes
externas como o SAEB e 0 SPAECE (HOLANDA et. al, 2006).

A partir de discursdes iniciadas um ano antes no Comité Cearense para a
Eliminacdo do Analfabetismo Escolar, um conjunto de 60 municipios aderem ao Programa
Alfabetizacdo na Idade Certa (PAIC) que objetivava elevar a qualidade do ensino
ministrado nas séries iniciais (MARQUES et. al, 2009). O programa, patrocinado pela
Unicef e depois assumido pelo governo do estado, segue a mesma linha de seu congénere e
tinha entre suas metas a revisdo dos planos de cargos, carreira e a remuneracdo do
magistério municipal, priorizando incentivos para a funcdo de professor alfabetizador de
criancas a partir de critérios de desempenho (CEARA, 2016).

Em julho de 2007 o Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara
(IPECE) lanca um estudo’ em que defende a modificagio dos critérios de repasse do ICMS
entre 0s municipios, consonante com a nova visao de GPR. A proposta é aprovada no fim
do mesmo ano na Assembleia Legislativa marcando uma nova fase das macro politicas de
educacdo no estado. O cerne da mudanca consistia em abandonar de vez os indicadores
tradicionais de rateio e passar a bonificar as prefeituras que alcancassem resultados em trés
areas estratégicas: meio ambiente, salde e educacéo.

Para mensurar esse desempenho educacional foi instituido o indice de Qualidade da
Educagio (IQE), uma média ponderada do indice de Qualidade do Fundamental (IQF) e do Indice de

" Proposta de Mudanca no Rateio da Cota Parte do ICMS entre os Municipios Cearenses (IPECE, 2007)



Qualidade da Alfabetizacdo (IQA). Por sua vez, estes indicadores consideram ndo so a performance
relativa das respectivas redes municipais nos exames padronizados, mas também sua consisténcia e
evolucdo (HOLANDA et. al, 2007). A transicao para esse novo arquétipo de partilha, muda o foco do
aspecto meramente quantitativo, passando a premiar principalmente a qualidade do servico

educacional prestado.
Quadro 3: Critérios de distribuicdo de ICMS adotados pelo Ceara.

Lei Critérios de Distribuicdo % Cota ICMS

Proporcional a Populacdo 15%

12.172/93 Parte Igualitaria 10%
Proporcional a Populacio 5%

12.612/96 Proporcional ao gasto com desenvolvimento e manutenc¢do da educacédo 12,5%
Parte Igualitaria 7,5%
indice de Qualidade da Educagéo (IQE) 18%

14.023/07 indice de Qualidade da Satde (1QS) 5%
indice de Qualidade do Meio Ambiente (IQM) 2%

Fonte: Elaborado pelos autores com base na legislacao estadual.

Uma consequéncia importante dos novos critérios de rateio foi a significativa redistribuicéo
da receita entre as prefeituras. Conforme Franca (2014), a mudanca levou a uma convergéncia dos
repasses per capita de ICMS aos municipios, em que o crescimento das receitas foi mais rapido entre
agueles que inicialmente tinham menos acesso a esses recursos. Na mesma linha, Nogueira (2012)
conclui que a nova Lei possibilitou a elevagéo das transferéncias aos municipios menores, tornando a
distribuicdo dos recursos mais equitativa.

Por outro lado, ao analisar o efeito da nova politica sobre os gastos das prefeituras cearenses
com educacdo, Garcia et. al (2015) conclui que embora uma parte consideravel dos repasses do
ICMS sejam destinados a &rea, ndo houve um aumento significativo dos investimentos. Apesar disso
anova legislacéo levou a uma melhora nos indicadores de rendimento escolar, que cresceram a taxas
superiores & média nacional. Conforme estimativas de Petterini e Irffi (2013) essa mudanca de
critérios levou a um aumento médio de 6 pontos na proficiéncia dos alunos aferida na escala SAEB
nos dois anos que se seguiram a aprovagao. Em anélise posterior, Branddo (2014) confirma esses
resultados e atesta um efeito de até 18 pontos nessa mesma escala quatro anos apds a modificagdo
dos critérios de rateio.

No Grafico 2 é possivel observar a trajetoria das proficiéncias médias em Portugués e
Matematica dos alunos da 42 série (5° ano) da rede municipal cearense nos Ultimos vinte anos. Fica
clara a queda de qualidade dos indicadores, relatada na literatura, durante o intervalo de 1999 a 2005,
seguida de um aumento acentuado a partir de 2007.

Os referidos autores realizam suas analises apenas em nivel municipal, levando a um perda
consideravel de informacdes de escolas e alunos. Assim, o presente trabalho visa contribuir para essa
discussao em dois aspectos: (i) pela avaliagdo comparativa dos dois modelos de politica permitindo
mensurar a contribuicdo marginal de cada um para os resultados observados; e, (ii) do ponto de vista
metodoldgico ao utilizar dados coorte empilhadas ao nivel de aluno, o que permite captar de forma
mais precisa a heterogeneidade das informacdes.

4. Estratégia Empirica

4.1 Fonte dos Dados
Para avaliar o impacto das mudancas na regra de distribuicdo sobre a proficiéncia
dos alunos do Ensino Fundamental do Ceard, sdo utilizados os microdados do SAEB,
disponibilizados pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP). Como as informagdes disponiveis nas primeiras edi¢des do SAEB sédo
amostrais e ndo identificam o subgrupo dentro de cada estado, optou-se por analisar ao
nivel de aluno. Vale ressaltar que a metodologia adotada, Teoria de Resposta ao ltem
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(TIR), permite a comparacdo entre unidades amostradas e diferentes niveis de ensino, tanto

em um mesmo periodo como ao longo do tempo.
Grafico 2: Proficiéncia média da rede municipal de ensino, 1995 a 2013.
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Fonte: INEP/SAEB/Prova Brasil. Elaborado pelos autores.

Em 2005 o SAEB foi dividido em duas provas: a Avaliacdo Nacional de
Rendimento Escolar, denominada Prova Brasil de carater censitario® e a Avaliacdo Nacional
da Educacdo Basica (ANEB), equivalente a amostragem anterior do SAEB. Assim, para
realizar essa avaliacdo os dados utilizados para analisar a primeira modificacdo da Lei sdo
0s do SAEB de 1995 e 1997, enquanto a segunda modificacdo (Lei de 2007) utilizam-se 0s
dados da Prova Brasil de 2007 e 2009.°

Cabe destacar que, a edicdo de 2007 apresenta uma frequéncia extremamente baixa
de estudantes da zona rural (menos de 2%), assim, delimitou-se a analise aqueles que
residiam na zona urbana em todos 0s anos.

4.2 Indicadores de Impacto

Para mensurar o efeito da alteracdo das Leis sobre o desempenho dos alunos das
escolas municipais, utilizam-se como indicadores de impacto o desempenho dos alunos em
Portugués e Matematica da 4% série (5° ano) do Ensino Fundamental no SAEB/Prova
Brasil, nos anos de 1995 e 1997, para a primeira Lei e 2007 e 2009 para a segunda. A
escolha desses indicadores se justifica por se tratar de uma avaliacdo externa a nivel
nacional, que permite a compara¢do com outros estados.

4.3 Grupos de Tratamento e de Controle

Com o objetivo de avaliar o efeito das leis de incentivo de 1996 e 2007 sobre a
qualidade da educacdo cearense, optou-se para compor o grupo de tratados pelos alunos da
42 série (ou 5° ano) do Ensino Fundamental das escolas publicas municipais do Ceara. Por
ser de competéncia exclusivamente municipal, essa etapa tende a retratar melhor o
indicador ao qual a Lei estadual vislumbra estimular.

A analise ao nivel de alunos permite considerar informacGes da escola e do
background familiar, que impactam diretamente sobre seu desempenho e,
consequentemente, o da rede como um todo. Adicionalmente, o ganho amostral permite

8 Abrange todas as escolas com mais de 19 alunos matriculados na série a ser avaliada.

° Essa adaptacdo ndo traz grandes prejuizos a comparagdo das intervencdes, uma vez que tanto o
SAEB/ANEB quanto a Prova Brasil utilizam a mesma metodologia na elaboracéo das provas e na tabulagédo
da escala de resultados.
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maior robustez dos resultados, ao incorporar toda a heterogeneidade que nao é perceptivel
em estimac0es agregadas.

O grupo de controle, por sua vez, serd composto por alunos pertencentes a redes
municipais de outras unidades federativas, que assim ndo estdo sujeitos a influéncia da
politica que se pretende avaliar. Em face da afinidade cultural e econémica, delimitou-se a
busca por candidatos a grupo de controle aos estados da regido nordeste.

A predominancia do clima semiarido em quase todo o estado do Ceara,
caracteristica compartilhada por seus pares limitrofes, contribui para a convergéncia de
atividades produtivas, aproximando as caracteristicas entre esses territorios. Assim,
analogo ao que fez Branddo (2014), optou-se por destacar os estados fronteirigos, Paraiba,
Pernambuco, Piaui e Rio Grande do Norte.

Visando garantir que o grupo de controle seja uma boa representacdo do
contrafactual cearense, na auséncia de tratamento, foram pesquisados os critérios adotados
para a divisdo da cota parte do ICMS nos estados da regido nordeste. Como observado no
Quadro 1, além do Ceara, somente Pernambuco conta com uma Lei cujo critério de divisao
contempla fatores educacionais, portanto esse sera desconsiderado.

Por fim, para refinar ainda mais o grupo de controle, observou-se a existéncia de
outras politicas educacionais de larga escala que possam influenciar os resultados do
SAEB/Prova Brasil. Hanushek e Raymond (2004) destacam que a existéncia de um
sistema de avaliagdo com a divulgagédo dos resultados por escola induz a competigéo entre
as instituicdes podendo afetar seu desempenho. Dessa forma, verificou-se que, segundo
levantamento realizado pelo Grupo de Avaliacdo de Medidas Educacionais — GAME
(2011) sobre os estados brasileiros que possuem avaliacdo propria, entre os da regido
Nordeste apenas Paraiba e Rio Grande do Norte ndo o tiveram ao longo do periodo
avaliado. Assim, restringiu-se o grupo de controle a esses dois estados, cujos alunos da
rede publica municipal, avaliados no SAEB/Prova Brasil, retratam o que teria acontecido
aos seus pares no Ceard, caso ndo houvesse mudancas na distribuicéo de recursos.

Quadro 4: Sistemas Estaduais de Avaliacdo Educacional no Nordeste, 1992 — 2011.

[aN) (a0 < [Tl (=] ~ @© (2] o - N [s2) < [Te] ©0 ~ o0 D o —
(o] D [2] D D o o o o o o o o o - -
[} (2] (2] o] (o] (o] (2] (2] o o o o o o o o o o o o
— — — — - - - - N N N N N N N N N N N N
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AL SAVEAL

SE EXAEB
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Fonte: GAME (2011).

4.4 O Modelo de Diferencgas em Diferencas (DD)
Visando estimar o impacto das diferentes regras de distribuicdo da cota parte do
ICMS sobre as proficiéncias médias em Portugués e Matematica dos alunos da 42 Série / 5°
ano aferidas pelo SAEB/Prova Brasil, emprega-se o modelo de Diferencas em Diferencas.
Essa estratégia de estimacdo se justifica pelo fato de possuir informacGes
amostrais antes e ap6s a implementacdo de cada mudanca, mais especificamente, referente
aos anos de 1995 e 1997 para a Lei 12.612/96, e de 2007 e 2009 para a Lei 14.023/07.

12




Como a legislacdo tem abrangéncia estadual, espera-se captar seu efeito tomando como
grupo de controle alunos da rede publica dos estados da Paraiba e Rio Grande do Norte.

Dessa forma, diante da descricdo das Leis e pela disponibilidade dos dados, é
possivel estimar 0 modelo de Diferengas em Diferencas para tentar isolar o efeito causal,
atribuivel as mudancas na cota parte em funcdo do incentivo a Educacdo. Este modelo
consiste em uma dupla diferenca de médias condicionais entre os grupos, tratado e
controle, antes e depois da intervencdo e tem como hipGtese que ambos 0s grupos
seguiriam uma trajetéria comum nos resultados, caso ndo houvesse tratamento. Ou seja,
assume-se que o tratamento desvia a trajetoria original dos tratados. De maneira formal,
pode-se descrever o estimador de Diferengas em Diferengas por:

DD = {E[Y|Tratamento = 1; Tempo = 0; X] — E[Y|Tratamento = 0; Tempo = 0; X

1}
{E[Y|Tratamento = 1; Tempo = 1; X] — E[Y|Tratamento = 0; Tempo = 1; X]} [1

]
Onde Y é a proficiéncia do aluno em Portugués ou Matematica, Tratamento é uma variavel
dicotdmica que assume valor 1 se o aluno pertence ao grupo tratado (rede de ensino no
Ceard) e 0 caso contréario (alunos da Paraiba e Rio Grande do Norte), Tempo por sua vez é
uma dummy com valor igual a zero quando se tratar do periodo que antecede a politica
(1995 ou 2007) e igual a 1 no periodo posterior a mudanca da Lei (1997 e 2009). Por fim,
X representa um vetor de caracteristicas observadas.

Assim, DD pode ser interpretado como o efeito médio do tratamento sobre os
tratados, nesse caso, sobre as proficiéncias médias de Portugués e Matematica dos alunos
cearenses. Sob a hipdtese de que o grupo de controle retrata o contrafactual, isto é,
representa 0 desempenho dos alunos do Ceara na auséncia das Leis de incentivo a
Educacdo. O modelo de DD pode ser especificado como um modelo de regresséo linear,
conforme a seguinte especificacao:

Y;: = a + y Tratamento + y,Tempo + §(Tratamento * Tempo) + fX;: + & [2]

Onde o efeito causal do programa ¢ aferido pelo parametro da interacdo entre tempo e
tratamento, 6.

Para captar o impacto sobre o desempenho escolar, optou-se por estimar duas
equacBes para cada lei, uma para mensurar o efeito médio sobre o crescimento na
proficiéncia em Portugués e outra para Matematica. Os grupos de controle sdo compostos
pelos alunos das escolas municipais potiguares e paraibanas, conforme delimitados na
secdo 4.3. O vetor X é composto por um conjunto de caracteristicas dos alunos, suas
familias e da escola, descrita na préxima secdo. E, por fim, optou-se por utilizar a variavel
dependente logaritmizada de modo que os parametros estimados reportem o impacto das
politicas em termos percentuais.

4.5 As Variaveis de Controle

Para estimar o impacto das mudancas na regra de distribuicdo de recursos entre 0s
municipios cearenses sobre o desempenho escolar dos alunos da rede municipal de ensino,
considera-se um conjunto de caracteristicas dos alunos (idade, género, etnia) sobre seus
habitos (se faz a licdo de casa, quanto tempo assiste televisdo), sua vida escolar (se ja
repetiu ou abandonou a escola) e sua familia (se mora com os pais e se conversa com eles a
respeito da escola), como descrito no Quadro 5.

As escolhas dessas caracteristicas derivam da literatura empirica e também da
compatibilizagdo das bases de dados entre os diferentes questionarios aplicados ao longo
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dos anos de 1995, 1997, 2007 e 2009. Além disso, a decisdo de considerar as mesmas
variaveis de controle permite a comparacéao entre os efeitos das Leis de 1996 e de 2007.

Quadro 5: Descricédo das Variaveis de Controle (Covariadas)

Variavel Descricao
Idade Idade em anos.
Homem Assume 1 se o aluno se declara do sexo masculino e 0 se declara feminino.
Branco Assume 1 se o aluno se considera branco ou amarelo e 0 se pardo, preto ou indigena.

Assume 1 se o aluno reside concomitantemente com o pai € a mae e 0 se reside s6
com o pai Ou a mée ou com outras pessoas.
. Assume 0 se o aluno ndo assiste televisdo, 1 se assiste até 6 horas por dia e 2 se
Assiste TV - .

assiste 6 horas ou mais.
Conversa com os pais | Assume 0 se 0 aluno ndo conversa com 0s pais sobre a escola e 1 se conversa pouco.
Assume 0 caso o aluno ndo repetiu nenhuma vez, 1 se repetiu uma vez e 2 se repetiu
duas ou mais.
Assume 0 caso o aluno ndo abandonou a escola nenhuma vez, 1 se abandonou por até
um ano e 2 se abandonou a escola em mais de uma ocasido.
Faz a liclo de casa Assume 1 se o0 aluno faz a liclo de casa e 0 caso néo faga.

Mora com pai e mée

Atraso Escolar

Abandonou a escola

Fonte: Elaborado pelos autores.
5. Analise e Discussdo dos Resultados

5.1 Anélise Descritiva dos Dados

Esta secdo € destinada a analise das estatisticas descritivas da proficiéncia e demais
variaveis explicativas dos alunos de 4% série (5° ano) do ensino fundamental das redes
municipais de educac¢do, congregadas em grupo de tratamento (alunos cearenses) e grupo
de controle (alunos das escolas paraibanas e potiguares). Nota-se pela Tabela 1 uma
evolucdo da proficiéncia média dos alunos cearenses entre 1995 e 1997, em torno 1% para
Lingua Portuguesa e 3% para Matematica, sendo em ambos 0s casos, estatisticamente
superior a variacdo do grupo de controle. A distancia média entre tratado e controle foi de
6,7 pontos no primeiro periodo para mais de 14 pontos dois anos depois. Além disso,
verifica-se um crescimento acentuado no nimero de alunos avaliados, que praticamente
dobrou nesse intersticio, retratando a significativa expansdo da taxa de matricula no

periodo como apontado por Naspolini (2001).
Tabela 1: Notas médias de Portugués e Matematica dos alunos das escolas pablicas municipais.

Portugués Matematica
: IC IC IC IC
Lei | Grupos | Ano Amostra  Média PI;(;I;‘ZO Min  Méax Amostra  Média PE(;I;‘ZO Min  Méax
(95%) (95%) (95%) (95%)

1995 18551 182,7 0,3 182,2 183,2 18963 172,2 0,2 1718 172,7
Tratado | 1997 44497 184,4 0,2 184,1 184,8 44497 176,9 0,2 1766 177,2

var. | 140% 1% ; ; ; 135% % ) ) )
1996 ar 0% 4 35% 3%

1995 17804 176,0 0,3 1755 176,6 679193 185,6 0,0 1855 185,6
Controle | 1997 35819 170,4 0,2 170,0 170,8 969047 183,6 0,0 183,5 183,7
Var. 101% -3% - - - 43% -1% - - -

2007 82048 158,8 0,1 158,6 159,1 82048 173,9 0,1 1736 1741
Tratado | 2009 85716 172,0 0,1 1717 172,3 85681 187,3 0,1 187,0 1875

) 0 - - - 0 0 - - -
2007 Var. 4% 8% 4% 8%

2007 45863 156,0 0,2 155,6 156,3 45863 173,5 0,2 1731 173,8
Controle | 2009 43682 165,1 0,2 164,8 1655 43675 182,9 0,2 1825 183,2
Var. -5% 6% - - - -5% 5% - - -

Fonte: INEP/SAEB/Prova Brasil. Elaborado pelos autores.

Fica claro também a aproximacdo entre os grupos de tratado e controle em 2007,
quando comparados a década anterior, uma vez que essa diferenca de proficiéncia média
entre cearenses, potiguares e paraibanos diminui 11 pontos, sendo inferior as observadas
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em 1995, portanto, antes mesmo da primeira mudanca. Esse quadro sugere uma involucao
da educacdo cearense nesse periodo, frente ao grupo de controle.

No tocante a segunda intervencao, o Ceara mostrou um avanco de 8% entre 2007 e
2009, tanto em Portugués quanto em Matematica, mais uma vez superior aos estados da
Paraiba e Rio Grande do Norte, que cresceram em torno de 5%. Dessa forma, a distancia
entre 0s grupos sobe 4 pontos no intervalo considerado, ante 7,4 da intervengdo dos anos
de 1990. A interpretacdo desses resultados deve ser feita com ressalvas, uma vez que sao
baseados em médias ndo condicionais, ou seja, ainda ndo incorporam as caracteristicas dos
alunos. A Tabela 2 retrata como esses atributos mudaram ao longo do tempo e entre 0s
grupos de tratado e controle.

Entre esses, 0 que mais chama atencéo € a idade dos estudantes cearenses ao longo
da decada de 1990, superior a 12 anos. Considerando o ingresso na idade recomendada
pelas diretrizes curriculares da época (7 anos), isso significa que os alunos da rede
municipal cearenses estavam distantes, em média, duas séries do que seria adequado. Essa
distorcao parece ter sido amenizada na década seguinte, quando a faixa etaria cai para 11
anos, aproximadamente.

Conforme os dados do SAEB, entre os anos de 1995 e 1997, 44% dos alunos da
rede municipal cearense afirmaram ter reprovado pelo menos uma vez, sendo que 14% o
fizeram duas vezes ou mais. Ja no periodo de 2007 a 2009 esses percentuais caem para
31% e 8% respectivamente, evidenciando uma sensivel melhora com relagdo a década
anterior. No que diz respeito a proporcao de alunos que dizem ter abandonado a escola
durante algum periodo, cai de 21% nos anos de 1990 para menos de 9%, onze anos depois.

Soares (2015) atribui parte dessa melhora ao compromisso firmado pelo Brasil na
Conferéncia Mundial sobre Educacéo para todos, em 1990, na Tailandia. Com base nesse,
foi elaborado o Plano Decenal de Educacdo para Todos (1993-2003), o qual tinha entre
suas metas a melhoria do fluxo escolar, com a reducéo do nimero de repeténcias. A nivel
estadual, foi implementado em 1998 no Ceard um amplo programa de regularizacdo do
fluxo escolar, o Tempo de Avancar (BARBOSA, 2009). Baseado no conceito de tele
ensino o projeto proporcionava a criangas e adolescentes que estavam muito atrasados com
relacdo a sua idade, a oportunidade de serem promovidos a série adequada apds um curso
intensivo.

Quanto aos habitos escolares dos estudantes, representados pela variavel Faz a
licAo de casa, nota-se uma diferenca expressiva na proporgdo de alunos que assumiram nédo
fazer licdo entre os dois periodos analisados, saindo de quase 6% entre os anos de 1995 e
1997, para pouco mais da metade entre 2007 e 2009. Nos mesmos periodos a configuracao
familiar sofre mudancas com um queda média de 10% dos individuos que moram
concomitantemente com pai e mée.

5.2 Anadlise e Discussdo dos Resultados

A Tabela 3 apresenta os resultados estimados a partir dos modelos de diferencas
em diferencas para o efeito das Leis de 1996 e 2007 sobre as proficiéncias de Portugués e
Matemaética dos alunos da 42 série e 5° ano, respectivamente.

A primeira intervengdo, que incentivava a alocagdo de recursos com gastos em
educacéo teve efeito pouco significante sobre a nota de Matematica, em torno de 0,5% e
provocou uma reducdo na de Portugués. No entanto, vale ressaltar que apds 1996 houve
um crescimento vertiginoso do nimero de alunos atendidos no ensino fundamental, isso
provocou uma queda generalizada da proficiéncia média aferida pelo SAEB. Como esse
processo de municipalizacdo ocorreu de forma concomitante a implementacdo da
legislacdo aqui avaliada, a analise dos resultados deve ser feita com ressalvas.
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Tabela 2: Estatisticas Descritivas das Varidveis Explicativas.

Tratado Controle
1995 1997 1995 1997
Amostra  Média Desvio Padrdo | Amostra Média Desvio Padrdo | Amostra Média Desvio Padrdo [ Amostra Média Desvio Padrao
Idade 18325 12,31 1,8 42798 11,79 1,6 16514 12,09 2,1 33975 12,58 2,2
Homem 18551 0,44 0,5 43801 0,50 0,5 17804 0,35 0,5 35204 0,41 0,5
Branco 18551 0,34 0,5 42947 0,39 0,5 17375 0,41 0,5 35592 0,42 0,5
Mora com pai e mae 17800 0,70 0,5 42772 0,79 0,4 17804 0,67 0,5 35311 0,67 0,5
Assiste TV 18551 1,16 0,6 43947 0,28 0,4 17804 1,08 0,5 35715 0,40 0,5
Conversa com 0s pais 18551 0,84 0,4 43526 0,90 0,3 17804 0,88 0,3 35764 0,86 0,3
Atraso escolar 17926 0,53 0,7 44075 0,61 0,7 16602 0,55 0,7 35819 1,08 0,9
Abandonou a escola 18551 0,18 0,5 43654 0,39 0,7 17804 0,18 0,4 35819 0,52 0,8
Faz li¢do de casa 18023 0,91 0,3 44359 0,96 0,2 15925 0,84 0,4 35751 0,76 0,4
2007 2009 2007 2009
Amostra  Média Desvio Padrdo | Amostra Média Desvio Padrdo | Amostra Média Desvio Padrdo [ Amostra Média Desvio Padrao
Idade 76982 11,01 1,3 82235 11,11 1,3 43626 11,19 15 42024 11,23 1,4
Homem 75331 0,51 0,5 80913 0,52 0,5 42382 0,51 0,5 40987 0,51 0,5
Branco 74974 0,30 0,5 76261 0,29 0,5 41912 0,36 0,5 39510 0,34 0,5
Mora com pai e mae 74478 0,61 0,5 79762 0,60 0,5 42448 0,61 0,5 40625 0,60 0,5
Assiste TV 75518 1,19 0,6 78726 1,26 0,4 41810 1,17 0,6 40719 1,24 0,4
Conversa com 0s pais 77425 0,84 0,4 81483 0,18 0,4 43141 0,85 0,4 41173 0,17 0,4
Atraso escolar 74521 0,46 0,7 79941 0,47 0,7 42148 0,62 0,7 40494 0,59 0,7
Abandonou a escola 74964 0,12 0,4 81760 0,12 0,4 42444 0,14 0,4 41436 0,13 0,4
Faz licdo de casa 70013 0,96 0,2 81060 0,97 0,2 41027 0,95 0,2 40935 0,97 0,2

Fonte: INEP/SAEB/Prova Brasil. Elaborado pelos autores.
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Por outro lado, a Lei de 2007, que distribuia os recursos conforme o
desempenho dos alunos, levou a um aumento em torno de dois pontos percentuais em
ambas as proficiéncias. Essa intervencdo que teve como base a gestdo para resultados
alinhou o incentivo financeiro aos melhores desempenhos, o que resultou em um ganho
de performance dos alunos do 5° ano do ensino fundamental da rede publica do Ceara.

Diante disso, pode-se inferir que o desenho dessa Lei impacta os resultados
escolares, quando comparada a legislacdo anterior que distribuia os recursos da cota
parte do ICMS conforme os gastos em educacéo.

As estimativas mostram um impacto da Lei de 2007 ligeiramente inferior ao
encontrado por Petterini e Irffi (2013) e Brandao (2014), em torno de 4 pontos (ou 0,05
desvios) na escala SAEB em Portugués e Matemaética, contra 6 pontos dos trabalhos
anteriores. Cabe ressaltar que os resultados dessa pesquisa diferem desses por analisar o
impacto ao nivel dos alunos e ndo de forma agregada por escolas ou municipios. Além
de garantir melhores propriedades estatisticas pelo aumento significativo da amostra,
permite captar de forma mais precisa a heterogeneidade do efeito da politica, além de
possibilitar a inclusdo de caracteristicas dos alunos.

Diante dos resultados estimados, observa-se uma baixa eficiéncia do primeiro
desenho de distribuicdo (Lei de 1996) em promover uma melhora nas notas dos alunos
das redes municipais cearenses. Ou seja, corrobora com a literatura que aumento do
gasto com educacdo ndo implica necessariamente em ganho de desempenho. Por outro
lado, a intervencdo implementada em 2007, parece ter logrado éxito nesse intento,
evidenciando que a definicdo de objetivos adequados, associadas a distribuicdo de
recursos, pode ser uma maneira eficaz de melhorar os indicadores da educag&o bésica

Ao analisar as covariadas, destaca-se o efeito negativo da idade, que aqui capta
a distorcao entre idade e série. E relevante notar que a variagdo na nota atribuida a essa
varidvel aumentou significativamente entre os dois periodos estudados, indo de pouco
mais 1% nos anos 1990 para 2% uma década depois. Isso pode ser explicado pela
regularizacdo o ingresso escolar, o que levou a uma reducdo da idade média do alunado.

No tocante as caracteristicas dos alunos, os meninos possuem menor
desempenho em Portugués e maior desempenho em Matematica, tanto na década de
1990 quanto na de 2000. Adicionalmente, fazer o dever de casa impacta positivamente
no desempenho escolar, o que sinaliza o interesse e comprometimento dos alunos. Esse
efeito é observado nos dois modelos, com maior impacto no mais recente.

O envolvimento dos pais na vida escolar dos filhos, aferida pela variavel
indicativa se 0 aluno conversa com 0s pais sobre o que acontece na escola, impacta
positivamente o desempenho em portugués e matematica dos alunos da 42 série (década
de 1990) e do 5 ° ano (década de 2000). Esse envolvimento pode ser entendido como
um incentivo ndo monetario, cujo beneficio, pode estar associado com maior
engajamento do aluno nas atividades escolares.

A composicdo familiar também se mostrou relevante para explicar a variacdo
na proficiéncia média. Na década de 1990, os alunos que moravam com pai e mae
tinham, em média, 2,5 pontos percentuais a mais em Portugués do que aqueles que
viviam em uma estrutura familiar diferente. J& para Matematica e para ambos nos anos
2000, esse efeito passa a ser negativo em um ponto percentual. Esses dois resultados,
conversar com os pais e residir com pai e mae, contemplam o efeito do capital social via
familia e estdo em conformidade com a literatura.

Em sintese, pode-se dizer que o desenho em politicas de incentivos é
importante para se ter melhores resultados. Além disso, o envolvimento familiar deve
ser utilizado como mecanismo de incentivo por ser uma politica sem 6nus monetéario.
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Tabela 3. Resultados dos Modelos de Diferengas em Diferengas para avaliar o efeito das Leis 12.612/96 e 14.023/07 sobre as proficiéncias de portugués e matematica

Lei 12.612/96 Lei 14.023/07
Variavel Portu]gués Matematica Portugués Matematica
Coef. Erro Padrdo  p-valor Coef. Erro Padréo p-valor Coef.  Erro Padr@o p-valor| Coef. ErroPadrdo p-valor
Constante 5,2500 0,0061 0,0000 5,2405 0,0047 0,0000 5,2627 0,0059 0,0000 | 5,3033 0,0059 0,0000
Tempo 0,0044 0,0025 0,0739 0,0126 0,0021 0,0000 0,0498 0,0018 0,0000 | 0,0485 0,0017 0,0000
Tratamento 0,0810 0,0025 0,0000 0,0296 0,0021 0,0000 0,0069 0,0016 0,0000 | -0,0057 0,0015 0,0002
Tempo*Tratamento -0,0194 0,0030 0,0000 0,0053 0,0025 0,0352 0,0233 0,0022 0,0000 | 0,0185 0,0021 0,0000
Idade -0,0131 0,0004 0,0000 -0,0160 0,0003 0,0000 -0,0229 0,0005 0,0000 | -0,0186 0,0004 0,0000
Homem -0,0190 0,0014 0,0000 0,0869 0,0011 0,0000 -0,0331 0,0011 0,0000 | 0,0240 0,0010 0,0000
Branco -0,0114 0,0014 0,0000 0,0158 0,0011 0,0000 -0,0146 0,0011 0,0000 | -0,0140 0,0011 0,0000
Mora com pai e mde | 0,0251 0,0015 0,0000 -0,0138 0,0013 0,0000 -0,0105 0,0011 0,0000 | -0,0083 0,0011 0,0000
Assiste TV -0,0153 0,0014 0,0000 0,0024 0,0011 0,0331 0,0015 0,0011 0,1681 | 0,0016 0,0010 0,1107
Conversa com pais 0,0207 0,0020 0,0000 0,0070 0,0016 0,0000 0,0106 0,0014 0,0000 | 0,0103 0,0014 0,0000
Atraso escolar -0,0158 0,0009 0,0000 -0,0179 0,0008 0,0000 -0,0413 0,0009 0,0000 |-0,0354 0,0009 0,0000
Abandonou a escola 0,0113 0,0011 0,0000 -0,0007 0,0009 0,4341 -0,0309 0,0015 0,0000 |-0,0271 0,0014 0,0000
Faz a licdo de casa 0,0259 0,0021 0,0000 0,0361 0,0019 0,0000 0,1052 0,0025 0,0000 | 0,0840 0,0029 0,0000
R? 0,07 0,10 0,10 0,07

Estatistica F 604,50 1028,82 1664,74 1105,88

p-valor 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000

Amostra 102235 106377 172545 170229

Fonte: Resultados da pesquisa.
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6. Considerac0es Finais

O Estado do Ceara experimentou ao longo de sua historia recente dois modelos
de legislagdo que visavam a melhoria educacional por meio da coordenagéo entre 0
Governo Estadual e os municipios. Na primeira iniciativa, implementada em 1996, os
recursos da quota parte do ICMS seriam distribuidos proporcionalmente ao gasto
relativo com educacdo, o que induziria os gestores locais a adotar uma postura mais
proativa, ficando implicito portanto o pressuposto de que mais recursos levariam a uma
melhoria da rede de ensino. A segunda legislacdo, aprovada em 2007, condiciona as
transferéncias da cota parte do ICMS ao atingimento de padrGes de desempenho em
avaliacdes externas (SPAECE), seguindo a logica da gestdo para resultados.

Diante disso, o0 presente artigo se prop0s a avaliar de forma comparativa esses
diferentes condicionantes de distribuicdo, de modo a identificar aquele mais eficaz em
obter uma melhora dos indicadores de desempenho escolar, mais especificamente, nas
proficiéncias de portugués e matematica para os alunos da 42 série e 5° ano.

Os resultados obtidos sugerem que a regra que incentiva gasto em manutencdo
e desenvolvimento do ensino nédo € eficiente em promover o desempenho educacional
uma vez que os efeitos aferidos sdo discrepantes, aumento em matematica e reducdo em
portugués. Além disso, o aumento na nota do SAEB em Matematica é pouco
expressivo, em torno de 0,5%; ao passo que a redugdo em portugués € de quase 2 pontos
percentuais.

Vale ressaltar que esses resultados devem ser vistos com parcimonia frente as
mudancas estruturais que coincidiram com a implementacdo da politica e que podem
ndo ter sido consideradas em sua integralidade dentro do arcabougo desenvolvido.
Como, por exemplo, o aumento significativo na taxa de matriculas na rede de ensino ao
longo da década de 1990.

Por outro lado, as estimativas apontam que a segunda intervencdo, Lei de 2007,
ao definir de forma mais clara o objetivo de melhorar a educacao ofertada, foi efetiva no
aumento médio das notas dos alunos das escolas publicas municipais em 2%, tanto em
Portugués quanto em Matemaética. Essa conclusdo vai ao encontro da literatura,
particularmente aos resultados de Petterini e Irffi (2013) e Brandao (2014).

Assim, em funcdo desses resultados pode-se inferir que o desenho das politicas
de incentivo educacional é determinante para alcancar melhores resultados e, ainda que:

1) Mais recursos ndo implica, necessariamente, em maior desempenho nas
proficiéncias de Portugués e Matematica dos alunos da 42 série / 5° ano; ou
seja, alocar mais recurso nao é garantia de maior qualidade na educac&o;

2) Planejamento € importante para gestdo educacional, os indicadores de oferta da
educacdo (infraestrutura fisica — vagas, recursos humanos — docentes) devem
anteceder aos de demanda (taxa de matricula); e,

3) Politica desenhada a partir de uma gestdo para resultados tende a ter maior
efeito sobre o desempenho escolar.

O caso cearense demonstra que é possivel haver uma melhoria da qualidade
educacional, nos termos avaliados pelo SAEB, sem um efetivo aumento dos gastos
globais, mas pelo alinhamento dos incentivos entre os entes federados. Os diferentes
graus de eficiéncia observados nas diversas redes locais de ensino pelo Brasil sugerem a
existéncia de significativa margem para a melhoria dos indicadores por meio de
mudangas ndo onerosas em sua alocacdo de recursos. Premiar aqueles entes que
entregam melhores resultados com mais receita pode ser a proxima fronteira do
financiamento educacional brasileiro, em particular no contexto da reviséo do
FUNDERB, a acontecer em 2020.
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