UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
CENTRO ACADEMICO DO AGRESTE
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM ECONOMIA

IMPACTO DA DISTRIBUIGAO DO ICMS NA QUALIDADE DO ENSINO
FUNDAMENTAL EM PERNAMBUCO

THAYZE ELIZABETH DE LIMA TAVARES

Caruaru
2020



THAYZE ELIZABETH DE LIMA TAVARES

IMPACTO DA DISTRIBUIGAO DO ICMS NA QUALIDADE DO ENSINO
FUNDAMENTAL EM PERNAMBUCO

Dissertacdo apresentada ao Programa de
Pds-Graduacgao em Economia, da
Universidade Federal de Pernambuco,
como requisito parcial para a obtengao do
titulo de Mestre em Economia.

Area de concentragdo: Economia

Regional.

Orientador: Professor Dr. Wellington Ribeiro Justo

Co-orientadora: Prof? Dra. Roberta de Moraes Rocha

Caruaru
2020



Catalogacgao na fonte:
Bibliotecaria — Maria Regina Borba - CRB/4 - 2013

T231i Tavares, Thayze Elizabeth de Lima.
Impacto da distribuigdo do ICMS na qualidade do ensino fundamental
em Pernambuco. / Thayze Elizabeth de Lima Tavares. — 2020.
55f.;il.: 30 cm.

Orientador: Wellington Ribeiro Justo.

Coorientadora: Roberta de Moraes Rocha.

Dissertagdo (Mestrado) — Universidade Federal de Pernambuco,
CAA, Programa de P6s-Graduagdo em Economia, 2020.

Inclui Referéncias.

1. Gestado da qualidade total na educagdo. 2. Ensino fundamental -
Pernambuco. 3. Imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigos. 4.
Indicadores educacionais. 5. Politica publica. I. Justo, Wellington Ribeiro
(Orientador). Il. Rocha, Roberta de Moraes (Coorientadora). lll. Titulo.

CDD 330 (23. ed.) UFPE (CAA 2020-083)




THAYZE ELIZABETH DE LIMA TAVARES

IMPACTO DA DISTRIBUIGAO DO ICMS NA QUALIDADE DO ENSINO
FUNDAMENTAL EM PERNAMBUCO

Dissertagcao apresentada ao Programa de
P6s-Graduagdo em Economia, da
Universidade Federal de Pernambuco,
como requisito parcial para a obtencao do
titulo de Mestre em Economia.

Aprovada em 30/ 06/ 2020.

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Wellington Ribeiro Justo (Orientador)
Universidade Regional do Cariri

Prof? Dra. Monaliza de Oliveira Ferreira (Examinadora Interna)
Universidade Federal de Pernambuco

Prof® Dra. Andréa Ferreira da Silva (Examinadora Externa)
Universidade Regional do Cariri



AGRADECIMENTOS

Primeiramente agradecgo a Deus pelas béngdos em minha vida, e por ter me
dado forca frente as adversidades. Além da oportunidade de estudar, sabendo que
tantas pessoas nao tém acesso a educagao de qualidade.

A minha familia, especialmente a minha mae Elizabete por ter me apoiado
sempre. Por ter acreditado em mim e me dado suporte desde 0os meus primeiros
anos escolares. Minha grande fortaleza, a primeira a acreditar que este sonho
poderia se tornar real.

Ao meu filho Johann Sebastian por ser uma inspiragdo para que eu siga
adiante.

A todo o corpo docente do Programa de Pds-Graduagdo em Economia
(PPGECON) por terem contribuido tanto, ndo sé compartilhando conhecimentos
académicos, mas ligdes que levarei por toda a vida.

Ao meu orientador Prof® Dr. Wellington Ribeiro Justo pelos ensinamentos na
construgcao deste trabalho. A coorientadora e também coordenadora Prof? Dra
Roberta Rocha, e aos demais membros da Banca Examinadora pelos conselhos e
contribuicdes dados a esta producgéo.

Ao Prof° Dr. Marcio Miceli pelo apoio e grande incentivo no periodo de
estagio a docéncia no curso de Graduacgao de Ciéncias Econémicas no campus do
agreste. Ensinando-me os desafios e o importante papel da docéncia na construgao
do conhecimento.

Ao Campus do Agreste da Universidade Federal de Pernambuco que me
acolheu e se tornou meu segundo lar desde o periodo da Graduagéo.

A Fundacdo de Amparo a Pesquisa de Pernambuco (FACEPE) pelo
financiamento do projeto e pelo importante fomento a produgdo académica no
estado de Pernambuco.

A todos, 0os meus sinceros agradecimentos.



“Education shall be directed to the full
development of the human personality and
to the strengthening of respect for human
rights and fundamental freedoms. It shall
promote understanding, tolerance and
friendship among all nations, racial or
religious groups, and shall further the
activities of the United Nations for the
maintenance of peace” (The Universal
Declaration of Human Rights, 1948, Art.
XXVI, § 2).



RESUMO

A necessidade e a busca por mudancgas estruturais na educacao € tema presente
no cotidiano da gestdo publica brasileira. De fato, ha uma preocupagao em se
alcancar niveis satisfatérios de desempenho dos alunos da rede publica de ensino,
pois, a elevacao do capital humano promove o desenvolvimento regional e
econdmico. Intrinsecamente, o nivel de alocagdo do gasto publico nesta area
precisa ser eficaz para melhorar a qualidade do ensino. Tratando a educagao
basica como essencial para a formagao dos individuos, este trabalho teve como
objetivo avaliar o impacto da promulgacao da Lei 14.229 de 9 de dezembro de 2011
que dispde sobre o repasse do ICMS do Estado de Pernambuco a seus municipios
de acordo com critérios preestabelecidos que consideram o resultado de indices
educacionais sobre o desenvolvimento e aumento da qualidade da educacéao
fundamental publica no estado. Para isto, se observou os movimentos realizados
pelo IDEB antes e depois da implementacao da lei. O calculo do IDEB engloba duas
dimensoes, fluxo escolar e desempenho nas avaliagdes, por isso tem se mostrado
um parametro eficaz para avaliar o comportamento da educagao e seu nivel de
qualidade. Através do método de Diferengas em Diferengas (Dif-in-Dif),
estabelecendo os municipios de Pernambuco como componentes do grupo de
tratamento e os municipios da Paraiba como grupo de controle e realizando os
procedimentos de estimagao por MQO (Minimos Quadrados Ordinarios) com dados
em pooling e com dados em painel considerando Efeitos Fixos, resguardados pelos
testes F e de Hausman, sendo realizados trés modelos para cada caso oscilando o
numero de controles, os resultados sugerem que a lei de mudanga do repasse do
ICMS promove um impacto positivo sobre o resultado do indice educacional.
Também se observou através dos resultados para a variavel FUNDEB, os possiveis
efeitos de escala no volume de recursos gastos. Assim, pode-se inferir que a
politica de distribuicdo do ICMS aos municipios, baseada em critérios de
indicadores educacionais, parece impactar de forma positiva para melhorar a
qualidade do ensino fundamental no estado.

Palavras-chave: Qualidade da educag¢ao. Ensino Fundamental. ICMS. IDEB.
Politicas Publicas.



ABSTRACT

The necessity and the search for structural changes in education is a theme present
in the daily life of Brazilian public management. In fact, there is a concern to achieve
satisfactory levels of performance of students in the public school system, since the
increase in human capital promotes regional and economic development.
Intrinsically, the level of allocation of public spending in this area needs to be
effective to improve the quality of education. Treating basic education as essential
for the training of individuals, this study aimed to assess the impact of the enactment
of Law 14,229 of December 9, 2011, which provides for the transfer of ICMS from
the State of Pernambuco to its municipalities according to pre-established criteria
that consider the result of educational indexes, on the development and increase of
the quality of public basic education in the state. For this, the movements made by
the IDEB were observed before and after the implementation of the law. The IDEB
calculation encompasses two dimensions, school flow and performance in
assessments, so it has proved to be an effective parameter for assessing the
behavior of education and its level of quality. Through the Difference in Differences
method (Dif-in-Dif), establishing the municipalities of Pernambuco as components of
the treatment group and the municipalities of Paraiba as a control group and
performing the procedures of estimation by OLS (Ordinary Least Squares) with data
in pooling and with panel data considering Fixed Effects, protected by the F and
Hausman tests, with three models being made for each case, oscillating the number
of controls, the results suggest that the law on changing the transfer of ICMS
promotes a positive impact on the result of the educational index. It was also
observed through the results for the variable FUNDEB, the possible effects of scale
in the volume of resources spent. Thus, it can be inferred that the ICMS distribution
policy to the municipalities, based on educational indicator criteria, seems to have a
positive impact in order to improve the quality of elementary education in the state.

Keywords: Quality of education. Elementary School. ICMS. IDEB. Public policy.
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13
1 INTRODUGAO

A qualidade da educacdo tem sido uma pauta recorrente, sempre questionada e
debatida no Brasil. - tema frequente de trabalhos académicos e politicos que primordialmente
tentam identificar a relacdo da qualidade do servigo educacional com a alocagao dos gastos
publicos e com o desenvolvimento do pais.

Assim, buscando compreender os fatores relevantes que corroboram para o
desenvolvimento de uma nagao, destaca-se a importancia da evolugdo do capital humano,
situagdo onde ha ampla concordancia entre autores, como Schultz (1961, 1971), Mincer
(1974), Becker (1993), Berchielli (2000), Webbink (2005) e Pessba e Barbosa (2008). Mincer
(1981) ainda coloca o crescimento do capital humano como sendo uma condicédo e também
consequéncia do crescimento econémico.

Schultz (1961) comenta sobre o conceito de riqueza relacionado ao ser humano e os
diversos questionamentos morais advindos desta definicdo ao tratar os individuos como bens
de capital e expde esses questionamentos como motivo para o termo capital humano ter
demorado um tempo para ser amplamente utilizado. O autor defende a importancia do capital
humano explicando que o investimento pessoal aumenta as possibilidades profissionais e
promove o bem-estar.

Mincer (1981) explica que a firmagao do capital humano se deu a medida que se
questionou duas hipoéteses ja fixadas na economia sobre o conceito de capital restrito apenas
ao capital fisico e também sobre a medicdo de horas de trabalho humanas como definidoras
da renda. Os resultados advindos da analise do papel do capital humano na economia como
um todo podem ser vistos a nivel macroecondmico, ao se observar o crescimento econémico e
a nivel microeconémico, ao analisar os salarios e a distribuigdo pessoal de renda.

Estes sdo questionamentos recorrentes nas discussdes sociais e econdmicas de uma
regido, bem como na preocupacgédo de se suprir as necessidades dos cidadaos promovendo
melhorias no acesso a educacdo, na elevagao da qualidade da mesma e no rendimento
educacional dos alunos. Como também explana Webbink (2005), a promogao do
desenvolvimento do capital humano € aderida pela sociedade intelectual como um importante
meio de se adquirir um bom desempenho econdmico nos paises, considerando o sucesso
econdmico em todas as esferas, dos individuos as firmas, abarcando o Estado como um todo.

Berchielli (2000) explica da seguinte forma:
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...Um pais com o perfil de desenvolvimento econémico do Brasil tem que se voltar
muito mais para a educagdo basica do que para outras opgbes de investimento no
Capital Humano. E muito alto o indice de analfabetismo funcional no pais, onde 32%
dos trabalhadores brasileiros acumulam apenas quatro anos de escolaridade. Isso nos
situa negativamente na economia mundial. Pelos padrdes internacionais, quatro anos
de estudo é pouco, ja que estamos em uma economia baseada na tecnologia.
( BERCHIELLLI, 2000, p. 99 e 100).

Segundo Berchielli (2000), é importante que se tenha uma base educacional sélida, ou
seja, que o processo de alfabetizagdo no pais esteja bem amparado e que a educagao
basica como um todo apresente resultados satisfatérios, transparecendo assim, esses bons
efeitos nos indices educacionais do pais. Este cenario de controle da educagdao dos
primeiros anos escolares e do ensino fundamental sdo imprescindiveis, para que
posteriormente se invista na formacdo educacional de nivel secundario e superior. A
prioridade inicial € garantir que os niveis de alfabetizagédo e aprendizado no inicio da jornada
escolar estejam garantidos e funcionando de forma benéfica para que s6 depois se invista
nos subsequentes niveis educacionais.

Assim, como sugerem Pessba e Barbosa (2008), a qualidade da educagéao brasileira é
colocada como fator influenciador do desenvolvimento baixo e tardio do Brasil. Observa-se
entdo, que as intervencdes na educacao, advindas de politicas publicas com o intuito de
promover o desenvolvimento educacional de um local, tém sido cada vez mais crescentes.
Entdo, como o desenvolvimento de um pais esta bastante relacionado com a elevagao do
capital humano, ha uma frequente preocupagcdo do governo em buscar melhorias nos
resultados dos rendimentos dos alunos e na ndo evasido dos mesmos. Essa relacdo entre
desenvolvimento econémico proveniente do melhoramento do nivel do capital humano vem
sendo perseguida pelo Estado, em todas as esferas do poder publico. Todavia, a
experimentagdo de novas politicas precisam levar em consideragao os possiveis efeitos
causais dessa intervengao, pois deve garantir que o resultado o qual foi proposto podera ser
alcancado.

Como afirma Berchielli (2000), um dos fatores mais limitadores deste processo de
investimento em educacao € o tempo de maturagao do investimento; que deve surtir efeito
no crescimento do capital humano e consequentemente sobre a produtividade, distribuicao

de renda, e também redugao da pobreza; a longo prazo, o que torna qualquer intervengao na
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area mais complexa, pois as politicas realizadas num certo periodo do tempo s6 renderao

resultados a posteriori.

Hanushek (2006) também explica sobre o fato de se observar os resultados do
investimento em capital humano em longo prazo, pois como o autor detalha, os
investimentos do passado estdo relacionados com a renda futura, ou seja, a renda ampliada
considerando toda a trajetdria da vida profissional do individuo. Considerando que os
investimentos em educagédo surtem efeitos ao longo do tempo, e que se tem recursos
limitados para investir nas diversas areas, € relevante avaliar como as intervengdes
realizadas pelo poder publico afetam os agentes econdémicos, a fim de melhor alocar as
financas objetivando resultados significantes a um menor custo. Este € um questionamento
bastante importante quando se trata de investimentos em certas areas, pois se busca a
melhor forma de alocagao dos recursos governamentais. Pois, ha também muitas areas que
devem ser priorizadas em uma gestdo. Desta forma, os autores Pess6a e Barbosa (2008)
apontam para a importancia da analise sobre a taxa de retorno da educacéao.

Rocha, Menezes-Filho e Kamtsu (2008), em estudo analogo ao presente trabalho,
encontraram resultados significativos para o desempenho da educagéo na cidade de Sobral-
CE apés politicas educacionais serem implementadas sem que os gastos por aluno tivessem
sido aumentados de forma drastica, mostrando que €& possivel unir eficiéncia e controle
financeiro. Para isto, as pesquisas relacionadas ao impacto de politicas publicas séo
essenciais para medir quio eficientes essas sdo, e quais os impactos que proporcionam para
determinado lugar, objetivando através do foco da economia regional diminuir as
disparidades regionais e promover um desenvolvimento econémico saudavel e democratico
para todos da nacéao.

A partir destes questionamentos, o presente trabalho focou em medir o impacto de
uma dessas intervengdes do governo sobre a educagao, mais precisamente sobre o ensino
fundamental no estado de Pernambuco. A lei pernambucana n° 14.229 de 2011 foi
homologada com o intuito de modificar alguns critérios de repasse do ICMS para os
municipios e objetivou com essa mudanga priorizar a area da educacéao, detalhando niveis
de repasses financeiros preestabelecidos levando em consideragdo o desempenho dos
municipios em indices educacionais. Com a utilizacdo do método de estimagdo de

Diferencas em Diferengas, o atual trabalho avaliou o impacto desse repasse do ICMS de
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acordo com indicadores educacionais sobre a qualidade do ensino fundamental dos

municipios pernambucanos.
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2 ASPECTOS TEORICOS

2.1 ICMS: legislagao e aplicagao

O governo em todas as suas esferas, federal, estadual e municipal, tem seu
financiamento por meio de arrecadacdes tributarias, e, além do papel de bem alocar suas
financas, cada esfera tem também sua parcela de poder de captagcdo desse montante a que
lhe é destinado. O pacto federativo tém o intuito de garantir que o governo em seus
diferentes papéis possa se subsidiar e tenha o direito de homogeneizar a forma de
arrecadacao desses tributos e direcionar para o ambito governamental que ira ser
responsavel por ele (BRASIL, 1988).

A principio, € importante destacar a finalidade e também a quem se destina a
responsabilidade do imposto principal a qual esse estudo se volta para analise. A Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, conhecida também como Lei Kandir,
detalha acerca do Imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestagcdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, e de comunicacao
(ICMS). Tendo leis complementares sancionadas a posteriori: lei complementar n° 92, de 23
de dezembro de 1997; lei complementar n° 99, de 20 de dezembro de 1999; lei
complementar n® 102, de 11 de julho de 2000; e a lei complementar n° 114, de 16 de
dezembro de 2002 (BRASIL, 1996).

Este tributo é de competéncia dos estados e do Distrito Federal e incide também
mesmo em operacgdes e prestacdes que tenham se iniciado no exterior, € que venham a
circular nos estados brasileiros. Em Pernambuco setenta e cinco por cento (75%) de toda
arrecadacao fica no ambito estadual e vinte e cinco por cento (25%) sdo repassados para 0s
municipios (BRASIL, 1996).

Uma mudanga estrutural ocorrida anteriormente sobre o repasse do ICMS foi
implementada pela Lei n°® 11.899 de 21 de dezembro de 2000, que quando promulgada,
redefiniu os critérios de distribuicdo do ICMS considerando caracteristicas socioambientais
dos municipios. Avaliando a existéncia de Unidades de Conservacado e de Unidades de
Compostagem ou Aterro Sanitario Controlado, determinou-se certas porcentagens para o
repasse financeiro aos municipios, mostrando assim uma nova abordagem governamental
de carater também ambiental (PERNAMBUCO, 2000).
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O ICMS esta presente em todos os processos produtivos, sempre que uma mercadoria

€ comercializada, este tipo de imposto € gerado. A tributagdo é obrigatoria toda vez em que ha
compra e venda de produtos entre as empresas (pessoa juridica), abarcando assim todo o
mercado produtor, pois desde o fabricante até antes de chegar ao consumidor final (pessoa
fisica) o ICMS é processado (BRASIL, 1996).

Apesar dos cidaddaos nao pagarem diretamente este tipo de tributo, por ele estar
presente em toda a cadeia de distribuicdo, este montante é repassado de forma indireta para o
mercado consumidor, pois isso aumenta o dispéndio do mercado ao produzir o bem, e
consequentemente esse fator faz o valor da mercadoria se elevar para o consumidor final. O
que torna o ICMS além de um imposto indireto, um tributo com caracteristicas bastante
regressivas, ou seja, quem tem menos recursos financeiros paga proporcionalmente mais,
nao considerando a renda e patrimbnio do contribuinte. Conclui-se que quem €& mais

desprovido financeiramente desembolsa proporcionalmente mais.

2.2 Lei de repasse do ICMS pernambucano para os municipios e suas
especificagoes

A Lei 14.229 de 9 de dezembro de 2011, sancionada pelo estado de Pernambuco, foi
realizada com o intuito de reorganizar a distribuicdo de parte do ICMS (Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servigos de
Transportes Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdes) relacionada ao seu repasse
para os municipios pernambucanos (Pernambuco, 2011). Tendo assim, modificado a Lei
anterior n°® 10.489, de 2 de outubro de 1990, a qual ja tinha de forma especificada que
setenta e cinco por cento (75%) do montante financeiro arrecadado com este tipo de imposto
€ de posse do estado, e vinte e cinco por cento (25%) dos municipios (PERNAMBUCO,
1990).

Apos as modificagcbes implantadas, considerou-se que o montante que deve ser
recebido por cada municipio do estado é estabelecido percentualmente agregando-se nove
pré-requisitos, mais detalhadamente, os vinte e cinco por cento num total (25%)
considerando os seguintes fatores a serem descritos:

Um por cento (1%) repassado para municipios com éareas de conservagao do

ecossistema; dois por cento (2%) para os que tem sistemas de tratamento ou de destinacao
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final de residuos solidos, ou seja, considerando a preservagao ambiental. Trés por cento

(3%) considerando fatores relacionados a saude, sendo dois por cento (2%) desses,
repassados proporcionalmente considerando quanto menor o indice de mortalidade infantil
do municipio, e o outro um por cento (1%) repassado considerando percentualmente a
quantidade de equipes no Programa Saude na Familia — PSF (PERNAMBUCO, 2011).

A maior parte do repasse, referente a dez por cento (10%), esta relacionada com
critérios sobre a educagdo municipal, que € o foco da proposta deste trabalho. Desta
porcentagem, um por cento (1%) € repassado proporcionalmente de acordo com informagao
declarada do Censo Escolar do INEP/MEC considerando a quantidade de criangas
matriculadas na Educacéo Infantil e Creches. Dois por cento (2%) relativo ao desempenho
crescente no Sistema de Avaliagdo Educacional de Pernambuco — SAEPE, ou seja, quanto
melhor a proficiéncia dos alunos no terceiro ano do ensino fundamental, maior o montante
recebido referente a essa porcentagem pré-definida. Mais dois por cento (2%) levando em
consideracdo o indice de Desenvolvimento da Educacéo de Pernambuco — IDEPE. E cinco
por cento (5%) repassados de forma que quanto maior o numero de matriculas no Ensino
Fundamental maior o montante recebido, considerando os anos finais desta etapa
educacional. Todos esses requisitos relacionados a educacédo estao sujeitos a avaliagao
comparativa com o ano anterior, devendo ser seu indice sempre maior para todos esses pré-
requisitos, e observando um quantitativo minimo de participacdo de alunos nessas
avaliagbes educacionais. Nunca podendo regredir (PERNAMBUCO, 2011).

Além das especificagbes da lei sobre a educagdo, ha mais outros repasses
relacionados as outras caracteristicas do municipio. Sdo esses para concluir: um por cento
(1%) considerando a participagéo relativa do municipio na arrecadac¢ao per capita de receita
tributaria prépria, observando-se os dados do Tribunal de Contas do Estado. Trés por cento
(3%) repassados considerando o PIB per capita informado pelo IBGE, sendo que quanto
menor o PIB, maior o repasse. Além de trés por cento (3%) objetivados observando a
segurancga publica. Dois desses trés por cento levam em consideragdo o numero de crimes
violentos letais intencionais — CVLI, sendo inversamente proporcional o repasse ao numero de
crimes. E o outro um por cento (1%) restante, é distribuido para os municipios que tem
presidios e penitenciarias (PERNAMBUCO, 2011).



20
Para completar os vinte e cinco por cento (25%) que podem ser distribuidos para os

municipios, um por cento (1%) € repassado para os municipios que tem usinas de reciclagem
de lixo, assegurada pela Agéncia Estadual de Meio Ambiente e Recursos Hidricos — CPRH. E
por fim, mais um por cento (1%) repassado para as cidades que tem area manancial
preservada de rios (PERNAMBUCO, 2011).

Percebe-se entdo, que a lei prevé essencialmente contemplar melhor financeiramente
0S municipios que conseguem manter bases educacionais mais asseguradas, prezam pelo
controle da seguranga publica, além de seu poder de captagcdo de recursos financeiros
préprios e de preservagdao do meio ambiente (socioambiental). Ou seja, a nova Lei n°® 14.229
de 9 de dezembro de 2011 considera, além de condigbes do ICMS socioambiental
anteriormente promulgado, pré-requisitos de carater educacionais como fator de maior

significancia para definir o recebimento dos montantes financeiros estaduais pelos municipios.

2.3 Educacao brasileira: metas e desafios

O capital humano tem papel fundamental para o crescimento econémico e também da
produtividade. Fator imprescindivel para explicar e corrigir disparidades econémicas regionais.
Autores como Schultz (1961) aborda o capital humano como um dos fatores principais do
sistema econdmico, e discute a importancia do investimento no mesmo, demonstrando que o
crescimento produtivo pode também ser explicado por este tipo de capital, pois ao considerar
o capital fisico, as horas de trabalho e a terra, o autor observou um aumento produtivo além do
esperado por esses fatores previamente observados. Argumento este também defendido por
Becker (1993) que define que ha grande poder explicativo do investimento em capital humano
no aumento da produgao nacional.

Viana e Lima (2010) a luz da teoria econbmica classica e das novas consideragdes
sobre o tema, concordam que para aumentar a produtividade é importante ndo levar em
consideracado apenas os fatores de producao, pois além do capital fisico, a elevagao do nivel
educacional cria possibilidades para o aumento da produtividade do trabalhador,
considerando também que o capital fisico tem rendimentos decrescentes. O aumento do
capital humano pode interferir criando um ambiente propicio para a utilizacdo de novas

tecnologias e novas formas de gestdo empresarial, corroborando para a diminuicdo de
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custos produtivos e possibilitando também inverter esse referencial de retornos,

transformando assim o processo produtivo e instaurando a capacidade de se obter retornos
crescentes de escala, propiciando o crescimento econdémico em sua totalidade.

Schultz (1961) faz um comparativo explicando que os trabalhadores tornam-se
capitalistas, pois, ao se investir em capital humano, os trabalhadores incorporam
conhecimentos que tém valor econémico e que promovem a elevacado de suas habilidades,
sem necessitar ter posse de estoque de capital fisico. O autor explica que o aumento da
capacidade pessoal através do conhecimento adquirido pode explicar as disparidades
existentes entre regides ocasionadas pelo processo de desenvolvimento tecnoldgico, ja que
para produzir bens com alto valor agregado é necessario o dominio de técnicas e processos
inerentes ao conhecimento estruturado, adquirido previamente ao investir em si mesmo e
consequentemente ao elevar o proprio capital humano.

Schultz (1961) refere-se aos diferenciais de ganhos como sendo ocasionados pelas
diferencas existentes de saude e educagao entre individuos, reforcando assim o papel do
investimento em capital humano para explicar esses diferenciais de ganhos. Assim como
também destaca o autor, os jovens tém vantagem competitiva nos empregos frente aos
trabalhadores mais velhos, pois em média os jovens tém um maior nivel de escolaridade, o
que acaba por determinar uma maior produtividade, mostrando que a curva que relaciona
idade e renda & mais acentuada para os individuos com maior grau de instru¢ao.

Becker (1993) comenta sobre o processo de aceitagdo da utilizagdo do termo Capital
humano e expde que o resultado dos investimentos neste tipo de capital € capaz de explicar
movimentos sobre custos e beneficios, como por exemplo, aumentos na demanda por
educacao de nivel superior, apesar do aumento do custo. O autor explica também nao sé a
importancia do investimento no aumento de anos de escolaridade, mas também de
treinamento no ambito profissional e destaca que profissionais mais qualificados tendem a
permanecer mais tempo em seus empregos, pois ha um maior custo de investimento nos
trabalhadores e muitas vezes um maior tempo dispendido para inseri-los na funcéo.

Schultz (1961) explica que investimentos relacionados a producéo de conhecimento e
treinamento de habilidades incorporadas na educagdo do individuo, como também
investimentos em saude, e migracdes internas motivadas pela chance de novos empregos,

embora alguns desses fatores enquadrados como consumo, sdo consideradas pelo autor
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como componentes do investimento em capital humano, capital este, responsavel por definir

grande parte dos ganhos reais por trabalhador.

Viana e Lima (2010) colocam que as diferengas econdmicas entre paises e regides
podem ser amenizadas com a promoc¢ao de um nivel de capital humano equiparado entre
elas. Ocasionando com isso, também, uma redugcdo na pobreza, renda e desigualdades
existentes dentro da sociedade. Em conclusdo, os autores afirmam que um individuo
instruido que tem acesso a servigos sociais basicos e necessarios para que se tenha uma
estavel qualidade de vida, serdo mais produtivos, e esta designagao € o que fortalece toda a
teoria de investimento no capital humano.

Para complementar, Silva e Oliveira (2012) demonstram em sua analise que a
melhoria da educagao nao esta relacionada apenas com o montante gasto nessa finalidade,
mas também na forma com esses recursos sao aplicados e alocados. Demonstrando assim,
a importancia de se fazer uma analise mais profunda sobre os indices educacionais e sua
relacdo com os investimentos governamentais, a fim de observar se o efeito proposto de tal
politica esta sendo alcangado.

Hanushek (2006) explica a importancia de se investir na educacé&o objetivando
promover o desenvolvimento de sua qualidade, considerando primordialmente o enfoque nas
habilidades cognitivas dos alunos como meio benéfico para a economia como um todo, ou
seja, considera-se que o nivel de habilidade cognitiva tem real importancia econémica.

A diferenga entre os investimentos acumulados em capital humano e a sua taxa de
retorno foram explanados por Mincer (1974), o autor explica que ao aumentar cada periodo
de escolaridade, protela-se o ganho, e até pode-se diminuir a vida util do trabalhador, ou
seja, os gastos financeiros e o custo do tempo formam o custo total do investimento em
capital humano. Ja o valor presente referente aos ganhos reais, com ou sem investimento, é
referente a taxa interna de retorno.

Ja Schultz (1961) observou uma alta elasticidade da demanda por educacgado, o que
sugeriu um alto retorno da educagdo em comparagdo com investimentos em capital ndo
humano, por exemplo. Trabalhos como o de Langoni (1972, 1974) sobre o papel do
investimento em educagao para o desenvolvimento econémico, bem como o de Gibbon
(1975), e também Duclos (1990) com énfase na contribuicdo do capital humano para o

crescimento do pais, nos objetos de estudo dos referidos autores, focados nos anos 1960 e
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1970 sobre a educacgéao brasileira, apresentaram em seus resultados que a taxa interna de

retorno (TIR) em educacéo era elevada, demonstrando assim, que era uma boa proposta
investir em educagao, pois ela era capaz de oferecer maiores rendimentos econémicos do que
0 que poderia prover o investimento em capital fixo.

Mincer (1974) em seu modelo de capital humano também define os diferenciais de
ganhos dos trabalhadores através da alocagao dos investimentos liquidos acumulados em
capital humano. Além da fase escolar, os individuos absorvem o conhecimento de
treinamentos no trabalho e de outros investimentos em capital humano, investimentos estes
que acontecem também no decorrer da vida profissional, e que vao significar um aumento nos
ganhos. O autor destaca que esses investimentos ocorrem fortemente em idades mais jovens,
periodo escolar e pds-escolar, e a medida que o individuo vai ficando mais velho cresce a
taxas decrescentes.

Schultz (1971) enfatiza as taxas de retorno dos diferentes niveis de educacéo e faz
também um comparativo entre as taxas de retorno privadas e as taxas sociais, explicando que
os resultados sociais sdo mais dificeis de medir. Becker (1993) comenta sobre a existéncia de
beneficios ndo monetarios também advindos do investimento em capital humano. Além do que
chama de credencialismo, demonstrando que através dos graus de escolaridade adquiridos
pelo individuo, pode-se perceber niveis de produtividade, ndo apenas observando os anos
estudados, mas também considerando o fato de que se um individuo ingressa no ensino
superior, por exemplo, isso significa que ele € mais produtivo e persistente, influenciando
assim seu rendimento no trabalho.

Pessba e Samuel (2008) afirmam que o retorno para o investimento econdmico em
educacao no Brasil continua sendo bastante promissor. O investimento em educag¢ao é uma
area na qual os resultados tém impactos a médio e longo prazo, e que se houvesse existido
uma grande fomentagédo disto nos anos 1960, 1970, 1980, o capital humano no Brasil nos
anos 2000 seria muito mais elevado. Ou seja, observam-se altas taxas de retorno atualmente
para a educacao porque provavelmente os investimentos nos periodos anteriores ndo foram
tao elevados quanto poderiam ter sido, e ainda se tem escassez de capital humano.

Pess6a e Samuel (2008) calculam, sempre considerando o valor presente, o custo da
educacao e o compara com o valor de seu beneficio em se ter mais um periodo de estudo, ou

seja, mede o diferencial de salarios recebidos. Os autores separam por ciclos de educagao:
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primario, ginasio, ensino médio e superior. E, dando énfase a taxa de retorno, também

encontrada elevada para a pré-escola (considerando os trés anos iniciais), os autores
exemplificam que este ciclo educacional pode influenciar o referido aluno a estudar por mais
anos, passando por novos ciclos além da probabilidade de existéncia de um prémio de salario
para quem frequentou a pré-escola. Os resultados apontados pelos autores em relagao aos
prémios de salarios recebidos podem ser utilizados como argumentacdo adicional sobre a

importancia dos anos de estudo a mais para os individuos sociais:

O prémio recebido para os que completaram o primario & superior a 11% a.a. O prémio
por completar o ginasio € maior do que o do primario e inferior ao do ensino médio. O
prémio de salario para os trabalhadores com superior completo é até duas vezes maior
que o do ensino médio. Esses resultados reforcam ainda mais os elevados prémios de
salario no Brasil. (PESSOA e SAMUEL, 2008, p. 107).

Os mesmos autores mostram também que esses prémios salariais sdo mais elevados
nos anos que se completa um novo ciclo educacional. Outra questdo abordada pelos autores é
sobre o custo de cada aluno nas suas diferentes esferas educacionais e seus ciclos. Segundo
o estudo feito por Pessda e Samuel (2008) utilizando-se os dados do Inep de 1996 a 2002, um
aluno do ensino superior podia ter seu orcamento mensurado em dez vezes mais do que 0s
alunos de outra esfera da educacéo, e o aluno que custava mais, depois do que esta no nivel
do ensino superior, € 0 da pré-escola, por estarem em ambiente escolar com numero de
estudantes reduzido por espago/professor. Em valores absolutos, em 1996, de acordo com o
Inep, um aluno da pré-escola custava 725 reais, em comparagdo a 577 reais no ensino
fundamental, 627 reais no ensino médio, e 6686 reais no ensino superior.

Sobre os resultados obtidos nas taxas de retorno para a educagdo no Brasil, é

importante destacar a passagem que exemplifica os autores:

Apesar da queda observada nas taxas do primario e do ginasio, entre a década de 1960
e 0 ano de 2004, elas mantiveram-se extremamente elevadas e superiores a 10%. A taxa
de retorno do ensino médio manteve-se em niveis similares aos dos anos 1960, em torno
de 14%. Ja a taxa de retorno do ensino superior apresentou um grande crescimento,
passando de baixos 5% em 1960 para 14% em 2004. (PESSOA e SAMUEL, 2008, p.
117).

Focando no periodo pré-escolar, de acordo com os resultados obtidos por Pesséa e

Samuel (2008) no calculo da TIR, o retorno do investimento na pré-escola € muito mais
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significativo do que nas outras esferas educacionais, com taxas de retorno que oscilam entre

15,7% e 17,5% em estudo realizado do ano de 1996 até o ano de 2004, considerando 30, 40 e
50 anos de trabalho pelo individuo. Pode-se concluir entdo que a pré-escola tem margem para
expansao, necessitando de incentivos e investimentos do poder publico brasileiro, pois tem um
alto grau de retorno econdbmico para a sociedade. Os autores também mensuram uma
probabilidade de aumento de salario pelo individuo que frequentou a pré-escola em 0,1634
(sendo condicional aos anos de estudo) e 0,27 (ndo-condicional).

Ja Hanushek e Kimko (2000) argumentam que as externalidades causadas pelo
aumento do capital humano séo mais evidentes quando se trata de qualidade da educagao do
que de quantidade. Como os autores exemplificam, o crescimento de um desvio padrdao de
qualidade ocasiona um efeito que pode ser estimado como sendo maior do que o obtido em
mais de nove anos na escolaridade. Comparando o resultado deste efeito com as taxas
médias de progresso tecnoldgico, os autores afirmam que em termos absolutos, o efeito € bem
semelhante para o mesmo periodo.

Amaral e Menezes Filho (2008) referem-se a qualidade da educagdo como sendo um
fator importante de impacto econémico, que afeta de forma benéfica as rendas individuais da
populagdo e as taxas de crescimento do produto, porém os resultados do trabalho dos
autores apontaram que o aumento da utilizacdo dos recursos financeiros para esta area nao
demonstrou significdncia. Uma hipétese citada para explicar tal fato € de que a ma gestao
dos recursos impediram estes de se transformarem em aumento da qualidade educacional.

Outro fator observado pelos autores Amaral e Menezes Filho (2008) é de que a
relagdo entre os gastos com educacgao e a elevacédo da qualidade da mesma, apesar de sultil,
€ significante para municipios que ja apresentavam melhores niveis de qualidade na
educacao, demonstrando que este resultado ocorreu provavelmente porque estes municipios
possuiam melhor estrutura de incentivos que ocasionaram assim melhores desempenhos.

Considerando a importancia e relevancia da educagéo para um pais, a Lei n°® 9.394, de
20 de dezembro de 1996, mais conhecida como Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional (LDB), estabelece garantias do poder publico em dispor dos mecanismos
necessarios para que o dever de educar seja garantido por ele a sociedade de forma gratuita.
A lei determina ainda os direitos dos cidadaos referentes ao acesso a educagao, considerando

os principios e finalidades da mesma.
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Um fator caracteristico avaliado em trabalhos sobre capital humano, assim como

discorre Hanushek (2006), é sobre a quantidade de escolaridade, ou seja, os anos de estudo.
Como explicam Amaral e Menezes Filho (2008) sobre a abordagem de politicas
implementadas visando primordialmente a quantidade de educacéo antes da qualidade.

Mincer (1974) explica sobre os efeitos da educagdo em aumentar a produtividade do
individuo e consequentemente seus ganhos, mas destaca sobre a diferenga existente entre os
conceitos de escolaridade e educagao, mostrando que o desenvolvimento de habilidades pelo
individuo bem como o nivel de aprendizado é relativo, pois considera varios fatores intrinsecos
ao processo educacional, ndo apenas a quantidade de escolaridade, mas também a diferencga
que existe entre individuos, localidades e épocas diferentes, por exemplo.

Como explica Hanushek (2006), com o passar do tempo a qualidade do sistema
educacional comegou a se tornar protagonista, sendo avaliada principalmente por testes de
desempenhos. Avaliagbes estas que consideram o nivel de escolaridade do individuo e
medem a proficiéncia em matérias especificas de acordo com esta escolaridade adquirida.
Hanushek e Kimko (2000) consideram na analise da qualidade escolar a observacao sobre o
desempenho em matematica e ciéncias, onde encontram impacto da qualidade escolar no
crescimento econdmico do pais, contrastando assim com resultados de outras localidades.
Amaral e Menezes Filho (2008) explicam que o desempenho dos alunos nos testes que se
propdem a mensurar a qualidade da educacédo € um importante meio de refletir as habilidades

cognitivas dos individuos, imprescindivel elemento sobre o capital humano.

2.3.1 Surgimento e implementagéo do indice de Desenvolvimento da Educacgéo Basica

Além da garantia do acesso a educagao de qualidade, o governo propde indices para
que haja um controle da atuagcdo da educacdo em todos os seguimentos. Desde 2007, o
indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB) fornecido pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) € uma ferramenta que fornece
informacgdes importantes de controle da educacéao brasileira. Realizado a cada dois anos, ele
mede o desempenho dos alunos nas avaliagbes e também a fluidez do transito escolar, ou

seja, o fluxo de aprovagdes. Para seu calculo, o IDEB se utiliza dos dados do Censo Escolar,
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das avaliagdes do INEP, do Sistema de Avaliagcdo da Educacgao Basica (SAEB), e da Prova

Brasil (INEP, 2020).

Desta forma, fica evidente que existem varios mecanismos instaurados pelo governo
para medir o desempenho da educagao nas cidades, estados e no pais como um todo. Os
indices criados ajudam na formulagdo de politicas publicas e no controle das mesmas,
produzindo assim, informacdes precisas sobre os niveis de desigualdades regionais. A Prova
Brasil, realizada a cada dois anos, pode ser utilizada como uma ferramenta importante de
estudo da educacdo fundamental. Nela pode-se observar o desempenho dos alunos em
matematica e portugués. A Prova Brasil juntamente com o Sistema Nacional de Avaliagdo da
Educacao Basica (SAEB) se utilizam de testes padronizados e questionarios socioecondmicos
para avaliarem o desempenho do sistema educacional brasileiro. O Ministério da Educacéao
exemplifica que as informagdes obtidas ajudam a tentar corrigir disparidades, pois pode-se
redirecionar os recursos financeiros e técnicos para areas consideradas preferenciais de
acordo com os resultados de desempenho (MEC, 2018). Ja4 o Censo Escolar, realizado
anualmente, oferece dados socioecondmicos e as taxas de matricula de todo o pais, das
escolas privadas e publicas. Juntamente com as informag¢des da Prova Brasil e do SAEB,
fornecem as premissas necessarias para que o IDEB se concretize (BRASIL, 2012).

Segundo a Diretoria de Estatisticas Educacionais (DEED) e da Diretoria de Avaliagao
da Educacgéo Basica (DAEB) (2017) o indice IDEB é calculado considerando as notas das
provas de lingua portuguesa e matematica apdés serem padronizadas considerando uma
escala de zero (0) a dez (10). Com as médias das notas conjuntas multiplicadas pela média
harménica das taxas de aprovacado das etapas escolares, considerando os anos iniciais e
finais do ensino fundamental e do ensino médio. Ao fim deste calculo tem-se um percentual
que oscila entre zero (0) e cem por cento (100%) (DEED, DAEB; 2017).

Um fator bastante importante no resultado do IDEB é que para eleva-lo, a proficiéncia
nas avaliagdes precisam se manter em bons niveis, assim como a taxa de aprovacdo. Sem a
combinagao da evolugdo dos dois fatores componentes desse indice, o resultado do indicador
nao se eleva. O que pode ser visto nesta passagem do Resumo Técnico do DEED e do DAEB
(2017):

Com o Ideb, ampliam-se as possibilidades de mobilizacdo da sociedade em favor da
educacéo, difundindo e valorizando a cultura do aprendizado, uma vez que o indice é
comparavel nacionalmente e expressa em valores dois resultados muito importantes do
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processo educacional. A combinacdo de ambos tem o mérito de equilibrar as duas
dimensbes: se um sistema de ensino retiver seus alunos para obter maiores resultados
no Saeb, o fator fluxo sera prejudicado, indicando a necessidade de melhoria do sistema.
Se, ao contrario, o sistema apressar a aprovagdo de alunos sem se preocupar com 0O
aprendizado, o resultado das avaliages indicara igualmente a necessidade de melhoria
do sistema, ou seja, para melhorar o Ideb, os sistemas de ensino devem melhorar
simultaneamente as duas dimensdes do indicador, fluxo escolar e desempenho nas
avaliagbes (DEED, DAEB; 2017, p. 6 e 7).

Exatamente o que explica Fernandes (2007) ao abordar o sistema de funcionamento do
IDEB no ano de sua criagcado, apontando para os objetivos do indicador e suas caracteristicas.

Hanushek (2006) ainda propde o questionamento se a proxy: o desempenho dos
alunos em testes; pode refletir o resultado desses individuos também no mercado de trabalho,
relacionando assim, também, com o crescimento econdmico. Entdo, o autor detalha que ha
evidéncias de que os resultados dos testes refletem os ganhos de produtividade e ganhos
individuais também. Outro fator destacado € de que quando o aluno tem maior desempenho
em uma faixa educacional, ele tende a permanecer mais tempo na vida escolar, chegando
assim a niveis mais altos de escolaridade.

Os resultados do IDEB sendo dispostos por estados, municipios e escolas, transforma
0 ambiente educacional por varias razbes. Uma delas é pelo fato de que cada unidade tem
sua meta a ser cumprida, objetivando o pais como um todo alcangar determinado resultado
estipulado em um periodo. Cada meta leva em consideragdo como cada unidade educacional
se encontra, e quando uma esfera desse “ecossistema” como um todo, alcanca determinado
resultado antes do tempo estipulado, a obrigagdo da unidade é conseguir manté-la. Os
resultados sendo divulgados de forma desagregada incentivam as escolas individualmente a
se esforcarem para atingir os objetivos propostos, tentando equilibrar, como ja explicitado
anteriormente, niveis proporcionais de aprovagao e aprendizado (DEED, DAEB; 2017).

Silva e Oliveira (2012), em estudo relacionado, encontraram que para cada um por
cento (1%) de aumento nos gastos financeiros por aluno, o IDEB aumenta por volta de meio
por cento (0,5%). Os autores concluem também que caracteristicas socioecondmicas como a
proporcao de maes alfabetizadas e também com ensino superior influenciam no desempenho
do IDEB de seus filhos, aumentando-o em 0,7 e 0,8 por cento respectivamente para o primeiro
e segundo casos. Além dessas variaveis, os autores também constataram que o trabalho

(infantil) e o atraso escolar acarretam queda do desempenho no IDEB. Reduzindo em 0,33 e
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em 0,4 pontos percentuais, quando se aumenta em um por cento (1%) a ocorréncia dessas

variaveis, respectivamente.

Ao observar os resultados e metas do IDEB a nivel nacional desde o ano de sua
criagcdo, vé-se que a meta projetada foi alcangada considerando os anos iniciais do ensino
fundamental. Ja para os finais do ensino fundamental e para o ensino médio, a meta ficou
abaixo para o indice calculado nos anos de 2013, 2015 e 2017. Os resultados podem ser

visualizados na Tabela 1:

Tabela 1 — IDEB Brasil
IDEB Observado IDEB Metas
2007 2009 2011 2013 2015 2017 2007 2009 2011 2013 2015 2017
Anos Iniciais do Ensino Fundamental
Total 42 46 5 52 55 58 39 42 46 49 52 55
Estadual 4,3 49 51 54 58 6 4 43 47 5 53 5,6
Municipal 4 44 47 49 53 56 35 38 42 45 48 51
Privada 6 64 65 67 68 71 6 6,3 66 68 7 7,2
Publica 4 44 47 49 53 55 36 4 44 47 5 5,2
Anos Finais do Ensino Fundamental
Total 38 4 41 42 45 47 35 37 39 44 47 5
Estadual 3,6 3,8 39 4 42 45 33 35 38 42 45 48
Municipal 34 36 38 38 41 43 31 33 35 39 43 46
Privada 58 59 6 59 6,1 64 58 6 62 65 68 7
Publica 35 37 39 4 42 44 33 34 37 41 45 47
Ensino Médio
Total 35 36 37 37 37 38 34 35 37 39 43 47
Estadual 3,2 34 34 34 35 35 31 32 33 36 39 44
Privada 56 56 57 54 53 58 56 57 58 6 6,3 6,7
Publica 32 34 34 34 35 35 31 32 34 36 4 4.4
Fonte: Inep (Dados do Saeb e Censo Escolar- IDEB calculado).
Os resultados em negrito referem-se aos anos em que a meta estipulada foi atingida.

De forma analoga, o mesmo resultado comparativo entre a nota do IDEB e sua meta

pode ser realizado para o estado de Pernambuco, como se da na tabela 2:
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Tabela 2 — IDEB Pernambuco

IDEB Observado IDEB Metas

2007 2009 2011 2013 2015 2017 2007 2009 2011 2013 2015 2017
Anos Iniciais do Ensino Fundamental (42 série/ 5° ano)
Total 36 41 43 47 5 52 33 36 4 43 46 49
Estadual 3,5 39 42 43 47 49 32 35 39 42 45 48
Privada 55 58 57 62 62 64 55 58 62 64 66 6,8
Publica 33 37 39 41 46 48 29 32 36 39 42 45
Anos Finais do Ensino Fundamental (82 série/ 9° ano)
Total 29 34 35 38 41 44 28 29 32 36 39 42
Estadual 2,5 3 33 36 41 45 24 26 28 33 36 39
Privada 54 58 54 57 56 57 55 56 58 62 65 6,7
Publica 26 3 32 34 38 41 24 26 28 32 36 3,8
Ensino Médio (3? série EM)
Total 3 33 34 38 4 41 31 32 33 36 39 44
Estadual 2,7 3 31 36 39 4 27 28 3 32 36 4
Privada 53 55 55 52 49 56 53 54 56 58 6,1 65
Publica Nao existem resultados para a série informada

Fonte: Inep (Dados do Saeb e Censo Escolar- IDEB Calculado).
Os resultados em negrito referem-se aos anos em que a meta estipulada foi atingida.

Percebe-se que o mesmo movimento de cumprimento da meta estabelecida, nos anos
relacionados, foi realizado pelo estado de Pernambuco para os anos iniciais do Ensino
Fundamental. Comparando com os anos finais do Ensino Fundamental, reconhece-se que
Pernambuco conseguiu atingir a meta do IDEB estipulada no total, em todos os anos, tendo
assim um desempenho melhor relativo ao resultado nacional. Ja para o terceiro (3°) ano do
ensino medio, o Estado de Pernambuco conseguiu alcangar o resultado esperado em 2013 e
2015, diferentemente do algado para o plano nacional, que n&o teve 0 mesmo sucesso.

Apesar dessas informacdes, consegue-se observar também através dos indices
alcancados, que as metas para o estado de Pernambuco sao fixadas abaixo da meta nacional,
isso se da porque na fixacdo das metas se observa a evolugdo do indice, comparando-se
sempre com os resultados anteriores, demonstrando assim, que em um comparativo com o
pais, o estado tem indicativos de que ainda esta atras do nivel que é estipulado no geral para
o Brasil.

Fica evidente que politicas publicas sdo implementadas com o intuito de corrigir falhas
na educacéao brasileira, para assim promover um desenvolvimento sustentado sobre o acesso

e a qualidade da educacgao. Medir o impacto dessas intervengdes € de igual importancia, pois
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norteia o governo em todas as suas esferas a priorizar areas e direcionar de forma correta os

seus recursos financeiros.

2.3.2 Novas perspectivas para o sistema educacional com o Fundo de Manutencgao e

Desenvolvimento da Educacéao Basica

No mesmo periodo de criagdo do indice educacional IDEB, tendo como finalidade
resguardar e fortalecer o sistema educacional basico brasileiro, no ano de 2007 o governo
federal instituiu o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacido Basica e de

Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). De acordo com o Ministério da

Educacgéo (MEC) e legislagao referente a Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de
2006, surgido com o intuito de se recolocar no lugar do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), que
prevaleceu durante um periodo de dez anos, a implementagdo deste fundo surgiu como
estratégia para distribuir recursos com finalidade educacional para todo o Brasil considerando
em seu calculo o desenvolvimento econdmico e social individual das areas que recebem o
montante financeiro (BRASIL, 2006).

Ha 27 fundos que compdéem o FUNDEB, um por estado federativo, além do Distrito
Federal. O fundo é de carater contabil e a maioria dos recursos que o compdem sao advindos
de impostos e transferéncias dos estados brasileiros, Distrito Federal e recursos municipais.
Além disto, a nivel federal, o numero de alunos (matriculas) da educagao basica reconhecidos
pelo censo escolar anual norteiam como ocorrera a redistribuicdo de recursos, pois um dos
intuitos do fundo € observar as regides que o investimento educacional per capita € menor do
que o fixado para aquele ano e aplicar seus recursos proporcionalmente nestas areas, pois o
valor anual minimo por aluno do ensino fundamental ndo pode ser menor do que o
determinado para aquele ano. Esta especificagdo é detalhada no paragrafo 3° referente ao
Artigo 60 presente no Artigo 2° da Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de 2006
(BRASIL, 2006).

De forma a resguardar os direitos que a populagdo tem quanto ao investimento na
educacéao do pais por meio do aporte financeiro advindo de impostos e transferéncias, o Artigo

212 da Constituicdo Federal de 1988 presente no Capitulo Il da Educacéo, da Cultura e do
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Desporto explanado na Segao | sobre a educacdo informa que a Unido deve aplicar

anualmente no minimo 18% de sua receita advinda de impostos e transferéncias para a
manutencido do desenvolvimento do ensino. E para os estados, Distrito Federal e municipios,
0 minimo considerado é de 25% da receita (BRASIL, 1988).

Os recursos sado destinados para a educacao basica, nas instituicbes sediadas na
zona urbana e na zona rural, ou seja, incluem as etapas a partir da educacao infantil, onde
creche e pré-escola estao incluidos, ensino fundamental e ensino médio. Considerando onde é
atuante o ensino regular, educagéo especial, educagédo de jovens e adultos (EJA), e ensino
profissional. Além de atender as instituicdes respeitando todos os tipos de turnos, seja a

modalidade do curso em tempo integral ou parcial (MEC, 2017).
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3 METODOLOGIA

Foram utilizados, como variavel dependente dos resultados encontrados apods a
implementagdo da lei de mudanca no repasse do ICMS, os resultados do indice de
Desenvolvimento da Educacido Basica (IDEB)', que € um indicador que agrega informagbes
sobre o fluxo escolar (aprovacéo) e as médias de desempenho nas avaliagées dos discentes,
de acordo com os resultados dos exames: Prova Brasil e do Sistema de Avaliacido da
Educacao Basica SAEB; que levam em consideragao na sua construgao a diligéncia do aluno
nas disciplinas de Lingua Portuguesa e Matematica. Microdados estes, fornecidos pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e atualizados a
cada dois anos. O recorte temporal de analise para este trabalho foi definido a partir de 2007
(ano de implementacao do IDEB) até 2017, e a delimitagdo espacial referente aos municipios
do estado de Pernambuco.

Como o método utilizado necessitava de um grupo de controle, os municipios do estado
da Paraiba fizeram este papel para que se observassem os resultados no grupo de tratamento
(municipios de Pernambuco). Devido a falta de informacdo detalhada sobre quanto cada
municipio pernambucano recebeu do ICMS a mais por cumprir determinadas metas dos
indices educacionais previstos na lei, precisou-se escolher outro grupo de controle, que ndo os
municipios de Pernambuco que nao foram contemplados com esta parcela do ICMS referente
a educacgao. Desta forma, os municipios paraibanos foram definidos para tal fungéo, tendo em
vista que apresentam caracteristicas estruturais semelhantes aos das unidades do grupo de
controle e apesar do Decreto n°® 34.827, de 17 de margo de 2014, que instituiu o programa
Pacto pelo Desenvolvimento da Paraiba objetivando a realizagdo de obras e servigos para a
populacdo através de transferéncias voluntarias (PARAIBA, 2014), a Paraiba ndo exerce a
mesma lei, nem outra similar como a prevista em Pernambuco sobre o repasse do ICMS
visando o resultado dos indices educacionais.

A hipdtese testada foi avaliada com o auxilio do modelo de estimagdo Dif-in-Dif, o
método de Diferencas em Diferengas. Este modelo serviu como ferramenta para que fosse

quantificado e observado o tamanho do impacto gerado na qualidade da educacéao basica de

1 Para detalhamento sobre a construcdo do indice e seu calculo, consultar Nota Técnica: indice de
Desenvolvimento da Educacgéo Basica - IDEB. Disponivel em:
http://download.inep.gov.br/educacao_basica/portal_ideb/o_que_e_o_ideb/
Nota_Tecnica_n1_concepcaolDEB.pdf .


http://download.inep.gov.br/educacao_basica/portal_ideb/o_que_e_o_ideb/Nota_Tecnica_n1_concepcaoIDEB.pdf
http://download.inep.gov.br/educacao_basica/portal_ideb/o_que_e_o_ideb/Nota_Tecnica_n1_concepcaoIDEB.pdf
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Pernambuco com a mudanga nos requisitos de repasse do ICMS para os municipios de

acordo com os niveis educacionais. Sendo comparados os cenarios antes e depois da
aplicabilidade da lei, considerando uma populagao que foi afetada pela mudanca e outra que

nao foi, funcionando esta ultima como grupo de controle.

3.1 Modelo empirico

Para o exercicio econométrico, neste trabalho foi utilizado o modelo de estimacao Dif-
in-Dif (método de diferencas em diferencas), para analisar o impacto da lei 14.229 de 9 de
dezembro de 2011 do Estado de Pernambuco sobre a mudanca de repasse do ICMS para a
educacgdo, comparando os cenarios antes e depois da lei vigente. Foi avaliado o indicador
educacional IDEB do Estado de Pernambuco (IDEPE), que abarca outros indicadores
relacionados em seu calculo, no periodo pré e pés modificagao da legislacao.

O método de Dif-in-Dif se enquadra bem para a analise de politicas publicas, pois de
forma intuitiva, analisa o efeito de determinada politica aplicada em um espaco de tempo e
compara com o0 mesmo cenario antes do processamento da mudanga realizada. Segundo
Cameron e Trivedi (2005), pode-se comparar municipios de um estado com determinada lei
com outros municipios de outros estados com uma legislagédo diferente. Os autores afirmam
que considerando que os dois estados tém o mesmo termo de desvio, 0 método de diferencas
em diferengas pode ser utilizado com o intuito de eliminar os efeitos dos estados que
precisariam de fung¢des de controle.

Para se obter o resultado correto de que as mudangas ocorridas surgiram pela
politica, e ndo por outros fatores, considera-se a diferenca entre os cenarios da populagao que
foi afetada e também da que n&o foi, antes e depois da politica aplicada, para que se tenha um
nivel de controle do resultado como sendo consequéncia da mudanca ocorrida pela
intervencao implementada. Segundo Xu (2017), parte-se da hipétese de que num cenario sem
a implementagao da intervengao ou politica, os resultados médios das unidades dos grupos de
tratamento e de controle teriam trajetorias paralelas.

Webbink (2005) explica a importancia de se observar todos os fatores possiveis que
podem influenciar no resultado da intervengdo. Busca-se garantir que a mudanga no
desempenho educacional é resultado da politica institucionalizada, e ndo adveio de outros

fatores ndo observados pelo pesquisador. A variavel exdégena de experimentos controlados é
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utilizada entdo para medir os efeitos causais possiveis sobre a educacgao, e evitar o problema

da endogeneidade.

Toddy e Wolpin (2003) afirmam que muitos fatores podem ter um impacto nos
resultados dos alunos nas escolas: caracteristicas das escolas, professores, pais, alunos e
colegas na escola. Em uma estrutura geral para as fungbes de produgdo educacional,
presume-se que as realizagbes das criangas, medidas pelo desempenho dos testes em
alguma idade especifica, sejam o resultado de um processo cumulativo de aquisicdo de
conhecimento.

Assim, evidencia-se que ha inumeros fatores ndo mensuraveis que podem influenciar
no resultado do experimento. Webbink (2005) reforgca que se pode ter viés no efeito que se
busca estimar depois da politica publica se os fatores ndo observados estiverem relacionados
ao mesmo tempo com o indicador utilizado de desempenho e a interferéncia realizada na area
da educacéo.

Bertrand, Duflo e Mullainathan (2002) apontam entdo, sobre uma importante
caracteristica da estimativa pelo método de Diferencas em Diferengas, que é o fato desse
método em especifico ter o poder de amenizar problemas de endogeneidade, pois para
comparar resultados de politicas publicas, por exemplo, utilizam-se dados de individuos
diferentes, ou seja, heterogéneos, o que facilita o surgimento de problemas como esse. O
método tem o poder entdo de suavizar esses impasses que geralmente ocorrem. Ja o lado
negativo de utilizacdo do método que os autores apontam, € se houver endogeneidade nas
proprias leis que serdao estudadas, por exemplo. Porém, para isso, podem-se utilizar outras
técnicas combinadas a fim de amenizar essas possiveis situagoes.

No meétodo escolhido para utilizagdo, Dif-in-Dif, foram discriminados nos dados dois
grupos essenciais, com caracteristicas analogas, um de controle e outro de tratamento. No
grupo de controle foram incluidos os individuos que nao foram afetados pela mudanga na
legislagcao, e no grupo de tratamento se enquadraram os que foram afetados. A amostra foi
dividida em quatro subgrupos, contendo o antes e depois dos grupos de controle e de
tratamento.

A equacdo matematica (1) demonstra como funciona a mecanica do método
Diferencas em Diferencgas:

DD=VF-Y - Vir-vio
TR tL T | tl (1)
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Reescrevendo a equagcao como uma nova forma de observar o modelo, tem-se a

equacao referente ao que Cameron e Trivedi (2005) exemplifica, onde os autores

demonstram a equacéo (2) DD como resultado para * , utilizando esta notagdo. Explicando

também que a etapa de diferenciacao elimina o efeito fixo e o desvio.
DD=E(Y =Y |T;=1-E¥YZ =Y |T;=0) )

O periodo antes da mudancga ocorrida na legislagao pode ser considerado como t=1, e
depois da mudanca t=2.? De acordo com a equacdo, pode-se calcular o efeito observando a

diferenca entre os grupos em cada periodo do tempo (t=1, t=2) e depois subtrair os resultados
de um periodo para o outro. yer representa o valor relacionado ao grupo de tratamento (que

foi atingido/ influenciado pelo evento), e o Y* 5 resultado do grupo de controle (que nao
sofreu impacto com o fendmeno). O curso realizado pelo grupo de controle simula assim,
como estaria o cenario se nao tivesse ocorrida a mudanca. A hipotese inicial € de que o nivel
de qualidade educacional é igual em ambos os locais na auséncia da modificacdo da lei de
repasse do ICMS para os municipios. Este tipo de modelo Diferengas-em-Diferengas permite
controlar caracteristicas que sao fixas no tempo, porém nao observaveis, que sao
correlacionadas com a presencga do individuo no cenario modificado e com a variavel de
resultado da mudanga que se quer observar. O resultado da equacgéao (1) e (2) representa o
impacto do evento natural sobre a variavel a ser estudada. Reescrevendo a equagao

matematica em formatagado para uma regressao linear, temos:

YEZH_-EDE.'E_YgF —EY?F—E” (3)

2 Como Cameron e Trivedi (2005) demonstram, considerando um modelo com um efeito fixo By e um termo de
desvio &, , as equagdes que exemplificariam o modelo para o cenario antes e depois do tratamento, de forma

Y =hi+e e, V=YLt L ~
separada seriam: = .- PR . Sendo a primeira equagéo para o grupo de controle e a
segunda equagdo para o grupo de tratamento. De forma analoga, o resultado do tratamento
independentemente das equagdes que consideram o periodo de analise seria: ¥ = l_Di?IE ir,ot DS?E il
.FZ.': lSZ+£.'+H DZ.'+ EZ.‘
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Utiliza-se uma variavel dummy para classificar os dados, indicando com o valor um (1)

as unidades observacionais que fazem parte do grupo que foram afetadas pelo evento (grupo
de tratamento), e zero (0) para as unidades observacionais que fazem parte do grupo que néo
foi afetado (grupo de controle). Constréi-se outra dummy para indicar o periodo que o dado
esta relacionado, um (1) para o momento depois da mudanga implementada (t=2), e zero (0)
para o periodo anterior antes da aprovagao da lei (t=1), ou seja, os dados referentes ao
cenario anterior.

Na regressao linear descrita na equacédo (3), temos que: a representa o valor

esperado da variavel estudada, refere-se ao grupo de controle antes da mudanca. Tem um

papel como pardmetro de comparagdo. O BD: refere-se ao choque sobre a variavel

> ST

estudada no segundo periodo (apds a implementagao da lei). Em f obtém-se o impacto

> STr

de estar no grupo de tratamento (dos que foram afetados pela lei). %, representa o objeto
principal que se quer mensurar com o presente estudo, ou seja, o impacto da politica de

modificagdo do repasse do ICMS no grupo de tratamento (no grupo que efetivamente

-

=

participou do processo e pdde desfruta-lo). E por fim temos *: que é o erro, fatores que
interferem mas sao nao observaveis.
Para identificar o parametro desconhecido que esta inserido na equacgao da regressao
linear para MQO que faz parte da célula que mede o impacto da lei, temos:
§=Y'-Y Y7 -Y7 (4)
De forma analoga, como a realizada entre as equagdes (1) e (2), a (4) também pode
ser reescrita como:

- P— — ] ,m——m. e
_ -rt;r wrd
td

=TT -1 - TS -TT )

Para se conferir que a estimativa é ndo viesada (ndo tendenciosa) para ¢ , garante-se
que o seu valor esperado ¢ o proprio parametro ¢ , onde: E.5/=%

E imprescindivel destacar também nesta explanagdo do modelo escolhido, como cita

Bertrand, Duflo e Mullainathan (2002), a importancia de se considerar o viés nos erros padrao
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estimados que sao realizados pela correlagdo serial, pois a variavel independente que se

estuda na estimativa do método de Diferengcas em Diferengas é autocorrelacionada na série
dos dados, o que faz aumentar o viés nos erros padrdo. Para corrigir esses possiveis
excessos, podem-se utilizar algumas técnicas para amostras grandes como os autores
detalham, como: ignorar a variagao de séries temporais na coleta de dados, permitir uma
covariancia arbitraria entre os periodos estudados e estimar os erros padréao, ou até mesmo se
basear em métodos de inferéncia de randomizacgao.

Ja em relagdo ao presente estudo, em especifico, utilizaram-se algumas variaveis no
modelo proposto levando em consideragao a literatura revista. Assim como utiliza Amaral e
Menezes Filho (2008) em pesquisa sobre a relacdo entre gastos educacionais e o
desempenho escolar, a principio péde-se considerar uma variavel relativa aos gastos em
educacgao no ensino fundamental por aluno. Assim como também utiliza Silva e Oliveira (2012)
em estudo analogo sobre o resultado do IDEB nas escolas municipais baianas.

Silva e Oliveira (2012) apontam para a necessaria utilizacdo de variaveis que explicitem
as caracteristicas dos discentes, bem como do corpo docente. Os autores exemplificam sobre
a utilizacdo de variaveis que demonstram importancia para a constru¢cdo de um modelo
voltado para a analise da educacédo. Como nivel salarial e educacional dos professores, e se
os alunos trabalham ou n&o, se estdo na idade adequada para o nivel educacional o qual

estdo alocados, e também sobre a escolaridade dos pais desses discentes.

3.2 Dados

A principio, para a organizagao e escolha dos dados a serem utilizados, precisou-se
definir qual seria o grupo de controle valido para a utilizacdo do modelo de estimagéao
escolhido, o método Dif-in-Dif , podendo ser chamado de método de diferengas em diferencas.
Como o atual trabalho foi focado em entender a consequéncia e os resultados da aplicacédo de
repasses financeiros na qualidade da educacido do estado de Pernambuco, de antemao, foi
proposto a formagcao deste grupo de controle pelos municipios pernambucanos que nao
tivessem usufruido de repasses monetarios advindos do tributo estadual ICMS pelas regras
relacionadas aos resultados dos indices educacionais. Contudo, esses percentuais especificos
declarados pela Secretaria da Fazenda do Estado de Pernambuco (SEFAZ-PE) foram

divulgados de forma falha.
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A instituicdo coloca a disposicdao os indices de repasses detalhados sobre as

transferéncias constitucionais de tributos como o ICMS, IPI e IPVA. No caso do ICMS, que é o
tributo escolhido para ser utilizado neste trabalho em especifico, o detalhamento € dividido em
varios pré-requisitos, como exemplificado na Lei 14.229 de 2011 sobre o repasse do ICMS,
sendo estes definidos por fatores como o resultado do IDEB, considerando o PIB, populagao,
unidades de conservagao, detentos, entre outros. Como uma adversidade encontrada,
infelizmente ndo se consegue observar os percentuais que compdem a cota dos municipios de
forma detalhada, pois nas tabelas apresentadas reconhecemos varios indices sem
informacgéo, sendo mostrados apenas a cota total recebida pelo municipio. Desta forma, n&o
tem como identificar com precisdo o que originou o valor que cada cidade recebeu, quanto
deste percentual foi advindo pelos resultados alcangados no municipio em seus indices
educacionais. Sendo assim, foi pesquisado outras opg¢des de unidades para compor o0 grupo
de controle.

Como a analise esta voltada para o estado de Pernambuco, o grupo de controle precisa
ter caracteristicas semelhantes a esta populacéo alvo de estudo. Com isso, observou-se que o
estado da Paraiba poderia ser uma das opg¢des viaveis para tal finalidade. Dos estados que
compdem a regiao Nordeste, foi 0 que apresentou caracteristicas mais semelhantes com o
estado pernambucano. Considerando as metas e resultados do IDEB serem bem parecidas
em todos os anos observados, como também de forma complementar, foi checado
informacdes fornecidas pelo IBGE em relacdo ao IDH, area territorial, populacao estimada, e
apesar do estado de Pernambuco ter uma diferente magnitude, principalemte em extenséo,
considerou-se que frente as outras opgoes, os estados escolhidos pareciam similares. Um dos
fatores determinantes para esta escolha adveio apds o conhecimento sobre as leis n°: 6700 de
28 de dezembro de 1998, e a 9600 de 21 de dezembro de 2011, que exemplificam sobre o
repasse do ICMS para o estado da Paraiba e por ndo considerarem transferéncias financeiras
observando indices educacionais, criando assim um cenario condizente com o periodo anterior
a politica em Pernambuco.

Os dados escolhidos utilizados no presente trabalho vieram de diferentes fontes. Foram
utilizados os resultados do IDEB de todos os municipios pernambucanos e paraibanos
disponibilizados pelo Inep, e o recorte temporal definido neste trabalho foi do ano 2007 até

2017, considerando as informagdes definidas a cada dois anos presente neste espaco de
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tempo delimitado, totalizando assim, informacgdes de seis anos (2007, 2009, 2011, 2013, 2015

e 2017).

Como o resultado do IDEB é um dos componentes mais importantes para medir a
qualidade da educacao no Brasil, foi definido como ano de partida para a analise o primeiro
ano em que o IDEB foi instituido (2007). Como o resultado deste indice se da a cada dois
anos, buscou-se organizar os resultados do mesmo, como também todos os outros dados
necessarios para a realizagao deste trabalho, considerando apenas os anos em que o IDEB foi
calculado.

Além desse indice educacional, utilizou-se para formar a base de dados as informacdes
das Financas do Brasil (Finbra) dispostas pelo Tesouro Nacional no Sistema de informacgdes
contabeis e fiscais do setor publico brasileiro (Siconfi) para os anos a partir de 2013, e os anos
mais antigos também disponibilizados pela mesma plataforma, mas que eram organizados
pelo antigo sistema (Sistn) de declaragao das receitas e despesas orgamentarias municipais.
Mais prescisamente utilizaram-se os valores declarados como despesas com 0 ensino
fundamental para se calcular os gastos por aluno desta etapa do ensino. Para isto dividiu-se
os gastos pelas quantidades de matriculas no ensino fundamental da rede municipal em cada
cidade observada. O numero de matriculas foi obtido pelas sinopses estatisticas da educagéao
basica dispostos pelo Inep.

Os dados contabeis consolidados de cada municipio nos proporciona informacdes
valiosas sobre como estdo organizadas as receitas e despesas por fungdo. Dispondo dos
balangos orgcamentarios anuais discriminados pelas prefeituras municipais referentes ao poder
executivo de cada unidade observacional obteve-se os valores referentes a receita obtida pelo
repasse do ICMS, ou seja, a quantia recebida advinda desse tipo de transferéncia estadual.

Dentro das receitas orcamentarias pode-se retirar também o valor dos repasses
financeiros das transferéncias multigovernamentais, sendo calculado pela soma das
Transferéncias de Recursos do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEB) e de sua complementagdo. Além
disso, utilizou-se o numero de matriculas juntamente com o valor total do FUNDEB para se
calcular o FUNDEB per capita de cada municipio.

Ja se referindo as informagdes necessarias obtidas e calculadas com as informacgdes

das sinopses estatisticas do Inep, a propor¢cado de docentes com curso superior atuando no
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ensino fundamental foi definida, objetivando assim conhecer os niveis da formagao académica

desses professores que estdo a frente das salas de aula do ensino fundamental da rede
municipal e como estes estio distribuidos nas cidades pernambucanas e paraibanas.

Assim como conhecer a formacao dos professores € de extrema importancia, observar
o nivel educacional da populagao adulta como um todo € analogo a obter o grau de formacéao
dos pais desses alunos que estdo sendo submetidos aos resultados do IDEB. Tendo em vista
a notoriedade dessas informacgdes, utilizou-se a apuragcao do Ipeadata social para a educagao
média das pessoas maiores de 25 anos em todos os municipios do estado de Pernambuco e
da Paraiba para o ano 2000.

A unidade observacional de todas as informagdes utilizadas no presente trabalho se
concentrou na esfera municipal. Todos os dados obtidos e utilizados foram referentes aos 183°
municipios pernambucanos e aos 223 municipios paraibanos. Os valores monetarios foram
deflacionados utilizando-se o IPCA acumulado, que é formulado e informado pelo IBGE. Todos
os valores foram nivelados considerando o ano de 2017. Por fim, o software escolhido e

utilizado na estimacao foi o Stata 16.
3.3 Descrigao das variaveis

Apos a definicao das informagdes consideradas imprescindiveis para a realizagao deste
trabalho de andlise da qualidade da educagdo no ensino fundamental no estado de
Pernambuco considerando os repasses do ICMS para cada municipio, e apos a indicacado dos
municipios do estado de Pernambuco como grupo de tratamento e os municipios paraibanos
como grupo de controle, a variavel dependente e as explicativas foram esquematizadas na

tabela 3 definidas de acordo com sua fungao:

3 Foram retirados do grupo de tratamento os municipios de Xexéu e a llha de Fernando de Noronha por
insuficiéncia de dados. O Finbra ndo apresentou as informagbes que compdem o balango orgamentario de
ambas unidades observacionais para nenhum dos periodos analisados no presente trabalho. Assim, dos
185 municipios pernambucanos foram contabilizados 183.
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Tabela 3 — Variaveis definidas e suas funcdes

Variaveis Funcao
Ideb Resultados do IDEB municipais para cada ano - Variavel
dependente

Gasto per capita  Gastos por aluno na rede municipal sobre o ensino
fundamental - Variavel explicativa

ICMS Transferéncia estadual do ICMS — Variavel explicativa

FUNDEB Transferéncia financeira referente ao FUNDEB - Variavel
explicativa

FUNDEB_pc FUNDEB per capita — Variavel explicativa

Prop_docentes Proporcéo de docentes do ensino fundamental com curso
superior - Variavel explicativa

Educ_anos Educacdo média das pessoas maiores de 25 anos em cada

municipio no ano de 2000 - Variavel explicativa
Fonte: Elaboragéao propria.

Desta maneira, o modelo de estimacao Dif-in-Dif, como em sec¢do anterior definido e

Fs o7 IBDE!'E N Y?T" N EY?F T

expressado pela equagdao numero (3): , incorpora agora as

variaveis explicativas definidas na tabela 3 e ja detalhadas na segé&o sobre dados, com a

intencdo de estimar de forma eficiente o valor de 0.

A fim de facilitar a visualizagdo, pode-se inserir os * ’s e reescrever a equagao 3
como:

Y;:-SD_-BLDE.';_-Egs-.{"_éyip_ar (6)

Por fim, considerando as variaveis explicativas escolhidas, pbde-se reescrever a

equacao de modo que as variaveis ficassem explicitas:

Ideb =B +8,T+B,t+5.T t+X @ +z,

(7)

Onde:
T = se 0 municipio j é tratado

t = o periodo do tratamento (aplicagéo da politica do ICMS)
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X = o vetor de variaveis de controle;

Bs = 0 parametro de interesse.
Partindo da observagao dos dados preliminares, observou-se o movimento de algumas
das variaveis explanadas. A média dos valores das transferéncias do ICMS estadual para os

municipios de ambos os estados nordestinos observados durante o periodo estudado, do ano
de 2007 a 2017, pode ser vista na tabela 4:

Tabela 4 — Média dos valores do ICMS

Ano ICMS — PE (Tratados) ICMS — PB (Controles)
2007 R$ 11037506,21 R$ 3421736,65
2009 R$ 11975721,75 R$ 3852230,59
2011 R$ 15559142,40 R$ 4503799,17
2013 R$ 16513119,07 R$ 5521872,25
2015 R$ 15298053,42 R$ 5289603,85
2017 R$ 15467074,95 R$ 5490899,64

Fonte: Elaboragéo propria.
Com base nos dados do FINBRA. Finangas do Brasil. Balango Orgamentario dos exercicios de 2007, 2009, 2011,
2013, 2015 e 2015. Valores corrigidos pelo indice IPCA acumulado nos periodos.

Observa-se que ha um movimento de crescimento nos valores do repasse do ICMS
para os municipios de ambos os estados para a maioria dos anos, como também uma baixa
no periodo entre 2013 e 2015, também ocorrida em ambos os grupos. Ja na avaliagao de outro
repasse financeiro, porém de ambito estadual e também federal recebido por municipio
avaliado referente ao FUNDEB, constatou-se que a média do valor per capita do FUNDEB se
comporta de forma semelhante para ambos os grupos, apesar de ser mais alto o valor em toda
a ftrajetéria para o grupo de tratados, ou seja, o grupo formado pelos municipios
pernambucanos.

Comparando ambos os grupos quanto a Educagado média das pessoas maiores de 25
anos no ano 2000, concluiu-se que para o estado de Pernambuco a média era de 3,24 anos; e
para os municipios que compdem a Paraiba eram de 2,78 anos; mostrando assim que o nivel
educacional dos jovens adultos desses estados é consideravelmente baixo.

Ja sobre o IDEB, o Grafico 1 apresenta em linha historica do ano de 2007 até 2017 a

meédia dos resultados do IDEB para o grupo de tratamento e grupo de controle:
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Grafico 1 — Média IDEB (grupo de tratamento e grupo de controle)

2007 2009 201 2013 2015 2017
Ano

Media |deb tratados Media |deb Controles

Fonte: Elaboracgéao propria.

Pode-se ver que as médias de ambos 0s grupos eram bastante similares na primeira
metade do periodo (do ano de 2007 até 2011), onde apds este periodo, quando ocorreu a
implementacdo da modificagdo da lei de repasse do ICMS (Lei 14.229 de 9 de dezembro de
2011) considerando os indices educacionais em sua formulagcdo, a média do resultado do
IDEB para o grupo de tratamento (que foi afetado pela politica) aumentou, apresentando assim
no grafico um movimento claramente de elevagédo. Realizando um movimento mais acentuado
a partir do ano de 2013, sendo facilmente explicado pelo fato de que o indice IDEB é calculado
a cada dois anos, ndo havendo assim resultados entre o ano 2011 e 2013 para que se

pudesse observar uma mudancga imediata na curva de resultados das médias.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Examinando os dados dispostos e as variaveis definidas apresentadas nas secoes
anteriores e visando analisar a robustez dos resultados, realizaram-se dois processos
diferentes a fim de constatar e examinar a existéncia de caracteristicas ndo observaveis e
que sao invariantes ao longo do tempo. Caracteristicas essas que podem de alguma forma
camuflar o efeito real da politica. Assim, estimou-se o modelo dif-in-dif com os dados em
pooling e também com dados em painel considerando efeitos fixos. E para cada caso
implementado neste estudo estimou-se trés modelos distintos objetivando entender como o
efeito da politica se comporta frente as mudangas na quantidade de variaveis de controle

utilizadas.

O modelo de regressao linear MQO foi definido segundo a equacao (7) apresentada
na sec¢ao anterior, com dados em pooling, que utiliza em seu modelo dados temporais (time

series) junto a dados seccionais (cross-section):

Ideb =B, +8,T+p.t+5.T t+X O +¢,

(7)

No modelo Pooled trata-se as informagdes como sendo nao correlacionadas para as
unidades observacionais considerando erros homocedasticos para com estas unidades. De

acordo com Greene (2011) tem-se definido:
1"12:{:1E_E:1 (8)

Onde: i e t correspondem a i-nésima unidade de corte transversal, e t-nésimo periodo
de tempo, respectivamente. Estima-se assim a regressdo por OLS e desconsidera-se as
dimensdes de tempo e espaco combinados, sendo entdo um modelo considerado bastante

simplificado.
Na tabela 5 tém-se os valores estimados com dados em pooling, com foco na analise

do parédmetro de interesse (coeficiente B3) e 0s p-valores relacionados para os resultados

sobre a qualidade na educacdo fundamental em Pernambuco medidos pelo IDEB,
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considerando as variaveis: Gasto per capita (gastos por aluno na rede municipal sobre o

ensino fundamental), Prop _docentes (proporcdo de docentes do ensino fundamental com
curso superior), e FUNDEB (transferéncia financeira total referente ao FUNDEB), com os

valores a seguir resultantes da regressao de diferengas em diferengas:

Tabela 5 — Estimag&o dos modelos por MQO

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
0,11121* 0,21531* 0,214779 *
(0,0333) (0,03339) (0,03461)
Gasto per capita  0,0000295* 0,0000291* 0,00003*
(5,83e-06) (5,65e-06) (5,81e-06)
Prop_docentes 1,112279* 1,111766*
(0,08892) (0,08938)
FUNDEB 3,77e-11
(6,50e-10)
Constante 3,221981* 2,600289 * 2,600322*
(0,03191) (0,05852) (0,05854)
0,34 0,38 0,39
F 422,49 301,35* 376,84*

Fonte: Elaboragao propria.
*= significante a 1%; **= significante a 5%
Erros padrdes robustos entre paréntesis.

Os resultados das estimagdes dos trés modelos segundo a equagdo (7) sao
apresentados na tabela 5. Referem-se as estimagdes do modelo dif-in-dif com dados em
pooling. Observou-se que em todos os modelos os coeficientes séo significantes a 1% e
apresentaram sinais positivos. Desses resultados, apreende-se que ha um efeito positivo da
politica, ou seja, apds a implantagao da politica ha uma elevagao significativa do valor médio
do IDEB dos municipios tratados em relagao ao valor médio dos municipios de controle apds
a implantagao da politica de distribuicdo do ICMS segundo critérios educacionais. No modelo
com todos os controles ha uma elevagao média de 0,21 pontos no IDEB apds a implantagao

da politica.

Outro resultado importante € que o gasto per capita apresenta sinal positivo e é
significante nos trés casos, indicando que quanto maior o gasto per capita, maior o valor do
IDEB. A proporg¢ao de professores com a formacdo adequada também é relevante para o

desempenho dos alunos. O coeficiente dessa variavel é significante e apresenta sinal
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positivo. Dito de outra forma, quanto maior a propor¢cao de professores com qualificagao

adequada no municipio, maior sera o valor do IDEB.

Também ha indicagéo de possiveis efeitos de escala no volume de recursos gastos na
educacao basica de cada municipio, haja vista que o coeficiente da variavel FUNDEB é
positivo e significante. Provavelmente isso permite que os municipios possam dotar as
escolas de infraestrutura e praticas educacionais que demandam maior volume de recursos e
que impactam de forma positiva no IDEB. O grau de ajuste no modelo completo é de 0,39;
indicando que 39% da variagdo do IDEB é explicada pela variagdo em conjunto das variaveis

explicativas. O teste F global atesta a validade dos trés modelos estimados.

ApoOs isso, estimou-se os modelos por Efeitos Fixos com dados em Painel. Os

resultados podem ser vistos na tabela 6:

Tabela 6 — Estimacédo dos modelos por Efeitos Fixos com dados em Painel

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
0,11784* 0,17333* 0,1474288*
(0,04298) (0,04455) (0,04684)
Gasto per capita 0,000294** 0,0000289** 0,00003**
(0,000019) (0,000018) (0,00002)
Prop_docentes 1,04312* 1,081381*
(0,11559) (0,11721)
FUNDEB 6,64e-09**
(2,93e-09)
Constante 3,21441* 2,63037* 2,560554 *
(0,07178) (0,08429) (0,08622)
Hausman 6,35 8,98** 19,77
F 735,99* 558,14* 440,93*

Fonte: Elaboragéo propria.
*= significante a 1%; **= significante a 5%
Erros padrdes robustos entre paréntesis.

A tabela 6 traz os resultados das estimag¢des do modelo dif-in-dif com dados em painel
controlando por efeitos fixos. Nos trés modelos, todos os coeficientes sdo significantes e
apresentam os sinais esperados. Os resultados se mantém quando comparados com o0s
modelos estimados anteriormente, ou seja, percebe-se um efeito positivo no IDEB médio dos
municipios pernambucanos apds a implantacao da politica de distribuicdo do ICMS com base
em critérios educacionais. Contudo, a magnitude do efeito da politica controlando por efeitos

fixos € menor, ou seja, ha caracteristicas ndo observaveis dos municipios invariantes no
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tempo que afetam o IDEB, assim, apds o controle por Efeitos Fixos, observou-se que apés a

implantacédo da politica houve uma elevacéo de 0,15 pontos no IDEB médio dos municipios
de Pernambuco.

Os coeficientes das demais variaveis de controle também sao significantes e
apresentaram os sinais esperados. O efeito do Gasto per capita se manteve no mesmo
sentido e magnitude dos modelos sem controlar por Efeitos Fixos, quais sejam, de quanto
maior o Gasto per capita maior o IDEB, coeteris paribus.

O mesmo ocorre com o efeito positivo da proporcao de professores com formacao
adequada. Quanto maior a proporc¢ao de professores com formag¢ao adequada maior o IDEB.
Também controlando por Efeitos Fixos, observou-se o possivel efeito escala no IDEB. O
teste F atesta a validade dos modelos, assim como o teste de Hausman atesta que o modelo
com Efeitos Fixos € preferivel ao modelo de Efeitos Aleatdrios, como esperado.

De forma mais detalhada, considerando um processo comparativo entre os modelos
por MQO com dados em pooling e dados em painel com efeitos fixos, observa-se o resultado
do teste F, onde na hipotese nula considera-se o cenario do modelo pooled. Indicou-se entéo
com um p-valor significativo a 1% que o modelo de efeitos fixos é adequado. Ja no
comparativo entre os modelos de efeitos fixos ou aleatoérios considera-se o resultado do teste
de Hausman. E com um valor resultante relacionado a um p-valor de 1% no terceiro modelo
para efeitos fixos, e rejeitando-se a hipétese nula (em consonancia com as pre-disposigdes
do modelo de efeitos aleatdrios), acata-se que o modelo de efeitos fixos € de maior
concordancia do que o de efeitos aleatorios.

E importante deixar claro que pelo método de MQO tem-se o impacto apés a
implementagéo da politica sem considerar possiveis choques alheios a esta mudanga na lei
de repasse do ICMS que possam ter afetado a variavel estudada. Entdo, o método de
minimos quadrados ordinarios é posto em pratica com o intuito de utilizar seus resultados
como cenario primario, apenas para que se realize um procedimento comparativo dos
resultados alcangados, definindo assim o melhor modelo a ser utilizado.

Quando se realiza a regressao considerando dados em painel e efeitos fixos propde-
se que ha particularidades sobre a estrutura de cada municipio que podem influenciar no
resultado do indice educacional, além de outras intervengdes ocorridas no mesmo periodo e

que nao estao relacionadas com a politica adotada. Neste modelo, para cada regressao, os
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valores resultantes dos interceptos variam com o efeito de cada unidade observacional, e em

relacao as variaveis independentes definidas, os seus respectivos coeficientes de declividade
para cada equacao sdo 0s mesmos para cada municipio.

Tem-se assim, que seja sem controlar pelos Efeitos Fixos ou os controlando, os
resultados sugerem impacto positivo da politica de distribuicdo do ICMS entre os municipios
de Pernambuco com base em indicadores educacionais. E ao se estimar trés modelos para
cada caso, pdde-se concluir que o efeito da politica se manteve positivo, ndo obstante ao
aumento do numero de controles.

Trabalhos como o de Rocha, Menezes-Filho e Kamtsu (2008) também apresentaram
resultados significativos apds a implementagcao de politicas educacionais voltadas para os
primeiros anos do ensino fundamental. Como também Pesséa e Samuel (2008) atestaram
resultados satisfatorios ao observar a positiva Taxa Interna de Retorno (TIR) da educagao
obtida por meio dos investimentos na area. Em estudo analogo focado nas escolas
municipais baianas, Silva e Oliveira (2012) declararam que o resultado do IDEB aumentou

0,5% em resposta a cada aumento de 1% nos gastos per capita.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Considerando a importancia da elevagao do capital humano para o desenvolvimento
de uma regido, e com o objetivo de perceber e averiguar o sistema educacional publico
pernambucano, mais precisamente a qualidade do ensino fundamental, etapa esta
categorizada como estagio da educagao basica, o presente trabalho se dispés a medir o
impacto do aumento da alocagdo do gasto publico na qualidade do ensino fundamental
através da observagédo dos movimentos realizados pelo indice educacional IDEB. Para isto, a
mudanca na lei do repasse do ICMS no estado de Pernambuco promulgada em 2011 surgiu
como ponto de partida para esta analise.

O presente estudo compreendeu o periodo entre 2007 e 2017, com dados dispostos a
cada dois anos, sendo definidos os anos em que o IDEB foi calculado. Como o objeto de
estudo deste trabalho foi o estado de Pernambuco e seus municipios correspondentes,
utilizou-se estes como unidades referentes ao grupo de tratamento (que foi afetado pela
referida lei) e os municipios do estado da Paraiba como controles (que nao foi afetado) a fim
de compreender o impacto da mudanca dos pré-requisitos de repasse do ICMS, dada a falta
de prescisao da informacéo da parcela do ICMS distribuido a cada municipio em funcao dos
indicadores educacionais. Na auséncia dessa informacdo, usou-se como controle os
municipios do Estado da Paraiba, uma vez que este estado ndo adota essa politica e tem
comportamento do ICMS médio municipal similar a Pernambuco. Como todo trabalho que
tem por finalidade fazer uma avaliagado de impacto, a escolha do grupo de controle se torna
extremamente importante para que se chegue a um resultado satisfatorio do real
desempenho da politica aplicada.

Através da metodologia estabelecida pelo modelo dif-in-dif e realizando-se os
processos de estimacao por MQO com dados em pooling, e considerando também dados em
painel com efeitos fixos, qualificados pelos respectivos testes: F (Pooled ou Efeitos Fixos) e
Hausman (comparando Efeitos Aleatérios com Efeitos Fixos), os resultados apontaram que a
implementagao da Lei 14.229 de 9 de dezembro de 2011, que dispde sobre os pré-requisitos
do repasse do ICMS pernambucano para seus municipios, tem um impacto positivo no indice
da qualidade da educacao fundamental no referido estado. Observou-se que o considerado
parametro de interesse apresentou um poder explicativo na regressao de 0,21 pontos na

meédia do IDEB médio dos municipios. Ja quando além dos demais controles, controlou por
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efeitos fixos, os resultados se mantiveram, mas com uma menor magnitude. Dito de outra

forma, o impacto da politica elevou a média do IDEB em 0,15 pontos. Ambos com nivel de
significancia estatistica a 1%.

A decisao de realizacdo da estimagao de trés modelos para cada caso definido
(Regressao por MQO e dados em painel com Efeitos Fixos) adveio da necessidade de
comparar e expor os resultados concluindo que o efeito da lei estudada se manteve positivo
e estatisticamente significante a despeito de aumentar o numero de controles utilizados.
Apesar de apresentar um menor efeito quando controlado por efeitos fixos do que quando
realizado por MQO, ainda se manteve estruturalmente significante.

Ao incluir a variavel FUNDEB (valor total recebido deste fundo) observou-se um
possivel efeito de escala no volume de recursos aplicados devido a obtencdo de um
coeficiente positivo e significante para esta variavel. Ou seja, municipios que recebem maior
repasse financeiro tem maior propensao para implantarem projetos que requerem maiores
volumes de recursos. Os resultados também apontaram o efeito positivo do Gasto per capita
e da proporcao de professores com formagao adequada na elevacao do IDEB.

Assim, é possivel inferir que a politica de distribuicdo do ICMS para os municipios,
com base nos indicadores educacionais, apresenta impacto positivo na elevagdo da
qualidade do ensino fundamental nos municipios pernambucanos. Contudo, ainda que
tenham sido considerados os efeitos de outras variaveis e controlados por caracterisiticas
nao observaveis dos municipios invariantes no tempo, esses resultados prescisam ser
considerados com cautela em fungao da falta da informagdo mais precisa de quanto cada
municipio recebeu a mais na sua cota de ICMS face aos resultados alcancados no

cumprimento das metas por indicador educacional.
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