=

ks

Vill CONCRESSO NACIONAL
DE EDUCAGAD

FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA NO CEARA: O ICMS NA
PROMOCAO DA EQUIDADE

Ana Gardennya Linard Sirio Oliveira '
Eliana Nunes Estrela *
Eloisa Maia Vidal *

RESUMO

Entende-se por equidade uma maneira de garantir justica natural, com disposi¢do para
reconhecer imparcialmente o direito de cada um. Significa reconhecer que todos precisam de atengao,
mas ndo necessariamente dos mesmos atendimentos. O principio da equidade norteia as politicas
publicas brasileiras, reconhecendo necessidades de grupos especificos e atuando para reduzir o
impacto das diferengas. Quando a equidade ¢é aplicada em politicas educacionais, consegue-se
observar a concretizagdo do conceito de justica escolar de Dubet. Sendo assim, a politica de
accountability cearense do repasse do ICMS Educacional, ¢ o objeto central de estudo deste trabalho,
com intuito de investigarmos a garantia da equidade nos valores repassados aos 10 maiores municipios
cearenses nos anos de 2015 a 2019. Com metodologia quantitativa, a pesquisa pretende correlacionar
bases de dados que vao desde resultados educacionais a variaveis de economia social e de impacto na
vulnerabilidade municipal.
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INTRODUCAO

Muitas politicas publicas educacionais surgem com o objetivo de assegurar a inclusao
social de criancas e jovens pobres ao sistema educacional e prover suas oportunidades.
Inclusdo social ¢ o conjunto de meios e acdes que combatem a exclusdo aos beneficios da
vida em sociedade, provocada pelas diferencas de classe social, educacgao, idade, deficiéncia,
género, preconceito social ou preconceitos raciais. Para Dubet (2009), a adogao da igualdade
como critério de justica da educacdo basica € possivel por meio da politica. Entretanto, ¢
necessaria uma cobran¢a maior do cumprimento dos conceitos de equidade e justica escolar a

cada modelo de politica educacional implementada.
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Entende-se por equidade uma maneira d&" garantir justica natural, com disposicao para

reconhecer imparcialmente o direito de cada um. Significa reconhecer que todos precisam de
atencdo, mas nao necessariamente dos mesmos atendimentos. O principio da equidade norteia
as politicas publicas brasileiras, reconhecendo necessidades de grupos especificos e atuando
para reduzir o impacto das diferencas. Quando a equidade ¢ aplicada em politicas
educacionais, consegue-se observar a concretizagao do conceito de justiga escolar de Dubet.

Os conceitos de justica escolar e equidade se fazem necessarios nos debates didrios
dos gestores das politicas publicas educacionais devido a necessidade de fundamentar
politicas que ndo sejam apenas compensatorias e paliativas as classes sociais mais pobres. A
equidade ¢ essencial na gestdo de politicas educacionais por tentar eliminar a auséncia de
diferencas evitaveis ou irremedidveis entre grupos de pessoas, definidos por quaisquer
critérios sociais, econdmicos, demograficos ou geograficos. Promover a equidade vai muito
além de diminuir uma possivel desigualdade. Consiste em buscar ferramentas personalizadas
que identificam e tratam pontualmente aspectos das desigualdades.

No Brasil, a Constituigao Federal (CF) de 1988 introduz conceitos essenciais para a
seguridade da educacdo como direito universal no pais e que foi enfatizado na Lei de
Diretrizes e Bases de 1996.

No caso do estado do Ceara, uma unidade subnacional da federacdo brasileira, a luta
pelo direito universal ao ensino fundamental foi apoiada e fortalecida com a criacdo de um
mecanismo de accountability atrelado a principal agenda politica do governo do Estado, que ¢
a alfabetizagcdo de criancas até o 2° ano do ensino fundamental. Essa iniciativa representou
uma resposta aos sérios problemas de qualidade que o Estado vinha enfrentando desde os
anos 1990, quando iniciou o processo de ampliagdo da oferta desta etapa da educacao bésica,
e os indicadores de desempenho dos alunos se apresentavam muito aquém do esperado.

Esta a¢do consistiu na alteracdo das regras de distribui¢do da cota parte do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), um imposto que ¢ de competéncia dos
estados subnacionais e do Distrito Federal, por meio do Decreto n°® 29.306/2008, de modo que
sua distribui¢ao ficou vinculada a indicadores de aprendizagem, mensurados por meio do
Sistema Permanente de Avaliacdo da Educacio Bésica do Ceara (SPAECE), criando o Indice
Municipal de Qualidade Educacional (IQE), que corresponde a 18% dos 25% do montante
repassados aos municipios através da cota-parte.

Com os repasses da cota-parte do ICMS atrelados aos resultados da avaliagao externa,
os recursos passaram a ser distribuidos em funcdo dos resultados educacionais dos

municipios, o que induziu estes entes federados a se prepararem para melhorar as condigdes
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de oferta dos servicos educacionais. Fora o Cg€ara,”somente nove dos vinte ¢ sete estados
brasileiros fazem esse tipo de vinculagdo de repasse de ICMS a resultados educacionais e com
objetivos de melhoria de desempenho escolar.

Este trabalho trata-se de um estudo de doutoramento em andamento que procura
investigar como a avaliagdo externa do Ceara foi aproveitada para a criacdo de um sistema de
accountability? e como esses mecanismos financeiros foram atrelados a questdo da equidade e
da obtenc¢do de justica nos municipios com maiores matriculas, associando com indicadores
socioecondmicos € medindo a vulnerabilidade e desigualdades sociais nos municipios

analisados.
METODOLOGIA

Observados os conceitos e perspectivas dos autores citados, a aplicabilidade de uma
politica de accountability como ¢é o caso do repasse do ICMS educacional no Ceara, gera uma
expectativa para que se ofereca uma promoc¢do minima de equidade, principalmente aos
municipios mais pobres. O repasse da cota parte do ICMS no Ceard, por meio do Indice de
Qualidade da Educagdo (IQE), ¢ um dos mecanismos de accountability educacional
viabilizado pelo regime de colaboracdo estado-municipios, e amplia o uso dos resultados da
avaliagdo estadual. Accountability ¢ um conceito que provém da Ciéncia Politica, que trata da
vigilancia interna e externa do governo ou de um mandato, para garantir a transparéncia
acerca de um determinado assunto.

A avaliacdo ¢ uma das ferramentas utilizadas, juntamente com a bonificacdo de
professores, gestdo por resultados, divulgacdo de ramkings entre escolas e municipios,
contratualizagao de metas, dataficagdao e padronizagdo curricular para os alunos de uma etapa
da educagdo basica. No Brasil, os resultados das avaliagcdes passaram a ser divulgados para o
pais, unidades da federacdo, redes de ensino e escolas desde 2005. Esse movimento nas
avaliagdes nao ficou restrito ao governo federal, e hoje diversos estados possuem sistemas
proprios de avaliacdo e programas de accountability, incluindo bonus para escolas e
professores com base no desempenho educacional dos alunos dos exames.

Para responder o objetivo geral, foram elaborados os seguintes objetivos especificos:
a) compreender os mecanismos que orientam o financiamento da educacdo bésica e seus

impactos; b) analisar a implementagdo da politica de distribuicao da cota-parte do ICMS no

4 O termo accountability é proveniente da lingua inglesa e vem sendo traduzido como prestagio de contas e
responsabilizagdo. Constitui a associagdo entre resultados de aprendizagem e consequéncias para o distrito educacional, a
escola, os professores ou os alunos. (Schneider, 2012)
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estado do Ceara, a partir das modificacdes Tealizddas a partir de 2007; c) investigar as
implicagdes da lei do ICMS sobre 10 municipios de grande porte, nos tltimos cinco anos de
implementagao da politica e; d) identificar o motivo da disparidade dos repasses entre
municipios de mesmo porte e entre municipios de portes diferentes, e o nivel de impacto
econdmico e social que a reducdo desses repasses em municipios de maiores matriculas

acarreta.

De acordo com Minayo (2001), a metodologia envolve a escolha do espago de
pesquisa, a escolha do grupo de pesquisa, o estabelecimento dos critérios € amostragem, a
construgdo de estratégias para entrada em campo e a definicdo de instrumentos e
procedimentos para a andlise dos dados. Assim, a metodologia desse estudo buscara
respostas ao problema de pesquisa através de andlises exploratdrias, procurando evidenciar
como o desempenho dos municipios na avaliacdo do Spaece nos 2° e 5° anos, além do fluxo
nos anos iniciais do ensino fundamental, impactam no célculo do IQE de cada municipio.
Também utilizard a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental das publicacdes de IQE
dos ultimos cinco anos, comparando a matricula da rede municipal e os resultados de
aprendizagem desses municipios com o passar dos anos.

Pretende-se adotar neste projeto um enfoque qualitativo, que requer mecanismos
tedrico-metodoldgicos de apropriagdo e apreensdo dos intricados elementos constitutivos da
realidade na qual o objeto se insere. Para Trivinos (1987), enquanto a pesquisa quantitativa
permite que os fendmenos sejam apreendidos em seu aspecto visivel, concreto e, portanto,
descritivo, a abordagem qualitativa deixa perceber a realidade dos significados e valores, a
partir de um trabalho mais interpretativo e analitico. Para o autor, o enfoque qualitativo
propicia a investigacdo dos fendmenos em toda sua complexidade e em contexto natural. O
processo de uma pesquisa cientifica qualitativa se divide em trés etapas: (1) fase
exploratoria; (2) trabalho de campo; (3) andlise e tratamento do material empirico e
documental.

Inicialmente serd pretendido um estudo de caso em dez municipios cearenses, com
foco naqueles que se encontram em déficit de repasses em relagao ao volume populacional.

Também serdo trazidas para as andlises algumas estatisticas com o objetivo de
descrever, comparar ¢ selecionar quais municipios serdo analisados no delineamento da
pesquisa. Em seguida, estes municipios passardo por um estudo quantitativo para que se
possa identificar o real motivo da repatriagdo de alto volume de recursos referente ao

ICMS.
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No desenvolvimento da pesquisa serad atialisados quatro indices: além do IQE, que

serd a mola mestra para todo estudo, também trataremos do IQS, IQM e VAF. A
composi¢do destes indices retratard as mudangas ocorridas nos municipios depois da nova
metodologia de repasses do ICMS. Para se obter um retrato do impacto financeiro na gestao
escolar, os quatro indices serdo cruzados com as informagdes de repasses aos municipios
disponibilizadas més a més pela Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara (SEFAZ).

Dentro desta perspectiva, a tarefa final consiste em avaliar de maneira mais
contundente os impactos da nova metodologia de repasses da Cota Parte, procurando trazer
a luz as reais mudangas ocorridas na gestdo da educacdo municipal apds a adocdo desse
método. Levantamento realizado mostra que ha grande disparidade nos valores rateados
entre municipios considerados pequenos e grandes, sendo possivel observar municipios
com menos de 10 mil habitantes agraciados com um percentual do imposto muito maior do
que municipios com mais de 200 mil habitantes.

A metodologia utilizada possui uma abordagem quantitativa descritiva, por
manipular uma grande quantidade de dados e informagdes que podem ser mais bem

compreendidos se organizados em graficos, tabelas e quadros especificos.

REFERENCIAL TEORICO

Para falar de financiamento na educagdo bdésica, ¢ preciso compreender na
Constituicao Federal de 1988 os artigos sobre o modelo de federalismo do Brasil e sua forma
de organizagdo quanto a administracdo da educagdo envolvendo os trés entes federados —
Unido, estados € municipios.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, inimeras mudancgas foram
produzidas nas politicas publicas, em especial na politica educacional. A nova Constituicao
eleva o municipio a categoria de ente federado, e associado ao processo de descentralizagao,
municipaliza as politicas sociais. Nesse contexto, a politica educacional passa a ser uma acao
compartilhada entre Unido, estados e municipios, o que dificulta a sua garantia pelos entes
federados, pois remete a uma divisdo de poder entre parceiros com base no reconhecimento de
cada um. Isso implica na necessidade de constru¢do de pactos interfederativos, sendo o
regime de colaboracdo um bom exemplo.

A atuacdo estatal, no que concerne a educagdo, se baseia numa divisao de
competéncias legislativas promovidas pela Constituicdo de 1988, que determina no artigo 22

que “compete privativamente a Unido legislar sobre diretrizes e bases da educacio nacional™
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e pela Lei de Diretrizes e Bases (LDB) d¢“1996. Ainda sobre o papel do Estado na
Constituicao de 1988, sdao de responsabilidade da Unido bens intangiveis e indivisiveis como
a saude, a educacgao e a justi¢a social, pois o Estado deve vacinar, alfabetizar e fornecer justica
para toda a sociedade, caso contrario, se fossem fornecidos para apenas uma parcela da
populacdo seria uma acao discriminatoria. Estes servicos basicos devem ser oferecidos pelo
Estado da maneira mais abrangente possivel, cabendo a iniciativa privada agdes
complementares que estimulem a melhoria da oferta destes servigos ou que nao colidam com
o principio da indivisibilidade.

O tema financiamento tem se apresentado como desafio recorrente no campo da
educacdo brasileira. Os gastos com educacdo basica e de qualidade deveriam ser entendidos
como um investimento do Estado e dos seus entes federados, afinal esse investimento cuida
da melhoria dos recursos humanos da sociedade como um todo. Os recursos para a educagao
provém de fontes de receitas diversas do setor publico e do setor privado e no caso do setor
publico, deve levar em consideragdo a promocao da igualdade de oportunidades.

Para Dubet (2009), a adogao da igualdade como critério de justica da educagdo basica
¢ possivel por meio da politica. Entretanto, € preciso que exista uma cobran¢a maior do
cumprimento dos conceitos de equidade e justica escolar em cada modelo de politica
educacional implementada. Os conceitos de justica escolar e equidade se fazem necessarios
nos debates didrios dos gestores das politicas publicas educacionais, sob pena de serem
concebidas e postas em pratica politicas apenas compensatorias e paliativas. Equidade ¢
essencial na gestdo de politicas educacionais por possibilitar minimizar diferengas evitaveis
ou remediaveis entre grupos de pessoas, definidos por quaisquer critérios sociais, econdmicos,
demograficos ou geograficos.

Crahay (2000) defende, em acordo com Dubet (2009), que a realiza¢ao da equidade na
educacdo basica esta situada no centro dos conflitos de interesses, das diferencas de
distribuicdo de bens e direitos sociais, da maneira de fazer a gestao dessa distribui¢ao e sobre
0s quais agem também os interesses dos diversos grupos. Igualdade e equidade sdo conceitos
diferentes. Os principios de justica perpassam o escopo das politicas educacionais como
forma de subsidiar projetos mais focados na superagdo das desigualdades intra e
extraescolares. E extremamente importante o conhecimento dos conceitos de justica, equidade
e igualdade quando se trabalha com um direito constitucional, como € o caso da educagao.

Para Rawls (2003) a equidade de um sistema educativo nao deve ser avaliada somente

pelos critérios internos, mas deve levar em consideragdo os efeitos sociais que elas atingem.
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Com a defesa pela justica com equidade, Rawl§ entende que as politicas devem repassar

beneficios aos membros menos privilegiados.

O ICMS ¢ um imposto do tipo Valor Adicionado, cobrado parcialmente na origem
(local onde o bem ou servico foi produzido) e parcialmente no destino (onde o bem ou servigo
foi consumido), e de competéncia estadual (MENDES; MIRANDA e COSIO, 2008). A partir
de 2007, o Ceard inicia um novo modelo de aloca¢do desses recursos publicos, com a

aprovacao da lei de distribui¢do da cota-parte do ICMS.

RESULTADOS E DISCUSSAO

O novo modelo de distribuicdo da cota-parte de 25% do ICMS passou a ser calculada
em fungio de trés indices, o Indice de Qualidade da Educagdo (IQE), que responde por 18%
da composigio do repasse; o Indice de Qualidade da Saude (IQS), que responde por 5%; € 0
fndice de Qualidade do Meio Ambiente (IQM), com 2%. O IQE ¢ formado pelos seguintes
indicadores: taxa de aprovagdao nas cinco primeiras séries do ensino fundamental; nota da
avaliacdo da alfabetizacdo; evolu¢ao da nota da alfabetizacdo; nota da avaliacdo do ensino
fundamental; evolu¢do da nota do ensino fundamental. O IQE foi arquitetado de forma a
mitigar algumas praticas consideradas indesejaveis, pois o indice de cada municipio ¢
ajustado e ponderado de forma que os municipios, para terem éxito, tem como necessidade o
aprimoramento continuo.

Para um melhor entendimento dos pesos da avaliagdo, o calculo do IQE ¢ feito da

seguinte forma:

IQE, =%[IQFi]+§[IQAi]

indice de
Qualidade do
Fundamental

indice de
Qualidade da
Alfabetizacao

AP EA, =f(|\/|édia,DF’, N% )
M

Fonte: Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceard — IPECE
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37,5% ¢ a média dos resultados do Spaece¢“Alfa,"a média de proficiéncia, a propor¢ao de

alunos avaliados e o fator de universalizacdo do aprendizado, que leva em conta os
percentuais de alunos nos dois niveis mais baixos (ndo alfabetizado e alfabetizagdo
incompleta), e no nivel mais alto (desejavel) na escala de proficiéncia do Spaece.

12,5% ¢ referente a melhoria no desempenho académico dos alunos de um ano letivo para
o outro, ¢ 5% ¢ a taxa de aprovacdo nos anos iniciais. Na avaliacdo do 5° ano, os pesos
ficaram assim distribuidos: 11,25% calculados através dos resultados do 5° ano em Lingua
Portuguesa, 11,25% calculados através dos resultados do 5° ano em Matemadtica, ambas
disciplinas levando em consideragdo as médias de proficiéncias, propor¢do de alunos
avaliados e o fator de universaliza¢do do aprendizado; 11,25% ¢ referente a melhoria no
desempenho académico dos alunos de um ano letivo para o outro em Lingua Portuguesa e
11,25% ¢ referente a melhoria no desempenho académico dos alunos de um ano letivo

para o outro em Matematica.

O IQE utiliza 16 indicadores, normatizagdes € um sistema de ponderagao que retrata

os objetivos da politica estadual para educagdo basica, cujo principal objetivo € a promogao

da equidade entre os municipios, conforme esquematizagdo abaixo:

Aprov,
— i
IQE, = 0.5-[104]+0.45-[IOF ]+ 0,05 .| =———
> dprov,
i
... N, _oniiEe N
Ad, = média, -—£ - (4J4,) AF, = média, (4JF)
N, Mi
2 vi
3 1 > AJE, =(1-prof,, Y -(1+ prof,, )

A-]sz(l*a‘;’f‘j"h) ‘(1*alf‘325) '(l+a%31) ! v o

37,5% Média transformada da alfabetizagdo

oA 30% 12.5% Melhoria da média transformada da alfabetizagdo com
i relagdo ao ano anterior
22,5% Média transformada do 52 ano
1QF 45% _
22.5% Melhoria da média transformada do 52 ano com relagdo
e ao resultado da avaliagdo anterior
Média de oy =
- 5% 5% Taxa média de aprovacdo do 12 ao 52 ano
Aprovagdo

Fonte: Instituto de Pesquisa e Estratégia Economica do Ceara - IPECE

Sendo hoje a férmula do IQE formada por: 50% do IQA + 45% do IQF + 5% de taxa

de aprovacdo. Dentro do IQA (que mede a qualidade da Alfabetizagdo), ocorre a separagdo

em média transformada que vale 75% (desempenho do ano) e evolugdo transformada, que

vale 25% do IQA. A média transformada leva em conta o Spaece Alfa, o fator de ajuste que €
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o de universaliza¢do de aprendizagem para captar-d’desigualdade, e a taxa de participagdo ou
percentual de alunos avaliados.

Resumidamente, o célculo do IQE abrange a Alfabetizacdo - IQA (2° ano) e Ensino
Fundamental - IQF (5° Ano), estimulando a participagdo de todos os alunos matriculados e
considerando o desempenho relativo da rede publica municipal, estimulando uma
“competi¢do” entre 0s municipios.

No entanto, a promocao da equidade se torna questionavel uma vez que a variavel
populacional continua sem nenhuma influéncia na distribui¢do dos recursos. Isso pode
evidenciar que, através do IQE, os municipios menores poderdo receber parcelas do rateio da
Cota Parte do ICMS muito superiores percentualmente aos municipios de grande porte. Ha
também a situagcdo de que os resultados do Spaece de um determinado ano sé serdo colhidos
financeiramente apos dois anos, de acordo com os pesos expostos na formula do IQA e IQF,
que medem as melhorias de seus fatores com relacdo ao ano anterior do ano em que esta
sendo calculado. Como consequéncia, tem-se tido a perda de receita, ou pelo menos o nao
recebimento de quota dos recursos do ICMS, por parte da capital e dos municipios com
populagdes maiores. Estes municipios, naturalmente, possuem um maior nimero de escolas e
matriculas, o que repercute diretamente nos seus resultados.

Assim, a ideia de distribuicdo da receita do ICMS, com base em um critério
meritocratico de desempenho, pode gerar condigdes de desigualdade de oportunidades e

iniquidade entre os municipios, entre escolas e até mesmo entre alunos.

CONSIDERACOES FINAIS

A equidade, relacionada a igualdade de oportunidades, ¢ um conceito transversal, isto
¢, deve atuar em ambas as dimensOes, inclusive nos mecanismos de financiamento
propriamente ditos. A questdo da equidade ndo se refere somente a eliminacdo das diferencas
entre o aluno estadual e o municipal, mas também ao atendimento das necessidades de
categorias especificas que requerem diferentes insumos, como a educagdo especial ou a
educacdo do campo. Entretanto, promover a equidade através do repasse da Cota Parte do
ICMS pode ser contraditério quando os municipios com maiores matriculas estdo perdendo
repasses anualmente, assim recebendo menos recursos para investir em educagdo € com isso

diminuindo a sua capacidade de ofertar uma educacdo de qualidade.
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No decorrer da discussdo aqui expostd, ptocuramos destacar a importancia de uma

politica ptblica estadual na garantia da equidade entre seus municipios beneficiados.

Uma andlise dos dados de desempenho do SPAECE mostra que os municipios com
maiores quantidades de matriculas enfrentam dificuldades na melhoria nos resultados de
aprendizagem dos alunos, o que tem implicado na reducdo de transferéncias de recursos
calculados pelo IQE. Embora esses municipios possuam grupos populacionais em situagao de
vulnerabilidades sociais € econdmicas diversas, quando submetidos as regras que orientam o
repasse da cota-parte, sofrem redugdo de recursos, as vezes maiores do que outros municipios
que encontram-se na mesma situagdo. Dessa forma torna-se necessaria um maior
aprofundamento de analise de modo a responder as seguintes indagagdes: Quais municipios
ganham e perdem na forma como a distribui¢cdo estd sendo feita hoje? A equidade estd sendo
promovida, olhando para quem mais precisa? Os municipios mais pobres estdo sendo
prejudicados? Os municipios de maior PIB mas com matriculas mais altas se beneficiam com
o recebimento do IQE? A média de IQE por municipio estd balanceada?; O estado deveria
acrescentar outras variaveis que tornem a formula de repasse mais justa? O critério
educacional exclusivo explica o ganho ou perda do ICMS dos municipios?

Longe de esgotarmos o tema proposto, esperamos que as questdes aqui explicitadas
encorajem outros pesquisadores da area a se aprofundarem no assunto, de forma a evidenciar
ainda mais a importancia da implementagdo de politicas publicas como a do repasse do
ICMS, que vem sendo modelo para outros estados brasileiros € uma importante condi¢ao

desde a lei aprovada do novo Fundeb.
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