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Resumo

O artigo se propde a explicitar os mecanismos envolvidos nas transferéncias interfederativas com
foco na melhoria educacional, por meio da abordagem do modelo de Agente-Principal.
Especificamente analisa como as regras de distribuicdo da cota parte do ICMS dos estados
(Principal) aos municipios (Agentes) podem ser utilizadas para promover incentivos aos gestores
municipais de modo a melhorar a qualidade das redes locais de ensino. A partir da derivacdo do
modelo pode-se concluir que tanto objetivos bem definidos e factiveis, quanto recompensas
adequadas ao esforco implementados pelos gestores locais, constituem-se os elementos basilares na
construcdo desses contratos. A investigacdo das diferentes regras de rateio adotadas nos estados
brasileiros sugere que Ceard e Pernambuco estdo mais alinhados com o modelo descrito, sendo o
primeiro aquele que concentra mais recursos no campo educacional e possui 0 critério mais
abrangente entre as unidades federativas.
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Abstract

This article proposes to explain the mechanisms involved in interfederative transfers with a focus on
educational improvement, through the Agent-Principal model approach. Specifically, it analyzes
how the distribution rules of the quota part of the ICMS of the states (Principal) to the
municipalities (Agents) can be used to promote incentives to municipal managers in order to
improve the quality of local education networks. From the derivation of the model it can be
concluded that with well defined objectives, feasible and with rewards appropriate to the effort
implemented by the local managers, the basic elements in the construction of these contracts are
constituted. The investigation of the different apportionment rules adopted in the Brazilian states
suggests that Ceard and Pernambuco are more aligned as the described model, the first one that
concentrates more resources in the educational field and has the most comprehensive criterion
among the Brazilian units.
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1. Introducgéo

Desde a década de 1990, com as primeiras avaliacGes de larga escala realizadas no Brasil,
foi possivel diagnosticar mais adequadamente a qualidade da educacdo publica e privada no pais
(ALAVARSE, BRAVO e MACHACO, 2013; COELHO, 2008). A partir dessas avaliagdes foi
possivel planejar o financiamento e tracar diretrizes nacionais de aprendizagem, estabelecendo
metas de desempenho visando mitigar as deficiéncias constatadas.

Um marco conceitual nesse processo foi a utilizacdo da Teoria da Resposta ao Item (TRI),
adotada no Sistema Brasileiro de Avaliacdo da Educacdo Basica (SAEB) desde a edicdo de 1995,
em contraposicdo a Teoria Classica de Medidas?>. A TRI torna possivel a comparagdo entre
individuos que ndo foram submetidos as mesmas avalia¢des, abrindo a possibilidade de comparar o
desempenho de diferentes entes federativos e em momentos distintos do tempo (VALLE, 2000).

Com a criacdo da Prova Brasil essa possibilidade também permitiu ndo somente comparar
e classificar o desempenho das diferentes redes estaduais € municipais de ensino como tornou
possivel observar o desempenho ao nivel da escola. Isso representou um avanco significativo do
ponto de vista gerencial, uma vez que foi possivel identificar as melhores préaticas das diferentes
unidades e tentar reproduzi-las para as demais.

N&o tardou para que a métrica dos testes padronizados também comegasse a ser utilizada
como instrumento de gestdo do ensino publico por meio de politicas de responsabilizacdo
educacional que vinculam o resultado na avaliacdo externa a mecanismos de incentivos monetarios
para docentes® (CASSETTARI, 2008, 2012; BARBOSA & FERNANDES, 2013; PONTUAL,
2008; SOUSA, 2008; BONAMINO e SOUSA, 2012, DUARTE & SILVEIRA NETO, 2015;
OSHIRO et al, 2015; FURTADO e SOARES, 2017), escolas (CARNEIRO & IRFFI, 2015), e/ou
municipios (PETTERINI & IRFFI, 2013; BRANDAO, 2014, CARNEIRO & IRFFI, 2017).

Esse tipo de pratica foi influenciado por iniciativas semelhantes adotadas na Inglaterra e
Estados Unidos a partir da década de 1980. Com raizes na Teoria do Capital Humano*, difundiu-se
nesses paises a crenca de que a eficiéncia econémica é relacionada a qualidade de seus sistemas
educacionais®. Com a divulgagdo das primeiras avaliacdes internacionais® iniciou-se um esforgo em
implementar melhorias nas redes de ensino que pudessem fornecer as competéncias necessarias
para 0 mundo em acelerada globalizagédo (BROKE, 2006).

A efetividade dos incentivos financeiros para influenciar o comportamento dos agentes
econdmicos é discutida por Gneezy et. al (2011), que destacam dois efeitos, um direto, que torna o
comportamento mais atrativo e outro indireto, que age contrapondo-se ao primeiro, ao condicionar
tal comportamento ao recebimento do incentivo. Especificamente no ambito educacional os autores
ressaltam que o uso de incentivos financeiros tém se mostrado efetivo no aumento da cobertura e
frequéncia escolar, mas indicacdes menos consistentes foram observadas no que diz respeito a
esforco e resultados, afetando de maneira diferente os individuos de grupos heterogéneos.

A heterogeneidade dos sistemas educacionais e a divisdo de responsabilidades entre os
entes federados brasileiros pode constituir uma barreira a implementacdo de politicas de
abrangéncia nacional que exijam um esfor¢o coordenado entre diferentes instancias administrativas.
Neste sentido, destaca-se a criacdo de Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) em 1996, que passou a vincular a
distribuicdo de parte dos recursos destinados aos municipios ao volume de matriculas no ensino
fundamental. O efeito imediato foi a expressiva inclusdo das criancas na rede basica de ensino, com

2 Para mais detalhes ver Gulliksen (1950), Lord e Novick (1968) e Vianna (1987).

3 Alexandre, Lima e Waltenberg (2014) apresentam uma sintese de casos de programas de responsabilizacdo que
tiveram sucesso, de outros que fracassaram e de alguns com resultados ambivalentes.

4 Ver Schultz (1963).

> Ver Hanushek (2002b) sobre a relagéo entre qualidade da educacéo e crescimento econémico.

b Destaque para os testes da Associacdo Internacional para a Avaliacdo do Progresso Educacional a partir de 1960.



aumento de até 80% nas matriculas do segundo ciclo do ensino fundamental cinco anos ap6s a
medida, conforme dados do Censo Escolar.

O caso do FUNDEF retrata como pode haver uma coordenacao interfederativa de modo a
promover uma melhora do sistema educacional. Contudo, identificar as melhores regras para dar
corpo a esse processo € algo que permanece indefinido na literatura. Os efeitos ndo intencionais de
um contrato podem facilmente limitar os ganhos do mesmo, a exemplo disso, percebe-se que
juntamente com aumento do nimero de matriculas, a implantacdo do FUNDEF foi seguida de uma
queda generalizada da proficiéncia. Vieira (2007) atribui essa queda ao despreparo das redes
municipais para receber um volume téo elevado de alunos.

Dessa forma, definir um contrato adequado, com 0s objetivos a serem atingidos e
minimizando os efeitos colaterais indesejados é algo crucial para o funcionamento da vinculacéo
orcamentaria efetiva e eficiente na promocdo de resultados. Assim, o presente trabalho pretende
estabelecer critérios para um desenho de mecanismo compativel a incentivos para distribuicdo de
recursos entre os entes federados aplicado ao contexto brasileiro.

Mais especificamente, analisa-se 0 mecanismo de transferéncia entre estados e municipios
da receita proveniente da arrecadacdo de ICMS’. A Constituicdo Federal de 1988 delega aos estados
a definicdo dos condicionantes para o0 repasse da cota parte, e em alguns deles foram instituidas
regras que intencionam apoiar o desenvolvimento das redes municipais de educagdo, entre outros
objetivos.

Para tanto, utiliza-se da abordagem do problema de Agente-Principal, que considera uma
situacdo na qual o bem-estar do Principal (os estados) depende do esforco e empenho dos Agentes
(os municipios)®. O esforco realizado pelo Agente ndo pode ser monitorado e medido pelo Principal
e, assim, ndo pode ser diretamente compensado. A solucdo desse problema esta em requerer algum
alinhamento de interesses de ambas as partes (Agente e Principal). Assim, esse modelo ajuda a
compreender como sdo estruturados os contratos de incentivos necessarios para lidar com o0s
problemas de incerteza que podem prevalecer na area educacional.

Dessa forma, sdo analisadas as diferentes regras de rateio da quota parte do ICMS, que
levam em conta fatores relativos a educacdo nos diferentes estados brasileiros, confrontando-as a
derivacdo teodrica do modelo, de modo a identificar aquelas com mais potencial para gerar melhores
resultados educacionais.

Assim, o trabalho é dividido em mais quatro secdes incluindo essa introducdo. A préxima
se dedica a descrever a regra de distribuicdo da cota parte do ICMS, bem como analisar a
distribuicdo dos recursos desses pelos Estados aos Municipios por meio dos modelos de rateio.
Adicionalmente, essa andlise sera validada pela evidéncia empirica disponivel na literatura sobre o
tema. A derivacdo do modelo de Agente-Principal e suas implicaces sdo discutidas na terceira
secdo. Por fim, séo tecidas as consideracdes finais.

2. A distribuicdo da cota parte do ICMS pelos Estados aos Municipios

O ICMS é o tributo que constitui a principal fonte de receitas para os estados, sendo
também aquele de maior arrecadagdo entre todos os tributos. A Constituicdo Federal de 1988
estabelece que do total arrecadado a titulo de ICMS, 75% sdo recursos do Tesouro Estadual e os
25% restantes devem ser devolvidos aos municipios. Desse montante, 18,75% (ou 75% da cota dos
municipios) devem ser distribuidos conforme o Valor Adicionado Fiscal — VAF, de cada municipio,
isto €, onde ocorreu o fato gerador do imposto. Enquanto 6,25%, ou 0s 25% restantes, compete ao
Estado legislar sobre a forma de distribui¢cdo, como se observa na Figura 1.

Essa discricionariedade prevista constitucionalmente permite a utilizagdo extrafiscal do
ICMS, de modo que alguns estados brasileiros empregam certa parcela dessa reparticdo tributaria

" ICMS é acrograma de Imposto sobre operac@es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de
transporte interestadual, intermunicipal e de comunicagéo.
8 Para mais detalhes, ver: Mas-Colell, Whiston e Green (1995), Araljo (2007), Salanié (1997).
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em acOes direcionadas que possibilitam que o Estado interfira no processo de desenvolvimento de
seus municipios, ao premiar certas atividades e limitar outras (PORTELA, 2016).

Figura 1. A distribuicdo do ICMS entre Estado e Municipios segundo a Constituicdo Federal de
1988.

- N 18,75% valor adicionado

25% destinados aos . b,
municipios

Arrecadacdo de ICMS 6,25% legislacdo estadual

75% destinados ao Estado

Fonte: Elaborado pelos autores.

Desde as primeiras iniciativas de utilizacdo do rateio do ICMS como instrumento de
inducdo de politicas publicas na década de 1990, varios modelos de distribuicdo foram adotados
entre os diferentes entes federativos.

Um exemplo disso é a instituicdo, em 1991, do ICMS Ecoldgico no Parand, que
originalmente visava compensar municipios cujos territorios possuissem areas protegidas, que
apesar das externalidades sociais positivas geradas, tinham seu desenvolvimento econdmico
comprometido (VIDONHO, 2007). O efeito colateral de tal medida foi que outros municipios que
antes ndo possuiam areas protegidas passaram a fazé-lo visando receber o complemento de receita.

Em 1995, o estado de Minas Gerais instituiu a Lei Robin Hood, que utiliza como critério de
reparticdo o grau de pobreza dos municipios intencionando atenuar os desequilibrios regionais. A
Legislagdo mineira inovou ainda ao apresentar novos critérios de partilha do ICMS, dividindo o
repasse do imposto em ICMS Verde, o qual leva em consideracdo as areas preservadas e ICMS
Marrom, o qual leva em consideracdo o tratamento de esgoto e de residuos sélidos (COSTA, 2017).

Branddo (2014) define as regras do rateio do ICMS em dois grupos principais: 0S
chamados tradicionais que utilizam critérios do VAF, um componente equitativo e fatores
demogréficos ou territoriais; e 0s ndo tradicionais, que incorporam indicadores sociais, econémicos,
financeiros e/ou ambientais. O autor destaca que 19 estados possuem algum tipo de regra nao
tradicional de partilha, em sua maior parte vinculada a questGes ambientais e de vulnerabilidade
socioecondmica. Entre estes, apenas quatro consideram diretamente fatores relacionados a educacao
no calculo do rateio: Amapa, Ceard, Pernambuco e Minas Gerais, cujos critérios estdo relacionados
no Quadro 1. Outros estados consideram indiretamente ou tiveram em algum momento fatores
educacionais em suas regras de divisdo. O estado do Rio Grande do Sul possuia, até 2008, como
critério o inverso da taxa de evasdo do municipio como propor¢do da soma dos demais municipios
do estado. Ja 0 Mato Grosso do Sul considera indiretamente educacdo (de forma negativa) por meio

do coeficiente social, que € o inverso do indice de Desenvolvimento Humano — IDH.
Quadro 1. Regras de distribui¢do dos estados que consideram educagao.

Estado Lei Vinculacdo Indicador

Relac&o entre o total de alunos atendidos e a capacidade minima de

A 0,
Amapa 322196 2,6% atendimento do Municipio.
. O volume de reprovacdes, nota dos alunos e adesao a avaliagdo externa
0,
Ceara 14.023/07 18% (SPAECE).
Pernambuco | 16.120/17 3,0% NUmero alunos atendidos no Ensino Fundamental.

Relacdo entre o total de alunos atendidos e a capacidade minima de

1 1 0,
Minas Gerals | 18.030/09 2,0% atendimento do Municipio.

Fonte: Carneiro e Irffi (2017).

O estado do Ceara foi 0 pioneiro no uso da distribuigdo de recursos do ICMS como forma
promover incentivos a melhora no @mbito dos sistemas municipais de ensino. A Lei estadual n°
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12.612, de 7 de agosto de 1996, destinava 12,5% da cota parte de forma proporcional ao gasto
relativo dos municipios com manutencdo e desenvolvimento do ensino, nos termos do FUNDEF.
N&o obstante seu carater inovador, o foco destinado pela legislacdo sobre o gasto ndo se traduziu
em melhoria de desempenho (CARNEIRO & IRFFI, 2017).

Esse resultado pode estar associado a op¢do do indicador de resultado vinculado ao gasto
educacional, uma vez que é reconhecido pela literatura que a elevacdo deste ndo implica
necessariamente melhoria da qualidade do ensino (MENEZES-FILHO & AMARAL, 2009;
MONTEIRO, 2015). Porém, cabe destacar que, considerando o contexto da época em que existia
um enorme contingente de criancas fora da escola, provavelmente a preocupacdo dos gestores
estivesse mais voltada em dotar o municipio de meios (e incentivos) para promover a inclusdo
dessas criancas do que propriamente com o desempenho. Por outro lado, mesmo apos a
regularizacdo do fluxo escolar ocorrida no inicio dos anos 2000, o incentivo ao gasto com educagao
ndo se mostrou muito eficaz (NASPOLINI, 2001).

No mesmo periodo, 0 Amapa aprova a Lei estadual n® 322, de 23 de dezembro de 1996,
que estabelece entre outros critérios que 2,6% da cota parte do ICMS devem ser distribuidas
conforme a relagdo entre o total de alunos atendidos, inclusive os alunos da pré-escola, e a
capacidade minima de atendimento pelo Municipio. Essa capacidade seria estimada periodicamente
pela Secretaria Estadual de Educacdo com base nos dados do Censo Escolar. O mesmo modelo foi
adotado por Minas Gerais com a aprovacdo Lei n® 18.030 de 12 de janeiro de 2009, porém com uma
vinculagdo de 2%.

De forma semelhante a primeira Lei cearense, 0 modelo amapaense é focado na oferta de
vagas nas escolas municipais, estando totalmente dissociado de resultados educacionais como
desempenho, fluxo ou evasdo. A principal falha desse desenho diz respeito ao esgotamento dos
incentivos por parte dos Agentes quando a universalizacdo do acesso é alcancada (ou pelo menos
toda demanda é atendida), de modo que o aumento de matriculas passa a depender apenas de
critérios demogréficos, que ndo pertence ao campo de influéncia dos gestores municipais. Abre-se
margem ainda para incentivos perversos como a reducdo deliberada da capacidade de atendimento
visando manipular os indices de rateio.

A evidéncia empirica parece apoiar essa constatacdo, Brunozi et. al (2009) analisam o
efeito dos componentes da legislacdo do ICMS sobre 0s municipios mineiros através de uma
diferenciacdo de médias e conclui que, ao contrario do que se esperava, com a promulgacéo da lei,
0s municipios tem piorado os servi¢os educacionais oferecidos a populacdo. Analisando 0 mesmo
problema por meio de uma combinacdo de clusters com regressdo logistica, Brunozi et. al (2011)
constatam que as transferéncias intergovernamentais para educacdo ndo apresentaram efeito
significativo na distin¢do dos municipios quanto ao oferecimento dos servigos sociais basicos.

O estado de Pernambuco inicia uma série de mudancas dos critérios de distribuicdo do
ICMS com a aprovacdo da Lei n® 12.206, de 20 de maio de 2002. Entre 2003 e 2009, o estado
utilizava como critério educacional o nimero de alunos matriculados no ensino fundamental em
escolas municipais, mas com diferentes percentuais que variaram de 1% a 3%. Essa regra € bastante
semelhante a proposta do FUNDEF, padecendo dos mesmos vicios do modelo amapaense,
particularmente pelo fato do indicador de resultado fugir ao controle dos municipios a medida que a
demanda por matriculas ¢ atendida.

Mais uma vez a evidéncia empirica mostrou-se contraria a efetividade desse modelo.
Sobral e Silva Janior (2014) analisaram o efeito da regra de rateio do ICMS Socioambiental sobre a
mobilidade dos municipios pernambucanos entre as faixas de recebimento dos recursos, nos anos de
2004 a 2009, por meio da técnica de processos de Markov. Os autores constataram que O critério
ndo premiava de forma adequada o mérito no quesito educacdo, uma vez que quase 84% dos
municipios ndo conseguiram transitar entre as faixas no periodo analisado.

Os modelos analisados até aqui tém foco exclusivo sobre a oferta de vagas, subjazendo a
hipdtese de que grande parte do problema da educacéo é a inclusdo dos individuos no processo de
aprendizagem. Como ressaltado anteriormente, é possivel compreender esse raciocinio a luz do
contexto das mudancas ocorridas ap6s a decada de 1990, mas o fato € que esses instrumentos de
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inducdo pouco fizeram para contribuir com a melhoria da qualidade do ensino ofertado, quando
muito forneceram os recursos minimos para viabilizar a oferta de educacdo, mas sem monitorar ou
exigir qualquer contrapartida em termos de padrdes de desempenho.

Uma mudanga nesse sentido é observada a partir 2007, quando é aprovada no Ceara sua
segunda Lei rateio de ICMS com foco na educacdo. Conforme Holanda et. al (2006), o estado
passava por um momento de inflexdo do modelo de gerenciamento, quando passou a ser adotada a
gestdo voltada para resultados que pressupunha o cidaddao como cliente e orientava todo o foco da
administragdo publica para o cumprimento de metas sociais.

Assim, a Lei estadual n® 14.023 aprovada em 17 de dezembro de 2007, vincula o
recebimento da cota parte de ICMS pelos municipios ao atingimento de metas em indicadores de
resultado em salde, educacdo e meio ambiente. O fator educacdo foi alcado a posicédo central nesse
novo desenho, passando a responder por 18% da cota parte.

O indicador utilizado nesse quesito foi o indice de Desenvolvimento da Educacdo (IDE)
calculado pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceard (IPECE) com base na
proficiéncia dos alunos da rede de ensino em Portugués e Matematica em avaliacGes externas como
a Prova Brasil, mas também no Sistema Permanente de Avaliacdo da Educacdo Basica do Ceara
(SPAECE), que ja vinha sendo aperfeicoado desde 1991.

O IDE apresenta metodologia sofisticada, considerando ndo apenas resultado médio
obtido, mas tentando captar a distribuicdo das notas, pontuando proporcionalmente os diferentes
extratos. O desenho do indice contempla ainda regras para prevenir alguns comportamentos, uma
vez que pondera o resultado pela taxa de aprovacdo e desconsidera os municipios que tenham
menos de 90% de seus alunos avaliados (CARNEIRO & IRFFI, 2015).

A Lei cearense € seguramente a mais estudada, Petterini e Irffi (2013) a partir da estimacéo
de modelo de diferencas em diferencas com pareamento por score de propensdo verificam um
incremento em torno de 6 pontos na escala SAEB atribuivel a politica. Branddo (2014) repete a
andlise considerando outros grupos de controle e com um intervalo maior de tempo, obtendo um
efeito até trés vezes maior, quatro anos ap6s a mudanca na lei. Enquanto Carneiro e Irffi (2017)
prosseguem com uma analise comparativa dos dois modelos de reparticdo do ICMS adotados no
Ceara, utilizando um modelo de diferencas em diferencas com reponderacdo em nivel de aluno e
observam um incremento medio de 4% na nota dos estudantes das redes municipais cearenses.

Outros trabalhos analisam ainda os impactos distributivos da medida, como Franca (2014)
que observa que a mudanca levou a uma convergéncia dos repasses per capita de ICMS aos
municipios, e que o crescimento das receitas foi mais rapido entre aqueles que inicialmente tinham
menos acesso a esses recursos. Na mesma linha, Nogueira (2012) conclui que a nova Lei
possibilitou a elevacdo das transferéncias aos municipios menores, tornando a distribuicdo dos
recursos mais equitativa. Por outro lado, Garcia et. al (2015) concluem que embora uma parte
consideravel dos repasses do ICMS sejam destinados a area, ndo houve um aumento significativo
dos gastos municipais com educacdo, sugerindo que os resultados observados advém de um esforco
gerencial e ndo financeiro.

De forma semelhante a politica cearense, o estado de Pernambuco também maodifica sua
legislacdo de distribuicdo do ICMS passando adotar agora um indicador de resultado em
contraposicdo as medidas de estimulo a oferta. Assim, a Lei n° 13.368 de 14 de dezembro 2007
estabelece que o critério adotado fosse o IDEB e fixou a vinculagdo em 3% do valor da cota parte.

O IDEB consiste na nota média padronizada das redes municipais em Portugués e
Matematica em avalia¢Ges externas, como a do Sistema de Avaliagcdo Educacional de Pernambuco —
SAEPE, multiplicado pela respectiva taxa de aprovagdo. Assim como o IDE, é calculado apenas
para municipios em que a maior parte dos alunos foi avaliada, mas diferente deste considera apenas
a média da distribuicdo das notas.

Em 2017, uma nova legislagdo prevé mudangas a partir de 2020, quando a participacao
total do fator educacéo subiria para 10%, distribuidos segundo o nimero de matriculas de criangas
na Educacéo Infantil (1%), a proficiéncia no terceiro ano do Ensino Fundamental no SAEPE (2%),
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o Indice de Desenvolvimento da Educacéo de Pernambuco — IDEPE (2%) e o nimero de matriculas
nos Ultimos anos do Ensino Fundamental (5%).

A mudanca prevista avanca consideravelmente no que diz respeito ao volume de recursos
para educacdo (e por consequéncia na poténcia dos incentivos), e de alguma maneira tenta
desconcentrar o foco da média da distribuicdo para um subgrupo mais especifico. Por outro lado ha
um retrocesso da qualidade do indicador que volta a visar oferta de vagas, mas que pode ser
justificado pela baixa cobertura na pré-escola, o que permitiria alguma margem para melhoria, e
pelo foco na taxa de concluséo do ensino fundamental.

Contudo, a transferéncia de recursos a municipios com determinadas caracteristicas nao
garante, por si sO, que 0s mesmos serdo canalizados para a solucdo de problemas sociais.
Particularmente no campo da educacgdo, parece haver poucos dividendos politicos associados ao
sucesso educacional a nivel local. Dias (2017) em um estudo sobre os impactos do desempenho
educacional sobre os resultados das eleicdes municipais observa um incremento entre 1,5% e 3%
nos votos do incumbente como reacdo a noticias positivas relacionadas a educacgdo. A autora atribui
os efeitos aquém do esperado a falta de informacdo ou compreensdo por parte da sociedade da
responsabilidade dos gestores municipais sobre esses resultados.

Outros autores também observam efeitos politicos contraditérios ou pouco expressivos
como Firpo et. al (2012) que constatam uma elevagdo de até 5% na chance de reeleicdo como
resposta a um incremento de um ponto no IDEB. Para compreender como esse efeito € pequeno
face ao esfor¢o necessario para alcancga-lo, recorre-se ao trabalho de Kroth et. al (2014). Os autores
calcularam a elasticidade gasto municipal do IDEB, encontrando o valor de 0,81, o que indicaria
que, tudo mais constante, para obter uma elevagdo um ponto nesse indicador seria necessario uma
elevagdo de mais de 24% no orcamento municipal com educagio®. Mesmo esse pequeno efeito nio
parece ser uniforme entre os municipios. Em uma abordagem baseada em um modelo Logit com
efeitos limiares, Castelar (2012) constata que uma elevacao da nota do IDEB s0 afeta positivamente
as chances de reeleicdo dos prefeitos de cidades mais ricas enquanto ndo foi detectado qualquer
efeito sobre aquelas de menor renda per capita.

Vale ressaltar que os gastos educacionais representam pelo menos um quarto da receita
municipal, evidenciando assim 0 baixo retorno desse investimento em termos de votos. Essa
conjuntura propicia o surgimento do risco moral, onde o recurso adicional devolvido aos municipios
é direcionado para areas politicamente mais rentaveis em detrimento de setores estratégicos como a
educacdo. Dessa forma, exigir contrapartidas, pode ser uma precondicdo para O correto
direcionamento dos recursos em politicas de transferéncia dessa natureza.

Assim, percebe-se que existe risco moral envolvido nas transferéncias dos recursos do
ICMS aos municipios, uma vez que 0s estados ndo tém meios de acompanhar diretamente o
comportamento dos mesmos, configurando a assimetria de informacdo. Uma alternativa é utilizar
indicadores de resultados passiveis de serem influenciados pelo comportamento dos municipios. No
caso de desempenho educacional, a proficiéncia média em avalia¢bes externas traduz, em parte, 0
esforco dos governos locais na aplicacdo desses recursos. A formalizacdo desse problema sera
discutida na proxima se¢éo.

3. O modelo de Agente-Principal®
No contexto educacional, a relacdo entre Estado (Principal) e Municipios (Agente) pode

ser descrita pela transferéncia de recursos (constitucionais ou no) para prestacdo do servico.!* Por
exemplo, compete ao Principal transferir ao Agente a Cota Parte do ICMS, o municipio por sua vez

® Considerando o IDEB médio obtido pelas redes municipais de 5 pontos em 2015.

10 Abordagem semelhante a proposta por Costa, Balbinoto Neto e Sampaio (2016) para analisar os incentivos
contratuais de transplantes de rins no Brasil.

11 Alexandre, Lima e Waltenberg (2014) discutem a partir de um modelo de Agente principal a remuneragdo de
professores atrelada ao desempenho de alunos em testes padronizados, ou seja, politicas de responsabilizagdo de
professores.
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pode ou ndo utilizar o recurso recebido para melhorar o desempenho e a performance educacional.
Assim, o problema do Principal consiste em estruturar um contrato que incentive o Agente a agir da
melhor maneira possivel segundo seu ponto de vista, como descrito pela Figura 2.

Figura 2. Relacéo entre Estado e Municipios por meio da transferéncia de recursos.

___________

I Esforco \;
! Alto !
| (E® P Desempenho
; > Alto
Transferéncia : :
Governo Estadual R Governo : :
(Principal) > Municipal | !
(Agente) i Esforgo i
i Ba|;<o ! Desempenho
: (E®) ,' > Baixo

___________

Esforco ndo observado pelo
Principal

Fonte: Elaborado pelos autores.

O resultado obtido depende do esforco que o Agente dedica a tarefa, representado por E, e
por um fator aleatrio Q como, por exemplo, as caracteristicas dos alunos (insumos da funcdo da
producédo), que, portanto, estdo fora do controle do Agente. Portanto, o vetor de resultados P
também pode ser entendido como uma variavel aleatoria, descrita por:

Py = f(E;, Q) [1]

Se o conjunto de resultados é finito!?, a probabilidade de obter um resultado particular p;,
condicionado ao nivel de esforco realizado pelo Agente é: P(P = p;|E) = p;(E) parai =1,...,n.
Assim, tem-se que Y-, p;(E) = 1 e admite-se que p;(E) > 0 Vi, ou seja, qualquer resultado existe
para todo nivel de esfor¢o do Agente.

A funcdo objetivo do Estado € dada por:

B(P,W)=P-W [2]
Onde W é o conjunto de incentivos oferecidos ao Agente e P o resultado observado em termos de
proficiéncia adicional. Note que essa fun¢do ndo depende diretamente do esforgo do Agente, mas da
tarefa para o qual foi contratado. Por outro lado, a funcéo objetivo dos municipios € dada por:

UW,E) = u(W) — v(E) [3]

Dessa forma, os municipios recebem transferéncias (W) ao participar do contrato e
incorporam o esforco (E) que tem um custo relacionado, em termos de desutilidade. A funcdo U(.)
é crescente e concava com relagdo ao incentivo, isto implica que, u'(W) > 0 e u” (W) < 0. Além
disso, um maior esforco realizado pelo Agente implica uma maior desutilidade v(E); contudo, uma
diminuicdo ndo acarreta numa menor desutilidade marginal do esforco, ou seja, v'(E) >0 e
v""(E) = 0.

As transferéncias devem compensar 0s municipios por seus esforgos adicionais. Assim, 0
Principal oferece ao Agente um contrato cujos termos ndo estdo sujeitos a barganha e cuja

12 A proficiéncia em lingua portuguesa na Prova Brasil possui nove niveis e varia de 0 a 350 pontos, enquanto a
proficiéncia em matematica possui 10 niveis e varia de 0 a 375 pontos, considerando os alunos do 5° ano. Ja o IDEB
varia em uma escala de 0 a 10.
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participacio é automatica’®. Nesse caso, se 0 Agente ndo quiser implementar o esforco maior,
receberd um valor minimo resultando em uma utilidade de reserva de U.**
Portanto, o problema do Agente sera:

Maszpi(E)[Pi - W(P)]

Sujeito a:
Yoi(E)u(W(P)) —v(E)=U [Restricdo de Participacao]
E € Armax{}, p;(E)u(W(P;)) — v(E;)} [Compatibilidade de Incentivos]

Por conveniéncia analitica, assume-se que o Agente escolhe entre dois niveis de esfor¢o:
alto (E®) ou baixo (EB), sendo E = {E“4; EB}. A desutilidade do esforco mais alto é maior do que a
do esforco mais baixo, ou seja, v(E4) > v(EB). Por simplificacdo, ordenam-se os resultados
possiveis do pior para 0 melhor P = {x, x5, ..., x,}, onde x; < x, < -+ < x,,. Admite-se ainda que
(i) pf* = p;(E*) e p? = p;(EP) para todo i = 1, ...,n corresponde a probabilidade de obter-se o
resultado x; dado o nivel de esforco do Agente; e, (ii) p/* > 0e p? > 0.

No modelo, se o Estado ndo demanda esfor¢o dos municipios em relacdo a resultados na
educacdo, ndo existird um problema de risco moral. Logo, o Principal paga por uma proficiéncia
baixa e 0 Agente implementa o esforgo baixo para obté-la.

No entanto, se o Principal demandar um nivel E4, isto afetard seus ganhos em termo de
proficiéncia. Para isso o Principal precisa propor um contrato em que o pagamento dependa do
resultado final alcancado. Assim, a restricdo de participacdo passa a ser:

D pluW )~ v(E) = ) pPu(W(PD) — v(ED)
Ou
> It~ pPluw (P) = v(EL) - v(EP)

O termo do lado esquerdo representa o adicional de utilidade esperada do municipio e no lado
direito retrata o hiato de esforco do Agente. Esse escolhera o nivel E4 de esforgo se o0 ganho de
utilidade esperada com esse esfor¢o for superior ao custo implicito de realiza-lo (desutilidade).

Assim, compete ao Principal resolver o seguinte problema implicito de maximizacdo
visando obter o esforco 6timo do Agente:

Maxy ) pA[P = W(P)]
Sujeito a:
YpfuWP)) —v(EH =U [Restricdo de Participacao]
Y[pf — pPluW(P)) = v(E#) — v(EP) [Compatibilidade de Incentivos]

O problema pode ser resolvido pela regra de Kuhn-Tucker®. No sistema de equacdes acima, aplica-
se 0 lagrangiano representado por:

LWV AW = ) piIP = W]+ A ptu(w(P)) — V(EL) - U]
+ DY [of — pPTuW (PD) = v(ER) + v(EP)]

Sendo a condicédo de primeira ordem dada por:

13 Todos os municipios estdo sujeitos a regra de distribuicédo da cota parte do ICMS.
14 O municipio recebe no minimo a cota parte proveniente do VAF.
15 Para mais detalhes ver: Chiang e Wainwrigh (2006).
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dL
T = b+ At (WD) + 1 ) [pf = pP W (PY) =0 Vi
Entdo, a equacdo pode ser reescrita como:
pA
. = pf + —pB] i
UwED) i + ulpi — pl]

Apllcando se somatério em ambos os lados da equacdo, e considerando-se que Y™ ,p{ =

n.p? =1, obtém-se:
A
=Y <> 0
uw(W(P))

Ou seja, a condi¢do de Kuhn-Tucker com relacdo ao multiplicador da restricdo de participagdo é
satisfeita, uma vez que A = 0. Além disso, essa condicdo impde que o multiplicador u associado
com a restricdo de incentivos deve ser positivo, u > 0. Dividindo-se ambos os lados da CPO por
pi, pode-se representa-la da seguinte maneira:

_r

No modelo, a condi¢cdo u > 0 implica que o problema de risco moral gera um custo
estritamente positivo para o Estado, logo seu bem estar é inferior ao caso em que houvesse

pE
=/1+pt[1——lAl Vi,A>0eu>0

i

informacdo perfeita. Além disso, quanto menor for & razéo 2% A , maior deve ser os incentivos. Em

i

outras palavras, se p;* > p? maior a certeza de que o sinal do esforco (EA) é elevado. Portanto, 0
Principal (neutro ao risco) ira oferecer o pagamento ao Agente em func¢édo de seu resultado e o Unico
proposito dessa agdo é lhe oferecer incentivos.

Nesse contexto, o desenho do rateio de distribuicdo proporcional ao resultado obtido pelo
municipio tende a ser mais eficiente, do ponto de vista do Estado, em implementar um maior
esforco por parte dos Agentes do que o modelo de legislacdo em que os recursos sdo distribuidos
uniformemente entre eles, ou baseada em critérios que estdo fora de seu controle ().

Além do conceito propriamente dito, a regra de distribuicdo com base em resultados eleva
0 ganho esperado dos Agentes de modo que faca sentido para estes incorrer no esfor¢o almejado. E,
isto pode gerar uma situacdo de melhoria na educacdo basica brasileira sem aumento de recursos
publicos por parte dos Estados (Principal).

A anélise do modelo tedrico, bem como das leis de rateio utilizadas permitem concluir que:
(i) deve haver clareza entre a ligacdo do objetivo que se deseja alcancar e a meta estabelecida; (ii)
para gque o incentivo seja eficaz deve estar claro para o Agente que as metas sdo possiveis de serem
alcancadas em funcdo do esforco despendido; e, por fim, (iii) o tamanho do incentivo deve
compensar o esforco despendido por parte dos municipios para o alcance do resultado.

Nesse sentido, os critérios estabelecidos pelos estados Ceard e Pernambuco parecem ser
bem sucedidos no primeiro quesito por vincular o repasse ao desempenho em avaliagdes externas.
No que diz respeito a0 montante destinado, percebe-se que Pernambuco aposta em uma maior
dispersdo dos recursos em varias frentes de incentivos, que, apesar de relacionadas a médio prazo,
exigem focos diferenciados dos gestores municipais. Por outro lado 0 modelo cearense concentra-se
em um unico indicador sintético e vincula uma parcela maior de recursos.

Por fim, no que diz respeito a percepcdo por parte dos Agentes quanto ao atingimento do
resultado, o indicador cearense é certamente superior ao IDEB por considerar a evolucdo dos
municipios e a movimentacdo de toda distribuicdo em vez de observar apenas a média. Sendo
assim, o modelo cearense pode ser replicado para os demais Estados.
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Considerac0es Finais

O presente trabalho analisa o problema envolvendo as transferéncias interfederativas de
estados aos municipios como forma de implementar uma melhora educacional. Especificamente
detalhou-se a oportunidade de coordenacdo possibilitada pelo dispositivo constitucional que
concede ao estado o poder de arbitrar sobre a distribuicdo de parte do ICMS destinado aos
municipios. Sendo assim, 0 presente estudo busca assim situar o debate na literatura fornecendo as
bases teoricas para o problema brasileiro.

Constatou-se, a priori, a existéncia de poucos incentivos por parte dos gestores locais em
ofertar servigos educacionais de qualidade face ao baixo reconhecimento politico advindo de tal
acdo. Isso abriria margem ao risco moral, onde 0s recursos de transferéncias seriam canalizados
para &reas de maior visibilidade eleitoral em detrimento do objetivo do Estado.

Neste sentido, utiliza-se da abordagem de agente-principal para estabelecer um mecanismo
compativel em incentivos, onde o Estado (principal) depende do esforco ndo observado dos agentes
(municipios) para promover suas redes de ensino. Dessa forma, compete ao principal propor um
contrato aos agentes, traduzido nas regras de distribuicdo da cota parte do ICMS.

Em termos de resultados, pode-se dize que o contrato tende a ser mais bem sucedido
quanto mais bem definido forem os objetivos a serem alcangados, maior for o prémio por atingir os
objetivos e, quanto mais alto for a percepcao do agente em relacdo a factibilidade em alcancar as
metas estabelecidas em fungéo do esfor¢co empregado.

Conforme a derivacdo do modelo teorico, ratificada por evidéncias empiricas
disponibilizadas na literatura, percebe-se que o foco em resultados aferidos a partir de avaliaces
parece ser mais efetivo em alinhar os esfor¢os dos Agentes ao objetivo do Principal. O indicador
cearense apresenta uma ligeira vantagem por considerar a evolucdo dos municipios e dedicar
atencdo ao movimento da distribuicdo das notas, o que eleva a percepcdo da possibilidade de
sucesso por parte dos Agentes, além de ter foco em indicadores de resultados baseados em
avaliacGes externas.

Portanto, 0 mecanismo de coordenagdo com base no rateio do ICMS ainda tem ampla
margem para ser aperfeicoado com elevados ganhos potencias para o fornecimento de servicos
educacionais de qualidade no Brasil.
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