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Este estudo analisa o impacto da mudanca da lei da cota-parte do ICMS na aces-
sibilidade educacional no curto e longo prazo. Para isso, utilizou-se um modelo de
minimos quadrados com efeitos fixos em dados de corte transversal. Encontrou-
se que esta politica publica amplia o percentual de matriculas na pré-escola e
Ensino Fundamental. Um aumento de 1 ponto percentual na variacdo da cota-
parte do ICMS aumenta em 0,0036 e 0,0021 ponto percentual a acessibilidade
educacional no curto e longo prazo, respectivamente. Entretanto, este efeito po-
sitivo ocorre sobre municipios menos vulneraveis e que j& possuem taxas mais
elevadas de acesso educacional.
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1. Introducao

No campo das ciéncias econbmicas, 0os agentes reagem a incentivos e punigdes, e isso
abre espaco para discutir a ideia de que gestores publicos respondem a estimulos via
necessidades orcamentdrias. A materializacdo dessa premissa pode ser observada no
repasse de recursos financeiros entre entes de uma federacao por intermédio de meca-
nismos de incentivo.

Nessa esteira, a transferéncia de recursos baseada em desempenho, entre outros
fatores, esté relacionada com uma competicdo intensa por impostos estaduais e um
foco maior em resultados (McKeown-Moak et al., 2013). Logo, ao condicionar essas
transferéncias a desempenho, espera-se um maior esforco dos agentes. E, portanto,
um indicativo de que agentes reagem a incentivos.
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No Brasil, entre as transferéncias constitucionais direcionadas aos municipios, ape-
nas uma parte da arrecadacao do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacédo de
Mercadorias e Prestacao de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacao (ICMS) é distribuida conforme critérios estaduais discricionarios. Esta par-
cela é conhecida como cota-parte do ICMS.

A Emenda Constitucional n® 108, de 2020, modificou o modo de rateio da fracao do
ICMS destinada aos municipios. Os estados tém dois anos a partir da promulgacao da
Emenda para aprovarem lei estadual com novos critérios que incluem: i) pelo menos
65% de acordo com o Valor Adicionado Fiscal (VAF)!, cujo valor minimo anterior era de
75%; ii) o restante (no maximo 35%) rateado de acordo com o que dispuser lei estadual;
iii) obrigatoriedade em distribuir 10 pontos percentuais (p.p.), dentre os 35% baseados
em indicadores de aprendizagem e equidade (Brasil, 1988). De todo modo, é possivel o
estado atrelar determinados critérios a transferéncia da receita do ICMS.

Pesquisas mais recentes estudam em conjunto os diversos estados brasileiros para
identificar os potenciais critérios que melhoram desempenho, em especial, na area de
educacao (Simdes e Araljo, 2019; Simdes et al., 2021; Sasso et al., 2021). O aumento de
25% para 35% do rateio discriciondrio do ICMS subentende que politicas publicas podem
ser melhoradas a depender do que for estabelecido em lei. Entretanto, a diversidade de
critérios com diferentes objetivos para cada estado leva a conclusées ambiguas sobre
0 impacto do mecanismo de incentivo via ICMS.

Dada a heterogeneidade das leis de rateio de ICMS em ambito nacional, este tra-
balho contribui para a literatura ao analisar as leis de distribuicao do ICMS e os seus
resultados na acessibilidade educacional fazendo uma anélise de curto e longo prazo.
Como algumas leis estaduais foram alteradas na década de 1990, o objetivo é entender
se ha efeitos de curto e de longo prazo dessas politicas sobre a acessibilidade educaci-
onal, especificamente, na educacao infantil e fundamental.

Na tentativa de fazer um melhor uso da cota-parte do ICMS na area de politicas pu-
blicas, diversos estados brasileiros promoveram leis estaduais que atrelam essa trans-
feréncia intergovernamental a resultados especificos. A mudanca de lei da cota-parte
do ICMS procura induzir os prefeitos a buscarem melhorias em determinadas &reas a
fim de garantir uma maior fatia da receita do ICMS.

Entretanto, a implementacdo de uma reforma educacional pode gerar efeitos inde-
sejaveis, como a perda de produtividade (Allen e Burgess, 2020), ou causar nenhum
efeito evidente (LU, 2015). Além disso, pode ocorrer uma resisténcia da populagado en-
volvida nessa reforma (Bonesrgnning, 2013).

Para mitigar essas adversidades das reformas educacionais, é possivel fazer com
que o estado, por meio de um desenho de mecanismo adequado, aumente a qualidade
da educacdo, sem aumento de gasto, apenas realocando recursos de forma eficiente
(Shirasu et al., 2013). Além disso, pode-se fazer com que a sistematica de rateio da

1Segundo a Lei Complementar n° 123 de 2006, o VAF corresponde, para cada municipio ao valor das
mercadorias saidas, acrescido do valor das prestagdes de servigos, no seu territério, deduzido o valor das
mercadorias entradas, em cada ano civil. Assim, a parcela impositiva referente ao VAF na distribuicdo do
ICMS aos municipios, se configura em um meio de devolugao tributdria pela contribuicdo do municipio na
formacdo do ICMS.
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cota-parte do ICMS favoreca municipios com pouca expressao econdémica, por meio da
equalizacdo da distribuicdo das receitas publicas (Junior et al., 2009).

Alguns pesquisadores consideram a cota-parte do ICMS um mecanismo relevante
para se obter niveis educacionais adequados, embora este instrumento econémico seja
pouco utilizado e explorado no Brasil, (Simbes e Arauljo, 2019; Mascarenhas e Ribas,
2019). Essa evidéncia é ratificada por Branddo (2014), que classificou os critérios de
rateio ndo-tradicionais do ICMS em trés categorias: econ6mica-fiscal; geografica, de-
mografica, equitativa e compensatéria; e politicas publicas - com alguns critérios vin-
culados a resultados. No entanto, a participacao média desta Ultima categoria ficou em
apenas 7,63%.

No Ceard, o foco da lei do ICMS deixou de estar centrado nos gastos em educacao
e passou a incentivar o aumento do desempenho educacional a partir de 20072. Essa
mudanca teve impacto positivo sobre o indice de Desenvolvimento da Educac&o Bésica
(IDEB) e Prova Brasil (Brandao, 2014), melhorou a proficiéncia dos alunos das redes
municipais em exames padronizados de lingua portuguesa e de matematica (Petterini
e Irffi, 2013) e aumentou a proficiéncia média dos estudantes de 4 a 6 pontos na escala
do Sistema de Avaliacdo da Educacao Basica (SAEB) (Shirasu et al., 2013). Esta altera-
¢cdo também impactou no aumento das proficiéncias dos alunos do 52 ano das escolas
publicas municipais em torno de 4% em Portugués e Matematica (Carneiro e Irffi, 2017).

As evidéncias para o Ceard apontam melhoras em indicadores educacionais, no en-
tanto, considerando o periodo analisado neste estudo (entre 1995 e 2010), mais trés es-
tados brasileiros possuiam como critério de rateio a drea de educacao, sao eles: Amapa,
Pernambuco e Minas Gerais. Nao obstante, a forma como o critério referente a educacao
é implementada entre estes estados se difere, assim como o peso dado a esse critério.

Dos 25% referentes & cota-parte do ICMS, o Amapé destinava 2,6% a educacio>.
Nesse estado, esse critério era constituido de acordo com a relagdo entre o total de
alunos de escola municipal e a capacidade minima de atendimento do municipio. J& o
estado de Pernambuco fixava em 3% o peso do critério educacdo®, que era formado
pela relacao direta ao resultado do IDEB.

Em Minas Gerais, o critério educacio possuia um peso de 2% e era caracterizado de
forma semelhante ao que ocorria em Amapd. Entretanto, em Minas Gerais, sé recebiam
recursos os municipios que possuiam 90% ou mais da relagdo entre o total de alunos
atendidos pela rede municipal e a capacidade minima de atendimento, ao passo que
a lei estadual do Amapa nao estipulava um valor minimo dessa relacdo. Em comum,
os estados de Amapd, Pernambuco e Minas Gerais especificavam o critério educacao
em termos de acesso educacional, ao passo que Ceard aborda o critério educacdo com
base na qualidade educacional.

2Ver em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=122702.

3Com a Lei Complementar n2 0120 de 02 de dezembro de 2019 o estado de Amapé destina 18% con-
forme o indice de Desenvolvimento Escolar de cada municipio.

4Com a Lei n2 16.616, de 15 de julho de 2019 o peso do critério educacdo formado pelo indice de
Desempenho da Educacdo ird de 8% a 18% com passo de 2% anualmente entre 2021 e 2026.

5A Lei n.2 18.030, de 12 de janeiro de 2009 de Minas Gerais determina 2% para educacdo conforme lei
anterior.
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A necessidade em maximizar o uso dos recursos da cota-parte do ICMS faz com
que seja importante compreender todas as especificidades das leis e o impacto delas
nos municipios abrangidos. Em se tratando de educacdo, muitos trabalhos se debruga-
ram no cenario cearense, apontando em melhorias nos indicadores educacionais dos
municipios deste estado (Petterini e Irffi, 2013; Shirasu et al., 2013; Brandao, 2014; Car-
neiro e Irffi, 2017). Por outro lado, ndo é vasta a literatura sobre o critério de acesso a
educacao dos estados de Minas Gerais e, principalmente, Amapa e Pernambuco.

Para Minas Gerais, os estudos empiricos sugerem que o modo como o estado distri-
bui a cota-parte do ICMS nao se reverte em beneficios para a educacao dos municipios
mineiros, (Mascarenhas e Ribas, 2019). Ademais, os indicadores de conclusao de série,
atendimento aos alunos e aprovacao decairam, respectivamente, 10%, 12% e 1% com
a inclusao do critério de educacao (Junior et al., 2009). Baido et al. (2012) concluiram
que, para um mesmo nimero de matriculas, municipios mineiros que receberam mais
recursos do ICMS Educacao nao tiveram sua taxa de educacao mais elevada. Souza
et al. (2016) afirmam que o critério educacional de Minas Gerais contribui abaixo do es-
perado para a reducao da desigualdade educacional dos municipios mais ricos e mais
pobres do estado.

Em relacdao a Pernambuco e Amapa, os estudos empiricos sobre os impactos de
suas respectivas leis de distribuicdo de ICMS na educacdo sdo exiguos (Mascarenhas e
Ribas, 2019). Para o Amap4, Tavares e dos Santos (2021) indicam em estudo qualita-
tivo que os baixos resultados educacionais ndo sustentam a efetividade ou até mesmo
existéncia de priorizacao da educacao como resposta ao critério do novo modelo de
ICMS aprovado pela Lei Complementar n® 120 de 2019. Em relacdo a Pernambuco, fo-
ram avaliados os componentes socioeconémicos da politica de ICMS socioambiental,
a saber: educacado, saude e receita tributaria prépria. A menor mobilidade dos munici-
pios em busca de maiores beneficios da politica é apresentada pelo critério educacional
(Sobral e da Silva Junior, 2014).

O que ndo se observou em todos estes estudos foi uma andlise conjunta do efeito
causal da alteracao da lei do ICMS em estados que usam o critério educacdo com base
em acesso, e nao em qualidade, e o comportamento deste efeito no longo prazo. Por
meio de modelos com efeitos fixos, foram analisadas trés varidveis de tratamento,
tendo como municipios tratados aqueles sob a legislagdo de rateio de ICMS de Minas
Gerais e Amap4d, considerando impacto de curto prazo e de longo prazo. Neste Ultimo
caso, adiciona-se Pernambuco.

Vale registrar que, embora a alteracao das leis de cota-parte do ICMS de Minas Ge-
rais e Amapa tenham ocorrido em 1995 e 1996, respectivamente, essas leis passaram a
incentivar os gestores municipais um ano apés serem decretadas e sancionadas. Assim,
para andlise de curto prazo (2000), o efeito da mudanca da lei é verificado apds quatro
anos e trés anos das leis de Minas Gerais e Amapa passarem a incentivar os gestores.
Ja na anélise de longo prazo (2010), o efeito é verificado quatorze e treze anos apds
o inicio dos incentivos promovidos pela alteracao da legislacdo mineira e do Amapa,
respectivamente, e oito anos da mudanca na lei do ICMS para Pernambuco. Este ultimo
estado passou a incentivar os gestores a partir de 2002.
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Os resultados apontam que estas legislacdes tém impacto de curto e longo prazo
sobre o acesso educacional, quando considerado o modelo principal, mas o efeito é
ignoravel em termos de magnitude. As analises sobre a heterogeneidade do impacto
indicam que a politica publica favorece municipios menos vulneraveis e que os incen-
tivos sao percebidos naqueles municipios que j& possuem maior percentual de acesso
educacional, ou seja, no extremo superior da distribuicdo de acessibilidade a educacao.

2. Base de dados e procedimentos metodolégicos

Esta secdo traz o detalhamento do processo metodoldgico, com informacdes sobre a
base de dados utilizada, as varidveis que constituem os modelos econométricos, a es-
tratégia amostral usada na pesquisa e a formacao dos grupos de controle e tratamento.
Ainda é descrita a hip6tese de ignorabilidade como estratégia de identificacdo e as re-
gressdes com efeitos fixos.

2.1 Base de dados

Para verificar se a modificacao das leis de cota-parte do ICMS incentivou prefeitos e
gestores a melhorarem o acesso a pré-escola e Ensino Fundamental (populacédo de 4
a 14 anos), foram utilizadas varidveis de trés bases de dados: i) o Censo Escolar, for-
necido anualmente pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP); ii) o Censo Demogriéfico, fornecido pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatisticas (IBGE); e iii) o Ipeadata, fornecido pelo Instituto de Pesquisas Econémicas
Aplicadas (IPEA).

Vale destacar que, embora as leis de distribuicao sejam estaduais, o nivel de obser-
vacdo é o municipio, portanto, as varidveis coletadas estdo em nivel municipal. Além
disso, o estudo trata os dados de acesso educacional em 2000 como curto prazo, indi-
cando quatro e trés anos de implementacao das leis estaduais em Minas Gerais e no
Amapd, respectivamente. Para os municipios destes estados, os dados de acesso edu-
cacional em 2010 indicam o longo prazo de atuacao das leis. Em relacao a Pernambuco,
o longo prazo (2010) indica oito anos de vigéncia da lei do ICMS, ndao havendo, neste
caso, andlise de curto prazo.

A Tabela 1 traz a descricdo das varidveis utilizadas nos modelos. A varidvel de resul-
tado, que representa o acesso educacional, é caracterizada pela relacao entre o quan-
titativo de matriculas municipais de alunos de 4 a 14 anos, compreendidas entre a pré-
escola e o ensino fundamental, e a quantidade total da populacdao de 4 a 14 anos por
municipio. Ela é adequada para esta pesquisa, uma vez que é uma proxy para o critério
de educacao contido nas leis de Amapa, Minas Gerais e Pernambuco. Os dados referen-
tes ao nimero de matriculas foram retirados dos Censos Escolares de 2000 e 2010, ao
passo que, os dados sobre a populacao total foram extraidos dos Censos Demogréficos.

A razdo pela escolha dos anos de 2000 e 2010 é decorrente do uso do Censo De-
mografico, que é decenal, e foi usado para coleta da populacao. Uma alternativa, seria
usar os dados da populacao estimada, calculada anualmente, exceto em anos de Censo
e contagem da populacado. Contudo, as informacdes do Censo sao preferiveis, uma vez
que esta base é a mais importante fonte demografica de um pais (Borges, 2015).
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Tabela 1. Descricao das variaveis

Variaveis

Descricao Ano

Fonte

Dependente

Acesso
educacional

Relacdo entre o nimero de matri-
culas municipais de 4 a 14 anos da
pré-escola ao ensino fundamental
e a populagdo municipal de 4 a 14

2000 para o curto
prazo e 2010 para
o longo prazo.

Censo escolar para o
ndmero de matriculas
e Censo Demografico

para a populagdo

anos (%)
Tratamento

Dummy Dummy que representa os esta- -

dos tratados.
Variagao Variagdo da cota-parte Entre 1995 e 2000 Ipeadata
cota-parte (curto prazo) e en-

tre 1995 e 2010
(longo prazo)
Variacao Produto entre a dummy e a varia- -
cota-parte Gao da cota-parte
para tratados
Pré-determinadas

Transferéncia Despesa com transferéncia de ca- 1995 Ipeadata
de capital pital municipal a pregos bésicos de

2000 para o curto prazo e a pregos

de 2010 para o longo prazo (R$)
Despesa Despesa municipal com educagéo 1995 Ipeadata
educacional e cultura a pregos basicos de 2000

para o curto prazo e a pregos de

2010 para o longo prazo (R$)
PIB industrial PIB municipal de indUstrias a pre- 1996 Ipeadata

cos basicos de 2000 para o curto

prazo e a pregos de 2010 para o

longo prazo (1000,00 R$)
PIB PIB municipal de agropecuéria a 1996 Ipeadata
agropecuario pregos basicos do ano 2000 para

andlise de curto prazo e a pre-

cos de 2010 para o longo prazo

(1000,00 R$)
Renda Renda per capita a precos bésicos 1991 Ipeadata
per capita de 2000 para o curto prazo e a

pregos de 2010 para o longo prazo

(R$)
Renda Participagdo percentual das ren- 1991 Ipeadata
do trabalho das provenientes do trabalho

(principal e outros) na renda total

do municipio (%)
Desigualdade Razdo entre a renda dos 10% mais 1991 Ipeadata

ricos e 40% mais pobres (%)

Em relacdo as varidveis de tratamento, foram utilizadas duas variadveis que formam
trés tipos de tratamento: i) uma dummy que toma valor igual a 1, se 0 municipio per-
tence a um estado cuja lei do ICMS tem critério de distribuicdo de recursos com base no
acesso educacional e zero, caso contrario; ii) a variacao percentual da cota-parte entre
o periodo anterior a implementacdo da lei e apds a vigéncia (curto e longo prazo), com
base nos valores da cota-parte do ICMS extraidos do Ipeadata. Para 2000, foram con-
siderados os valores recebidos pelos municipios oriundos da cota-parte do ICMS entre
1995 e 2000, haja vista que este intervalo engloba as mudancas legislativas ocorridas
em 1995 e 1996 para Minas Gerais e Amapa4, respectivamente. No longo prazo, a va-
riacdo foi mensurada entre 1995 e 2010, com excecao de Pernambuco, cujo periodo
inicial para o coOmputo da variacédo foi 2000, periodo este mais préximo da alteracdo da
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rateio do ICMS

tradiconal
T 1

Nio foi modificada Foimodificada
entre 1995 & 2010 entre 1995 ¢ 2010

Considera Nio considera

educagio educagio

I ~ s

Voltado para Niio é voltado
ACesS0 para acesso
educacional educacional

Grupo de Grupo de Descart Descart
W tratado e escarta

Figura 1. Estratégia de construcdo dos grupos de tratamento e controle

lei deste estado (2002). O terceiro tratamento é uma interacdo entre as duas variaveis
anteriores, indicando se a variacao das cotas-partes nos municipios tratados afetou o
acesso a educacao.

As variaveis pré-determinadas sao dados sobre as despesas dos municipios em
1995; sobre a economia local, ao utilizar varidveis de Produto Interno Bruto (PIB) re-
ferente ao ano de 1996; assim como varidveis para desigualdade e renda, referentes a
1991. Essas variaveis sao utilizadas tanto na anélise de curto quanto de longo prazo. En-
tretanto, para Pernambuco, as varidveis datam de 2001, com excecdo de desigualdade
e renda, que sao referentes a 2000.

As varidveis pré-determinadas foram deflacionadas utilizando o deflator implicito
do PIB retirado do Sistema IBGE de Recuperacdo Automatica (SIDRA), considerando-se
2000 e 2010 como anos bases para os modelos de curto e longo prazo, respectiva-
mente. Além disso, a variacao da cota-parte se deu em termos reais, ao deflacionar a
cota-parte do ICMS de 1995 para valores de 2000 (curto prazo) e de 2010 (longo prazo).
Ainsercdo das varidveis pré-determinadas é relevante para controlar caracteristicas dos
municipios que possam ter impacto sobre o acesso educacional.

2.2 Estratégia da amostra

A Figura 1 ilustra a estratégia para construcao dos grupos de controle e tratados por
meio de um diagrama. Observa-se que, para a construcdo do grupo de municipios tra-
tados, foram considerados apenas estados brasileiros que, dentre os critérios usados
para distribuir o ICMS entre seus municipios, fazem uso do critério pertencente a area
de educacdo centrado no acesso educacional.

O grupo de controle foi definido com base em dois critérios: i) os municipios de con-
trole devem estar em unidades da federacao que possuem leis tradicionais de rateio do
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ICMS e, ii) tais leis ndo sofreram mudancas durante o periodo analisado, 1995 a 2010. A
distingao entre estados com leis tradicionais e nao tradicionais seguiu a abordagem de
Brandao (2014). Os estados com leis tradicionais geralmente distribuem a cota-parte
do ICMS com base em: i) um componente ligado ao VAF; ii) um componente igualita-
rio; e, iii) em alguns estados, usando critérios relacionados a dados demogréaficos ou
territoriais.

Sob outra perspectiva, os estados com leis ndo-tradicionais passam a usar tam-
bém critérios que incentivam os gestores municipais a melhorarem desempenho em
areas estratégicas para captarem mais recursos do ICMS. Assim sendo, os estados nao-
tradicionais optam pela insercao de indicadores sociais, econémicos, financeiros e/ou
ambientais para divisao dos 25% dos recursos sobre os quais cabe a eles definir as
regras de divisao.

Com isso, enquadram-se no grupo de tratados: Amapd e Minas Gerais nas anali-
ses de curto prazo e é adicionado Pernambuco na andlise de longo prazo. Este estado
passou a usar o critério educacao com base na Lei n? 11.899, de 21 de dezembro de
2000, mas o uso efetivo deste critério ocorreu em 2002. Do outro lado, compreendendo
o grupo de controle, tem-se: Maranhao, Sergipe®, Sdo Paulo, Roraima, Parané e Santa
Catarina.

Dessa forma, cria-se um contrafactual para o grupo de municipios tratados, identifi-
cando o que teria acontecido com o acesso educacional desses entes, caso nao tivesse
ocorrido a mudanca de lei da cota-parte do ICMS.

2.3 Estratégia de identificacdo

A estimativa causal da mudanca de lei da cota-parte do ICMS sobre a acessibilidade a
educacao é obtida por meio da diferenca entre dois possiveis resultados: o primeiro,
que seria obtido caso o municipio pertenca a um estado que utilize um componente de
educacao, com énfase na acessibilidade, para ratear o ICMS (tratados), e o segundo,
caso 0 municipio pertenca a um estado com leis tradicionais e que ndo alterou sua lei
entre 1995 e 2010 (controle).

De maneira formal, considerando uma amostra composta por n observacdes reti-
radas de uma populacdo de N observacdes com n < N. Sendo 7; a variavel indicadora
de tratamento para o municipio i, com valor igual a um se este pertencer ao grupo de
tratados e, zero caso contrdrio. A varidvel de resultado potencial é dada por Y;(¢) em
que, Y;(1), e ¥;(0), correspondem ao valor da varidvel de acesso a educagao que seriam
observadas caso o municipio fosse tratado e caso nao fosse tratado, respectivamente.
Dessa forma, os possiveis resultados entre tratados e ndo tratados pode ser represen-
tado por: Y;(t) = T;Y;(1) + (1 — T;)¥:(0).

Em virtude disso, o efeito causal da alteracdo da lei sobre o acesso a educacao é
dado pela diferenca entre Y;(1) e ¥;(0) para cada municipio. Entretanto, as possiveis

6Sergipe criou recentemente o ICMS-Social, por meio da Lei 8628 de 05 de dezembro de 2019, que tem a
finalidade de promover uma melhor colaboracdo entre os municipios e o estado para melhorar a educacao
basica e a saude de Sergipe. No entanto, essa mudanga ndo estd englobada no periodo analisado neste
trabalho.
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inferéncias de causalidade para a populacao sao obtidas a partir do efeito médio causal
definido como E[Y;(1) — Y;(0)].

Contudo, este procedimento nao é factivel, pois cada municipio é observado sob
apenas uma das situacdes, logo, a comparacao necessaria envolve valores nao obser-
véveis. Nessa conformidade, se Y;(1) ocorrer, ¥;(0) ndo seréd observado para o municipio
i. Além do mais, em razao da heterogeneidade entre os municipios, a estimacdo das
médias populacionais de Y;(1) e ¥;(0) pelas médias nas subpopulagdes em que s&o ob-
servadas sofre viés de selecdo (Hong, 2015). Assim, a identificacdo do parametro que
representa o efeito causal da mudanca da lei sobre o acesso a educacdo depende de
hipéteses sobre o relacionamento entre as varidveis ndo observadas e as observadas
(Firpo e Pinto, 2013).

Para contornar essa dificuldade serdo utilizadas informacdes adicionais sobre os mu-
nicipios, chamadas de varidveis pré-determinadas. Neste estudo, estas varidveis sdo
caracterizadas pelos aspectos econdémicos e sociais dos municipios, contendo varidveis
relacionadas ao PIB, despesas, receitas, desigualdade e renda.

Sob a Hipdtese de Ignorabilidade (HI), é possivel comparar os valores da variadvel de
acesso a educacao entre os municipios de mesmas caracteristicas representadas pelas
pré-determinadas, porém submetidos a diferentes tratamentos. Isso é equivalente a
afirmacao de que as heterogeneidades sdo captadas pelas varidveis pré-determinadas
(Firpo e Pinto, 2013). Mais especificamente, considera-se a HI Forte definida a partir da
Independéncia Condicional como:

T; L (Yi(1):Yi(0)) | Xi (1)

Isso significa que o tratamento é randomizado em relacao aos resultados potenciais
da variavel de acesso a educacdo, dadas as variaveis pré-determinadas (X;). Em outros
termos, a atribuicdo do tratamento por parte do estado nao tem relagdo com os re-
sultados de acessibilidade educacional dos municipios. Para validar a eficacia do efeito
causal do tratamento sobre o acesso a educacao, considera-se também a Hipdtese de
Suporte Comum:

O<e<pX)<l—e<lyx (2)

Essa hipétese determina um limite uniforme, maior que zero, para a probabilidade
de selecao e de nao selecao, ou seja, a probabilidade de o municipio receber o trata-
mento varia de 0 a 1 e existe uma drea do vetor das varidveis pré-determinadas que
indica o grupo de tratamento e controle (Frio, 2020). Segundo Firpo e Pinto (2013), a
identificagao do parametro que expressa o efeito causal, 3, sob a HI é originada pela
seguinte aplicacdo da Lei das Expectativas Iteradas:

B =E[Yi(1) - Yi(0)] = E[E[Y;(1) | Xi] — E[Y;(0) | X;]] = E[m1 (Xi) —mo(X;)] (3)

Por conseguinte, o efeito causal da alteracao da legislacdo que reparte o ICMS en-
tre os municipios sobre a varidvel de acesso educacional pode ser representado como
a média populacional de uma diferenca entre funcdes das varidveis pré-determinadas.
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Logo é possivel reescrever m (-) e my(-), utilizando, respectivamente, os dados referen-
tes as observacoes tratadas e de controle:

B = E[mi(X;) —mo(X;)] = E[E[Y;|X;,T; = 1] - E[Y;|X;,T; = 0]] (4)

Dessa maneira, observando Hl, os efeitos causais do tratamento sdo verificados.

2.4 Modelo de regressao de efeitos fixos

Para estimar a influéncia da mudanca de lei da distribuicao da cota-parte do ICMS e da
variagao percentual dessa cota-parte sobre o acesso escolar, utilizou-se um modelo de
minimos quadrados com varidveis dummy para efeitos fixos em dados cross-section.
Esse modelo é expresso estatisticamente da seguinte forma:

9
Y; = oy + BoTrati+ B3Xi+ Y, 0uDi+ i (5)
n=2

O subscrito i, representa os municipios considerados na pesquisa. A varidvel depen-
dente, Y;, é a varidvel de acesso educacional. O parametro de interesse é f3;, que repre-
senta o impacto da alteracao da lei da cota-parte do ICMS sobre a varidvel de acesso
a educacdo. B; é um vetor dos coeficientes das varidveis pré-determinadas, sendo es-
tas identificadas pelo vetor X; e expressas em logaritmo, exceto as variadveis de renda
do trabalho e desigualdade. As varidveis D,; sao as dummies dos estados e funcionam
como efeitos fixos ndo-observados. Os efeitos fixos sao para os estados, muito embora
as varidveis pré-determinadas e as de tratamento estejam em nivel municipal. Final-
mente, y; € o erro. O modelo proposto € aplicado na anélise de curto prazo e também
na analise de longo prazo.

O modelo leva em consideracao a heterogeneidade entre os estados. Gujarati e
Porter (2011) salientam que, ao deixar de lado as particularidades de cada individuo, o
termo de erro conteria tais especificidades, incorrendo em autocorrelacdao do termo de
erro com alguns regressores. Caso isso se verificasse, os coeficientes estimados seriam
inconsistentes e tendenciosos.

Além disso, o identificador escolhido para os efeitos fixos foram os estados para ser
obtido um ndimero menor de varidveis, pois dummies municipais iriam gerar um ex-
cesso de varidveis, causando problemas relacionados a escassez de graus de liberdade
e possibilidade de multicolinearidade. O resultado seria problemas na estimacao exata
de um ou mais parametros (Gujarati e Porter, 2011).

A Equacdo (5) é usada nos trés modelos propostos neste trabalho. O que difere
cada modelo é a varidvel de tratamento. No primeiro modelo é usada uma dummy que
indica um para o municipio tratado e zero, caso contrario; no segundo modelo, utiliza-se
o percentual de variacao da cota-parte; e, o terceiro modelo traz uma interacao entre
as duas primeiras variaveis de tratamento.

Por fim, todas as equagdes foram clusterizadas para os estados. O uso de clusters é
necessario para agrupar naturalmente os estados com base nas semelhancgas de suas
caracteristicas (Valli, 2002).
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3. Resultados

A implementacao de leis ndo-tradicionais com critérios educacionais referentes ao
acesso a educacdo surte efeito na acessibilidade educacional dos estados, em compa-
racao aos que utilizam leis tradicionais? O objetivo desta analise é encontrar evidéncias
de que a mudanca de lei de distribuicao do ICMS, incorporando fatores educacionais,
implicam em um aumento na relacdo entre o nimero de matriculas e a quantidade
populacional do municipio no curto e longo prazo.

3.1 Estatistica descritiva

A Tabela 2 apresenta o teste t das varidveis usadas nos modelos de curto e longo prazo.
Em 2000, os municipios de Minas Gerais e Amap4a, possuiam, em média, um acesso
educacional 5 p.p. a mais que aos municipios dos estados que distribuiam a cota-parte
do ICMS com critérios tradicionais. Quando se inclui o estado de Pernambuco para ava-
liacdo de longo prazo, o acesso educacional do grupo de municipios tratados se torna
ainda maior se comparado ao do grupo de controle (7,5 p.p.).

Entre os municipios tratados e de controle, as médias sdo semelhantes, em termos
estatisticos, para as varidveis de transferéncia de capital, despesa com educacao e PIB
de industria, tanto para o curto quanto para o longo prazo, e para a variavel de PIB
agropecuaria, para o curto prazo. As médias da despesa com educacdo € influenciada
diretamente pelo municipio de Séo Paulo, o que levou também a um elevado desvio pa-
drdo. Para as demais variaveis, a diferenca das médias é estatisticamente significante.

3.2 Resultados Econométricos

Foram analisados trés modelos de regressao com efeitos fixos, para cada periodo de
tempo: i) a varidvel de tratamento é bindria e busca mensurar o impacto da mudanca
da lei do ICMS sobre o acesso educacional; ii) a varidvel de tratamento é continua e
representa a variacao da cota-parte do ICMS, verificando se o ganho ou perda de recur-
sos teve efeito sobre a varidvel de acesso; iii) a varidvel de tratamento é uma interacao
entre as duas varidveis anteriores e busca medir se 0 ganho ou perda de recursos da
cota-parte para os municipios tratados tem impacto no acesso educacional.

3.2.1 Efeitos fixos com tratamento dummy. A Tabela 3 expressa os resultados da re-
gressdo com efeitos fixos considerando uma dummy para os municipios dos estados
tratados no curto e no longo prazo. A mudanca de lei de cota-parte do ICMS de Amapé
e Minas Gerais reduziu em 46,57 p.p. o acesso educacional, apds trés e quatro anos do
inicio dos incentivos, respectivamente. No longo prazo, o inicio dos incentivos educaci-
onais promovido pelas leis de cota-parte do ICMS de Minas Gerais em 1996, Amapa em
1997 e Pernambuco em 2002 reduziu o acesso educacional em 12,6 p.p.. Portanto, a
politica reduz o impacto negativo sobre o acesso educacional com o passar do tempo.
Contudo, tais resultados devem ser interpretados com cautela como serd visto na secao
de robustez.

De modo similar, Junior et al. (2009), analisando os efeitos da lei Robin Hood em
indicadores educacionais dos municipios mineiros, verificaram que os indicadores de
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Tabela 2. Teste ¢ das varidveis para o curto e longo prazo

Variavel Prazo Grupo Obs. Média D.P. Dif. da média Teste ¢
Acesso educacional Curto Controle 1379 47,14 19,54 —4,67* —5,30
Tratado 729 51,81 18,61
Longo Controle 1243 42,59 17,75 —7,55% —9,63
Tratado 1053 50,77 18,12
Variacao da cota-parte Curto Controle 1310 8,29 128,12 —308,23* —23,40
entre 2000 e 1995 para o Tratado 688 316,51 443,23
curto prazo e entre 2010 e Longo Controle 1215 176,43 276,26 —714,47* —22,70
1995 para o longo prazo Tratado 810 890,91 1041,31
Transferéncia capital (mi)  Curto Controle 1379 1170 43600 937 0,58
Tratado 729 37 6400
Longo Controle 1243 2950 104000 2510 0,72
Tratado 895 437 13100
Despesa educagao (mi) Curto Controle 1379 1070 31300 713 0,60
Tratado 729 359 9650
Longo Controle 1243 2690 74500 2026 0,79
Tratado 895 664 19700
PIB industria Curto Controle 1379 118224,20 1389877 77 935,06 1,49
Tratado 729 40289,13 300030,60
Longo Controle 1243 126262,5 1461112 87 495,89 1,77
Tratado 895 38766,61 276994,70
PIB agropecuaria Curto Controle 1379 17586,96 22075,23 1685,25 1,63
Tratado 729 15901,71 23628,65
Longo Controle 1243 18139,07 22785,42 4058,83* 4,12
Tratado 895 14 080,23 21989,73
Renda per capita Curto Controle 1379 163,50 84,93 36,80* 10,74
Tratado 729 126,70 50,30
Longo Controle 1243 172,78 83,62 50,94* 16,25
Tratado 895 121,83 50,05
Renda do trabalho Curto Controle 1379 84,58 5,44 1,03* 5,28
Tratado 729 83,55 5,74
Longo Controle 1243 85,14 3,72 7,25% 18,62
Tratado 895 77,90 13
Desigualdade Curto Controle 1379 14,96 5,44 —1,53* —6,03
Tratado 729 16,49 5,74
Longo Controle 1243 14,80 5,42 —3,62* —11,34
Tratado 895 18,42 9,29

Nota. * Significante a 5%. (mi) indica que o niUmero estad expresso em milhdes. D.P.: desvio-padrao.

conclusao de séries, atendimento aos alunos e aprovacao, decairam, respectivamente,
10%, 12% e 1%, no periodo de 2000 a 2005. Isso reforca a ideia de que a mudanca de
lei da cota parte do ICMS apresentou um efeito negativo em indicadores educacionais
€ no acesso a educacdo. Como nao ha obrigacao de investir os repasses do ICMS no
sistema educacional, os municipios podem, na realidade, alocar os recursos em outras
areas (Junior et al., 2009).

O modelo aponta que, no curto prazo, um aumento de 10% nas despesas com trans-
feréncias de capital ou no PIB industrial reduz em 0,074 p.p. ou 0,098 p.p. 0 acesso a
educacao, respectivamente. Além disso, se a razao entre a renda dos 10% mais ricos e
0s 40% mais pobres aumentar em 1 p.p., o impacto sobre a acessibilidade educacional
reduzird em 0,4 p.p., no curto prazo. No longo prazo, um aumento de 10% na despesa
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Tabela 3. Resultados da regressao de efeitos fixos com varidveis dummies para os estados tra-
tados sobre o0 acesso a educacao

Curto prazo Longo prazo

Coeficiente Erro-padrdao  Coeficiente Erro-padrao

Dummy de tratamento —46,57* 2,09 —12,63* 1,69
Transferéncia capital —0,74* 0,20 —0,34 0,35
Despesa educacao —-2,16 1,30 —3,07* 0,71
PIB industria —0,98* 0,35 —0,16 0,35
PIB agropecudria —-1,85 0,89 —-1,76 0,98
Renda per capita 12,50 6,25 8,60 5,31
Renda do trabalho —0,16 0,16 —0,09 0,16
Desigualdade —0,36* 0,13 —0,18 0,14
Estadosl omitida - omitida -
Estados2 —14,65* 0,55 omitida -
Estados3 59,04* 5,86 25,92* 3,58
Estados4 50,28* 4,08 16,94* 3,35
Estados5 67,77* 3,17 2,94 1,77
Estados6 omitida - 28,88* 0,86
Estados7 17,95* 2,33 7,30* 2,31
Estados8 36,54* 1,61 0,09 0,62
Estados9 22,56* 1,92 0,20 1,43
Constante 36,52 21,76 71,98 13,99
# observacoes 1505 1548

R? 0,28 0,25

Nota. * Significante a 5%.

educacional reduz em 0,3 p.p. 0 acesso a educacdo, indicando que a elevacdo no gasto
nao necessariamente aumenta o percentual da populagdo atendida por escolas e cre-
ches municipais.

3.2.2 Efeitos fixos com tratamento continuo. Os resultados do modelo 2 sdo apresen-
tados na Tabela 4. Neste exercicio foi verificado se a variacao da cota-parte do ICMS
teve impacto sobre o0 acesso a educacdo no curto e no longo prazo. Como resultado,
uma variagao de 1 p.p. na cota-parte elevou em 0,0027 p.p. 0 acesso educacional de
2010 dos municipios de Minas Gerais, Amapa e Pernambuco. Tomando-se uma diferenca
na variacao da cota-parte do ICMS de 714 p.p, observada na Tabela 2 dos resultados, o
impacto seria de 1,9 p.p. sobre o0 acesso a educacao. No curto prazo, o efeito é nulo.

Assim como no modelo anterior, as varidveis de transferéncia de capital, PIB indus-
trial e desigualdade parecem robustas, mantendo a significancia estatistica no curto
prazo. O modelo aponta que um aumento de 10% nas despesas com transferéncias de
capital e no PIB industrial reduz em 0,075 p.p. € 0,1 p.p. 0 acesso a educacao, respecti-
vamente. Para a varidvel de desigualdade, se a razdo entre a renda dos 10% mais ricos
e 0s 40% mais pobres aumentar em 1 p.p, o impacto sobre a acessibilidade educacional
reduzird em 0,37 p.p.. Ou seja, municipios mais desiguais ddo menos acesso a educacao
fundamental.

No longo prazo, um aumento de 10% na despesa educacional reduz em 0,3 p.p. 0
acesso a educacao da populacao atendida por escolas e creches municipais.

3.2.3 Efeitos fixos com tratamento continuo para os estados tratados. O modelo 3
avalia o impacto da variacdo da cota-parte do ICMS dos municipios tratados no curto
e longo prazo, usando a interacdo entre as duas varidveis de tratamento dos modelos
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Tabela 4. Resultados da regressao de efeitos fixos da variacdo da cota-parte sobre o acesso a
educacao

Curto prazo Longo prazo

Coeficiente Erro-padrdao  Coeficiente Erro-padrao

Variacao da cota-parte 0,003 0,002 0,003* 0,001
Transferéncia capital —0,759* 0,208 —0,302 0,348
Despesa educacao —1,958 1,299 —3,028* 0,744
PIB industria —1,043* 0,353 —0,125 0,246
PIB agropecudria —1,742 0,814 —1,469 0,885
Renda per capita 12,810 6,525 10,146 5,447
Renda do trabalho —0,143 0,160 —0,083 0,154
Desigualdade —0,372* 0,123 —0,192 0,139
Estadosl —8,477* 2,487 omitida -
Estados2 omitida - —16,270* 1,132
Estados3 51,600* 5,053 30,060* 4,314
Estados4 42,470* 2,564 7,835 4,077
Estados5 57,790* 1,624 2,563 2,440
Estados6 27,230% 0,805 17,140%* 0,650
Estados7 9,949* 3,054 9,512* 2,131
Estados8 28,420% 0,760 2,131%* 0,719
Estados9 14,750* 1,965 2,565 1,196
Constante 38,610 19,040 56,270* 13,430
# observacoes 1477 1497

R? 0,27 0,26

Nota. * Significante a 5%.

Tabela 5. Resultados da regressao de efeitos fixos da variacao da cota-parte para os estados
tratados sobre o acesso a educacdo

Curto prazo Longo prazo

Coeficiente Erro-padrao Coeficiente Erro-padrao

Variagao da cota-parte para tratados 0,004* 0,001 0,002* 0,000
Transferéncia capital —0,762* 0,209 —0,308 0,352
Despesa educacao 2,015 1,289 —3,086* 0,733
PIB industria —0,999% 0,350 —0,111 0,260
PIB agropecuaria —1,703 0,822 —1,534 0,863
Renda per capita 12,950 6,460 9,848 5,558
Renda do trabalho —0,138 0,163 —0,091 0,149
Desigualdade —0,371* 0,122 —0,197 0,138
Estadosl —8,566* 2,353 omitida -
Estados2 omitida - —17,940%* 1,019
Estados3 51,710* 4,955 28,470* 4,572
Estados4 42,610* 2,544 5,942 3,895
Estados5 60,190* 1,746 5,088 2,349
Estados6 26,850* 0,584 15,710* 0,604
Estados7 9,801* 3,029 8,099* 1,911
Estados8 28,400* 0,739 1,392 0,852
Estados9 14,600* 1,960 1,198 0,997
Constante 37,620 19,140 61,810* 12,570
# observacoes 1477 1497

R? 0,275 0,255

Nota. * Significante a 5%.

anteriores. Os resultados sdo apresentados na Tabela 5. Os ganhos e perdas percentuais
do valor da cota-parte no curto prazo, que engloba os municipios do Amapé e Minas
Gerais, geram um impacto positivo sobre o acesso educacional.

Os resultados apontam que uma variacao positiva de 1 p.p. dos recursos da cota-
parte do ICMS para os estados tratados resulta em um aumento de 0,0036 p.p.
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no acesso a educacao, em comparagao aos municipios de controle, no curto prazo.
Tomando-se como exemplo a diferenca na variagao da cota-parte apresentada na Ta-
bela 2 (308 p.p.), 0 modelo de curto prazo indica um aumento de 1,1 p.p. sobre a aces-
sibilidade educacional.

Ainda no modelo de curto prazo, as varidveis de transferéncia de capital, PIB in-
dustrial e desigualdade impactam negativamente o aceso a educacao. A magnitude
dos coeficientes se mantém robusta, variando o impacto entre - 0,743 e - 0,762 para
transferéncia de capital; - 0,983 e - 1,043 para PIB industrial e; - 0,362 e - 0,372 para
desigualdade, observando os resultados dos trés modelos.

No longo prazo, o efeito positivo da variagao da cota-parte para os tratados sobre
0 acesso educacional se mantém, embora com magnitude menor do que no modelo de
curto prazo. Nesse ponto, encontrou-se que, para cada aumento de 1 p.p. na variacao da
cota-parte do ICMS aumenta-se 0,0021 p.p. 0 acesso educacional. Portanto, a diferenca
de 714 p.p. observada entre municipios tratados e de controle levaria a um aumento de
1,49 p.p. no acesso educacional. Isto indica que esta politica publica traz os incentivos
corretos para ampliacao do acesso educacional nas redes municipais, embora tenha um
impacto limitado. Ressalta-se que o aumento das despesas com educacao nao garante,
no longo prazo, a ampliacao do acesso.

3.3 Heterogeneidade dos resultados

A andlise da secdo anterior levou em consideracdo o impacto médio sobre o acesso
educacional, mas nao avaliou possiveis diferencas de efeito sobre grupos especificos de
municipios. Afinal, a politica publica pode atingir de maneira assimétrica os diferentes
entes federativos a depender, por exemplo, do porte do municipio e de seu nivel de
vulnerabilidade. Nesta secdo também se verifica o efeito da mudanca da lei ao longo da
distribuicdo do percentual de acesso educacional por meio de uma regressao quantilica.

3.3.1 Porte dos municipios. Seguindo a definicdo de porte municipal dada pelo IBGE’,
os trés modelos, sendo um para cada varidvel de tratamento diferente, foram aplicados
dentro de cada subamostra de porte municipal, tanto para curto quanto longo prazo.
As trés primeiras colunas na Tabela 6 replicam os modelos 1, 2 e 3 para municipios de
pequeno porte e apontam que as alteracbes das leis estaduais de cota-parte do ICMS
nao afetaram o acesso educacional municipal no curto prazo.

Para os municipios de médio porte, a politica publica de incentivo ao acesso educa-
cional por meio da cota-parte do ICMS também nao gerou impacto, ndo importando o
modelo utilizado. As trés ultimas colunas da Tabela 6 se referem a subamostra para os
municipios de grande porte. A variacao da cota-parte para os tratados (modelo 3) gerou
um impacto negativo, indicando que um aumento de 1 p.p. na variacao da cota-parte
do ICMS produz uma reducgao de 0,2 p.p. no acesso educacional.

Entre as varidveis pré-determinadas, as despesas com educacao tém efeito positivo
para municipios de médio porte com impacto entre 0,98 e 1,04 p.p. para cada 10% de

"Municipios de pequeno porte tém até 50 mil habitantes; de médio porte, entre 50 mil e 100 mil habi-
tantes, e de grande porte, acima de 100 mil habitantes.
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Tabela 6. Andlise por porte de municipio para o curto prazo

Percentual de acesso Pequeno porte Médio porte Grande porte
1 2 3 1 2 3 1 2 3
Tratamento 3,64 0,002 0,002 —4,38 —0,06 —0,10 —2,09 0,02 —0,21*
(3,93) (0,003) (0,003) (3,64) (0,06) (0,06) —2,97 (0,06) (0,04)
Transferéncia capital —0,33 —-0,306 —0,311 —0,72 —0,83 —0,84 —0,81 —0,79 —1,34
(0,48) (0,489) (0,489) (0,89) (0,69) (0,82) (0,61) (0,62) (0,60)
Despesa educacao -1,29 —1,858 —1,927 10,44* 8,75 9,82% 1,63 1,70 1,54
(3,59) (3,981) (3,954) (3,24) (4,29) (3,68) (0,71) (0,90) (0,76)
PIB industria —0,46 —0,387 —0,364 1,53* 1,34%* 1,21% 1,81 1,97 1,79
(0,92) (1,026) (1,054) (0,43) (0,32) (0,47) (2,18) (2,05) (2,10)
PIB agropecuaria —1,85¢ —1,851* —1,865* —1,26* —1,35% —-1,15 1,75* 1,69* 1,81*
(0,64) (0,613) (0,628) (0,39) (0,46) (0,48) (0,37) (0,45) (0,31)
Renda per capita —4,45 —4,654 —4,783 —23,01* —20,61* —21,94% —14,71* —13,95% —15,14*
(9,69) (9,107) (9,130) (5,47) (6,28) (5,79) (5,46) (5,43) (4,63)
Renda do trabalho —0,02 0,019 0,019 —0,07 —0,01 0,09 0,46 0,45 0,54
(0,29) (0,280) (0,283) (0,24) (0,22) (0,23) (0,46) (0,49) (0,43)
Desigualdade —0,14 —-0,111 -0,112 0,05 —0,06 —0,01 0,06 0,04 —0,02
(0,19) (0,158) (0,158) (0,44) (0,31) (0,38) (0,41) (0,40) (0,35)
Constante 110,80* 119,900* 121,600* 11,82 24,97 6,81 21,32 14,50 25,47
(35,60) (40,840) (40,100) (38,02) (50,87) (37,96) (31,41) (44,95) (30,53)
# observacoes 1306 1278 1278 105 105 105 94 94 94
R? 0,09 0,081 0,080 0,33 0,33 0,33 0,19 0,19 0,27

Nota. Erros-padrdo estdo entre parénteses. * Significante a 5%.

aumento nas despesas educacionais no que refere aos modelos 3 e 1, respectivamente.
O PIB industrial gerou impacto positivo de 0,12 p.p. sobre o acesso a educacao para
0s municipios de médio porte para um aumento de 10%, observando os resultados
do modelo 3. Os municipios de pequeno e médio porte com maior PIB agropecudrio
sao impactados de forma negativa, reduzindo o acesso educacional, enquanto, para
0Ss municipios de grande porte, um aumento de 10% no PIB agropecudrio gera uma
elevacao de 0,18 p.p. no acesso educacional (modelo 3).

A anédlise de longo prazo apresentou um efeito positivo das alteracdes de incentivo
a0 acesso educacional pela lei da cota-parte do ICMS nos municipios de pequeno porte.
Na primeira coluna dos resultados da Tabela 7 (modelo 1), tem-se que o fato de haver
uma lei de cota-parte que destine um maior percentual de recursos para municipios
com maior acesso a educacao gera-se um impacto positivo de longo prazo de 12 p.p.
em relacdo aqueles municipios com leis tradicionais de rateio do ICMS. Entretanto, é
preciso analisar com cautela este resultado como serd discutido na secao de robustez
dos modelos. Em relacdo aos municipios de médio e grande portes, as politicas publicas
do ICMS sobre educacao geram impactos negativos de longo prazo entre 0,016 e 0,02
p.p..

Entre as varidveis pré-determinadas, somente o PIB agropecudrio tem um efeito
negativo sobre o acesso educacional nos municipios de pequeno e médio porte. O au-
mento de 10% no PIB agropecudrio leva a uma reducao entre 0,204 e 0,268 p.p. no
acesso a educacdo infantil e fundamental, considerando-se todos os modelos aplica-
dos.

3.3.2 Vulnerabilidade social. Com base no Atlas da Vulnerabilidade Social, publicado
pelo IPEA em 2015, os municipios foram divididos em duas subamostras para avaliar se
ha diferenca no impacto da politica publica do ICMS entre os 25% mais vulnerdveis e os
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Tabela 7. Andlise por porte de municipio para o longo prazo

Percentual de acesso Pequeno porte Médio porte Grande porte
1 2 3 1 2 3 1 2 3
Tratamento 12,10* 0,005 0,005+ 3,88 —0,02* —0,003 0,81 0,006 —0,02*
(2,62) (0,002) (0,002) (2,94) (0,01) (0,013) (4,31) (0,011) (0,01)
Transferéncia capital —0,64 —0,516 —0,531 0,51 0,64 0,564 —0,59 —0,460 —0,68
(0,39) (0,417) (0,418) (1,15) (0,89) (1,009) (0,78) (0,783) (0,75)
Despesa educacao —0,92 —1,943 —2,024 6,49 3,91 5902 -1,12 -1,090 -0,85
(3,21) (3,956) (3,810) (3,74) (3,68) (4,155) (0,83) (0,877) (0,77)
PIB industria -0,60 -—0,289 -0,163 —3,00 —2,09 —2,896 1,26 1,261 0,83
(0,36) (0,620) (0,589) (1,93) (2,04) (1,976) (1,68) (1,680) (1,58)
PIB agropecuaria —2,58% —2,078* —2,044* —2,50* —2,68* —2,415%—0,01 —0,001 0,06
(0,72)  (0,508) (0,512) (0,49) (0,48) (0,463) (0,68) (0,783) (0,83)
Renda per capita 6,66 5,481 5386 —3,29 —6,12 —3,554 —6,94 —6,486 —9,06
(6,16) (4,336) (4,678) (6,22) (6,39) (5,716) (6,46) (5,044) (4,88)
Renda do trabalho 0,17 0,012 0,001 0,42 0,20 0,223 0,40 0,208 0,04
(0,18) (0,175) (0,175) (0,20) (0,23) (0,225) (0,26) (0,349) (0,26)
Desigualdade -0,30 —0,232 -0,238 0,18 0,03 0,042 0,05 0,054 0,15
(0,14) (0,115) (0,117) (0,27) (0,33) (0,334) (0,34) (0,286) (0,29)
Constante 47,27 76,800 76,790 —35,96 35,85 —7,458 56,22 67,880* 110,40*
(39,49) (52,670) (48,680) (45,85) (38,91) (43,750)(27,63) (28,810) (18,93)
# observacoes 1314 1272 1272 120 115 115 114 110 110
R? 0,18 0,119 0,122 0,19 0,21 0,167 0,10 0,095 0,11

Nota. Erros-padrao estdo entre parénteses. * Significante a 5%.

Tabela 8. Analise por vulnerabilidade dos municipios para o curto prazo

Mais vulneraveis Menos vulneraveis
Percentual de acesso 1 2 3 1 2 3
Tratamento —20,99* —0,006* —0,01* 11,98* 0,06* 0,06*
(4,24) (0,002) (0,00) (3,20) (0,01) (0,01)
Transferéncia capital 0,24 —0.,589 —0.43 —0,88 —0,91* —0,80
(0,30) (0,443) (0,35) (0,49) (0,23) (0,28)
Despesa educagao —3.63 —0.034 0,18 —0,81 1,34 0,59
(3.74) (3,696) (3.64) (1,64) (1,66) (1,97)
PIB industria —0.63 —0,356 —0,84 —0,15 —0,06 0,10
(0,88) (1,197) (1,17) (0,91) (0.69) (0.82)
PIB agropecudria —1,44 0,366 —0,43 —4,02* —3,68* —3,74%
(1,71) (1,730) (1,92) (0,89) (0,72) (0,60)
Renda per capita —9.35 —14,150 —12,62* —1,60 —8,47* —7,04
(6,15) (6,682) (5,22) (5,67) (1,76) (2,82)
—0,31 —0,589 —0,61 0,79 0,82% 0,86*
Renda do trabalho (0.25) (0.294) (0.27) 0.37) (©023) (0.2
Desigualdade —0,02 —0,344 —0,34 —0,05 0,03 0,01
(0,09) (0,166) (0,16) (0,26) (0,16) (0,16)
Constante 193,90* 174,400%* 175,70* 44,16 43,29 41,02
(45,81) (50,800) (52,47) (3595)  (34,05)  (36,32)
# observacoes 264 248 248 449 443 443
R? 0,33 0,149 0,17 0,20 0,23 0,22

Nota. Erros-padrdo estdo entre parénteses. * Significante a 5%.

25% dos municipios menos vulneraveis. O indice de Vulnerabilidade Social (IVS)® varia
entre 0 e 1, indicando que o municipio € menos vulneravel quanto mais préximo a zero.
Na analise de curto prazo (Tabela 8), os municipios menos vulneraveis tém IVS abaixo

de 0,322 e 0s municipios mais vulneraveis possuem IVS acima de 0,512.

8Maiores informacdes em Atlas da vulnerabilidade social nos municipios brasileiros. Brasilia: IPEA, 2015.
Disponivel em: http://ivs.ipea.gov.br/images/publicacoes/Ivs/publicacao_atlas_ivs.pdf
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Tabela 9. Andlise por vulnerabilidade dos municipios para o longo prazo

Mais vulneraveis Menos vulneraveis
Percentual de acesso

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Tratamento —2,20 0,002 0,0003 13,51* 0,01 0,02*
(5,45) (0,002) (0,0010) (1,60) (0,00) (0,01)

Transferéncia capital 0,35 0,381 0,4080 —0,54 —0,43 —0,44
(1,19) (1,161) (1,1980) (0,24) (0,33) (0,33)

Despesa educacao —0,50 0,552 —0,3020 —0,49 0,59 0,00
(4,34) (5,615) (5,1530) (2,13) (2,03) (2,27)

PIB industria 0,46 0,540 0,6350 —0,84 —0,79 —0,47
(0,75) (0,957) (0,9680) (0,94) (0,72) (0,73)
PIB agropecuaria —1,25 —0,611 —1,0130 —2,04 —1,83* —1,85*
(1,47) (1,677) (1,5880) (0,65) (0,49) (0,42)

Renda per capita —9,69 —9,741 —9,9290 8,00 3,13 4,99
(7,18) (7,100) (7,0730) (2,62) (4,08) (3,31)

Renda do trabalho 0,23* 0,264 0,2640 0,02 0,04 0,11
(0,09) (0,154) (0,1510) (0,29) (0,44) (0,29)

Desigualdade 0,01 0,021 0,0120 —0,52 —0,42 —0,43
(0,04) (0,073) (0,0680) (0,28) (0,17) (0,19)

Constante 81,37 53,540 71,0800 45,33 47,58 38,82
(51,66) (74,880) (67,6300) (36,72) (58,02) (39,65)

# observacoes 277 244 244 444 440 440
R? 0,08 0,072 0,0650 0,18 0,13 0,18

Nota. Erros-padrao estdo entre parénteses. * Significante a 5%.

A politica puUblica de ICMS aumentou o hiato no acesso educacional entre regides
mais vulneraveis e menos vulnerdveis. Entre os municipios menos vulneraveis, as mu-
dancas nos critérios de rateio do ICMS aumentaram o acesso educacional para os trés
modelos analisados. Entretanto, efeito contrario foi gerado sobre os municipios mais
vulneraveis.

Este resultado converge com os resultados de Souza et al. (2016), que analisaram
os efeitos da mudancga na lei do ICMS em Minas Gerais e identificaram pouco impacto na
reducdo das desigualdades educacionais entre as regides mais ricas e as mais pobres. J&
no Ceara, a politica publica de ICMS que leva em consideracdo a qualidade da educacdo
gerou reducao nas desigualdades educacionais entre regides ricas e pobres (Brandao,
2014).

No modelo principal (colunas 3), um aumento de 1 p.p. na variacao da cota-parte
do ICMS para os municipios regidos por leis que consideram o acesso a educacao gera
uma reducao 0,01 p.p. no acesso a educacao dos mais vulneraveis enquanto produz um
impacto positivo de 0,06 p.p. nagueles menos vulneraveis no curto prazo.

A elevacao da desigualdade de acesso educacional perdura no longo prazo (Tabela
9), uma vez que a alteracdo na lei ndo tem impacto significante para os municipios
mais vulneraveis enquanto o efeito permanece positivo para os menos vulneraveis. No
modelo principal (coluna 6), um aumento de 1 p.p. na variacao da cota-parte do ICMS
dos municipios tratados eleva o acesso educacional em 0,02 p.p..

No longo prazo, os 25% menos vulneraveis incluem os municipios com IVS abaixo de
0,219, enquanto os 25% com maior vulnerabilidade tém IVS acima de 0,369. Ainda as-
sim, municipios com IVS entre 0,301 e 0,400 sao considerados de média vulnerabilidade
(IPEA, 2015).
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Tabela 10. Regressao quantilica para o longo prazo

Variavel dependente Variavel de tratamento Percentil
10 25 75 90

Percentual de acesso Dummy (modelo 1) 7,3190* 7,8330* 12,8600* 18,5000%*

(1,7350) (1,8820) (1,8950) (2,2560)
# observacgoes 1505 1505 1505 1505
Pseudo R? 0,2400 0,2070 0,1670 0,2110
Percentual de acesso Variacdo da cota (modelo 2) —0,0005 0,0023 0,0085* 0,0096*

(0,0020) (0,0030) (0,0040) (0,0030)
# observagdes 1477 1477 1477 1477
Pseudo R2 0,2360 0,2030 0,1710 0,2190
Percentual de acesso Variacdo da cota para tratados —0,0009 0,0022 0,0092* 0,0128*

(modelo 3) (0,0030) (0,0030) (0,0030) (0,0030)

# observagdes 1477 1477 1477 1477
Pseudo R? 0,2360 0,2020 0,1730 0,2200

Nota. Erros-padrao estdo entre parénteses. * Significante a 5%.

3.3.3 Distribuicao de acesso educacional. Outra maneira de observar o impacto da
politica publica de rateio do ICMS sobre a desigualdade educacional é analisar se a
mudanca das leis gerou efeito ao longo da distribuicdo do percentual de acesso a edu-
cacdo. Assim, a Tabela 10 mostra os resultados das regressdes quantilicas para os trés
modelos analisados. O modelo 1 indica que, no curto prazo, os municipios com os 10%
menores niveis de acesso educacional (quantil 10) tiveram impacto da mudanca da lei
menor do que aqueles municipios com os 10% melhores niveis de acesso a educacao
(quantil 90).

Em relacdo aos modelos 2 e 3, o impacto da politica publica do ICMS é significante
somente para 0s municipios com os 25% e os 10% melhores niveis de acesso, nao ge-
rando impacto sobre os municipios com menor acesso. Portanto, no curto prazo, um
aumento de 1 p.p. na variacao da cota-parte do ICMS (modelo 2) produz um aumento
de 0,009 p.p. no acesso a educagao para 0s municipios que ja possuem maior acesso.
No modelo 3, um aumento de 1 p.p. na variacdo da cota-parte do ICMS dos municipios
tratados leva a 0,01 p.p. de aumento no acesso educacional. Isso indica que o efeito
da mudanca da lei do ICMS afeta somente a cauda superior da distribuicao do percen-
tual de acesso educacional, beneficiando os municipios que tém melhor acesso, sem
incentivar os municipios com menor percentual de acesso.

No longo prazo (Tabela 11), o padrdo de impacto para os modelos 2 e 3 é seme-
Ihante aos resultados de curto prazo, gerando efeito nulo para os quantis mais baixos
da distribuicao do percentual de acesso educacional e impacto positivo para os quan-
tis mais altos. O efeito da mudanca das leis de ICMS no modelo 3 leva a um aumento
de 0,0078 p.p. do acesso a educacdo para cada p.p. a mais na variacao da cota-parte
dos tratados entre os municipios com 10% melhores niveis de acesso. Tomando como
exemplo a diferenca observada na variacao da cota-parte para o longo prazo (Tabela
2), isto poderia significar um aumento de 5,5 pontos percentuais sobre a acessibilidade
educacional.

Em suma, o efeito positivo observado pela politica publica de rateio do ICMS ocorre
sobre aqueles municipios menos vulnerdveis em termos sociais e que ja possuem taxas
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Tabela 11. Regressao quantilica para o longo prazo

Variavel dependente Variavel de tratamento Percentil
10 25 75 90

Percentual de acesso Dummy (modelo 1) 11,2300*  11,9900* 16,9700* 22,1800*

(1,2940) (0,8250) (0,7990) (1,9690)
# observacgoes 1548 1548 1548 1548
Pseudo R? 0,0800 0,0990 0,2070 0,2330
Percentual de acesso Variacdo da cota (modelo 2) 0,0003 0,0003 0,0030% 0,0080*

(0,0009) (0,0012) (0,0012) (0,0009)
# observagdes 1497 1497 1497 1497
Pseudo R2 0,0760 0,0960 0,2170 0,2560
Percentual de acesso Variacdo da cota para tratados 0,0002 0,0000 0,0027 0,0078*

(modelo 3) (0,0010) (0,0010) (0,0015) (0,0010)

# observagdes 1497 1497 1497 1497
Pseudo R? 0,0760 0,0960 0,2140 0,2520

Nota. Erros-padrao estdo entre parénteses. * Significante a 5%.

de acesso a educacao maiores, o que eleva o hiato educacional para os municipios.
Entretanto, o porte do municipio ndo parece ser um fator importante no impacto da
mudanca nas leis de ICMS.

4. Robustez

Dois testes de robustez foram realizados para checar a confiabilidade dos resultados dos
trés modelos propostos. O primeiro teste é um placebo, usando como variavel depen-
dente o acesso educacional de 1991 dos municipios, ou seja, em um periodo anterior a
modificacado das leis de ICMS. O segundo teste leva em consideracao apenas 0os munici-
pios de fronteira entre Minas Gerais e Sao Paulo, de forma a aproximar as caracteristicas
entre os municipios tratados e os de controle.

4.1 Teste placebo

Construiu-se a varidvel de acesso a educacao de 1991, caracterizada como a relacao
entre o numero de matriculas municipais da pré-escola ao ensino fundamental de alu-
nos de 5 a 14 anos e a populacao total de 4 a 14 anos, com os dados obtidos do Censo
Demogréafico de 1991 e do Censo Escolar®. Espera-se que as varidveis de tratamento
nao exercam efeito na varidvel de acesso a educacdo de 1991.

A Tabela 12 apresenta os resultados para os trés modelos, considerando-se como
tratados os municipios de Minas Gerais e Amapd, equivalente aos modelos de curto
prazo. Posteriormente, consideraram-se também os municipios de Pernambuco como
tratados, o que seria equivalente aos modelos para longo prazo.

O modelo 1, cuja varidvel de tratamento é binaria, apontando apenas se os muni-
cipios sdo tratados ou nao, ndo se mostrou robusta dado que a variavel de tratamento
foi estatisticamente significante. Os modelos 2 e 3 apresentam-se robustos, uma vez

9No Censo Escolar ndo havia informacées de matriculas de alunos de 4 anos para nenhum dos nove
estados de interesse. Por isso, a faixa etaria utilizada para o nimero de matriculas foi de 5 a 14 anos.
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Tabela 12. Regressao de efeitos fixos para variaveis de tratamento sobre o acesso a educacao
de 1991

Variavel dependente Variavel de tratamento Curto prazo Longo prazo
Coeficiente Erro-padrao Coeficiente Erro-padrao

Percentual de acesso 1991 Dummy (modelo 1) 1,201 00* 0,1090 —1,037000* 0,23300

# observacoes 1505 1548

R? 0,45300 0,473 000

Percentual de acesso 1991 Variagdo da cota (modelo 2) —0,00016 0,0001 0,000004 0,00007

# observacoes 1477 1497

R? 0,448 00 0,464 000

Percentual de acesso 1991 Variagdo da cota para —0,00003 0,0001 0,000040 0,00005
(tratados modelo 3)

# observacdes 1477 1497

R? 0,448 00 0,464 000

Nota. Erros-padrao estdo entre parénteses. * Significante a 5%.

que as variadveis de tratamento ndo foram estatisticamente significantes, ou seja, a va-
riacdo da cota-parte do ICMS como politica publica ndo afeta o percentual de acesso
educacional antes da politica ser implementada (1991).

4.2 Fronteira entre Minas e Sdo Paulo

O segundo teste de robustez analisa uma subamostra de municipios na divisa entre Mi-
nas Gerais e Sdo Paulo que, em tese, possuem caracteristicas semelhantes. O objetivo
€ minimizar o viés de selecdo entre grupos de controle e tratados no estudo de efeito
causal. Foram identificados 45 municipios mineiros e 54 municipios de Sdo Paulo na
divisa entre os dois estados. A partir disso, foram aplicados os trés modelos propostos
tanto no curto como no longo prazo. Espera-se resultados semelhantes aos ja encon-
trados, embora os modelos ndo tenham efeito fixo, uma vez que nao faria sentido para
somente dois estados.

A Tabela 13 apresenta os resultados para os municipios da fronteira entre Minas
Gerais e Sao Paulo. Nos trés modelos analisados, a mudanca de lei mineira ndo afeta o
acesso educacional dos municipios no curto e longo prazo, sendo o grupo de controle
formado pelos municipios de Sao Paulo que fazem fronteira com Minas Gerais.

Este exercicio de robustez deve ser visto com cautela, pois envolve apenas a mu-
danca na lei mineira, sem levar em consideracao o Amapa e, no longo prazo, Pernam-
buco. Além disso, o tamanho da amostra é bastante reduzido.



22 Brazetal.

Tabela 13. Resultados para subamostra de municipios na divisa de Minas Gerais com Sao Paulo

Variavel dependente Curto prazo Longo prazo

Variavel de tratamento

Coeficiente Erro-padrao Coeficiente Erro-padrao

Percentual de acesso Dummy (modelo 1) 6,172 1,262 —1,4940 0,212
# observagdes 62 62

R? 0,262 0,2030

Percentual de acesso Variagdo da cota (modelo 2) —0,020 0,002 0,0012 0,002
# observagdes 59 60

R? 0,287 0,2080

Percentual de acesso Variagdo da cota para —0,001 0,007 0,0009 0,002

(tratados modelo 3)
# observagdes 59 60
R? 0,244 0,2020

Nota. Erros-padrao estdo entre parénteses. * Significante a 5%.

5. Consideracoes finais

A cota-parte do ICMS é um importante instrumento de politica publica capaz de pro-
mover melhorias em areas estratégicas, como a drea de educacdo. Nesse contexto,
Amapa, Minas Gerais e Pernambuco inseriram em suas leis de reparticdo do ICMS um
componente de educacdo voltado para a acessibilidade educacional. Assim, melhorias
nesse campo da educacao garantiriam mais recursos aos municipios e, portanto, com a
mudanca de lei, haveria incentivos aos prefeitos para melhorarem o acesso a educacdo
municipal.

Para analisar o impacto da mudanca de lei da cota-parte do ICMS no acesso educa-
cional dos municipios no curto e no longo prazo, foi construida uma varidvel de acesso
a educacao caracterizada pela relacdo entre o quantitativo de matriculas municipais de
alunos de 4 a 14 anos, compreendidas entre a pré-escola e o ensino fundamental, e a
quantidade total da populacdo de 4 a 14 anos por municipio, semelhante ao critério de
educacao contido nas leis de Amapa, Minas Gerais e Pernambuco.

Além disso, fez-se uso de trés varidveis de tratamento que diferem entre os trés
modelos propostos: no primeiro modelo foi usada uma dummy que identifica os mu-
nicipios tratados; no segundo modelo a variavel de tratamento representa a variacdo
percentual da cota-parte do ICMS; e no ultimo modelo, o tratamento é uma interacao
entre as variadveis de tratamento dos dois primeiros modelos. Em todos estes modelos
foram usadas varidveis pré-determinadas relacionadas as receitas, despesa, PIB, renda
e desigualdade dos municipios, em regressdoes com efeitos fixos no curto prazo (2000)
e no longo prazo (2010) para identificar a influéncia da mudanca da lei no acesso a
educacao.

No primeiro modelo, a mudanca de lei de cota-parte do ICMS dos estados de Amapd
e Minas Gerais causou um efeito negativo no acesso educacional. Esse efeito negativo
perdura, uma vez que, ao considerar a varidvel de acesso educacional em 2010, ha
evidéncia de reducao do percentual de acesso a educacao para os estados de Amapa,
Minas Gerais e Pernambuco.

No segundo modelo, a varidvel de interesse mostrou-se positiva e significante no
longo prazo, indicando que uma variacao de 1 p.p. na cota-parte elevaria em 0,0027
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p.p. 0 acesso educacional. Entretanto, a variagcdo da cota-parte nao causou efeito no
acesso a educagao no curto prazo.

O principal modelo considerado neste estudo, em termo de robustez, aponta que
os ganhos e perdas do valor da cota-parte do ICMS dos municipios tratados geram um
impacto positivo na varidvel de acesso educacional tanto no curto prazo como no longo
prazo, com magnitude de impacto menor com o passar do tempo. Uma variagao no va-
lor da cota-parte para os tratados de 1 p.p. levaria a um aumento de 0,0036 e 0,0021
p.p. sobre o acesso educacional no curto e no longo prazo, respectivamente. Portanto,
a politica publica de distribuicdo da cota-parte do ICMS traz os incentivos corretos para
ampliacdo do acesso educacional nas redes municipais, embora tenha um impacto li-
mitado e desigual.

A andlise de heterogeneidade de impacto aponta que o efeito positivo observado
pela politica publica de rateio do ICMS ocorre sobre aqueles municipios menos vulnera-
veis em termos sociais e que j& possuem taxas de acesso a educacao maiores, o que
eleva o hiato educacional para os municipios. A literatura indica que critérios de distri-
buicdo dos recursos de ICMS ligados a qualidade educacional reduzem as desigualdades
educacionais (Brandado, 2014), enquanto critérios ligados ao percentual de acesso pa-
recem ter efeito contrario.
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