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Resumo: Esta pesquisa situa-se no contexto educacional, abrindo possibilidades de discussdes
politicas e educacionais. Busca verificar como se da a utilizagdo do indice Municipal de Qualidade
Educacional de Alagoas (IQEAL) na reparticdo do ICMS entre os municipios alagoanos. Tem como
objetivo verificar como se da a utilizacdo do IQEAL na reparticdo do ICMS entre os municipios
alagoanos, com foco na andlise de uma das categorias identificadas. A metodologia é de abordagem
qualitativa, com levantamento de normas vigentes, bem como com a realizag&o de entrevistas visando
compreender a origem e a implementacéo do IQEAL. Verificou-se que o modelo adotado com o IQEAL
favorece a competicdo e a utilizacdo de indicadores de qualidade na educacao, o que pode agravar as
desigualdades educacionais existentes. Todo esse cendrio nos leva a reflexdo sobre que
consequéncias esse modelo de competicdo pode apresentar nas relagdes intermunicipais e entre os
municipios e o estado.
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Introducao

Esta pesquisa situa-se no contexto educacional, abrindo possibilidades de discussdes
politicas e educacionais. Busca verificar a importancia e como se déa a utilizagdo do indice
Municipal de Qualidade Educacional de Alagoas (IQEAL) na reparticdo do ICMS entre os
municipios alagoanos, o qual é baseado no indice de Desenvolvimento da Educag&o Basica
(IDEB), conforme metodologia de calculo definido conjuntamente pela Secretaria de Estado
da Educacéao (Seduc), Secretaria de Estado do Planejamento, Gestao e Patrimdnio (Seplag)
e Secretaria de Estado da Fazenda (Sefaz) (Alagoas, 2022b).
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Diante desse contexto, importante discutir em torno do conceito de qualidade da educacéo,
em especial na educacdo publica, e como esse conceito vem sendo interpretado e
compreendido atualmente, com reflexos na definicdo das politicas publicas voltadas para a
educacao. Outra questdo diz respeito a arrecadacdo do ICMS e como séo definidas as
reparticdes entre 0s municipios alagoanos, onde se insere a discusséo e definicdo do IQEAL
como referéncia nesse processo, que acaba promovendo uma competicdo entre 0sS
municipios para conseguir o maximo das parcelas referentes a essa reparticdo, a partir dos

seus resultados educacionais.

A pesquisa que resultou neste trabalho tem como objetivo verificar como se da a utilizacédo do
indice Municipal de Qualidade Educacional de Alagoas (IQEAL) na reparti¢cdo do ICMS entre
0s municipios alagoanos e como o IQEAL se constitui em referencial para definir qualidade
da educacdo, o que pode contribuir com o acirramento das desigualdades entre os municipios
alagoanos, favorecendo aqueles mais ricos em detrimento daqueles mais pobres e com
poucas condi¢bes de concorrer em igualdade de condi¢des. Visando atender ao propdésito
deste trabalho, a andlise sera restrita a uma das categorias identificadas, abordando a

importancia do IQEAL no contexto dos objetivos propostos.

Assim, é imperativo compreender o conceito de qualidade da educacdo que permeia esta
discusséo e define tais critérios, notadamente permeada por um viés neoliberal, minimalista e
excludente, considerados basicamente em funcdo de resultados de avaliagdo externa que
aborda basicamente conhecimentos em matematica e lingua portuguesa. Tais discussbes
precisam, portanto, serem consideradas para a promocdo de debates que possibilitem
analisar o real impacto de critérios meramente instrumentais e que podem comprometer a
educacao e a equidade entre os municipios, além dos reflexos na democracia e formagéo dos

cidadaos em idade escolar.

Assim, a partir dessa perspectiva, 0 que se espera € a compreenséao de todo 0 processo que
definiu o IQEAL como instrumento de reparticdo de impostos e o0 modelo gerencialista que
favorece a competicdo entre 0S municipios para a conquista de recursos para 0s

investimentos que precisa realizar para a populacao.

Transferéncia da cota-parte municipal do ICMS e os critérios de
qualidade da educacao

O ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos) € um imposto estadual que
incide sobre as operacdes de circulacdo de mercadorias e prestacdo de servi¢os de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo. E o principal imposto arrecadado pelos
estados e uma das principais fontes de recursos resultantes do movimento econémico da

sociedade, em especial para os estados investirem em a¢des sociais de sua competéncia,
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dentre elas, a educacédo. Parte da arrecadacao desse imposto € repartida entre 0s municipios
de cada estado, e essa reparticdo pode ser feita de acordo com diferentes critérios, incluindo
o uso de indices educacionais. Alias, é importante destacar, nesse contexto, o trabalho de
Simdes e Araujo (2019, p. 39) em que apontam a potencialidade do ICMS como instrumento
de politica publica, uma vez que os mecanismos de transferéncia da cota-parte municipal do
ICMS “permitem que critérios de reparticdo vinculados a resultados de politicas publicas
sejam utilizados pelos estados na inducdo de melhorias sociais por intermédio da acdo de

seus municipios”.

Assim € que, da parcela do ICMS que pertence aos municipios (25% do total), o repasse
ocorre de acordo com leis estaduais, resultando que “ha discricionariedade para a distribuicao
dessa parcela [...] uma vez que governos estaduais podem alterar suas leis com o intuito de
incentivar o desempenho municipal em determinadas areas com base nos critérios
estabelecidos para a distribuicdo dessa parcela” (Sasso; Varela; Righetto, 2021, p. 4). E nesse
caso, alguns estados consideram critérios educacionais para definirem as parcelas do

repasse aos municipios.

O indice educacional mais comumente utilizado na reparticdo do ICMS entre os municipios é
o IDEB (indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica). Alids, atualmente consiste no
principal indicador educacional do Brasil e visa mensurar o desempenho da educacgao no pais,
servindo de instrumento de monitoramento da qualidade da educacgéo e contribuindo com o
estabelecimento de metas para a melhoria do ensino. A composic¢ao desse indice consiste na
combinacgdo entre a proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matematica dos estudantes em
avaliacdes externas de larga escala, com as médias de desempenho da antiga Prova Brasil
(hoje chamada de Saeb) para escolas e municipios e do Sistema de Avaliacdo da Educacao
Basica (Saeb) para estados e pais, e a taxa de aprovacédo, que influencia na eficiéncia do
fluxo escolar. Assim, para elevar o IDEB, as redes de ensino e as escolas precisam melhorar
concomitantemente essas duas dimensd@es do indicador, pois a melhoria de apenas uma das

dimensdes nédo possibilita uma melhora significativa no indice.

Ao tratar da criagéo do IDEB, Silva e Gongalves (2020, p. 53) destacam que “Alcangar os
patamares definidos no IDEB seria a expressdo da busca pela melhoria da qualidade da
educacao basica, em cada rede de ensino, em cada escola”. Caberia, portanto, a esse
indicador aferir os avancos e melhorias na qualidade da educacao basica. N&o obstante, como
apontam ainda os autores, ndo da para reduzir a qualidade da educacédo a ‘“resultados
educacionais alcancados por meio de testes padronizados, de carater instrumental e técnico,
como fazem as perspectivas gerencialistas que adentram a educagao”. (Silva; Gongalves,
2020, p. 57). No entanto, essa busca pela qualidade da educacéo vinculada ao alcance dos

melhores resultados no IDEB permeia muitas das discussfes e posicionamentos nos espacos
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educacionais, inclusive como critério para a definicdo do repasse do ICMS aos municipios em

muitos estados. Os autores, no entanto, ressaltam:

Mais uma vez, defronta-se uma nocdo de qualidade que coloca em destaque
os resultados alcancados, secundarizando os aspectos pertinentes as
condicdes de funcionamento, as dindmicas e 0s processos que impactam na
organizacéo e no desenvolvimento das praticas educativas e os condicionantes
sécio-historicos em que essas praticas se realizam. (Silva; Goncalves, 2020, p.
55)

Nesse contexto, importante ainda observar que, como aponta Sousa (2014, p. 410), o
movimento de enraizamento de principios do gerencialismo na administracdo publica se
manifesta de tal forma que se difunde “uma ideia de qualidade que supde diferenciagdes no
interior das redes de ensino e escolas, como condicdo mesma de producdo de qualidade”. E
como destaca Fonseca (2009, p. 173), a qualidade vem “sendo legitimada pelo horizonte
restrito da competitividade, cuja medida é a boa colocacdo no ranking das avaliacdes
externas”, cujo enfoque pode servir aos propdsitos empresariais, mas “néo é suficiente para
orientar a qualidade da acao educativa”. No entanto, € um movimento que acaba se impondo

ao ambiente da escola publica.

Diante desse cenario, as avaliagbes em larga escala acabam se desdobrando em diversas
iniciativas relacionadas a nocdo de qualidade da educacéo, tais como o fato de que os
resultados de provas periédicas e os desempenhos dos estudantes em avaliagcdes de larga
escala serem tratados como referéncias basicas de qualidade, resultados que vém integrando
supostos indices de qualidade da educacdo, a exemplo do IDEB, dentre outros
desdobramentos. Dai a importancia de se considerar e compreender o conceito e 0os caminhos
que definiram e vém definindo o termo “qualidade da educagao” de que trata o IQEAL e, mais
ainda, que vém se incorporando nas estruturas da administragdo publica do estado de

Alagoas relacionadas a educagéo.

Um ponto também importante de ser considerado nesse contexto é a ideia de uma
privatizagdo da educacdo para além da questdo da propriedade, como apontado por
Nazareth, Santos e Pires (2024). E nesse cenario, os discursos disseminados nas midias
tendem a qualificar e estratificar as escolas privadas como modelos de qualidade e de gestéo
educacional, ignorando-se intencionalmente as condicdes em que se encontram as escolas

publicas, como resultado de um projeto de modelo de sociedade capitalista.

Finalmente, apés esses apontamentos envolvendo qualidade da educacao, avaliagdo em
larga escala e indices educacionais articulados a critérios na reparticdo do ICMS, importante
ainda destacar que cada estado possui a sua proépria legislacdo para definir como os indices
educacionais serao utilizados na distribuicdo do ICMS entre os municipios. Em geral, a ideia

€ que municipios que apresentam melhores indices educacionais recebam uma participacéo
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maior na arrecadagdo do imposto. Em Alagoas temos a Lei n.° 8.744/2022, com uma
vinculagcédo de 15% da cota municipal do ICMS, “Mediante aplicacdo da relagdo percentual
entre o indice Municipal de Qualidade Educacional de Alagoas (IQEAL) do municipio e o
somatoério dos indices do estado” (Alagoas, 2022a). E o Decreto n.° 85.568/2022 (Alagoas,
2022b), que regulamenta o IQEAL, o qual consiste numa composicdo pelo IDEB dos anos
iniciais do ensino fundamental de cada municipio e a variagdo nos Ultimos dois anos do
indicador do IDEB publicados até o ultimo dia do ano-base de apuracéo (Irffi et al., 2021, p.
173).

Essa politica de reparticdo do ICMS com base em indices educacionais teria como objetivo
“incentivar” os municipios a investirem na educagcdo e melhorarem a qualidade do ensino
oferecido a populacédo. Desta forma, os estados esperam que os municipios “se esforcem”
para melhorar seus indicadores educacionais, a fim de receber uma maior parte da
arrecadacao do ICMS. O objetivo seria garantir que os recursos do ICMS fossem distribuidos
de forma “justa e equilibrada” entre os municipios, levando em conta as suas necessidades e

potencialidades.

Contudo, é possivel argumentar que a utilizagdo de indicadores de qualidade na educagéo
(cujo conceito é bastante complexo e controverso) como critério para a reparticdo do ICMS
entre 0os municipios pode agravar as desigualdades educacionais, principalmente se nao
houver uma politica publica adequada que busque reduzir essa disparidade entre as regiodes.
Especialmente se considerarmos que o critério para a reparticdo do ICMS deve ser
acompanhado de politicas publicas que visem a reducdo das desigualdades educacionais
entre 0S municipios, tais como investimentos em infraestrutura escolar, formagéo continuada
dos professores, aquisicdo de materiais didaticos e equipamentos, além de medidas de
inclusao social e combate a pobreza. Estudar a reparticdo da parcela do ICMS que pertence
aos municipios a partir do IQEAL, é parte dos esfor¢cos para se compreender como Alagoas

se insere nesse contexto.

Metodologia

A metodologia do trabalho tem uma abordagem qualitativa, de carater explicativo, com
levantamento das normas vigentes, tanto através de leis, decretos e portarias disponiveis,
bem como entrevistas e reportagens sobre a temética, visando compreender a origem e a
trajetoria de desenvolvimento e implementacdo do IQEAL a partir de uma suposta qualidade

da educacao, definida pelos resultados obtidos pelos municipios através de seus IDEBs.

Concomitantemente, a pesquisa de campo ocorreu contemplando entrevistas com gestores

da Secretaria de Estado da Educacdo (Seduc), da Secretaria de Planejamento, Gestédo e
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Patrimdnio (Seplag) e da Secretaria de Estado da Fazenda (Sefaz) para compreender como
se da, efetivamente, o desenvolvimento do processo que culmina com a reparticdo do ICMS
entre 0s municipios e como compreendem a qualidade da educagéo a partir do IDEB, além
da confirmacao se o repasse tem ocorrido conforme previséo legal. Também houve entrevista
com o representante do Ministério Publico do estado de Alagoas (MPE/AL) e com o Conselho

Estadual de Educacéo (CEE), como integrantes desse processo de (re)definicdo do IQEAL.

Ainda, visando compreender se houve e em que condi¢des ocorreu a participacdo e
contribuicdo de outros agentes importantes nesse contexto, e diretamente interessados na
definicdo desses critérios de reparticdo do ICMS entre 0s municipios, também se procurou
entrevistar representantes da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacéo
(Undime) e da Associacdo dos Municipios de Alagoas (AMA). No entanto, as diversas
tentativas ndo lograram éxito, ja que a Undime remarcou inUmeras vezes a entrevista até o

encerramento da pesquisa e a AMA sequer respondeu aos inlmeros contatos.

Vale destacar que, antes de iniciar a entrevista, cada entrevistado foi informado dos objetivos
do estudo e qual o tratamento que seria dado as informacgdes ali prestadas, com a leitura em
voz alta pelo entrevistador/pesquisador de um Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
(TCLE). Em havendo a concordancia dos critérios pelo entrevistado, o termo foi assinado em

duas vias, sendo que uma ficou com o entrevistado e outra com o entrevistador/pesquisador.

A andlise documental seguiu recomendacdes de Cellard (2008). Ja para a entrevista, foram
consideradas as orientacées de Poupart (2008) e Szymanski (2011). Como resultado desta
pesquisa, foram identificadas as categorias que possibilitaram situar a analise e a discussao
em torno da proposta a que nos dispusemos, sob o aporte metodolégico de Bardin (2011),
compreendendo como os documentos oficiais e as entrevistas abordam ou silenciam as
problematicas da pesquisa. O foco deste trabalho concentra-se na analise de uma das
categorias identificadas, a importancia do IQEAL, devido a sua relevancia no processo de

reparticdo do ICMS.

Importante destacar que esta pesquisa é resultado de um projeto pelo Programa de Bolsas
de Iniciacéo Cientifica (PIBIC), envolvendo dois bolsistas com apoio da Fundag&o de Amparo
a Pesquisa do Estado de Alagoas (FAPEAL).

Resultados e discussao

A pesquisa que gerou este trabalho abordou algumas categorias de analise ao longo das
entrevistas e investigacdes documentais, dentre elas, a categoria que sera tratada neste
artigo, aimportancia do IQEAL, na medida em que se constitui em instrumento de reparticdo

do ICMS educacéo entre os municipios alagoanos. Utilizando-se da andlise de conteltdo a
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partir dos estudos de Bardin (2011), foram identificados alguns temas ou dimensdes da
analise dessa categoria. Tais dimensdes foram delineadas com base no tratamento analitico
dos documentos e, especialmente, dos depoimentos colhidos nas entrevistas e foram

discutidas a partir do referencial teérico discutido ao longo deste trabalho.

Ao se abordar o tema da importancia do IQEAL na alocacao de recursos provenientes do
ICMS, o entrevistado pela SEFAZ é bem taxativo ao se referir ao “peso da educagao” como
critério fundamental nessa reparticdo: “E... 15% desse um bilh&o e meio que vai repartir entre
102 municipios, vem da educacéo, e isso da aproximadamente 225 milhfes a ser repartido,

que depende s6 da educagdo. Entao esse € 0 peso da importancia da educagao”.

Outro tema, dentro da categoria analisada, foi a importancia do IQEAL na formulagéo de
politicas de reparticdo do ICMS, e aqui, parece que 0s entrevistados entendem que o
indicador contribuiria para uma melhor distribuicdo dos recursos, de forma mais “justa e
meritocratica”. O entrevistado pela SEPLAG destacou que “E como se a gente tivesse
realmente tirando uma fatia pesada dos principais municipios e redistribuindo, né? De maneira
a partir da perspectiva da qual é a educacdo redistribuindo entre os municipios, que até entdo
eram os menos favorecidos”. J& o entrevistado pelo MPE/AL entende que “Ele traz a tona de
novo, Ndo s6 0 compromisso que quis a nossa Constituicdo com relagdo a educacao, a ideia
de prioridade absoluta, mas a ideia de que nds temos compromisso a serem cumpridos como

gestores”. Ja o entrevistado pela SEFAZ é bem pragmético ao tratar dessa questéao:

O municipio pode correr atras de melhorar o indice dele. E ai, quando vocé
atrela o retorno financeiro, o repasse financeiro, com a educacgdo, esse
movimento é muito importante, porque ai 0 municipio ele quer receber um
repasse maior para poder fazer os investimentos, para poder aumentar o corpo
técnico, enfim. [...] o intuito sempre é melhorar o indicador para poder aumentar

0 repasse, nado é?

Interessante destacar estas palavras do entrevistado da SEFAZ, uma vez que corrobora com
Fonseca (2009) acerca da legitimacgé&o e vinculagéo do conceito de qualidade da educacéo ao
expediente da competitividade, num movimento de ranqueamento nas avaliagfes externas
visando objetivamente elevar seus indicadores com vistas a conquistar uma maior parte dessa
parcela do ICMS. No mesmo caminho, o entrevistado da SEPLAG ainda enfatiza que caberia
a educacgdo, nesse contexto de competicdo, esse movimento de redistribuicdo entre os
municipios, beneficiando, segundo suas palavras, aqueles que de outra forma seriam os

menos favorecidos.

Uma outra dimensao identificada foi o IQEAL como indutor de politicas publicas,

especialmente apontado por dois entrevistados da SEDUC: “Mas quando vocé atrela ao
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repasse financeiro, vocé cria um ambiente mesmo propicio para a politica [publica], né? [...]
Entdo, com certeza vocé cria [com o IQEAL] uma obrigacdo do municipio de fazer politicas
publicas”. E mais adiante complementa: “Mas o IQEAL, ele para nés é muito interessante. Eu

gosto muito de dizer que ele é um indutor de politicas publicas de educacéo, né?”.

Esse posicionamento do entrevistado da SEDUC dialoga com Sim&es e Araujo (2019, p. 39),
uma vez que consideram que as regras de distribuicdo do ICMS pelos estados aos seus
municipios se constituem em “uma reserva potencial para uso como instrumento de politica
publica”, favorecendo melhorias sociais ao induzirem a¢ées de seus municipios. Assim como
também é reforcado por Sasso, Varela e Righetto (2021, p. 4), ao destacarem que os estados
podem até mesmo alterar suas leis para orientar 0s municipios a atuarem em determinadas
areas condicionado ao recebimento de parte dessa parcela do ICMS. Dessa forma, os estados

acabam fazendo politica através dos municipios.

Finalmente, uma Gltima dimenséo abordada nesta categoria de andlise diz respeito ao IQEAL
como mecanismo justo de reparticdo. Nesta medida, o entrevistado pela SEPLAG é
objetivo: “O IQEAL pode ser considerado um mecanismo justo como um instrumento de
reparticdo de ICMS. Depois do que eu vi em relacdo ao aspecto do repasse propriamente dito,
eu nao tenho davida nenhuma”. E uma das entrevistadas do CEE ressalta a importancia dele
inclusive por supostamente beneficiar os municipios mais carentes: “Como foi definido esses
indicadores [que comp&em o IQEAL] de forma geral, entdo tem municipio que precisa receber
mais que outros. Digamos que um municipio mais rural, gue precisa receber mais na questao
de transporte”. J4 a entrevistada da SEDUC ponderou: “a palavra ‘justo’ tem um peso... né?
(...) eu acho que a palavra é ‘equidade’. Entdo a gente tem o mesmo critério. E esse critério,

cada municipio, ele vai... [buscar atender].”

Nesse sentido, os entrevistados em destaque concordam que o modelo de reparticdo pelo
IQEAL seria justo por favorecer uma melhor distribuicdo em beneficio dos municipios mais
pobres. Sasso, Varela e Righetto (2021, p. 19), ao tratarem de diretrizes para a alteracédo da
parcela discricionaria do ICMS, incluem a “equidade (justi¢a)”, afirmando que “no desenho da
transferéncia, € necessario analisar se 0s critérios promovem ou ndo equidade. [...] os estados
que nao tém critérios que favorecem a equidade podem ter incentivos maiores para alterar a

legislacao sobre a parcela discricionaria”.
Consideracoes finais

Quanto aos resultados da analise da categoria observada — importancia do IQEAL — a partir

do que disseram os entrevistados, constitui-se em importante instrumento de reparticdo do
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dos recursos de forma a beneficiar agueles com menos recursos. N&o obstante, importante
observar que o conceito de qualidade de educacéo parece estar fortemente vinculado ao
conceito de competicdo e ranqueamento, mecanismos importados do setor empresarial, mas
que ndo atendem as necessidades e peculiaridades da escola publica, até porque “néo é

suficiente para orientar a qualidade da acdo educativa” (Fonseca, 2009, p. 173).

Verifica-se, ainda, que o IQEAL se constitui em instrumento do qual se utiliza o estado para
estimular politicas publicas setorizadas nos municipios, visando a melhoria da qualidade da
educacao, ainda que a definicdo desse conceito ignore flagrantemente elementos importantes
que o compdem, a exemplo das condicdes infraestruturais de funcionamento e a dinamica
prépria de organizacao das praticas educativas (Silva; Gongalves, 2020). Contudo, importante

frisar, o fato é que os estados acabam fazendo politica através dos municipios.

Finalmente, os entrevistados parecem concordar que o modelo de reparticéo pelo IQEAL seria
justo por favorecer uma melhor distribuicAo em beneficio dos municipios mais carentes,

apesar do mecanismo que favorece a competic&o por recursos.

Todo esse cendrio nos leva a reflexdo sobre que consequéncias esse modelo de competi¢cao
pode apresentar nas relagdes intermunicipais e entre 0s municipios e o estado. E até mesmo
as possibilidades de fraude nos indicadores visando alcangar a todo custo partes maiores dos
recursos. Além disso, que implicagbes essa redistribuicdo tem nos municipios maiores e mais
ricos? Quais as consequéncias politicas e econdmicas quando tém que reduzir de suas redes
em beneficio de municipios muito menores e que, muitas das vezes sequer possuem suas
redes estabelecidas? S&o questfes que exigem maior atencéo e futuras pesquisas para se
compreender os meandros e as consequéncias desse mecanismo de reparticdo do ICMS

entre 0s municipios alagoanos.
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