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RESUMO

Os Fundos de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) de 1996 a 2007, o Fundo de Manutencéao e
Desenvolvimento da Educacéao Basica e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEB) de
2007 a 2020 e o novo FUNDEB, a partir de 2020, tém sido a principal politica de
financiamento educacional no Brasil. Entretanto, apesar desses fundos terem
melhorado a redistribuicdo dos recursos aos municipios, apresentavam falhas no
sistema redistributivo. Assim, este estudo (i) avaliou se 0 novo FUNDEB tem maior
alcance redistributivo que o antigo FUNDEB (2007-2020); (i) analisou se a
complementagéo valor aluno ano resultado (VAAR) tem provocado mudangas nas
politicas educacionais dos entes subnacionais. Para alcancar os obijetivos, foi
conduzida uma pesquisa mista quanti-qualitativa com analise descritiva dos dados e
analise de conteudo. Dentre os achados, demonstrou-se que a mudanga no FUNDEB
melhorou a distribuicdo, tornando-a mais equitativa, aumentando o numero de entes
que recebem recursos de redistribuicdo elevando o Valor aluno ano total minimo
(VAAT-min) dos entes federativos em curto prazo de tempo — em especial nos
municipios com menor arrecadacado. Além disso, estados e municipios alteraram suas
politicas publicas educacionais para cumprir as condicionalidades do VAAR,
ratificando o efeito de inducao de mudancas do novo FUNDEB. Em contrapartida,
apesar de significativa melhoria na redistribuicao de recursos, comprova-se que a
complementagéo de 10% da Unido a titulo de VAAF parece obsoleta, diminuindo,
consequentemente, a potencialidade redistributiva que o novo FUNDEB poderia
alcangar. Esse dado refor¢ca a necessidade da revisdo da Lei n® 14113/2020 com
possivel regra de transicao, para que as complementacdes da Unido sejam realizadas

no médio prazo apenas por meio dos mecanismos VAAT e VAAR.

Palavras-chave: Financiamento Educacional; FUNDEB; Novo FUNDEB; Politicas de
Fundos; Gestao Publica.



ABSTRACT

The Funds for the Maintenance and Development of Elementary Education and the
Enhancement of Teaching (FUNDEF), from 1996 to 2007; the Fund for the
Maintenance and Development of Basic Education and the Enhancement of Teaching
(FUNDEB), from 2007 to 2020; and the new FUNDEB, as of 2020, have been the
leading educational financing policy in Brazil. However, although these funds have
improved the redistribution of resources to municipalities, they presented flaws in the
redistributive system. Thus, this study (i) assessed whether the new FUNDEB has a
greater redistributive reach than the old FUNDEB (2007-2020); (ii) analyzed whether
the supplementary student year result value (VAAR) has caused changes in the
educational policies of subnational entities. To achieve the objectives, mixed
quantitative-qualitative research was conducted with descriptive data analysis and
content analysis. Among the findings, it was demonstrated that the change in FUNDEB
improved distribution, making it more equitable, increasing the number of entities that
receive redistribution resources and increasing the minimum total year student value
(VAAT-min) of federative entities in a short time — especially in municipalities with lower
revenue. Furthermore, states and municipalities changed their public educational
policies to comply with VAAR conditionalities, proving the change-inducing effect of
the new FUNDEB. On the other hand, despite the significant improvement in the
redistribution of resources, it is clear that the 10% supplementation of the Union as
VAAF appears obsolete, consequently reducing the redistributive potential that the
new FUNDEB could achieve. This data reinforces the need to review the Law (which),
with a possible transition rule, so that Union supplements are carried out only through
the VAAT and VAAR mechanisms in the medium term.

Keywords: Educational Financing; FUNDEB; New FUNDEB; Fund Policies; Public

Management.
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Capitulo 1

1.INTRODUCAO

O arranjo federativo brasileiro prevé a interdependéncia e cooperacao entre a
Unido, estados e municipios na prestacdo dos servigcos publicos de educacéo,
conforme previsto na Constituicao Federal de 1988 (Gutierres et al., 2021). Apesar da
previsao constitucional de regimes de colaboragao e um sistema nacional de ensino,
essas politicas ainda nao foram efetivamente regulamentadas e implementadas no

pais (Costa & Ramos, 2020).

A reparticio de responsabilidades na area da educacdo, definidas
especialmente a partir da segunda metade da década de 1990, ampliaram o escopo
de incumbéncias aos municipios, sem considerar que muitos deles nao tinham
recursos para o atendimento a essa atribuicdes. Na esteira desse processo vieram as
politicas para executa-las - o Fundo de Desenvolvimento e Manutencdo do Ensino
Fundamental (FUNDEF) e o Fundo de Desenvolvimento da Educagdo Basica
(FUNDEB) - instrumentos para distribuir recursos para os municipios (Callegari, 2020;

Castioni et al., 2021; Hirata et al., 2022; Santos et al., 2022).

Embora esses fundos tenham contribuido para reduzir a dificuldade dos entes
subnacionais (estados, Distrito Federal e municipios) em atender as demandas
educacionais da populagdo, o FUNDEF e o FUNDEB demonstravam falhas. Por
exemplo, a complementac¢ao da Unido desconsiderava disparidades regionais dentro
de um mesmo estado. Ou seja, apesar da iniciativa para equilibrar as discrepancias
de investimentos na educacao, ainda & grande a diferenca entre as receitas nos
municipios (Alves & Pinto, 2020; Callegari, 2020; Castioni et al., 2021; Hirata et al.,

2022; Ribeiro, 2022, Santos et al., 2022; Tripodi, et al., 2019).



11

Devido a essas diferencas regionais, o Brasil ainda é o pais da América Latina,
com o maior abismo no financiamento da educacao (Bertoni et al., 2023). Dai a
necessidade de melhorar a redistribuicdo dos recursos por meio da revisdo dos
arranjos das transferéncias obrigatorias (Callegari, 2020) e dos mecanismos de
melhoria da capacidade redistributiva do FUNDEB (Alves & Pinto, 2020; Tripodi et al.,
2019; Santos et al., 2022; Hirata et al., 2022, Callegari, 2020). Segundo Callegari
(2020), sistemas educacionais mais equitativos, com melhor redistribuicao de
recursos, alcangam melhores resultados educacionais. Por isso, as a¢des equitativas

sao apontadas como o principal fator para o alcance dessa melhoria.

Apesar do FUNDEB n&o ter trazido um avang¢o substancial na equidade
referente ao aprendizado (Hirata et al., 2022; Santos et al., 2022; Tripodi et al., 2019),
o financiamento redistributivo pode ser um instrumento contributivo para que o pais
ofereca igualdade de oportunidades educacionais, disponibilizando mais recursos aos
socialmente desfavorecidos e com poucas oportunidades educacionais (Callegari,
2020). Devido as desigualdades regionais do pais, faz-se necessario 0

direcionamento de investimentos para os locais que mais necessitam (Simielli, 2015).

Ao final de 2020, foi sancionado o novo FUNDEB, com mudancas qualitativas
na distribuicdo de recursos e na complementacdo da Unido: de 10% para 23%'. A
complementacao passou a considerar desigualdades regionais dentro de um mesmo
estado, por meio da complementagcdo Valor Aluno/Ano Total (VAAT), com
consequente avanco na politica publica visando a reducdo de desigualdades no
financiamento da Educacgéao entre os entes subnacionais (Lei n® 14.113, 2020; Santos,

et al.,, 2022).

1 A complementagao da Unido tera aumento gradual até o ano de 2026, sendo: 12% em 2021; 15%
em 2022; 17% em 2023; 19% em 2024, 21% em 2025 e 23% em 2026. (Lei n® 14.113, 2020)



12

Outra complementacao prevista pela Unido foi acompanhada de mecanismos
de indugcdo da equidade educacional, chamada de Valor Aluno/Ano Resultado
(VAAR). Valor distribuido aos entes que cumprirem as condicionalidades: critérios
técnicos para o provimento do cargo de diretor escolar, regime de colaboracéo,
percentual minimo de participagcdo em avaliagbes externas, referenciais curriculares
alinhados a base nacional e redugédo das desigualdades escolares socioeconémicas

e raciais nos resultados educacionais (Lei n? 14.113, 2020; Santos et al., 2022).

Diante do exposto, esta pesquisa suscita 0s seguintes questionamentos: (i) o
novo FUNDEB, em vigor desde 2021, tem melhor capacidade redistributiva do que o
FUNDEB anterior (2007-2020)? (ii) tem havido mudanc¢as nas politicas educacionais
dos entes subnacionais para cumprir as condicionalidades da complementacdo VAAR

e receber mais recursos?

Para responder esses questionamentos, o objetivo deste estudo foi: (i) avaliar
se 0 novo FUNDEB (desde 2021) tem maior alcance redistributivo — se mais
municipios estdo recebendo as complementagdes da Unido e se ha maior equidade
no VAAT-min dos entes — do que o antigo FUNDEB (2007-2020); (ii) analisar se a
complementacdo VAAR tem provocado mudancas nas politicas educacionais dos

entes subnacionais.

Ha estudos abrangendo o antigo FUNDEB (Alves & Pinto 2020; Cury, 2018;
Davies, 2021; Martins, 2010; Rolim 2021); também os recentes abordando o novo
FUNDEB. Contudo, o foco desses novos estudos sao discutir os possiveis impactos,
melhorias e perspectivas de mudancas a partir do texto do novo FUNDEB (Castioni et
al., 2021; Freire Jr. et al., 2021; Hirata et al., 2022, Ribeiro, 2022). Ou ainda
apresentam discussoes e tensdes a respeito da tramitacdo (Dourado & Araujo, 2023;

Silva, 2022; Soares et al., 2022). Ja Callegari (2020) e Santos et al. (2022) tentaram
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estimar a partir de simulagdes estatisticas e de um indicador préprio a possivel

melhoria da equidade na distribuicdo dos recursos.

Santos et al. (2022) e Callegari (2020) estimaram a capacidade redistributiva
do novo FUNDEB a partir de simulagdes baseadas na alteracdo da lei e nos valores
do FUNDEB de 2020. Além disso, 0 estudo de Santos et al. (2022) analisou a
equidade redistributiva do novo FUNDEB a partir da vulnerabilidade socioeconémica
e do indice de desenvolvimento humano mensurado nos municipios. Também nao

avaliou a complementacédo VAAR.

Diferenciando-se de Santos et al. (2022) e Callegari (2020), este estudo utiliza
dados publicizados, atualizados e valores efetivamente realizados nos anos de
vigéncia do novo FUNDEB, saindo do campo da simulagéo, sendo possivel analisar
também possiveis mudancas provocadas pelo VAAR. Propde-se também a analisar a

capacidade redistributiva sob a 6tica da vulnerabilidade fiscal dos municipios.

Como contribuicbes tedricas, propde ampliar a exequibilidade do atual
mecanismo de financiamento educacional brasileiro do novo FUNDEB: suas
complementagdes, avangos na equidade fiscal, disparidade de financiamento,
diferencas de recursos disponiveis nos entes federativos e a avaliacdo desta nova

legislacao.

Como contribuicoes praticas, espera-se demonstrar as mudancgas nas politicas
publicas educacionais dos entes subnacionais trazidas pela alteragdo na politica de
fundos, de financiamento e de distribuicdo de ICMS, bem como as limitagcdes dessas
mudancas nos entes, o que pode contribuir para alteracdo na legislacdo atual do

FUNDEB e na implementagéo de politicas publicas de financiamento educacional.



Capitulo 2
2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 POLITICAS DE FINANCIAMENTO DA EDUCAQAO NO BRASIL E
REGIME DE COLABORACAO

A atencdo a qualidade educacional, a universalidade do acesso a educacéo
intensificaram na década de 1980, consolidando-se a partir da década de 1990, com
a Constituicdo Federal (CF), em 1988 e Estatuto da Crianca e do Adolescente em
1990 (Paula, 2016). A Constituicdo Federal de 1988 foi essencial para as garantias
dos direitos sociais, em especial a Educagéo. E nela, em seu artigo 212, que foram
vinculados percentuais minimos de aplicagéo de recursos na Educacgéo por cada ente
Federado. A Unido, cabe o investimento de 18% dos recursos em Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE)?, enquanto aos Estados e municipios 25% dos
recursos provenientes de impostos devem ser aplicados em MDE (Lei n® 9.394, 1996;

Tripodi et al. 2022).

O Brasil € uma republica federativa onde convivem diferentes niveis de governos com
certa autonomia politica e administrativa e reparticao de regras comuns em cada nivel

(Gutierres, et al. 2021). A Constituicao Federal de 1988 representou um

24(...) Art. 70. Considerar-se-d0 como de manutengdo e desenvolvimento do ensino as despesas realizadas com vistas a
consecugao dos objetivos basicos das instituicdes educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se destinam a: | -
remuneracao e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da educagéo; Il - aquisicdo, manutencao, construgao
e conservagao de instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino; lll — uso e manutengéo de bens e servigos vinculados ao
ensino; IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao aprimoramento da qualidade e a
expansao do ensino; V - realizagéo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; VI - concessao
de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas; VIl - amortizagéo e custeio de operagdes de crédito destinadas a
atender ao disposto nos incisos deste artigo; VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutengéo de programas de
transporte escolar.” (Lei n® 9.394, 1996).
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progresso no sistema federativo, reconhecendo os municipios como entes autbnomos
(Santos et al., 2022). Um modelo complexo de organizagao do pais, no qual os entes
tém poder de decisao politica, mas devem agir nas fronteiras dos arranjos definidos e
da sua capacidade financeira. Assim, a acdo politica e a aptiddo financeira do
municipio ou do estado s6 acontecem definitivamente quando tém recursos

necessarios para tal (Castioni et al., 2021).

Trata-se de um delineamento apresentado pelo federalismo brasileiro,
planejado a partir da descentralizagdo politica, financeira e das competéncias de
Estado que se transportam da Unido para os entes (Santos et al., 2022). Por
conseguinte, criou-se eminente enredamento na relagdo entre os entes, sendo
necessario um tratado de esforgos locais e da Unido, baseado em agdes e regimes
institucionais para estimular, regimentar e aperfeigoar o sistema colaborativo quanto

a oferta de servicos e efetivacao de direitos (Castioni et al., 2021; Santos et al., 2022).

Destaca-se aqui, que nao ha relacéo entre a oferta de servicos e recolhimento
de impostos. Ou seja, a previsdo de atribuicdo de um ente para arrecadacao de um
tributo ndo quer dizer que este ente tera recursos satisfatorios para desempenho da
sua autonomia. Além disso, a consequente execu¢ao das suas responsabilidades nao
estariam necessariamente asseguradas, ja que no modelo federativo brasileiro a
competéncia de arrecadacgao de receitas e tributos segue o fundamento da eficiéncia

tributaria (Castioni et al., 2021).

Num pais de grande dimensdo e desigualdade socioecondémica, com
diversidade na realidade regional entre os municipios brasileiros, a ampliacdo da
autonomia dos entes federados também aumentou a demanda por mais ajudas entre
eles (Santos, et. al, 2022). Acrescenta-se a isso, a circunstancia de que boa parte dos

municipios do Brasil tem como particularidade a falta de recursos tributarios.
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Consequentemente, quase 50% destes tém as estruturas estatais essencialmente
como a atuagcdo econOGmica primordial, fazendo com que estes entes sejam
dependentes economicamente das demais esferas do governo (Alves & Pinto, 2020;
Castioni et al., 2021). Para Callegari (2020), a distribuicdo injusta de recursos é

caracteristica do arranjo federativo brasileiro.

A Constituicdo Federal de 1988 minimizou a vulnerabilidade dos municipios no
qgue concerne a arrecadacao. Contudo as politicas subsequentes de municipalizagao
dos servigos educacionais, que elevaram o numero de alunos nos municipios a partir
de 1996, acirrou a dependéncia de transferéncias redistributivas por parte dos

municipios (Alves & Pinto, 2020).

Na Educacdo, um dos pontos mais robustos de coordenacao e colaboragéo
federativa, foi a criacdo dos Fundos (Santos et al., 2022), compostos por receitas
vinculadas de impostos. A redistribuicao € feita a partir do numero de matriculas de
cada ente e dos fatores de ponderacao para cada modalidade e etapa de ensino
(Davies, 2021; Hirata et. al, 2022, Castioni et. al, 2021; Lei n? 9424, 1996; Lei n?

11.494, 2007; Lei n® 14.113, 2020).

A politica de fundos modificou o financiamento da educagédo acarretando o
aditamento de transferéncias obrigatérias e voluntarias do Governo Federal para os
entes subnacionais, além de apensar a caracteristica supletiva e redistributiva de
receitas (Hirata et al., 2022; Santos et al., 2022). Essa politica trouxe com ela a
tentativa de implementagcdo de justica corretiva no financiamento educacional,
trazendo a redacéao constitucional o principio da equidade e a tentativa de garantia de
padrdao minimo de qualidade (Davies, 2021). Assim, o FUNDEF, vigente de 1997 a

2006, foi substituido pelo FUNDEB, que vigorou na sua primeira fase de 2006 a 2020,
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tendo sido alterado seu regramento e tornado permanente no ano de 2020 (Hirata et

al., 2022; Santos et al., 2022, Tripodi et al., 2022).

Atualmente, o financiamento da educacado advém dos recursos de receitas
proprias dos entes, sendo 5% das receitas e transferéncias dos impostos da cesta do
FUNDEB; 25% dos demais impostos; transferéncias intergovernamentais; FUNDEB;
cotas estaduais e municipais do salario-educagao, recursos advindos da exploracao
do petroleo e do gas destinados a Educacao (Hirata, et al., 2022; Lei n® 9.394, 1996;
Lein® 14.113 de 2020). As transferéncias diretas da Unido e os recursos do FUNDEB
tém caracteristica redistributiva, destinadas a reduzir as desigualdades entre os entes.
J& o salario-educacao, por exemplo, tem caracteristica de devolugéao tributaria, pois
transfere ao ente subnacional a arrecadagao que acontece no proprio territdrio do ente

(Castioni et al., 2021).

Os repasses federais, embora insuficientes, foram de grande relevancia para
as cidades com menos recursos e essenciais para implementacdo das politicas
publicas educacionais (Alves & Pinto, 2020; Castioni et al., 2021). Alguns autores
como Tripodi et al. (2022) e Davies (2021), apesar de reconhecerem a elevacao do
aporte de recursos, apontam problemas nesta politica dentre elas que esses recursos
ndo podem ser considerados novos, uma vez que Sao provenientes dos proprios
estados e municipios. Apontam ainda a limitacao na redistribuicdo dos recursos em
virtude da complementacdo da Unidao (1% no FUNDEF e 10% no FUNDEB), ter
alcancado apenas 09 Estados, especialmente no Nordeste, além do Para (Davies,

2021).

Entre os problemas das politicas de financiamento educacional brasileiro,
segundo Callegari (2020), encontra-se a falta de equidade nas transferéncias federais

obrigatérias. Observa-se também que as transferéncias voluntarias do Governo
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Federal sdo recebidas em sua maioria por cidades com mais recursos, agindo no

sentido inverso da equidade e da redistribuigcdo de recursos.

Outro problema do financiamento educacional brasileiro é a fragilidade na
fiscalizacdo de recursos da educagdo e nos gastos com a Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE) (Davies, 2021; Alves & Pinto, 2020). Muitos
governos nao aplicam o dinheiro legalmente correspondente com MDE e néo
receberam sangdes ou punigées. Ou seja, além de haver falhas dos Tribunais de
Contas na fiscalizagao da aplicagao dos recursos da educagéo, esses 0rgaos publicos
flexibilizam o uso, em ac¢des que na legislagdo nao sdo consideradas de manutencao
e desenvolvimento do ensino (Davies, 2021). H& ainda fragilidade da coleta de dados
fidedigna, seja pelas limitagbes dos sistemas publicos de informagdes contabeis,
como o SIOPE, ou pela falta de devida transparéncia nos municipios (Alves & Pinto,

2020; Ribeiro, 2022).

Reconhece-se também que desvinculacdes de recursos da educacdo, com
reducao de percentuais minimos por meio de emendas provisorias entre 1994 e 2010.
E, por fim, desoneracdes tributarias, resultaram no decréscimo da receita de impostos
para a educacao (Davies, 2021). Para Callegari (2020), é necessario, um pacto
interfederativo nos repasses voluntarios do Ministério da Educacao, com revisdo do
regramento dos programas de transferéncia para que essas politicas tenham efeito

equitativo e redistributivo.

Tratando-se do financiamento atual da Educagao, O “novo” FUNDEB, que sera
tratado num capitulo a parte foi aprovado pela Emenda Constitucional n® 108 de 2020,
mantendo alguns regramentos anteriores, porém apresentando novos métodos de

complementacao da Unido, com consideraveis aperfeicoamentos que buscam aplacar
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as desigualdades no financiamento da Educacado e na aprendizagem dos alunos

(Santos et al., 2022).

2.2 FUNDEF E “ANTIGO” FUNDEB - FUNCIONAMENTO DA POLITICA
REDISTRIBUTIVA, AVANCOS E LIMITACOES

O FUNDEF, criado em 1996, predizia obrigatoriedade do emprego de recursos
no Ensino Fundamental - etapa obrigatéria até entdo - e ampliou as transferéncias
obrigatdrias e voluntarias da Unido para Estados e Municipios (Santos, et al., 2022).
A Emenda Constitucional que o criou, incorporava também a ideia do padrédo minimo
de qualidade a Constituicdo e buscava a melhoria no padrdo de qualidade

educacional (Martins, 2019).

O FUNDEF tinha foco no Ensino Fundamental, assegurou a vinculagao de 60%
dos recursos do fundo para pagamento de Professor do Ensino Fundamental e era
composto de 27 (vinte e sete) fundos, um para cada Estado e o Distrito Federal.
Todos os municipios e o Estado transferiam um percentual fixo (15%) das receitas de
determinadas fontes para este fundo, que redistribuia os recursos para os municipios
do Estado e para o Estado, em conformidade com o niumero de alunos matriculados
no Ensino Fundamental. A Unido, ficava a obrigacdo de complementacéo de 1% aos
Estados que ndo alcangassem o valor minimo por estudante a cada ano. Ela também
era responsavel pela aplicacédo de 5,4% na Universalizagdo do Ensino Fundamental
e na erradicagdo do analfabetismo (Davies, 2021, Hirata et al., 2022; Lei n® 9.424,

1996).

O FUNDEB que vigorou entre 2006 e 2020, foi ampliado a todas as etapas da
Educacéao Basica, assegurando o minimo de 60% da vinculagcao ao pagamento de

professores da Educagdo Basica em efetiva regéncia e ainda composto por 27 (vinte
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e sete) fundos — um para cada Estado e o Distrito Federal. Agora, com a transferéncia
de 20% de determinadas receitas para este fundo, que o redistribuia para os
municipios e o Estado em conformidade com o numero de alunos matriculados —
agora em todas as etapas e modalidades da Educagao Basica — e os fatores de
ponderacdo divulgados pelo Ministério da Educagdo. A Unido coube a
responsabilidade da complementacdo de 10% da soma de todo o valor dos 27 fundos
aos Estados que nado conseguiam investir o valor minimo por aluno (Lei n® 11.494,

2007; Davies, 2021, Hirata et al., 2022).

Castioni et al. (2021) afirmam que o FUNDEB teve papel crucial para amenizar
as desigualdades das disposi¢cdes de financiamento da Educagéo entre cidades do
mesmo estado e oportunizou incremento de recursos aos estados mais pobres por
parte da Unido. Por conseguinte, houve reducéo da diferenca entre os Estados com
menor valor aluno ano, em comparagdo com os outros Estados. Estudos de Alves e
Pinto (2020); Bertoni (2023); Hirata et al. (2022); Santos et al. (2022) e Tripodi et al.
(2019) corroboram na importancia do FUNDEF e do FUNDEB na diminuicdo da

desigualdade de financiamento entre os entes.

Apesar da busca por diminuir as discrepancias vistas regionalmente e da oferta
de um padrado minimo de direitos educacionais, a analise dos Indicadores
Educacionais da Educacao Basica nos 27 estados brasileiros, comprovam que esses

recursos nao conceberam a equidade esperada para o pais. (Santos et al. 2022)

Nesse mesmo sentido, embora o FUNDEB esteja associado a uma reducao
consideravel da desigualdade no gasto por aluno entre os municipios, a existéncia ou
ndao do FUNDEB n&o parece afetar substancialmente indicadores de qualidade da
educacdo, medidos por desempenho dos alunos em matematica, taxa de aprovagao

e distorcao idade série (Hirata et. al, 2022). Alves e Pinto (2020) apontaram que junto
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a politica de fundos, houve também a alteragcédo da divisdo das responsabilidades da
Educacdo bdésica, através do processo de municipalizagdo do ensino basico,

aumentando a pressao financeira das cidades.

Segundo Simieli e Zoghbi (2017), houve uma adigao relevante em investimento
publico entre os anos 2000 e 2011, porém ainda representava um baixo investimento
financeiro por estudante, com consequente desequilibrio nas despesas entre a
educacao basica e o Ensino Superior, com investimentos muito mais altos a este
ultimo. Nesse sentido Callegari (2020), afirma que uma politica de financiamento
pautada na equidade, deve buscar transformar as proprias condigbes de
financiamento mais equanimes, com orientacdo compensatoria com finalidade de

balancear desigualdades em todo o sistema de financiamento.

Tripodi et al. (2022) concluiram que apesar de trazer avangos ao financiamento
da educacao, no aumento de receitas e no acesso a educagcdo — em especial ao
ensino fundamental —, o FUNDEF e o antigo FUNDEB nao geraram equidade no
aprendizado, pois nao foram capazes de reduzir as desigualdades de aprendizagem
entre negros e brancos. Segundo os autores, as politicas universalistas apesar de
contribuirem para Educacédo nao sao capazes de dirimir as desigualdades raciais e
que, portanto, sdo necessdrias politicas mais assertivas para que o padrao da
equidade incluido na Lei de Diretrizes e Bases e na CF, seja real. Em contrapartida,
para Davies (2021), o FUNDEB n&o foi uma grande novidade, porque a propria
Constituicao Federal j& instituia os percentuais minimos de impostos para a Educagéo

— vigentes até hoje —, gerando, portanto, pouco dinheiro para o sistema educacional.

Acdes que poderiam ampliar o alcance redistributivo do FUNDEB, como o
padrao minimo de qualidade, o custo aluno qualidade (CAQ) e o custo aluno qualidade

inicial (CAQIi) ndo sairam do papel, ndo foram implementadas e nem regulamentadas,
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apesar de diversas tentativas. O CAQ e o CAQi foram inseridos na legislacdo, que
criavam a ideia do padrdo minimo de qualidade baseando-se num investimento
minimo por aluno, prevista também na LDB, no Plano Nacional de Educagéo (PNE)
de 2014 e estavam presente em resolugdo do Conselho Nacional de Educacao (CNE),
gue nunca foi homologada, além de ter sido discutida em outras instancias sem chegar

a uma solugao pratica (Martins, 2019; Davies, 2021).

Ha também o apontamento da falta de clareza nos fatores de ponderagao do
FUNDEB e de falta de conexado com a realidade, visto que por exemplo, o custo por
aluno na Educacgéo Infantil, em especial nas creches sao muito superiores aos dos

alunos do ensino fundamental e médio (Davies, 2021; Alves e Pinto, 2020).

Estudo de Ribeiro (2022), demonstrou a partir dos dados do SIOPE (Sistema
de Informacdes sobre Or¢camentos Publicos em Educacao), grande disparidade de
alocagédo de recursos do VAAT entre Estados e entre municipios de um mesmo
Estado, tendo municipios com VAAT entre R$ 1.500,00 e R$ 3.500,00 em Estados
considerados ricos, que néo receberam complementagdo da Unido, ao passo que
municipio com VAAT maior que R$ 15.000,00 recebeu tal complementagao por estar
em Unidade da Federagdo com menor disponibilidade de recursos. Corroboram ainda
com esses dados os achados de Hirata et al. (2022), Castioni et al. (2021) e Santos
et al. (2022), Callegari (2020) que apontam uma limitacdo na redistribuicdo da
complementagdao da Unido, uma vez que municipios ricos que estdo em estados
pobres recebem a complementacédo, ao passo que municipios pobres em estados

ricos nao a recebem.

Ratificando os estudos acima citados, Bertoni et. al (2023), concluiu que nos
ultimos anos, devido as mudancas no financiamento educacional brasileiro, o pais

teve grande reducéo na desigualdade da distribuicdo de recursos e investimentos na
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educagéao, ao passo que, apesar disto ainda € o pais da América Latina com a maior

desigualdade no financiamento da Educacéo publica.

Para Santos et al. (2022), esses dados permitem concluir que até entéo o local
de nascimento de alguém no Brasil, estabeleceria a quantidade e a qualidade da oferta
educacional disponivel a ele, Callegari (2020) corrobora com os fatos, ao apresentar
que as cidades mais vulneraveis, que tem menos recursos e capacidade de
gerenciamento, sd0 as que consequentemente atendem familias mais pobres e
menos alfabetizados, traduzindo-se em piores resultados educacionais nesses

municipios.

Estes dados revelam ainda os limites que o modelo do FUNDEB vigente até o
ano de 2020 apresentava na capacidade equitativa e de redistribuicao, apontando a
necessidade de um novo formato ou melhoramento na redistribuicdo de recursos no
novo FUNDEB (Alves & Pinto, 2020; Callegari, 2020; Castioni et al. 2021; Ribeiro

2022; Tripodi et al., 2019)

2.3 NOVO FUNDEB

A legislacdo do novo FUNDEB, aprovada em 2020, tem potencial para
promover maior equidade federativa e diminuir desigualdades regionais. A acgao
coordenada dos entes subnacionais, das entidades da sociedade civil e de categorias
relacionadas a educagéo, transformou o FUNDEB numa politica definitiva de
financiamento da educacao publica e representa um avancgo para a educacao publica

brasileira (Santos et al., 2022).

O novo FUNDEB mantém a politica de fundos, sendo um fundo para cada

estado, com a transferéncia de 20% das receitas e redistribuicdo a partir do nimero
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de alunos — assim como o fundo anterior. Porém, apresenta novas formas de aporte
da Unido, através de um modelo hibrido que contempla estados e municipios, sendo
responsabilidade da Unidao a complementacao referente a 23% do fundo - de forma
progressiva ao longo de seis anos-, através de 03 mecanismos (Lei 14.113, 2020;

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo [FNDE], 2021; Soares et al., 2021):

A) VAAF - Valor aluno/ano FUNDEB, que mantém a mesma regra atual de
complementagdo de 10% da Uniédo para os Fundos Estaduais que n&o atingirem os

valores minimos por aluno definido a nivel nacional (VAAF - min):

A complementacdo do Valor Anual por Aluno (VAAF), € composta por 10% da
distribuicao de recursos que compdem os Fundos, no @mbito de cada Estado e
do Distrito Federal, sempre que o VAAF n&o alcangar o minimo definido
nacionalmente. O valor base para o calculo é o resultado da razdo entre os
recursos recebidos relativos as receitas e o numero de alunos matriculados nas
respectivas redes de ensino (FNDE, 2021, p. 15).

B) VAAT - Valor aluno/ano Total, com complementacao da Uni&o de 10,5%
aos entes subnacionais que nao atingirem o valor minimo por estudante definido a
nivel nacional (VAAT-min); A complementagdo VAAT é progressiva, sendo de 2,5%
em 2021; 5% em 2022; 6,25% em 2023; 7,5% em 2024, 9% em 2025 até alcancar

10,5 % em 2026.

Quando o valor do VAAF ja acrescido dos 10% da complementacédo da Uniao
ainda nao atinge o minimo definido nacionalmente, a Unido repassa, no minimo,
10,5% do valor para cada rede publica de ensino municipal, estadual ou distrital,
para que a rede alcance o padrdo minimo de qualidade. A complementacéo do
Valor Anual Total por Aluno (VAAT) tem esse nome pois se da em fungéao do
valor anual total por aluno, isto é, o valor inicial somado a complementagéo da
Uniao (FNDE, 2021, p. 15).

O VAAT pode ser considerado uma significante novidade do novo Fundo no
esforgo de dirimir a desigualdade entre os entes. Se antes a complementacao era feita

apenas aos estados com menos recursos, sem ponderar as diferengas regionais entre
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0s municipios do mesmo Estado e como dito anteriormente, chegando a municipios
ricos de estados pobres e ndo alcangando municipios pobres de estados ricos, a nova
complementagdo VAAT, em teoria alcangara os municipios que ndo alcancarem o
VAAT-min, ap6s complementacdo VAAF da Unido ao fundo estadual do qual o

municipio faz parte (Lei n® 14.113, 2020; FNDE, 2021).

O recebimento do VAAT independe do Estado onde esteja esse ente, trazendo
o carater mais nacional nessa complementacao. A fins de célculo a complementacéo
VAAT seréa feita com base nas receitas dos fundos estaduais acrescido de outros
recursos disponiveis vinculados a Educagdo, nos dois exercicios financeiros

anteriores (Lei n® 14.113, 2020; FNDE, 2021).

C) VAAR - valor aluno/ano resultado, com complementagcdo de 2,5% da
Unido aos municipios que cumprirem algumas condicionalidades, como a melhoria da
gestdo da educagdo, ascensédo de indicadores e avango da aprendizagem com
diminuicdo da desigualdade. A complementacao VAAR é progressiva, sendo de

0,75% em 2023, 1,5% em 2024, 2% em 2025 e 2,5% em 2026.

Composta por 2,5% da receita total dos recursos que compdem o Fundeb. E
destinada as redes publicas de ensino que apresentarem melhoria nos
indicadores de atendimento e de aprendizagem, considerando a reducao das
desigualdades e o cumprimento de condicionalidades previstas (FNDE, 2021,

p. 17).

Sobre 0 VAAR, a legislacao trouxe no seu texto as condicionalidades e o que o
método do célculo dos indicadores devera considerar. Porém até o momento o célculo
dessas condicionalidades ainda ndo estao claros, sendo motivo de preocupagao, uma
vez que municipios que nao receberem esta complementagcdo por ndo conseguir
melhorar seus indicadores, podem em algum momento desistir da tentativa de

melhoria da sua gestao educacional (Silva, 2022; Tripodi et al., 2022).
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Outra mudanca que ganhou destaque na legislacdo foi o aumento da
vinculacdo para remuneracdo de Profissionais da Educagéo, passando de 60% no
antigo fundo, para 70% no fundo atual. Porém, essa mudanga ao contrario do
esperado na aprovagdo do novo FUNDEB, pode diminuir a possibilidade de
valorizacdo do magistério. Se antes os 60% eram exclusivos para pagamento de
docentes, em efetiva regéncia de classe, a nova lei — alterada através da Lei n® 14.276
de 2021 —, estabeleceu a vinculagéo de 70% aos profissionais da Educagéo, sendo
mais abrangente aqueles que podem receber por esse percentual vinculativo. Na nova
lei estao inclusos além dos professores em regéncia de classe os demais profissionais
da educacao que atuam nas mais diferentes fungcées em efetivo exercicio nas redes

de ensino de educacao basica (Lei n® 14.276, 2021).

Ainda sobre a valorizagdo do magistério, convém destacar que a Lei do Piso
do Magistério, Lei N° 11.738 (2008) previa em sua redacao a atualizagao dos valores
do piso, com base no percentual de evolugdo do valor minimo por aluno/ano, nos
termos da Lei 11.494 de 2007 — lei do antigo FUNDEB. Essa vinculagao a Lei anterior,
ainda nao sofreu alteragdes, criando nesse momento um impasse juridico® sobre a
politica de valorizagdo do magistério e sobre o valor do piso nacional (Lei n® 11.494,

2007; Lei n® 11.738, 2008).

A previsao do padrdao minimo de qualidade definido nacionalmente e o custo
aluno qualidade (CAQ) também estao presentes no texto do novo FUNDEB, porém o
padrao minimo de qualidade e o CAQ, como previstos na legislacao, ainda dependem

de regulamentacao.

3 Tramita no Supremo Tribunal Federal a Agéo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.848. No dia 12 de setembro de 2023, os
ministros do STF negaram os embargos de declaragdo dos Estados a deciséo que confirmava a validade do art. 5° do paragrafo
Unico da lei 11.738/08, que previa a forma de atualizagdo do piso salarial do magistério. Desta forma, caso mantida a decisdo
os estados e municipios deverdo aplicar a Lei do Piso, inclusive de forma retroativa. Tramita também no Poder Legislativo
Nacional o Projeto de Lei 3497/2023, que define novos critérios de atualizagao do piso nacional dos professores, com vistas a
sanar os impasses existentes nos dias atuais sobre a aplicagdo do piso salarial e sua forma de atualizagao.
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A Lei também prevé até 2023 os mesmos fatores de ponderagcao dos anos
anteriores, alvos de criticas pela falta de critérios -, com altera¢des previstas a partir
do exercicio financeiro de 2024, a ser realizada através da Comisséo
Intragovernamental de Financiamento para a Educagdo Basica de Qualidade,
constando em resolugao no diario oficial da Unido até 31 de outubro de 2023, com
base em estudos realizados pelo INEP e pelo Ministério da Economia até junho de
2023, gerando alteracao na Lei do FUNDEB ao final do ano de 2023 (Lei n® 14.113,

2020).

Considerando que alguns pontos da legislacdo do novo fundo carecem ainda
de implementagédo, estudos de Soares et al. (2022) apontam a necessidade de
mobilizacdo permanente da sociedade pois ha lacunas que precisam ser detalhadas

e regulamentadas para que as conquistas previstas na lei sejam implementadas.

Os estudos realizados antes da aprovacdo do novo FUNDEB apontavam a
necessidade de mudanca no formato do fundo, em especial apontando a necessidade
de um fundo Unico, ou um modelo que alcancasse os municipios mais vulneraveis de
estados ricos. O modelo hibrido adotado, que mantém a forma de complementacéao
anterior (VAAF), mas acrescenta uma nova complementacao (VAAT), parece atender
um dos principais pontos que necessitava de corre¢cao no formato antigo. Castioni, et
al. (2021), destacam a importancia da adocao do modelo hibrido, pois mantém o
financiamento anterior, sem mudanca abrupta para os estados, ao mesmo tempo que
0s novos tipos de complementagdo corrigem as injusticas do modelo anterior do

fundo.

As simulacdes feitas nos estudos de Santos, et al. (2022), buscaram investigar
a partir do Indicador de Equidade na Redistribuicdo de Recursos Educacionais

(IERREE) se haveria aprofundamento da equidade redistributiva na nova fase do
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FUNDEB, frente aos padrbées até entdo vigentes. Dentre os achados a partir das
estimativas, concluiram que haveria um aumento em 31% na base de distribuigcdo de
recursos do FUNDEB por rede de ensino; desvio padrédo 14% menor da perspectiva
da disperséao entre o VAAT; maior destinagédo e aporte de recursos pela Unido nos
municipios mais vulneraveis, bem como aumento de municipios com media
vulnerabilidade recebendo essas verbas e reducdo do montante relativo ganho pelos
municipios ricos em estados pobres. Para os autores, esses resultados demonstram
maior capacidade redistributiva e equitativa do novo FUNDEB. As simulagbes néo
levaram em conta a complementacao VAAR, pois até entdo a mesma necessitava de

regulamentagado que ainda nao estava disponivel.

As receitas do FUNDEB para o exercicio de 2020, estavam estimadas no valor
de 162,4 bilhdes, sendo 147,6 bilhbes correspondente a arrecadacédo de Estados,
Distrito Federal e Municipios e R$ 14,8 bilhdes referente aos 10% da complementacéo
da Unido (Portaria Interministerial Ministério da Educacdo [MEC] e Ministério da
Economia [ME] n® 3, 2020); Para o ano de 2022, estima-se R$ 255,9 bilhdes de receita
do FUNDEB, sendo R$ 222,6 bilhdes da arrecadacao dos Estados, Distrito Federal e
municipios, da complementacdo de 5% da Unido ao VAAT (Portaria Interministerial

MEC e ME n® 4, 2022).

Comparando os dados acima, referentes aos anos de 2020 - ultimo ano de
vigéncia do “antigo” FUNDEB e de 2022, segundo ano de vigéncia do “novo” FUNDEB,
é possivel perceber o incremento de receitas do Fundo, fruto de maior arrecadacao
dos entes subnacionais, mas também de maior participagdo da Unido na

complementacéao.

Outro ponto importante a se analisar é que se até 2020, apenas 09 Estados

(Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Maranhao, Piaui, Paraiba, Pernambuco e Pard)
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tiveram direito a complementagéo da Uni&o, através do VAAF (Portaria Interministerial
MEC e ME n® 4, 2022), no ano de 2022 esses mesmos estados receberam a
complementagdo VAAF. Mas também tiveram direito a complementacao VAAT, mais
de 2000 municipios de 18 Estados (Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito
Santo, Goias, Maranhao, Minas Gerais, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Parana,
Rio Grande do Norte, Santa Catarina, Sergipe e Tocantis) por ndo terem atingido o
VAAT-min (Portaria Interministerial MEC e ME n® 4, 2022). Isso sugere que a
complementagdo da Unido tem alcancado municipios mais vulneraveis, tanto em

Estados de menor, quanto Estados de maior arrecadacao.

Soares et al. (2021) discorrem que o novo FUNDEB viabiliza principios
constitucionais para educagdo que ainda ndo se consolidaram: igualdade de
condi¢cbes, de permanéncia, de valorizacdo de profissionais da Educagdo e da
garantia do padrao minimo de qualidade. Ao mesmo tempo que aponta a necessidade
de mobilizagdo permanente, pois muitos aspectos definidos na legislagao precisam

ser detalhados para que as conquistas sejam implementadas.

A redacao da Lei 14.113 (2020) traz em seu texto a fungéo do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) a avaliacao dos efeitos
redistributivos do fundo a cada dois anos, porém até o momento nao foi encontrado

estudo sobre o tema publicado pelo Instituto que poderia contribuir com esta pesquisa.
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2.4 ,COMPLE,MENTAQAO VAAR — INVESTIMENTOS, GESTAO,
POLITICAS PUBLICAS E RESULTADOS EDUCACIONAIS

2.4.1 Regime de colaboracao e distribuicao do ICMS por resultado
educacional

Para recebimento da Complementacao VAAR, os Estados e Municipios devem
ter regime de colaboracao formalizado e em execucgao (Lei 14.113, 2020), alheio a
isso, o Ministério da Educagao publicou no ano de 2022, Resolugéao n® 01 de 2022,
regulamentando que para cumprimento desta condicionalidade a lei estadual
aprovada deve prever a utilizagdo de indicador de melhoria da aprendizagem e
aumento da equidade, considerando o nivel socioeconémico (NSE) dos educandos.

Compreende-se como Regime de Colaboragdo, a autonomia e cooperacéo
entre os niveis de governo, com a descentralizagdo como principio que consiga
garantir o acesso ao ensino e a qualidade da educacao, com admissao de formas de
conexao entre os entes da federacdo, de forma que o governo central promova
balanceamentos para minorar diferencas entre os entes (Costa & Ramos, 2020).

E por meio da Constituicio Federal que fora instaurado o regime de
colaboragédo em favor da qualidade da Educacao, delineando a ideia de custo aluno
qualidade com base no numero de alunos matriculados, sugerindo uma politica de
redistribuicdo de recursos com base na necessidade educacional, agregando a ela a
dimenséao federativa, ou seja, na hipétese do municipio ndo prover 0s recursos ao
menos minimamente necessarios as outras esferas do governo complementariam os
recursos municipais (Martins, 2019).

O art. 211 da CF de 1988 traz em sua redacao que estados, municipios, Unido
devem organizar seus dos sistemas de ensino em regime de colaboragcdo, 0 mesmo

pode ser encontrado na LDB, de 1996. O regime de colaboracdo se faz presente
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também na Lei 13.005 de 2014, que estabeleceu o Plano Nacional de Educacéo.
Porém esse ordenamento legal, ndo foi capaz de construir um regime colaborativo
que atendesse as demandas educacionais da populagéo brasileira (Gutierres, et al.
2021). Apesar disso e da temporalidade entre a criagdo da legislacdo e a efetivagéao
dos direitos, constar em lei foi importante instrumento de luta politica para alcance de
posteriores avangos (Tripodi, et al., 2022).

Embora as agbes como a politica de fundos e os programas federais que
estabelecem parametros para combate as desigualdades educacionais sejam
importantes a¢des intragovernamentais, os regimes de colaboracao ainda ndo foram
devidamente regulamentados, gerando dificuldades na efetivacdo da colaboracao,
gerando um sistema educacional com regras de reparticdo de recursos e
responsabilidades insuficientes (Gutierres, et al. 2021).

Um regime de colaboragdo na Educacdo deve ter as responsabilidades e
corresponsabilidades bem determinadas para atender as singularidades da Educacao
Basica de modo que mantenha a autonomia dos entes, sem subordina-los ou torna-
los reféns de determinagcbes de um governo central, promovendo politicas
educacionais com maior interacao entre os entes, com partilha de competéncias
técnicas, financeiras e politicas (Gutierres, et al. 2021).

Para além disso, um regime de colaboracao deve considerar os alunos como
parte de um territério e ndo apenas como parte de um sistema ou de um unico ente.
Porém, nao ha regulamentacdo do Regime de Colaboracdo no que diz respeito a
Educacao, até o momento nao ha um Sistema Nacional de Educacao, de forma que
a propria previsao constitucional ndo é aplicada, com excecao de experiéncias locais,

como o caso do Estado do Ceara (Costa & Ramos, 2020).
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Portanto, com a implementagdo da novo FUNDEB, para que o municipio possa
receber a complementacdo VAAR é exigéncia o regime de colaboragdo com divisao
da cota parte de recursos do ICMS com base em indicadores educacionais. Até entao,
segundo Simdes e Araujo (2020), apenas os Estados de Minas Gerais, Pernambuco,
Ceara e Amapa utilizavam a educagao como parametro de célculo para distribuicdo
da parcela discricionaria do ICMS, mas apenas o Estado do Ceara utilizava fragao
expressiva do ICMS, vinculado a indicadores educacionais, tendo os outros estados
critérios de reparticdo com nenhum ou pouco poder de indugdo de mudancga.

Para Simes e Araujo (2022), os estudos realizados sobre o impacto do ICMS-
educacional no Ceara, no qual 18% da cota-parte do ICMS € distribuida pelos
indicadores de qualidade da educag¢ao dos municipios, demonstram que tal politica
teve efeitos positivos nos indicadores educacionais e que € uma politica potencial de

inducéo de melhoria dos governos municipais.

Até o momento da promulgacao da Lei do novo FUNDEB, poucos eram os
estados que contavam com um regime de colaboracdo, com previsdo de divisdo de

receitas a partir de indicadores educacionais.

2.4.2 Avaliacao da educacao e politicas de responsabilizacao

A reforma educacional no Brasil, acompanhou as mudangas do Estado de
modernizacao administrativa e da conjuntura politico-econémica globalizada. Assim a
Educagéo ganhou papel central nos discursos politico-econdmicos, aproximando os
sistemas de ensino das necessidades produtivas, através da aprendizagem alicergada
em habilidades e competéncias (Passone, 2014).

O emprego de avaliagbes de larga escala passou a ser um dos mecanismos

aferidores da qualidade da educacado ofertada no pais, utilizado como forma de
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melhoramento da qualidade da educagéao basica. Os sistemas de avaliagao foram
empreendidos com o objetivo de elaborar um diagnostico e detectar sucessos e
possiveis fracassos na oferta dos servigos publicos. A partir desse diagnostico, seria
possivel sanar as deficiéncias e responsabilizar os atores envolvidos no fornecimento
do servigco publico, consoante as premissas do paradigma da responsabilizagdo, com
base nas ideias neoliberais dos governos da Inglaterra e Estados Unidos e que se
dissiparam com a redemocratizacdo e modernizagao dos paises da América Latina.

Um dos instrumentos de responsabilizacdo, por exemplo, € a divulgacdo dos
resultados e indicadores educacionais (Paula, 2016). Para Callegari (2020), o principal
mecanismo de responsabilizacdo na Educagéo sao as avaliagées educacionais.

No Brasil, em 1990, foi implementado o Sistema Nacional de Avaliagcao Bésica
(SAEB), concebido por um conjunto de testes e questionarios contextuais agregados,
com o objetivo de diagnosticar a condicao da Educacao Brasileira. O SAEB que iniciou
em formato amostral, passou em 1995 a contar com as ferramentas de Teoria de
Resposta ao Item (TRI), bem como a avaliar somente as séries que encerravam uma
etapa, 0 52 e 92 ano do Ensino Fundamental e 0 3% ano do Ensino Médio. A partir de
2005, o SAEB passou a ser composto pela Prova Brasil, de forma censitaria, fazendo
com que todos os municipios tivessem representacdo na avaliacdo. Em 2007, o
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP)
passou a utilizar o indice de Desenvolvimento da Educagao Basica (IDEB) formulado
para mensurar a qualidade do aprendizado. Além de instituir metas para melhoria do
ensino no pais, considerando a performance dos estudantes em Lingua Portuguesa e
Matematica alcancado nas avaliagdes aplicadas nacionalmente a cada dois anos

através da prova Brasil e o fluxo escolar (promocao, repeténcia e evasao) capturado
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através dos dados do censo escolar. Esses dois fatores (fluxo escolar e desempenho)
resultam numa nota de 0 a 10 (Paula, 2016; Oliveira Jr, et al. 2019).

Passione (2014) aponta que as politicas de avaliagao brasileira tiveram trés
diferentes momentos. Inicialmente, o Sistema de avaliacdo da Educacgao Brasileira
(SAEB) tinha aspecto de avaliacao diagnostica da Educagédo, de modo a produzir
informagdes para supervisionar e subsidiar as politicas educacionais. No segundo
momento, as avaliagbes comecgaram a ser publicadas com propostas de metas e
responsabilizacdo das escolas, com impactos simbdlicos, em razdo de que a partir
dos resultados poderia haver a movimentagdo da sociedade na busca de melhores
resultados. A terceira geracao das avaliagbes envolvem consequéncias institucionais
com adocdo de sang¢des, como as avaliacdes atreladas a instrumentos de incentivo
pecunidrio para os profissionais da educacao (Passione, 2014).

Essas politicas de responsabilizagéo, em especial as politicas de bonificagéo
por desempenho dos professores, sdao vistas sob duas perspectivas na literatura,
segundo Passione (2014). Para esse autor, ha, de um lado, criticos que apontam que
esse formato pode enfraquecer ainda mais o sistema publico de ensino do pais. De
outro lado, os que fazem defesa de sua execucgao e aperfeicoamento, como recurso
de responsabilizacdo dos profissionais e melhoramento da qualidade da educacao.
Ha também aqueles que ainda defendem maiores evidéncias cientificas sobre a
efetividade dessas politicas na melhoria do aprendizado dos alunos. Figuerola et al.
(2022) apontam que a avaliagdo e a responsabilizagdo devem ser utilizadas como
estratégia de melhoria. Porém, apenas a responsabilizacao nao é capaz de aprimorar

as escolas e seus resultados educacionais.

Apesar das controvérsias acerca das politicas de responsabilizacdo, a

complementacdo VAAR utiliza-se destas politicas, com aplicacbes de sancbes em
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forma de distribuicdo - ou ndo - de recursos aos estados e municipios a partir de
indicadores educacionais, da ampliacdo do atendimento e mudanga das politicas

educacionais dos entes subnacionais (Lei, 14.113, 2020).

Como se verifica na propria redagao da Lei 14.113 (2020), em seu artigo 40: “A
partir da implantagdo dos Fundos, a cada 2 (dois) anos o INEP realizara: | - a avaliacéo
dos efeitos redistributivos, da melhoria dos indicadores educacionais e da ampliacao

do atendimento”.

2.4.3 Relacao entre investimento e desempenho educacional

Os estudos de Castioni (2022), Hirata, et al. (2022), Martins (2019), Tripodi et
al. (2019) apontaram que o aporte de investimento em Educacgéo, ndo trouxe o
avango esperado na Educagdo Brasileira. Alguns destes estudos, porém,
demonstraram como limitagdo a andlise causal, pois ndo contemplam possiveis
variaveis omitidas que afetam gasto e desempenho (Hirata, et al. 2022). Ou seja,
como esse investimento foi aplicado na Educacédo, em especial, a qualidade da
gestao destes recursos.

O Relatério da Organizacéo para Cooperagéao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) de 2012 e 2018 corrobora com essas conclusdes, assim como Simieli e
Zoghbi (2017), que apontam que a maneira como o recurso € utilizando tem maior
importancia do que a totalidade dos recursos investidos. Assim como a eficicia no
uso dos recursos € crucial na garantia de bons resultados educacionais (Vasconcelos
et al., 2019). Deve-se considerar também fatores como condi¢des socioecondmicas
dos alunos, gestdo do sistema de ensino e das escolas, formacéo docente, além de
outras dimensdes em conjunto com o0s investimentos realizados na educacao

(Castioni, et al., 2021).
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As pesquisas internacionais trazem divisédo entre quem defende que n&o ha
evidéncia entre investimento e resultado educacional e os que defendem que ha
relagao entre eles, nao havendo um consenso nos estudos (Simieli & Zoghbi, 2017).

O estudo de Simieli e Zoghbi (2017), que avaliou a relagao entre investimento
financeiro e indicadores educacionais de 2007 a 2011, concluiu que os investimentos
nao produzem efeito significativo nos indicadores educacionais no 52 ano do Ensino
Fundamental, além de baixa resultancia positiva no 92 ano do Ensino Fundamental.
Para eles, porém, nao significa que investimentos em educacédo e indicadores
educacionais ndo estejam relacionados, em razao de ser necessario avaliar como
esses recursos sao utilizados (Simiele & Zoghbi, 2017). Corroborando com essa
conclusdo, Oliveira Junior, et al. (2019) demonstraram que maior aporte financeiro
nao tem associacao direta com a melhoria do desempenho das escolas. Portanto,
deve-se analisar outros fatores relevantes que impactam a melhoria do desempenho
dos alunos.

Vasconcelos et al. (2021), ao contrario, afirmaram que existe significativa
relacdo entre os gastos publicos em Educacgéao, infraestrutura escolar municipal e a
relevancia dessas variaveis na performance escolar. Concluiram ainda que, a
infraestrutura das escolas do Brasil melhorou entre 2007 e 2017, embora ainda seja
possivel identificar um ambiente pouco equitativo entre as unidades escolares.

Estudos da OCDE de 2012 e 2018 apontaram que o Brasil esta entre os paises
com o0s menores gastos acumulado por aluno do Ensino Fundamental. Em
comparacao com paises com o mesmo nivel de investimento, apresenta resultados
inferiores e desempenho mais baixo dos alunos nas avaliacées educacionais (OCDE,

2012; OCDE 2018; Simieli & Zoghbi, 2017; Vanconcelos et al., 2019).



37

A redacao do novo FUNDEB parece considerar a importancia da alocacao
eficiente dos recursos, ao direcionar e/ou nortear a alocagdo das complementacdes
da Unido. Por exemplo, a aplicagdo do percentual minimo de 15% da
complementagcdo VAAT em despesas de capital, além de aplicagdo de no minimo
50% dessa complementac¢do na Educagao Infantil, devendo considerar a deficiéncia
no atendimento e a vulnerabilidade socioeconémica da populagdo do local (Lei n®
14.113, 2020).

Outro ponto importante da redagéo da Lei, no sentido da eficiéncia e eficacia
na aplicacao dos recursos, esta presente no inciso Il, do artigo 40, que estabelece a
cada dois anos, por parte do INEP: “estudos para avaliagdo da eficiéncia, da eficacia
e da efetividade na aplicagao dos recursos dos Fundos” (Lei n® 14.113, 2020). Porém,
passados dois anos da implementacdo dessa lei, ndo existem estudos publicados
pelo INEP com essa avaliagdo, pairando duvidas acerca da implementacao real deste

artigo na politica educacional brasileira.

2.4.4 Politicas de provimento ao cargo de diretor escolar

Algumas mudangas na legislagdo do FUNDEB trazem consigo conceitos de
responsabilizacdo e de medidas de eficacia e eficiéncia, em especial com relacéo as
complementagdes da Unido, com destaque para as condicionalidades da
complementacdo VAAR. Uma dessas condicionalidades € o “provimento do cargo ou
funcéo de gestor escolar de acordo com critérios técnicos de mérito e desempenho
ou a partir de escolha realizada com a participacdo da comunidade escolar dentre
candidatos aprovados previamente em avaliagdo de mérito e desempenho” (Lei n®

14.113, 2020).
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Diversos autores convergem na importancia do papel do Gestor Escolar e suas
praticas seja no processo inclusivo (Praisnier, 2003), no processo de equidade
(Mckenzie & Scheurich, 2004), na garantia de ambiente escolar apropriado ao
processo de ensino-aprendizagem, no clima escolar ou no desempenho e
aprendizado dos alunos (Assis & Marconi, 2021; Lick, 2011; Oliveira & Carvalho,
2018; Pereda et al., 2019).

A redacao do novo FUNDEB provavelmente considerou o consenso que ha na
literatura, de que a indicagao politica seja o formato menos adequado para selegcéao
ao cargo. Trata-se de um instrumento em que nao ha participacao da comunidade
escolar, ndo é garantida a qualificagéo técnica dos escolhidos, além de abrir espacgo
para “o clientelismo, com praticas que privilegiam alguns em troca de favores”
(Dourado, 2020, p.12).

Ao mesmo tempo, apesar do consenso na literatura, como se comprova pelo
Anuario Brasileiro da Educacao Basica (2021), a forma majoritaria de provimento ao
cargo de gestor escolar no Brasil se d4, exclusivamente por indicagdo/escolha da
gestao. Ou seja, No Brasil, 49% dos gestores escolares do Brasil sdo escolhidos desta
forma.

Apesar da forma de provimento do cargo de diretor escolar no Brasil ter sofrido
mudancas nas ultimas décadas, em especial apds a redemocratizacéo (Pereda et al.,
2019), a implementacao de processos de selecao tem sido lenta (Assis & Marconi,
2021). No caso de indicacao, o provimento do cargo de diretor escolar fica a mercé
da intencionalidade de quem faz a escolha dos gestores escolares (Pereda et al.,
2019).

Marconi e Assis (2021) constataram que ha grande diferenca entre a legislacao

e a implementacao dos critérios de sele¢do, o que pode ser explicado, por exemplo,
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pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 29974 sobre a forma de provimento
dos diretores escolares. Julgada pelo Supremo Tribunal Federal, que decidiu, em
sintese, que é “inconstitucional toda norma que preveja elei¢bes diretas para diretor
escolar mantida pelo Poder Publico, com a participagdo da comunidade escolar, uma
vez que é prerrogativa do poder executivo local a nomeagédo para cargos em
comissao’”.

Além da forma de provimento do cargo de diretor escolar, faz-se necessario
discutir a formacédo desses servidores e o0s pré-requisitos que perpassam pelos
diferentes formatos de provimento do cargo. Em geral, o requisito minimo no Brasil de
formacao para o cargo € a Licenciatura na area da educacao, em especial a pedagogia
(Pereda et al., 2019). Desta forma, a formacao basica dos dirigentes escolares “tende
a ser genérica e conceitual, uma vez que esta €, em geral, a caracteristica dos cursos
superiores na area social” (Luck 2009, p. 25).

E necessario também apontar que os pré-requisitos mais exigidos para o cargo
de diretor nos estados brasileiros, como o curso de licenciatura, anos de experiéncia
na docéncia, ser efetivo no servigo publico etc., ndo tém relagdo comprovada com
fatores de qualidade educacional (Luck, 2011).

Professores que se tornam diretores, necessariamente nao tém perfil ou
formacao para serem gestores (Pereda et al., 2019). Também é possivel constatar
que muitos professores aspiram a direcao escolar, por motivos distintos, sem carater
pedagdgico, como aumentar seus honorarios, largar a sala de aula, alcancar

notoriedade, ter flexibilidade de horario, dentre outros motivos (LUck, 2011).

4 Supremo Tribunal Federal - Agdo Direta de Inconstitucionalidade ADI 2997 RJ:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=387219
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Dourado (2020) afirma que o diretor escolar possui papel fundamental no
embate dos diversos desafios que transpde a Educacao brasileira, bem como na
conquista da melhoria dos niveis de aprendizado dos estudantes brasileiros.

Ao relacionar a lideranca do diretor e forma de provimento do cargo, com
desempenho dos alunos de matematica do 5° ano na Prova Brasil, Carvalho e Oliveira
(2018) averiguaram uma associagao positiva entre o desempenho do aluno e a
lideranga de diretores. Ao mesmo tempo, no sentido inverso, percebeu-se uma
associagao negativa entre desempenho e a forma de provimento por indicacao.

Do mesmo modo, Oliveira e Waldhelm (2016) também verificaram uma
associagao positiva entre a lideranca do diretor e o clima do ambiente educacional
(percebido pelos professores) e o desempenho dos estudantes do 5° ano da prova
Brasil, em Matematica. Neste sentido, “pesquisas internacionais tém indicado que um
dos fatores preponderantes a qualidade do ensino € a lideranga do diretor escolar
baseada em competéncias” (Luck, 2011, p.13).

Pereda et al. (2019) concluiram que o perfil e as caracteristicas do gestor
trazem impactos relevantes nos resultados educacionais. Por meio de processo
seletivo e eleicao transparentes, seria possivel selecionar candidatos a diretor com os
perfis e caracteristicas que causam impacto no aprendizado dos alunos.
Consequentemente, nos resultados educacionais da escola. Tal afirmacdo é
corroborada por Lick (2011), que argumenta que os processos de selecdo ou mistos
— selecao e eleicao — permitem verificar melhor as habilidades e competéncias dos
candidatos a diretor escolar se comparados aos outros processos.

Com a alteracdao no formato de provimento do cargo de diretor escolar e
realizacdo de formacao de diretores, alguns municipios brasileiros — caso de Sobral,

no Ceara — melhoraram significativamente seus indicadores educacionais. Nesse



41

municipio, por exemplo, foram implantados processos seletivos com base no mérito,
perfil e definicdo de atribuigcbes, além de um processo de formacao para esses
profissionais (INEP, 2005).

Porém, ndo se pode reduzir o alcance das politicas publicas desse municipio
apenas ao processo de escolha do gestor escola. E necessario correlacionar o
processo de escolha e formacdo com outros pilares, como a mudanga na pratica
pedagdgica, a autonomia da gestao escolar (financeira, administrativa e pedagdgica)
e monitoramento dos indicadores educacionais (INEP, 2005). Alias, para Luck (2011),
crer que 0 sucesso e a qualidade de um sistema de ensino é responsabilidade
exclusiva do diretor escolar e que ao selecionar um bom diretor, o desafio da qualidade
do desempenho da gestao estaria resolvido é uma interpretacao inadequada.

Atualmente, a maior parte dos gestores escolares do Brasil ainda € escolhida
por livre indicagdo. Ja o novo FUNDEB estabelece como um dos regramentos para
recebimento da complementacao VAAR, processos de selecao de gestores com base
em mérito e desempenho (Lei n® 14.113, 2020), utilizando-se da légica da

responsabilizacao e eficiéncia.



Capitulo 3
3. METODOLOGIA

Para cumprir o primeiro objetivo — avaliar se o novo FUNDEB, em vigor desde
2021, tem maior alcance redistributivo — se mais municipios estao recebendo as
complementagdes da Unido e se ha maior equidade no VAAT-min dos entes que o
antigo FUNDEB (2007-2020) — foi conduzida uma pesquisa mista. Para cumprir 0
segundo objetivo — analisar se a complementagdo VAAR tem provocado mudangas
nas politicas educacionais dos entes subnacionais, foi conduzida uma pesquisa

qualitativa.

Assim, trata-se de uma pesquisa mista. Para Creswell e Creswell (2020), uma
das razdes para a escolha deste tipo de pesquisa é compreender o impacto de uma
politica, recomendando-se para tanto uma abordagem de avaliagdo de métodos
mistos, na qual se espera como resultado uma avalia¢cdo formativa e somativa. Neste
estudo, a integracdo dos métodos dos bancos de dados utilizara a abordagem de
métodos mistos convergentes, na qual se pode considerar os conjuntos de dados
qualitativos e quantitativos autbnomos, de modo que a coleta e analise desses dados

podem acontecer de forma separada.

A pesquisa contemplou 5.568 municipios brasileiros dos 26 estados e o Distrito
Federal. A amplitude da amostra, sem a limitagcdo do nimero de municipios, permitiu

identificar melhor a capacidade de redistribuicdo do novo Fundeb.



43

3.1 PESQUISA QUANTITATIVA

Os dados secundarios do VAAF, VAAT e VAAR dos entes federativos foram
obtidos através das Portarias Interministeriais do Ministério da Educacdo e do
Ministério da Economia e abrangem os anos de 2020, 2021 e 2022 e a previsao
desses valores para 0 ano de 2023. Essas portarias contém todos os valores de
complementagédo da Uniédo recebidos por cada municipio e cada estado brasileiro,
além de conter os valores aluno-ano total de cada um desses entes ap0s essas
complementagdes. O Apéndice A mostra um extrato dessa base de dados. Também
foram comparados os valores totais de complementacao da Unido, os valores aluno-

ano no ultimo ano de vigéncia do antigo FUNDEB, até o ano de 2023.

Para triangulagdo e conferéncia dos dados, foram utilizados os dados
disponiveis no Sistema de Informagbes sobre Or¢camentos Publicos em Educacao
(SIOPE). Esses dados sao publicizados no sitio eletrénico do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educag¢do (FNDE) e no Portal da Transparéncia do Governo

Federal.

A andlise dos dados foi realizada por meio da estatistica descritiva — média,
desvio padréao, amplitude, mediana etc. Para comparacéo, foram feitos os calculos de
desvio padréo, mediana, média e amplitude, com os valores aluno-ano de todos os
entes federativos sem a nova complementacdo VAAT. Em seguida, foram realizados
os célculos a partir dos dados de todos os entes federativos com os valores apds a
nova complementacao da Unido. Os valores totais de complementacéo da Unido e os

valores aluno-ano, foram retirados das Portarias Interministeriais MEC/ME.
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3.2 PESQUISA QUALITATIVA

Foram utilizados os dados secundarios de diversas fontes:

A) Para a comparacdo do numero de municipios que recebem as
complementagdes VAAF e VAAT, os valores totais de complementagéo da Uni&o e os
valores aluno-ano, foram utilizadas as Portarias Interministeriais MEC/ME. Assim
foram extraidos e contabilizados os entes que receberam cada complementacéo e os

valores dessas complementagoes.

B) Para comparacao entre os entes federativos com curriculos alinhados a
Base Nacional Comum Curricular foram utilizados os dados do Observatério da
Implementagdo da BNCC. Foram utilizados os dados do numero de entes adesos a

BNCC ano a ano e a forma de adesao.

C) Para a conferéncia do numero de municipios que tém processo de selecao
de diretores, foi utilizado o Anuério Brasileiro da Educagéo Basica (2021), disponivel
em sitio eletrénico, as Resolugées do FNDE que informou os entes habilitados e
inabilitados ao recebimento do VAAR e as Portarias Interministeriais MEC/ME. No
Anuario, foram extraidos os dados que continham percentual de entes com processo
de selecéo de diretor, j& nas resolu¢cdes do FNDE e nas Portarias Interministeriais
usou-se os dados de habilitacao e inabilitacao do ente federativo para recebimento da

complementagéo.

D) Para aferir o numero de estados com regimes de colaboragdo com critérios
de distribuicdo de recursos a partir de indicadores educacionais foram utilizados os
dados disponiveis nos sitios eletronicos das assembleias legislativas estaduais.
Foram verificados a lei e 0 ano em que foram estabelecidos os regimes de

colaboragdo com previsao de indicador de melhoria da aprendizagem e aumento da
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equidade, considerando o nivel socioeconémico dos estudantes, conforme a

Resolugao do MEC n® 01 (2022).

Desses documentos, aferiu-se (i) o numero de entes que receberam as
complementagdes da Unido em 2020 e 2023, (ii) que tinham processos de selecéo de
diretores com andlise de mérito e desempenho no final de 2020 e inicio de 2023, bem
como entre (iii) o numero de estados que possuiam regimes de colaboragdo na
Educacdo, com previsdo de distribuicdo de recursos a partir de indicadores
educacionais e o (iiii) numero de municipios com curriculos alinhados a Base Nacional

Comum Curricular, nos anos de 2020 e 2023.

A escolha de 2020 é por se tratar o ultimo ano de vigéncia do antigo FUNDEB,
enquanto o ano de 2023 é o ano de inicio do recebimento da complementagdo VAAR

pelos municipios e estados (Lei 14.113, 2020; Resolucao MEC n® 1, 2022).

Também foi realizada uma triangulacao dos dados a partir das bases do Censo
Escolar e de microdados da Prova Brasil, disponiveis no INEP e no Anuario Brasileiro
da Educacdo Basica, da plataforma de monitoramento do Plano Nacional de

Educacao, além dos sitios eletrénicos do FNDE e do MEC.

A analise de dados foi realizada através da técnica denominada Analise de
Conteudo. Este método de pesquisa qualitativa abarca a interpretacao de textos ou
discursos. Abrange ainda métodos sistematicos que viabilizam a identificacao de
indicadores, quantitativos ou qualitativos, permitindo, assim, a inferéncia de

conhecimentos (Cavalcanti et al., 2014).

A analise de conteudo é constituida de trés etapas: pré-analise, exploragao do

material ou codificacao e tratamento dos resultados obtidos (Bardin, 1977).
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A primeira etapa, chamada de pré-analise € a fase de organizagéo inicial da
pesquisa que envolve a selecdo do material de estudo e a pergunta de pesquisa. Na
segunda etapa o material de estudo € lido e a partir dele que se codifica os dados a
partir das categorias definidas pelo pesquisador. Por fim, na ultima etapa o
pesquisador realiza a analise dos dados codificados, interpreta os resultados e extrai

conclusdes a respeito deste (Bardin, 1977; Cavalcanti et al., 2014).

E requerida habilidade e capacidade de andlise e julgamento por parte do
pesquisador que utiliza a analise de conteudo, seja na escolha da amostra, definicdo
de categorias e validade dos resultados. A andlise de conteudo é um processo de
interacdo e de reflexdo e o pesquisador pode retornar as etapas anteriores ao
surgirem novas percep¢oes durante a analise do conteudo (Bardin, 1977; Cavalcanti

et al., 2014).



Capitulo 4
4. ANALISE DOS DADOS

4.1 CAPACIDADE REDISTRIBUTIVA DO NOVO FUNDEB

Para analisar a capacidade redistributiva do novo FUNDEB em comparagéo com
a antiga legislacao, foram utilizados os dados do SIOPE e as Portarias interministeriais
MEC/ME. As portarias interministeriais até 2020, traziam os valores minimos por aluno
e o Governo Federal era responsavel pela complementacdo nos Fundos Estaduais
nos quais ndo havia o alcance do Valor aluno anual minimo por aluno (VAAF-min).
Portanto até o ano de 2020, essas portarias nao traziam os valores minimos de cada

municipio ou ente, apenas o valor minimo por aluno em cada estado.

O VAAF-min é o valor de referéncia relativo ao aluno dos anos iniciais do Ensino
Fundamental Urbano, que tem fator de ponderacdo 1, dentre as ponderacdes
estabelecidas através de Portaria. O valor da complementacdo-VAAF € distribuido
utilizando como parametro o VAA-min definido nacionalmente, determinado no ambito
intraestadual em funcdo do montante destinado a esta complementacdo. Sua
distribuicao é feita aos fundos dos estados beneficiados, que nao atingiriam o VAAF-
in, atingindo o governo estadual e seus municipios, proporcionalmente ao nimero de
alunos matriculados em cada rede de ensino, levados em consideragao os fatores de
ponderacdo entre etapas, modalidades, duracdo de jornada e tipos de

estabelecimento de ensino.
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A partir da mudanca do FUNDEB e com o surgimento das novas
complementagdes o Ministério da Educagéao e o Ministério da Economia passaram a
publicar em suas Portarias Interministeriais os valores anuais por aluno em cada ente,

antes e apos as complementacdes da Uniéo.

O SIOPE (Sistema de Informacbes sobre Orcamentos Publicos em Educagéo)
também foi utilizado como fonte de dados dos valores per capita em investimento por
aluno, como forma de complementagdo de informacdes. O SIOPE € o sistema
responsavel por coletar, processar, armazenar e divulgar informagcdes sobre as
receitas e despesas com educagdo dos municipios, estados e do Distrito Federal,
conforme estabelecido pela legislacdo brasileira. Abrange dados sobre os gastos com
salarios dos professores, manutencao e desenvolvimento do ensino, alimentacao

escolar, transporte escolar, entre outras despesas vinculadas a educacgéo.

Por meio do SIOPE, é possivel acessar e consultar os dados financeiros da
educacao em diferentes niveis de governo, o que possibilita a realizacao de analises
comparativas e o acompanhamento das politicas publicas em nivel local, estadual e
nacional. Porém, se faz importante dizer que os dados do SIOPE sao declarados pelo
proprio municipio, podendo conter erros. Foram acessados os relatorios gerenciais do
SIOPE e retirados os dados da funcao 4.8 — investimento por aluno da educacao

basica.

Importante ressaltar que os dados do SIOPE dizem respeito a quanto o municipio
investiu em Educacédo, e em especial, alvo desta pesquisa, qual o investimento per
capita por aluno em cada exercicio, enquanto as portarias interministeriais
estabeleceram valores minimos de investimento per capita. Ou seja, os dados do
SIOPE sédo os executados e informados no sistema, assim, por exemplo se o ente

investiu mais que o minimo constitucional em Educacao (25%), o valor per capita por
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aluno da Educagdo Basica, sera maior que o valor previsto nas portarias
interministeriais. Da mesma forma, se 0 municipio ndo cumpriu 0 minimo
constitucional, os valores per capita por aluno serdo menores que os previstos pelas

Portarias Interministeriais.

Ao verificar a complementagéao da Unido, conforme prevé a nova legislacao, tem
havido um crescimento gradual, ano a ano, sendo possivel constatar o aumento

consideravel de receitas entre 2020 e 2023, conforme se verifica na Tabela 1:

TABELA 1: TOTAL DE COMPLEMENTACAO DA UNIAO NO ULTIMO ANO DE VIGENCIA DO ANTIGO
FUNDEB E NO ANO DE 2023

2020 2023

R$ 13.284.894,50
R$ 16.167.084,43 (corrigido pela inflagio) R$ 38.241.574.565,10
10% de Complementacgéo a titulo de VAAF

10% de complementacao a titulo de VAAF 0,75% aftitulo de VAAR

6,25% a titulo de VAAT

Fonte: Adaptado pelo autor, a partir da Portaria Interministerial MEC/ME n® 7 de 29 de dezembro de
2022 e Portaria Interministerial MEC/ME n® 3 de 25 de novembro de 2020.

Essas complementa¢des aumentaram também consideravelmente os valores per
capita por aluno, nos entes subnacionais com menor capacidade fiscal e diminuiram
consideravelmente a diferenca de investimento per capita entre o0s entes
subnacionais. Consequentemente, o valor da média per capita aumentou, havendo
diminuicdo na amplitude e no desvio padrao dos valores per capitas dos entes (Figura

1).

Regras antigo FUNDEB Regras novo FUNDEB
Desvio padrao 2344,941277 1940,819713
Amplitude 28.653,18 24.173,84
Média R$ 9.241,65 R$ 9.657,87
Mediana R$ 8.991,29 R$ 8.991,29

Figura 1: Desvio Padréo, Amplitude, Média e Mediana dos Valores por Aluno nas Diferentes Regras do
FUNDEB
Fonte: dados da pesquisa elaborada pelo proprio autor (2023).

Esses dados, por si sO, ndo sao capazes de demonstrar uma grande melhoria na

equidade fiscal dos entes, porque ha uma parcela de entes subnacionais que tem
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arrecadacao muito elevada. Ou seja, os recursos referentes aos 25% do minimo
constitucional nesses municipios e estados representam valores maiores que o dobro
do valor minimo per capita estabelecido pelo VAAT. Porém, ao analisar a raz&o entre
VAAT-min dos entes a partir do menor valor aluno de todos os entes (Tabela 2), é
possivel observar o grande avango na equidade financeira que o novo FUNDEB tem

trazido. Quanto menor a razao percentual, maior a equidade.

TABELA 2: NUMERO DE ENTES E RAZAO ENTRE O VAAT- MiN E VALOR MINIMO DE CADA
ENTE

NuUmero de Entes com:

Razao menor

Razao Menor

Razao menor

Razao maior

que 10% que 30% que 50% que 50%
Novo FUNDEB 2768 4217 5044 481
Regras antigo FUNDEB 3 17 93 5452

Fonte: Dados da pesquisa

Essa nova complementacdo e seu novo regramento promoveram um grande
incremento de receitas nos municipios com menor poder de arrecadacao, ao passo
que esses entes passaram a ter um aumento no VAAT-min. Consequentemente,
aproximou o VAAT-min da mediana e da média, criando um “agrupamento” maior de

entes mais proximo da mediana e da média dos valores per capita (Figura 2).
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Figura 2: Namero de entes e razéo entre valor minimo
Fonte: Dados da pesquisa

Nota-se no grafico, uma inversao total e um grande agrupamento de entes com
razdo percentual mais proximo do menor VAAT. Se pelas regras anteriores, 5452

entes federativos apresentavam uma diferenca percentual de mais de 50% da
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mediana, agora, apenas 481 entes encontram-se acima de 50% do menor VAAT. Isso
se d& pelo grande avango nos valores minimos nos municipios de menor arrecadacao
com a implantagcao do mecanismo de complementagdo VAAT e néo pela diminui¢ao

do VAAT dos municipios de arrecada¢ao média.

A Figura 3 também demonstra esse “agrupamento” dos entes por faixas de
valores, com a nova complementacao e sem a nova complementa¢ao, demonstrando
0 avango dos municipios de menor capacidade financeira e a distribuicdo mais

equitativa de recursos.
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Figura 3: Numero de entes por faixa de valores, com e sem complementacao VAAT
Fonte: Dados de pesquisa

Atualmente, os valores minimos se aproximam da média e da mediana dos entes,
sendo provavel que em breve, nos préximos anos o VAAT-min per capita, ap6s a
complementagdo da Unido, alcance o valor da mediana dos municipios. A razao
percentual entre o0 VAAT-min e a mediana nas atuais regras do FUNDEB, sao de
apenas 9,03%, se nao existisse esse regramento a razao chegaria a 58% (vide Tabela

3), comprovando mais uma vez a melhoria na redistribuicdo de recursos.

Tabela 3: VAAT-MIN E RAZAO ENTRE A MEDIANA, COM E SEM A NOVA COMPLEMENTAGAO
VAAT

Sem complementagdo VAAT Com complementagdo VAAT
VAAT-min R$ 3.700,9 R$ 8.180,24
Raz&ao mediana - VAAT-min 58,83% 9,03%

Fonte: Dados de pesquisa
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Quanto ao valor aluno ano minimo, constante na Tabela 4, percebe-se que em
alguns estados os municipios com menor VAAF investiram valor menor que 0 minimo
estabelecido nacionalmente no ano de 2020 e 2021. J& no ano de 2022, esse fato
ocorreu apenas no estado do Alagoas. Ao verificar no SIOPE os valores de
investimento efetivamente realizados nos entes subnacionais nos anos de 2020, 2021
e 2022, foram encontrados valores divergentes dos estabelecidos como VAAF-min e
VAAT-min em alguns entes. Esses valores sdo os efetivamente investidos,
autodeclarados constantes no SIOPE executados pelos entes federativos nos anos

de 2020, 2021 e 2022.

TABELA 4: MENOR VAA INVESTIDO POR UM MUNICIPIO EM CADA ESTADO DA FEDERAGAO -
VALOR CORRENTE

2020 2021 2022
Entes federativos Min Min Min

AL 3662,34 4881,77 5131,43
AC 3588,40 6105,78 7994,74
AM 4175,97 5474,83 6274,64
AP 5280,50 7026,70 9432,17
BA 3110,58 4401,81 6715,22
CE 4096,56 5324,85 6628,03
ES 4005,23 6300,36 8497,25
GO 5215,29 6246,37 8170,93
MA 3909,87 4593,91 6598,57
MG 4265,34 5818,84 8662,29
MS 5440,78 6813,41 9439,0
MT 5258,63 6813,41 8647,74
PA 3876,34 4955,60 6544,44
PB 3729,30 5074,27 7058,46
PE 3736,16 5008,49 6987,83
PI 3200,73 4802,11 7007,50
PR 4794,06 445490 7730,77
RJ 445297 6463,70 6514,36
RN 3692,14 5446,00 6272,09
RO 4814,30 6827,34 8746,56
RR 6153,12 6216,65 10562,76
RS 5032,31 6809,85 9053,38
SC 2433,39 7678,41 9813,98
SE 4295,24 5135,53 8037,44
SP 4387,71 5741,06 8778,13
TO 4712,42 6130,56 8408,34

Fonte: Adaptado pelo préprio autor a partir dos dados do SIOPE 2020, 2021 e 2022.
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Nota-se que o VAAT-min por aluno nao foi cumprido em alguns municipios, nos
anos de 2020 e 2021. Explica-se este fato pela Pandemia do COVID-19, uma vez que
devido ao fechamento das escolas durante o ano de 2020 e 2021, alguns entes

alegaram nao conseguir executar os percentuais minimos constitucionais.

Devido a este fato, foi posteriormente aprovada a Emenda Constitucional n®
119 (2022), que impede a responsabilizagdo de entes federativos e agentes publicos
pelo ndo cumprimento do art. 212 da constituicao federal. Esse artigo estabelece os
percentuais minimos de aplicacao de recursos em manutencgao e desenvolvimento do
ensino, desde que haja aplicacdo dos recursos nao utilizados nos anos de 2020 e

2021, de forma complementar no ano de 2022.

A utilizagdo da forma complementar dos recursos nao utilizados em 2020 e
2021 no ano de 2022 explica o fato de que em todos os estados, com excecado de
Alagoas, os municipios que menos investiram, em valores per capita por aluno,

fizeram investimentos per capita maiores que os estabelecidos pelo FUNDEB.

4.1.1 VAAF

A complementagdo VAAF ja existia na legislacdo anterior do fundo, sendo uma
complementagéo correspondente a 10%, realizada pela Unido nos Estados que nao

atingissem os valores aluno ano definidos nacionalmente.

O VAAF é calculado para cada Estado, isso porque cada estado tem seu Fundo.
O Fundo é formado por 20% dos impostos da cesta do FUNDEB que sao provenientes
do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), Imposto sobre Circulagédo de
Mercadoria e Servigcos (ICMS), Fundo de Participacao dos Estados (FPE), Impostos

sobre produtos industrializados, proporcional as exportagdes (IPlexp), Imposto sobre
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Transmissdo Causa Mortis e Doagbes (ITCMD); Imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA); e cota-parte de 50% do Imposto Territorial (ITR) devida

aos municipios.

A complementagdo da Unido (10%) para esses fundos é realizado assim: o
recurso se destina ao fundo estadual com valor per capita mais baixo, até que esse
valor igual ao fundo com o segundo menor valor (FNDE, 2021). Apds isso, o dinheiro
é destinado a esses dois fundos até serem igualados ao de terceiro menor valor,
seguindo tal l6gica até os recursos da complementacéo se esgotarem. E desta forma
entdo que se define o Valor aluno ano minimo (VAAF/min). Os valores do VAAF a

cada ano, constam na Tabela 5.

TABELA 5: VALOR ALUNO-ANO FUNDEB - MiN (VAAF - MiN) - VALOR CORRENTE

VAAF - MIN

2020 2021 2022 2023

3.349,56 4.645,38 5.098,44 5.208,44

Fonte: Dados de pesquisa

Com base neste calculo, no ano de 2020, nove estados receberam a
complementacao VAAF: Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Maranhao, Pernambuco,
Paraiba, Para e Piaui, sendo beneficiados 1.756 municipios destes estados, além dos

proprios entes estaduais.

O Novo FUNDEB, manteve a complementacao de 10% da Unido a titulo de VAAF,
justificando-se para que nao houvesse perdas aos entes que ja recebiam essa
complementagdo. Para o ano de 2023, o Fundo estadual do Rio de Janeiro e o fundo
do Rio Grande do Norte também passariam a ser beneficiados com a
complementacdao VAAF, além dos nove estados que ja recebiam, totalizando onze

estados e 1998 entes beneficiados (Figura 4).
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2020 2023
09 estados: Amazonas, Alagoas, Bahia, Ceara, 11 estados: Amazonas, Alagoas, Bahia, Ceara,
Maranhao, Pernambuco, Paraiba, Para, Piaui Maranhao, Pernambuco, Paraiba, Para, Piaui,
Rio de Janeiro e Rio Grande do Norte
1756 entes municipais 1998 entes

Figura 4: Entes que recebem complementacao - VAAF.
Fonte: Adaptado pelo autor, a partir a partir da Portaria Interministerial MEC/ME n® 7 de 29 de dezembro
de 2022 e Portaria Interministerial MEC/ME n° 3 de 25 de novembro de 2020.

Porém, se a complementacéao ja existia em 2020, por que mais estados foram
beneficiados com essa complementacao? A explicagdo se da pois o incremento de
receitas da Unido aos Fundos, aumentou consideravelmente os valores minimos
aluno ano e consequentemente outros estados passaram a receber o VAAF, para

conseguir atingir o valor minimo estabelecido por aluno.

Como ja discutido neste estudo, a complementacdo VAAF atende municipios ricos
de estados pobres e deixa de lado municipios pobres de estados ricos,
desconsiderando realidades regionais, dentro de um préprio estado. No ano de 2023,
ao menos 200 municipios, que tém valores aluno ano acima do valor aluno ano total
estabelecido (R$ 8.180,24), receberam a complementacdo VAAF, por fazerem parte
destes estados da federacdo que recebem VAAF. Por exemplo, os municipios de
Niter6i-RJ (R$17.772,69), Saquarema-RJ (R$16.648,85), Sdo Francisco do Conde-

BA (R$13.969,90), Recife-PE (13.460,26) etc.

Outra diferenca importante diz respeito aos fatores de ponderagéo do VAAF e do
VAAT. Os fatores de ponderacdo do VAAF sdo deveras criticados, pois nao
representam a realidade da necessidade de cada modalidade e/ou etapa. As criticas
concentram-se, principalmente — mas ndo unicamente — na educagéo infantil. O VAAT
tem fatores de ponderacao diferentes na etapa da educacéo infantil, representando
um financiamento muito maior (vide Tabela 6). Destaca-se também que no minimo
50% da complementacdo VAAT recebida pelo municipio deve ser utilizada na

Educacao Infantil.
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TABELA 6: FATORES DE PONDERACAO X VALORES MINIMOS - VALOR CORRENTE

poiat;[g::geéo VAAF/MIN panac}gF;g%o VAAT/MIN
VAAF R$ 5.208,44 VAAT R$ 8.180,24
Creche integral publica 1,3 6770,972 1,95 15951,468
Creche integral conveniada 1,1 5.729,28 1,65 13497,396
Creche parcial publica 1,2 6.250,13 1,8 14724,432
Creche parcial conveniada 0,8 4.166,75 1,2 9816,288
Pré-escola integral 1,3 6.770,97 1,95 15951,468
Pré-escola parcial 1,1 5.729,28 1,65 13497,396
Ensino fundamental séries iniciais urbano 1 5.208,44 1 8180,24
Ensino fundamental séries iniciais rural 1,15 5.989,71 1,15 9407,276
Ensino fundamental séries finais urbano 1,1 5.729,28 1,1 8998,264
Ensino fundamental séries finais rural 1,2 6.250,13 1,2 9816,288
Ensino fundamental integral 1,3 6.770,97 1,3 10634,312
Ensino médio urbano 1,25 6.510,55 1,25 10225,3
Ensino médio rural 1,3 6.770,97 1,3 10634,312
Ensino médio integral 1,3 6.770,97 1,3 10634,312
Ensino médio articulado a ed. Profissional 1,3 6.770,97 1,3 10634,312
Educagao especial 1,2 6.250,13 1,2 9816,288
Educacéo indigena e quilombola 1,2 6.250,13 1,2 9816,288
Ed. de jovens e adultos com avaliagao no 0.8 416675 08 6544,192
processo
Ed. Qe jovens e a}dultos’ mtegrada aed. 1.2 6.250,13 12 9816,288
rofissional de nivel médio
Formagao técnica e profissional 1,3 6.770,97 1,3 10634,312

Fonte: Adaptada pelo autor, a partir da Resolugao MEC/SEB n® 4 de 30 de outubro de 2023.

4.1.2 VAAT

A complementacao a titulo de VAAT é uma grande evolucdo do sistema de

financiamento do FUNDEB como forma de equidade na redistribuicdo do Fundo. A

complementagdo VAAT é progressiva: 2,5% em 2021; 5% em 2022; 6,25% em 2023;

7,5% em 2024, 9% em 2025 até alcancar 10,5% em 2026.

Diferentemente do VAAF, que faz seu célculo a partir dos Fundos Estaduais e

que sb considera os valores advindos da cesta de impostos do Fundeb para basear

seu calculo de complementacédo, o valor aluno ano total minimo (VAAT-min) é

calculado para cada ente e € definido com base na soma de todos as receitas

disponiveis vinculadas a manutencdo e Desenvolvimento do Ensino. Ou seja, os

recursos advindos do FUNDEB, o percentual da cesta FUNDEB (5%), que é retido no
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municipio; Imposto territorial urbano (IPTU); imposto sobre transmissdo de Bens
Imoveis (ITBI); e Imposto sobre Servigos (ISS); imposto de renda retido na fonte de
servidores publicos estaduais e municipais; parcela da participagcdo pela exploracédo
de petroleo e gas natural vinculada a educacao; cotas estaduais e municipais do
salario-educagao e as transferéncias dos Programas de Alimentagao Escolar (PNAE);
Transporte Escolar (PNATE); Dinheiro Direto na Escola (PDDE); e do Livro didatico

(PNLD).

A logica para alcancar e definir o valor minimo total (VAAT-min) é parecida com
ado VAAF-min. Ou seja, o recurso se destina ao ente com valor per capita mais baixo,
até que esse valor seja igual ao do ente com o segundo VAA mais baixo. Apds isso,
o dinheiro é destinado a esses dois municipios até serem igualados ao de terceiro
menor valor, seguindo tal I6gica até os recursos da complementagédo se esgotarem.
(FNDE, 2021) E desta forma, entdo, que se define o Valor aluno ano total minimo
(VAAT-min). Outro avanco, do VAAT séao os fatores de ponderacao (vide Tabela 6),

que se aproximam melhor das particularidades das etapas e modalidades de ensino.

Os municipios, que mesmo ap6s a complementacao a titulo de VAAF, nao
conseguem atingir o VAAT-minimo, passaram a receber a complementacao da Unido
a titulo de VAAT °. Tal complementacdo passou a impactar e aumentar
significativamente os valores aluno ano minimo dos entes, como se demonstra na

Tabela 7.

TABELA 7: VAAT-MIN - COMPLEMENTACAO DA UNIAQO - VALOR CORRENTE

VAAT-min

2020 2021 2022 2023

3.349,56 4.821,99 5.667,84 8.180,24

Fonte: dados de pesquisa

5> N3o se pode esquecer da exigéncia da prestacdo de informacdes nos sistemas federais (SIOPE e SICONFI)
referente aos anos fiscais anteriores.
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Observa-se também:

A) Aumento de municipios contemplados a titulo de VAAT, de 2022 para 2023

(vide Tabela 8).

TABELA 8: QUANTIDADE DE MUNICiIPIOS CONTEMPLADOS COM O VAAT

2022 2023

1374 municipios 2162 municipios

Fonte: Adaptada pelo autor a partir da Portaria Interministerial MEC/ME n® 7 de 29 de dezembro de
2022 e Portaria Interministerial MEC/ME n® 1 de 25 de abril de 2022.

B) Aumento dos valores minimos por aluno apés VAAT (vide Tabela 9)

TABELA 9: VALORES MINIMOS POR ALUNO 2020 A 2023 E PERCENTUAIS DE AUMENTO -
VALOR CORRENTE.

2021 2022 2023
\2/3I2%res minimos por aluno nas regras do FUNDEB 1996- 4.645.38 5.098,44 5.008,44
Valores minimos por aluno nas regras atuais 4.866,18 5.667,84 8.180,24
Percentual de aumento nos valores minimos aluno ano 4,56% 11,33% 57,05%

Fonte: Dados de pesquisa

C) Mudancga de regra do FUNDEB trouxe aumento do valor minimo por aluno, apos
complementagdo do VAAT-min nos entes de todos os Estados, com excegao do AL,

em comparagédo com o VAAF, conforme mostrado na Tabela 10.

TABELA 10: VAAT-MIN COM E SEM COMPLEMENTAGAO - VALOR CORRENTE

2023
MIN - MIN - com VAAT (regras
Entes federativos Sem VAAT (regras antigas atuais FUNDERB
FUNDEB)
AL 5.208,44 8.180,24
AC 6.584,61 8.180,24
AM 5.650,63 8.180,24
AP 5.775,56 8.180,24
BA 5.208,44 8.180,24
CE 5.208,44 8.180,24
ES 6.717,78 8.180,24
GO 7.067,41 8.180,24
MA 5.208,44 8.180,24
MG 5.521,13 8.180,24
MS 7.524,88 8.180,24
MT 7.827,89 8.180,24
PA 5.208,44 8.180,24
PB 5.208,44 8.180,24
PE 5.505,86 8.180,24
Pl 5.208,44 8.180,24

PR 6.945,44 8.180,24
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2023
MIN - MIN - com VAAT (regras
Entes federativos Sem VAAT (regras antigas atuais FUNDEB
FUNDEB)
RJ 7.008,49 8.180,24
RN 5.949,30 8.180,24
RO 8.565,76 8.565,76
RR 6.544,15 8.180,24
RS 7.076,03 8.180,24
SC 7.098,37 8.180,24
SE 5.208,44 8.180,24
SP 6.441,75 8.180,24
TO 6.615,03 8.180,24

Fonte: Dados de pesquisa elaborada pelo proprio autor.

4.2 INDUGAO DE MUDANCAS

4.2.1 Curriculo alinhado a BNCC

Os dados referentes ao alinhamento do curriculo a BNCC, de 2018 a 2022
foram extraidos do Observatério da implementacdo da BNCC e do Novo Ensino

Médio, disponivel no site https://observatorio.movimentopelabase.org. Segundo o site

do observatorio, as fontes de dados incluem os diarios oficiais dos estados e
municipios, materiais das secretarias e conselhos de Educacao, além da Unido dos
Conselhos municipais de Educacdo (UNCME), Unidao dos Dirigentes Municipais de
Educacado (UNDIME), Conselho Nacional de Secretarios de Educacao (Consed) e
Ministério da Educacgao (MEC). Os dados referentes a 2022 foram triangulados com a
Portaria Interministerial MEC e Ministério da Fazenda (MF) n® 2 de 19 de abril de 2023

€ Seus anexos.

Foram extraidos do observatério, ano-a-ano, os municipios associados a Base
Nacional Comum Curricular e no ano de 2022, foram contabilizados os municipios que
cumpriam esta condicionalidade, segundo a Portaria Interministerial, considerados

através dos dados declaratérios dos entes federativos no médulo SIMEC/PAR.


https://observatorio.movimentopelabase.org/
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Também foram utilizados dados do formato de adeséo a base nacional comum
curricular: adesao ao curriculo estadual; adaptacao do referencial curricular estadual

e elaboragao de curriculo proprio.

A Figura 5 mostra o numero de municipios com seus curriculos alinhados a

BNCC e a evolugédo do numero de municipios ano a ano.

6000 5504 5561

5244
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4000

3000
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1000

1
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Figura 5: Quantidade de Redes Municipais com Curriculo Alinhado a BNCC.
Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Movimento pela Base (2022).

A BNCC, documento que trata dos direitos de aprendizagem dos alunos em
todas as etapas da Educacado Basica, teve aumento no nimero de adesdes dos
municipios a partir de 2018. Nao foi possivel associar esse aumento a nova Lei do
FUNDEB, uma vez que o Governo Federal elaborou e enviou a BNCC, em 2017, para
o Conselho Nacional de Educagdo — em cumprimento ao disposto na LDB. O prazo
para que os municipios alinhassem seus curriculos @ BNCC, era o inicio de 2020
quando houve mobilizagdo do governo federal e dos estados para implementacao da

base.

Percebe-se a participacdo dos governos estaduais - Tabela 11 - 98% dos

municipios brasileiros utilizaram o curriculo estadual, alinhado a BNCC pelos
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governos estaduais, totalmente ou com adaptac¢des para ter seu documento curricular

municipal equivalente ao base nacional e aprovado pelo sistema de ensino.

TABELA 11: FORMA DE ALINHAMENTO DO CURRICULO A BNCC

Aderiu totalmente ao referencial ~ Adaptou o referencial Desenvolveu N&o alinhou o
curricular estadual curricular estadual curriculo autoral  curriculo a BNCC
4.386 1.095 80 7
78,80% 19,70% 1,40% 0,10%

Fonte: Adaptado pelo autor, a partir de Movimento pela Base (2022)
4.2.2 Provimento do cargo de diretor escolar

Os dados sobre formas de provimento do cargo de diretor escolar, sdo
provenientes de duas fontes: Anuario Brasileiro da Educacao Basica (2021), publicado

pela ONG Todos pela Educacao, disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br e a

Portaria Interministerial MEC e Ministério da Fazenda (MF) n® 2 de 19 de abril de 2023
e seus anexos. O anuario utiliza fontes primarias como pesquisas do MEC, INEP e do
IBGE, além de utilizar microdados advindos dos questionarios das avaliagcbes do
Sistema de Avaliacdo da Educacao Basica (SAEB). A Portaria Interministerial e seus
anexos apresentam o0s municipios cumpridores das condicionalidades para
recebimento do VAAR, sendo, portanto, contabilizados todos os municipios e entes
que cumpriam tal condicionalidade e os que ndo cumpriam ao final do ano de 2022 e

2023.

Registra-se ainda que o cumprimento da condicionalidade por parte dos entes
federativos deveriam incluir as legislacoes e informacdes sobre estas no SIMEC/PAR
e é a partir destes dados que os entes foram considerados aptos ou inaptos pela

Portaria Interministerial.

Ha que se atentar que os dados do ano de 2020 dizem respeito ao percentual

de diretores escolares que atuam no cargo de acordo com a forma de provimento.


https://todospelaeducacao.org.br/
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Como nao existem dados mais recentes sobre o percentual de diretores selecionados
pelos diferentes formatos, utilizou-se os dados de 2022 da Portaria interministerial,
que fazem referéncia ao numero de municipios que comprovaram ter criado e/ou
implementado legislagdo para que a forma de provimento ao cargo de diretor escolar
levasse em consideragao critérios de mérito e desempenho. Apesar de diferentes,
para fins de andlise desta pesquisa, esses dados sao complementares e cumprem o

objetivo desta pesquisa.

Os dados do anuario demonstram a realidade experimentada anteriormente ao
novo FUNDEB, ja os dados da Portaria Interministerial apresentam na pratica a
mudanca nas legislagbes dos entes federativos. Embora ndo apresente ainda se ja
houve aumento nos percentuais de diretores selecionados por meio de critérios de
mérito e desempenho e embora ndo exista dados mais recentes sobre o percentual
de diretores e 0 modo de sele¢ao destes, € possivel analisar como os entes tem agido

frente a nova condicionalidade.

Dados do Anuario Brasileiro da Educagéao Basica (2021) demonstravam que até
0 ano de 2020, 65% dos diretores dos municipios e 23% dos diretores de escolas
estaduais eram escolhidos por meio da indicagédo politica. Dos 27 estados, 22 nao
tinham processo de selecédo de diretor escolar. Apenas 6% dos diretores de escolas
municipais e 9,6% dos diretores das escolas estaduais eram selecionados por meio
de processos de selecado. Outros 4,4% dos diretores dos municipios e 13,6% dos

diretores das escolas estaduais passavam por processos mistos de selecao e eleicao.
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TABELA 12: FORMA DE INVESTIDURA DO CARGO DE GESTOR
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Brasil 491 7,3 6,4 15,4 5 41
Por rede de ensino - - - - - -
Publica 54,9 7 8,3 20,1 6,6 3,1
Federal 17,4 3,1 0,4 67,2 9,7 2,2
Estadual 23 9,6 11,3 38,1 13,6 4,3
Municipal 65 6,2 7,5 14,2 4.4 2,7
Privada 30 8,3 - - - 7,4

Fonte: Anuario Brasileiro da Educacao Basica (2021), adaptado pelo autor.

Como dito anteriormente, para recebimento do VAAR, era necessario que o ente
tivesse o provimento do cargo de diretor escolar através de processo de selecédo que
levasse em consideracao critérios técnicos de mérito e desempenho. Porém, no ano
de 2022, por meio da Resolucdo MEC n® 1, de 27 de julho de 2022, a comprovagao
da condicionalidade deveria se dar apenas por meio de ato declaratério do dirigente
maximo da Secretaria de Educacao, acompanhado de documentos comprobatoérios —
lei, decreto ou portaria — de implementacao desse processo no municipio, através do
SIMEC/PAR. Os aspectos que seriam portanto analisados, segundo o0 anexo desta
resolucdo: a) lei, decreto, portaria, resolu¢do (numero e data do ato na imprensa oficial
do ente federado; b) numero dos artigos que indiquem os critérios técnicos de mérito
e desempenho ou n® dos artigos que indiquem a consulta publica a comunidade
escolar, precedida de andlise dos critérios técnicos de mérito e desempenho; c)
declaragao do dirigente maximo da Secretaria de Educacéo, atestando o atendimento

da condicionalidade e da veracidade das informacdes prestadas.
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A rigor, portanto, ndo seria necessario para receber o VAAR no ano de 2023 que
os diretores dos entes tivessem passado por processos de selegédo, apenas que o

municipio fizesse a legislagdo e comecgasse a implementacao destes processos.

Nao se sabe ainda como o MEC/FNDE fara o monitoramento e qual o prazo para
que todos os diretores dos entes que queiram receber a complementacdo VAAR,
passem por processos de selegcéo e avaliagdo de desempenho, tendo em vista que a
Comissédo Intragovernamental de Financiamento da Educacdo Basica ao
regulamentar o VAAR para o ano de 2024, através da Resolugédo n° 01 de 28 de julho
de 2023 decidiu que os entes deveriam ter legislacao e tivessem realizado ou iniciado
algum processo de selecao para provimento de cargos de gestores escolares, com

sua devida comprovagéo (edital, por exemplo).

Assim, conforme Figura 6, foi analisado o numero de Entes que indicaram ao MEC
a mudanca na sua legislagéo para atendimento a Lei do Novo Fundeb e a Resolugéo
MEC n® 01 (2022). Apenas 493 municipios ndo cumpriam essa condicionalidade, o
que representaria menos de 10% dos entes. Desses 493 entes, 163 apresentaram ao
MEC legislacoes, mas o MEC deu parecer de que a legislacao desses 163 entes nao

cumpriam os critérios exigidos.

Outro importante fator de consideracao nesta andlise € que até julho de 2023 o
Estado de Minas Gerais nao havia estabelecido regime de colaboracao na Educacéo,
com distribuicdo de recursos do ICMS, a partir de resultados e indicadores
educacionais. Por isso, todos os entes do Estado (336) foram considerados
inabilitados para recebimento do VAAR e devido a inabilitagdo pela falta de legislagéo

do estado, ndo prestaram as informacgdes no Sistema do MEC, o SIMEC/PAR.
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Panorama — Condicionalidade |

163 municipios ndo comprovaram processo de selecdo com mérito e desempenho de gestor

325 municipios ndo preencheram ou preencheram parcialmente. Nao foi estabelecido regime de
colaboragao no estado de MG, por isso, muitos entes de MG nao preencheram os dados sobre
a legislagao de diretores escolares

8,85% dos entes ndo cumpriram a condicionalidade | para o ano de 2023

91,15% dos entes comprovaram cria¢ao de legislagao e cumprimento da condicionalidade | em
2022 para recebimento do VAAR 2023

24% dos entes nao cumpriram a condicionalidade | para 2024

76% dos entes comprovaram iniciar processos de sele¢do de gestor com critérios de mérito e
desempenho em 2023 para recebimento do VAAR 2024
Figura 6: Dados sobre provimento ao cargo de gestor escolar em 2022.
Fonte: Dados da pesquisa

4.2.3 Regimes de colaboracao e distribuicao do ICMS

Os dados referentes aos Regimes de Colaboracao foram retirados dos sites das
assembleias legislativas dos entes estaduais, por meio de buscas das legislacdes
mais recentes sobre distribuicdo de ICMS e FPM. Dessas legislacdes, fonte de dados
primarios, foram analisadas: o percentual de distribuicdo em cada estado do ICMS a
partir de resultados educacionais; a data de aprovacao da legislagdo; mencodes a
equidade racial e/ou socioeconO6mica; previsdo de avaliacdo de desempenho;
indicadores de qualidade e de melhoria educacional; percentual de participacao de
alunos em avaliacdes externas. A escolha pela catalogacdo e analise da presenca
destes fatores na leis estaduais se deve a presenca dessas condicionalidades na
redacao da Lei do Novo FUNDEB para que os entes municipais possam receber a
complementacao VAAR. Assim, a presenca destes itens na legislagao, poderia ser
também um indutor de mudancas e um refor¢co para que 0s entes cumprissem as

condicionalidades do VAAR.

Além destes dados, foram também coletadas informacdes nas resolucdes da

Comissao Intragovernamental de Financiamento da Educacdo, em especial das
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resolugdes n? 6 de 2022 e n° 7 de 2022, que acolheram as documentagcbes dos
estados de S&o Paulo e do Rio de Janeiro para comprovagdao de cumprimento das

condicionalidades.

Até o ano de 2020, apenas trés estados (vide Tabela 13 e Figura 7) tinham em
sua legislacao, critérios educacionais na distribuicdo da cota parte do ICMS. Porém
apenas o Ceard tinha critérios relevantes de desempenho educacional e percentuais
relevantes de distribuicdo do ICMS a partir de indicadores educacionais. Trata-se do
unico estado que ja tinha legislacao que atenderia posteriormente a legislacao do novo

FUNDEB.

TABELA 13: NUMERO DE ESTADOS COM REGIME DE COLABORAGAO E CRITERIOS DE
DISTRIBUICAO DA COTA PARTE DO FPM, COM BASE EM INDICADORES EDUCACIONAIS

Numero de estados com Regime de Colaboragéo e critérios de distribuigcao da cota parte do FPM,
com base em indicadores Educacionais

2020 2022 2023

3 24 25

Fonte: Dados da pesquisa

Até julho de 2023, 24 estados cumpriam a condicionalidade que exige o regime
de colaboracao com critérios de distribuicdo de recursos para os entes municipais a
partir de indicadores educacionais (vide Figura 7 e Tabela 13). O Distrito Federal, por
ter apenas o municipio de Brasilia, ficou desobrigado desta condicionalidade e o
Estado de Minas Gerais ndo havia criado sua legislacao, criando-a no segundo
semestre de 2023. Um caso atipico é o estado do Rio de Janeiro, que chegou a
apresentar a Assembleia Legislativa, projeto de lei n® 6.358 (2022), que foi retirado de

pauta na Assembleia.

O caélculo de ICMS no estado do RJ é motivo de diversas disputas judiciais,
motivadas por mudancas anteriores na legislagdo, o que causou o travamento do
projeto. O Estado, por meio da Secretaria Estadual de Educacdo, apresentou

justificativas a comissdo intragovernamental de financiamento para a educacéo
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publica de qualidade, que por meio de ata da 62 reunido, aprovou as justificativas,

considerando-o, cumpridor da condicionalidade.

Ano de aprovagao ou
UF Numero da lei com vinculagdo do ICMS aos dados educacionais até':%?ﬁf;ﬁfzrﬁei
14.113/2020

01 AC Lei 3976 de 15 de setembro de 2022 2022

02 AL Lei n® 8.744, de 25 de agosto de 2022 2022

03 AM Lei 6.035 de 18 de agosto de 2022 2022

04 AP Lei complementar n? 129/2021 2021

05 BA Lei n® 53, de 31/08/2022 2022

06 CE Lei n® 14023 de 2007 2007

07 DF Dispensado da condicionalidade | e

08 ES I2_8|2121 .227 de 20 de dezembro de 2020 alterado pela lei 11.694 de 2022

09 GO Lei complementar 177, de 24/08/22 2022

10 MA Lei n® 11.815/2022 2022

11 MG Iz_glzg" 18.030 de 12 de janeiro de 2009, alterada pela lei 24.431 de 2023

12 MS Lei 5.941, de 24 de agosto de 2022 2022

13 MT Lei complementar 746, de 25/08/22 2022

14 PA Lei 9.674/22 2022

15 PB Lei n® 12373, de 08 agosto 2022, alterada pela MP12.373/2023 2022

16 PE Lei n? 17.918, de 25 de agosto de 2022. 2022

17 PI Lei 7429 de 28/12/2020 2020

18 PR Lei complementar 249, de 23 de agosto de 2022 2022

19 RJ Projeto de lei 6.358/2022 N&o aprovado
20 RN Lei 11.253 de 23 de agosto de 2022 2022

21 RO Lei 1.166 01/07/2022 2022

22 RR Lei complementar 311, de 14 de margo de 2022 2022

25| RS | Dlieio 5667912020 - Sistoma do avaliagdo 2021
24 SC Lei n® 18.489, de 22 de agosto de 2022 2022

25 SE Lei n®. 8.628 de 05 de dezembro de 2019 2019

26 SP Lei 17.575, de 11 de novembro de 2022 2022

o7 | To | fedds ot 20, de 2o sgors e 202

Figura 7: Leis referentes ao regime de colaboracéo e reparticdo do ICMS/FPM

Fonte: Dados da pesquisa

A respeito do percentual do Fundo de Participacao Municipal (FPM) da cota parte

de ICMS destinado aos municipios por meio de indicadores educacionais, todos 0s

estados estabeleceram valores iguais ou maiores que 10% ao final do periodo de

transicao da lei. Doze estados (AM, RS, SC, PR, PB, PI, RN, PA, RR, MG, TO, GO,



https://legis.alepe.pe.gov.br/?lo179182022
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MS) estabeleceram 10% do ICMS da composi¢cao do FPM a partir dos indicadores
educacionais. Cinco estados (MT, ES, SP, RO, AL) estabeleceram percentuais entre
12 e 15% e oito estados (RS, AP, PE, SE, CE, BA, AC, MA) entre 17 e 20% (Tabela

14).

TABELA 14: PERCENTUAL DA COTA PARTE REFERENTE A INDICADORES EDUCACIONAIS

Percentual ICMS educagéao ao Percentual ICMS educacgéo ao

Estado final do periodo de transicéo Estado final do periodo de transicao
VA 20% AM 10%
AC 19% SC 10%
BA 18% PR 10%
CE 18% PB 10%
SE 18% PI 10%
PE 18% RN 10%
AP 18% PA 10%
RS 17% RR 10%
AL 15% MG 10%
RO 14% TO 10%
SP 13% GO 10%
ES 12,5% MS 10%
MT 12%

Fonte: Dados de pesquisa elaborado pelo proprio autor.

Até aqui, embora o novo FUNDEB tenha um texto referente a equidade racial,
apenas o Estado de MG previu nas leis algum calculo que levasse em conta esse
fator, sendo possivel encontrar apenas o calculo de indicador socioecondémico,

previsto em legislacao em quatro estados (BA, MG, SC, ES).

Alguns legisladores incluiram no texto a busca pela melhoria da equidade racial
e/ou socioecondmica. Porém, os indicadores para base de célculo nao traziam
nenhuma consideracao a estes fatores, sendo apenas portanto texto de intencéo, sem

pratica efetiva neste sentido até o momento.
Destaca-se ainda:

A) Em onze estados (BA, ES, MG, MS, MT, PB, PI, RS, SC, SE, SP), mencgdes a
sistema de avaliagdo estadual, enquanto em outros dois estados (RR, RN) serédo

utilizados a nota do SAEB e/ou IDEB para mensurar o aprendizado.
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B) Em seis estados (BA, ES, MG, RR, SC, SP), ha medida de calculo de indicador

de melhoria ou evolu¢do de aprendizagem.

C) Cinco estados (BA, MG, MS, SC, SP) preveem em suas leis, percentual minimo

de participacao de alunos nas avaliagdes externas.

D) Quinze estados (AC, AL, BA, CE, ES, GO, MG, MS, MT, PB, PI, RS, SC, SE,

SP) mencionam indicadores de qualidade educacional.

E) Oito estados (AC, BA, GO, MT, RN, RS, SC, SP) consideram o numero de

alunos matriculados ou o percentual de atendimento de criangas em idade escolar.

F) Em pelo menos 16 estados (AC, CE, GO, MA, MS, MT, PA, PB, PE, PI, PR,
RN, RO, RS, SE, TO), os critérios a serem considerados nos indicadores seria
regulamentado posteriormente, em atos proprios do executivo estadual, enquanto em

seis estados (BA, ES, MG, RR, SC, SP) os critérios ja constavam na legislacéo.

G) O Estado de MG também apresentou redagéao bastante diversa dos demais
estados. HA uma subdivisdao sendo 50% dos valores definidos pelo indice de
desempenho escolar em avaliacdes externas; 20% referentes a medidas de equidade;
15% referentes a taxas de atendimento educacional e 15% a partir do indice de gestao
escolar. E a Unica legislacdo que menciona e possui critérios de medicéo de redugéo

de desigualdade entre negros e nao negros e progressao de pessoas com deficiéncia.

H) Em pelo menos dez estados (AL, AM, CE, MA, PA, PE, PR, RN, RO, TO) as
legislacbes sdo genéricas, em alguns casos para atender a redacdo exigida para

cumprir a condicionalidade, devendo ser analisada sua regulamentacéo.

Percebe-se ainda que muitos estados utilizaram como base a Lei e as

regulamentagdes vigentes no Ceara, fazendo algumas adaptagdes, talvez pelos
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resultados educacionais alcangados no Estado do Ceara, sendo hoje referéncia de

politica publica educacional.

4.2.4. Participacao no SAEB

Este indicador n&o foi levado em consideragéo para o ano de 2022, uma vez que
as avaliagcdes do SAEB, aconteceram no ano de 2021, ainda sob impacto da COVID-
19. Importante lembrar que diversos municipios no pais ainda ndo tinham reaberto
suas escolas, ou funcionavam em escala de revezamento de alunos. Por isso, a
comissao intragovernamental desconsiderou esse requisito, conforme art. 3% da
Resolugéo n® 1 de 27 de julho de 2022. Assim n&o foram levantados dados de

participacao do SAEB nesta pesquisa.

4.2.5 Reducao das desigualdades educacionais socioeconémica e
racial

Para o recebimento do VAAR no ano de 2023, a Comissao Intergovernamental
de Financiamento para a Educacao Béasica de Qualidade, divulgou a resolugcédo n® 5
de 2022, na qual aprovou a metodologia de afericdo da condicionalidade prevista no
inciso Ill, § 1°, art. 14, da Lei n® 14.113/2020, para vigéncia no exercicio de 2023. Foi
utilizada a comparagédo dos resultados dos calculos do resultado do SAEB 2019 e
2021 e se houve diminui¢do da desigualdade entre os grupos socioecondmicos e/ou

grupos de diferentes ragas.

Esse comparativo traz um possivel problema. O ano de 2021, fora descartado,
dado a situagdo da Pandemia do COVID-19, que afetou os estudos, principalmente
dos mais pobres, com menor acesso a ferramentas tecnolégicas, os negros, indios,

quilombolas, etc. Porém, utilizar dados referentes a 2017 e 2019, anos que ndo havia
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a previsdo de tal condicionalidade e inabilitar municipios que cumpriram todas as
outras condicionalidades e que talvez possam ter avancado nas redugdes de

desigualdades a partir do ano de 2021, pode fazer efeito contrario nos entes.

Considerando os resultados do SAEB 2017 e 2019, 2490 municipios nao
cumpriram esta condicionalidade, ou seja, ndo conseguiram reduzir a desigualdade
nos grupos socioecondmicos ou raciais — ou ambos 0s casos —, ficando, portanto,

inabilitados a receber a complementacao a titulo de VAAR em 2023.

Para o ano de 2024, a Comissdo Intragovernamental aprovou através da
Resolucédo n® 1, de 28 de julho de 2023, como metodologia de apuragdo dessa
condicionalidade a comparacdo entre os dados de 2021 e 2019. O que parece
incoerente, vez que no ano anterior havia o entendimento de que os dados de 2021
ndo poderiam ser utilizados, devido ao impacto da pandemia da COVID-19. A
mudanca de posicdo da comissdo, pode ter ocorrido também pela mudanca do

executivo federal e a consequente mudanga dos membros que compde a Comissao.

Levando em consideracao os resultados do SAEB 2019 e 2021, 2623 entes nao
apresentaram melhorias nos indicadores e/ou reducdo de desigualdades, ficando

inabilitados ao recebimento do VAAR para o ano fiscal de 2024.

Destaco também que dentre as condicionalidades previstas para recebimento do
VAAR, era provavel que esta seria a que municipios e estados tivessem maior
dificuldade em sanar. Primeiro porque depende de mudanca estrutural nos sistemas
de ensino. Alheio a isso, ndo se deve esquecer que as agdes para diminuigdo destas
desigualdades tem resultados mensuraveis a médio prazo, nao num espaco tao curto
de tempo - considerando os resultados de 2021, menos de um ano da existéncia da

nova lei -.
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4.2.6 Panorama Geral complementacao VAAR

Na Figura 8, o panorama geral de cumprimento das condicionalidades para

recebimento da complementagédo VAAR para o ano de 2023.

Incisos do art. 14 (condicionalidade VAAR)

| - Provimento do cargo de diretor escolar —
mérito e desempenho

493 entes ndo cumpriram

I - Participagdo de pelo menos 80% dos alunos
no SAEB;

adiado devido a pandemia (resolugao 01 de 27
de julho de 2022)

[l - Redugéo de desigualdades educacionais

2490 nao cumpriram para 0 ano de 2023 (base
de resultados 2017 a 2019)

IV - Regime de colaboragao

835 entes sem regime de colaboragao (todos os
municipios de Minas Gerais)

V - Referenciais curriculares alinhados a BNCC

76 entes ndo cumpriram

Figura 8: Panorama geral de cumprimento
complementacdo VAAR para o ano de 2023

das condicionalidades para recebimento da

Fonte: Adaptado pelo autor a partir da Portaria Interministerial MEC/ME n® 7 (2022).



Capitulo 5
5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

5.1 CAPACIDADE REDISTRIBUTIVA

Retomando o primeiro objetivo desta pesquisa: avaliar se o novo FUNDEB
(desde 2021) tem maior alcance redistributivo — se mais municipios estao recebendo
as complementagdes da Uni&o e se ha maior equidade no VAAT-min dos entes — que
o antigo FUNDEB (2007-2020). As evidéncias indicam que o novo FUNDEB se
comprova um avango importante na politica de fundos, com o novo arranjo no sistema
redistributivo e maior complementacao da Unido. Também indicam que se trata de
uma legislagcao que, no quesito financeiro e fiscal, melhora a equidade entre os entes
federativos, incrementando receitas e valores per capita aos entes que mais

necessitam, confirmando previsdo dos estudos de Santos (2022).

As evidéncias ndao deixam duvidas do aumento dos valores complementados
pela Unido e do numero de entes que passaram a receber essas complementagoes,
claramente aumentando a capacidade redistributiva da politica de fundos nacional.
Mostram também a diminuigdo da diferenca entre os valores minimos per capita e a
mediana dos municipios, a amplitude e o desvio padrédo, além de aumentar a média
dos valores per capita. As simulacdes feitas nos estudos de Santos, et al. (2022),
ainda que utilizando metodologia diversa, também trouxeram a conclusdo de que o

novo FUNDEB traria maior capacidade redistributiva e equitativa.

Ha um valor muito maior atualmente de complementacdo da Unido e um

avanco no valor minimo por aluno de 2020 para 2023 de aproximadamente 144%,
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passando de R$ 334956 em 2020 para R$ 8.180,24 em 2023. Essas
complementagbes aumentaram também consideravelmente os valores per capita por
aluno, nos entes subnacionais com menor capacidade fiscal e diminuiram
consideravelmente a diferengca de investimento per capita entre os entes
subnacionais. Consequentemente, o valor da média per capita aumentou, havendo

diminuicdo na amplitude e no desvio padrao dos valores per capitas dos entes.

Essa nova complementacdo e o novo regramento promoveram um grande
incremento de receitas nos municipios com menor poder de arrecadagédo, ao passo
que esses entes passaram a ter um aumento no VAAT-min. Consequentemente,
aproximou o VAAT-min da mediana e da média, criando um “agrupamento” maior de

entes mais proximos da mediana e da média dos valores per capita.

A tendéncia € que, anualmente, até 2026, quando a complementacdo VAAT
alcancara seu percentual final, mais entes recebam valores de complementacéao e os
valores minimos per capita continuem subindo. Paralelamente, a tendéncia passa a
ser de aproximar o menor valor per capita para 0 maior, diminuindo ainda mais a raz&o

percentual entre o menor VAAT-min e os demais VAAT dos entes.

Devem destoar desta faixa apenas os municipios que possuem arrecadacao
muito superior aos padrdes, cidades com grande captacéo de recursos advindos de
exploracbes de minério, derivados de petrdleo, exploracdo de recursos naturais e
grandes polos industriais. Estas cidades, caso haja manutencao de arrecadacao dos
seus impostos, continuardao com valores VAAT-min muito maiores do que dos entes
subnacionais, mesmo com o aumento da complementacao e do VAAT-min nacional

até 2026.

Destaca-se porém, que a legislagéo poderia ter sido ainda melhor quanto as

caracteristicas redistributivas e de equidade financeira. Como o Fundo é especifico
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de cada estado, a receita por aluno em estados com maior arrecadagao é superior a
estados mais pobres, motivando a existéncia da complementagcao VAAF. Ainda assim,
mesmo com a complementacao VAAF, os valores por aluno FUNDEB minimo de cada

estado apresentam grande diferenca de valor.

Alheio a isso, a complementacdo VAAF néao respeita diferencas regionais
dentro de um mesmo estado. Assim, para que fosse possivel uma legislagdo com
caracteristicas de distribuicdo mais progressiva, redistributiva e equitativa, seria

necessario um fundo Unico.

Estudo de Barros (2023) e Castioni et al.(2021) corroboram esse entendimento,
demonstrando que um fundo unico traria maior equalizagdo do valor aluno ano. Em
contrapartida, Barros (2023) aponta que custo de vida, condi¢des de mercado de
trabalho e vulnerabilidade de comunidades locais podem aumentar a necessidade de
recursos em diferentes locais e portanto seria necessario considerar essas diferencas,

junto a equalizacao.

Outro ponto que traria melhor redistribuicdo seria a extincdo da
complementacao a titulo de VAAF, existindo apenas a complementacéao a titulo de
VAAT e VAAR. Entende-se que a manutencao deste tipo de complementacéo tenha
ocorrido por pressdao dos estados que ja recebiam a complementacdo VAAF e a
preocupacao com a possibilidade de queda de arrecadacdo no curto prazo. Para
solucionar tal problema, poderia ser sugerida a transicao gradual da complementacao
VAAF para a complementacdo VAAT e ao final da transicdo, a complementacao VAAT

ser de 20,5%.

Nao se pode esquecer porém, que até o momento no Brasil, 0 aporte de
investimento em Educacdo nao trouxeram avanco e equidade nos indicadores

educacionais e na qualidade da Educacao (Barros, 2023; Hirata, et al., 2022; Martins,
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2019 e Tripodi et al.,, 2019) e no momento hd um aporte ainda maior. Pois é a
qualidade da gestao dos recursos e a eficiéncia do uso destes que podem alavancar
a qualidade educacional conforme apontado em estudos de Simieli e Zoghbi (2017) e

Vasconcelos et al. (2019).

5.2 FUNDEB COMO INDUTOR DE MUDANGAS

Retomando o segundo objetivo desta pesquisa — analisar se a complementacao
VAAR tem provocado mudancgas nas politicas educacionais dos entes subnacionais —
as evidéncias denotam mudancgas das politicas educacionais em curto periodo nos
entes subnacionais. A maior parte destas mudangas acontecem para atender as

condicionalidades da complementagdo VAAR.

A complementacdo VAAR (valor aluno ano resultado), alia politicas de
responsabilizagdo e implementacdo de mudancgas nas politicas educacionais para que
os recursos sejam melhor geridos e utilizados de forma mais eficaz. Contudo, é
possivel também perceber que politicas do governo federal, com apoio técnico e
financeiro da Unido e dos Estados, consegue alcancar os entes municipais, sem

nenhum tipo de “compensacéo financeira”, caso por exemplo da BNCC.

Importante demonstrar que a adesao dos entes a BNCC aconteceu antes do
novo FUNDEB, o que sugere que mesmo sem incremento financeiro, o Ministério da
Educacgéo e agdes articuladas, com apoio técnico e financeiro da Unido e dos Estados,

tem capacidade de indugcdo de mudancas nos entes federativos.

Se a condicionalidade V (base comum curricular) ja tinha sido superada pela
maior parte dos entes, mesmo antes da vigéncia do novo FUNDEB, realidade

diferente encontrava-se as condicionalidades | e IV: a forma de provimento ao cargo
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de diretor escolar (condicionalidade I) e regimes de colaboragdo entre estado e

municipios (condicionalidade V).

E a partir da condicionalidade | que se pergunta: houve um aumento
consideravel no numero de municipios com provimento ao cargo de diretor escolar
por meio de selegdo com base em meérito e desempenho, para cumprir a
condicionalidade estabelecida pelo FUNDEB para recebimento da complementacéo

VAAR?

Apesar de estudos sobre a importancia do papel do gestor e a possivel relacéo
do gestor escolar com indicadores educacionais (Assis & Marconi, 2021; Lick, 2011;
Oliveira & Carvalho, 2018; Pereda et al., 2019), havia uma estagnagcéo na relacédo
entre a forma de provimento e percentuais de cada um deles, sendo a indicagéao
politica a pratica hegemaonica até entdo. Porém, a nova legislagdo do FUNDEB alterou
totalmente essa logica e mais de noventa por cento dos municipios criaram
legislacbes que preveem critérios de mérito e desempenho para o provimento da
funcao de diretor escolar e atualmente pouco mais setenta e seis por cento dos entes

ja iniciaram ou fizeram processos de selecéo.

Com base na condicionalidade IV e no fato de que até o momento da
promulgacao da Lei do novo FUNDEB poucos estados contavam com regime de
colaboracédo com previsao de divisdo de receitas a partir de indicadores educacionais
pergunta-se: (i) As politicas de responsabilizagdo, com sang¢des financeiras provocou
mudangcas nos entes subnacionais, com implementacdo de politicas publicas
municipais e estaduais voltadas a melhoria no desempenho educacional? (i) A
previsdo da necessidade de regimes de colaboracdo na complementacdo VAAR,
aumentara o numero de Estados com estes regimes implantados e regulamentados

para atendimento a nova legislagéo?
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Quanto aos regimes de colaboragao entre estados e municipios, que incluissem
regras de partilha da cota parte do FPM-ICMS, levando em conta indicadores
educacionais, comprova-se o FUNDEB, novamente, importante politica indutora de
mudancgas. Esses regimes foram implementados em quase todos os estados. As

excecodes sao os estados do Rio de Janeiro e o Distrito Federal.

Até julho de 2023, o estado de Minas Gerais nao havia apresentado projeto de
Lei e dessa forma todos seus municipios foram inabilitados para o recebimento do
VAAR. Importante destacar, € que varios municipios do estado de Minas tém recursos
escassos, necessitando das outras complementacées da Unido, sendo deveras
importante a possibilidade do recebimento desta complementacdo. Até entdo, o
estado de Minas ndo havia produzido legislagdo e né&o justificou tecnicamente o
motivo. A inabilitacdo desse estado foi um ato discricionario do chefe do executivo

estadual.

No segundo semestre do ano de 2024, houve enfim por parte do estado de MG
a elaboracao de legislacdo de Regime de Colaboracao, estando os municipios do

estado, a partir de 2024, habilitados para o recebimento do VAAR.

Ja o estado do Rio de Janeiro enfrenta um imbréglio judicial na partilha de
ICMS, que advém de leis anteriores. Embora ja tenha encaminhado o Projeto de Lei
a Assembleia /Legislativa do Estado, ndo conseguiu avancgar devido aos problemas
judiciais existentes. Por enquanto, é considerado cumpridor da condicionalidade, pela
comissao intragovernamental de Financiamento. O Distrito Federal, por sua vez, esta

desobrigado da condicionalidade.

Isto posto, demonstra o avanco em dois anos da nova politica de distribuicao
do ICMS, cota-parte municipal do Fundo de Participacédo dos Municipios, por meio de

regimes de colaboracdo. Havia apenas trés estados com essa legislacdo no ano de
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2020, e hoje todos os estados estdo contemplados, dos 26 Estados, 25 possuem tal
legislagéo, outro € considerado cumpridor da condicionalidade, além do Distrito

Federal que é dispensado da condicionalidade.

As legislactes de cada estado apresentam regras diferentes, sendo necessaria
analise das regras a partir dos resultados educacionais que serdo alcangados a partir
do ano de 2023. Especialmente no ano de 2025, para que se possa fazer um melhor
juizo de valor sobre os acertos e erros em cada Estado, com vistas a aumentar o

desempenho educacional e a equidade socioecondémica e racial no aprendizado.

Alias, este é um ponto pouco explorado pelas legislacoes estaduais. As leis de
distribuicdo de ICMS da maior parte dos estados brasileiros foram omissas, ou vagas
nas questdes de desigualdade social e racial no aprendizado. Assim, perdeu-se uma
grande oportunidade de serem mecanismos indutores de mudanca da politicas dos

entes municipais, que poderiam resultar em equidade no aprendizado.

Os estados que trazem diminuicdo da desigualdade na sua legislacéao, fazem
mais como texto de inteng¢édo, sem distribuicdo de percentual de arrecadacéao para este
fim (com excecao de MG). Porém, como muitas destas legislacdes e as avaliacbes do
aprendizado estdo sendo regulamentadas por portarias e decretos e € possivel que
os Estados incluam esse fator nas notas de aprendizagem que vao subsidiar a
distribuicao dos recursos e podem induzir mudancas importantes nos municipios a

partir destas regulamentacoes.

Percebe-se entdo com esses fatos, que a Unido ainda ndo conseguird verificar
o0 avango dos indicadores educacionais por parte dos municipios. Isto porque a
avaliacdo do SAEB no ano de 2023 tera resultados compilados e divulgados apenas
no segundo semestre de 2024. Portanto, servirdo de base para o ciclo 2025 e 2026

de repasses do FUNDEB. Sendo assim, tal condicionalidade ndo conseguira ser
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avaliada ainda, a partir dos dados educacionais produzidos apds as mudangas na

legislacao.

Salienta-se que nos anos anteriores foram usados os resultados da avaliagdo
do SAEB 2021, 2019 e 2017 como comparativo de avango na aprendizagem, inclusive
nos grupos raciais. Esta decisdo gerou confusdo nos entes que atualmente tinham
avangado, mas ficaram de fora da condicionalidade ao passo de que entes que
regrediram nos ultimos anos puderam receber a complementacdo com base em

resultados ultrapassados.

Se por um lado o uso dos dados do SAEB de 2023, apenas em 2025,
representa um atraso no cumprimento do previsto na legislagdo, por outro, sera
possivel para os municipios terem implementado politicas de melhoria educacional
em seus territorios, que terdo seu impacto medido nas avaliagdes educacionais de

2023, no 3° ano de vigéncia do novo fundo.

E a partir de 2025, com os dados do SAEB de 2023 também que a
condicionalidade Il sera considerada a titulo de VAAR (participacdao de pelo menos
80% dos estudantes de cada ano escolar periodicamente avaliado em cada rede de
ensino por meio dos exames nacionais do sistema nacional da Educacéao Brasileira).
Essa condicionalidade esta suspensa, pois o ultimo SAEB foi realizado durante a
pandemia de COVID-19 sob fechamento de muitas escolas. Porém os dados do SAEB

de 2019, apontam que mais de 95% dos entes ja cumpriam tal condicionalidade.

Nota-se que a complementacdo VAAR, apesar de representar apenas 2,5% da
Complementagéao da Unido, alterou também a forma de distribuicdo da cota parte do
Fundo de Participagao dos Municipios referente ao ICMS. Ou seja, alterou a légica de
distribuicdo de recursos no ambito estadual, especialmente na relacdo estados-

municipios de forma que resultados, indicadores educacionais e politicas de
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responsabilizagdo fizessem parte da nova distribuicdo. Assim, municipios que
melhorarem seus indicadores e suas politicas de gestdo educacional terdo mais

recursos também na distribuicao da cota parte referente ao ICMS.

Para Figuerola et al. (2022) a avaliagdo e a responsabilizagdo devem ser
utilizadas como estratégia de melhoria, embora Pasione (2014) aponte a divergéncia

na literatura sobre o assunto.

De fato, ha na distribuicdo do VAAR a inducdo de politicas de avaliacao e
responsabilizagédo, ao passo também que se busca melhorar a eficiéncia e a qualidade
da gestédo dos recursos, algo apontado como necessario nos relatérios da OCDE de
2012 e 2018, além dos estudos de (Barros, 2023; Hirata, et al., 2022; Martins, 2019 e

Tripodi et al., 2019)



Capitulo 6
CONCLUSAO

O novo FUNDEB avancgou no sistema redistributivo, trouxe mais dinheiro para
a Educacdo, acrescentou importantes mudancas com novas politicas de
responsabilizagdo e repasse de recursos que ja tem sido indutora de mudangas nas
politicas dos entes subnacionais. Conclui-se ainda que poderia ter um alcance
redistributivo ainda mais potente e mais equitativo, caso extinguisse o formato de
complementacdo VAAF, adotando além do VAAR, apenas o VAAT na totalidade de

20,5%, com regras de transicao.

A partir do novo FUNDEB, fica demonstrado também o poder de indugéo de
mudanc¢as quando a legislagdo nacional estabelece critérios de repasse a partir de
mecanismos de melhoria nas politicas publicas e nos indicadores educacionais, o que
se assemelha a politicas de responsabilizacdo e com recursos atrelados a esta

politica.

Observa-se também neste ponto, que politicas nacionais, que tenham apoio
técnico e financeiro da Unido e do Estado, como foi o caso da Base Nacional Comum
Curricular, conseguem alcance consideravel nos entes, mesmo sem politica de
responsabilizacdo, demonstrando a importancia de um Sistema Nacional de
Educacao com responsabilidades definidas, cooperagao e apoio técnico e financeiro

dos entes nacional e estaduais para avango nas politicas educacionais brasileiras.

Desta forma, esta pesquisa contribui com a literatura ao trazer dados atuais do
financiamento educacional brasileiro, em especial sobre o funcionamento do Novo

FUNDEB e do novo formato de redistribuicdo de recursos a partir dele, além
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de ter demonstrado o avango da equidade fiscal e a indugcdo de mudancgas
estruturais das politicas educacionais a partir da nova legislagéo, destrinchando esses

dados para que possam ser utilizados em novas pesquisas.

Contribui ainda ao trazer dados atuais de distribuicdo e redistribuicdo de
recursos nos subentes, bem como os dados de complementagdo da Unidao do novo

FUNDEB que podem ser objeto de novos estudos sobre o tema.

Quanto as implicacdes praticas, essa pesquisa contribui para que os gestores
publicos e educacionais dos entes subnacionais se apropriem do funcionamento desta
nova politica, implementem mudangas que tragam melhorias educacionais e de
eficacia de gestao, para que com isso seja também possivel incrementar as receitas

vinculadas a Educacéo.

Além disso, pode contribuir para discussdes sobre as regulamentacdes e
melhorias nas leis estaduais que tratam da distribuicdo do “ICMS educacional’, na
revisdo dos formatos e percentuais de complementacdo da Unido na nova Lei do
Fundeb, nas regulamentacdes a serem realizadas, nos estudos do INEP sobre os
efeitos redistributivos da Lei 14.113/2020 e na implementacdo de novas legislacoes

redistributivas e/ou que objetivem mudancas nas politicas dos subentes nacionais.

As principais limitacGes da pesquisa se deram, pela impossibilidade atual de
analise dos resultados educacionais dos entes que tiveram incremento de receitas.
Isto porque a avaliagdo do SAEB no ano de 2023, tera seus resultados compilados e
divulgados apenas no segundo semestre de 2024 e portanto servirdo de base para o

ciclo 2025 e 2026 de repasses do FUNDEB.

Os resultados educacionais terdao impacto direto, além da complementacao

VAAR, na distribuicdo da cota parte municipal do ICMS - duas mudangas na
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legislagédo do novo FUNDEB — que devem implicar na adequagéo e implementagéao
de diversas agbes de avaliacdo e monitoramento do aprendizado, dos indicadores, de

resultados e de profissionalizagdo da gestdo educacional.

As condicionalidades a respeito da melhoria do aprendizado e diminuigdo da
equidade, bem como da distribuicdo do ICMS a partir de resultados e indicadores
educacionais, ainda nao pode ser aferida neste estudo, devendo ser feita em

momento oportuno, em especial apds o SAEB 2025.

Pressupde-se ainda que esta condicionalidade € o maior desafio para os entes,
que precisardo estruturar e implementar politicas publicas eficazes, que melhorem
indicadores educacionais, que tragam equidade a populagdes socialmente
desfavorecidas, seja pela diferengca socioeconbémica ou racial. Dados do
monitoramento do Plano Nacional de Educacado 2014-2024, demonstram que no
decénio praticamente ndo houve melhoria na desigualdade social e racial nas escalas

de proficiéncia e na escolaridade média da populacao destes grupos.

Outra limitacdo desta pesquisa diz respeito a condicionalidade que prevé o
provimento do cargo de diretor escolar a partir de critérios de mérito e desempenho.
Os dados atuais apenas indicam que os municipios fizeram legislacao a respeito do
tema e fizeram algum processo seletivo neste formato. Possivelmente os microdados
do SAEB 2023 darao um recorte atual do numero real de diretores que ocupam seus
cargos a partir de critérios técnicos e de desempenho. Ainda nao esta claro o prazo
para que os entes troquem todos o0s seus gestores, que ja ocupavam seus cargos € 0
preencheram a partir de indicacao politica para gestores selecionados tecnicamente.

Portanto, tal condic&o deve continuar sendo acompanhada e monitorada.

No ano de 2023, foi aprovada a reforma tributaria, com grandes mudancas no

sistema de arrecadacgéo e redistribuicdo de recursos no sistema tributario nacional.
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Futuramente faz-se necessario analisar se esta reforma, trouxe maior equidade fiscal
ou aumentou as disparidades entre os entes e se trouxe impactos diretos ou indiretos

na distribuicdo de recursos para a Educacéo, inclusive na composi¢cdo do FUNDEB.

Sugere-se a realizacdo estudos a partir do ciclo de avaliagées do SAEB 2025,
bem como das avaliagbes estaduais implementadas com a finalidade de mensurar o
aprendizado e a redistribuicao dos recursos de ICMS, de forma a averiguar se tal
redistribuicdo de recursos e o aumento da equidade fiscal na Educagéo, trouxeram
consequéncias positivas e equidade no aprendizado entre os alunos, trazendo

consequente melhoria nos indicadores educacionais.

Também sdo recomendados estudos que avaliem o impacto da mudanca da
politica de fundos, em especial do fim da complementagcdo VAAF em detrimento da
complementagéo VAAT, que podem embasar mudangas importantes na legisla¢do do

FUNDEB.
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APENDICE A
Extrato da Base de dados® para célculos - Complementagdo VAAT

VAAT anteriora Complementagdo-  VAAT com a complementagéo da Complementacao da Uniao-

UF Ente Federado VAAT (art. 16, V) (R$) Unigo-VAAT (art. 16, VI) (R$) VAAT (art. 16, VI) (R$)
AL Campo Grande 4.113,17 8.180,24 14.530.428,95
AL Maravilha 4.479,52 8.180,24 18.961.392,78
AL Mata Grande 4.594,70 8.180,24 28.104.234,68
AL Jundia 4.701,42 8.180,24 7.078.879,34
AL Olho D’agua Grande 4.780,60 8.180,24 8.482.274,41
AL Inhapi 4.856,98 8.180,24 19.880.233,99
AL Lagoa da Canoa 5.006,25 8.180,24 24.268.509,36
AL Girau do Ponciano 5.047,78 8.180,24 58.858.060,70
AL Boca da Mata 5.111,47 8.180,24 22.802.947,18
AL Porto Calvo 5.182,18 8.180,24 24.219.218,05
BA Muritiba 4.239,20 8.180,24 33.207.433,47
BA Novo Triunfo 4.590,50 8.180,24 13.437.110,26
BA Sapeacu 4.602,49 8.180,24 26.775.712,42
BA Malhada de Pedras 4.630,33 8.180,24 10.248.230,44
BA Valente 4.816,09 8.180,24 21.148.239,58
BA Quixabeira 4.838,65 8.180,24 14.566.522,42
BA Cansancao 4.901,15 8.180,24 53.844.434,10
BA Séo Felipe 4.964,53 8.180,24 19.566.643,67
BA Santa Inés 5.121,61 8.180,24 8.965.319,83
BA Ipecaeta 5.165,46 8.180,24 14.840.420,68
BA Satiro Dias 5.183,41 8.180,24 17.637.993,01
BA Aiquara 5.257,54 8.180,24 4.327.793,98
BA Andorinha 5.313,81 8.180,24 13.621.121,86
CE Monsenhor Tabosa 5.092,89 8.180,24 18.235.474,83
CE Solonépole 5.245,02 8.180,24 15.057.826,78
CE Massapé 5.274,18 8.180,24 29.131.500,81
MA Santa Quitéria do Maranhéo 3.709,10 8.180,24 59.944.810,19
MA Serrano do Maranh&o 3.745,38 8.180,24 25.812.673,88

6 A Base de dados completa, contempla todos os 5.526 entes subnacionais habilitados para o recebimento da complementacdo VAAT. Devido ao seu
tamanho superior a 200 paginas, optou-se por apresentar apenas uma pequena parte dela, com as colunas utilizadas na base de calculo.



93

VAAT anterior a Complementagéo-

VAAT com a complementacao da

Complementagéo da Unido-

UF Ente Federado VAAT (art. 16, V) (R$) Unido-VAAT (art. 16, VI) (R$) VAAT (art. 16, VI) (RS)
MA Amapa do Maranhao 4.769,91 8.180,24 11.336.808,88
MA Maracagumé 4.820,27 8.180,24 25.175.618,63
MA Candido Mendes 4.826,88 8.180,24 27.719.540,69
MA Magalhaes de Almeida 4.861,99 8.180,24 23.145.835,42
MA Séao Bernardo 5.112,63 8.180,24 44.658.089,80
MA Afonso Cunha 5.232,15 8.180,24 10.801.812,09
MA S&o Benedito do Rio Preto 5.239,74 8.180,24 21.208.363,50
MA Presidente Vargas 5.306,97 8.180,24 13.854.792,55
MA Milagres do Maranh&o 5.311,75 8.180,24 9.662.214,98
PA Peixe-Boi 5.102,31 8.180,24 8.987.552,86
PB Uiralina 4.439,35 8.180,24 15.048.490,11
PB Triunfo 4.663,34 8.180,24 9.046.693,83
PB Gurinhém 5.253,39 8.180,24 11.309.779,68
PB Poco Dantas 5.298,98 8.180,24 5.469.219,18
Pl Wall Ferraz 3.700,90 8.180,24 7.947.691,53
Pl Campinas do Piaui 4.391,68 8.180,24 7.705.941,64
Pl Fartura do Piaui 4.631,73 8.180,24 7.451.340,73
Pl Buriti dos Montes 4.797,02 8.180,24 10.172.334,24
Pl Riacho Frio 4.881,02 8.180,24 6.649.918,70
Pl Brasileira 4.919,60 8.180,24 6.750.505,18
Pl Currais 5.016,04 8.180,24 6.146.944,35
Pl Curralinhos 5.067,68 8.180,24 4.595.382,32
Pl Nossa Senhora dos Remédios 5.085,74 8.180,24 15.155.773,86
Pl Nossa Senhora de Nazaré 5.127,65 8.180,24 6.795.073,20
Pl Canto do Buiriti 5.138,59 8.180,24 13.035.006,88
Pl Cristino Castro 5.171,46 8.180,24 8.664.380,31
Pl Barro Duro 5.238,81 8.180,24 4.428.186,33
Pl Uniao 5.268,71 8.180,24 33.746.253,95
Pl Avelino Lopes 5.273,72 8.180,24 9.102.205,38
Pl Sao Miguel do Tapuio 5.298,68 8.180,24 14.233.618,35
SE Pedrinhas 4.885,28 8.180,24 7.871.990,65




