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RESUMO

No final de 2020, a Lei n® 14.113/2020 regulamentou o Fundeb, principal mecanismo de
redistribuicdo de recursos para o financiamento da educacdo bésica no Brasil. Uma das
principais mudangas foi 0 aumento da participacdo da Unido por meio das complementagdes,
contribuindo para a diminuicdo das desigualdades de recursos entre os entes federados. Esta
dissertagdo tem como objetivo avaliar o impacto do Fundeb permanente na reducdo das
desigualdades de recursos entre 0s municipios do Maranhdo, considerando a complementacao
financeira da Unido. A pesquisa se fundamenta no neoinstitucionalismo histérico, que permite
compreender 0S mecanismos institucionais que estruturam a execucdo das politicas publicas,
especialmente o Fundeb. Metodologicamente, combina pesquisa documental e analise
estatistica descritiva, avaliando a evolucdo da receita prépria municipal, do Fundeb antes da
complementagdo e das complementagdes da Unido (VAAF, VAAT e VAAR) entre 2020 e
2023. Essas analises foram conduzidas a luz do referencial tedrico que discute a politica de
financiamento da educacgé@o no contexto do federalismo brasileiro, do direito a educacgéo e dos
fundos contabeis educacionais, com base nos estudos de Abrucio (2010), Cavalcanti (2019),
Rezende (2012), Pinto (2007), Araujo (2012), entre outros autores que abordam as relacdes
federativas e suas implicagGes no financiamento da Educacéo Basica. Os resultados indicam
que o VAAT se mostra o mecanismo mais eficaz na redistribuicdo de recursos para municipios
com maiores necessidades, evidenciando elevada dependéncia dos municipios maranhenses das
complementag6es da Unido, sendo o VAAF presente em todos 0s municipios em 2023, 0 VAAT
em 213 e 0 VAAR em 103. A analise revela ainda que 187 municipios dependem da
complementacdo da Unido — considerando o Fundeb total — em niveis entre 41% e 60%,
destacando a centralidade do fundo no financiamento educacional local. Os resultados reforcam
o0 potencial redistributivo do Fundeb permanente como instrumento de reducdo das
desigualdades educacionais entre os entes federativos.

Palavras-chave: Financiamento da Educacdo. Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo. Maranhdo. Federalismo
Brasileiro. Direito a Educacéo.



ABSTRACT

At the end of 2020, Law No. 14,113/2020 regulated Fundeb, the main mechanism for
redistributing resources to finance basic education in Brazil. One of the main changes was the
increase in the federal government’s participation through complementations, contributing to a
reduction in resource inequalities among federative entities. This dissertation aims to evaluate
the impact of permanent Fundeb on reducing resource inequalities among municipalities in
Maranh&o, considering the federal financial complementations. The research is grounded in
historical neo-institutionalism, which allows for understanding the institutional mechanisms
that structure the implementation of public policies, especially Fundeb. Methodologically, it
combines documentary research and descriptive statistical analysis, assessing the evolution of
municipal own revenue, Fundeb before federal complementations, and the federal
complementations (VAAF, VAAT, and VAAR) between 2020 and 2023. These analyses were
conducted in light of the theoretical framework that addresses education financing policy within
the context of Brazilian federalism, the right to education, and educational accounting funds,
based on the studies of Abrucio (2010), Cavalcanti (2019), Rezende (2012), Pinto (2007),
Araujo (2012), among other authors who discuss federative relations and their implications for
financing basic education. The results indicate that VAAT proves to be the most effective
mechanism in redistributing resources to municipalities with greater needs, revealing a high
dependence of Maranhdo municipalities on federal complementations, with VAAF present in
all municipalities in 2023, VAAT in 213, and VAAR in 103. The analysis further shows that
187 municipalities depend on federal complementations — considering total Fundeb — at
levels between 41% and 60%, highlighting the fund’s centrality in local education financing.
The results reinforce the redistributive potential of permanent Fundeb as an instrument to
reduce educational inequalities among federative entities.

Keywords: Education Financing. Fund for the Maintenance and Development of Basic
Education and the Appreciation of Professionals in Education. Maranhdo. Brazilian Federalism.
Right to Education.
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13

1 INTRODUCAO

O sistema educacional brasileiro enfrenta desafios significativos decorrentes das
profundas desigualdades regionais existentes no pais. Essas desigualdades se manifestam de
diversas formas, desde aspectos de ordem fisica até aspectos de ordem pedagdgica. Em regides
mais pobres e remotas, as escolas muitas vezes enfrentam dificuldades para garantir condicdes
basicas de funcionamento, como salas de aula adequadas, material didatico atualizado e
capacitacdo adequada para os professores.

Além disso, as desigualdades econdmicas e sociais entre as diferentes regides brasileiras
impactam diretamente na qualidade do ensino oferecido. Municipios com menor receita tém
mais dificuldades em investir em educacéo, o que reflete na precarizacdo das escolas e na falta
de oportunidades para os estudantes. Isso cria um ciclo de desvantagens para alunos e
profissionais da educagédo nessas areas, dificultando o alcance de uma educacdo de qualidade e
perpetuando as desigualdades ao longo das geracoes.

As caréncias estruturais também se relacionam com a falta de politicas publicas eficazes
e de investimentos adequados no setor educacional. A auséncia ou limitacGes de um sistema
equitativo de financiamento, por exemplo, contribui para acentuar as disparidades entre as
escolas, favorecendo aquelas localizadas em areas mais desenvolvidas em detrimento das que
estdo em regiGes menos favorecidas.

Esses desafios evidenciam a necessidade de politicas educacionais que promovam a
reducdo das desigualdades regionais e intrarregionais, garantindo o acesso a uma educacéo de
qualidade em todo o territério nacional. Garantir o0 acesso a educacdo de qualidade depende
significativamente do financiamento adequado da educacao.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu as bases para o financiamento da educacao
no Brasil, exigindo que uma parte minima da receita dos Estados, dos Municipios e da Unido
seja destinada a educacdo. Esses recursos devem ser aplicados para manter e desenvolver o
ensino, com o objetivo de garantir qualidade e equidade educacional em todo o pais. No entanto,
ao longo dos anos, o cumprimento dessas diretrizes constitucionais tem sido debatido e
desafiado gestores publicos, levando a reformulacdes na legislagdo, como a criacdo do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(Fundef) e, mais tarde, do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagédo dos Profissionais da Educacéo (Fundeb).

Historicamente, conflitos de interesses sempre estiveram presentes no financiamento da

educacdo no Brasil, principalmente quando se evidencia o sistema federativo em vigéncia no
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pais. Sobre tais conflitos o estudioso Araujo (2013), informa que de um lado, ha conflito entre
educadores e sociedade contra a elite brasileira que possui um carater privatista, por outro lado,
ha conflitos entre o governo central as unidades subnacionais.

Diante dessa problemética, os fundos contabeis redistributivos para o financiamento
educacional surgem com a principal proposta de garantir que os recursos destinados a educacao
sejam distribuidos de forma equitativa, visando promover uma alocacdo mais justa entre 0s
diversos niveis e areas de ensino. Isso contribui para reduzir disparidades financeiras e
fortalecer a qualidade do sistema educacional.

O Fundef, criado em 1996 e vigente até 2006, foi o primeiro fundo de financiamento da
educacdo basica, com foco na redistribuicdo de recursos para o ensino fundamental. Ap6s o
Fundef, surgiu o Fundeb, em 2007, ampliando o financiamento para toda a educacéo béasica e
que, em 2020, passou a ser renovado com novas diretrizes. O Fundeb tem como principal
objetivo garantir um investimento minimo por aluno e a valorizacdo dos profissionais da
educacgdo, sendo a complementacdo da Unido, um mecanimso importante para o alcance do
valor minimos nacional em muitos estados, a exemplo do Maranhé&o.

E evidente a importancia que o Fundeb possui para o financiamento da Educac&o Basica
no Maranhdo, que é um estado que possui significativas desigualdades socioeconémicas, fato
esse que influencia largamente nas condic¢des de financiamento da educacdo de qualidade em
grande parte de seus municipios.

Sou maranhense e trago nesta pesquisa ndo apenas um esforco académico, mas um
compromisso pessoal com o desenvolvimento educacional do meu estado. O Maranhé@o é um
dos entes federativos mais dependentes dos recursos do Fundeb, mas paradoxalmente carece de
estudos aprofundados que avaliem de forma sistemética os desdobramentos dessa politica de
financiamento em seus 217 municipios. Ao desenvolver este trabalho, busquei deixar uma
contribuicdo concreta para o debate sobre equidade no financiamento da educacdo basica,
apresentando a primeira andlise abrangente dos efeitos do Fundeb permanente e de suas
complementag6es da Unido sobre a reducdo das desigualdades de recursos no estado. Entendo
este estudo como uma forma de devolver ao Maranhdo conhecimento aplicado, que possa
subsidiar gestores, pesquisadores e a sociedade civil na luta por uma educacao publica de
qualidade.

O percurso metodologico foi desafiador. A coleta e organizacdo de dados financeiros
dos 217 municipios exigiram atencdo redobrada e um intenso trabalho de conferéncia e
tratamento das bases, extraidas do Sistema de InformacBes sobre Orgamentos Publicos em

Educacdo (SIOPE) e complementadas com informagfes do Censo Escolar e do Instituto
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Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Os valores foram atualizados pelo indice de Pregos
ao Consumidor Amplo (IPCA), com base em dezembro de 2024, para permitir comparabilidade
ao longo do periodo analisado (2020-2023).

Considerando que o Maranhdo é um dos estados que mais recebem complementacao da
Unido e é frequentemente citado como exemplo, quando se debate acerca das desigualdades,
este estudo avalia a distribuicdo de recursos do Fundeb para a correcéo das desiguldades. Em
particular, é examinado o efeito da complementacdo da Unido na reducdo das disparidades de
recursos entre 0s municipios maranhenses. O estudo que tem como questdo central “Qual é o
efeito da complementacdo da Unido ao Fundeb permanente na reducgédo das desigualdades de
recursos entre 0s municipios maranhenses, no contexto do fundo estadual?”, proporciona a
compreensdo sobre as condicdes desfavoraveis enfrentadas pelos municipios no que se refere
aos recursos e identifica possiveis limitagdes e oportunidades dessa politica de financiamento
na reducdo das desigualdades entre 0s municipios maranhenses.

Assim, esta dissertagdo tem como objetivo avaliar o efeito do Fundeb permanente na
reducdo da desigualdade de recursos entre os municipios maranhenses, considerando a
composicao do fundo estadual e a complementacdo da Unido. A proposta foi compreender como
o fundo, em sua regulamentacdo permanente, atuou para equilibrar a distribuicdo de recursos
financeiros destinados a educagdo nos 217 municipios do Maranhdo, promovendo maior
equidade no financiamento educacional.

A fundamentacdo tedrica da pesquisa foi construida com base em uma perspectiva
neoinstitucionalista, que enfatizou o papel das instituicdes, regras e relagdes de poder na
configuracdo das politicas publicas, especialmente no campo educacional. Autores como
Abrucio (2010), Cavalcanti (2019), Rezende (2012), Pinto (2007) e Araujo (2012) constituiram
as principais referéncias, selecionados por sua relevancia no debate sobre federalismo
brasileiro, desigualdades regionais e politicas de financiamento educacional. Esses estudiosos
ofereceram aportes fundamentais para compreender como as dindmicas institucionais e
federativas moldam a distribuicdo de recursos e as responsabilidades na educacdo, com foco no
contexto do Maranhdo. A analise tedrica foi organizada em torno de trés categorias principais,
que dialogaram diretamente com 0s objetivos da pesquisa e proporcionaram uma base
consistente para a avaliacdo do Fundeb permanente.

O referencial tedrico organiza-se em torno de trés categorias principais: (1) o
federalismo e suas implicacGes na gestdo educacional, que trata das tensdes geradas pela
descentralizacdo de competéncias e pela desigualdade na capacidade de financiamento entre 0s

entes federativos; (2) o direito a educacdo em um contexto federativo desigual, que evidencia
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os desafios enfrentados por municipios com baixa arrecadacdo para garantir acesso e qualidade
na oferta educacional; e (3) os fundos educacionais como mecanismos redistributivos, com
énfase no Fundeb, analisado como instrumento para mitigar desigualdades, ainda que limitado
por entraves de governanga e efetividade na aplicacdo dos recursos.

A pesquisa documental centrou-se na legislagdo educacional, com énfase na Lei n°
14.113/2020, essa lei foi examinada em profundidade, com analise de seus dispositivos sobre a
composicdo do fundo, os critérios de distribuicdo e as complementacfes Valor Aluno Ano
Fundeb (VAAF), Valor Aluno Ano Total (VAAT) e Valor Aluno Ano Resultado (VAAR).
Também foram estudadas as legislagdes dos fundos anteriores, como a Lei n® 9.424/1996, que
instituiu o Fundef, e a Lei n° 11.494/2007, que regulamentou o antigo Fundeb, permitindo
comparar a evolugdo das politicas de financiamento educacional. A Constituicdo Federal de
1988 foi consultada, especialmente o artigo 212, que determinou a obrigatoriedade de aplicacao
de 25% das receitas estaduais e municipais em manutencdo e desenvolvimento do ensino.
Documentos do Ministério da Educacdo (MEC), como a Cartilha do Novo Fundeb e relatorios
comparativos entre os fundos, foram analisados para esclarecer a operacionalizacdo do Fundeb
permanente e suas diferencas em relacdo aos modelos anteriores. Embora outras fontes
documentais, tenham sido utilizadas, essas referéncias legais e ministeriais constituiram a base
principal da pesquisa documental.

A etapa estatistica da pesquisa concentrou-se na analise dos valores recebidos pelos 217
municipios maranhenses em diferentes contextos de financiamento: receitas proprias, repasses
do Fundeb sem complementacéo federal e os valores acrescidos das complementacdes da Unido
— VAAF, VAAT e VAAR — no periodo de 2020 a 2023. Os dados financeiros foram extraidos
do Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Educacdo (SIOPE) e atualizados
pelo IPCA com base dezembro de 2024. As matriculas das redes municipais e estadual foram
obtidas a partir do Censo Escolar, permitindo o calculo do valor per capita ao se dividir 0s
montantes financeiros pelo nimero de matriculas correspondentes. Os demais dados que
buscaram quantificar e caracterizar a populacdo do estado e municipios foram coletados no
IBGE.

A segunda se¢do, “Direito a educagao, desigualdades e relagdes federativas: implicagdes
para o financiamento da educacdo no Brasil”, analisa a conexdo entre o direito a educacéo, as
desigualdades educacionais territoriais e suas implicacGes para o financiamento da educacéo.
Para tanto, esté estruturada em duas subsecOes. A primeira aborda o federalismo brasileiro, o
sistema tributério a legislacdo educacional e as disparidades entre entes federativos, destacando

desafios e possiveis solucbes para reduzir desigualdades por meio de politicas de financiamento.
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J& a segunda, “Direito a educagdo e¢ as competéncias dos entes federados em sua garantia”,
examina as responsabilidades dos diferentes niveis de governo na oferta de uma educacao
equanime e de qualidade, refletindo sobre o impacto dessa distribuicdo na garantia do direito a
educacéo.

A terceira secdo, “A politica de fundos redistributivos no Brasil, analisa a evolucéo do
Fundef ao Fundeb”, destacando como essas politicas de financiamento educacional buscaram
reduzir desigualdades na redistribuicdo de recursos e os desafios do Fundeb permanente,
sobretudo na implementacdo do Custo Aluno-Qualidade (CAQ). Na subse¢do “Do Fundef ao
Fundeb: avancos e limites para a reducao das desigualdades na oferta da educagdo”, examinam-
se 0s impactos do Fundef, Fundeb transitério e Fundeb permanente na mitigacdo das
disparidades educacionais, apontando avangos e limitagdes. Ja a subse¢do “O Fundeb
permanente e as possibilidades do Custo Aluno Qualidade” discute a nova dindmica de recursos
do Fundeb permanente, com énfase na complementacdo da Unido para reduzir disparidades
entre municipios maranhenses, e explora a origem do CAQi (Custo Aluno Qualidade inicial),
sua mencdo na Lei 14.113/2020.

A secdo 4, intitulada “O Impacto do Fundeb Permanente na Diminuicao das
Desigualdades entre os Municipios do Maranhao”, analisa como o Fundeb permanente
contribui para reduzir as disparidades de recursos financeiros entre os 217 municipios
maranhenses, por meio da composicdo do fundo estadual e da complementacdo da Unido,
visando maior equidade no financiamento educacional. Composta pelas subsecdes “Perfil das
redes municipais de educagao do Maranhao e seus desafios para o financiamento da educagao”,
“O Fundeb dos municipios maranhenses no contexto das receitas subvinculadas” e “Os efeitos
das complementacdes da Unido ao Fundeb dos municipios maranhenses” a se¢do inicia com a
apresentacdo do perfil das redes municipais de educacdo do Maranhdo com o objetivo de
identificar os desafios para o financiamento da educacdo. Em seguida, analisa o Fundeb dos
municipios maranhenses no contexto das receitas subvinculadas, destacando sua funcéo
redistributiva que reduz desigualdades entre municipios com diferentes capacidades fiscais. Por
fim, analisa-se os efeitos das complementacbes da unido ao Fundeb dos municipios
maranhenses, destacando a dependéncia dos recursos federais e as caracteristicas das redes
municipais de ensino. Buscou-se analisar o financiamento da educacdo basica nos municipios
do Maranhdo considerando a contribuicdo das receitas proprias, com e sem a participacao do
Fundeb, para o investimento educacional em 2023.

As conclusdes do estudo indicam que no ambito do estado do Maranhdo, caracterizado

por desafios socioecondmicos historicos e por uma elevada dependéncia fiscal dos entes
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municipais, 0 Fundeb permanente assume um papel estratégico na redistribuicdo de recursos,
principalmente considerando a complementacdo VAAT. No entanto ainda apresenta limites
considerando a garantia do direito a educacdo para todos em condicbes de qualidade, pois
mesmo nos municipios que dependeram pouco das complementaces, identifica-se uma grande

demanda por oferta de ensino e de melhoria das condi¢Ges de qualidade.
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2 DIREITO A EDUCACAO, DESIGUALDADES E RELACOES FEDERATIVAS:
IMPLICACOES PARA O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO NO BRASIL

Desde a Constituicdo Federal de 1988 tem havido esforcos progressivos para o
aperfeicoamento das politicas de financiamento com o intuito de promover uma educagdo mais
equitativa, visto que, um adequado financiamento educacional é essencial para garantia de
acesso a educacdo para todos. Esses esforgos sdo especialmente importantes, para reduzir as
evidentes disparidades regionais e socioecondmicas que sdo fatores que influenciam
diretamente no financiamento da educagéo.

A compreenséo do financiamento da educagéo no Brasil, considerando seu modelo de
organizagéo federativa do Estado, estruturado em trés entes federativos — Unido, estados e
municipios —, exige o ingresso no campo do federalismo. Sendo assim, esta secdo busca
compreender como as desigualdades existentes na federagéo brasileira, considerando o modelo
federativo adotado pela Constituicdo de 1988, impactam diretamente na distribuicdo de
responsabilidades e recursos educacionais entre os entes. Além disso, torna-se imprescindivel
analisar como as assimetrias regionais e a capacidade fiscal desigual entre 0s entes contribuem
para a manutencdo de disparidades no acesso e na qualidade da educagdo oferecida em
diferentes partes do pais.

Ap0s a compreensdo de toda essa dinamica, € possivel perceber as razdes que originam
as disparidades regionais no financiamento da educacao no pais e o0 surgimento de arranjos no
financiamento da educacao basica emergentes apds a Constituicdo Federal de 1988, como o
Fundef e o Fundeb.

Nesta secdo, busca-se compreender como as desigualdades socioeconbmicas e as
relacBes entre os diferentes entes federativos afetam o direito a educacéo, especialmente, no
campo do financiamento . Para tanto, inicia-se explorando a dindmica do federalismo no sistema
educacional brasileiro, evidenciando-se a distribuicdo de responsabilidade e de recursos entre
os trés niveis de governo e como suas receitas impactam a oferta da educaco. E destacada a
influéncia das questdes politicas e econdbmicas na garantia de acesso a educagdo para todos.
Além disso, sdo debatidos os principais desafios enfrentados na busca por uma educacgdo
igualitaria, em um pais como o Brasil, com dimensdes continentais e marcado por grandes

disparidades regionais.

2.1 Federalismo brasileiro e o financiamento da educacéo: desafios e perspectivas
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A oferta de educacéo em paises federativos, como o Brasil, evoca grandes debates em
torno das competéncias de cada ente federado e dos arranjos federativos para o adequado
financiamento da educacgdo publica. A efetividade das politicas educacionais se torna mais
complexa quando esses paises sdo amplamente marcados por desigualdades, como é o caso
brasileiro.

Nesta secdo, a discussdo serd orientada por dois eixos centrais: a concepgao e estrutura
do federalismo no Brasil a partir da Constituicdo Federal de 1988 e a dindmica federativa
aplicada ao campo educacional, com énfase nas relagdes institucionais entre os entes e nos
mecanismos de financiamento da Educacdo Basica. O objetivo é compreender como o modelo
federativo adotado influencia a formulacdo e a implementacdo das politicas educacionais,
sobretudo diante das disparidades regionais e da capacidade fiscal desigual entre os entes
federados. Para essa analise, serdo mobilizadas contribuicdes tedricas que abordam desde 0s
fundamentos do federalismo e sua organizagdo no contexto brasileiro até os desafios e
possibilidades do pacto federativo na educacdo. Entre os referenciais considerados, destacam-
se estudos de Abrucio (2010), Mascarenhas (2021), Menezes (2006), Cury (2007), Souza
(2005), Cavalcanti (2019), Rezende (2012), Arretche (2010), Araujo (2014) e Candido (2021),
cujas abordagens oferecem subsidios para refletir criticamente sobre as tensdes, 0s avangos e
as limitacdes do federalismo educacional no pais.

Abrucio (2010) aponta a necessidade de instituicdo do federalismo em paises que
historicamente possuem diversidade e disparidades em seus territdrios, como Brasil, México,
Russia, Canada, Alemanha, Indonésia e Estados Unidos e precisam desenvolver uma ideologia
nacional, personificada em instituicdes que possam favorecer a unidade e preservar a
diversidade.

Abrucio (2010) afirma que ndo existe uma formula que leve a efetivacdo plena do
federalismo, pois cada pais federativo possui percursos, trajetorias e demandas distintas, de
modo que sempre serdo necessarias adaptacdes para adequacdo a realidade de cada um.
Todavia, o0 autor elenca alguns elementos fundamentais para que se alcance um resultado
satisfatorio do federalismo em um Estado: a) buscar o equilibrio da autonomia e a
interdependéncia entre os niveis de governo, de modo que € necessario no minimo a existéncia
de dois niveis de governo; b) garantias federativas previstas constitucionalmente para se
alcancar a reducdo de disparidades socioecondmicas entre 0s niveis de governo, assegurando
também a diversidade sociocultural; c) existéncia de espacos institucionais em que o0s niveis de
governo sejam devidamente representados para que haja debate publico em questbes que

impactam a governabilidade de cada ente federativo; d) desenvolvimento de politicas publicas
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considerando todos os niveis de governo da federacdo, de modo que seja assegurado a
coordenacdo de todos os atores territoriais.

Desde o periodo colonial até a primeira republica, nunca houve no Brasil a definicdo
clara das responsabilidades dos governos em matéria de educacédo e de recursos para financiar
a sua oferta. Por um longo periodo, por mais de dois séculos, a educacdo brasileira ndo dispunha
de fontes seguras de financiamento, e sd a partir de 1934 comegaram a ocorrer 0S primeiros
esforgos nesse Vviés.

A Constituicdo de 1934 definiu de forma mais clara a composic¢éo e administracdo do
sistema educacional brasileiro. Houve a legitimagdo da Unido como um ente federativo central,
ao qual foi concebido um papel fundamental na definicdo das politicas educacionais no &mbito
nacional, de modo que a Unido assumiu a responsabilidade de coordenar e direcionar as
resolucdes a nivel nacional. Uma grande énfase foi atribuida a Unido, o que reverbera a visao
de que uma coordenacdo mais centralizada era fundamental para assegurar a consisténcia e
eficiéncia das politicas educacionais a nivel nacional. A Constituicdo de 1934 instaurou o
principio de cooperacdo entre os entes federativos, colocando em evidéncia a posigcdo
centralizadora e de “dominancia” da Unido na confecgdo e aplicagdo das politicas educacionais,
de modo que foi concedido a Unido um posicionamento estratégico que visava uma abordagem
coesa e coordenada em todo territério nacional. Segundo Mascarenhas, (2021, p.10), “A
Constituicdo de 1934 registra a transicdo oficial do federalismo dual para o federalismo

cooperativo no pais.”

O federalismo cooperativo é um formato em que os diversos niveis de governo
(federal, estadual, municipal) trabalham juntos e dividem tarefas na criacdo e execucédo
de politicas publicas, com o objetivo de atingir metas compartilhadas por meio de
colaboracdo. Esse modelo visa promover a cooperacdo e a harmonia entre as esferas
governamentais, diferenciando-se do federalismo dual, que destaca uma separacéo
mais estrita de responsabilidades entre essas instancias. A carta amplia a competéncia
da Unido, principalmente no plano da economia. Por outro lado, fortalece as
competéncias dos Municipios, estabelecendo o campo da autonomia que os Estados
deveriam reconhecer-lhes. Prevé uma reparticdo vertical de competéncia em varias
matérias, dando-lhes o nucleo diretivo a Unido e deixando aos Estados apenas a
legislacdo supletiva ou complementar (Mascarenhas, 2021, p.11).

A Constituicao conferiu ao governo federal um maior poder de influéncia e autoridade
nas mais diversas areas a0 mesmo tempo em que promoveu o desenvolvimento e fortalecimento
da autonomia dos municipios, atribuindo a esses entes, um maior poder para tomada de decisdes
em diferentes areas, de modo que os estados devem respeitar a autonomia dos municipios para
que se alcance um equilibrio estratégico de poder entre os diferentes niveis de governo. Uma
divisdo vertical de responsabilidade implica em uma hierarquizagdo em que a Unido exerce um

papel diretivo, e os estados cumprem fungdes de carater secundério, particularmente na
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legislagdo complementar, assim define-se uma gama de responsabilidades e autoridade da
Unido em varios &mbitos e aos estados compete fun¢des supletivas e complementares as leis do
governo central.

Menezes (2006) explana que a Constituicdo de 1934, considerada avancada para sua
época, representa um marco significativo na incorporacdo de disposi¢des sistematicas sobre
educacéo e direitos sociais nas Cartas Constitucionais. Ao analisar os desafios enfrentados ao
longo do percurso historico, observa-se que a vinculagcdo constitucional de recursos
experimentou avancos e retrocessos. No entanto, a autora ressalta que ao examina-la mais
detalhadamente, nota-se que, de maneira geral, 0s avancos prevaleceram sobre 0s recuos,
evidenciando a progressiva consolidacdo de principios e garantias relacionados a educacdo e
aos direitos sociais.

Mascarenhas (2016) aponta que Constituicdo de 1934 dedicou 11 artigos a educacéo,
reconhecendo o direito subjetivo a educacéo e estabelecendo a responsabilidade da Unido em
planejar e fixar diretrizes para a educagéo nacional, caracterizando um verdadeiro federalismo
educacional cooperativo. A norma determinou a oferta de ensino primario integral gratuito e de
frequéncia obrigatdria, estendendo-se também aos adultos. O autor avanca na explicacdo ao
elucidar que uma conquista significativa foi a imposicdo do financiamento obrigatério da
educacdo com vinculagéo de receitas, explicando que a Constituicdo estabeleceu que a Unido e
0s Municipios deveriam destinar nunca menos de dez por cento, e 0s Estados e o Distrito Federal
nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos impostos para a manutencdo e
desenvolvimento dos sistemas educativos. Essa obrigatoriedade néo fica sujeita a diversidade e
ao arbitrio individual, pois a Constituicao prevé a formulacdo de uma lei nacional, competéncia
exclusiva da Unido, que se materializa por meio de um Plano Nacional de Educacdo (PNE)
(Cury, 2007).

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1937, no contexto autoritario do Estado Novo,
dois aspectos que impactaram diretamente o financiamento da educacdo merecem destaque. O
primeiro ponto foi a revogacdo da vinculagcdo de receitas para a educacdo, que anteriormente
estava prevista constitucionalmente. O segundo aspecto relevante esta no artigo 130 da referida
constituicdo, que determinava a cobranca de "uma contribuicdo mddica e mensal para a caixa
escolar por parte daqueles que nao puderem alegar escassez de recursos™ (Brasil, 1937, art. 130),
ou seja, recaia sobre os mais ricos o dever de financiar diretamente a educacdo dos mais pobres.

Dessa forma, institucionalizou-se uma escola publica paga, com doag6es obrigatorias

por meio da ‘“caixa escolar”, mesmo em um contexto em que O ensino primario era,
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oficialmente, obrigatorio e gratuito. Como observa Mascarenhas (2021), a regra passou a ser 0
ensino oferecido por escolas particulares, enquanto a escola publica tornou-se a excecao.

Enquanto a Constituicdo de 1937, promulgada sob o regime do Estado Novo, suprimiu
a vinculagdo obrigatdria de recursos para a educacgdo, a Constituicdo de 1946 representou um
avango ao restabelecer esse mecanismo. Inspirada nos parametros da Carta de 1934, ela
reafirmou os percentuais minimos de investimento educacional para a Unido (10%), os Estados
e o Distrito Federal (20%), além de ampliar a participacdo dos municipios, para 20% (Menezes,
2008). Essa nova constituicdo também marcou o retorno ao federalismo cooperativo, conferindo
a Unido um papel estratégico na promocao da redugdo das desigualdades regionais.

Com o advento da primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB) -
Lei n° 4.024/61, houve um substancial avanco no que se refere ao financiamento educacional
brasileiro. A lei previa uma vinculagcdo de 12% de recursos resultante das receitas de impostos
da Unido para a educacdo, enquanto os estados € municipios no minimo de 20% assim como
também definia a subvinculacéo dessas receitas para os Fundos Nacionais de Ensino Primaério,
de Ensino Médio e de Ensino Superior, que tinham como finalidade destinar uma parcela desses
recursos para possibilitar um direcionamento mais assertivo aos diferentes niveis educacionais,
também visava promover a otimizacdo dos gastos com o financiamento, levando em
consideracdo a demanda particular de cada segmento da educacéo , 0 que constituiu um notorio
avanco para se alcancar uma reparticdo minimamente mais eficaz.

O surgimento do regime militar em 1964 procedeu em alteracGes no sistema federativo,
gue permaneceu intacto, pelo menos em teoria. Todavia, ocorreu uma reformulacdo ao contexto
do autoritarismo emanado pelo regime militar, impactando o sistema politico, ao reforcar o
poder da Unido e, em contrapartida, limitar dos estados e municipios.

A reforma tributaria ocorrida no periodo entre o golpe militar de 1964 e a promulgacéo
da Constituicdo de 1967 e de uma emenda em 1969 teve como principal objetivo simplificar e
centralizar a arrecadacdo de impostos, concentrando mais poderes na esfera federal. Essa
medida resultou na ampliacdo da competéncia tributaria da Unido, ao mesmo tempo em que
reduziu a autonomia dos estados e municipios. Souza (2005, p. 108) afirma que “Constituigdo
de 1967 e areforma tributaria de 1966 centralizaram na esfera federal poder politico e tributéario,
afetando o federalismo e suas instituicoes”.

O regime militar fortaleceu a Unido ao promover mudancas significativas na
estruturacdo do sistema tributario do Brasil para centralizar e controlar com maior eficacia a
arrecadacao de tributos. Essa centralizagdo tinha como objetivo facilitar o controle financeiro

do governo federal. A Constituicdo oriunda do regime militar e a reforma tributaria de 1966
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centralizaram no &mbito federal o poder politico e tributério, influenciando assim o federalismo
no pais.

A reforma tributaria durante o regime militar, conforme observado por Souza (2005),
marcou a introdugéo do primeiro sistema de transferéncia de recursos da esfera federal para as
unidades subnacionais por meio dos fundos de participacdo, como o Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) e o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). A distribuicdo de recursos
deixou de ser uniforme entre os entes federativos, passando a considerar critérios como
populacdo e o inverso da renda per capita, com o intuito de promover uma maior equalizacao
fiscal. Durante esse periodo, Souza (2005) elucida que as esferas subnacionais também eram
beneficiadas por transferéncias negociadas, que experimentaram um aumento significativo.

Em 1969, os militares promulgaram a Emenda Constitucional n® 1 da Junta Militar,
alterando a Constituicdo de 1967 sob a influéncia dos Atos Institucionais. Menezes (2006, p.
21) destaca que essa emenda assegurou a universaliza¢ao da educagdo como um direito de todos
e um dever do Estado em fornecé-la. No entanto, em relacdo a vinculagdo de percentuais
minimos para a educacdo, a autora menciona que “[...] O governo central resguardou para si e
para os estados o direito de ndo vincular parte de seus recursos para a educagao”. Os municipios
que ndo alcancarem tal percentual sofreriam intervencdo do governo central caso nédo
aplicassem o percentual minimo previsto constitucionalmente na educacao primaria.

A medida que o periodo militar se aproximava do fim, em 1983, houve a aprovacio da
Emenda Constitucional n°® 24/1983 de autoria do senador José Calmon. Essa emenda
representou o resgate da vinculagdo de percentuais minimos estabelecidos constitucionalmente
para a educacdo, determinando que a Unido destinasse no minimo 13%, enquanto os estados, 0
Distrito Federal e os municipios deveriam aplicar pelo menos 25% da receita total arrecadada
com impostos na Manutencgdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE). De acordo com Menezes
(20086, p. 17):

Os debates que ensejaram a Emenda Calmon encontraram na vinculagdo
constitucional de recursos espago propicio para a construcéo paradigmética da relacéo
direta entre financiamento da educagdo e a universalizacdo e democratizagdo do
ensino no Pais, que viriam a se fortalecer, a partir dos debates da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988.

Os debates que nortearam o surgimento da Emenda Calmon foram conduzidos pela
proposta de reintroducdo da vinculagdo constitucional obrigatéria para estimular o
financiamento da educacdo. A intencdo era promover um cenario favoravel para se estabelecer

uma convergéncia entre o financiamento educacional e metas mais abrangentes de
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universalizagdo e democratizagdo do ensino no Brasil com a finalidade de transformar a
educacdo mais acessivel a todos.

O retorno do sistema constitucional do Brasil & democracia marcou o renascimento do
modelo de Estado federativo. A Constitui¢do de 1988 no Brasil buscou restaurar um equilibrio
federativo, conferindo maior autonomia aos Estados-Membros. Essa ampliacdo da autonomia
estadual representou uma mudanga em relagdo ao federalismo de integracéo, agora priorizando
a ideia de cooperacdo entre os entes federativos (Mascarenhas, 2006).

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 foi um evento fundamental na histéria
brasileira, pois marcou a consolidacdo de avancos democraticos apds anos de um regime
autoritario e ditatorial. A nova carta Magna, elaborada por uma Assembleia Nacional
Constituinte, rescindiu o autoritarismo ao instituir uma série de direitos sociais, consolidando
0s principios democraticos e fomentando a busca por justica social. A Constituicdo de 1988
adotou uma abordagem particular em relacdo ao federalismo no Brasil, recusando tanto o
federalismo centrifugo (que tende a descentralizar em excesso 0 poder para os estados) quanto o
federalismo centripeto (que tende a concentrar demasiadamente o poder na Unido). Em vez
disso, a Constituicdo optou por um modelo de federalismo cooperativo, que € caracterizado por
um regime articulado de colaboracdo reciproca (Abrucio, 2010).

O federalismo cooperativo € caracterizado pela combinacdo de autonomia e
interdependéncia entre a Unido, municipios, estados e Distrito Federal, de modo que colaboram
entre si de forma coordenada, pois € um regime articulado de colaboracdo reciproca. Cada ente
federativo possui suas atribui¢bes exclusivas assim como atribuicdes compartilhadas entre
todos os niveis de governo. Além disso, ainda existem as fungfes concorrentes que promovem
a atuacao conjunta da Unido, estados, municipios e Distrito Federal no poder de legislar. O
modelo de federalismo de cooperacdo considera a heterogeneidade regional factual do pais, e a
descentralizacdo concebida por tal modelo viabiliza uma autonomia local. Ao contrario de um
sistema centralizado, a Constituicdo de 1988 promove um modelo de reparticdo de
competéncias e responsabilidades entre os estados, municipios e governo federal, onde fica
delimitado a funcdo de cada ente federativo a fim de que se respeite a autonomia de cada um.

Souza (2005), destaca que o federalismo cooperativo estabelecido na Constituicdo de
1988 por mais que possua caracteristicas descentralizantes, possui a presenca constante de
praticas clientelistas e patrimonialista nas instituicoes e nas relacdes politicas partidarias, que
estdo intrinsecamente relacionadas com favorecimento e corrupgdo no que se refere a
dindmica das relagGes no ambito politico. Souza (2005), sugere que para a se alcangar a eficacia

do modelo federativo previsto na Constituicdo de 1988, é necessario ndo sé se relacionar a
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estrutura constitucional, mas também da forma como as politicas publicas sdo desenvolvidas e
executadas. Para a superacdo das limitacbes concebidas pelas préticas clientelistas e
patrimonialista a autora sugere que é necessaria a aplicacdo de arranjos federativos com intuito
de se alcancar garantias para uma distribuicdo mais equitativa de mecanismo de coordenacao e
cooperacao, verticalmente, ou seja, entre todos os niveis de governo e horizontalmente, entre
diferentes entidades locais.

Cavalcanti (2019) aponta que a Constituicdo Federal de 1988 tornou 0s municipios e
Distrito Federal em entes federados, de modo que o modelo federativo brasileiro passou a
comportar trés niveis de governo. A estudiosa destaca que a transformacdo dos municipios em
entes federados redesenhou a estrutura institucional federativa, assim como alterou as formas
de provimento de receitas e divisdo de competéncias. Tais alteragdes promoveram uma série de
ajustes nas relacdes federativas “tanto no que se refere a reorganizagdo territorial, quanto no
tocante a formulagdo, implementagdo e gestdo de politicas publicas” (Cavalcanti, 2019, p. 88).
A estudiosa ainda destaca que as marcantes assimetrias existentes no ambito horizontal e
vertical nos municipios brasileiros, representam desafios para se alcancar uma cooperacao e
coordenacdo plena entre os diferentes niveis de governo.

Cavalcanti (2019) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 buscou equilibrar a
autonomia e interdependéncia entre os entes da federacao, resultando em um sistema em que as
competéncias, legislativas e administrativas sao compartilhadas, concorrentes e exclusivas entre
Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Cavalcanti (2019, p. 89) aponta algumas

caracteristicas de tal sistema:

a) inclusdo das politicas sociais como sendo competéncia comum e concorrente dos
trés entes federados, b) a exclusividade da Unido em definir as diretrizes que devem
nortear as politicas publicas; c) concentracdo do maior nimero de competéncias
exclusivas na méo da Unido; d) indicacdo de regime de cooperagao entre os entes da
federacdo; €) concentracdo da arrecadagdo da maior parte dos tributos da unido.

No ambito da politica tributaria e fiscal brasileira, a Constituicdo Federal de 1988
estabeleceu um conjunto de 12 impostos, cuja arrecadacdo € distribuida entre os trés niveis de
governo. Desses tributos, seis sdo de competéncia exclusiva da Unido, trés sdo atribuidos aos
estados e ao Distrito Federal, e 0s outros trés sdo de responsabilidade dos municipios. Essa
estrutura busca assegurar a reparticdo de receitas entre 0s entes federativos, respeitando a
autonomia administrativa e financeira de cada esfera de governo. O Quadro 1, apresentado a
seguir, ilustra a forma como o0s percentuais arrecadados com esses impostos sao redistribuidos,

detalhando a participagdo relativa de cada ente na composicao da receita publica nacional.
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Quadro 1- Distribuicdo das receitas de impostos entre os entes federativos.

Imposto Uniéo Estado/DF Municipio
ARRECADADOS PELA UNIAO
IR 50% (apds deducdes do art. | 21,5% (Fundo de Participacdo | 22,5% (Fundo de Participacao
159, 1) | dos Estados e DF) | dos Municipios)
100% do IR retido na fonte | 100% do IR retido na fonte | 1%  (dezembro, EC n°
dos  servidores  federais | dos servidores estaduais (art. | 55/2007)
3% para programas de | 157,1) 1% (julho, EC n° 84/2014)
financiamento (Norte, 1%  (setembro, EC n°
Nordeste, Centro-Oeste) 112/2021)
100% do IR retido na fonte dos
servidores municipais (art.
158, 1)
IPI 50% (apds deducdes do art. | 21,5% (Fundo de Participacdo | 22,5% (Fundo de Participacao
159, | e I1) | dos Estados e DF) | dos Municipios)
3% para programas de | 10% proporcional as| 1% (dezembro, EC n°
financiamento (Norte, | exportaces (art. 159, 1) 55/2007)
Nordeste, Centro-Oeste) 1% (julho, EC n° 84/2014)
1%  (setembro, EC n°
112/2021)
25% dos 10% recebidos pelos
Estados/DF (art. 159, § 3°)
ITR 50% - 50%
IOF OURO | - 30% 70%
IOF 100% - -
IE 100% - -
1 100% - -
ARRECADADOS PELO ESTADO
ICMS - 75% 25%
IPVA - 50% 50%
ITCD - 100% -
ARRECADADOS PELO MUNICIPIO
IPTU - - 100%
ISS - - 100%
ITBI - - 100%

Fonte: Brasil (1988)

A reparticdo dos impostos arrecadados no Brasil demonstra que dos impostos recolhidos

pela Unido, dois sdo compartilhados com estados e municipios, o Imposto de Renda (IR) e o

Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). Ja Imposto sobre a Propriedade Rural (ITR) é

compartilhado apenas com os municipios. Imposto sobre Operacgdes Financeira - Ouro (IOF-
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Ouro) é compartilhado integralmente entre estados e municipios, e o Imposto de Importacdo
(1), Imposto de Exportacdo (IE) e o Imposto sobre Operagdes Financeira - (IOF) ficam
inteiramente com a Uni&o. Dos impostos arrecadados pelos estados, dois s&o compartilhados
com 0s municipios: o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICMS) e Imposto sobre a
propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). Ja o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis
e Doacéo (ITCD) é de exclusividade dos estados O Imposto sobre Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU), Imposto sobre Servicos (ISS) e Imposto sobre Transmissdo de Bens
Imdveis (ITBI) que sdo impostos arrecadados pelos municipios, continuam integralmente com
estes, todavia, para a grande maioria dos municipios geram menores receitas quando se compara
com os impostos federais e estaduais.

Observa-se, assim que a Constituicdo de 1988 criou um sistema de redistribuicdo de
recursos entre diferentes niveis de governo. Arretche (2010), afirma que as transferéncias
federais possuem foco na redistribuicdo e as transferéncias estaduais possuem énfase na
devolucéo, o que reflete a conciliagdo a nivel federal e local do federalismo. A autora garante
que essa dinamica federativa possui como objetivo equilibrar a divisdo de recursos para que se
alcance um minimo de equidade entre as diferentes regides, e também garante autonomia para
os entes locais na aplicacdo e execucgéo de politicas publicas.

Todavia, Rezende (2012) aponta que a CF/1988 aborda as desigualdades territoriais e
sociais como um pilar do federalismo, mas critica o regime tributario adotado por ser ineficaz.
O autor argumenta que a redistribuicdo de recursos ndo resolve as disparidades, pois a
capacidade de investimento publico varia conforme as condi¢des socioeconémicas de cada ente
federativo, gerando desigualdades territoriais mesmo com competéncias tributarias iguais, sua
critica aponta para uma limitacdo estrutural no modelo de redistribuicdo, ja que a simples
transferéncia de recursos, ndo compensa as disparidades socioecondmicas inerentes a cada ente
federativo.

Cavalcanti (2019), em sua obra intitulada Federalismo e Financiamento da Educacéo
Basica no Brasil: a assisténcia técnica e financeira da Uni&o aos entes federados subnacionais,
discute acerca das tensdes no federalismo na area da educacao, em especial no que se refere ao
financiamento da educacdo, que segundo a autora, € uma area que demanda analise de leis,
instituicoes, as interacdes entre os diferentes entes federativos durante a concepcao e execucao
de politicas educacionais. Além da Constituicdo Federal, no campo da educacdo, as tensdes
federativas envolvem também a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB n° 9.394/1996),
Plano Nacional da Educagéo (PNE), bem como as leis complementares dos niveis de governo.

Cavalcanti (2019) destaca que o principio do direito a educagéo previsto na Constitui¢éo
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de 1988 estd associado ao papel do Estado de criar condi¢cbes adequadas para a oferta de
educacdo em um territorio tdo assimétrico como o Brasil. A autora aponta que quando Estado
busca alcancar tal objetivo, se esbarra em tensdes que o federalismo em vigéncia promove. Tais
tensdes tomam forma em questdes que envolvem, a natureza do direito a educacao e sua garantia
em diferentes regides da federacdo e considerando a divisdo de responsabilidades entre 0s
diferentes niveis de governo e a reparticdo de recursos financeiros.

Ainda é observado por Cavalcanti (2019) que houve pontos controversos na
Constituicdo Federal de 1988 no que tange a autonomia de legislar dos municipios no ambito
da educacdo, pois o artigo 24 da CF/1988 ndo menciona o0 municipio como apto a legislar sobre
seu sistema educacional. Todavia, a autora menciona que essa controvérsia envolvendo a
capacidade de legislar dos municipios e refutada no parecer CNE/CEB n° 30/2000, mais
especificamente o artigo 30 nos incisos | e Il que tratam diretamente da capacidade de os
municipios legislarem sobre assuntos de interesses locais e de quando for necessario,
suplementar a legislacéo federal e estadual.

Uma vez definida na Constituicdo Federal de 1988 o papel de cada ente federativo,
estabelecendo o municipio com a funcéo de ofertar o ensino fundamental e estando essa etapa
de ensino na condicao de ser universalizada no contexto de aprovagédo da LDB n° 9.394/1996,
0 legislativo aprovou a criagdo de um fundo para poder auxiliar 0s municipios com as novas
tarefas que Ihes foram delegadas. Assim, a Emenda Constitucional n® 14 de 1996, que instituiu
0 Fundef alterou os artigos 42, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal de 1988. Tais alteracdes
passaram a deliberar as competéncias colaborativas e prioritarias dos entes federativos e
garantem que 0s municipios ofertem e mantenham prioritariamente a educacdo infantil e
fundamental; e os estados e Distrito Federal, o ensino fundamental e medio.

A partir dos anos 1990, a Unido passa a atuar mais efetivamente com uma acéo
coordenadora no ambito nacional da politica educacional que foi definida na LDB n°
9.394/1996 como uma das competéncias da Unido, promovendo a articulacao entre os niveis de
governo e obtendo também as fungbes normativas, distributiva e supletiva. Assim, a Unido
através de sua funcdo coordenadora norteia a organizacao dos sistemas de ensino dos estados e
municipios, que determina uma associa¢do de interdependéncia entre 0s sistemas e ensino, mas
ndo de subordinacdo (Cavalcanti, 2019).

No ambito do financiamento da educacdo, a Constituicdo de 1988 traz um mecanismo
de reparticdo de recursos financeiros baseado na redistribuicdo, suplementacgéo e vinculagédo de
recursos entre os niveis de governo da federacdo. O quadro 2 elenca a organizagdo estrutural

impostos de cada ente federativo e o percentual vinculado a educagéo.
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Quadro 2- Receitas de impostos dos entes federativos vinculadas a educagéo.

Ente da federacédo Impostos % vinculado a educagao
Unido IR; IPI; IPI-EX, IOF, ITR, II, IE 18%
Estado/DF IR, IPI, IPI-Ex, IOF-Ouro, ICMS, IPVA, ITCD 25%
Municipios IR, IPI, ITR, IOF-Ouro, ICMS, IPVA, IPTU, ISS, ITBI 25%

Fonte: Cavalcanti (2019, p. 133).

Como se observa no quadro acima, 18% do total das receitas de impostos arrecadados
pela Unido estdo destinadas para financiamento da educacgéo, ou seja, tal percentual deve ser
aplicado na manutencdo e desenvolvimento de ensino e deve ocorrer o desconto das
transferéncias da Unido para os estados e municipios. Ja os estados e municipios devem aplicar
25% do total da receita de impostos arrecadados adicionando a esse montante as transferéncias
da Unido e dos estados para 0s municipios. Tal mecanismo de repasses percentuais de impostos
entre os entes federativos ja foi mencionado anteriormente no quadro, pois influencia
diretamente na dinamica dos percentuais minimos dos entes federados para o financiamento da
educacéo previsto constitucionalmente.

Além da receita de impostos, a Constituicdo Federal de 1988 definiu uma segunda fonte
de recursos para o financiamento da educacao, a contribuicdo do salario-educacéo, que segundo
Cavalcanti (2019), também séo distribuidos entre os entes da federacédo, onde se usa a base de
90%, de modo que a cota federal de 1/3 e as cotas estadual e municipal de 2/3 devem ser
redistribuido os estados e seus respectivos municipios considerando proporcionalmente o
namero de alunos matriculados nas redes, como prevé a Emenda Constitucional n® 53/2006.

Apos a promulgacdo da LDB n° 9.394/1996, e do surgimento do Fundef, Cavalcanti
(2019), elucida que os estados transferiram as matriculas para os municipios, em especial na
Regido Nordeste, o que potencializou assimetrias na oferta da educacdo, pois a realidade da
maioria esmagadora dos municipios brasileiros € a de baixa arrecadacéo de receitas para garantia
satisfatoria da oferta da educacdo de suas competéncias, 0 que ocasionou uma demasiada
dependéncia de transferéncias de outros entes federativos, de modo que a funcéo de assisténcia
técnica e financeira da Unido, se tornou o centro dos debates no decorrer dos anos 1990. Nesse
contexto, o regime de colaboracdo se apresenta essencial, pois proporciona a cooperacdo
no ambito educacional entre a Unido, estados, Distrito Federal e municipios, para assim reduzir
as desigualdades possibilitando uma distribuicdo mais equénime de recursos.

Para Araljo, (2014) a falta de regulamentagcdo do regime de colaboracdo na esfera
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educacional torna a construcdo e aplicacdo de um Plano Nacional da Educacdo uma tarefa
dificil, quando se considera a aplicagdo de metas e estratégias a serem cumpridas por mais de 5
mil municipios, 26 estados e um Distrito Federal, o que envolvem diversas variaveis e
dificuldades de operacionalizacdo, exigindo um nivel de trabalho conjunto inexistente no pais,
mas a autora garante que o PNE de 2014 foi a lei que mais avangou na busca de se criar um
regime de colaboragéo, como se pode perceber no art. 7 da Lei 13.005/2014.

Candido (2021) destaca que de todas as leis sancionadas que tratavam do regime de
colaboracéo ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Plano Nacional da Educacdo de
2014 foi a que mais destacou e citou regime de colaboracdo em seu texto, pois a lei possui um
extenso artigo (Art. 7° da Lei Lei n° 13.005/2014) que visa orientar a efetivacdo de politicas
publicas educacionais a partir das perspectivas mais claras e especificas sobre regime de
colaboracgéo, totalizando 21 citagdes.

Cavalcanti (2019) percebe que ha dois pressupostos associados que justificam a
necessidade do regime de colaboracgdo. O primeiro esta relacionado com a garantia de oferta da
universalizagdo da educacdo para todos, o que influencia na distribuicdo de competéncias para
todos os entes da federacdo, a fim de se reduzir as disparidades dentro dos territorios, impondo
a obrigatoriedade da educacdo; o segundo é a avaliacdo de que a divisdo de recursos entre 0s
entes federativos é ineficaz quando se considera a reparticdo de recursos entre os niveis de
governo, em especial os municipios, pois muitos deles possuem arrecadacdo irrisria, o que
evoca um regime de colaboracéo. Tal determinacdo esté inserida tanto na Constituicao federal
de 1988 quanto na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao/1996.

Abrucio (2010) classifica o regime de colaboracdo até meados dos anos 1990 como
“fracasso”. O autor aponta que os governos subsequentes a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 foram provocados a procurarem solucbes para se alcancar plenitude na
efetivacdo do regime de colaboracdo no ambito educacional. Acenos positivos foram feitos para
o fortalecimento do regime de colaboracdo através das func@es supletivas e redistributivas da
Unido, mas que ainda foram insuficientes para a plenitude de uma coordenacdo
intergovernamental, como a criacao de programas da Unido que faziam transferéncias de verbas
e posteriormente e com maior éxito, a criacdo de fundo contabeis educacionais, que alcancaram
resultados positivos na busca do fortalecimento do regime de colaboragdo, mesmo havendo
algumas limitagdes.

Diante desse cenario, evidencia-se que o federalismo brasileiro, ao mesmo tempo em
que estabelece a descentralizacdo como principio organizador da oferta educacional, impde

desafios significativos no que tange a garantia de uma educacdo basica equanime e de
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qualidade. As limitagdes financeiras e administrativas enfrentadas pelos entes federativos,
agravadas pelas disparidades regionais, comprometem a efetivacdo das responsabilidades
comuns e concorrentes previstas na Constituicdo. Nesse contexto, o financiamento da educagéo
se torna ndo apenas uma questdo técnica, mas politica e estrutural. Assim, torna-se
imprescindivel o fortalecimento dos mecanismos de cooperacdo federativa e das transferéncias
de recursos — sobretudo os redistributivos — como instrumentos fundamentais para mitigar
desigualdades, promover justica social e viabilizar o direito a educacdo em sua plenitude.
Portanto, enfrentar os desafios do financiamento educacional no Brasil requer uma articulacéo
intergovernamental consistente, capaz de transformar o regime de colaboracdo em uma préatica
efetiva e estratégica para a superacdo das assimetrias historicas e estruturais do sistema

educacional brasileiro.

2.2 Direito a educacao e as competéncias dos entes federados em sua garantia

O debate sobre desigualdade social evidencia a importancia de considerar as condi¢fes
estruturais que influenciam o direito a educacdo. Marx (2010) ja havia apontado que a
desigualdade é estruturalmente produzida nas relacbes sociais e econdmicas, ajudando a
entender por que o sistema educacional brasileiro frequentemente reflete e reproduz hierarquias
sociais. Essa perspectiva demonstra que o direito a educacdo nao se limita a matricula escolar,
mas envolve a criacdo de condicdes que permitam aos alunos desenvolver suas capacidades de
forma efetiva. As diferencas de recursos e oportunidades entre regides e municipios,
combinadas as desigualdades socioeconémicas, refletem-se diretamente na infraestrutura,
remuneracdo docente e programas de apoio pedagdgico, impactando o aprendizado e a
permanéncia escolar.

Bourdieu (1998) reforca essa analise ao demonstrar que a escola, ao valorizar o capital
cultural e social herdado pelas classes mais favorecidas, tende a converter vantagens de origem
em desempenho escolar, reproduzindo privilégios e limitando oportunidades para estudantes de
contextos menos favorecidos. No contexto brasileiro, isso se manifesta territorialmente: alunos
de areas rurais, periferias urbanas ou regides economicamente desfavorecidas tém acesso
limitado a bens culturais, redes sociais e infraestrutura escolar de qualidade, colocando-0s em
desvantagem frente a estudantes de contextos urbanos centrais. Piketty (2014) evidencia ainda
que a concentragdo de renda e riqueza amplia essas disparidades, comprometendo a justi¢a

distributiva e dificultando a garantia de recursos equitativos para todas as redes de ensino,
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tornando o financiamento educacional um instrumento central para enfrentar desigualdades
estruturais e territoriais.

Rawls (2002) enriquece o debate sobre equidade ao entendé-la como um principio de
justica voltado a minimizar as desvantagens dos grupos menos favorecidos e a assegurar que
todos tenham acesso efetivo a oportunidades de desenvolvimento. No ambito da educacéo, essas
abordagens mostram que garantir igualdade nas condicGes de aprendizagem vai além da simples
matricula dos alunos, exigindo a implementacédo de politicas e mecanismos capazes de corrigir
desigualdades estruturais que dificultam o pleno exercicio do direito a educagdo. Essa visdo é
fundamental para analisar os desafios do federalismo brasileiro, no qual a alocagdo de
responsabilidades e recursos financeiros precisa ser constantemente ajustada para enfrentar
desigualdades histdricas.

As politicas de financiamento educacional se assentam na determinagdo do direito a
educacgdo, uma vez que esse direito passa a ser reconhecido nas sociedades ocidentais como
fundamental para as condi¢cbes de vida, o que influencia os governos a estabelecerem
prioridades, distribuicdo de responsabilidades e de recursos para oferta de uma educacao de
qualidade.

O direito a educacdo € um tema fundamental no campo dos direitos humanos e esta
consagrado em varios documentos internacionais e nas legislagdes nacionais de muitos paises.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (ONU, 1948) em seu artigo 26 estabelece que:

Artigo 26: 1. Toda pessoa tem direito a educacdo. A educacdo deve ser gratuita, pelo
menos nos graus elementares e fundamentais. Os graus mais elevados da educacédo
devem ser igualmente acessiveis a todos, com base no mérito.2. A educacao deve ser
orientada no sentido do pleno desenvolvimento da personalidade humana e do
fortalecimento do respeito pelos direitos humanos e pelas liberdades fundamentais. A
educacdo deve promover a compreensdo, a tolerancia e a amizade entre todas as
nacdes e grupos raciais ou religiosos, bem como o desenvolvimento das atividades das
Nacoes Unidas para a manutencédo da paz.

De acordo com o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(ONU, 1966) deve haver um esforco dos governos para a garantia do direito a educacdo com a

obrigatoriedade do ensino fundamental e a progressiva introducdo do ensino secundario:

Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a educagao.
Concordam em que a educagao deverd ser orientada para o pleno desenvolvimento da
personalidade humana e do sentido da sua dignidade, e devera fortalecer o respeito
pelos direitos humanos e pelas liberdades fundamentais. Concordam ainda em que a
educagdo devera capacitar todas as pessoas a participar de uma sociedade livre,
favorecer a compreensdo, a tolerancia e a amizade entre todas as nagdes e todos 0s
grupos raciais, étnicos ou religiosos e promover as atividades das Nacoes Unidas em
prol da manutencéo da paz. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem que, com
o fito de assegurar o pleno exercicio desse direito:O ensino primario sera obrigatério
e acessivel a todos gratuitamente; O ensino secundario, de igual modo, sera
geralmente disponibilizado e acessivel a todos, e progressivamente gratuito; O ensino
superior serd igualmente acessivel a todos, com base no mérito (ONU, 1966,).
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Para Horta (1998), a evolugdo dos direitos sociais e, em particular, dos direitos
educacionais, esta intrinsecamente ligada as transformagdes sociais ao longo do tempo. A
emergéncia e crescimento dos direitos sociais coincidem com as mudancas rapidas e profundas
na sociedade. A demanda por direitos sociais aumenta a medida que a sociedade se transforma,
resultando em novas exigéncias. A autora destaca que os primeiros direitos reconhecidos foram
vida, liberdade, igualdade, propriedade privada e seguranca juridica.

A educacéo, apesar de sua importéncia, foi incorporada tardiamente ao grupo de direitos
humanos. Historicamente, o direito a educacdo ndo era mencionado nas descrigcdes do estado de
natureza, pois ndo emergira nas sociedades antigas, onde as principais demandas eram por
liberdade em relacdo as instituicdes religiosas e estatais. Somente na época moderna, com 0
surgimento da burguesia, filosofia racionalista e do Estado nacional, surgiu a ideia do ensino
como um direito de todos e um dever do Estado. No século XVIII, a Prussia estabeleceu a
instrucdo primaria obrigatdria, e a Franca implementou a escola primaria obrigatoria, gratuita
e laica na Terceira Republica. Apos a Segunda Guerra Mundial, houve uma democratizacéo
consideravel do ensino e um aumento da duracéo da escolaridade obrigatoria (Horta, 1998).

Horta (1998) afirma que Declaracdo Universal de Direitos Humanos, em 1948,
proclamou que toda pessoa tem direito a educacdo, com a educacao elementar e fundamental
sendo gratuita e obrigatdria. Essa determinacéo foi reafirmada na Declaracdo dos Direitos da
Crianca, em 1959. Ao longo da histéria, o reconhecimento e a consolidacdo dos direitos
educacionais refletem as mudancas sociais e 0s avangos na compreensdo dos principios
fundamentais da cidadania.

Para Gongalves e Silva (2020) entender o direito a educacdo envolve reconhecer ndo
apenas 0 acesso a escola, mas também a qualidade do ensino oferecido e a garantia de
oportunidades iguais para todos, que por sua vez, exige uma robusta politica de financiamento
da educacao. Essa compreensao € essencial para promover sociedades mais justas e igualitarias.
O direito a educacdo implica que todos devem ter igualdade de oportunidades para acessar a
educacdo, independentemente de sua origem, condicdo social, género, raca ou qualquer outra
caracteristica. Os autores destacam que a igualdade de oportunidades na educacdo esta
intrinsecamente ligada ao principio da ndo discriminacdo. Ninguém deve ser excluido ou
discriminado no acesso a educacdo com base em caracteristicas como etnia, religido,
deficiéncia, status econdémico ou qualquer outra condi¢&o.

Para Nascimento e Cury (2020), ao se explorar as implicagdes do direito a educagdo na

sociedade, torna-se evidente que uma educacdo de qualidade esté intrinsecamente associada ao
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desenvolvimento econdmico, capacitando os individuos a contribuir de maneira significativa
para a sociedade. Além disso, a educacdo de qualidade desempenha um papel fundamental na
formacdo de cidaddos informados e ativos, capazes de participar de maneira efetiva na
sociedade e no processo democréatico. Este papel educacional pode, ainda, contribuir para a
reducdo das disparidades sociais, proporcionando oportunidades mais equitativas. Assegurar a
qualidade do ensino ndo é um desafio pontual, mas um compromisso continuo que demanda
investimentos consistentes, revisdo constante de politicas educacionais e adaptacdo as
mudancas sociais e tecnoldgicas. A interconexao entre o direito a educacao e a qualidade do
ensino é, portanto, essencial para forjar sociedades mais justas, equitativas e aptas a enfrentar os
desafios do futuro (Nascimento; Cury, 2020).

A desigualdade no acesso a educacdo é um desafio complexo e multifacetado que vai
alem das barreiras tradicionais. Um aspecto menos explorado é o impacto das disparidades
socioecondmicas na qualidade da educacdo recebida. A distribuicdo desigual de recursos,
oportunidades e suporte financeiro cria uma disparidade substancial entre as instituicoes
educacionais (Marinelli; Tamaoki, 2023).

Para Goncalves e Silva (2020), escolas localizadas em areas mais privilegiadas muitas
vezes tém acesso a financiamento adicional, infraestrutura de qualidade e professores mais bem
remunerados, proporcionando uma experiéncia educacional mais enriquecedora. Em contraste,
instituicOes situadas em regiGes economicamente desfavorecidas podem enfrentar caréncias de
recursos, salas de aula superlotadas e uma infraestrutura precaria, resultando em um ambiente
de aprendizado menos eficaz. Os estudiosos apontam que essa discrepancia na qualidade
educacional perpetua ciclos de desigualdade, pois alunos de comunidades economicamente
desfavorecidas enfrentam obstaculos adicionais para alcancar um nivel educacional equiparado
aos de areas mais afluentes. A falta de acesso as oportunidades educacionais de qualidade desde
as fases iniciais pode impactar negativamente o desenvolvimento académico e futuro
profissional desses alunos.

Dessa forma, a compreensdo da desigualdade no acesso a educacdo deve abranger nao
apenas a disponibilidade fisica de escolas, mas também a qualidade dessas instituicdes e o
suporte financeiro disponivel. Para se criar um sistema educacional mais equitativo e inclusivo
é necessario um conjunto de politicas intersetoriais para que a politica de financiamento da
educacdo se articule a outras politicas que impactem nas multiplas desigualdades, sejam elas de
classe, género, classe, etnia, territorial.

Marinelli e Tamaoki (2023) identificam que uma sociedade que promove a igualdade de

oportunidades na educacdo contribui para o fortalecimento da democracia. O acesso igualitario
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a educacdo capacita os cidaddos a participar plenamente na vida democratica, compreendendo
questBes sociais, politicas e econémicas, exercendo seus direitos de maneira informada.
Portanto, a igualdade de oportunidades na educacdo ndo é apenas um direito fundamental, mas
também uma pedra angular para o desenvolvimento sustentavel, a justica social e o
fortalecimento de sociedades democraticas e inclusivas. Essa abordagem cria alicerces sélidos
para um futuro mais equitativo e prospero.

Além disso, promover uma cultura que valorize a igualdade de oportunidades
educacionais é essencial para o desenvolvimento de uma sociedade. 1sso inclui a
conscientizacdo sobre as desigualdades existentes, a promoc¢éo da inclusdo e a desconstrucao
de estigmas associados a determinados grupos sociais. A educacdo para a equidade e a
diversidade deve ser incentivada em todos os niveis, desde as salas de aula até os niveis mais
amplos da sociedade.

Abordar as desigualdades no acesso a educacao requer acdes coordenadas e sinergicas
em niveis local e nacional- Somente através de politicas educacionais inclusivas, investimentos
adequados, programas de apoio socioecondémico e uma cultura comprometida com a igualdade
de oportunidades serd possivel construir sistemas educacionais mais resilientes e equitativos
para todos. A correcdo das desigualdades exige esfor¢os coordenados em niveis local, nacional,
incluindo politicas educacionais inclusivas, investimentos adequados, programas de apoio
socioecondmico e a promocdo de uma cultura que valorize a igualdade de oportunidades
educacionais para todos (Cardoso et al., 2020). A resposta eficaz a esses desafios deve comecar
a partir da acdo conjunta dos entes federativos, para garantir esforcos direcionados para
identificacdo e atendimento as necessidades especificas das comunidades afetadas. 1sso inclui
a implementacdo de politicas educacionais inclusivas que busquem equidade, considerando 0s
diferentes contextos socioeconémicos e as disparidades regionais.

Muitas Constituic6es ao redor do mundo garantem o direito a educacdo como um direito
fundamental e estabelecem a obrigacdo do Estado de fornecer uma educacao de qualidade e
acessivel a todos. No Caso do Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 delibera, no Artigo 205,
que:

A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e
incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, Seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho
(Brasil, 1988).

Dourado (2013) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 tem como um de seus
grandes pilares um novo pacto federativo que orienta a concepgdo e promogdo dos direitos

sociais no Brasil a partir da autonomia dos entes federativos associado ao regime de
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colaboracdo. O autor aponta que a “unido indissoluvel” entre os entes federativos presente no
Artigo 1° da CF/1988 se materializa a partir da relacdo entre coordenagao e autonomia entre 0s
diferentes niveis de governo a fim de se alcangar a garantia universal dos direitos sociais.

O artigo 6° da CF/1988 garante que sdo direitos sociais a educacdo, a salde, a
alimentacéo, o trabalho, a moradia, o0 transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituigao”. Para Dourado (2013) a educacdo esta estritamente relacionada com as demais
areas dos direitos sociais 0 que se ampara nas concepcbes do federalismo previsto
constitucionalmente. Aradjo (2010) afirma que o Estado brasileiro é uma entidade concreta,
constituida por vérias instituicdes politicas sociais e econbmicas, que possui um regime
republicano e uma forma de organizacgdo federativa. Todavia, quando a Constituicdo de 1988
estabelece o sistema republicano e federativo, surgem dilemas pertinentes as politicas
educacionais, como por exemplo, a colaboracédo entre os diferentes niveis de governo na oferta
da educacdo; as competéncias de cada ente federativo na prestacéo de servi¢os educacionais; as
latentes desigualdades que surgem a partir do arranjo federativo ao se tentar alcancar igualdades
de oportunidade na educacéo, assim como a resolucédo das tensdes federativas nas desigualdades
regionais para oferta da educacéo.

Quando se aborda a tematica de oferta a educacdo nao se deve evidenciar, de forma
isolada, apenas as competéncias e responsabilidades de cada ente federativo nessa dinamica, é
preciso debater e associar tais responsabilidades com as capacidades financeira de cada nivel
de governo, pois apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 sdo transferidos aos
municipios responsabilidades de ofertas de servi¢cos que muitos ndo conseguem financiar de
forma integral e autbnoma. Além disso, as transferéncias do governo federal ndo suprem
integralmente as necessidades dos demais entes federativos, por conta de toda conjuntura
politica que envolve as transferéncias de receitas, o que acentua ainda o desequilibrio
horizontal.

Rezende (2012) defende a necessidade de uma reforma fiscal abrangente no Brasil, visto
que a auséncia da referida reforma contribui para a persisténcia das injusticas sociais presentes
no pais, que se manifestam através da relacdo dos cidaddos e o acesso destes aos servicos
publicos essenciais que promove alguma equivaléncia de oportunidade de ascensdo social. Um
ponto a se observar é que as disparidades na distribuicao de recursos fiscais tém aumentado por
conta da descentralizagdo na gestdo de programas sociais, 0 que resulta em desvantagens para
cidadaos que pertencem a regiGes com menor receita publica em comparacdo com regides mais

desenvolvidas economicamente.
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O referido autor sugere que a forma mais adequada de solucionar esse problema é a
redistribuicdo de receitas tributarias, promovendo a transferéncia de recursos de regides que
possuem uma base tributaria consolidada para regifes com a base mais fragil, o que demanda
uma colaboragdo entre os regimes de transferéncias intergovernamentais e o sistema tributario.

O autor destaca que reformas pontuais ndao alcancam plena eficacia e que uma reforma
fiscal abrangente seria a opcdo mais adequada.

Para a garantia de oportunidades equitativas e reducdo de desigualdades territoriais na
oferta da educacdo é essencial um sistema fiscal que busque equilibrar a reparticdo de
responsabilidades entre os diferentes entes federativos com a distribuicdo de receitas, e tal
equilibrio depende diretamente de um regime fiscal que combine adequadamente esses dois
fatores. E preciso que o sistema de transferéncia se ajuste de forma continua, pois as disparidades
socioecondmicas e regionais sofrem mudancas durante o tempo.

Rezende (2012), afirma que em federagbes como a do Brasil, quando se confronta a
arrecadacdo tributaria com a necessidade de recursos para financiar servigos ofertados pelo
poder publico da origem ao que se chama de desequilibrio vertical, situacdo em que surgem
diferencas entre 0 que os entes federativos arrecadam em receitas de impostos e 0 que gastam
em servicos publicos. Nesse cenario, a centralizacdo tributaria acentua as disparidades
existentes. Para o autor, a correcdo adequada para conter esse desequilibrio dependeria
inicialmente da identificacdo e mensuracao dos valores arrecadados e os valores dos gastos para
financiar as demandas de servicos publicos e a diferenca que surgir desse simples calculo seria
coberta por meio de transferéncias do governo federal. Todavia, a Federacdo brasileira é
constituida por trés niveis de governo, o que torna tal acdo mais complexa e exige uma clara e
objetiva definicdo das responsabilidades de cada ente federado associado com as diferencas de
demandas entre 0s servicos ofertados por cada um deles. Para constituir e aplicar um ajuste fiscal
adequado sdo necessarias continuas adaptacdes e ajustes adequados a fim de se buscar uma
harmonizacdo da reparticdo de receitas com as responsabilidades dos entes federativos, fatos
esses que nao ocorreram no Brasil de forma consolidada.

Outro fator que emerge da fragilidade do federalismo brasileiro no ambito fiscal sdo os
desequilibrios horizontais - entre 0s mesmos entes federativos -, que toma propor¢des maiores
ao se considerar as dimens0es territoriais do Brasil e sua divisdo. A Constituicdo Federal de
1988 potencializou as disparidades que ocasionam os desequilibrios horizontais, pois elevou a
capacidade de geracdo de receitas proprias dos estados mais ricos, assim como também dos
municipios mais desenvolvidos. No contexto brasileiro, um estado do nordeste, por exemplo,

arrecada menos que um estado do sudeste, 0 mesmo ocorre entre municipios do mesmo estado.
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Rezende (2012) elenca uma série de fatores que contribuem ainda mais para 0 aumento
do desequilibrio fiscal no caso dos estados, que sdo: a) método de arrecadacdo do ICMS, que é
0 imposto que gera maiores receitas para os estados; b) congelamento dos indices de reparticao
do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) desde 1989, mantidos até decisdo do STF que
determinou sua revisdo; ¢) competicado fiscal com a finalidade de atrair investimentos. O autor
elucida que esses fatores dificultam ainda mais a correcdo de desequilibrios e disparidades
fiscais, 0 que acaba exigindo a criacdo de politicas publicas e mecanismos de redistribuicéo de
receitas que levem em consideracdo as pluralidades socioeconémicas e fiscais que se
manifestam pelo pais.

As disparidades intraestaduais se manifestam a partir de duas questdes: a) municipios
mais desenvolvidos recebem dos estados a parcela do ICMS mais elevadas, receita que é
mensurada através do Valor Adicionado Fiscal (VAF); b) os municipios dentro do mesmo
estado apresentam niveis diferentes de desenvolvimento o que influencia diretamente na coleta
de impostos que incidem sobre atividades de prestacdo de servicos e nas propriedades inseridas
nesses locais, 0 que reflete a arrecadacdo do Imposto sobre Servigcos (ISS) e Imposto sobre
Propriedade Territorial Urbana (IPTU), respectivamente, que s&o 0s de maior expressao no que
se refere a arrecadacdo dos municipios de um modo geral.

Desse modo, a vinculagao de percentuais minimos de receitas publicas para a educacao,
previstas constitucionalmente e direcionada a cada ente federativo, ndo consegue captar as reais
necessidades educacionais dos cidaddos para se criar condigdes necessarias para suprimento de
tais demandas de forma adequada, pois seria mais adequado avaliar a demanda e ndo o tamanho
do orcamento, levando em consideracdo as caracteristicas socioeconémicas de cada regido do
pais, a fim de mensurar e reduzir as reais deficiéncias territoriais do ambito educacional.

Um instrumento constitucional que garante um percentual minimo sobre orcamentos
variaveis entre estados e municipios € insuficiente para oferecer uma educacdo de qualidade
equanime, especialmente considerando a divisdo de responsabilidades nas etapas de ensino.
Isso tende a ampliar disparidades intra e interestaduais, embora a colaboracdo entre 0s niveis
de governo busque alcancar maior equidade, enfrentando diversas limitacdes na execucao.

As competéncias privativas concedem a determinado nivel de governo responsabilidade
exclusiva sobre matérias especificas. No ambito da educacdo, a Unido detém competéncias
privativas para deliberar diretrizes e normas a fim de assegurar qualidade e equidade do ensino
no pais, de modo que a Unido se responsabiliza em propor politicas educacionais que tém como
objetivo a reducdo das desigualdades regionais na oferta da educacdo. O artigo 22 da

Constituicdo Federal de 1988, no inciso XXIV, define que, em matéria educacional compete
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privativamente a Unido legislar sobre diretrizes e bases da educagdo nacional (Brasil, 1988).

J& a competéncia concorrente garante que tanto a Unido, quanto os estados, Distrito
Federal e municipios colaborem na acdo de ofertar a Educacdo Béasica. Cada um desses niveis
de governo pode, no ambito de sua esfera, legislar e executar politicas educacionais, tendo
apenas que ndo infringir as normas estabelecidas pela Unido. A competéncia concorrente
garante uma determinada adaptacgdo de politicas publicas educacionais considerando a realidade
local e suas necessidades especificas a fim de reduzir iniquidades regionais.

Sobre a competéncia concorrente, Araujo (2010) afirma que as unidades da federacao
possuem a liberdade de legislar sobre determinadas matérias de maneira independente e de duas
maneiras: cumulativas e ndo cumulativas. Nas cumulativas, a Uniéo, os estados e o Distrito
Federal possuem a competéncia para legislarem sobre o mesmo tema, todavia sem que um ente
invalide a atuacdo do outro. J& as ndo cumulativas, compete a Unido de legislar de forma geral,
cabendo aos estados e Distrito Federal adaptarem as realidades locais, o que foi emanado pelo
governo central. Bercovici (2003) garante que através das competéncias concorrentes se busca
alcancar um resultado comum apesar de existir atuaces independentes e separadas dos entes
federados, o que o autor considera um dispositivo de validacao da coordenacao federativa.

A competéncia comum promove o compartilhnamento de responsabilidades entre todos
os entes federativos na oferta da Educacao Basica, onde ocorre a articulacdo conjunta na gestdo
e execucao de politicas educacionais através da cooperacdo, de modo que cada ente federativo
colabora em consonancia com suas competéncias especificas. Aradjo (2010) destaca que as
competéncias comuns fomentam o regime de colaboracdo entre a Unido, estados, Distrito
Federal e municipios, pois quando a Constituicdo delega aos entes federados realizacdes de
execucdes de interesse comum, evidencia a importancia do papel fundamental da cooperacao
entre os entes federativos para a efetivacdo de politicas pablicas.

O artigo 22 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que é competéncia da Unido
legislar sobre assuntos como a determinacdo das diretrizes e bases da educacdo nacional, o que
deu origem a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional n°® 9.494/1996. Ja o artigo 23 da
Constituicdo designa como competéncia comum da Unido, dos estados, Distrito Federal e
municipios proverem acesso a educacdo, cultura, ciéncia, tecnologia, pesquisa e inovacdo. O
artigo 24 discorre sobre a competéncia concorrente da Unido, dos estados, Distrito federal para
legislarem em pontos como da pesquisa, desenvolvimento, inovacdo, ciéncia, tecnologia,
educacdo, cultura, desporto e pesquisa. O art. 30 trata da competéncia dos municipios de
legislarem acerca de assuntos de interesses locais e quando necessario de suplementar a

legislagdo federal e estadual, visto que no art. 24 os municipios foram negligenciados ao ndo



41

serem citados como um ente que pudesse legislar sobre a educacao.

E notavel que a partir da promulgagdo da Constituicio Federal de 1988 houve diversos
avancos na garantia o direito a educacéo, pois é deixado claro que o Estado é que deve garantir
a oferta da Educacdo Basica para todos os cidaddos. Mesmo que na Constituicdo Federal haja
dispositivos que visam garantir um bom funcionamento do federalismo no &mbito das politicas
publicas, a implementacdo de uma ideia que busca equilibrar as desigualdades torna-se um
grande desafio em um Estado Federal, pois o conceito de federacdo ja parte do ponto de que as
unidades federativas possuem assimetrias entre si.

A concentracdo da maior parte das receitas nas médos da Unido, ocasiona uma grande
disparidade na captacdo de recursos em comparagdo com os demais entes federativos, o que
causa um descompasso ao considerar as responsabilidades dos municipios, estados e Distrito
Federal na oferta e manutencdo da educacdo e 0 que possuem de receita propria para
investimento. A solugdo para amenizar tal situacdo se materializa a partir das transferéncias
financeiras da Unido, o que causa uma enorme dependéncia dos governos subnacionais a esses
repasses.

A falta de uma coordenacdo federativa bem amarrada e delimitada pode promover
competicao entre os entes federativos ao invés de trabalharem em conjunto. Além disso, espagos
para debate e didlogos entre os chefes do executivo seriam primordiais para a promog¢édo de uma
atuacdo em conjunto e coordenada entre os niveis de governo. Resultaria em debates e propostas
que abrangeriam de forma mais amplas a formulacéo e efetivacdo de politicas educacionais
mais concretas e que considerasse as realidades regionais dos niveis de governo.

O art. 211 da Constituicdo de 1988 atribui aos diferentes niveis de governo a
responsabilidade prioritaria de cada etapa do ensino. Cada ente federado tem responsabilidades
delegadas previstas constitucionalmente, de modo que os municipios devem atuar de forma
prioritaria no ensino fundamental e na educacdo infantil; os estados e Distrito Federal devem
atuar de forma prioritaria no ensino fundamental e ensino médio. Ja a Unido dispde assisténcia
técnica e financeira aos demais niveis de governo, também sendo responsavel pela oferta do
ensino superior.

Uma caracteristica bem singular do federalismo brasileiro, que teve como influéncia o
federalismo americano, mas havendo a inser¢do de adaptacdes para comportar as caracteristicas
pertinentes do Brasil, foi a classificacdo dos municipios como ente federativo a partir da
Constituicdo Federal de 1988, com papel fundamental na oferta da Educagdo Bésica e uma
consequente disparidade e iniquidade no acesso a educacao.

O principal problema emergente da elevacdo do municipio para ente federativo é a
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fragilidade tributaria que a maioria dos municipios brasileiros possui, de modo que mesmo
gozando de autonomia, ndo possuem recursos necessarios para o cumprimento pleno e efetivo
das novas fungbes delegadas, cenario esse que ndo se limita apenas a maioria dos municipios
brasileiros, mas também se estende a alguns estados. Todavia, a distribuicdo de
responsabilidades na oferta da educacgdo se aplica a todos 0s entes de maneira equanime e é
nesse cenario que se acentua a desigualdade na oferta de educacao.

Pode-se afirmar que os estados e municipios sdo responsaveis pelos maiores
quantitativos de matriculas em suas redes de ensino, de modo que segundo o Censo Escolar de
2023, no que se refere a Educacdo Bésica, pertenciam as redes de ensino municipais 23.319.818
matriculas, as redes de ensino estaduais 14.180.891 matriculas e eram de responsabilidade da
Unido apenas 380.596. Todavia, em contrapartida, 0s municipios possuem a sua disposicdo
Menos recursos para investimento em comparagdo com a Unido, que por sua vez, possui menos
responsabilidades diretas na oferta da Educagéo Bésica.

Cury (2010) diz que o formato de pacto federativo presente na CF/1988 e na LDB n°
9.394/1996, busca materializar a coordenacdo de politicas educacionais atraves do
compartilhamento de responsabilidades entre os entes federativos, com o objetivo de garantir o
acesso a educacdo a todos independente de sua localidade. Todavia, 0 que pode ser observado
é que na pratica tal dindmica possui limitacdes e desafios, pois ao passo que 0S municipios
passam a ter autonomia surgem problemas na oferta de ensino por esses entes.

Apesar da divisdo de responsabilidades, a Unido deve auxiliar os estados e municipios
de forma complementar ja que o regime de colaboracéo indica que deve haver cooperacao entre
0s trés niveis de governo para promover a universalizacdo do ensino. Além do mais, a oferta
das etapas da educacdo ndo é exclusiva de cada ente federativo, podendo um ofertar outra etapa
que ndo é sua prioridade, desde que possua condi¢bes adequadas de oferta. De acordo com a
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), é responsabilidade dos municipios
oferecer educacéo infantil em creches e pré-escolas, além de priorizar o ensino fundamental. A
atuacdo em outros niveis de ensino é permitida apenas quando as demandas de sua area de
competéncia estiverem plenamente atendidas e houver disponibilidade de recursos além dos
percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal para a manutencdo e
desenvolvimento da educacao.

Os fundos contabeis educacionais, como o Fundeb, e os programas federais de
assisténcia técnica e financeira sdo instrumentos fundamentais pelos quais a Unido exerce
fungdes tanto supletivas quanto redistributivas no financiamento da educacao béasica. A funcao

supletiva assegura a complementacdo dos recursos e capacidades dos estados e municipios,
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garantindo o padrdo minimo de qualidade na educacdo. Ja a funcdo redistributiva se manifesta
quando esses recursos sdo alocados preferencialmente as redes que enfrentam maiores
desigualdades, como ocorre ha complementagdo da Unido ao Fundeb, cujo objetivo é promover
a equidade e reduzir disparidades regionais, assunto que sera melhor elaborado mais adiante.

As questdes abordadas, a partir da contribuicdo dos estudiosos do tema, mostram que €
necessaria a elaboracdo e promocdo de politicas publicas educacionais que tenham como
objetivo reduzir as iniquidades e que assegurem 0 acesso universal de uma educacdo de
qualidade e gratuita para todos. A cooperacdo, em seu desenho constitucional, ndo € suficiente
para se alcancar tal objetivo, como foi demonstrado durante a secdo, o que implica afirmar que
também € necessaria a operacionalizacdo de providéncias que visam promover uma distribuicdo
mais equanime de receitas, de modo que reduza as discrepancias do financiamento da educacgéo
nas regides do Brasil e em uma consequente diminuicdo da desigualdade de acesso a educacgéo
que se manifesta entre as diferentes regides do pais.

Mesmo que a Constituicdo Federal de 1988 tenha incorporado um conjunto de
principios, mecanismos e diretrizes para correcdo das desigualdades, essas ainda persistem no
Brasil, pois sdo profundas e tém raizes historicas, e apesar de suas pretensdes de
descentralizacdo de poder e promogéo de autonomia dos entes federados, o sistema federativo
brasileiro mantém as disparidades educacionais entre as diferentes regides do pais.

Diante desse quadro, arranjos federativos de financiamento da educacéo basica vém
sendo desenvolvidos para mitigar essas disparidades no ambito educacional, a exemplo das
politicas de fundos contabeis redistributivos que inicialmente é instaurado a partir do Fundef e
depois o Fundeb. Indiscutivelmente as politicas de fundos educacionais redistributivos
trouxeram avancos para o financiamento educacional, a0 mesmo passo em que se
operacionalizava, demonstrava algumas limitacGes e distorcBes, que serdo apresentadas e

discutidas na sec¢do 3.
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3 APOLITICA DE FUNDOS REDISTRIBUTIVOS NO BRASIL

A politica de fundos redistributivos vem se mostrando um importante dispositivo para
se garantir o financiamento da Educacdo Basica publica brasileira, e tem como objetivo
promover uma equidade minima entre os entes federativos do pais. Entretanto durante a
operacionalizagdo de cada fundo existem desafios e limitagcdes, amplamente debatidos entre os
estudiosos da area.

A proposta de um fundo para financiar a educagdo remete a década de 1930, quando o
Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova menciona a ideia de um fundo com a finalidade de
garantir recursos para a educacao, mesmo que ndo traga especificacdes, a ideia a época possuiu
um carater inovador, ainda mais quando se considera como a educacao era tratada e ofertada.

Toda a impoténcia manifesta do sistema escolar atual e a insuficiéncia das solucGes
dadas as questdes de carater educativo ndo provam sendo o desastre irreparavel que
resulta, para a educacdo publica, de influéncias e intervencBes estranhas que
conseguiram sujeita-la a seus ideais secundarios e interesses subalternos. Dai decorre
a necessidade de uma ampla autonomia técnica, administrativa e econémica, com que
os técnicos e educadores, que tém responsabilidade e devem ter, por isto, a direcéo e
administracdo da funcdo educacional, tenham assegurados os meios materiais para
poderem realiza-la. Esses meios, porém, ndo podem reduzir-se as verbas que, nos
orcamentos, sdo consignadas a esse servico publico e, por isso, sujeitas as crises dos
erarios do Estado ou as ‘oscilagdes’ do interesse dos governos pela educagdo. A
autonomia econdmica ndo podera se realizar, a ndo ser pela institui¢do de um ‘fundo
especial ou escolar’, que constituido de patrimoénios, impostos e rendas proprias, seja
administrado e aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional,
pelos préprios 6rgaos do ensino, incumbidos de sua direcdo (Azevedo et. al., 2010, p.
47).

Martins e Pinto (2014) afirmam que a esséncia da politica de financiamento que estava
por vir nas décadas seguintes foi sob influéncia da formula "autonomia + recursos vinculados”,
prevista no Manifesto da Educacéo Nova, fato que pode ser observado através da inauguracéo
da vinculagdo de impostos para manutencdo e desenvolvimento do ensino na Constituicao de
1934 até surgimento das politicas de fundos educacionais e 0s principios previstos na LDB n°
9.394/1996 que determinam que 0s recursos vinculados terdo que ser transferidos dos érgaos
que arrecadam para 0s 0rgdos que sdo responsaveis pela educacao.

A Constituicdo Federal de 1988 determina que um percentual minimo das receitas de
impostos dos municipios, estados, Distrito Federal e da Unido sejam destinadas a educacéo,
garantindo assim um investimento minimo. Entretanto, como ja debatido, questdes do
federalismo brasileiro que envolvem a distribuigdo de competéncias, a cooperagéo e o regime
tributério brasileiro influenciam diretamente na oferta e manutencao de ensino e as disparidades
territoriais. E para amenizar esse problema surgem os fundos contabeis educacionais com o

intuito de fortalecer os mecanismos de cooperacéo e de coordenacgdo entre os entes federativos,
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além de direcionar maiores percentuais de receitas para a educagao.

No contexto do financiamento da educacdo béasica no Brasil, foi criado o Fundef em
1996, sucedido pelo Fundeb em 2007, que representou um avanco em relacdo ao modelo
anterior. Ao final de sua vigéncia, o Fundeb foi reformulado, culminando no Fundeb
permanente, instituido constitucionalmente.

Desde a concepcao e operacionalizacdo de cada um dos fundos contébeis existentes no
histérico do financiamento da educacdo brasileira sempre houve debates, disputas para
definigéo das diretrizes e regulamentacdes desses fundos, envolvendo questdes da vinculagéo,
subvinculagéo, participacdo da Unido, definicdo dos valores de percentuais e outras questdes
relacionadas diretamente as disponibilidades de receitas.

Nesta secédo, pretende-se abordar a evolugédo da politica de fundo educacional, desde sua
concepcdo com o Fundef até o Fundeb, tanto a antiga versdo quanto a atual, assim como
explorar os avangos e limitagGes dos referidos fundos, mostrando como a transi¢do do Fundef
para Fundeb promoveu diversas mudancas no que se refere a distribuicdo dos recursos
financeiros para serem aplicados na educacdo. A partir desse contexto, sdo analisados
criticamente os avancos alcangados por cada fundo, assim como suas limitacdes e € elucidado
como as reformula¢des de um fundo para o outro promoveram uma redistribuicdo de recursos
mais equanime. Aborda também as possibilidades abertas pelo Fundeb permanente com a
implementacdo do CAQ, investigando de que forma esse mecanismo contribui para aprimorar
as condicdes de financiamento e a oferta do ensino. Sdo levantadas questdes sobre a

implementacao e os potenciais desafios na efetivacdo do CAQIi inserido no Fundeb permanente.

3.1 Do Fundef ao Fundeb: avancos e limites para a reducdo das desigualdades na oferta

da educacao

O Fundef foi instituido através da Emenda Constitucional n® 14 de 1996 e regulamentada
pela Lei 9.424/2006, que estabelecia no ambito de cada estado e do Distrito Federal, um fundo
com a finalidade de alocar recursos para manutencao e desenvolvimento do ensino fundamental
e a valorizacdo do magistério. Os recursos dos 26 fundos eram distribuidos entre os estados e
municipios de acordo com o nimero de matriculas presentes em suas respectivas redes de
ensino, de modo que, cada estado e seus municipios contribuiam com percentuais que incidiam
sobre parte de suas respectivas receitas de impostos para os fundos.

A Constituicdo Federal de 1998 delibera que 25% das receitas dos estados e municipios

devem ser destinadas & educacdo. Com a institui¢cdo do Fundef, 15% ficaram subvinculados ao
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Fundo, sendo destinados exclusivamente ao ensino fundamental. Os impostos que compuseram
0 fundo foram: o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigcos (ICMS), Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), Fundo de participacdo dos Municipios (FPM), receitas
relacionadas com a desoneracao de exportacoes e Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
proporcional as exportacoes (IP1-exp).

O Fundef possuia a finalidade de garantir a universalizacdo do ensino fundamental, a
partir do estabelecimento de um valor minimo a ser gasto por cada aluno e os estados que ndo
atingissem o valor minimo estipulado receberiam recursos para que se alcangasse o valor padrdo
através da complementacdo da Unido.

Para Abrucio (2010) o surgimento do Fundef, foi a acdo que mais conseguiu fortalecer
0 regime de colaboracdo no ambito educacional até entdo. O autor identifica trés grandes
novidades no Fundef: subvinculacdo de um percentual de recursos constitucionalmente
destinados a educacéo; destinacdo de percentual minimo desses recursos para 0 magistério e
participacdo da Unido através de complementacgdes financeiras aos estados que ndo alcancarem
um valor minimo de financiamento aluno/ano

Cavalcanti (2019) elucida que o Fundef teve um grande impacto no que se refere a
expansdo da oferta do ensino fundamental para responsabilidade dos municipios. A estudiosa
aponta que em 1996 as matriculas municipais eram de 10.921.037 e em 2006 subiram para
17.964.543. Esse processo de municipalizagdo do ensino fundamental impactou negativamente
a qualidade da educacdo ofertada, pois a expansdo das matriculas ndo foi acompanhada das
condicdes adequadas das escolas tanto em infraestrutura quanto no pessoal docente.

Pinto (2007) e Cavalcanti (2019) destacam que essas transferéncias de matriculas da
rede estadual para a municipal, se fez presente em todas regifes do pais, em especial na Regido
Nordeste, que é a regido que historicamente sempre possuiu maiores déficits no ambito da
educacéo.

Gréfico 1- Evolucdo do atendimento da rede municipal no ensino fundamental.

H 1991
W 2006

% das matriculas
publicas
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Fonte: Pinto (2007).
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Conforme o grafico 1, no ultimo ano de vigéncia do Fundef, 77% das matriculas do
ensino fundamental na Regido Nordeste pertenciam aos municipios, o que para Pinto (2007),
evidencia uma questdo preocupante, pois € a regido que mais possui municipios pobres e que
ndo conseguiriam abarcar esse demasiado quantitativo de matriculas.

Como observado, as transferéncias de matriculas das redes estaduais para 0s municipios
ocorreram em larga escala. Com o Fundef as matriculas foram sendo expandidas sem qualidade,
pois o fundo n&o foi elaborado visando qualidade, mas sim para garantir recursos para expansao
da oferta da educagdo no ensino fundamental.

Cardoso et al. (2020) destacam que o fato de existir um fundo especifico para cada
estado e o Distrito Federal perpetua as desigualdades estaduais e regionais no que se refere ao
valor aluno. Como ja discutido, estados e regides que possuem baixa arrecadacdo de receita
propria de impostos obtinham valores menores para gastar com seus alunos em comparagédo
com estados mais ricos.

Ja para Araudjo (2012), a principal fragilidade do fundo foi a ndo captacdo de recursos
novos para financiamento da educacdo no ensino fundamental. O autor salienta que durante
todos os anos em que o Fundef esteve em vigéncia, o valor mensurado como custo-aluno
nacional nunca foi alcancado o que consequentemente prejudicava os estados e municipios.

Cavalcanti (2019) identifica as principais limitagfes do Fundef e elenca da seguinte
forma: a) a existéncia de 26 fundos estaduais e 1 distrital. A autora aponta que um fundo
nacional seria bem mais adequado, pois da maneira que foi instituido, ndo houve a captacao de
novos recursos e sim a redistribuicdo de recursos ja existentes de cada estado, dependendo de
NOVOS recursos apenas atraves da complementacéo das Unido que nao foi bem definido e portanto
bem limitado?; b) Fundef era restrito ao ensino fundamental o que comprometia a ideia de
direito a educacéo, ja que as outras etapas da Educacdo Béasica cresceram timidamente nos 10
anos de vigéncia do fundo; ¢) pouca participacao da Unido no financiamento dos fundos, ja que
ndo havia coercibilidade definida na legislacdo que obrigasse uma participagdo mais expressiva
desse ente federado.

Verhine e Magalhdes (2003) apontam que apesar de inegaveis avancos que o Fundef
promoveu, como no que se refere ao aumento de transparéncia através do acompanhamento da

sociedade civil e da correcdo de desigualdades regionais ao definir um valor/aluno baseado em

1 A proposta de um fundo nacional ndo ganhou forca politica, especialmente devido a conflitos federativos, uma
vez que a centralizacdo dos recursos poderia reduzir a autonomia dos estados e gerar resisténcias entre entes da
federaco.
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um padrdo minimo de qualidade, ainda sim possuia diversas limitacGes por insuficiéncia de
recursos, pela desigualdade na distribuicdo desses recursos entre os estados e por se concentrar
apenas no ensino fundamental.

Oliveira e Teixeira (2014) destacam que até o terceiro ano de vigéncia do Fundef, houve
um aumento na taxa de atendimento de criangas entre 7 a 14 anos, ocorrendo um aumento no
percentual que antes era de 93% subindo para 97%. O processo de municipalizagcdo ocasionado
pelo Fundef também aumentou o percentual de atendimento dos municipios na oferta do ensino
fundamental, em 1997 os municipios atendiam 41% dos alunos dessa etapa de ensino, em 2002
0 percentual chega a 54%. As autoras ainda afirmam que conforme acontecia a municipalizacao
0 impacto redistributivo do Fundef também sofreu mudangas. No ano de 2001, as receitas dos
municipios passaram a ser 50% maior do que sua contribuigéo (6,2 bilhdes para 9,3 bilhdes).
Em 1988, 0 ano em que a adesdo do Fundef torna-se obrigatdria, 2.159 municipios tinham a sua
disposi¢do um valor aluno/ano inferior ao valor minimo mensurado nacionalmente, R$315, e
em um cenario ainda mais precario, 900 municipios trabalhariam com um valor abaixo de
R$150,00 em um contexto que o Fundef ndo existisse.

Verhine e Magalhdes (2003), apontam que o aumento das matriculas do ensino
fundamental durante o Fundef, ndo pode refletir, de fato, uma real expansao educacional, pois
0 que houve foi o remanejo de alunos da educacéo infantil e da educacéo de jovens e adultos
para o ensino fundamental, visando aumentar a captacao de receitas.

A EC n° 14/1996 definiu os percentuais de receitas de impostos que compuseram 0S
fundos estaduais e também determinou a participacdo da Unido para complementacdo dos
fundos com recursos. Cavalcanti (2019) afirma que a EC n° 14/1996 definiu como referéncia
para a complementacdo da Unido um valor aluno/ano minimo em ambito nacional, porém nédo
evidencia claramente como tal calculo seria composto, mas que a Lei n 9.2424/1996 comporta
tais aspectos. A estudiosa elucida que ainda assim ndo foram tomadas medidas que levassem a
uma mensuracdo de um custo-aluno qualidade, foram consideradas as receitas dispostas e nao
as necessidades existentes no aspecto financeiro para que se alcancasse um padrdo minimo de
qualidade.

Integrada a essa questdo, contribui para a pouca eficacia do fundo o fato de que a
complementacdo da Unido foi irrisoria, além de ndo ter tomado como referéncia um Custo
Aluno Qualidade (CAQ), mas apenas 0s recursos disponiveis por meio da subvinculagdo. A
complementacdo a Unido demonstrou ser bastante timida, o que foi um obstaculo para que o
fundo fosse mais robusto e com maior impacto nas condi¢Ges de qualidade, como demonstra o

gréfico 2:
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Gréfico 2- Evolucdo da complementacdo da Unido ao Fundef.
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Fonte: Cavalcanti (2019).

O grafico 2 sintetiza a participacdo da Unido no decorrer dos anos de vigéncia do
Fundef. Fica evidente que hd uma oscilacdo nos anos iniciais e que a partir disso ocorre um
declinio constante que sobe timidamente no ano de 2004 e volta a cair até alcancar o percentual
irrisorio de 0,7%, o mais baixo até entdo. Esse movimento de declinio influenciou diretamente
no distanciamento para que se alcancasse um padrdo minimo de qualidade, pois 0s poucos
recursos dispostos pela Unido ao Fundef se restringia a um numero limitado de fundos
estaduais, ocasionando assim a manutencao das disparidades de recursos para investimento na
educacdo entre os estados.

Antes da implementacdo do Fundef, o financiamento do ensino fundamental variava de
forma consideravel entre os estados brasileiros, demonstrando as disparidades de receitas
disponiveis de impostos e transferéncia, de modo que, estados como Roraima, Sdo Paulo e
Amapa, obtinham valores per capita superior a média nacional, em contraponto, Maranhdo,
Bahia e Para recebiam receitas abaixo dessa média. Com o advento do Fundef houve uma
pequena reducdo de disparidades entre os estados, a partir da complementacdo da Uniao,
todavia ao longo do tempo, a complementacéo da Unido se tornou menos significativa em razéo
da estagnacdo baixo valor minimo aluno/ano nacional. Além disso, o valor minimo ndo estava
mais sendo corrigido de forma simultanea com a velocidade de aumento das receitas fiscais que
faziam parte do fundo, o que ocasiona a reducdo da complementacdo de recursos federais,
beneficiando um nimero menor de estados.

Cavalcanti (2019) identifica trés razdes principais para a limitada complementacdo da
Unido ao Fundef. Inicialmente, destaca-se o descumprimento da Constituicdo Federal, da LDB

e da Lei n® 9.424/1996, que determinavam a definicdo do valor aluno/ano com base em custos
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de qualidade. Em vez disso, o valor foi calculado considerando os recursos disponiveis, sem
atender a um padrdo minimo de qualidade, o que permitiu que a maioria dos estados alcancasse
o0 valor minimo nacional sem necessitar de complementacdo da Unido, reduzindo o aporte aos
estados que dela dependiam. Além disso, a lei do Fundef ndo estabeleceu fatores de ponderacéao
para diferenciar niveis e modalidades de ensino, deixando sua defini¢cdo a cargo do governo
federal, que os fixou sem embasamento técnico, ignorando diferencas entre ciclos do ensino
fundamental, localizacdo das matriculas (urbano/rural) e modalidades de ensino. Como
resultado, entre 1997 e 1999, o valor aluno/ano foi calculado sem distinguir séries iniciais e
finais do ensino fundamental, e de 1997 a 2004, sem diferenciar matriculas urbanas e rurais,
gerando prejuizos significativos aos governos subnacionais, sobretudo aos municipios das
regides Norte e Nordeste, onde predominam matriculas rurais e no ensino fundamental.

As limitacOes e fragilidades do Fundef ja citadas por Cavalcanti (2019), Pinto (2007),
Araujo (2010), Castioni, Cardoso e Carvalho (2020), Verhine e Magalhédes (2003) e Oliveira e
Teixeira (2014) serviram para guiar a formulagdo do Fundeb, visto que o fundef possuia um
tempo definido de 10 anos de vigéncia e por isso um novo fundo contabil educacional passou
a ser plenamente debatido com suporte e participacdo da sociedade civil.

Com o término da vigéncia do Fundef, foi instituido o Fundeb por meio da Emenda
Constitucional n°® 53/2006, regulamentado pela Lei n® 11.494/2007 e pelo Decreto n°
6.253/2007. O Fundeb comecou a vigorar em 2007, com prazo de vigéncia até o final de 2020,
sendo concebido com atualizaces destinadas a corrigir as deficiéncias identificadas no modelo
anterior do Fundef.

O Fundeb surgiu com o objetivo de substituir o Fundef, promovendo diversas mudancas
na aquisicdo de recursos, através da inclusdo de novos tributos, alteracdes de aliquotas,
redistribuicdo de recursos em consonancia com o nimero de alunos matriculados em toda
Educacdo Basica considerando sua diversidade de etapas, territorios e tempo escolar, maior
complementacdo da Unido e entre outros aspectos. Além disso, inseriu trés novos impostos nos
fundos, sendo eles: IPVA, ITCMD e o ITR. Em relacdo as aliquotas dos impostos do Fundeb,
houve um aumento em comparacdo ao Fundef, no fundo antigo a aliquota que incidia sobre 0s
impostos era no valor de 15%, no novo fundo aumentaram para 20%.

Observa-se que a mesma distorcdo presente durante a vigéncia do Fundef permanece no
atual Fundeb, especialmente quando se analisa a composi¢cdo da cesta de impostos que
compdem os fundos. Essa distor¢do esta diretamente relacionada a capacidade de arrecadagédo
dos entes federativos, a qual, por sua vez, € condicionada ao nivel de desenvolvimento

econdmico de cada estado e municipio. Dessa forma, as desigualdades histéricas entre regides
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mais e menos desenvolvidas continuam influenciando a distribui¢éo dos recursos educacionais,
mesmo com 0s avangos trazidos pelo novo modelo.

O quadro abaixo apresenta uma comparacédo entre os tributos que compunham o Fundef
e 0s que atualmente integram o Fundeb, evidenciando as mudancas ocorridas nas respectivas
aliquotas. Essas alteragdes refletem tentativas de adequar o fundo as novas realidades fiscais e
educacionais do pais, embora ainda persistam assimetrias relevantes que comprometem a

equidade no financiamento da educacdo bésica.

Quadro 3 - Comparativo da constituicdo dos fundos do Fundef e Fundeb.

IMPOSTOS FUNDEF FUNDEB

FPE 15% 20%

FPM 15% 20%

ICMS 15% 20%

IP1- exp (proporcional) 15% 20%

Ressarcimento da15% 20%

Desoneracdo de Exportacdo

(LC 87/96

IPVA - 20%

ITCD - 20%

ITR - 20%

Complementacdo da Unido |[Equivalente ao necessario pargMinimo de 10% do valor do

alcancar o valor minimo nacional.fundo, para os estados que ndo

conseguiram atingir o valor
aluno/ano minimo definido
Anualmente

Fonte: Cavalcanti (2019, p. 149).

A contribuicdo dos Estados, DF e municipios ocorreu de forma progressiva. Os
impostos FPE, FPM, ICMS, IPlexp e as desoneracdes de importacdes (L.C 87/96°), tiveram a
aliquota de 16,66% no primeiro ano, 18,33% no segundo ano, e integralizando o total de 20%
no terceiro ano de vigéncia do Fundeb. Jao ITCMD, IPVA e ITR obtiveram a aliquota de 6,66%
no 1° ano, 13,33% no segundo ano, e integralizaram os 20% no terceiro ano. A incorporacdo
das matriculas também ocorreu de forma progressiva.

No Fundef, a complementacédo da Unido era realizada apenas quando as redes de ensino
estaduais ou municipais ndo atingiam o valor minimo nacional por aluno, sem a obrigatoriedade
de um percentual fixo sobre o total das receitas do fundo. Isso permitia uma a¢do mais
direcionada as redes em situacdo de maior desigualdade, mas também resultava em menor
previsibilidade e alcance de recursos. Ja no Fundeb, a introducdo de uma aliquota minima de
10% sobre o total das receitas do fundo trouxe maior estabilidade e garantia de recursos
adicionais, ampliando o impacto da complementacdo federal de forma mais sistematica, ainda
que, para algumas redes especificas, a abordagem do Fundef pudesse ser mais vantajosa em

termos de proporcionalidade.
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Os fatores de ponderacgdo sdo de extrema importancia para a distribuicdo dos recursos,
pois auxiliam uma distribuicdo mais equitativa de recursos, e tal valores sdo designados de
acordo com as etapas e modalidades de ensino, considerando as particularidades dos alunos e
as redes de ensino que frequentam, ou seja, os fatores de ponderacdo deveriam captar as
disparidades existentes no territorio nacional, o que influencia na formulacdo do célculo para
mensuracdo de gastos.

Durante os anos de vigéncia do Fundeb anterior, os fatores de ponderagdo passaram por
modificag0es progressivas, refletindo uma valorizagdo crescente das diversas etapas,
modalidades e tipos de ensino da educacdo basica publica. Essas mudancas evidenciam um
esforco continuo de aprimoramento na distribuigdo dos recursos, considerando as diferentes
demandas e custos associados a cada etapa educacional. Ao longo dos anos em que o fundo
esteve em vigor, foi possivel observar um aumento gradual desses fatores, 0 que indica uma
sensibilidade do mecanismo de financiamento as necessidades reais das redes de ensino. Além
disso, nesse periodo, também ocorreram ajustes na nomenclatura de algumas etapas de ensino,
em consonancia com atualizacbes normativas e estruturais no sistema educacional brasileiro.

O quadro 4 apresenta de forma comparativa como os fatores de ponderagéo evoluiram
entre o primeiro e o Ultimo ano de vigéncia do Fundeb. No ano inicial, os coeficientes variavam
entre 0,7 e 1,3, refletindo uma gradacdo modesta entre as etapas de menor e maior custo. Ja em
2020, os valores atribuidos tornaram-se mais expressivos.

E primordial destacar a importancia do surgimento da Comissdo Intergovernamental
de Financiamento para a Educacéo Bésica de Qualidade (CIFEBQ), na evolucao dos fatores de

ponderacdo. De acordo com o Art. 13 da Lei n® 11.494/2007 tem as seguintes atribuicdes:

Art. 13. No exercicio de suas atribuicbes, compete a Comissao Intergovernamental
de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade:

- especificar anualmente as ponderacdes aplicaveis entre diferentes etapas,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacédo basica, observado o
disposto no art. 10 desta Lei, levando em consideracdo a correspondéncia ao custo
real da respectiva etapa e modalidade e tipo de estabelecimento de educacédo baésica,
segundo estudos de custo realizados e publicados pelo Inep;

- fixar anualmente o limite proporcional de apropriacdo de recursos pelas diferentes
etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educagdo baésica,
observado o disposto no art. 11 desta Lei;

- fixar anualmente a parcela da complementacdo da Unido a ser distribuida para os
Fundos por meio de programas direcionados para a melhoria da qualidade da educacéo
basica, bem como respectivos critérios de distribui¢do, observado o disposto no art.
7° desta Lei;

- elaborar, requisitar ou orientar a elaboracdo de estudos técnicos pertinentes, sempre
que necessario;

- elaborar seu regimento interno, baixado em portaria do Ministro de Estado da
Educacéo.

- fixar percentual minimo de recursos a ser repassado as institui¢coes de que tratam o0s
incisos | e 11 do § 1° e 0s 88 3° e 4° do art. 8°, de acordo com o0 nimero de matriculas
efetivadas (Brasil, 2007).
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Quadro 4 - Evolucéo dos fatores de ponderacdo do Fundeb.

Etapa/modalidade Fatores de Ponderacéo

2007 2020
Creche 0,80
Creche publica em tempo parcial 1,20
Creche conveniada em tempo parcial 0,80
Creche publica em tempo integral 1,30
Creche conveniada em tempo integral 1,10
Pré-escola 0,90
Pré-escola publica em tempo parcial 1,10
Pré-escola publica de tempo integral 1,30
Séries iniciais do Ens. Fund. Urbano 1,00 1,00
Séries iniciais do Ens. Fund. Campo 1,05 1,15
Séries finais do Ens. Fund. Urbano 1,10 1,10
Séries finais do Ens. Fund. Campo 1,15 1,20
Ensino Fundamental em tempo integral 1,25 1,30
Ensino médio urbano 1,20 1,25
Ensino médio no campo 1,25 1,30
Ensino médio em tempo integral 1,30 1,30
Ensino médio integrado a Ed. Profissional 1,30 1,30
Educacdo especial 1,20 1,20
Educacdo indigena e quilombola 1,20 1,20
Educacdo de Jovens e adultos com avaliacdo no processo 0,70 0,80
Educacdo de jovens e adultos integrada a educacdo profissional de 0,70 1,20
nivel médio

Fonte: Lei n®11.494 de 20 de junho de 2007. Resolugdo MEC n° 01/2007. Lei n°® 14.113 de 25 de dezembro de
2020. Resolugdo MEC n° 01/2019.

A criacdo da CIFEBQ, conforme o Art. 13 da Lei n® 11.494/2007, representa um marco
significativo no fortalecimento do financiamento da educacdo bésica no Brasil. Sua principal
funcéo € garantir que os recursos sejam distribuidos de forma equilibrada e eficiente, com base
em estudos técnicos e nas necessidades reais de cada etapa e modalidade de ensino. O papel da
CIFEBQ é essencial para assegurar que os fundos publicos sejam aplicados de maneira
transparente, considerando o custo real da educacéo e priorizando a melhoria da qualidade do
ensino. Além disso, ao fixar critérios e estabelecer percentuais minimos de repasse, a Comissao
contribui para a equidade no acesso a recursos educacionais, promovendo um sistema
educacional mais justo e alinhado com as demandas regionais e locais. O impacto de sua
atuacdo é direto na implementacdo de politicas publicas voltadas a educacdo, evidenciando a
relevancia do financiamento adequado para a melhoria continua da educacdo basica no pais.

O quadro 4 demonstra que a atuacdo do CIFEBQ foi importante para o aumento do
valor/aluno da Creche e Pré-escola. Durante o inicio do fundo a Creche possuia apenas um fator
de ponderacdo (0,80) e bastante baixo para dar conta das despesas que essa etapa exige, e
posteriormente esse fator foi aumentado e diversificado variando de 0,80 a 1,30, considerando

se as creches eram conveniadas ou publica em tempo integral. Por outro lado, pode-se observar
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também que houve um grande retrocesso no que se refere ao carater publico do fundo com a
inclusdo de creches, educacdo especial e pré-escolas comunitérias, confessionais e fins
lucrativos no Fundeb.

O Gréfico 3 evidencia o impacto expressivo da complementacdo da Unido ao Fundeb,
sobretudo quando comparado ao cenario anterior do Fundef. Durante a vigéncia do Fundef,
observou-se um aumento inicial na participacdo da Unido no segundo ano, seguido por uma
reducdo continua ao longo do tempo. No Ultimo ano de vigéncia daquele fundo, a
complementacdo federal representava apenas 0,7% do total, com repasses destinados
exclusivamente aos estados do Maranhdo e Pard, como ja discutido. Esse dado revela a
limitacdo do Fundef em termos de alcance redistributivo e reforca seu carater restrito quanto a

participacdo da Unido.

Gréfico 3- Evolucdo da complementacéo da Unido ao Fundef e Fundeb no periodo de

1998 — 2014.
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Fonte: Cavalcanti (2019, p. 260).

Com a implementacdo do Fundeb, a contribuicdo federal passou a ocupar um papel mais
relevante, alcancando os 10% estipulados na legislacdo, o que ampliou 0 nimero de estados e
municipios beneficiados. Essa elevacdo na participacdo financeira da Unido marcou uma
mudanca importante na politica de financiamento educacional do pais. Contudo, apesar do
avanco legal, é importante destacar que o governo federal se restringiu ao cumprimento do
minimo constitucional, sem adotar medidas para ampliar sua contribui¢cdo ao fundo, o que

demonstra certa resisténcia em fortalecer ainda mais o carater redistributivo do Fundeb.



55

Davies (2021) afirma que o Fundeb proporcionou um notavel aumento na receita para
diversos municipios mais pobres, por conta da complementagdo da Unido, e das perdas de
receitas dos governos estaduais devido a reparticao intraestadual dos recursos, pois 0s estados
possuem menor participacdo na oferta da Educacdo Basica em comparagdo com 0s municipios.
O autor ainda destaca que um grande nimero de prefeituras por todo o pais, mesmo aquelas
que estdo inseridas em estados que ndo recebiam a complementacdo do VAAF, se beneficiaram
na distribuicdo interna da receita do Fundeb, o que reduziu as disparidades no ambito estadual
e nacional.

Cavalcanti (2019) aponta que o atual modelo de financiamento da Educacdo Basica
brasileira promove vérias tensdes que advém das determinacfes constitucionais, que sdo
produzidas a partir das relagdes intergovernamentais ou dos arranjos institucionais emergentes
nos ultimos anos. A politica de fundos redistributivos desponta como o principal arranjo com a
finalidade de reduzir condicbes desiguais na oferta da educagdo, mesmo que tenha como
objetivo redistribuir recursos ja existentes do que captar novos recursos de forma suplementar.
Cavalcanti (2019) destaca que a complementacdo da Unido durante a vigéncia do Fundef
foi extremamente limitada para que se alcancgasse o valor/aluno/ano no que se refere a qualidade
e maior equidade entre os entes federados, o que influencia diretamente na criacdo de um novo
fundo - o antigo Fundeb - que por sua vez ainda demonstrou ndo ser totalmente eficiente na
tarefa de garantir o direito a educacao para todos, pois as receitas de impostos arrecadadas por
cada ente federado reflete a grande disparidade socioecondmica existente em um pais de
dimensdes continentais como o Brasil o que influencia diretamente na oferta de educacdo para
todos, e no contexto dos fundos contabeis educacionais os holofotes apontam para a Unido e
sua complementacdo, pois sdo 0s recursos novos, de fato.

Embora o Fundeb tenha cumprido seu papel ao promover uma redistribuicdo mais ampla
dos recursos destinados a Educacdo Basica em todo o pais, seus efeitos ainda foram limitados
no enfrentamento das desigualdades entre as redes de ensino. Diante da proximidade do término
de sua vigéncia, iniciou-se o processo de aprovacdo de uma nova configuracdo do fundo, com
0 objetivo de estabelecer uma dindmica de redistribuicdo mais eficaz, pautada por metas
especificas e por uma ampliacdo da participacdo da Unido, que passou a contribuir com novas

modalidades de complementacdo — tema que sera tratado na proxima se¢ao.

3.2 O Fundeb permanente e as possibilidades do Custo Aluno-Qualidade (CAQ)

Por muito tempo o processo de formulacdo do novo Fundeb foi negligenciado pelo
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poder legislativo e executivo, mas com o iminente prazo de vencimento do antigo Fundeb no
fim de 2020, o tema ganhou bastante destaque a partir de 2019, o que desencadeou debates
acelerados. Para substituicdo do antigo Fundeb, em 2020 foi aprovado o Fundeb permanente, a
partir da PEC n°15/2015 que deu origem a PEC n° 108/2020. Durante todo esse tramite para a
concepcao e aprovacao da Lei 14.113/2020, houveram disputas e debates entre diversos atores
que buscavam defender seus interesses.

Ao se analisar os principais atores envolvidos nas disputas por meio de suas proposicdes,
é possivel identificar e separar em quatro principais grupos: defensores da educacdo publica e
gratuita para todos, defensores do setor privado, governistas e oposicionistas.

Os defensores da educacao publica e gratuita, articularam audiéncias e defenderam uma
complementagdo da Unido de até 40%, o CAQ, sistema hibrido (VAAF/VVAAT) e recursos
exclusivos para a rede puablica, apoiados por entidades como UNDIME, CONSED, UBES,
UNE, ANPG, ANPED, FINEDUCA, CNTE, Campanha Nacional, MIEIB e CONANDA. Os
defensores do setor privado, representados pelo Todos pela Educacéo, deputados do PSL, PSC
e parte do DEM, propuseram uma complementacdo menor, inclusdo do salario-educacéo,
indicadores de desempenho e possibilidade de transferéncia de recursos ao setor privado, em
geral, opondo-se ao CAQ. Os governistas, alinhados ao governo Bolsonaro, incluiram o MEC
(com FNDE e INEP) e os Ministérios da Fazenda e Planejamento, que priorizaram restricdes
fiscais, ecoando pautas do setor privado. Os oposicionistas, como Rosa Neide, partidos de
esquerda (PT, PSB, PDT, PCdoB, PSOL), UBES, UNE, ANPG e CNTE, combateram cortes
na educacdo e reforcaram a luta por um fundo equitativo com alta complementacdo e
exclusividade para a rede publica. A educacédo publica prevaleceu, impulsionada por entidades
comprometidas com a sua defesa e oposicionistas contra resisténcias governistas e do setor
privado. Apesar de algumas propostas dos setores progressistas nao terem sido incorporadas, a
PEC aprovada representou diversas conquistas, ainda mais quando se compara com o Fundef e
0 antigo Fundeb.

No contexto de conflitos e articulagdes para a formulacdo de politicas educacionais,
associacgdes politicas, académicas e sociais, como a Fineduca, exerceram um papel central. Na
tramitacdo da PEC 15/2015, a Fineduca defendeu a complementacdo da Unido em torno de
30%, considerando os estudos que apontavam que esse percentual seria 0 necessario para se
aproximar do CAQ. Além disso, a associacdo defendeu a relevancia dos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social (CACS) e o monitoramento do Fundo, avaliando possiveis
retrocessos no financiamento educacional. Assim, essa entidade, juntamente com outras, teve

uma atuacdo decisiva na aprovacdo do Fundeb permanente (EC n°® 108/2020 e Lei n°
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14.113/2020), e ainda em feito de resisténcia a propostas como a PEC n° 45/2024 (Ajuste fical
e controle de gastos, uma atuagdo ao PL n° 2614/2024 (novo PNE). Essa trajetdria de luta e
vigilancia da Fineduca conecta-se diretamente a consolidacdo do Fundeb permanente.

O Fundeb manteve a esséncia do antigo fundo, no que diz respeito a ambos possuirem
mesma natureza contabil, e a forma como ocorre a integracdo dos fundos de cada estado e do
Distrito Federal, seguindo a mesma logica de insercdo de parte de determinados impostos, 0s
quais sdo convertidos em recursos destinados a educacdo. O quadro 5 evidencia a constituicao
de ambos os fundos e a participagdo da Unido em cada um deles:

Quadro 5- Comparacéo da constituicdo do antigo Fundeb com o novo Fundeb.

Impostos Fundeb Novo Fundeb
FPE 20% 20%
FPM 20% 20%
ICMS 20% 20%
IPI- exp (proporcional) 20% 20%
Ressarcimento da Desoneracdo de Exportacdo (LC 20% -
87/96
IPVA 20% 20%
ITCD 20% 20%
ITR 20% 20%
Complementacéo da Unido Minimo de 10% do valorMinimo de 23% (de formal
do fundo, para osgradual até 2026) do valor do
estados que naafundo, para os entes federativos|
conseguiram atingir oque ndo conseguiram atingir
valor aluno/ano yvalor  aluno/ano  minimo
minimo definidodefinido anualmente em cada
anualmente modalidade de
Complementacdo, excteo o0
VAAR, pois ndo segue a légica
dos minimos.

Fonte: Lei n® 11.494 de 20 de junho de 2007. Lei N° 14.113/2020 de 25 de dezembro de 2020.

Pode-se observar que ndo houve a insercdo ou exclusdo de tributos, nem alteracdo de
aliquotas. A principal mudanca esta na participacdo da Unido, que foi significativamente
ampliada, representando um reforco importante no financiamento da educacéo basica publica.

Apesar disso, a estrutura geral do fundo se manteve fiel ao modelo anterior, preservando
a logica de redistribuicdo interestadual com base na arrecadacdo dos entes federativos. O
mecanismo de constitui¢cdo do fundo continua operando de forma integrada entre os diferentes

niveis de governo, respeitando o principio da colaboracéo federativa. Essa continuidade reforga
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a ideia de que o Fundeb é uma politica de Estado, consolidada como eixo estruturante do
financiamento da educacéo basica publica no Brasil.

A partir do estudo O novo Fundeb e o Direito a Educacdo: avangos, retrocessos e
impactos normativos (2022), a autora Andrea Vieira, evidencia como o Fundeb permanente atua
como uma politica publica de Estado na consolidacéo e efetivacdo do direito a educacdo, usando
como parametro o antigo Fundeb e fazendo apontamentos de avancos e retrocessos de um fundo
ao outro.

No contexto de conflitos e articulagdes para a formulacdo de politicas educacionais,
associacgdes politicas, académicas e sociais, como a Fineduca, exercem um papel central. Na
tramitacdo da PEC 15/2015, a Fineduca garantiu a ampliacdo da complementacdo da Uni&o
para 23% até 2026. Além disso, a associacdo reforca a relevancia dos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social (CACS) e monitora projetos de lei, avaliando possiveis
retrocessos no financiamento educacional. Destaca-se, ainda, sua atuacao decisiva na aprovacao
do Fundeb permanente (EC n°® 108/2020 e Lei n® 14.113/2020), e ainda garante resisténcia a
propostas como a PEC n°® 45/2024 e o PL n°® 2614/2024. Essa trajetéria de luta e vigilancia da
Fineduca conecta-se diretamente a consolidacdo do Fundeb permanente.

O aumento da participacdo da Unido no Fundeb permanente € a principal inovagao no
gue tange a nova captacdo de recursos e que esta intrinsecamente ligado ao fundo. Na Cartilha
do Novo Fundeb (2020, p. 14), consta que:

Foi instituida nova forma de complementacéo da Unido ao Fundeb, que sera calculada
de acordo com o nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de Educacao
Baésica publica presencial, observadas as diferencas e as ponderacfes quanto ao valor
anual por aluno (VAAF, VAAT ou VAAR) entre etapas, modalidades, duracdo da
jornada e tipos de estabelecimento de ensino. Consideradas as respectivas
especificidades e 0s insumos necessarios para a garantia de qualidade da educacéo, a
complementacdo seré equivalente a, no minimo, 23% do total de recursos.

As complementacdes da Unido ao Fundeb permanente se divide da seguinte forma: 10%
VAAF, 10,5 VAAT e 2,5% VAAR. Esses percentuais serdo integralizados progressivamente,
de modo que, no ano de 2021, se atingiu 12% de complementacéo, em 2022, o percentual subiu
para 15% e em 2023, para 17%. Ja no ano de 2024 o percentual alcancara 19%, enguanto para
0s anos de 2025 e 2026 a previsao é que se alcance 21% e 23% respectivamente.

Como ja mencionado, com o Fundeb permanente ha o advento de novas
complementagdes e suas consequentes reparticdes, de modo que 10% € destinado ao calculo do
VAAF em que estados que estiverem abaixo do valor minimo nacional do Fundeb, tornam-se
aptos para auferirem tal complementacg&o para que se alcance o valor minimo; 10,5% ¢é aplicavel

para aqueles estados e municipios que nao alcancarem o VAAT- minimo, que considera todas
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as receitas da educacao e; 2,5% destinados para redes de ensino publicas que alcangarem bons
desempenhos educacionais, ponto esse que causa controvérsia e que serd discutido mais adiante
no decorrer da secao.

Sobre a distribuicdo de receitas, Vieira (2022) garante que segue o modelo do Fundeb
anterior, mas destaca um avango importante no financiamento da educagao especial. O novo
modelo direciona os recursos para o fortalecimento da rede publica, buscando garantir que ela
prépria ofereca o atendimento necessario aos estudantes com deficiéncia no ensino regular.
Com isso, 0s repasses passam a incentivar a estruturacdo de uma politica inclusiva dentro das
escolas publicas, com investimentos em acessibilidade, formacdo de profissionais e recursos
pedagogicos. A prioridade deixa de ser o repasse a instituicbes privadas e passa a ser 0
financiamento direto da oferta pudblica e inclusiva, promovendo a inclusdo como
responsabilidade do prdprio sistema educacional estatal.

Houve avancos especificos no que se refere a destinacéo e utilizacdo dos recursos do
fundo, destaque-se aqui: a) mudanca do percentual minimo para remuneracéo dos profissionais
da educacdo de 60% para 70% (ndo sO 0 magistério como era antes), 0 que destina maior
namero de recursos para 0 pagamento de salarios e encargos dos profissionais da educacao
visando assim uma maior valorizagdo. Vieira (2022) reitera que 0s 70% néo sdo destinados a
verbas indenizatdrias e que essas devem ser financiadas pelos outros 30% restantes do fundo;
b) vinculacdo de 50% dos recursos totais do VAAT para educacéo infantil, visando reduzir a
caréncia de creches e pré-escolas, em especial em regibes em que ha um baixo nimero de
criancas matriculadas; ¢) no minimo 15% do total dos recursos do VAAT devem ser destinadas
para despesas de capital, ou seja, gastos direcionados as melhorias da infraestrutura das escolas.

O VAAR, a primeira vista, pode ser encarado como um avango que promove nas redes
de ensino uma busca por bons resultados educacionais e na gestdo para que recebam receitas
em forma de “prémio” e bonificagdo. Todavia, a educagdo ¢ um direito que pertence a todos e
um tipo de “disputa” entre redes de ensino, acaba destoando das outras duas modalidades de
complementacdo da Unido, o VAAF e VAAT, pois essas buscam criar certa equivaléncia entre
as redes de ensino, em que se considera avaliar a capacidade que o0s estados e municipios tém
para investir, jA 0 VAAR cria um certo conflito, pois premiar as redes que apresentam algum
tipo de melhoria desconsiderando uma série de questdes estruturais acaba promovendo ainda
mais as desigualdades educacionais.

Além disso, no VAAR, as condicionalidades constituem a primeira etapa do processo.
Os entes que as cumprem podem alcancar indicadores de melhoria no atendimento e na

aprendizagem, promovendo a reducdo das desigualdades. Isso ndo se confunde com o simples
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fato de apenas cumprir as condicionalidades e ter acesso as receitas, pois existem outras analises
que avaliam os indicadores alcangados.

A Lein®14.113/2020 garante que a complementagdo VAAR sera direcionada as redes
de ensino publicas que atingirem as seguintes condicionalidades:

- provimento do cargo ou fungdo 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 avaliacdo de mérito
e desempenho;

- participacdo de pelo menos 80% dos estudantes de cada ano escolar pe- riodicamente
avaliado em cada rede de ensino por meio dos exames nacionais do sistema nacional
de avaliacdo da Educacéo Basica;

- reducdo das desigualdades educacionais socioecondmicas e raciais medidas nos
exames nacionais do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica (Saeb),
respeitadas as especificidades da educacéo escolar indigena e suas realidades;

- regime de colaboracéo entre Estado e Municipio formalizado na legislacdo estadual
e em execucdo, nos termos do inciso Il do paragrafo Gnico do art. 158 da Constituicdo
Federal e do art. 3° da Emenda Constitucional n°® 108, de 26 de agosto de 2020;

- referenciais curriculares alinhados a Base Nacional Comum Curricular, aprovados
nos termos do respectivo sistema de ensino (Brasil, 2020, art. 14).

Além disso, existem também indicadores voltados para a melhoria do atendimento e
da aprendizagem, com foco na reducdo das desigualdades educacionais. Vieira (2022) aponta
que as condi¢cdes supracitadas ndo sdo compativeis com a bonificacdo por resultados pois,
fazem parte da estrutura educacional e devem ser encaradas como universal, ndo obtendo status
de bonificacao, devendo assim ser ofertada as todas as redes de ensinos e seus estudantes.

Vieira (2022) destaca que estudiosos da area educacional promovem debates e
discussdes para avaliar como a metodologia prevista na lei é capaz de mensurar a equidade e o
aprendizado atraves dos resultados obtidos dos exames dos estudantes. O principal foco desses
debates é evidenciar a diferenca entre “aprendizagem” e “resultado”, onde se busca demonstrar
que o alcance de bons resultados em exames ndo necessariamente implica garantir um efetivo
aprendizado. Além disso, a autora elenca outros aspectos alvos de criticas e discussao do
VAAR: a) competitividade vinculada a resultados; b) formato; c) critérios avaliativos.

Vieira (2022) afirma que essa falta de regulacdo prevista na legislacdo da brechas para
a manutencdo desenfreada de investimento de recursos em institui¢fes privadas, pois ndo existe
nenhuma limitacdo que demarca um espago temporal ou quantitativo para que ocorra esses
investimentos. Seguindo esse modelo de financiamento é notavel um estimulo de investimento
no setor privado em detrimento de investimento direto no que é publico, de fato. A autora ainda
faz a reflexdo de como a ideia neoliberal est4 impregnada na Educagdo Bésica brasileira, e
indica que tais ideias se materializaram de forma mais significativa nos anos 1990 e no pos-
impeachment a partir de 2016, pois foram momentos em que governos assumiram um carater

evidentemente privatista. Melo (2016), dialoga diretamente com Vieira (2022), ao afirmar que
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a privatizacdo da educacdo ndo se restringe apenas a aumentar as matriculas do setor privado,
mas também se manifesta a partir do que o autor denomina de “desobrigagdo do Estado” ao
fazer uso de politicas neoliberais através de delegacdes de fungdes financiadas com recursos
publicos.

Com o surgimento do Fundeb permanente, os debates acerca do Custo Aluno Qualidade
(CAQ) se intensificam ainda mais. Estudiosos do tema tém demonstrado que a forma como vem
sendo operacionalizado o Fundeb esté& longe de efetivar, de fato, um valor aluno ano que dé
conta do CAQ como foi concebido.

A ideia sobre um padrdo de qualidade € antiga. A Constituicdo Federal de 1988 ja fazia
mengdo as propostas do CAQ, que determinava “igualdade de condi¢des para o acesso e
permanéncia na escola” e a “garantia de padrao de qualidade” (Brasil, 1988). Além disso a
Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996, reforcou o compromisso da Uniéo,
em assegurar um padrdo minimo de qualidade na educacdo por meio de suas fungdes
redistributivas e supletivas.

No art. 4° da LDB n° 9.394/1996 também ¢ mencionado “padrao minimo de qualidade
de ensino, onde se estabelece que o Estado deve garantir uma educacao publica associada a um

ensino de qualidade:

IX — padrdes minimos de qualidade do ensino, definidos como a variedade e a
quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do
processo de ensino-aprendizagem adequados a idade e as necessidades especificas de
cada estudante, inclusive mediante a provisdo de mobiliario, equipamentos e materiais
pedagdgicos apropriados (Brasil, 1996).

O CAQ e CAQIi buscam inverter a tradicional l6gica de financiamento e considera as
necessidades reais das redes de ensino. E importante destacar a diferenca entre CAQi e CAQ:
0 Custo Aluno Qualidade (CAQ) tem o objetivo de determinar um padrdo de qualidade por
aluno para que se alcance os padrdes de paises com bons indices no que se refere o desempenho
educacional; o Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQI) é a primeira etapa para que se alcance o
CAQ, e mensura o investimento minimo para oferta da educacdo de qualidade considerando
cada etapa e modalidade.

A Campanha Nacional do Direito a Educacdo, no ano de 2002, com suporte de
representantes da sociedade civil e estudiosos do financiamento da educacdo deram inicio a
constituicdo do CAQI e os referenciais que norteiam esses padrdes de qualidade, e o ponto de
partida é considerar que determinados insumos sao indispensaveis para o estabelecimento de
um ensino e aprendizagem de qualidade.

Uma coletanea de estudos regionais elaborados pelo Instituto Nacional de Estudos e
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Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep, entre 2003 e 2004, evidenciou uma analise
precisa da situacdo educacional de escolas publicas espalhadas em oito estados brasileiros, o
que serviu de parametro para construcdo dos referenciais do CAQI.

Para construcédo do célculo do CAQIi séo utilizados os seguintes insumos: o salério dos
profissionais da educacdo, assim como a formacéo e politicas de carreira desses profissionais;
condicdes de trabalho (relacdo de nimero de alunos por turma); infraestrutura, que envolve
equipamentos, instalacdes, bibliotecas, quadras, materiais didaticos e entre outros.

Alves et al. (2021) afirmam que a proposta da Campanha por sua indiscutivel
significancia, no ano de 2010, foi utilizada como referéncia para a aprovacdo do Parecer
CNE/CEB n°8. O parecer deliberava normas para aplicagdo do inciso X do artigo 4° da Lei
n°9.394/1996 (LDB) que dispde acerca dos padrdes minimos de qualidade de ensino para a
Educacdo Basica publica, entretanto ndo chegou a ser homologado pelo Ministério da
Educacéo.

Durante a elaboracdo do Plano Nacional da Educagéo 2014-2024 as discussdes em torno
do CAQ e CAQI tornaram-se mais intensas, de modo que foram incluidas em quatro das doze
estratégias inseridas na meta 20. A referida meta define quatro maneiras de efetivar o CAQI
inicialmente até progredir gradualmente ao CAQ, e sempre que os valores estipulados ndo
forem alcancados a Unido complementara. Deve-se destacar também a importante atuacao da
Fineduca na defesa do CAQi, com a elaboracdo de estudos, divulgacdo de Notas Técnicas e
promocdo de debates e campanhas em defesa de uma politica de financiamento da educacéo
que tenha como referéncia padrdo minimo de qualidade.

O Plano Nacional de Educacdo 2014-2024 inseriu em uma de suas estratégias a
implementacdo do CAQi e do CAQ, que sdo estabelecidas nas Estratégias 20.6 a 20.8 e 20.10.
A estratégia 20.6 delibera que no prazo de dois anos apds a vigéncia do PNE, o CAQi deveria
entrar em vigor, além disso, define que o CAQi deve se basear em padrdes minimos definidos
na legislacdo educacional e no que se refere ao financiamento, o célculo seria mensurado
tomando como base 0s insumos essenciais, de modo que haja ajustes pontuais até a
implementacdo do CAQ. A estratégia 20.7 estabelece o uso do CAQ como referéncia para
financiar a Educacdo Béasica em todas suas etapas e modalidades, a partir de constante analise
de indicadores de gastos educacionais. A estratégia 20.8 determina um prazo (3 anos) para
definicdo do CAQ, onde também é especificado os responséveis por definicdo de tal prazo e
seu acompanhamento (Ministério da Educacdo - MEC, e acompanhado pelo Forum Nacional
de Educacdo - FNE, pelo Conselho Nacional de Educacdo - CNE e pelas Comissdes de

Educacgdo da Camara dos Deputados e de Educacédo, Cultura e Esportes do Senado Federal).
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Para Alves et al. (2021), apds a aprovacao do PNE, uma das principais iniciativas para
implementacdo do CAQ, por parte do executivo federal, foi a criacdo do Grupo de Trabalho
com o intuito de promover estudos para implementagdo do CAQi. O grupo propds uma
implementacdo gradual do CAQ); etapas sugeridas para aplicacdo da proposta e recomendagdes
para andlise do ministério, entretanto apenas em 2016 que o MEC criou a Comissdo
Interinstitucional de Acompanhamento para implementacdo do CAQi/CAQ (Portaria MEC n°
142, de 16 de marco de 2016), que tinha como seus integrantes os representantes de 6rgaos do
Ministério da Educacdo (Secretaria de Educacdo Bésica — SEB, Secretaria de Articulacdo com
os Sistemas de Ensino — Sase, Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE, Inep
e Secretaria Executiva), além do Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (Consed), da
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime), da Confederacdo Nacional
dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE), do Forum Nacional de Educacdo (FNE) e da
Campanha.

A comissdo tinha até dois anos para concluséo dos seus trabalhos, de modo que se
estabeleceu que no primeiro ano se definiria a metodologia de implementacao e no ano seguinte
a definicdo dos mecanismos de cooperagéo entre 0s entes federativos. Todavia, ndo chegou a
existir sequer alguma reunido entre a comissao por conta de mudancas de gestdo ocorridas
dentro do Ministério da Educacdo. Em 2018, a Portaria do MEC n° 233 deu origem ao Comité
Permanente de Awvaliacdo de Custos na Educacdo Basica do Ministério da Educacédo
(CPACEB), e era composto pelas secretarias do MEC, FNDE, Inep, Consed, FNE e Undime.
Segundo Alves et al. (2021) a comissdo tinha como objetivo dar um suporte ao ministro em
questdes relacionadas a implementacdo do CAQ e CAQIi, como a viabilidade, a colaboracédo e
cooperacgao dos entes federativos e fontes de financiamento.

Alves et al. (2021) destacam que em 2019, o Conselho Nacional de Educacdo (CNE) se
posicionou de forma contraria a competéncia da Camara de Educacédo Béasica para definicdo de
valores das receitas para o0 CAQi. Ainda foram promovidas mudancas que alteraram as
responsabilidades do CPACEB, que passaram a ser: avaliacdo da viabilidade financeira de
valores per capta relacionados com a Educacéo Bésica, analises dos mecanismos de cooperacdo
entre os entes federativos; e acompanhar as propostas no ambito legislativo relacionadas com a
destinacdo de recursos para o financiamento da Educacdo Bésica. A composicdo do comité
também sofreu mudancas, e era formado por secretarias do MEC, da Subsecretaria do Tesouro
Nacional, FNDE, Inep, Consed e Undime

Em 2019, a CPACEB passou a contar com 0 apoio e suporte de estudos elaborados pela

Coordenacgdo-Geral de Instrumentos e Medidas Educacionais (Cgime), 6rgdo vinculado ao
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Inep. Em um primeiro momento o Cgime atualizou os valores do CAQ utilizando como base o
relatério de 2015, de modo que foi mantido a proporcao dos valores relacionados ao PIB per
capita. Noutro momento, houve uma analise do relatério de 2015, que foi documentada na Nota
Técnica Dired/Cgime n° 12, de 2019 e que foi sofrendo adaptacdes ao longo do processo.

Um projeto de pesquisa foi elaborado e aplicado com o intuito de dar um maior suporte
ao comité, Alves et al. (2021) destacam dois principios que nortearam esse trabalho:
consideracdo de diversas metodologias para se mensurar o valor do CAQ); o segundo foi a
elaboracdo de estudos inéditos que fez uso do banco de dados do Inep, FNDE, IBGE e entre
outros. Segundo os autores, houve um grande movimento em torno do CAQ, de modo que
diversos estudiosos do campo do financiamento da educacédo, de universidades, do IPEA,
consultoria legislativa da cAmara dos deputados fizeram-se presentes nos debates. Em 2020 foi
elaborado Nota Técnica Dired/Cgime n° 25, de 2020 que consolidava as principais conclusoes
dos estudos realizados pelo comité.

A Emenda Constitucional n°108/2020 passou a classificar o CAQ como instrumento de
referéncia constitucional para se alcangcar um padrédo minimo de qualidade na educacao, que de
acordo com o art. 211 da Constituicdo Federal de 1988, sera determinado com base no CAQ e
que sera efetivado especificamente pela Unido, que vai ser definido em lei complementar como

prevé o artigo 23 da Constituicéo:

§ 7° O padrdo minimo de qualidade de que trata o § 1° deste artigo considerara as
condicOes adequadas de oferta e terd como referéncia o Custo Aluno Qualidade
(CAQ), pactuados em regime de colaboracédo na forma disposta em lei complementar,
conforme o parégrafo Gnico do art. 23 desta Constituicao (Brasil, 1988).

A Emenda Constitucional n°108/2020 determina o CAQ como referéncia no
financiamento da educacdo, mas o maior desafio em relacdo a essa tarefa é a garantia de
condicBes que viabilizem a efetivacdo, de modo que se evite os mesmos problemas na
regulamentacdo dos processos anteriores.

Segundo Oliveira e Carvalho (2021), a insercdo do CAQ representa um novo modelo a
ser utilizado no financiamento da Educacdo Basica brasileira, pois ha uma relacdo direta entre
insumos e recursos. Segundo dados do Simulador do Custo Aluno Qualidade (SIMCAQ) os
parametros para o calculo do CAQ em 2023 foram: dias letivos por semana; carga horaria de
ensino; tamanho das turmas; jornada de trabalho docente; nivel de formacdo, carreira e
remuneracdo dos professores; adicionais; quadro de funcionarios e remuneracdo; manutencédo
das escolas, formagdo, materiais didaticos e outros.

Os defensores do CAQi e CAQ partem da ideia de que é essencial a garantia de direitos

béasicos, condices fisicas, materiais e profissionais para a oferta de uma educacao de qualidade.
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Eles defendem que os indicadores devem se direcionar através dos principais parametros que
sustentam a oferta educacional. Para os criticos, nem sempre 0s insumos estdo associados a
qualidade da educacgéo. Ainda argumentam que a 0 CAQi e CAQ, por serem relacionados com
insumos, potencializa o risco de processos judiciais contra municipios e estados que nao
ofertarem os insumos demandados.

A Nota Técnica intitulada “Nota Técnica: Fundeb com Custo Aluno Qualidade: no
caminho da justica federativa, igualdade e qualidade na educacdo basica. Estimativas do
Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQi)” da Fineduca e da Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo de 2023, apresenta um conjunto de propostas voltadas para assegurar equidade e
qualidade na educacdo com foco na implementacdo do Sistema CAQIi-CAQ, na reformulacéo
do financiamento educacional e na inclusdo de critérios de equidade, o documento busca
enfrentar desigualdades historicas, garantindo condic6es adequadas de ensino, especialmente
para populacdes negras, indigenas, quilombolas e socioeconomicamente vulneraveis. A
proposta enfatiza a necessidade de avancos estruturais no sistema educacional, promovendo
acesso, permanéncia e aprendizagem com justica social.

A regulamentacdo do Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi) é defendida como um
passo fundamental para estabelecer um padrdo minimo de qualidade na educacdo basica. Para
tornar isso viavel, a Nota propde aumentar a complementacao financeira da Unido ao Fundeb,
superando os atuais 23%, com prioridade para redes educacionais em regides e contextos mais
vulneraveis. Esse incremento visa assegurar recursos suficientes para atender as demandas de
escolas que enfrentam desafios histéricos e estruturais, promovendo uma educacdo de
qualidade para todos.

Outro ponto é a reformulacdo do Valor Aluno-Ano por Resultados (VAAR), que, em
sua configuracdo atual, beneficia entes com maior capacidade financeira, contrariando o
objetivo constitucional de reduzir desigualdades. A Fineduca (2022) destaca que a exclusdo
escolar afeta desproporcionalmente negros, indigenas e quilombolas, e que a falta de recursos
basicos nas escolas frequentadas por esses grupos compromete 0 processo educativo. Assim, a
revisdo do VAAR deve priorizar a ampliacdo do acesso e da permanéncia escolar, evitando que
a avaliacdo da aprendizagem se limite a testes nacionais de larga escala, especialmente aqueles
ndo alinhados ao Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacédo Bésica, conforme a Constituicdo
e a Lein® 14.113/2020.

A inclusdo de fatores de equidade, como raga-etnia e condicdo socioeconémica, €
proposta para orientar a distribuicdo de recursos educacionais, reconhecendo a divida historica

com popula¢des marginalizadas. Essa abordagem busca direcionar investimentos adicionais as
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redes e estudantes em maior vulnerabilidade, promovendo uma reparacdo estrutural das
desigualdades no acesso a educacdo. A Nota enfatiza que a igualdade formal de oferta ndo é
suficiente para superar barreiras histéricas, sendo necessario um financiamento que contemple
as especificidades de cada contexto social.

O fortalecimento do controle social também é um pilar da proposta, posicionando o
Sistema CAQI-CAQ como uma ferramenta de planejamento, monitoramento e participacéo
coletiva. Envolvendo 6rgdos publicos, conselhos de educagdo, Ministérios Publicos e a
sociedade civil, esse mecanismo visa garantir transparéncia e eficiéncia na aplicagdo dos
recursos, alinhando as a¢des aos objetivos de equidade e qualidade educacional. A participacao
ativa de representantes da sociedade civil é vista como essencial para assegurar que as politicas
atendam as reais necessidades das populacdes atendidas.

Por fim, a Nota recomenda a utilizacdo do Simulador de Custo Aluno-Qualidade
(SImCAQ) para calcular os valores necessarios ao financiamento do CAQI, considerando
variaveis como etapa, modalidade, jornada e localizagdo das escolas (urbana ou rural).
Inspirado na metodologia pioneira do CAQi, desenvolvida pela Campanha Nacional pelo
Direito a Educacdo, o SimCAQ foi concebido a partir da Tese de Doutorado de Thiago Alves,
com contribuicdes de pesquisadores da UFPR e UFG, como Adriana Dragone Silveira, Gabriela
Schneider. O projeto foi assumido pela Fineduca em parceria com a UFPR, resultando nessa
ferramenta.

Importante ressaltar o papel essencial que o Simulador de Custo-Aluno Qualidade possui
no processo de gestdo educacional, pois dispde de uma plataforma online que possibilita uma
profunda analise dos gastos necessarios para financiar a educacdo de forma adequada. O
SimCag permite a simulacdo que envolve diferentes situacdes e a alocacdo de receitas,
garantindo assim que estes sejam direcionados de forma equéanime e eficaz, considerando as
necessidades especificas de cada escola.

De acordo com Alves et al. (2021) a concepg¢do do Simulador de Custo-Aluno Qualidade
(SImCAQ) ocorreu em trés etapas: a) a primeira etapa foi a que se estabeleceu modelo
conceitual, finalidade e primeiros célculos estdo presentes na tese de doutorado de Thiago
Alves, “Desenvolvimento de um modelo de previsédo de custos para planejamento de sistemas
publicos de Educacdo Basica em condicdes de qualidade: uma aplicacdo a municipios de
Goiés”, em 2012; b) a segunda etapa teve inicio em 2014 apos a aprovacao do PNE 2014-2024
com a parceria entre Sase/Mec e a Faculdade de Administragéo, Contabilidade e Economia da
Universidade Federal de Goias (Face/UFG) que desenvolveram um protétipo que demonstrou

a potencialidade do simulador como ferramenta de planejamento; c) a terceira etapa obteve
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suporte financeiro do Ministério da Educagdo entre 2015 a 2019, e que foi disponibilizada em
um site na internet para acesso ao grande publico, resultado de um trabalho coletivo com alguns
dos principais estudiosos do financiamento educacional com um objetivo em comum, criar
mecanismos que tornem a educacdo mais igualitaria e de qualidade.

O Simulador de Custo-Aluno Qualidade (SIMCAQ) possui 0 objetivo de auxiliar 0s
diferentes niveis de governo na gestdo de recursos de forma mais assertiva, a partir de
diagndsticos abrangentes que avaliam as reais necessidades das redes de ensino. Alves et. al
(2021) afirmam que o SIMCAQ possibilita que gestores, legisladores, profissionais da educacao
e a sociedade civil analisem os custos da oferta educacional de qualidade. Segundo os autores,
por ser uma ferramenta computacional, o SImMCAQ permite a simulagéo de diferentes cenarios
de financiamento e oferta educacional, somado ao fato de ser uma ferramenta gratuita e de facil
acesso.

O SimCAQ possibilita a criagdo de diversos cenarios em que se consideram as multiplas
realidades das escolas publicas. Alves et al. (2021), destacam que mesmo que ndo exista um
consenso de um padréo unico de qualidade devido o vasto tamanho territorial do Brasil e suas
diferentes realidades socioecondmicas, € de fundamental importancia estabelecer um padréo
minimo para garantir a reducao de desigualdades, que sao calculados pelo programa a partir de
insumos e recursos, que podem sofrer ajustes pelos usuarios para assim poder refletir a realidade
de cada escola. O SIMCAQ tem como unidade de analise as matriculas, escolas e 0 municipio
enquanto unidade territorial. Os autores ainda destacam que na versdo de 2020 existem trés
mddulos de consulta e simulagdo para o publico: a) CAQ de cada etapa e modalidade; b)
orcamento educacional, que mensura o valor das receitas necessarias para financiar a educacéo
em localidades especificas; ¢) orcamento necessario por ente federativo que elabora analises de
estimativas do orcamento para financiamento do CAQ nos estados e municipios.

A proposta de regulamentacdo do CAQ, alinhada ao arcabouco legal brasileiro, sugere
uma transicado do modelo atual, centrado nos “recursos disponiveis”, para um modelo baseado
nos “recursos necessarios” para um padrdo minimo de qualidade, (Fineduca, 2023). Essa
mudanca € crucial para que o CAQ seja mais do que um parametro teérico, funcionando como
um instrumento pratico que oriente a alocacdo dos recursos do Fundeb. A ampliacdo da
complementacéo federal, como sugerem os estudos, permitiria ao pais superar o valor minimo
da VAAT (VAAT) e alcancar o Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQI), assegurando
investimentos em insumos essenciais, como formagao docente e infraestrutura escolar.

Para que o CAQ seja efetivo, a regulamentacdo deve priorizar redes de ensino com

maiores déficits de qualidade e vulnerabilidade socioecon6mica, promovendo a equidade. A
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proposta da Fineduca (2023) destaca a importancia de calculos técnicos que considerem as
necessidades reais das escolas, evitando que o financiamento fique restrito as limitacOes fiscais
atuais.

A integracéo entre Fundeb e CAQ exige, portanto, uma articulagdo federativa robusta,
com fortalecimento do papel da Unido no financiamento e apoio técnico aos municipios. A
regulamentacdo deve equilibrar a padronizacdo de um piso de qualidade com a flexibilidade
para atender as especificidades regionais, conforme indicado em analises técnicas (Fineduca,
2023).

Oliveira e Carvalho (2021) elencam dois pontos que sdo um desafio para a
implementacdo CAQ: o primeiro ponto é o percentual de complementacdo da Unido de 23%,
que ndo é um percentual suficiente para garantia de uma qualidade de ensino, apesar de ter
aumentado consideravelmente em comparacdo com o Fundeb anterior. O segundo ponto é a
vigéncia da Emenda Constitucional 95/2016 e seus impactos negativos nas politicas de
financiamento do Brasil.

Fernandes e Bassi (2021) apontam que a aprovacdo do Fundeb permanente com a
inclusdo do CAQ foi uma vitoria obtida pela sociedade civil a partir de grupos que possuem
histérico compromisso com a educacao publica brasileira, mas ressaltam que a efetivacdo do
Fundeb permanente ocorreu em um momento de crise econémica atrelada a crise sanitéria,
somada a politica de austeridade fiscal, o que evidentemente repercute na distribuicdo de
recursos para o financiamento educacional. O Fundeb permanente com o CAQ simboliza um
novo ciclo na politica de financiamento da Educacdo Basica no Brasil. Cada geracdo das
politicas de fundos redistributivos remete a um conceito diferente da atuacdo do Estado, que é
também expressdo da correlacdo de forcas entre a sociedade civil e governos, bem com entre o
publico e o privado. O novo Fundeb com o CAQ obteve aprovacdo num contexto de Estado
neoliberal emanado pela extrema-direita, que defende a privatizacdo da educacéo, o que denota
a importancia da participacdo da sociedade civil na concepcdo da EC 108/2020 e da Lei
14.113/2020.

Com o advento do Fundeb permanente e com regras mais rigidas e maior volume de
recursos advindos da complementacdo da Unido, se busca reduzir ainda mais a disparidade de
recursos entre os entes federativos, em especial, a desigualdade intraestadual, ou seja, entre 0s
municipios do mesmo estado, através do célculo da complementacdo VAAT. Fica notavel que
a cada reformulacdo dos fundos contabeis educacionais ha tentativas de reduzir ainda mais a
desigualdade de recursos para o financiamento da Educacéo Basica.

O potencial do Fundeb permanente e do CAQ em promover a equidade no
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financiamento educacional torna-se ainda mais evidente quando se examina realidades locais
marcadas por profundas desigualdades. No Maranhdo, um estado com historicos desafios
socioecondmicos, o Fundeb permanente tem desempenhado um papel importante na
redistribuicdo de recursos entre municipios, buscando mitigar disparidades no acesso a
educacdo de qualidade. Assim na se¢do “O Fundeb Permanente e Seus Efeitos na Redugdo das
Desigualdades de Recursos entre os Municipios Maranhenses” explora-se COmMo esse
mecanismo tem impactado o financiamento da educacéo no estado, analisando 0s avangos, 0s
desafios e as perspectivas para a garantia de uma educacdo mais equitativa em um contexto de

vulnerabilidades regionais.



70

4 O FUNDEB PERMANENTE E SEUS EFEITOS NA REDUCAO DAS
DESIGUALDADES DE RECURSOS ENTRE OS MUNICIPIOS MARANHENSES

Ao longo da evolugdo da politica de financiamento da educacdo no Brasil, desde o
antigo Fundeb até a implementacdo do novo modelo, 0 Maranh&o se destaca como o estado que
mais necessitou da complementacdo da Unido. Esse contexto coloca o estado como um caso
exemplar nas discussdes sobre desigualdades educacionais, sendo frequentemente citado em
estudos nacionais que abordam as disparidades no financiamento da educacdo publica. Nesse
sentido, esta secdo tem como objetivo analisar a trajetéria do fundo no estado, investigando
como a complementacédo da Unido tem sido essencial para mitigar as desigualdades e promover
o desenvolvimento educacional nas regides mais carentes.

A complementagdo da Unido ao Fundeb no Maranhdo apresentou variages
significativas ao longo dos anos, com percentuais que em alguns anos ultrapassaram os 50%.
Esses dados indicam a extrema dependéncia do estado de recursos externos para garantir o
funcionamento do sistema educacional, o que coloca 0s municipios maranhenses como um
campo fértil para entender as dindmicas das desigualdades educacionais e o potencial do fundo
para promover maior equidade no acesso e na qualidade da educacao.

Para realizar essa analise, foram utilizados dados do Censo Escolar de Matriculas e do
SIOPE, referentes aos anos de 2021, 2022 e 2023. A pesquisa abrange 0s 217 municipios do
Maranhdo, com o objetivo de examinar a distribui¢cdo dos recursos do Fundeb e como eles
variam entre os municipios. Para facilitar as comparacdes, os valores foram transformados em
valores per capita (por aluno), considerando os recursos relacionados ao Fundeb, incluindo o
VAAF, o VAAT e 0 VAAR. Isso permitiu uma analise mais precisa sobre a relacéo entre os
valores recebidos pelos municipios e as desigualdades educacionais presentes no estado. Além
disso, todas as receitas apresentadas foram corrigidas pelo IPCA tendo como ano de referéncia
0 més de dezembro 2024.

Para dar conta dessas pretensbes, esta secdo esta organizada em trés subsecdes
articuladas, como apresentadas a seguir.

A subsecdo 4.1 tem como objetivo oferecer referéncias sobre as redes municipais de
ensino de modo a possibilitar a analise do efeito da complementacdo da Unido para a reducao
das desigualdades intraestaduais. Para tanto, apresenta as caracteristicas das redes municipais
de ensino do Maranh&o, com énfase na concentracdo de matriculas na educacao infantil e ensino
fundamental, na dispersdo geogréafica das escolas que aumenta os custos operacionais, e na

baixa capacidade de arrecadagdo propria dos municipios, que, combinada a necessidade de
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elevar a qualidade da aprendizagem, intensifica a demanda por maior financiamento para
assegurar um padrdo minimo de oferta educacional.

A subsecdo 4.2 aprofunda esse diagndstico ao tratar do Fundeb no contexto das receitas
subvinculadas, evidenciando seu papel central no financiamento da educagdo nos municipios
maranhenses, especialmente pela redistribuicdo de recursos entre entes com diferentes
capacidades fiscais. Sem o fundo, as desigualdades educacionais entre municipios com maior
e menor arrecadacdo propria tenderiam a se intensificar, comprometendo a equidade na oferta
educacional. Esses efeitos foram demonstrados ao longo da anélise, inclusive com base na
receita total resultante de impostos arrecadados pelos municipios que foram separados em
grupos de acordo com tamanho populacional.

Ja a subsecdo 4.3 aborda o impacto dos repasses federais para a reducdo das
desigualdades no financiamento da educacéo basica nos municipios maranhenses, fortalecendo
redes locais e ampliando sua capacidade de oferecer atendimento educacional. A analise destaca
0 papel redistributivo das complementacdes e seus reflexos nas condi¢cbes de equidade e
qualidade do ensino nos municipios do estado. Nesse contexto, avalia-se também o grau de
dependéncia dos municipios em relacdo as complementacdes da Unido, em um estado
historicamente marcado pela forte dependéncia de transferéncias intergovernamentais para
sustentar sua politica educacional. Com base nos dados de 2023, sdo evidenciados o0s
municipios que mais e 0s que menos receberam complementacdo por aluno, bem como os tipos
de complementacdo que mais se destacaram — especialmente o VAAT, com maior impacto
redistributivo. A analise permite refletir sobre os avancos e também sobre algumas limitacdes

que o Fundeb permanente ainda apresenta no contexto maranhense.

4.1 Perfil das redes municipais de educacdo do Maranhdo e seus desafios para o

financiamento da educacao

O Maranhdo, estado brasileiro de grande diversidade geografica e cultural, situa-se na
transicdo entre as regides Norte e Nordeste, caracterizando-se por modos de vida Unicos.
Segundo o Censo 2022, fonte dos dados demograficos, o estado possui 6.776.699 habitantes,
dos quais 70,93% vivem em areas urbanas e 29,07% em zonas rurais, sendo o mais rural do
Brasil, na 272 posicdo em urbanizagdo. Em 2024, a populagdo estimada alcanca 7.010.960
habitantes, distribuidos em 217 municipios. As faixas etérias escolares indicam 7,63% da
populagdo tem de 0 a 4 anos, 8,07% de 5 a 9 anos, 8,58% de 10 a 14 anos e 9,04% de 15 a 19

anos, totalizando 33,32% (Censo, 2022). A expressiva populagéo rural reforca a necessidade de
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politicas publicas que ampliem o acesso a educacdo, satde e infraestrutura nas comunidades
rurais, promovendo incluséo e desenvolvimento sustentavel.

Além disso, o Maranhdo ¢ conhecido por sua vasta e complexa composi¢do
populacional. A populacdo maranhense é, em grande parte, formada por uma mescla de
descendentes de povos indigenas, africanos e europeus, o que reflete uma forte heranga cultural.
Esse processo de formagdo ¢ ainda mais evidenciado pelas comunidades quilombolas e
indigenas que habitam o estado.

O Maranhao historicamente figura entre os estados com os menores indicadores sociais
do pais, e muitos de seus municipios estdo entre os de menor IDH do Brasil. Fatores como baixa
escolaridade, dificuldades de acesso a educacdo de qualidade e altas taxas de evasdo escolar
impactam negativamente os indices educacionais, refletindo diretamente no IDH.

A maioria dos municipios maranhenses apresenta indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) classificado como médio ou baixo quando comparado a outros municipios do Brasil, de
acordo com a Atlas PNUD/Ipea/FJP (2023). O IDH leva em consideragao trés componentes
principais: renda, longevidade e educacao. A educacao, que ¢ um dos fatores analisados, tem
um peso significativo. O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) do Maranhio
no ano de 2021 era de 0,676, o que coloca o estado em uma posi¢ao baixa quando comparado
aos outros estados brasileiros, considerando que a média nacional ¢ de 0,766. Esse indice reflete
algumas das desigualdades socioecondmicas que o estado enfrenta, especialmente no que diz
respeito ao acesso a servigos de saude, educagao e renda.

O Maranhdo possui setores econdémicos relevantes que impulsionam seu crescimento.
O agronegocio tem se destacado na producdo de soja, milho, arroz e pecuéria, além da
mineracdo e do polo siderdrgico. A logistica portuaria € um de seus principais ativos, com o
Porto do Itaqui consolidando-se como um dos mais importantes corredores de exportacdo de
grdos e minérios do pais. O estado ainda apresenta potencial turistico crescente, impulsionado
por destinos como o0s LengOis Maranhenses e a capital Sdo Luis, patriménio cultural da
humanidade. Esses fatores contribuem para que 0 Maranhdo possua um Produto Interno Bruto
(P1B) consideravel: segundo o IBGE (2022), representa cerca de 1,4% do PIB nacional,
ocupando a 152 posi¢cdo no ranking das economias estaduais e figurando como a quarta maior
economia do Nordeste.

No entanto, esse dinamismo econdmico nao se reflete plenamente nas condigdes de vida
da populagéo. De acordo com o IBGE (2024), o rendimento mensal domiciliar per capita do
estado foi de apenas R$ 1.077,00, valor bem abaixo da média nacional de R$ 2.069,00. Esses

nameros evidenciam o baixo poder de consumo da populacéo e as limitagdes de arrecadagdo
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prépria dos municipios, o que afeta diretamente a capacidade de investimento em politicas
publicas, especialmente na educacdo. Essa realidade reforca a importancia de mecanismos de
redistribuicdo de recursos, como o Fundeb, para garantir financiamento adequado e reduzir
desigualdades educacionais no estado.

O sistema educacional maranhense ¢ composto por uma grande rede de escolas que
atende a um numero expressivo de alunos em diferentes etapas ¢ modalidades de ensino. Em
2023 o estado possuia 10.282 escolas, distribuidas entre os 217 municipios (Censo Escolar,
2023) com uma diversidade de matriculas que reflete as desigualdades e os desafios enfrentados
pelas comunidades locais.

Os dados do Censo de 2022 revelam que 15,1% da populacdo com 15 anos ou mais do
estado nao ¢ alfabetizada, tornando o Maranhdo o 4° estado com maior taxa de analfabetismo
do pais. Esse cendrio ¢ ainda mais preocupante em alguns municipios. O municipio de Codo
possui a pior taxa de analfabetismo do Brasil entre municipios com mais de 100.000 habitantes,
chegando a 22,3%. Na mesma lista, Caxias também se destaca negativamente, com 17,5%. Ja
entre os municipios com populagao entre 50.000 e 100.000 habitantes, Coroata aparece com a
5* pior taxa do pais, registrando 23,8%. Questdes sociais e econdmicas sdo fatores
determinantes para esse quadro, levando muitas pessoas a ndo ingressarem na escola ou a
abandonarem os estudos precocemente. A falta de acesso a educacdo de qualidade, a
necessidade de trabalhar desde cedo e as dificuldades estruturais enfrentadas por muitas
familias contribuem para a manutengao dessa situagao.

Em relacdo ao corpo docente, em 2023 a rede municipal contava com 82.482. O
municipio se destaca como o ente federativo com o maior nimero de docentes em comparacao
aos demais, o que se explica pela elevada demanda de estudantes atendidos nessa esfera de
governo

Em termos de matriculas, a distribui¢ao dos estudantes nas diferentes etapas de ensino
revela que em 2023, foram registradas 130.927 matriculas em creches, 176.980 em pré-escolas
e 474.123 nos anos iniciais do ensino fundamental. Ja nos anos finais dessa etapa,
contabilizaram-se 424.627 matriculas, enquanto o ensino médio municipal apresentava 3.724
matriculas. A modalidade de Educacdo de Jovens e Adultos (EJA) também se destacou, com
140.366 estudantes matriculados. No que diz respeito a educacdo especial — voltada a criancas
com deficiéncia que necessitam de apoio continuo em maultiplos aspectos, como no
aprendizado, na comunicagdo, no comportamento e nas atividades diarias —, foram registradas

48.360 matriculas. Esses numeros expressivos evidenciam ndo apenas a abrangéncia da rede
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municipal, mas também a sobrecarga enfrentada pelo sistema, que precisa responder a uma
demanda crescente em um cenario marcado por desigualdades socioecondmicas.

Outro dado relevante ¢ a quantidade de matriculas em escolas que atendem a populagdes
com caracteristicas e necessidades diferenciadas. A rede municipal maranhense em 2023
contava com 6.682 matriculas em escolas indigenas e 59.346 matriculas em escolas
quilombolas. Essas escolas precisam lidar com demandas particulares, como a oferta de ensino
bilingue ou intercultural no caso das comunidades indigenas, a valorizacdo das tradicdes e da
historia quilombola nos curriculos, além de questdes logisticas Isso demonstra o esfor¢o para
se atender a diversidade de sua populacdo, que inclui comunidades que enfrentam desafios
adicionais no acesso a educa¢do, como questoes territoriais, culturais e socioecondmicas, o que
tem implicacdes diretas no financiamento da educagdo nesses territorios.

A inclusdo dessas populagdes no sistema educacional ¢ um passo importante para
reduzir as desigualdades educacionais e garantir que todos os alunos tenham acesso a uma
educagdo de qualidade, respeitando suas identidades culturais e historicas. Além disso, a
educacdo no Maranhdo ¢ majoritariamente publica. Em 2023, 70,4% das matriculas na
educagdo basica estavam em escolas municipais, o que evidencia a predominancia das escolas
publicas no atendimento a populacdo maranhense, com a rede municipal sendo a principal
responsavel pela oferta de educagdo no estado.

O Maranhdo enfrenta desafios significativos na qualificacdo de seus professores, com
variacdes notaveis entre as etapas de ensino, redes educacionais e areas geograficas. Em 2023,
nas redes municipais maranhenses, apenas 53,90% dos docentes da educacdo infantil possuiam
nivel superior, sendo esse percentual ainda menor nas creches (52,9%) e ligeiramente superior
nas pré-escolas (54,90%). No ensino fundamental, 71,30% dos professores tinham nivel
superior, com uma disparidade entre os anos iniciais (69,40%) e os anos finais (72,70%). No
ensino médio e na educacdo profissional, embora 70,30% e 46,20% dos docentes,
respectivamente, possuam nivel superior, esses indices ainda estdo em desacordo com a
determinacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB). Na educacdo de jovens
e adultos (EJA), o percentual de professores com nivel superior é de 46,20%, enquanto na
educacdo especial, alcanca 93,10%.

Além da formacdo geral, a adequacdo da qualificacdo as disciplinas lecionadas é outro
ponto critico. De acordo com o Inep (2023), nas redes municipais do estado, a educacdo infantil
possui 44,6% dos seus professores com formagdo mais adequada, ou seja, docentes com
graduacdo em licenciatura (ou bacharelado com complementacdo pedagdgica) na mesma area

da disciplina que lecionam. No entanto, 44,5% possuem formacdo menos adequada,
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correspondendo a professores cuja formagdo ndo é compativel com a disciplina ou que ndo
possuem formacé&o superior.

No ensino fundamental, apenas 36,9% dos docentes estdo bem qualificados, enquanto
30,6% apresentam formagcdo insuficiente. Para o ensino médio, 11,5% dos professores possuem
formacdo adequada, mas 32% estdo em situacdo menos adequada. Essa situacdo é ainda mais
grave nas areas rurais. Na educacdo infantil rural, somente 36,10% dos professores tém
formacdo mais adequada, enquanto 55,90% estdo em situacdo menos favoravel. No ensino
fundamental rural, apenas 25,6% dos docentes possuem formacao adequada, com 41,90% em
situacdo menos adequada. Em contraste, as areas urbanas apresentam niameros melhores: 50,4%
dos professores da educacéo infantil estdo bem qualificados, e 36,7% possuem formagao menos
adequada. No ensino fundamental urbano, 48,8% dos docentes tém formacdo mais adequada,
enquanto 18,8% estéo em situagdo menos adequada (Inep, 2023).

No estado, a infraestrutura das escolas das redes municipais apresenta avangos em
algumas areas, mas ainda enfrenta desafios significativos que impactam diretamente o
aprendizado e o desenvolvimento dos estudantes. Questdes como a falta de acessibilidade, a
caréncia de recursos tecnoldgicos e a insuficiéncia de servigos basicos refletem as
desigualdades regionais e a necessidade de investimentos prioritdrios para melhorar as
condi¢des de ensino nessas redes. Neste contexto, analisar a infraestrutura escolar ¢ essencial
para compreender os obstaculos e propor solugdes que garantam um ambiente educacional
adequado e equitativo para todos.

No ambito da acessibilidade, as escolas das redes municipais maranhenses enfrentam
desafios significativos. De acordo com o INEP (2023), apenas 23% das escolas possuem
acessibilidade geral, um numero bem abaixo da média das escolas municipais a nivel nacional
de 41% em 2023. Além disso, somente 27% das escolas contam com sanitarios acessiveis,
enquanto a média brasileira ¢ de 46%. As dependéncias acessiveis estdo presentes em 50% das
escolas dos municipios, comparado a 65% no Brasil. Esses dados mostram que ainda ha muito
a ser feito para garantir condi¢des adequadas para todos os alunos, especialmente aqueles com
necessidades especiais.

O acesso a dgua filtrada ¢ consideravel, com 91% das escolas oferecendo esse servico,
embora ainda abaixo da média nacional de 95%. No entanto, a infraestrutura interna das escolas
ainda ¢ deficiente em areas como bibliotecas e laboratorios. Apenas 9% das escolas possuem
bibliotecas, e 5% contam com laboratérios de informatica, nimeros muito inferiores as médias

nacionais (INEP, 2023).
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No que diz respeito aos servicos basicos, a situagdo também ¢ preocupante.
Apenas 6% das escolas tém esgoto tratado pela rede publica, enquanto a média nacional ¢
de 43%. A coleta de lixo ¢ um pouco mais eficiente, com 38% das escolas tendo coleta
periddica, mas ainda abaixo dos 74% registrados no Brasil. Por outro lado, a energia
elétrica esta presente em 99% das escolas no estado, ligeiramente acima da média nacional
de 96%, garantindo um minimo de infraestrutura basica para o funcionamento das unidades
escolares (INEP, 2023).

A tecnologia ¢ outra area que demanda atengdo. Embora 73% das escolas municipais
maranhenses tenham acesso a internet, esse numero esta abaixo dos 87% registrados em todo o
pais. O acesso a banda larga das escolas dos municipios ¢ de 57%, comparado a 73% no Brasil,
o que reflete a dificuldade de muitas escolas em integrar a tecnologia de maneira eficiente ao
processo educativo (INEP, 2023).

Os dados apresentados mostram que a rede municipal maranhense enfrenta desafios
complexos e exige um financiamento diversificado, pois atende a um grande numero de
matriculas, incluindo escolas em areas rurais, comunidades quilombolas, ribeirinhas e
assentamentos, além das zonas urbanas. Esse cenario evidencia o papel fundamental do Fundeb
e da complementacdao de recursos para corrigir desigualdades entre os municipios e atender
demandas que vao desde infraestrutura até questdes pedagogicas. Nesse sentido, a
complementacdo do Fundeb tem se mostrado um mecanismo essencial para reduzir
desigualdades no Maranhdo, garantindo melhores condigdes para a educagdo publica. A
importancia desse financiamento e sua relevancia para a educagao do estado serdo analisadas

na proxima se¢ao.

4.2 O Fundeb dos municipios maranhenses no contexto das receitas subvinculadas

O Fundeb € a principal politica de financiamento da educacdo basica nos 217 municipios
maranhenses, garantindo recursos para salarios e formacdo de professores, infraestrutura
escolar e programas como transporte e merenda. Por meio da redistribuicdo de receitas de
impostos e da complementacdo federal, o fundo equaliza o investimento por aluno, sendo
essencial em um estado com alta dependéncia de transferéncias e baixa arrecadacédo propria. Os
municipios devem ofertar educacdo infantil e ensino fundamental, destinando pelo menos 25%
de suas receitas de impostos e de transferéncias constitucionais e legais, conforme determina a

Constituicdo Federal. Em um contexto de desigualdade, esse modelo dificulta a garantia de um
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ensino de qualidade em um estado caracterizado por limitacdes fiscais, como é o caso do
Maranhé&o.

Cidades maiores, como S&o Luis e Imperatriz, com maior arrecadago propria, poderiam
sustentar investimentos educacionais, ainda que com desafios. Ja municipios menores, que € a
maior parte, dependem quase exclusivamente de transferéncias constitucionais e legais,
enfrentariam dificuldades para cobrir despesas essenciais, como salarios de professores,
transporte escolar e manutencdo de escolas. Essa disparidade intensificaria desigualdades na
oferta educacional, impactando diretamente a qualidade do ensino.

Peri-Mirim é o municipio maranhense com a menor receita propria para a educacao
considerando apenas suas receitas subvinculadas. Quando se compara esse municipio com a
capital Sdo Luis em 2023, se evidencia os efeitos redistributivos do Fundeb na reducdo das
desigualdades de recursos educacionais do Fundeb estadual (sem complementacdo da Uniao).
Peri-Mirim, contando apenas com a receita prépria, teria um valor/aluno médio de R$ 701,38;
com o Fundeb sem a complementacdo da Unido, a sua situacdo melhora significativamente
passando para um valor/aluno médio e de R$ 4.985,43. Ja S&o Luis, com uma receita prépria
significativamente maior (R$ 9.612,82), com o Fundeb perde recursos, recebendo o valor/aluno
médio de R$ 4.111,77.

A auséncia do Fundeb agravaria ainda mais as desigualdades ja existentes entre
municipios com perfis socioeconémicos distintos, como é o caso de Sao Luis e Peri-Mirim. Em
um cenario hipotético sem o fundo, a responsabilidade de financiar a educacédo publica recairia
exclusivamente sobre a capacidade fiscal de cada municipio. Nessa configuracao, cidades com
baixa arrecadacdo propria, como Peri-Mirim, ficariam severamente limitadas a realizar
investimentos minimos, o que implicaria em infraestrutura escolar deficiente, escassez de
materiais didaticos, dificuldades para atrair e manter profissionais qualificados, além da oferta
restrita de etapas e modalidades de ensino. Por outro lado, municipios com maior dinamismo
econbmico e estrutura administrativa consolidada, como Sé&o Luis, conseguiriam manter
padrdes de qualidade muito superiores. Esse contraste ampliaria ainda mais as disparidades
educacionais e sociais dentro de um mesmo estado, comprometendo o principio da equidade no
acesso a educacdo e, consequentemente, prejudicando as perspectivas de desenvolvimento das
criangas que vivem em localidades menos favorecidas.

Essa desigualdade estrutural fica ainda mais evidente quando se observa a arrecadacgao
tributaria nos municipios maranhenses, conforme apresentado no Quadro 6. Os dados
evidenciam uma clara correlagdo entre o tamanho da populagdo — com base nos dados do

Censo Demografico de 2022 — e a capacidade dos municipios de gerar receitas proprias. Para
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fins de anélise, os municipios foram agrupados em trés faixas populacionais: aqueles com mais
de 100.000 habitantes, os que tém entre 50.000 e 100.000 habitantes, e 0s que apresentam
menos de 50.000 habitantes. A arrecadacdo considerada refere-se ao total das receitas
resultantes de impostos.

Esses dados revelam que municipios maiores, em geral, demonstram maior capacidade
de arrecadacdo, 0 que estd associado tanto ao dinamismo econdmico quanto a estrutura
administrativa mais consolidada, permitindo maior eficiéncia na coleta de tributos e na
destinacdo de recursos a educacdo. J& os municipios de menor porte, que concentram grande
parte da populacdo rural e apresentam baixo indice de formalizagdo econdmica, enfrentam
sérias dificuldades para gerar receitas proprias suficientes para manter uma rede de ensino
minimamente estruturada. Esse cenario reforca a importancia de mecanismos de redistribuicédo
como o Fundeb, cuja funcdo compensatoria se mostra essencial para garantir uma base minima
de financiamento em localidades que, de outra forma, permaneceriam cronicamente

subfinanciadas, perpetuando o ciclo de desigualdades regionais.

Quadro 6- Receita propria geral dos municipios em 2023.

Grupo Populacional Valor Total (R$) NUmero de Valor Meédio Por
Municipios Municipio (R$)

Mais de 100.000 | R$5.971.926.533,53 | 10 R$ 597.192.653,35

habitantes

Entre 50.000 e 100.000 | R$ 1.131.535.189,50 | 12 R$ 94.294.599,13

Menor que 50.000 R$ 7.154.976.123,39 | 195 R$ 36.692.185,25

Fonte: IBGE (2022); SIOPE (2023).
No grupo de municipios com mais de 100.000 habitantes, que totaliza 10 cidades e uma

arrecadacdo de R$ 5.971.926.533,53, a média por municipio é de R$ 597.192.653,35,
destacando a poténcia econdmica dessas areas mais urbanizadas e com uma economia mais
desenvolvida. Séo Luis, com R$ 3.448.387.315,98, lidera de forma expressiva, beneficiada por
sua posicdo de capital e principal centro administrativo, comercial e de servicos do Maranhdo,
0 que impulsiona significativamente a arrecadacdo de ISS e IPTU. Imperatriz, com R$
626.269.817,98, segue como a segunda maior arrecadadora, sustentada por sua relevancia
industrial e comercial, que eleva a arrecadacao de ICMS. Balsas (R$ 298.380.933,15) tambem
se destaca, impulsionada pelo agronegdécio, um setor que gera alta circulacdo de mercadorias e,
consequentemente, maior arrecadacdo de ICMS. Outros municipios desse grupo, como Timon
(R$ 279.871.712,35), Caxias (R$ 265.307.566,61) e Paco do Lumiar (R$ 252.418.567,09),

beneficiam-se da proximidade com grandes centros ou de atividades econdmicas especificas,
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como comércio e servicos. A alta média de arrecadacdo nesse grupo reflete a capacidade dessas
cidades de manterem estruturas administrativas mais organizadas, com maior eficiéncia na
fiscalizacdo e cobranca de tributos, reduzindo a sonegagdo e maximizando as receitas proprias
destinadas a educacéo.

No grupo de municipios com populacdo entre 50.000 e 100.000 habitantes, que engloba
12 cidades e totaliza R$ 1.131.535.189,50, a média por municipio cai para R$ 94.294.599,13,
cerca de seis vezes menor que a do grupo anterior. Municipios como Santa Inés (R$
127.548.431,27) e Grajad (R$ 111.200.229,82) lideram nesse grupo, beneficiados por
atividades econdmicas especificas. Santa Inés, por exemplo, € um polo comercial regional, o
que eleva a arrecadacdo de 1SS e ICMS, enquanto Barreirinhas (R$ 91.816.101,96) se destaca
pelo turismo, especialmente devido ao Parque Nacional dos Lencdis Maranhenses, que
impulsiona o ISS. Outros municipios, como Pinheiro (R$ 102.771.791,49) e Buriticupu (R$
103.194.251,76), tambem apresentam arrecadacoes relevantes, mas a media geral desse grupo
evidencia uma base tributaria menos diversificada e uma maior dependéncia de repasses. A
diferenca significativa na média de arrecadacdo entre esse grupo e o de cidades maiores
sublinha como a escala populacional e econémica impacta diretamente a capacidade de
financiar a educacdo com recursos proprios.

O terceiro grupo, composto por 195 municipios com menos de 50.000 habitantes,
apresenta um total de R$ 7.154.976.123,39, com uma média de R$ 36.692.185,25 por
municipio, a menor entre o0s trés grupos. Nesse grupo, a variacdo é significativa: Santo Anténio
dos Lopes lidera com R$ 120.414.741,33, possivelmente devido as atividades econémicas
ligadas a exploracdo de recursos naturais, como gas ou petroleo, que elevam o ICMS. Outros
municipios, como Zé Doca (R$ 75.295.739,49) e Vargem Grande (R$ 69.513.727,12) também
se destacam, mas a maioria, como Peri-Mirim (R$ 6.612.646,38) e Sdo Raimundo do Doca
Bezerra (R$ 17.469.908,33), arrecada valores entre R$ 17 milhdes e R$ 60 milhdes. Essa baixa
arrecadacdo reflete economias locais menos diversificadas, com predominancia de atividades
agricolas ou de subsisténcia, e uma capacidade administrativa limitada para gerir e fiscalizar
tributos.

O quadro 6 revela uma concentracao significativa de recursos em cidades maiores, como
Sdo Luis e Imperatriz, que juntas respondem por uma parcela substancial do total arrecadado
no estado. Essa concentracao reforca desigualdades intermunicipais, j& que municipios menores
enfrentam dificuldades para arrecadar e consequentemente financiar a educagéo, dependendo
fortemente de repasses federais e estaduais. A disparidade também reflete diferengas na

capacidade administrativa: cidades maiores possuem sistemas de fiscalizagdo mais eficientes,
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0 que reduz a sonegacdo de impostos, enquanto municipios menores frequentemente carecem
de estrutura para atualizar cadastros tributarios ou combater a evasdo fiscal. Além disso,
atividades econdmicas especificas, como o agronegécio em Balsas, a industria em Imperatriz e
o0 turismo em Barreirinhas, potencializam a arrecadagdo em alguns municipios, mas ndo séo

replicaveis na maioria das cidades menores, que dependem de economias menos dindmicas.

4.3 Os efeitos das complementacdes da Unido ao Fundeb dos municipios maranhenses

Diante desse cenario de desigualdade na arrecadacdo propria para a educacéo, torna-se
evidente a importancia de mecanismos redistributivos capazes de mitigar os efeitos das
disparidades econdmicas e estruturais entre 0s municipios. A arrecadacdo desigual, observada
principalmente entre grandes centros urbanos e cidades de pequeno porte, compromete a
capacidade de muitos entes municipais de garantir uma educacdo béasica de qualidade com
recursos proprios.

Como discutido na subsecéo anterior, é nesse contexto que o Fundeb assume um papel
central. Embora os dados apresentados excluam os valores oriundos do Fundeb, é justamente
esse fundo que busca garantir um padrdo minimo de investimento por aluno em todo o pais,
atuando como um importante instrumento de correcdo das desigualdades. A complementacéo
da Unido ao Fundeb, em especial, visa equilibrar essas distor¢cdes, permitindo que mesmo 0s
municipios com baixa capacidade fiscal possam cumprir 0s compromissos constitucionais com
a educacdo publica. Nesse sentido, passa-se agora a analise os efeitos das complementacGes da
Unido ao Fundeb na qual serdo evidenciados o0s impactos concretos desses recursos
redistributivos sobre a equidade e a qualidade da educacao basica no estado.

A complementacdo da Unido busca equilibrar essas disparidades, permitindo que
mesmo as cidades com baixa capacidade financeira consigam pagar salarios mais justos aos
professores, investir em infraestrutura, ampliar o acesso a educacdo infantil ¢ melhorar a
qualidade do ensino. Observa-se que essas complementagdes tém apresentado um crescimento
gradual ao longo dos anos, refletindo uma ampliacdo significativa dos recursos destinados a
educacao basica. Esse avango na alocacdo dos recursos reflete diretamente o objetivo das
complementag6es da Unido: reduzir as desigualdades educacionais e garantir que municipios
com menor capacidade arrecadatdria consigam prover uma educacdo de qualidade. A elevacédo
dos valores minimos por aluno entre 2020 e 2023, especialmente nas etapas mais custosas como
a creche em tempo integral, evidencia os impactos positivos dessa redistribuigéo.

A introducdo do VAAT, em particular, trouxe um olhar mais sensivel as desigualdades

estruturais, permitindo que recursos adicionais fossem direcionados de forma mais justa as
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localidades com maiores desafios. Dessa forma, o crescimento gradual das complementac6es
federais se concretiza em niimeros expressivos que revelam uma tentativa concreta de corrigir
disparidades histdricas no financiamento da educacdo bésica, garantindo um suporte mais
robusto para as etapas que demandam maior investimento, como a educacdo infantil e a
educacdo especial.

Ressalta-se que os valores minimos por aluno utilizados na analise foram obtidos nas
Portarias Interministeriais publicadas até o primeiro quadrimestre do ano seguinte a cada
exercicio, as quais oficializam o reajuste anual dos valores minimos nacionais do Fundeb. Em
2020, o valor minimo nacional do VAAF foi de R$ 4.645,65. J4 em 2021, os valores foram de
R$ 5.429,06 (VAAF) e R$5.687,10 (VAAT). Em 2022, houve novo crescimento: R$ 5.611,67
(VAAF) e R$ 6.249,07 (VAAT). Em 2023, os valores chegaram a R$ 5.662,52 (VAAF) e R$
8.659,56 (VAAT), revelando uma elevacgéo expressiva, especialmente no valor total por aluno,
0 que reforca a capacidade redistributiva do novo modelo.

O quadro a seguir reforca a analise anterior ao apresentar a evolugdo dos valores anuais
do Fundeb com base nos fatores de ponderagdo, comparando o ultimo ano de vigéncia do fundo
anterior (2020) com os trés primeiros anos do novo Fundeb (2021 a 2023). Essa comparagao

evidencia avancos significativos no financiamento por categoria.

Quadro 7 - Evolucgéo dos valores minimos nacionais do Fundeb por etapa/modalidade 2020-

2023.

Etapa/Modalidade 2020 2021 2022 2023

VAAF | VAAT | VAAF | VAAT VAAF | VAAT VAAF | VAAT
Creche em tempo | 6039,35 | - 7057,77 | 11089,85 | 7295,18 | 12185,68 | 7361,28 | 16886,14
integral — publica
Creche em tempo | 5110,22 | - 5971,96 | 9383,72 | 6172,84 | 10310,96 | 6228,77 | 14288,27
integral -
conveniada
Creche em tempo | 5574,78 | - 6514,87 | 10236,79 | 6734,01 | 11248,32 | 6795,02 | 15587,20
parcial — publica
Creche em tempo | 3716,52 | - 4343,24 | 6824,53 | 4489,34 | 7498,88 | 4530,02 | 10391,47
parcial -
conveniada
Pré-escola em | 6039,35 | - 7057,77 | 11089,85 | 7295,18 | 12185,68 | 7361,28 | 16886,14
tempo integral
Pré-escola em | 5110,22 | - 5971,96 | 9383,72 | 6172,84 | 10310,96 | 6228,77 | 14288,27
tempo parcial
Anos iniciais do | 4645,65 | - 5429,06 | 5687,10 | 5611,67 | 6249,07 | 5662,52 | 8659,56
ensino
fundamental
urbano
Anos iniciais do | 5342,50 | - 6243,41 | 6540,17 | 6453,42 | 7186,43 | 6511,90 | 9958,49
ensino
fundamental no
campo
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Anos finais do | 5110,22 | - 5971,96 | 6255,82 | 6172,84 | 6873,98 | 6228,77 | 9525,51
ensino

fundamental

urbano

Anos finais do | 5574,78 | - 6514,87 | 6824,53 | 6734,01 | 7498,88 | 6795,02 | 10391,47
ensino

fundamental no

campo

Ensino 6039,35 | - 7057,77 | 7393,24 | 7295,18 | 8123,79 | 7361,28 | 11257,42
fundamental em

tempo integral

Ensino médio | 5807,06 | - 6786,32 | 7108,88 | 7014,59 | 7811,34 | 7078,15 | 10824,45
urbano

Ensino médio no | 6039,35 | - 7057,77 | 7393,24 | 7295,18 | 8123,79 | 7361,28 | 11257,42
campo

Ensino médio em | 6039,35 | - 7057,77 | 7393,24 | 7295,18 | 8123,79 | 7361,28 | 11257,42
tempo integral

Ensino médio | 6039,35 | - 7057,77 | 7393,24 | 7295,18 | 8123,79 | 7361,28 | 11257,42
articulado a ed.

profissional

Educacdo especial | 5574,78 | - 6514,87 | 6824,53 | 6734,01 | 7498,88 | 6795,02 | 10391,47
Educacdo 5574,78 | - 6514,87 | 6824,53 | 6734,01 | 7498,88 | 6795,02 | 10391,47
indigena e

quilombola

EJA com | 3716,52 | - 4343,24 | 4549,68 | 4489,34 | 4999,26 | 4530,02 | 6927,65
avaliacdo no

processo

EJA integrada a | 5574,78 | - 6514,87 | 6824,53 | 6734,01 | 7498,88 | 6795,02 | 10391,47
ed. prof. de nivel

médio

Formacéo técnica | - - 7057,77 | 7393,24 | 7295,18 | 8123,79 | 7361,28 | 11257,42
e profissional

Fonte: Portarias Interministeriais MEC/ME n.° 2, de 22 de abril de 2021; n.° 1, de 25 de abril de 2022; n.° 1, de
20 de abril de 2023; e MEC/MF n.° 3, de 25 de abril de 2024.

Entre 2021 e 2023, os valores monetarios por aluno referentes ao VAAF apresentaram
um aumento aproximado de 22%, mesmo com o percentual de complementacdo da Unido
mantido fixo em 10% durante todo o periodo. Ja o VAAT que passou a ser aplicado a partir de
2021, registrou uma variacdo mais significativa, com aumento de cerca de 52% nos valores
repassados entre 2021 e 2023. Isso esta relacionado ao aumento gradual do percentual de
complementacdo da Unido para o VAAT, que foi de 2% em 2021, avancando para 5% em 2022
e 6,25% em 2023, conforme detalhado no quadro de valores. Essa progressao elevou de maneira
expressiva 0s recursos destinados especialmente as etapas com maiores ponderacdes, refletindo
uma estratégia de redistribuicdo mais robusta e equitativa.

Como mostra o quadro, as etapas que mais receberam recursos, tanto no VAAF quanto
no VAAT, foram as creches e pré-escolas em tempo integral. Essas modalidades contam com
fatores de ponderacdo mais elevados, que reconhecem 0s custos operacionais maiores e a

complexidade do atendimento na primeira infancia, justificando o volume maior de recursos
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alocados, demanda histérica de entidades educacionais a exemplo da Fineduca. J4 as etapas que
receberam menores valores foram, creche parcial conveniada, anos iniciais do ensino
fundamental urbano e a EJA com avaliagdo no processo, cuja pondera¢do menor esta associada
a custos mais reduzidos.

Os fatores de ponderacdo permaneceram constantes ao longo do periodo para o calculo
do VAAF, garantindo que os valores relativos entre modalidades e etapas se mantenham
estaveis. Assim, o VAAF assegura uma base financeira estavel e proporcional aos custos
relativos das etapas, enquanto o VAAT promove uma ampliacdo da complementacdo e da
redistribuicdo, com maior énfase nas modalidades que demandam mais investimento,
reforcando o papel do Fundeb na reducdo das desigualdades educacionais. Essa dindmica,
evidenciada pelo quadro, demonstra como o Fundeb utiliza os fatores de ponderacdo e 0s
percentuais de complementacdo para adequar 0s repasses as caracteristicas e necessidades
especificas das etapas e modalidades da educacdo basica, buscando garantir uma distribuicdo
mais justa e eficaz dos recursos publicos.

Os repasses de recursos da Unido ao Fundeb vém seguindo uma trajetoria de
crescimento progressivo, refletindo um esforgo institucional para ampliar o financiamento da
educacdo basica publica no pais. Desde a implementacdo do novo Fundeb, o percentual de
complementacdo da Unido tem evoluido de forma gradual, alcancando o segundo maior
percentual registrado até 0 momento. Esse avango ndo apenas representa um refor¢o no volume
de recursos disponiveis para os sistemas de ensino, mas também sinaliza um compromisso com
a promocdo de maior equidade no financiamento, especialmente em regiées com menor
capacidade arrecadatoria.

Tal evolucdo indica um movimento relevante no sentido de mitigar as desigualdades
regionais, possibilitando que estados e municipios com menos recursos pProprios possam
garantir condi¢des mais adequadas para a oferta de uma educacéo de qualidade. O grafico a
seguir, com base em dados do Tesouro Nacional, ilustra essa ampliacdo no percentual de
participacdo da Unido, bem como os valores efetivamente repassados aos fundos os anos de
2020 e 2023.
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Gréfico 4 - Complementacdo da Unido aos longos dos anos a nivel nacional (2020 —2023).

R$ 39.451.602.416,88

Valor (R$ bilhdes)

R$ 19.
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Fonte: Tesouro Nacional (2020, 2021, 2022 e 2023).

Analisando o gréafico, consegue-se perceber uma curva crescente que reflete o
crescimento continuo dos valores absolutos ao longo do periodo analisado. Essa tendéncia
evidencia as entradas das novas complementacGes ao Fundeb, com destaque para a gradual
integralizacdo do VAAT, que se consolida como um fator importante na redistribuicdo dos
recursos, acompanhando as mudancas implementadas a partir de 2021 e se intensificando nos
anos seguintes, com sua integralizacdo prevista para se completar até 2026 junto com 0 VAAR.

Essa progressdo ascendente no grafico também sugere uma evolucao nas politicas de
complementacdo da Unido, com a introducéo e o fortalecimento de novos indicadores ao longo
do tempo. O VAAR, introduzido em 2023, marca uma nova etapa no sistema de
complementacdo da Unido ao Fundeb, com sua integracdo gradual prevista para se consolidar
até 2026 junto com o VAAT. Embora a intencdo do VAAR seja aprimorar a distribuicdo, sua
complexidade e o desafio de sua implementacdo efetiva podem gerar obstaculos para redes de
ensino com menor capacidade técnica. Além disso, a dependéncia excessiva de indicadores que
podem ser manipulados ou néo refletir a realidade local pode comprometer a equidade que se
busca.

Foi apresentado até aqui nessa subsecdo um panorama geral nacional sobre as
complementagbes da Unido ao Fundeb, destacando sua evolucdo e atuacdo no sistema
educacional. A partir de agora, sera abordado de forma mais especifica os efeitos dessas
complementagcdes nos municipios maranhenses, com foco nos desdobramentos locais. Para
iniciar essa analise, a seguir sera apresentado um grafico que mostra o valor aluno médio do

Fundeb mais a complementacdo por ano do estado e municipios maranhenses.
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Gréfico 5 - Valor aluno médio do Fundeb + complementacdo por ano do estado e municipios
maranhenses.
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Fonte: SIOPE e Censo Escolar (2020, 2021, 2022, 2023).

Entre 2020 e 2023, observa-se uma trajetoria de crescimento no valor aluno médio do
Fundeb para os municipios e para o estado do Maranhdo, ainda que com comportamentos
distintos ao longo do tempo. Os municipios apresentaram um ritmo continuo de crescimento,
com aumentos sucessivos ano apés ano, refletindo uma ampliacdo mais consistente dos recursos
repassados por aluno. Ja o estado experimentou uma elevacéo significativa nos dois primeiros
anos do periodo, seguida de uma leve retracdo no ultimo ano. Essas trajetorias demonstram
dindmicas distintas na distribuicdo do Fundeb, influenciadas por fatores como nimero de
matriculas, fatores de ponderacao e critérios de complementacéo.

A predominancia dos municipios na captacdo de recursos é evidente, com valores
consistentemente superiores aos do estado. Essa diferenca pode ser atribuida ao maior nimero
de matriculas na rede municipal, que abrange o ensino fundamental e educacdo infantil, etapas
com maior quantidade de alunos em comparacdo ao ensino médio, gerido pelo estado. No
entanto, essa mecanica de distribuicdo do Fundeb ganha uma conotacdo preocupante quando
associada as fraudes educacionais descobertas pelo portal de noticias G12 nos municipios

maranhenses. As investigacdes revelaram que no Censo de 2023, o estado apresentou um

2 Fonte: https://g1.globo.com/fantastico/noticia/2024/01/07/fraudes-de-matriculas-no-sistema-eja-no-maranhao-
inclui-ate-alunos-que-ja-morreram-veja-esquema-milionario.ghtmi
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namero alarmante de matriculas na EJA, 29 vezes superior a média nacional, com quase 17%
da populacéo adulta declarada como estudante dessa modalidade em cidades fiscalizadas pelo
Tribunal de Contas do Estado (TCE). Contudo, muitos desses registros sao fraudulentos,
incluindo nomes de pessoas falecidas, como constatado em Sdo Bernardo do Maranh&o,
evidenciando um esquema para inflar artificialmente os nimeros e maximizar os repasses do
Ministério da Educacdo (MEC), que destina cerca de R$ 4 mil por aluno da EJA.

Além disso, irregularidades foram detectadas no ensino em tempo integral, com
prefeituras declarando matriculas de quase 130 mil alunos inexistentes, visando receber uma
verba complementar de R$ 1.500 por estudante. Um exemplo marcante € Turiagu, que informou
ter 7.500 alunos em 63 escolas de tempo integral, embora nenhuma unidade na cidade ofereca
essa modalidade. Essas manipulacGes resultaram em um prejuizo estimado em R$ 1,5 bilhdo
aos cofres publicos, destacando como a dependéncia do Fundeb em relacdo ao nimero de
matriculas pode ser explorada.

Outro fator que merece destaque € a significativa proporcdo de matriculas em areas
rurais, tanto nas redes municipais quanto na estadual do Maranhdo, representando
aproximadamente 38%. Esse dado é relevante, pois contextos rurais costumam exigir maiores
investimentos para garantir condicdes adequadas de acesso, permanéncia e qualidade no
processo educativo.

O crescimento robusto até 2022, tanto para municipios quanto para o estado, reflete o
impacto do Fundeb permanente, a partir do aumento da complementacdo da Unido, e ajustes
nos critérios de distribuicdo. A arrecadacdo de impostos como ICMS, IPI e IPVA, que
compdem o fundo, também cresceu com a recuperacdo econdmica pds-pandemia,
impulsionando os repasses. Contudo, a divergéncia em 2023, ha um crescimento modesto nos
municipios (+2,8%) e queda no estado (-4,3%).

O novo modelo de complementacdo do Fundeb, trouxe transformacdes relevantes na
alocacdo de recursos para a educacdo basica, especialmente para estados e municipios com
baixa arrecadacdo per capita. Para os municipios maranhenses, que enfrentam desafios
historicos de pobreza e desigualdade educacional, essa complementacdo é essencial, pois
direciona mais recursos a redes com maior nimero de matriculas e condi¢cdes socioecondmicas
criticas, com foco na educacdo infantil e no ensino fundamental.

Considerando a importancia das complementagdes da Unido no financiamento da
educacdo basica dos municipios maranhenses, especialmente em contextos de maior
desigualdade, é relevante observar como esses recursos se distribuem entre 0s municipios e o

guanto representam dentro do total do Fundeb. Essa perspectiva permite identificar padrdes de
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dependéncia e refletir sobre o papel dessas transferéncias na sustentacdo das redes municipais
de ensino.

Para se compreender o grau de dependéncia dos municipios em relacdo aos repasses da
Unido para o financiamento da educacdo basica, o quadro 8 apresenta o percentual de
participacdo das complementagdes da Unido no valor total do Fundeb em 2023— que inclui
tanto os recursos do Fundeb convencional quanto as complementacdes federais nos municipios
maranhenses, que foram distribuidos em quatro faixas de dependéncia: de 1% a 20%, de 21%
a 40%, de 41% a 60%, e acima de 60%. Cada faixa agrupa uma quantidade especifica de
municipios, revelando a propor¢do de localidades com diferentes niveis de dependéncia das
complementac6es federais.

O quadro demonstra um cenario critico da dependéncia dos municipios maranhenses em
relagéo as complementacdes da Unido ao Fundeb em 2023. Todos 0s 217 municipios do estado
recebem algum tipo de complementacdo — VAAF, VAAT ou VAAR — representando mais
de 20% de suas receitas para financiar a educacao, o que evidencia a fragilidade da arrecadacao
local. Apenas 6 municipios (2,8%) estdo na faixa de 21% a 40% de dependéncia, enquanto 187
municipios (86,2%) concentram-se na faixa de 41% a 60%, e 24 municipios (11%) apresentam

dependéncia superior a 60%, percentual altamente preocupante.

Essa distribuicdo indica que mais de 97,2% dos municipios do Maranhao dependem em
no minimo 41% das complementacbes federais para financiar sua educacdo basica. Essa
elevada dependéncia indica uma situacdo fiscal alarmante e desigual, com graves implicacdes
para a autonomia dos entes locais e a garantia de oferta educacional adequada, estabelecendo
uma complexa relacdo entre direito a educacdo, justica fiscal e desenvolvimento

socioeconémico.

Quadro 8- Distribuicdo dos municipios maranhenses por faixas de dependéncia das
complementag6es da unido ao Fundeb em 2023.

% da Comp | VAAF VAAT VAAR

da Unidoem | Qt. Valor em R$ Qt, Valor em R$ Qt, Valor em R$

relagdo ao | Municipio Municipio Municipio

Fundeb S S S

Total

1a20% 0 0 0 0 0 0

21 a 40% 6 275.889.228,39 2 5.035.236,59 1 100.202,06
187 2.737.239.236,13 | 187 2.107.322.191,69 | 91 53.611.578,2

41 a 60% 2
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Mais de | 24 387.699.905,67 24 595.857.352,32 11 6.498.796,18
60%

Fonte: SIOPE e Censo Escolar (2023)

Entre os poucos municipios com menor dependéncia destacam-se S&o Luis — cuja
economia diversificada inclui comércio, servigos, industria e turismo — e localidades com base
econdmica em setores primarios e extrativos, como Godofredo Viana (mineracdo de ouro),
Santo Ant6nio dos Lopes (producdo de gas natural), além de Mata Roma, Tufilandia e Capinzal
do Norte (com forte agropecuaria). Ja 0s municipios mais dependentes sdo, em sua maioria,
pequenos, menos desenvolvidos, e com limitada capacidade de arrecadacdo propria, 0 que
evidencia o papel essencial do Fundeb como mecanismo redistributivo.

No grupo de municipios com dependéncia entre 21% e 40%, que possui 6 municipios,
todos receberam VAAF; dentro desse grupo apenas 2 também receberam VAAT e apenas 1
recebeu VAAR, demonstrando uma dependéncia menor e menos diversificada das
complementag6es. No grupo de 41% a 60%, que concentra 187 municipios, todos receberam
VAAF e VAAT, e 91 deles também receberam VAAR — ou seja, praticamente metade ja
requer o terceiro tipo de complementacdo. No grupo com mais de 60% de dependéncia, formado
por 24 municipios, todos receberam VAAF e VAAT, e 11 também receberam VAAR,
reforcando o grau extremo de vulnerabilidade fiscal e educacional, indicando a importancia da
complementacdo VAAT adotado no novo Fundo.

A coincidéncia no nimero de municipios nas faixas de 41% a 60% (187 municipios) e
acima de 60% (24 municipios) tanto para VAAF quanto para VAAT ocorre porque 0s critérios
que definem o repasse de VAAF e VAAT muitas vezes se sobrepdem, refletindo niveis
semelhantes de desigualdade e fragilidade fiscal. Assim, a presenca idéntica de municipios em
ambas as faixas evidencia que essas localidades apresentam caréncias multiplas e estruturais, o
que as torna altamente dependentes das receitas transferidas pelo governo federal para garantir
o financiamento minimo da educacdo basica.

O quadro 9 apresenta a evolucdo dos valores absolutos pagos pelo governo federal aos
municipios do Maranhdo entre 2021 e 2023, referentes a complementacdo do Fundeb, divididos
em trés categorias: VAAF, VAAT e VAAR. Os dados revelam o crescimento progressivo dos
repasses ao longo desses anos, refletindo o esforco continuo de fortalecimento do financiamento
da educacdo basica na regido. Além disso, € possivel observar variagdes na distribuicdo dos
recursos entre 0s municipios, evidenciando diferentes niveis de dependéncia das
complementacgdes federais e a importancia desses repasses para a manutencdo e ampliagdo das

politicas educacionais locais.




Quadro 9- Evolucao do valor da complementagdo da Unido aos municipios
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maranhenses.
ANO VAAF VAAT VAAR
2021 R$ 3.571.334.202,8473 | R$ 717.032.564,4330 0
2022 R$ 3.858.258.836,20 R$ 1.937.502.690,50 0
2023 R$ 3.400.828.370,19 R$ 2.708.214.780,60 R$ 60.210.576,45

Fonte: SIOPE (2021, 2022 e 2023).

O VAAF apresentou crescimento de 2021 para 2022, mas sofreu uma reducdo em 2023,
isso demonstra que seu impacto permanece limitado em termos de redistribuicdo, dada sua
vinculagdo com a receita subvinculada dos impostos. Em contraste, o0 VAAT teve um
crescimento expressivo e continuo ao longo dos trés anos, consolidando-se como o componente
de maior expansdo. Isso reflete a ampliacdo gradual do percentual dessa complementacdo no
Fundeb e o impacto direto dos recursos novos previstos. Como o VAAT considera toda a receita
disponivel para a educacdo — incluindo transferéncias e receitas proprias —, ele consegue
captar de forma mais eficaz as desigualdades entre 0s municipios.

Um caso emblematico € em S&o José de Ribamar, onde a complementacdo do VAAT
(R$ 4.528,65 por aluno) foi superior a do VAAF (R$ 3.195,96 por aluno), o que reforca o peso
crescente do VAAT como mecanismo redistributivo. O municipio possui uma receita propria
de R$ 2.749,63 por aluno e recebeu R$ 4.880,81 por aluno em recursos do Fundeb,
desconsiderando as complementacGes. Esse dado evidencia a forca redistributiva do VAAT,
que, ao considerar toda a receita disponivel para a educacdo, consegue captar de forma mais
precisa as necessidades dos municipios — mesmo daqueles com arrecadacdo intermediaria —,
reforcando seu papel como um assertivo instrumento de equalizacdo no Fundeb permanente.

O VAAR, por sua vez, foi implementado apenas em 2023 e ainda representa uma parcela
pequena dos recursos totais repassados aos municipios maranhenses. Embora tenha sido criado
com o proposito de induzir melhorias na qualidade da educacao por meio de condicionalidades
relacionadas a gestdo, planejamento e desempenho nos indicadores de aprendizagem, sua
aplicacdo tem gerado controvérsias — especialmente em contextos de maior vulnerabilidade.
Municipios com baixa capacidade administrativa e estrutural, como é o caso de muitos no
Maranhdo, enfrentam dificuldades em cumprir as exigéncias estabelecidas, o0 que pode levar a
exclusdo de recursos em vez de apoio técnico e financeiro. Assim, embora 0 VAAR represente
uma inovagdo no modelo de financiamento, ele também reforga desigualdades ja existentes ao

condicionar o repasse a critérios que muitos municipios mais pobres tém dificuldade de atender.
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Diante desse cenario, torna-se especialmente relevante observar como essas
desigualdades se manifestam na distribuigdo efetiva dos recursos. A seguir, é analisado o perfil
dos 15 municipios maranhenses que menos receberam complementacdo da Unido por aluno em

2023, considerando caracteristicas de suas redes de ensino e indicadores socioeducacionais.

Quadro 10- Os 15 municipios que menos receberam complementacdo da Unido em

2023.
Municipios 25% Fundeb Compl. Compl. Compl. Fundeb PDVCRF
RPVAE Vaaf Vaat Vaar Total
Godofredo
Viana 8.240,87 3.982,88 1.704,54 0,00 0,00 5.687,43 30%
Mata Roma 2.200,36 4.893,30 | 2.195,23 0,00 0,00 7.088,53 31%
Santo
Antbnio dos
Lopes 9.311,38 4.303,98 | 2.136,36 0,00 0,00 6.440,34 33%
Séo luis 9.612,82 4.111,77 2.722,83 0,00 0,00 6.834,60 40%
Sédo Félix de
Balsas 6.391,25 3.597,86 | 2.404,72 56,15 0,00 6.058,73 41%
Alto
Parnaiba 5.390,83 3.177,86 | 2.293,49 9,94 121,13 5.602,42 43%
Sambaiba 6.081,21 3.570,78 | 2.381,87 230,52 123,87 6.307,03 43%
Séo
Domingos
do Azeitdo 4,295,37 3.760,41 2.377,14 665,02 0,00 6.802,58 45%
Balsas 4.359,24 3.291,72 2.204,86 407,19 100,72 6.004,49 45%
Tasso
Fragoso 5.745,31 3.468,65 | 2.311,26 520,55 55,36 6.355,82 45%
Cidelandia 2.959,89 3.562,23 | 2.146,94 938,76 0,00 6.647,93 46%
S&o bento 1.502,91 3.245,51 2.167,12 506,54 153,63 6.072,80 47%
Mirinzal 2.296,35 3.407,48 | 2.269,12 702,71 0,00 6.379,31 47%
Séo Pedro
dos Crentes 4,146,94 3.343,19 2.209,55 849,66 0,00 6.402,41 48%
Igarapé
Grande 2.499,00 3.224,99 2.161,19 812,37 0,00 6.198,55 48%

Fonte: SIOPE e Censo Escolar (2023).

O quadro evidencia como os critérios de distribuicdo impactam diretamente a
capacidade dos municipios de ampliar sua oferta educacional e enfrentar os desafios historicos
presentes em seus contextos locais. Se demonstra que mesmo entre 0s municipios que menos
receberam recursos complementares da Unido, o volume transferido pode ser considerado
significativo quando comparado a sua capacidade de arrecadacdo propria. Um exemplo
emblematico é o municipio de S8o Bento: enquanto sua receita propria (RPVAE) foi de R$
1.502,91 por aluno, o total do Fundeb (com complementac6es) atingiu R$ 6.072,80, ou seja,
quatro vezes mais do que a receita propria. Isso evidencia a funcdo redistributiva do fundo,
ainda que em patamares considerados baixos de complementacdo federal, e reforca como
mesmo 0s menores volumes de transferéncias exercem papel crucial na manutencdo e

desenvolvimento do ensino nos municipios com baixa capacidade fiscal.
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Por outro lado, ha casos em que 0s municipios possuem uma receita propria superior ao
total recebido do Fundeb (ja incluindo todas as complementacdes). E o caso de Santo Antonio
dos Lopes (R$ 9.311,38 de receita propria contra R$ 6.440,34 de Fundeb total) e Godofredo
Viana (R$ 8.240,87 contra R$ 5.687,43). Esses municipios arrecadam bem — muitas vezes
devido a atividades econdmicas especificas, como a extracdo de gas natural — mas que mantém
uma oferta limitada de servigos educacionais, alem de que ndo atendem as metas do PNE.
Contudo, é importante destacar que essas localidades ndo podem ser consideradas "municipios
ricos". A arrecadacdo mais elevada decorre de receitas atipicas ou pontuais vinculadas a
educagdo, sem que isso se traduza, necessariamente, em maior capacidade estrutural ou
ampliada oferta de servicos educacionais. Essa situacdo sera aprofundada no quadro 11, que
traz informacdes sobre as caracteristicas das redes municipais e a oferta de etapas mais onerosas
da educacdo basica, permitindo compreender melhor como certos municipios, mesmo com
arrecadacdo elevada vinculada a educagdo, mantém uma estrutura de oferta limitada,
especialmente nas etapas que demandam maior investimento publico.

Os 15 municipios listados no quadro receberam complementacdo VAAF, e 0s
municipios que foram contemplados com a complementacdo VAAT apresenta um padrdo: em
todos esses casos, o valor da complementacdo VAAF é maior do que o valor da VAAT. Isso
indica que esses municipios contam com outras fontes de receita educacional que elevam seu
valor-aluno total, reduzindo a necessidade de complementacdo adicional por VAAT. Essa
dindmica combina com a légica do fundo, cujo objetivo € priorizar com a complementacao
VAAT 0s municipios com maior dependéncia do Fundeb tradicional. Ou seja, quando o VAAT
€ menor ou ausente, € porque essas localidades ndo dependem exclusivamente das
transferéncias basicas do fundo.

O caso da complementacdo VAAR suscita uma reflexdo critica. Por se tratar de uma
complementacdo condicionada ao cumprimento de critérios de melhoria de resultados
educacionais e equidade, espera-se que ela premie municipios que apresentam avancos,
independentemente do volume de recursos que recebem do Fundeb. No entanto, observa-se que
municipios como Balsas, Alto Parnaiba e Sambaiba ainda foram contemplados com 0 VAAR,
mesmo apresentando receitas proprias relativamente elevadas comparadas com 0s outros
municipios do grupo. Isso levanta o questionamento sobre o equilibrio na distribuicdo desses
recursos, considerando que a ldgica meritocratica do VAAR, ao priorizar desempenho, pode
acabar excluindo municipios com maior vulnerabilidade e menor capacidade institucional de
alcangar os critérios exigidos. Assim, embora 0 VAAR esteja tecnicamente alinhado a metas

de melhoria da educacdo, é necessario ponderar seus impactos redistributivos e a possibilidade
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de que ele acabe reforgando desigualdades ja existentes, ao favorecer quem ja tem melhores
condicdes de alcancar os indicadores exigidos.

Por fim, variagcdo percentual da complementacdo da Unido em relacdo ao total do
Fundeb, expressa pela sigla PDVCRF (Percentual de Variacdo da Complementacdo em Relagéo
ao Fundeb Total), permite observar o grau de dependéncia desses 15 municipios em relacdo aos
repasses federais. Em 2023, o PDVCREF variou entre 30% e 48%, indicando que, em alguns
casos, quase metade dos recursos totais do Fundeb teve origem na complementagédo da Unido.
Os menores percentuais foram registrados em Godofredo Viana (30%), Mata Roma (31%) e
Santo Antonio dos Lopes (33%), enquanto os maiores foram observados em S&o Pedro dos
Crentes (48%), lgarapé Grande (48%) e Mirinzal (47%). Esses numeros ilustram que o
funcionamento da rede publica de ensino nesses municipios depende fortemente da participagédo
financeira do governo, mesmo nesse grupo que € “constituido pelos municipios que menos
recebem complementacao.

Diante do exposto, 0 Quadro 10 evidencia que, apesar de alguns municipios terem
recebido uma complementacdo menor da Unido, eles enfrentam demandas educacionais
significativas. Essas localidades apresentam desigualdades estruturais que indicam a
necessidade de um apoio mais robusto para garantir a oferta adequada de educacéo basica. Essa
discrepancia entre os valores recebidos e as necessidades reais dos municipios aponta para
possiveis limitagdes nos critérios de distribuicdo dos recursos federais.?

Para aprofundar essa anélise, € fundamental considerar outros indicadores que retratam
as condicBes socioeducacionais desses municipios. O proximo quadro apresenta dados de
matriculas referentes ao ano de 2023, que refletem diretamente a demanda por vagas e servicos
educacionais nas diferentes etapas do ensino basico. Esses nUmeros sdo essenciais para entender
a dimensao do desafio que cada municipio enfrenta na organizacao e oferta de educacao.

O quadro incorpora informacgdes do Censo 2022 sobre aspectos demogréaficos e sociais,
como a populacdo infantil de 0 a 4 anos, a taxa de analfabetismo e o percentual de populacéo
rural. Esses dados permitem uma compreensdo mais ampla dos contextos locais e dos
obstaculos enfrentados para a garantia do direito a educacdo, especialmente em areas mais
vulneraveis. Dessa forma, é possivel identificar com maior precisao as necessidades especificas

de cada municipio, contribuindo para o aprimoramento das politicas publicas educacionais.

% Considerando que o Censo Demografico ndo apresenta a populagio desagregada exatamente nas faixas etarias
de 0 a 3anos e de 4 a 5 anos, adotou-se a populacdo de 0 a 4 anos como referéncia para estimar a demanda nos
municipios analisados.
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Quadro 11- Caracteristica das redes de ensino e demandas de oferta dos 15
municipios que receberam menos complementacéo da Unido ao Fundeb no ano de 2023.

Municipios | Creches Pré- Ensino Fundamental Populagcdo | Taxa de Taxa de
escola Integral (0Oa4 populacdo | analfabetismo
Anos Anos finais anos) ? rural
iniciais
Godofredo 44 502 462 589 911 13,40% 13,50%
Viana
Mata Roma 458 643 846 824 1.444 48,50% 21%
Santo 332 497 3 2 1.011 50,90% 23,10%
Antoénio dos
Lopes
Séao Luis 3.702 9.490 868 528 63.544 0,80% 4%
Sédo Félix de 41 119 - - 307 61,20% 22,60%
Balsas
Alto 1 373 - - 886 24,70% 12,90%
Parnaiba
Sambaiba 93 198 55 18 429 47,50% 19,70%
Sao 152 223 114 248 672 29,90% 20,60%
Domingos do
Azeitdo
Balsas 359 2.219 805 416 8.437 12,10% 8,40%
Tasso 129 308 10 14 771 30,40% 13,30%
Fragoso
Cidelandia 377 344 186 1.013 1.059 45,20% 19,10%
Séo Bento 1.006 1.079 317 233 3.617 40,40% 15,80%
Mirinzal 452 400 753 819 1.085 35,90% 12,30%
Séo Pedro 97 170 188 188 468 45,60% 8,90%
dos Crentes
Igarapé 486 244 586 10 732 23,40% 23,40%
Grande

Fonte: SIOPE e Censo Escolar (2021, 2022 e 2023).

Os dados evidenciam gue em alguns municipios demanda por atendimento educacional

€ muito maior do que a rede consegue absorver, sobretudo na educacao infantil. Em municipios

como Alto Parnaiba e Mata Roma, percebe-se que o nimero de criangas na faixa etéaria de 0 a

4 anos € superior a quantidade de matriculas registradas em creches e pré-escolas, indicando

uma cobertura ainda bastante limitada. Isso sugere que, caso essas localidades buscassem

atender plenamente essa populacdo, os recursos atualmente disponiveis se mostrariam

claramente insuficientes para garantir a expansdo da oferta. Mesmo em capitais como S&o L.uis,

cuja rede tende a ser mais estruturada e com maior capacidade de gestdo, o déficit na educacédo

infantil ainda persiste, evidenciando que esse desafio ndo ¢é exclusivo dos municipios de menor

porte, mas afeta também grandes centros urbanos. Cabe destacar que existe uma pequena

distor¢cdo temporal entre os dados utilizados: enquanto as matriculas sdo do Censo Escolar de

2023, as estimativas populacionais de 0 a 4 anos sao baseadas no Censo Demogréafico de 2022,

0 que pode gerar ligeiras variagfes nas analises comparativas.
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Essa relagdo pode ser compreendida pela I6gica de que os recursos disponiveis parecem
suficientes apenas porque a rede escolar é limitada; quando essa rede for ampliada para atender
adequadamente a populagdo, os recursos rapidamente se tornam insuficientes. Ou seja, 0
aparente equilibrio orcamentério esconde uma suboferta educacional, e o baixo valor per capita
de complementacfes esta mais relacionado a reduzida capacidade de atendimento do que a
inexisténcia de demanda real. Neste ponto, se apresenta a importancia do CAQ, cujo logica se
assenta ndo nos recursos disponiveis, mas nos recursos necessarios para garantir o direito a
educacéo a todos em condigdes de qualidade.

Outro fator importante a considerar é o grau de ruralidade dessas localidades, que
também impacta a organizacao e o custo da oferta educacional. Municipios como S&o Félix de
Balsas (61,2%), Sambaiba (47,5%), Santo Antdnio dos Lopes (50,9%) e Mata Roma (48,5%)
possuem mais da metade ou quase metade de sua populacdo vivendo na zona rural. Essa
condicdo dificulta o acesso fisico a escola, exige maior gasto com transporte escolar e
infraestrutura, e aumenta o custo por aluno — fatores que nem sempre sdo plenamente
considerados na alocacédo dos recursos complementares.

As taxas de analfabetismo também revelam desigualdades educacionais significativas
nesses municipios e, quando analisadas em conjunto com a alta proporc¢éo de populacdo rural e
a baixa cobertura da rede escolar, evidenciam desafios estruturais persistentes. Em Igarapé
Grande e Santo Antonio dos Lopes, por exemplo, mais de 23% da populacdo é analfabeta, o
que aponta para dificuldades historicas de acesso e permanéncia na escola. Esse dado € ainda
mais preocupante quando combinado ao elevado percentual de populacdo vivendo em éareas
rurais, como ocorre em Sdo Felix de Balsas (61,2%) e Sambaiba (47,5%), onde a oferta
educacional ¢ mais dificil de ser garantida. Além disso, a presenca reduzida do ensino
fundamental em tempo integral em boa parte desses municipios, mostra que 0S recursos
recebidos servem apenas para manter uma rede de ensino com cobertura limitada. Também é
importante destacar a demanda reprimida por Educacdo de Jovens e Adultos (EJA),
especialmente em municipios com taxas elevadas de analfabetismo e que estdo entre os que
menos receberam complementac6es da Unido. A baixa oferta dessa modalidade agrava o ciclo
de exclusdo educacional, dificultando a superacdo das desigualdades historicas e reduzindo as
possibilidades de acesso a escolarizacdo basica para jovens e adultos em situacdo de
vulnerabilidade. Esses fatores combinados indicam a necessidade de politicas publicas que
levem em conta as desigualdades territoriais, o perfil da populacdo e a expanséo qualificada da

oferta educacional.
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Esse contexto reforga que embora esses municipios estejam entre 0s que menos recebem
complementagdo da Unido, isso ndo significa que tenham menos necessidade de recursos,
muitos enfrentam desafios estruturais complexos e um potencial de demanda reprimida que, se
atendido, exigiria aumento significativo de financiamento e reavaliacdo dos critérios de
equidade na distribuicdo do Fundeb.

Quadro 12- Os 15 municipios maranhenses que mais receberam complementacéo da
Unido ao Fundeb no ano de 2023.

Municipios 25% Fundeb Compl. Compl. Compl. Fundeb | PDVCRF
RPVAE VAAF VAAT VAAR Total
Sédo Jodo do
Caru 2.342,69 424176 | 2.817,20 3.193,26 - 10.252,21 59%
Pirapemas 2.253,10 4.168,82 2.786,61 3.191,61 65,40 10.212,43 59%
Cachoeira
Grande 1.615,19 4.214,42 2.795,61 3.380,76 - 10.390,79 59%
Santa Luzia
do Parua 2.496,28 4.331,56 | 2.872,37 3.567,96 65,21 10.837,10 60%
Governador
Eugénio
Barros 2.940,54 4.269,28 | 2.861,93 3.577,79 64,48 10.773,49 60%
Lago dos
Rodrigues 2.581,95 4,100,17 2.701,70 3.5647,54 - 10.349,40 60%
Séo José de
Ribamar 2.749,63 4.880,81 3.195,96 4,528,65 - 12.605,42 61%
Presidente
Vargas 1.562,11 3.684,21 2.445,37 3.582,00 - 9.711,58 62%
Boa Vista do
Gurupi 1.859,93 3.678,20 | 2.726,24 3.400,83 114,74 9.920,00 63%
Pindaré-
Mirim 1.331,79 4,093,44 | 2.711,96 4.,246,93 - 11.052,33 63%
Maracacumé | 1.780,91 3.802,71 2.524,20 4,343,19 - 10.670,09 64%
Candido
Mendes 1.316,37 3.5615,12 2.308,19 3.989,56 58,16 9.871,03 64%
Magalhaes
de Almeida 1.501,91 3.822,83 | 2.532,46 4,478,83 - 10.834,13 65%
Serrano do
Maranhao 1.229,12 3.456,29 2.281,45 5.050,38 50,82 10.838,95 68%
Santa
Quitéria do
Maranhao 1.025,87 3.704,83 | 2.387,18 5.561,59 - 11.653,61 68%

Fonte: SIOPE e Censo Escolar (2023).

Apos a analise dos municipios que menos receberam complementacdes da Unido, é
importante observar o outro extremo da distribuicdo dos recursos do Fundeb. O quadro 12
apresenta 0s 15 municipios que mais receberam complementacdo em 2023, revelando
realidades marcadas por baixa arrecadacdo prépria, grande dependéncia do fundo, em muitos
casos, presenga significativa das trés modalidades de complementac&o.

Mesmo entre 0s 15 municipios maranhenses que mais receberam complementacéo da

Unido ao Fundeb em 2023, observa-se que a razdo principal para essa elevada complementacéo
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estd ligada, em grande parte, & sua menor capacidade de arrecadacdo propria em relacdo as
demandas educacionais locais. Esses municipios apresentam um valor expressivo da
complementagdo para garantir o financiamento minimo por aluno, conforme previsto na logica
redistributiva do Fundeb.

S&o Jodo do Caru foi o municipio que mais recebeu complementacao da Unido no grupo
analisado, com presenca significativa da complementacdo VAAT, além do VAAF. O destaque
do VAAT nessa composicdo esta diretamente relacionado as caracteristicas estruturais do
municipio, como a baixa arrecadacao propria, os elevados indices de vulnerabilidade social e a
limitada capacidade de investimento em educagao com recursos locais.

Ao analisar a receita propria vinculada a educacdo (RPVAE), nota-se que embora haja
uma variagdo consideravel, alguns como S&o José de Ribamar, Governador Eugénio Barros e
Santa Luzia do Parua apresentam valores mais altos dentro desse grupo, proximos ou superiores
a R$ 2.500,00 por aluno. Isso indica alguma capacidade fiscal maior, que, no entanto, ndo é
suficiente para cobrir integralmente os custos da educacéo, o que justifica a complementacéo
federal. A oferta educacional nesses municipios, em termos de creche, pre-escola e ensino
fundamental, geralmente demanda recursos elevados para atender a populacéo, especialmente
considerando as caracteristicas locais, como a dispersdo geogréfica e a ruralidade.

A complementacdo VAAF estd presente em todos os 15 municipios analisados,
demonstrando sua centralidade no mecanismo de garantia minima por aluno. No entanto, em
13 desses municipios, o valor da complementacdo VAAT supera o valor do VAAF, o que
inverte a l6gica observada nos municipios que menos recebem complementacéo da Unido. Essa
predominancia do VAAT pode ser explicada pela natureza de seus critérios: ele é destinado a
municipios que, mesmo apds o recebimento do VAAF, ainda nao alcancam o valor-aluno
minimo nacional ponderado. Assim, o VAAT reforca o financiamento justamente onde o
VAAF ndo é suficiente. 1sso geralmente ocorre em municipios com baixa arrecadacdo propria,
alta dependéncia do Fundeb tradicional e grande demanda educacional — contextos em que o
VAAT passa a exercer um papel de reequilibrio, com valores mais elevados e impacto mais
expressivo no total de recursos transferidos. Logo, esses municipios constituem exemplo da
importancia do VAAT para o financiamento da educacdo em entes federados com pouca
disponibilidade de recursos.

O VAAR, por sua vez, aparece em apenas seis municipios, com valores bem inferiores
aos do VAAT. Isso indica que o VAAR néo tem um peso significativo na composi¢do da
complementacdo dos municipios que mais recebem recursos federais. Assim, fica claro que o

que realmente impulsiona esses municipios a liderarem os valores de complementacdo por



97

aluno é a modalidade VAAT. A menor presenca e impacto do VAAR evidencia limitacdes
dessa modalidade como indicador e instrumento redistributivo para os municipios mais
vulneraveis do Maranhdo.

A importéncia do surgimento da complementacdo VAAT para 0S municipios
maranhenses € destacada como um avanco significativo. Ela possibilita uma complementagéo
mais adequada as realidades locais, indo além da garantia minima, e considera aspectos
estruturais que refletem a capacidade de arrecadacéo e a vulnerabilidade social. Esse critério
mais refinado favorece municipios que enfrentam maiores desafios fiscais e socioecondémicos,
promovendo uma distribuicdo mais justa dos recursos federais para o financiamento da
educacéo basica.

A anélise do PDVCRF nesses 15 municipios maranhenses demonstra um grau elevado
de dependéncia da complementacdo da Unido para o financiamento da educagédo basica. Em
2023, o indice variou entre 59% e 68%, indicando que em todos os casos mais da metade dos
recursos do Fundeb tiveram origem nos repasses federais.

Os menores percentuais foram observados em Sao Jodo do Caru, Pirapemas e Cachoeira
Grande, todos com 59%. J& os maiores indices de dependéncia ocorreram em Santa Quitéria do
Maranh&o e Serrano do Maranh&o, ambos com 68%, seguidos de Magalhaes de Almeida, com
65%. Esses valores apontam para a forte presenca da Unido na composicdo dos recursos do
Fundeb nesses municipios. Esse elevado grau de dependéncia justifica o fato de esses
municipios estarem entre 0s que mais receberam complementacao da Unido em 2023.

O Quadro 13 oferece um panorama das condi¢cdes educacionais dos 15 municipios
maranhenses que mais receberam complementacdes da Unido ao Fundeb em 2023. Ao reunir
informacGes sobre suas redes de ensino e contextos socioeconémicos, o quadro contribui para
entender por que esses municipios se destacam na destinacdo dos recursos federais,
evidenciando a relacdo entre vulnerabilidade estrutural e necessidade de financiamento
complementar.

Quadro 13- Caracteristica das redes de ensino dos 15 municipios que receberam mais
complementacao.

Municipios | Creches | Pre- Ensino Fundamental Integral | Populagdo | Taxa de Taxa de
escola (0a4 populagdo | analfabetismo
AnNos iniciais Anos finais anos) rural
Séo Jodo Do 205 460 1038 1047 1117 45,37% 28,20%
Carl
Pirapemas 398 453 1260 1216 1187 32,58% 23,50%
Cachoeira 250 351 637 712 856 55,42% 22,20%
Grande
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Santa Luzia 104 602 227 1333 1848 24,04% 16,10%
Do Parua
Governador 352 401 982 948 1146 64,31% 24,00%
Eugénio
Barros
Lago Dos 106 326 469 491 612 43,11% 23,80%
Rodrigues
Sédo José De 629 2373 11183 10319 17875 1,53% 4,80%
Ribamar
Presidente 561 421 152 162 904 54,04% 19,70%
Vargas
Boa Vista 231 256 614 624 683 18,83% 19,10%
Do Gurupi
Pindaré- 1352 2198 2428 2215 2398 29,49% 15,70%
Mirim
Maracagume 578 676 948 1411 2120 16,69% 18,20%
Candido 888 663 1050 1006 1743 32,44% 17,10%
Mendes
Magalhées 883 554 1230 1174 965 44,90% 23,80%
De Almeida
Serrano Do 592 436 791 966 905 56,60% 20,70%
Maranhao
Santa 754 866 1053 267 1917 43,95% 24,10%
Quitéria Do
Maranhao

Fonte: SIOPE e Censo Escolar (2021, 2022 e 2023).

A andlise das caracteristicas das redes de ensino desses municipios revela elementos
importantes para compreender os critérios redistributivos que justificam os altos valores per
capita. Esses municipios apresentam, em geral, um namero consideravel de matriculas na
educacdo infantil, o que, somado a sua limitada capacidade de arrecadacdo, contribui
significativamente para o elevado volume de complementacGes, especialmente via VAAT.

E possivel perceber que municipios como Santa Quitéria do Maranh&o, Pindaré-Mirim
e Sao José de Ribamar, por exemplo, possuem milhares de matriculas em educacéo infantil, o
que exige uma estrutura complexa de financiamento. Esse fator, associado a aspectos
socioecondémicos como vulnerabilidade social e disparidades regionais, fortalece o papel do
VAAT como mecanismo de ajuste para além da garantia minima do VAAF.

Entre os 15 municipios que mais receberam complementacédo no Fundeb, observa-se um
cenario mais favoravel no que diz respeito a oferta de matriculas em tempo integral no ensino
fundamental. Cidades como S&o José de Ribamar se destacam por apresentar um numero
expressivo de matriculas nessa modalidade, especialmente nos anos finais, o que reflete ndo
apenas uma priorizacdo dessa politica educacional, mas também uma maior capacidade técnica
e financeira para implementa-la.

Em contraste, nos 15 municipios que menos receberam complementacdo da Unido, o

namero de matriculas em tempo integral é consideravelmente menor. Essa limitagdo ndo parece



99

decorrer apenas da demanda local, mas sobretudo das dificuldades estruturais enfrentadas por
essas redes. A disparidade revela um entrave concreto a expansdo do tempo integral em
municipios com menor apoio financeiro, apontando para uma relagdo direta entre o volume de
complementacdo recebida e a viabilidade de implementacdo dessa politica. Em contextos de
maior vulnerabilidade socioecondmica, mesmo que haja intengdo politica, a limitacdo de
recursos compromete a oferta efetiva de jornadas ampliadas, perpetuando desigualdades
educacionais entre os entes federativos.

No grupo dos municipios que mais receberam complementacdo por aluno no Fundeb,
alguns se destacam por apresentar um nimero relativamente equilibrado da populacédo de 0 a 4
anos, o que justifica o volume maior de recursos destinados a essas localidades para apoiar a
expansdo da educacgdo infantil. No entanto, essa realidade ndo é uniforme, pois em outros
municipios, como S&o José de Ribamar, persistem disparidades significativas. Embora seja o
municipio que mais recebeu complementacgéo por aluno, Sao José de Ribamar ainda apresenta
um namero consideravel de criancas de 0 a 4 anos fora da rede escolar. Apesar de ja ter uma
demanda significativa, especialmente na pre-escola, a oferta atual de vagas ndo consegue
atender integralmente essa populacao infantil. 1sso indica que mesmo com o volume de recursos
repassados a ampliacdo do atendimento na educacéo infantil dependeria de um aumento ainda
maior dos investimentos, pois, caso mais criangas fossem matriculadas, os recursos disponiveis
atualmente se mostrariam insuficientes para suprir toda a demanda.

Em paralelo, a taxa de analfabetismo também se destaca como um fator que torna
complexo o contexto educacional desses municipios: em nove deles, o indice ultrapassa 20%,
como € o caso de S&o Jodo do Caru (28,2%) e Santa Quitéria (24,1%). Essas condi¢des indicam
gue esses municipios enfrentam limitacdes historicas de acesso e qualidade educacional, o que
torna o papel das complementacdes federais ainda mais estratégico. E nesse contexto que a
presenca de altos indices de analfabetismo também evidencia a necessidade de politicas
voltadas a EJA, uma etapa frequentemente negligenciada nas redes locais. A baixa capacidade
de financiamento préprio, somada a uma demanda reprimida por alfabetizacdo de adultos,
reforca a relevancia das complementacdes VAAF e VAAT como instrumentos de equidade e
justica social.

O volume de complementacBes recebidas por esses municipios ndo apenas reflete
caréncias financeiras, mas também a complexidade de suas redes educacionais, o perfil
socioecondmico da populagdo atendida e os desafios territoriais enfrentados. A presenca
predominante do VAAT — muitas vezes superior ao préprio VAAF — confirma sua

importancia como instrumento de redistribuicdo mais apurado, ajustado a realidade dos
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municipios que, apesar de mobilizarem esforcos para ampliar sua oferta, continuam
demandando forte apoio da Unido para garantir padrées minimos de equidade e qualidade na
educacéo basica.

A anélise da rede municipal de educacdo basica do Maranhdo em 2023 permite
compreender, de forma articulada, como as limita¢cBes estruturais da rede se associam a
dindmica do financiamento educacional nos municipios. Em ambos os grupos analisados —
tanto os 15 que mais quanto os 15 que menos receberam complementacéo da Unido — a maior
parte do orcamento educacional estad comprometida com o pagamento de pessoal, com médias
de 91,40% e 75,40%, respectivamente. Essa concentracdo reduz consideravelmente a margem
financeira para investimentos em expansdo da rede, qualificacdo da infraestrutura e
desenvolvimento de acBes pedagogicas estruturantes. Como ja foi mencionado, essas
deficiéncias dos municipios maranhenses evidenciam desafios que impactam diretamente o
aprendizado e o desenvolvimento dos estudantes, especialmente em aspectos ligados a
infraestrutura escolar e aos servigos basicos.

Dados do Censo Escolar 2023 mostram que apenas 23% das escolas municipais no
Maranh&o possuem acessibilidade geral, muito abaixo da media nacional de 41%. Quanto aos
sanitarios adaptados, apenas 27% das escolas contam com esse recurso, em comparacao aos
46% no pais. A situacdo e igualmente preocupante no acesso a bibliotecas (9%) e laboratorios
de informatica (5%), numeros bastante inferiores as médias nacionais (23% e 19%). No que se
refere aos servigos basicos, apenas 6% das escolas contam com esgotamento sanitario via rede
publica, frente a 43% no Brasil; e apenas 38% possuem coleta de lixo regular, contra 74% na
média nacional. Em relacdo a tecnologia, 73% das escolas maranhenses tém acesso a internet,
e apenas 57% contam com banda larga, frente a 87% e 73% no cenario nacional,
respectivamente.

Essas caréncias se manifestam ndo apenas nas escolas existentes, que operam com serias
restricdes fisicas e pedagogicas, mas também na auséncia de unidades escolares que deveriam
existir para garantir o atendimento integral da demanda, o que ndo ocorre devido as limitac6es
orcamentarias e a rigidez na alocacdo dos recursos disponiveis. Diante dos dados apresentados,
observa-se que as complementacdes da Unido ao Fundeb exercem papel essencial na reducédo
das desigualdades educacionais no Maranhdo, mas ainda de forma insuficiente diante das
multiplas fragilidades estruturais enfrentadas pelos municipios. Tanto entre 0s que menos
recebem quanto entre os que mais recebem recursos federais, verifica-se que a cobertura da
educacédo infantil, a presenca de analfabetismo elevado, a predominéncia de areas rurais e a

limitagdo da oferta em tempo integral configuram um cenério de grandes desafios.



101

As complementacbes VAAF, VAAT e VAAR sdo fundamentais para garantir o
funcionamento minimo das redes locais, mas precisam estar articuladas a politicas de expanséo,
qualificacdo e equidade na oferta, especialmente em territérios com demanda reprimida por
creches, pré-escolas e educacdo de jovens e adultos. Assim, os dados reforcam que, para além
da manutenc¢do do fundo, é necessaria uma reavaliacdo dos critérios de distribuicéo e a adocao
de politicas complementares que considerem as realidades territoriais, demograficas e

educacionais dos municipios maranhenses.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo desta pesquisa, foi possivel analisar os efeitos da complementacdo da Unido
ao Fundeb permanente sobre a reducdo das desigualdades de recursos entre 0s municipios
maranhenses, considerando o contexto do fundo estadual e as disparidades estruturais
existentes. Apesar dos avanc¢os institucionais promovidos pela Constituicdo de 1988, que
estabeleceu um arcabouco de principios, mecanismos e diretrizes voltados para a mitigacao das
desigualdades, as disparidades educacionais persistem, especialmente entre as diferentes
regibes do Brasil. A estrutura federativa brasileira, embora desenhada com a intencdo de
descentralizar o poder e promover a autonomia dos entes subnacionais, ndo tem logrado éxito
em superar as discrepancias no financiamento e no acesso a educacdo. Como demonstrado ao
longo desta pesquisa, a cooperacao federativa, em sua forma atual, revela-se insuficiente para
garantir a equidade necessaria, demandando uma operacionalizacdo mais eficaz de politicas
redistributivas que promovam uma distribuicdo mais justa de receitas entre estados e
municipios.

Nesse contexto, os arranjos federativos de financiamento da educacdo basica,
notadamente o Fundef e, posteriormente, o Fundeb, representam marcos significativos na
tentativa de enfrentar essas desigualdades. O Fundeb, em particular, com sua
institucionalizacdo como politica permanente e o incremento da complementacdo da Unido,
introduz avangos notaveis ao direcionar recursos de maneira mais equitativa, especialmente por
meio do VAAT. A analise dos dados referentes a evolucao dos valores minimos por aluno entre
2020 e 2023 evidencia um aumento expressivo, com destaque para o crescimento de cerca de
22% no VAAF e 52% no VAAT, reflexo da ampliagdo gradual da complementacéo federal,
que passou de 2% em 2021 para 6,25% em 2023 no caso do VAAT. Esses incrementos
permitiram maior investimento em etapas educacionais mais onerosas, como a educagdo

infantil e a educacdo especial, contribuindo para a melhoria do acesso e da qualidade do ensino.
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No ambito do estado do Maranhdo, caracterizado por desafios socioecondmicos
historicos e por uma elevada dependéncia fiscal dos entes municipais, o0 Fundeb permanente
assume um papel estratégico na redistribuicdo de recursos. A analise detalhada dos efeitos das
complementacdes da Unido nos municipios maranhenses revela avancos significativos, mas
também limitacGes criticas. Mais de 97% dos 217 municipios do estado dependem das
complementagdes federais em niveis superiores a 41% de suas receitas educacionais, sendo
86,2% na faixa de 41% a 60% e 11% acima de 60%. Essa dependéncia extrema sublinha a
fragilidade da arrecadacdo local e compromete a autonomia financeira dos municipios,
reforgando a necessidade de mecanismos redistributivos robustos.

A comparacdo entre 0s 15 municipios maranhenses que menos e mais receberam
complementagdes da Unido em 2023 oferece um panorama revelador das complexidades do
financiamento educacional. Nos municipios com menores complementacdes, como S&o Bento
e Godofredo Viana, a oferta educacional limitada mascara uma demanda reprimida
significativa, especialmente na educagdo infantil, em é&reas rurais e na EJA. A elevada
ruralidade, com taxas que chegam a 61,2% em S&o Félix de Balsas, e as altas taxas de
analfabetismo, superiores a 23% em locais como lgarape Grande, evidenciam desafios
estruturais que nao sdo plenamente atendidos pelos recursos atuais. J& nos municipios com
maiores complementacdes, como Santa Quitéria do Maranhdo e Sdo José de Ribamar, a
predominancia do VAAT, muitas vezes superando o VAAF, demonstra sua eficAcia como
instrumento redistributivo, ajustado as caréncias fiscais e as demandas educacionais locais.
Contudo, a presenca seletiva do VAAR contemplando apenas seis dos 15 municipios mais
beneficiados, expde limitacbes de seu critério meritocratico, que tende a excluir localidades
com maior vulnerabilidade estrutural, incapazes de cumprir condicionalidades relacionadas a
gestdo e desempenho educacional.

Além disso, as irregularidades detectadas no Maranhdo, como as fraudes no Censo
Escolar de 2023, com matriculas infladas na EJA e no ensino em tempo integral, resultando em
prejuizos estimados em R$ 1,5 bilhdo, expdem vulnerabilidades na governanca do Fundeb.
Essas praticas, revelam como a dependéncia do fundo pode ser explorada para maximizar
repasses, comprometendo a integridade do sistema e a alocacdo eficiente dos recursos. Tais
desafios reforcam a necessidade de maior transparéncia, fiscalizacdo rigorosa e apoio técnico
aos municipios, para que os recursos sejam utilizados de forma ética e alinhada aos objetivos
de equidade educacional.

Apesar dos avancos promovidos pelo Fundeb permanente, os dados analisados indicam

que as complementacdes da Unido, embora fundamentais, ainda séo insuficientes para superar
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as desigualdades educacionais no Maranhdo. A cobertura limitada da educagéo infantil, com
milhares de criancas de 0 a 4 anos fora das creches e pré-escolas, as taxas de analfabetismo que
superam 20% em diversos municipios, a predominancia de areas rurais e a oferta restrita de
ensino em tempo integral e EJA configuram um cenério de desafios complexos. Esses fatores
apontam para a necessidade de politicas publicas que vao além do financiamento, articulando
as complementacdes a estratégias de expansdo qualificada da rede educacional, capacitacdo de
gestores e professores, e investimentos em infraestrutura, especialmente em contextos rurais e
socioeconomicamente vulneraveis.

Os resultados evidenciam que, embora o Fundeb permanente represente um marco
significativo para o financiamento da educacdo basica, seus impactos sobre a equidade entre
municipios ainda sdo insuficientes para superar as disparidades existentes. Municipios com
menor capacidade de arrecadacdo continuam enfrentando restricdes significativas, enquanto
localidades com maior complementacéo federal apresentam uma distribuicao de recursos mais
equilibrada, especialmente por meio do VAAT. Essa constatacdo reforca a necessidade de
ajustes continuos nos critérios de distribuicdo do fundo, maior integracdo com politicas
educacionais complementares e estratégias que articulem financiamento a expansao qualificada
da rede, capacitacdo de gestores e professores, investimentos em infraestrutura e medidas de
transparéncia e governanca.

No Maranh&o, onde as desigualdades educacionais refletem um historico de exclusao
social, o fortalecimento dos mecanismos redistributivos, aliado a uma gestdo mais transparente
e politicas de apoio técnico e estrutural aos municipios, é condicdo imprescindivel para
assegurar uma educacédo de qualidade, equitativa e acessivel a todos. Somente por meio de um
esforco conjunto, que articule financiamento, planejamento e compromisso politico, sera
possivel avancar rumo a uma sociedade mais justa e inclusiva, garantindo que a educacao se
efetive como um direito universal e transformador.

Esta pesquisa mostrou que os municipios enfrentam dificuldades para garantir o direito
a educacdo com qualidade, conforme estabelece a LDB. Considerando o cumprimento das
metas do PNE anterior, que esta se encerrando, percebe-se gque, mesmo que essas metas
tivessem sido plenamente alcancadas, 0s recursos disponiveis ainda seriam insuficientes. 1sso
revela uma limitacdo estrutural da légica de financiamento baseada no Fundeb, que parte da
disponibilidade or¢camentéria e de mecanismos de complementacédo a partir da arrecadagdo dos
entes federados. Essa logica estd centrada mais na distribuicdo proporcional dos recursos
existentes do que na real mensuragdo do que é necessario para garantir uma educacgdo de

qualidade para todos.
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Em contrapartida, a l6gica do CAQ parte do principio oposto: em vez de adequar a
educacdo ao orgamento disponivel, busca-se identificar quais sdo os insumos, infraestrutura,
recursos humanos e pedagdgicos minimos indispensaveis para uma oferta educacional com
qualidade, e a partir disso estimar o custo real por aluno. Ou seja, enquanto o Fundeb distribui
0 que ha, o CAQ define o que deveria haver para assegurar o direito a educacdo com equidade.
Essa perspectiva tem sido defendida por diversas entidades da sociedade civil, como expresso
em nota técnica recente da Fineduca, Campanha e Laboratério de Dados Educacionais, que
reafirma a urgéncia de vincular o financiamento educacional & garantia concreta desse direito

constitucional.
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