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Resumo

0 artigo analisa os resultados da Complementagao-VAAR,
instrumento do Novo Fundeb criado como inovacéo
destinada a promover a equidade educacional. Explora
desafios na implementacao, destacando disparidades e
dificuldades dos entes municipais. Utiliza conceitos de
governanga multinivel e instrumentos de acdo publica

na perspectiva da analise de politicas publicas. O estudo
parte de dados do Censo da Educagdo de 2022 e de
resultados financeiros da Complementacdo-VAAR para
2023, primeiro ano de redistribuicdo desses recursos. Os
resultados mostram implementagao limitada, com apenas
34,3% das redes municipais recebendo o recurso. Como
conclusdo, destaca-se a necessidade de aprimoramento
desse instrumento, a exemplo do reforgo no apoio federal

Revista Veras, Sao Paulo, v. 15 n. 2/julho-dezembro de 2025. 220
DOI: 10.14212/veras.vol15.n2.an02025.art378



veras revista académica de Educacdo do Instituto Vera Cruz ‘“H““H“H““H““H“m“H““H““H““H

as gestdes municipais, reconhecendo o potencial da
Complementacdo-VAAR para combater as desigualdades
socioecondmicas e étnico-raciais.

Palavras-chave: Financiamento da educacao. Politica
publica. Educacdo. Equidade.

Abstract

This article analyzes the results of the VAAR (Student-Year-
Result Value) Complementation, an instrument of the Novo
Fundeb (New Fund for the Maintenance and Development
of Basic Education), created as an innovation aimed at
promoting educational equity. It explores challenges in its
implementation, highlighting disparities and difficulties
faced by municipalities. It uses concepts of multilevel
governance and instruments of public action from the
perspective of public policy analysis. The study is based on
data from the 2022 Education Census and financial results
of the VAAR Complementation for 2023 - the first year of
redistribution of these resources. The results show limited
implementation, with only 34.3% of municipal networks
receiving the resource. In conclusion, we highlight the need
to improve this instrument, strengthening federal support
for municipal administrations, and the potential of the VAAR
Complementation to combat socioeconomic and ethnic-
racial inequalities.

Keywords: Education funding. Public policy. Education.
Equity.

Introducao

0 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb)
expiraria em 2022, gerando vacuo no financiamento da educagao
e colocando em xeque a implementacdo de politicas educacionais
em estados e municipios (Vazquez, Schlegel, 2021). Em meio
a intensas discussdes na sociedade civil ao longo de meses,

o Congresso aprovou e o Governo Jair Bolsonaro promulgou a
emenda a Constituicdo 108/2020 e a Lei Federal 14.113/2021 na
ultima semana de dezembro de 2021. A legislacdo em questao
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instituiu e regulamentou a politica de fundo contabil permanente
para Educacdo Basica, o Novo Fundeb.

0 novo desenho do fundo veio com significativas mudancas,
em especial no que diz respeito a parcela complementar da Unido.
A complementacdo federal, que se limitava a 10% do montante
alocado por estados e municipios, foi fixada em 23%, a serem
atingidos apds ajustes sucessivos e anuais.

A contribuicio federal ampliada conta com trés modalidades: i)
Complementacdo-VAAF, que destina 10 pontos percentuais para
estados que ndo conseguem atingir o valor anual minimo por aluno
definido nacionalmente; ii) Complementacio-VAAT, destinando
10,5 pontos percentuais para municipios e estados que mesmo
apds a Complementacdo-VAAF nao tenham atingido o valor
aluno-ano minimo; iii) Complementacdo-VAAR, que destina até
2,5 pontos percentuais a municipios e estados que comprovarem
cumprimento de condicionalidades de gestao e melhoria em
indicadores de aprendizagem com reducao de desigualdades.

A Complementacao-VAAR é instrumento com potencial para
contribuir para maior equidade na educacao. Para tanto, exige
melhoria no atendimento e na aprendizagem de estudantes pretos,
pardos e indigenas como determinante do repasse or¢camentario,
em uma camada adicional aos outros mecanismos do Fundeb.

As diferentes formas de complementacao da Unido ja foram
apontadas como essenciais no combate a desigualdades (Peres,
Capuchinho, 2022).

A atual politica de fundos foi iniciada nos anos 1990 para
estabilizar o financiamento da educacdo publica, comegando com
o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizagao do Magistério (Fundef), depois substituido pelo
Fundeb. O primeiro fundo teve foco no Ensino Fundamental,

o segundo abrangeu toda a educacgao bdsica. Foram politicas

que trouxeram amplas modificagdes no cendrio educacional,
como a municipalizagdo das matriculas do Ensino Fundamental,

a ampliacao da frequéncia escolar, a valorizacdo docente e a
melhoria da infraestrutura escolar (Gomes, 2009; Callegari, 2020;
Oliveira et al., 2015).

Todavia, as mudancas recentes no arcabouco orcamentario e
operacional do Fundeb podem fazer com que muitos dos entes
municipais, com baixa capacidade estatal, enfrentem desafios na
implementacdo dos novos mecanismos, em razao de questdes de
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operacionalizacdo relacionadas a limites técnicos, orcamentdrios

e arranjos de gestdo - o que aqui chamaremos de governanca
multinivel (Mello, 2020). Nesse cenario, vale lembrar que o

Brasil é um pais continental caracterizado por heterogeneidade

e inumeras desigualdades, em especial étnico-raciais, em seus
5.570 municipios. Os entes municipais sdo elos sensiveis no arranjo
federativo em razdo de sua baixa capacidade administrativa (Grin,
Abrucio, 2018), o que torna pertinente avaliar como responderam
as complexidades da Complementacao-VAAR.

A partir de dados secundarios, o artigo visa contextualizar as
desigualdades educacionais em que a Complementagdo-VAAR se
insere e avanga na analise descritiva de valores redistribuidos aos
municipios pelo instrumento de equalizagdo em 2023. O primeiro
ano de implementacgdo é objeto com potencial para apontar
potenciais e limites e contribuir para seu eventual aprimoramento.

Novo Fundeb no arcabouco de politicas publicas: governanca
multinivel e instrumento de acéo publica

A implementacdo é uma faceta complexa e decisiva no processo
de politicas publicas (Hill, Hupe, 2003). E 0 momento em que
se expressa a conexao entre formuladores de uma politica e os
implementadores em diferentes contextos. Diferentemente do
que supunha a abordagem hoje superada do ciclo de politicas, a
implementacdo também envolve processos decisdrios complexos e
multiplos atores, camadas e niveis de execucdo.

Autores como Lotta (2019) destacaram a complexidade das
redes de atores que compdem a implementacdo - em especial,
os burocratas de nivel de rua - e a relevancia de seu processo
de governanca, que envolve atores estatais e societarios, como
organizagdes nao governamentais, além de diferentes niveis
federativos. Como mdxima dessa linhagem de estudos, emergiu a
importancia de se observar a politica como ela é, e ndo como se
espera que seja em seu desenho inicial.

Para aprofundar a conceituacao de governanca, cabe destacar
que esta tem maior énfase nas bibliografias de politicas publicas
a partir dos anos 1990 e, desde |3, passa por processo de revisao
sobre seu significado polissémico. Marques (2013) destaca que
o termo apontou para distintos caminhos. O primeiro deles
correlaciona governanca a reforma do Estado e a diminuicao
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do tamanho e papel, haja vista suas supostas falhas, na esteira
da abordagem da Nova Gestdo Publica. O segundo atrelou o
termo a participacao social, gestdo democrdtica e insercao de
diferentes atores na arena de politicas publicas. H3 ainda uma
terceira via, que, ainda que ndo forme uma vertente estabelecida
como as demais, articula as duas anteriores na perspectiva de
accountability.

A partir desse balanco, Marques (2016) define governanga
como o conjunto de atores estatais e ndo estatais interconectados
por ligacdes formais e informais operando no processo de fazer
politicas e inseridos em cendrios institucionais especificos.
Tortolla (2017) também aponta a necessidade de mapear o papel
de distintos atores, sendo eles estatais ou ndo, e de observar os
processos e as arenas de decisdo. O autor também ressalta a ideia
de governanga multinivel - um jogo em que as diferentes esferas
territoriais e de poder se entrelagam, como na federacgdo brasileira.
Para Tortolla, a governanca multinivel parte de dois pontos: o
primeiro, a teoria de transformacao de Estado, analisando a
distribuicdo e o funcionamento da autoridade politica no mundo,
e a mudanca de papel e relevancia do Estado-nacdo, dentre
outros; e o segundo, que serd considerado para este artigo, a
ideia de governanca multinivel como teoria da politica publica,
ou seja, propondo-se a analisar como os sistemas de governanca
funcionam no dia a dia.

Nesse complexo emaranhado de atores, instituicdes, processos
e fluxos, faz-se necessario analisar interacdes tanto em nivel
vertical, ou seja, como os entes de uma federagdo como a
brasileira interagem entre si, quanto a forma com a qual se dao as
relagdes horizontais — por exemplo, organizagdées multilaterais e
sua relacdo com governos locais (Bichir; Peres; Simoni, 2022)

Nossa lente analitica também mobiliza o conceito de
instrumento da acdo publica, a partir de Lascoumes e Le Galés
(2007, 2012). Os autores inovam na discussdo de instrumentos de
politicas publicas ao romperem com a ideia cldssica e muitas vezes
monolitica do instrumento enquanto ferramenta finalistica. Para
a dupla, a forma concreta de implementagdo de uma politica, o
instrumento, jamais é redutivel a uma racionalidade e técnica pura.
Mais do que isso, instrumentos podem ser vistos como instituicdes,
e, consequentemente, moldam e estruturam politicas publicas
e a governanca a partir das visées de mundo, de problemas e de
solugdes que representam.
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De modo geral, entende-se instrumento aqui enquanto:

Um dispositivo ao mesmo tempo técnico e social, que organiza relagbes
sociais especificas entre o Estado e seus destinatdrios, de acordo com
as representacoes e significados que carrega. E um tipo particular de
instituicao, um dispositivo técnico com a finalidade genérica de carregar
um conceito concreto da relagao politica/sociedade e sustentado por um

conceito de regulagao (Lascoumes; Le Gales, 2007).

Considerando que o instrumento se insere no processo de
implementacdo marcado por complexidades e dinamicas que
extrapolam o desenho e o planejamento, é esperado que ele
produza efeitos préprios. Conforme Lascoumes e Le Galés (2012),
os instrumentos de acdo publica ndo sdo neutros, pois possuem
capacidade de acdo autéonoma e, ao serem mobilizados, tendem a
gerar efeitos originais e, por vezes, inesperados.

Nessa visdo, instrumentos nao dizem respeito apenas as
normativas e regras, tendo também relagdo com as interagées
sociais. Segundo os autores, os instrumentos de politica publica
moldam o comportamento dos atores ao estruturar relacées de
poder, criar incertezas, favorecer determinados interesses e limitar
outros, oferecendo simultaneamente constrangimentos e recursos
que resultam em capacidades de acao desiguais.

Portanto, para além da regulacao formal, cabe entender como
o Fundeb, agora em sua nova legislacao, traz instrumentos
que se relacionam e exercem influéncia direta para determinar
posicdes e recursos dos atores, além de direcionar os resultados
possiveis de producdo a arranjos de governanga. Isso, a partir da
Complementacdo-VAAR do Novo Fundeb.

Um novo capitulo no financiamento da educacao basica: o Novo
Fundeb

0 Novo Fundeb teve como principais mudangas: i) a
permanéncia do fundo, que agora ndo tem mais prazo de
extingao; ii) o aumento do percentual destinado ao pagamento
de profissionais de educacdo; iii) aumento dos participantes dos
conselhos do fundo; e, iv) ampliacdo da contribuicdo da Unido de
10%, até entdo, para até 23% do valor total do fundo até 2026.

Sobre a Complementacdo da Unido, as mudancgas sugerem mais
equidade, propondo beneficiar municipios que antes ndo recebiam
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complementagao por ndo estarem em estados vulneraveis através
da Complementagdo-VAAT. J4 a Complementagdo-VAAR, foco

do estudo, envolve tarefas que nao sao triviais para governos.

E necessario cumprir cinco condicionalidades, que vio desde a
formulacao de selecdo de gestores, alinhamento dos referenciais
curriculares a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) até a
reducao de desigualdades socioeconémicas e raciais, conforme
Quadro 1

Quadro 1- Resumo das condicionalidades da Complementacao-VAAR

Condicionalidade I I Il 1\ v
Provimento Participa- Reducdo Regime Referen-
do cargo/ ¢ao de, no das desi- decola- | ciais cur-
funcao de minimo, gualdades boracao riculares
gestor esco- 80% dos educa- entre alinhados
lar de acordo estudan- cionais estado aBase
Sint com critérios tes em socioeco- e seus Nacional
intese técnicos de exames némicas e munici- Comum
mérito, de- nacionais raciais pios Curricu-
sempenho, lar
participagao
da comuni-
dade escolar.

Fonte: elaborado pelos autores

Além disso, é necessario evoluir em indicadores
de aprendizagem e de atendimento a estudantes nas
respectivas redes, considerando os seguintes indicadores:
) IndVAARatendimento: relacionado a recursos distribuidos
a partir do atendimento das respectivas redes de ensino; Il)
IndVAARaprendizagem: relacionado a recursos distribuidos a partir
do avanco em aprendizagens.

A Complementacao-VAAR é marcada por disputas de narrativa,
uma vez que, conforme Gutierres e Farenzena (2023), os novos
mecanismos do Fundeb incorporam principios da Nova Gestao
Publica, como o foco em resultados, avaliagdes em larga escala
e mérito. Nesse sentido, persiste o debate sobre a vinculagdo
de beneficios financeiros ao desempenho dos estudantes,
considerando que a avaliagdo captura apenas parte do processo de
aprendizagem (Pinto et al., 2022).
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Na préxima secao, discutimos o contexto de desigualdades em
que a Complementacdo-VAAR vem atuar. Por que focar reducdo
de desigualdades educacionais no Brasil? Quem sdo os segmentos
mais atingidos pelas desigualdades no cenario educacional?

A cor/raca na desigualdade educacional brasileira

No Brasil, 55% da populagdo se autodeclara negra, ou seja,
preta ou parda, de acordo com os dados do Censo Demografico
(IBGE, 2023). Cendrio bastante similar se dd no contexto
educacional. Apesar de mais de um quarto dos estudantes da
educacdo basica ndo ter sua raca/cor declarada, outros 40% se
identificam como pretos, pardos e indigenas (Figura 1)

Figura 1 - Cor/raca dos estudantes brasileiros da educacao basica

0,3%‘ . 0,8%

= N3do Declarada
Branca

m Preta

m Parda

= Amarela

= |ndigena

32,5%

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Censo da Educacio (2022)

Em 2022, 61% das 137.335 escolas publicas brasileiras se
encontravam sob gestdo dos municipios; 38%, pelo governo
estadual; e menos de 1%, pelo Governo Federal. Isso porque, ao
longo das ultimas décadas, houve descentralizacdo das matriculas
do Ensino Fundamental, pés-Constituicdo de 1988 e a estabilidade
no financiamento com a politica de fundos.

O cendrio trouxe avangos como ampliacdo da taxa de atencao
e melhoria na distorgao idade-série, que saiu de 20% de

estudantes em distorcao (2018) para 13% em 2023 (UNICEF, 2024).

Progrediram os indices de conclusdo do Fundamental em idade
adequada, com taxa préxima de 80% em 2019 (PNAD, 2019).
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Houve avango também em relagdo a fluxo e aprendizagem, que é
mensurado pelo Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica
(Ideb), calculado a partir dos dados de aprovacdo e desempenho
dos estudantes, conforme Figura 2.

Figura 2 - Série histdrica do Ideb
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Fonte: elaborada pelos autores a partir dos dados Inep (2021)

Todavia, todos esses avangos ndo levaram a equidade étnico-
-racial. Por exemplo, nos anos iniciais do Fundamental, a média
entre estudantes negros em distorgao idade-série era de quase
17%, enquanto entre brancos ficava em torno de 7%, considerando
o periodo entre 2010 e 2019 (Cedra, 2023). No inicio da década,
apenas 40% dos estudantes negros e 23% dos indigenas
finalizavam o Fundamental; entre brancos, esse nimero é de 62%
(Soares et al., 2024). Mesmo a Educacao de Jovens e Adultos (EJA),
seja de nivel Fundamental ou Médio, apresenta dados que apontam
inequidade e atraso na conclusao da educacao em tempo ideal: 7
em cada 10 estudantes sado negros (INEP, 2023).

Estudos revelam que avancos na educacgdo bdsica ndo
favorecem igualmente diferentes perfis de estudantes. Barbosa,
Franca e Portela (2023) analisaram o Saeb dos anos 2005 a 2015
e constataram que o Ceard apresentou a maior evolugdo no
desempenho de matematica e lingua portuguesa; no entanto, o
estado ndo teve o mesmo avango em todos os segmentos de cor/
raca. O estudo sugere que os brancos foram mais beneficiados e os
negros ficaram para trds, dado que em estados nos quais estudantes
negros tinham melhores resultados em avaliagées, ao longo do
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tempo, a vantagem diminuiu ou foi revertida. Em casos em que
negros tiveram menor desempenho, a diferenca ficou ainda maior.

Ha imensa lacuna também em relagdo aos estudantes indigenas,
ndo s6 de aprendizagem, mas também de infraestrutura fisica.
Em 2021, um terco das escolas indigenas nao tinha prédios e
locais adequados para aulas (Agéncia Senado, 2021). H3 ainda
impasses conceituais na educacdo indigena que perpassam os
discursos pedagdgicos e institucionais, resultando em formagoes
que ndo garantem a interculturalidade e outros direitos dos povos
origindrios (Ladeira, 2004).

Complementacao-VAAR: quem recebeu em 2023?

A andlise do primeiro ano de implementacdo da Complementagao-
VAAR é relevante por exigir adaptacdes legislativas sensiveis e
intencionalidade na promocao da equidade, além de permitir
identificar potenciais e limites do instrumento, considerando as
desigualdades de capacidades estatais na federacao brasileira.

Assim, o cerne de nossa pesquisa foi a analise de dados
secunddrios gerados a partir da Portaria Interministerial N¢ 7,
Anexo V, de dezembro de 2022, do Instituto Educacional de
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). O Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao (FNDE) disponibilizou informagées
sobre a primeira rodada de distribuicdo. Nesses dados constavam
as redes de ensino beneficiadas e os valores previstos para cada
ente federativo em 2023.

Os dados referentes a Complementagdo-VAAR, originalmente
disponibilizados em formato PDF, foram convertidos em
planilhas para possibilitar sua analise no software Microsoft
Excel. Em seguida, esses dados foram tratados e cruzados com
as informagées do Censo Escolar de 2022 (INEP, 2023), também
organizadas em planilhas, permitindo a analise e a sistematizacao
dos resultados da Complementagao-VAAR em 2023, bem como
a categorizagdo, do ponto de vista educacional, dos municipios
beneficiados no primeiro ano de sua implementacao.

A primeira constatacao do estudo é que 2 em cada 3 municipios
brasileiros deixaram de receber a Complementagdo-VAAR neste
primeiro ano de vigéncia efetiva. A complexidade do desenho
desse instrumento e os desafios de implementacgdo das redes,
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como ja mostrado por Andrade e Schlegel (2023), contribuiram
para que apenas 34,3% dos municipios recebessem esses
recursos. A Figura 3 localiza espacialmente a distribuicdo desses
municipios e permite uma primeira observacao substantiva:
nenhuma cidade do estado de Minas Gerais foi beneficiada em
2023. 0 estado ndo cumpriu uma exigéncia do Novo Fundeb sobre
Regime de Colaboracao, que consistia em rever a redistribuicdo da
parcela de ICMS aos municipios.

Figura 3 - Municipios que receberam a Complementagao-VAAR em 2023

Fonte: elaborada pelos autores

Considerando as macrorregides do pais, o menor indice de
recebimento fica com o Sudeste: apenas 14% dos municipios.
Novamente, isso em grande parte é efeito de Minas Gerais e seus
853 municipios. Nas demais regides, o Sul aparece com 38% de
municipios atendidos e o Centro-Oeste, com 37%. No mais, os
municipios das regides Norte e Nordeste tém certo equilibrio,
variando entre 45% e 50% (Tabela 1).
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Tabela 1 - Distribuicdo da Complementagio-VAAR municipal por macrorregiao
em 2023 (% de municipios)

Regido N&o recebeu a complementacdo | Recebeu a Complementacdo
Centro-Oeste 62,9 37,1
Nordeste 54,7 45,3
Norte 49,3 50,7
Sudeste 85,8 14,2
Sul 61,6 38,4
Total Brasil 65,7 34,3

Fonte: elaborada pelos autores a partir de dados do FNDE

No que diz respeito as capitais' brasileiras, 73% delas receberam
a Complementacao-VAAR, como mostra a Figura 4. Esse indice,
superior ao geral, sugere a possibilidade de as capitais deterem
mais recursos humanos e um aparelho burocratico mais eficiente,
ou seja, mais capacidade estatal, e, consequentemente, terem
mais chance de conseguirem a Complementagdo-VAAR. A
literatura de capacidades aponta que capitais podem ter maior

efetividade na execucio de politicas publicas (Madeira et al., 2018).

Figura 4 - Distribuicdo da Complementacao-VAAR por capitais por macrorregido
em 2023 (% em municipios)
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Fonte: elaborada pelos autores a partir dos dados do FNDE

Dentre as capitais, vé-se que Sul e Sudeste foram as regides
com maior propor¢do de ndo recebimento. No Sudeste, apenas o
municipio do Rio de Janeiro recebeu a Complementagcao-VAAR e,
no Sul, apenas Florianépolis.

Norte e Nordeste - tanto capitais quanto demais municipios -
destacaram-se por serem as macrorregides com maior proporgao
de recebimento. Sdo as que apresentam indicadores educacionais
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1 Aqui, consideram-se 26 ca-
pitais, e ndo 27, pois Brasilia
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de n3o recebedores. O mesmo
caso acontece com Fernando
de Noronha (PE).
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mais desafiadores, com destaque para as desigualdades
educacionais de raca/cor, como elencado. Também s3o as dreas
com maiores percentuais de estudantes pretos, pardos e indigenas
(PPI), conforme o Censo da Educacio 2022 (Tabela 2). Norte, com
59% de estudantes PPI, e Nordeste, com 54 %, contrastam com
regides como o Sul, em que esse indice é de 15%.

Tabela 2 - Distribuic3o raca/cor de estudantes da Educacio Basica por macrorregido (%)

Regido PPl | Pretos | Pardos | Indigenas | Amarelos | Brancos dec,\lljroada
Norte 59 2 54 3 0 10 31
Nordeste 54 4 50 1 0 13 33
Sudeste 34 4 30 0 0 43 22
Sul 15 3 12 0 0 63 22
Centro- Oeste | 36 2 33 1 0 23 41

Fonte: elaborada pelos autores com base no Censo da Educagdo, 2022

Essa é uma lupa bastante importante, ao considerar que a
Complementacdo-VAAR tem como pressuposto para o recebimento
a reducao de desigualdades, em especial as que envolvem
estudantes PPI. Aqui, sabemos que a analise regional é uma das
muitas lentes de analise, haja vista as discrepancias existentes,
inclusive dentro de municipios. A regido Norte tem municipios com
dimensdes territoriais de estados; para se ter ideia, Oriximind e
Almeirim, municipios do Pard, sdo maiores em extensdo territorial
que muitos estados brasileiros como Pernambuco, Santa Catarina e
Alagoas.

Afinal, o que levou os municipios a deixaram de receber
a Complementacao-VAAR em seu primeiro ano? Dos 3.660
municipios que nao a receberam, a imensa maioria (3.382 ou
92%) ndo cumpriu as condicionalidades. Outros 7,6 % (278) n3o
reduziram os indicadores de desigualdade.

Dos 3.382 municipios que ndo cumpriram as condicionalidades,
a maior proporcao de descumprimento aparece em relacdo
a de namero Il (reducio das desigualdades educacionais
socioecondémicas e raciais). Ela representa nada menos
que 79% dos casos de insucesso. Para efeito de calculo
da Complementagao-VAAR, considera-se a reducdo das
desigualdades a partir de informacées oriundas do Indicador de
Nivel Socioeconémico (INSE) e os dados de cor/raga coletados
nos questionarios contextuais e dos resultados de desempenho
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de 2017 e 2019 do Saeb. A verificagdo se dd a partir de diferencas
estatisticamente significativas de nivel socioeconémico entre os
grupos de quartis? de INSE.

Era necessdria, entdo, a reducdo da desigualdade em ambas
as dimensdes: cor/raga e socioecondmica. Apurados os dados,
constatou-se que:

* 14% dos municipios ndo reduziram em relagdo ao critério
socioeconémico;

* 19% dos municipios ndo reduziram em relagdo ao critério
racial;

* 67% dos municipios ndo reduziram em relacdo a ambos os
critérios.

0 ndo cumprimento da condicionalidade | (processo de selecdo
de gestor escolar) foi a segunda causa mais comum entre os
municipios que deixaram de receber a complementacao em 2023,
representando 16% dos casos. Em seguida, teve importancia o ndo
alinhamento da rede com a BNCC (condicionalidade V), verificado
em 5% dos municipios sem Complementagdo-VAAR em 2023
(Figura 5).

Figura 5 - Condicionalidades descumpridas por municipios
sem Complementacdo-VAAR em 2023 (%)

m N3o cumprimento da
condicionalidade |

Nao cumprimento da
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Fonte: elaborada pelos autores a partir de dados do FNDE

Das cinco condicionalidades, duas dependiam diretamente de
informacdes prestadas pelos municipios: a) informar via Sistema
Integrado de Monitoramento, Execucdo e Controle do MEC se
o cargo ou fungao de gestor escolar foi provido por critérios
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de mérito e desempenho e b) informar se a rede empregava
referenciais curriculares alinhados a8 BNCC (CNM, 2023). A
condicionalidade Il relativa a participacdo de estudantes nos
exames do Saeb, foi suspensa para 2023. A condicionalidade Il foi
calculada pelo Inep e a condicionalidade IV era de responsabilidade
dos estados, com aprovacao da lei estadual do ICMS-Educacgao.

Discussao: potencial e limites da Complementacdo-VAAR

A falta de capacidades estatais pode ter sido decisiva para o
ndo recebimento de recursos da Complementacdo-VAAR entre os
municipios. O fator relacional, ligado as negociagdes e a prépria
politica partiddria, também configura uma forma de capacidade
estatal (Pires, Gomide, 2014). Essa forma de capacidade esteve
ausente num caso relevante como o de Minas Gerais. Ainda que
possa ser localizada no nivel estadual mais do que na esfera local,
a caréncia dessa forma de capacidade estatal expressa como a
governanga multinivel é relevante para politicas publicas como
o Novo Fundeb, que aposta em regimes de colaboracdo e na
coordenacdo federativa.

Ha outros sinais de que pode ter faltado félego administrativo
ou técnico para muitos municipios produzirem as condigdes
necessdrias para partilhar os recursos adicionais, como o desafio
na elaboracdo de processos seletivos técnicos para selecdo de
gestores e até mesmo a falta de alinhamento das redes com a
BNCC. Questdes envolvendo escolhas conscientes sobre principios
pedagdgicos e de gestdo podem estar por tras desses nimeros,
que ndo autorizam a simples interpretacdo da auséncia de
capacidades estatais.

Além disso, praticamente 4 de cada 5 redes municipais deixaram
de registrar reducdo de desigualdade de aprendizagem. Isso pode
ser interpretado como expressao de caréncia de capacidades
estatais - no caso, para montar sistemas educacionais inclusivos e
capazes de reduzir desigualdades educacionais. Mas ndo somente,
apontando para a necessidade de repensar as bases da educacao
no nivel local, de forma a redirecionar as redes e torna-las capazes
de focar a melhoria de aprendizagem com foco na reducédo de
desigualdades.
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Consideracées finais

Este artigo explorou a implementagdo de um mecanismo para
estimular a equidade presente no Novo Fundeb, destacando a
relevancia das capacidades estatais, da governanca multinivel e
dos instrumentos da agao publica na andlise desses processos. A
Complementacdo-VAAR direciona recursos para redes de educagao
que tenham tornado sua gestdo escolar mais técnica e alinhada
a BNCC, além de diminuido as diferencas de desempenho entre
segmentos socioecondmicos e étnico-raciais de estudantes.
Também tem como pré-requisito um regime de colaboracgdo entre
estado e seus municipios que implicava inserir novos critérios de
equidade educacional na distribuicdo do ICMS.

Este estudo teve foco no primeiro ano de redistribuicao
dessa complementacdo (2023), portanto em sua fase inicial de
implementacdo. Os resultados permitiram discutir seu potencial
e seus limites, considerando o panorama de desigualdades da
federacdo e da educacao brasileiras. Em termos de contexto,
destacamos as assimetrias no perfil dos estudantes das diferentes
redes e no desempenho de grupos socioeconémicos e étnico-
raciais diversos. Também registramos avancos educacionais
recentes em termos de inclusdo e desempenho, ainda que
insuficientes para superar as desigualdades histéricas observadas.

Os resultados de nosso estudo revelam significativos desafios de
implementacgdo. No primeiro ano, 2 em cada 3 municipios deixaram
de receber a Complementagdo-VAAR. Minas Gerais e seus 853
municipios ficaram de fora, por falhas no regime de colaboracao
entre niveis de governo. De cada 5 municipios que ndo cumpriram
as condicionalidades, 4 deixaram de reduzir a distancia entre
grupos socioeconémicos e/ou étnico-raciais nos ultimos anos -
foco central do novo mecanismo equalizador. Por outro lado, Norte
e Nordeste, regides marcadas por desigualdades educacionais e
com maiores proporcdes de estudantes pretos, pardos e indigenas,
apresentaram maiores percentuais de municipios beneficiados com
os recursos adicionais nessa primeira rodada.

Se ha algo promissor entre nossos achados, é o fato de que
refletem fundamentalmente o passado - a falta de equalizacdo no
desempenho que levou a maioria das redes a ficar de fora do rateio
de 2023 foi verificada em anos anteriores a prépria existéncia do
Novo Fundeb.
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Isso aponta para a necessidade de politicas do presente que
tenham como foco primordial a reducdo de desigualdades, para
além do instrumento em si. Ou seja, o novo mecanismo dd sinais
de ser relevante, mas pode ser insuficiente se ndo estimular
politicas descentralizadas e voltadas a equidade. E fundamental
suscitar a mobilizacdo de gestores que, ao menos pelo valor
de face, ndo colocavam a equidade como objetivo central de
suas decisdes - caso contrario, seria possivel esperar avancos
substantivos contra a desigualdade também no passado.

0 estimulo representado pelo financiamento costuma ser
dificil de desprezar. A partir da Complementacado-VAAR, deixar a
busca de equidade em segundo plano aparece ndo apenas como
falta de compromisso do gestor publico com a inclusdo, mas
como ineficiéncia. Significa ignorar recursos importantes para os
territorios.

Além disso, instrumentos ndo sdo receitas prontas e estdo
embutidos em um contexto de governanga que envolve inimeros
atores que precisam ser considerados, como professores e
gestores das escolas. Também eles precisam ser envolvidos no
esforco por maior igualdade. A esfera federal, cabe um papel que
ndo se esgota em desenhar estimulo financeiro em torno de uma
iniciativa equalizadora. Dada a fragilidade de muitos municipios em
termos de capacidades administrativas, hd também um trabalho
a ser feito de conscientizacdo e apoio amplo a ser desempenhado
pelo governo federal para redirecionar o processo educacional
no nivel local, para que passe a dar centralidade ao combate as
desigualdades.

A observacado continua dos préximos anos de implementacao
da Complementacdo-VAAR e sua problematizacdo a partir de
outros dados educacionais é indispensavel para que questdes
ainda pendentes possam ser respondidas. Por exemplo: havera
tendéncia a continuidade, com entes federativos que receberam o
recurso em um ano recebendo no ano seguinte? Houve uma maior
especializacao das secretarias de Educagdo visando aumento de
capacidades p6s- Complementagdo-VAAR? Os recursos recebidos
pela Complementacao-VAAR estdo de fato respondendo a
questdes de desigualdade? Um ano entre um recebimento e outro
é suficiente para se observar mudancas no que diz respeito a
equidade? Ao longo do tempo, a complementagdo melhora indices
de desempenho, como os do Ideb? E tempo de semear em todas as
redes educacionais uma pergunta central: avango sem equidade
ainda é avanco?
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