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RESUMO

Esta dissertacdo investiga a dindmica politica e burocratica do acesso aos recursos do Novo
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdo (FUNDEB), instituido pela Emenda Constitucional n® 108/2020. O
problema central de pesquisa analisa como o desenho institucional das condicionalidades
técnicas (Valor Aluno Ano Total - VAAT) e politicas (Valor Aluno Ano Por Resultados - VAAR)
interage com as assimetrias de capacidade estatal e governabilidade dos municipios brasileiros.
A pesquisa adota uma natureza qualitativa, exploratoria e descritiva, utilizando a estratégia de
triangulagao metodologica que combina pesquisa bibliografica, analise documental e de dados
secundarios. O trabalho demonstra a emergéncia de uma "dupla camada de exclusdo": a barreira
instrumental do VAAT, decorrente da incapacidade das burocracias locais em lidar com a
taxonomia fiscal da Matriz de Saldos Contabeis (MSC); e a barreira institucional do VAAR,
resultante dos custos de transacgao politica e da atuagdo de “veto players” nas arenas legislativas.
A hipotese confirmada indica que o sistema opera sob uma logica de sele¢do adversa,
produzindo o "Efeito Mateus", no qual entes com maior capacidade técnica e estabilidade
politica sdo premiados, enquanto municipios vulneraveis permanecem presos na "armadilha da
pobreza administrativa". Por fim, propde-se uma agenda de engenharia institucional baseada
no federalismo de cooperagdo, sugerindo consorcios publicos, padronizagdo tecnologica e
modulagdo de sangdes para mitigar as desigualdades federativas.

Palavras-chave: Novo FUNDEB; Capacidade Estatal; VAAT; VAAR; Efeito Mateus;
Federalismo de Inducao.



ABSTRACT

This dissertation investigates the political and bureaucratic dynamics of accessing resources
from the Novo FUNDEB, established by Constitutional Amendment No. 108/2020. The central
research problem analyzes how the institutional design of technical conditionalities — VAAT
(Total Annual Value per Student) — and political conditionalities — VAAR (Value per Student
per Year based on Results) — interacts with the asymmetries of state capacity and governability
within Brazilian municipalities. The research adopts a qualitative, exploratory, and descriptive
approach, utilizing a methodological triangulation strategy that combines bibliographic
research, documentary analysis, and secondary data analysis. The study demonstrates the
emergence of a "Double Layer of Exclusion": first, the instrumental barrier of the VAAT, arising
from the inability of local bureaucracies to manage the fiscal taxonomy of the Accounting
Balance Matrix (MSC); and second, the institutional barrier of the VAAR, resulting from
political transaction costs and the influence of "veto players" within legislative arenas. The
confirmed hypothesis indicates that the system operates under a logic of adverse selection,
producing the "Matthew Effect", in which entities with higher technical capacity and political
stability are rewarded, while vulnerable municipalities remain trapped in an "administrative
poverty trap." Finally, the study proposes an institutional engineering agenda based on
cooperative federalism, suggesting public consortia, technological standardization, and the
modulation of sanctions to mitigate federative inequalities.

Keywords: New FUNDEB; State Capacity; VAAT; VAAR; Matthew Effect; Induction
Federalism.
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1 INTRODUCAO

A promulgagao da Emenda Constitucional n® 108/2020 (Brasil, 2020a) representou um
marco no pacto federativo brasileiro, ao consolidar o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educagdo Basica ¢ de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb) como um
instrumento permanente e constitucionalizado de financiamento. Ao transitar de um modelo
puramente redistributivo para uma logica de federalismo de indugdo, o Estado brasileiro passou
a utilizar o orgamento federal como uma alavanca estratégica para forcar a modernizagao
administrativa e a reforma da gestdo pedagdgica nos entes subnacionais. Todavia, essa
sofisticacdo institucional trouxe consigo uma complexidade burocratica sem precedentes,
impondo desafios que testam os limites da capacidade estatal e da governabilidade dos
municipios brasileiros.

Nesta introdugdo, apresenta-se o cenario onde emerge o paradoxo da "abundancia
condicionada": o aumento substantivo da complementagao da Unido, que devera atingir 23%
do montante total de recursos aportados por Estados, Distrito Federal e Municipios ao Fundo,
coexiste com barreiras técnicas e politicas que dificultam o acesso aos recursos por parte das
redes de ensino mais vulneraveis. A analise aqui proposta busca investigar como as
condicionalidades das modalidades Valor Aluno Ano Total (VAAT) e Valor Aluno Ano por
Resultados (VAAR) interagem com as assimetrias federativas, podendo, involuntariamente,
produzir um padrio de selecdo adversa. Assim, delimitam-se os objetivos e a trajetdria
metodologica deste trabalho, que visa diagnosticar os mecanismos de exclusdo e propor
caminhos para que o financiamento educacional cumpra seu papel de promotor da equidade

social.

1.1 APRESENTACAO DO CASO DE GESTAO

A educacgado basica no Brasil tem como principal fonte de financiamento o Fundo de
Manuten¢ao ¢ Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educagdo (Fundeb). Elaborado para garantir o pleno direito a educacdo, proporcionar
valorizagao profissional e mitigar as iniquidades entre as redes de ensino publicas municipais e
estaduais, o Fundeb atua como um fundo contabil que concentra recursos para o pagamento de
salarios dos professores, a garantia do transporte escolar gratuito, a aquisicdo de materiais

didaticos e a manuten¢do das unidades de ensino publicas (Brasil, 2020a). A sua importancia ¢
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central no sistema de educacdo brasileiro, dado que qualquer mudanga em sua estrutura de
financiamento tem o condao de gerar impactos substantivos na educacao brasileira como um
todo.

A partir de 2020, o modelo de financiamento da educacdo basica passou por reformas
com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 108/2020, que determinou o funcionamento
do chamado "Novo Fundeb", criando um mecanismo de financiamento de natureza permanente,
constitucionalmente assegurado, consistindo numa alteracao importante quando comparada ao
modelo anterior de prazo determinado, conferindo estabilidade e previsibilidade num
verdadeiro compromisso de longo prazo com o financiamento da educagdo publica no pais.
(Brasil, 2020a; 2020Db).

A promulgacdo da Lei n° 14.113/2020 deu inicio a um novo paradigma do
financiamento da educagdo bdsica brasileira. Quando comparada ao modelo anterior, a nova
legislacdo introduziu mudangas em diversos aspectos, como a elevagdo e a progressividade da
contribuicdo complementar da Unido ao fundo. Enquanto o Fundeb anterior previa uma
complementacao da Unido de, no minimo, 10% do total da contribuicdo dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, o Novo Fundeb determinou um gradual acréscimo nessa
complementacdo, que deverd alcancgar 23% desse mesmo montante até 2026. (Brasil, 2020c).

Tais processos legislativos ndo devem ser compreendidos como um evento isolado,
mas como o produto de um processo incremental de engenharia institucional que se desenrola
ha trés décadas. A histéria do financiamento da educacdo bésica no Brasil p6s-1988 pode ser
periodizada em trés geracdes distintas, cada qual respondendo a desafios especificos da
federacdo, conforme periodiza¢do organizada por Farenzena (2006), Pinto (2018a) e Oliveira

(2023), ilustrada na Figura 1:

Figura 1 — As trés geragdes do financiamento Educacional

12 GERAGAO 22 GERAGAO 32 GERAGAO

(1988-1996) [ (1996-2020 - Fundef/Antigo Fundeb) | ( (2020-Presente - Novo Fundeb) |

Municipalizagdo da escassez Direito Automdtico R Federalismo de Indugéo
Autonomia sem recursos “Dinheiro segue o aluno” Abundancia Condicionada

Condicionalidades  Mais Recursos

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Farenzena (2006), Pinto (2018a) e Oliveira (2023). Imagem

gerada por inteligéncia artificial (Gemini).
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A Primeira Geragdo (1988-1996), marcada pela descentralizagdo desordenada pds-
Constituinte, caracterizou-se pela autonomia fiscal sem equalizagdo. Municipios assumiram
responsabilidades sem a garantia de recursos, gerando o que Pinto (2018a) denomina de
municipalizag¢do da escassez.

A Segunda Geracao (1996-2020), inaugurada pelo Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) e
consolidada pelo antigo Fundeb, introduziu a logica da "subvinculagdo contdbil" e da
redistribuicdo estadual. O mecanismo de voucher implicito (o dinheiro segue o aluno) resolveu
o problema da cobertura e universalizou o acesso. A caracteristica central deste periodo foi o
direito automatico: o repasse de recursos independia da qualidade da gestao ou dos resultados
pedagogicos; bastava a existéncia da matricula (Oliveira, 2023).

O Novo FUNDEB inaugura a Terceira Geragao (2020-presente): a era do federalismo
de inducdo e da equidade focalizada. O aumento da complementacdo da Unido (de 10% para
23%) veio acompanhado de uma mudanga de paradigma. O Estado brasileiro abandonou a
neutralidade alocativa para adotar uma postura ativa de indug¢do de comportamentos
(enforcement), conforme Cury (2002a).

As novas modalidades de transferéncia — Valor Aluno Ano Total (VAAT) e Valor
Aluno Ano Resultado (VAAR) — introduzem no pacto federativo a logica da condicionalidade.
Nao se trata mais apenas de garantir um piso minimo, mas de utilizar o orgcamento federal como
alavanca para forgar a modernizagdo administrativa (saneamento contabil) e a reforma politica
(selegdo de diretores) nos entes subnacionais, configurando o que Cury (2002a) sugere como
uma espécie de “federalismo de indugao”.

Segundo o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) (Brasil, 2021a),
o Novo FUNDEB objetiva atingir as mais amplas e abrangentes dimensdes da educagdo basica
do nosso pais, buscando prover recursos para a manutencao consistente e o desenvolvimento
de fato da educagdo publica em todos os estados, municipios, bem como no Distrito Federal,
pugnando pela valorizagao dos profissionais por meio da sua remuneragao.

Para tanto, deve funcionar como mecanismo legal de distribuicdo de recursos
provenientes de impostos e transferéncias dos entes federados, com complementacdo federal
para estados e municipios que ndo atingem o valor minimo por aluno/ano definido
nacionalmente ou que cumprem condicionalidades de melhoria de gestdo e alcancam evolugao

em indicadores de atendimento, aprendizagem e reducao de desigualdades (Brasil, 2021a).
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E importante mencionar que os recursos do fundo sdo destinados ao financiamento das
etapas compreendidas pela educacao infantil, ensino fundamental e ensino médio, além de
modalidades da educacao especial, educacdo de jovens e adultos e ensino profissional integrado,
sendo realizada de maneira automatica e periddica baseada no nimero de matriculas, tudo
conforme dados do Censo Escolar (Brasil, 2021a).

Nao se trata mais apenas de garantir um piso minimo, mas de utilizar o orgamento
federal como alavanca para forcar a moderniza¢ao administrativa e a reforma politica nos entes
subnacionais. Contudo, essa sofisticacdo trouxe consigo uma externalidade negativa nao
planejada: a explosdo dos custos de transagdo! para 0 acesso aos recursos.

O problema central que motiva esta pesquisa reside na contradicdo entre o desenho
institucional da politica — orientado a redu¢do de desigualdades — e sua implementacgao
burocratica. Observa-se a emergéncia de um cenario de complexidade administrativa no qual o
aumento substantivo da complementacdo da Unido, com previsdo de atingir 23% até 2026,
coexiste com barreiras técnicas e politicas que dificultam o acesso aos recursos pelas redes de
ensino com menor capacidade instalada.

Nesse contexto, o presente trabalho conceitua a "dupla camada de exclusdo". Para fins
desta investigacdo, a exclusdo ¢ definida em termos observéaveis como a inabilitacao sistematica
ou a indisponibilidade de repasse de recursos suplementares (VAAT ¢ VAAR) em decorréncia
do descumprimento de condicionalidades burocraticas. Tal fenomeno distingue-se da
desigualdade de recursos por caracterizar-se como uma barreira de entrada para entes que nao
reinem os requisitos minimos de conformidade técnica e articulagdo politica exigidos pela
legislagdo vigente.

Fundamentando-se no enfoque das capacidades de Sen (2010), a exclusado ¢ analisada
a partir da insuficiéncia das capacidades institucionais necessarias para a conversao de recursos
financeiros em funcionamentos educacionais efetivos. A hipdtese proposta ¢ que as regras de

habilitacdo ao VAAT e ao VAAR produzem um padrao de seleg@o adversa, resultando no "Efeito

! Originario da Nova Economia Institucional, o conceito de "custos de transagdo" refere-se aos
dispéndios necessarios para planejar, negociar ¢ garantir o cumprimento de regras ¢ arranjos
institucionais. No escopo desta pesquisa ¢ da administragdo publica educacional, a expressdo designa o
esfor¢o administrativo, técnico e politico exigido das gestdes municipais para viabilizar o cumprimento
das condicionalidades do fundo. Isso engloba os recursos despendidos para superar entraves
burocraticos, adequar sistemas contabeis, capacitar equipes técnicas e articular consensos nas arenas
legislativas, configurando um 6nus operacional que antecede a efetiva chegada dos recursos as escolas.
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Mateus" 2> (Merton, 1968), no qual entes dotados de burocracias profissionalizadas e
estabilidade politica sdo contemplados, enquanto municipios vulneraveis permanecem retidos
na denominada "armadilha da pobreza administrativa" (Sachs, 2005). Desta forma, o
financiamento educacional, ao buscar a modernizagdo administrativa por meio de

condicionalidades rigidas, pode aprofundar as disparidades federativas preexistentes.

1.2 OBJETIVOS DA PESQUISA

A partir do problema de pesquisa formulado, definem-se os seguintes objetivos geral

e especificos:

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar como o desenho institucional das condicionalidades do Novo Fundeb interage
com as assimetrias de capacidade estatal e governabilidade dos municipios brasileiros,

produzindo um padrao regressivo de distribuicdo de recursos.

1.2.2 Objetivos Especificos

1.  Examinar os entraves instrumentais e burocraticos impostos pela exigéncia da
Matriz de Saldos Contabeis (MSC) e pela integracdo do Sistema de Informagdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) com o Sistema de Informagdes sobre Orgamentos
Publicos em Educacdo (Siope), identificando como a rigidez algoritmica e a falta de
interoperabilidade semantica atuam como barreiras de entrada ao VAAT para municipios com

baixa maturidade digital e contabil.

2 O "Efeito Mateus", conceito cunhado por Merton (1968) a partir da passagem biblica do Evangelho de
Mateus (“"Pois a quem tem, mais serd dado, e tera em abundancia; mas ao que nao tem, até o que tem
lhe sera tirado"), descreve sistemas de recompensa onde individuos ou instituicdes que ja detém
vantagens (como prestigio ou recursos) acumulam beneficios adicionais de forma desproporcional,
enquanto aqueles em desvantagem sdo progressivamente marginalizados. No contexto do financiamento
educacional brasileiro, o presente trabalho utiliza este conceito para ilustrar como o desenho
institucional do Novo FUNDEB pode aprofundar desigualdades: ao condicionar recursos suplementares
(VAAT e VAAR) a capacidades técnicas e politicas prévias, o sistema acaba premiando municipios com
burocracias ja profissionalizadas e ambientes politicos estaveis, enquanto exclui entes vulneraveis
presos na "armadilha da pobreza administrativa.
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2. Investigar os custos de transagdo politica associados ao cumprimento das
condicionalidades do VAAR, analisando como a atuacao de veto players nas arenas legislativas
(Camaras Municipais e Assembleias Legislativas) e os ciclos politico-eleitorais inviabilizam a

aprovacao de reformas institucionais em ambientes de baixa governabilidade.

3. Demonstrar a existéncia de uma "dupla camada de exclusao" que resulta na
materializagdo do “Efeito Mateus” na distribui¢do de recursos educacionais, propondo uma
agenda de engenharia institucional baseada no federalismo de cooperagdo (consoércios,
padronizagdo tecnologica e regulagdo responsiva) para mitigar a armadilha da pobreza

administrativa.

1.3 JUSTIFICATIVA DO ESTUDO

A presente investigacao justifica-se, primordialmente, pela centralidade que o Novo
Fundeb assume na estrutura do Estado brasileiro contemporaneo. Ao movimentar centenas de
bilhdes de reais anualmente e responder pela maior parte do financiamento da educagado basica
publica, o fundo ndo ¢ apenas um mecanismo contdbil, mas o principal instrumento de
equalizacao de oportunidades em uma das sociedades mais desiguais do mundo. A promulgagao
da Emenda Constitucional n® 108/2020 (Brasil, 2020a) representou uma mudanca de
paradigma, transitando de um modelo puramente redistributivo para um modelo de indugado
federativa baseado em condicionalidades. Nesse contexto, compreender as barreiras de acesso
a esses recursos deixa de ser uma questao tecnocratica e torna-se um imperativo de justiga social
e eficacia governamental.

Sob a dtica da relevancia cientifica, o estudo preenche uma lacuna na literatura sobre
federalismo fiscal e politicas educacionais. Embora haja vasta produ¢do académica sobre os
impactos do Fundeb na matricula e no desempenho escolar, hd uma escassez de trabalhos que
analisem a "caixa-preta" da implementa¢do burocratica. Ao dissecar os mecanismos de
habilitacdo do VAAT e do VAAR, este trabalho inova ao conectar campos frequentemente
isolados: a Contabilidade Publica, a Ciéncia Politica e a Sociologia da Administragdo. O
argumento da "dupla camada de exclusdo" oferece uma contribuicdo tedrica original,
demonstrando como a superposicao de exigéncias técnicas e politicas gera um padrdao de
selecdo adversa que a teoria convencional do federalismo cooperativo nao tem sido capaz de

explicar satisfatoriamente.
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Do ponto de vista da relevancia social, a justificativa reside no risco iminente de
aprofundamento das desigualdades regionais. Se as regras de acesso privilegiam municipios
com maior capacidade estatal instalada — fendmeno aqui descrito como "Efeito Mateus
Institucional" (Merton, 1968) —, o Novo Fundeb pode, paradoxalmente, transferir mais
recursos para quem ja ¢ administrativamente eficiente, deixando desassistidos os bolsdes de
pobreza burocratica do pais. Identificar e tipificar esses mecanismos de exclusdo ¢ o primeiro
passo para evitar que a modernizacao do financiamento se traduza na exclusao dos estudantes
mais vulneraveis, que residem justamente nos municipios com maiores dificuldades de navegar
a complexidade do sistema Siconfi ou de superar vetos legislativos locais.

Por fim, no que tange a contribui¢do institucional e pratica, este estudo nao se limita
ao diagnostico critico, mas avanga para a proposicao de engenharia institucional. Ao mapear os
gargalos da armadilha da pobreza administrativa, o trabalho fornece subsidios empiricos para
que o Ministério da Educagdao (MEC), o Tesouro Nacional (STN) e os Tribunais de Contas
recalibrem seus instrumentos de regulacdo. A transi¢ao proposta de um federalismo de controle
para um federalismo de cooperagdo oferece um roteiro aplicavel para gestores publicos e
formuladores de politicas, visando transformar a burocracia de barreira em ponte para a garantia

do direito a educacao.

1.4 VINCULO DO PESQUISADOR COM O CASO

O autor ¢ Analista Administrativo da Fundagdo Centro de Politicas Publicas e
Avaliagao da Educacao - Fundagao CAEd desde o més de maio de 2023. Ja atuou nas areas de
Finangas, Controle ¢ Prestagdo de Contas e, atualmente, esta lotado na Geréncia de Contratos.
Por estar diretamente envolvido na captagao de parcerias e na execugao financeira dos contratos
jé firmados entre os mais diversos entes publicos com a Fundagao CAEd, tem especial interesse
na seara do financiamento publico da educacdo basica Brasileira, razdo pela qual decidiu se
aprofundar mais na tematica dos fundos publicos de recursos para educacao, mormente o Novo

Fundeb, tltima inovacao legislativa no tema em analise.

1.5 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A presente investigagdo caracteriza-se como uma pesquisa de natureza qualitativa,

exploratoria e descritiva, conduzida sob a perspectiva do neoinstitucionalismo (em suas
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vertentes historica e de escolha Racional). O objetivo central foi analisar a implementagdo do
Novo Fundeb, identificando os mecanismos causais que geram a exclusao de entes municipais
do acesso aos recursos do VAAT e do VAAR.

Para operacionalizar os objetivos propostos, adotou-se a estratégia de triangulacdo
metodolédgica, combinando trés procedimentos de coleta e analise de dados:

1. Pesquisa bibliografica: realizou-se uma revisdo sistematica da literatura
especializada sobre federalismo fiscal, capacidade estatal e financiamento da educacdo no
Brasil. O referencial tedrico mobilizou conceitos de autores seminais nacionais (Arretche,
Abrucio, Gomide, Pires etc) e internacionais (North, Tsebelis, Lipsky etc) para construir as
lentes analiticas da "capacidade técnico administrativa" e da "capacidade politico-relacional".

2. Analise documental e exegética: o corpo documental foi constituido pela legislacao
estruturante do Novo Fundeb (Emenda Constitucional n® 108/2020 e Lei n® 14.113/2020), bem
como pelos manuais técnicos € normativos infralegais emitidos pelos 6rgdos reguladores.
Foram dissecados o Manual de Matriz de Saldos Contabeis (MSC) da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e as resolucdes do Ministério da Educagdo (MEC) sobre as condicionalidades
do VAAR, visando identificar as barreiras de entrada burocraticas ¢ institucionais.

3. Andlise de Dados Secundarios: Foram examinados relatorios técnicos e bases de
dados oficiais disponibilizados pela STN (Relatorios de Habilitagao e Situacao de Entrega da
MSC), pelo FNDE (Siope) e por entidades municipalistas (Confederacdo Nacional de
Municipios - CNM). A andlise desses dados permitiu mapear os perfis dos municipios
inabilitados e correlacioné-los as falhas de acesso.

Como ferramenta analitica original, o estudo sugeriu uma “matriz de capacidades
estatais” no Novo Fundeb, uma tipologia metodoldgica que cruza as variaveis de conformidade
técnica e governabilidade politica. Este instrumento permitiu classificar os entes federativos em
quadrantes socioldgicos, evidenciando a heterogeneidade dos desafios de implementagdo e

fundamentando a hipdtese da dupla camada de exclusao.

1.6 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Este trabalho est4 organizado em quatro capitulos, referéncias, apéndices e anexos. O
Capitulo 1 trata da apresentacdo do caso de gestdo e sua importancia para o contexto da
educagdo basica nacional. Também sdo explicitados o vinculo do pesquisador com o tema, o

recorte especifico do estudo dentro da tematica mais ampla, a contextualiza¢do do problema de
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pesquisa, a formulagdo da questdo central a ser investigada, bem como dos objetivos gerais e
especificos que norteiam a pesquisa, além da sua justificativa, os procedimentos metodologicos
e, finalmente, a descricao da estrutura da dissertacao, oferecendo um panorama do contetudo de
cada capitulo.

O Capitulo 2 apresenta a descrigdo do problema de pesquisa, iniciando pela
fundamentagdo da educacdo publica como direito social fundamental e pilar do
desenvolvimento humano. E tracado um breve retrospectivo historico e normativo do direito a
educacdo no Brasil, desde o periodo pré-1988 até a consolidagdo dos preceitos da Constitui¢ao
Federal e da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDBEN). Na sequéncia, o
capitulo aborda a trajetoria do financiamento educacional, examinando a transi¢ao do Fundef e
do Fundeb anterior para a institucionalizagdo do Novo Fundeb Permanente, com o
detalhamento das modalidades de complementacdo Valor Anual por Aluno/Fundeb (VAAF),
VAAT e VAAR. Por fim, sdo analisados os desafios de implementacdo da nova politica sob as
lentes da capacidade estatal, da governabilidade e dos custos de burocracia, culminando na
conceituagdo da "dupla camada de exclusao" e do impacto do "Efeito Mateus" na distribuicao
dos recursos educacionais.

O Capitulo 3 ¢ dedicado a proposta de interveng¢ao, iniciando com a apresentagao do
referencial tedrico que embasard a analise e a discussao dos resultados. Em seguida, ¢ detalhado
o planejamento dos instrumentos de intervengdo, incluindo a abordagem metodologica
especifica, as técnicas de analise de dados que serdo empregadas, o referencial tedrico e o
cronograma de execucdo da pesquisa.

Por fim, a dissertacao ¢ concluida com as Consideragdes Finais, que apresentam as
principais conclusdes do estudo, retomando o problema de pesquisa e os objetivos propostos, €
sugerindo possiveis implicagdes e recomendagdes para futuras pesquisas ou politicas publicas.

As referéncias listam todas as fontes citadas ao longo do trabalho.

1.7 MODELO LOGICO DA PESQUISA

A Figura 2 apresenta o modelo 16gico integrado da pesquisa, estruturado para organizar
a andlise da “dupla camada de exclusdo" no ambito do Novo Fundeb. O diagrama explicita a
transi¢ao de um paradigma de federalismo de controle para um sistema de indugdo algoritmica

e politica. O modelo esta organizado em quatro dimensdes interdependentes:
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Entradas (inputs): Compreendem o arcabouco normativo estabelecido pela Emenda
Constitucional n® 108/2020 e pela Lei n° 14.113/2020, que definem as regras de reparti¢cao
(VAAF, VAAT e VAAR) ¢ os sistemas federais estruturantes, como o Siconfi e o Siope.

Processos (engrenagens de capacidade): Representam a operacionalizacdo das
capacidades estatais no nivel subnacional. A camada técnica exige a conformidade contabil via
MSC, enquanto a camada politica demanda a coordenacdo entre o Executivo e os vefo players
legislativos para a aprovagao de reformas institucionais.

Produtos (outputs): O desfecho dessas engrenagens ¢ uma decisdo binaria de
habilitagao formal. O sucesso resulta no repasse financeiro disponivel; a falha critica resulta na
inabilitacao sistémica, caracterizando a exclusao instrumental ou institucional.

Resultados e Impactos (outcomes): No nivel local, o modelo evidencia a divergéncia
entre redes dotadas de alta maturidade institucional, que alcangcam incremento de equidade, e
redes vulneraveis, que sucumbem ao "Efeito Mateus" (Merton, 1968). Nesse estagio, a exclusao
consolida a "armadilha da pobreza administrativa", na qual a caréncia de recursos perpetua a
incapacidade técnica de acesso a novos aportes.

Desta forma, o modelo demonstra que a inabilitacdo ndo é um evento administrativo
isolado, mas uma restri¢do das capacidades institucionais de conversao de recursos em direitos

sociais efetivos (Sen, 2010).

Figura 2 — Modelo logico integrado da dupla camada de exclusdo no Novo Fundeb

ENTRADAS ' PROCESSOS PRODUTOS RESULTADOS E
(INPUTS) (ENGRENAGENS DE CAPACIDADE) (ouTPUTS) IMPAGTOS (OUTCOMES)
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‘O |° -»o-» >REPASSE =i (INCREMENTO)
75 | DEDADOS % FINANCEIRO i
REGRAS & PORTARIAS > VALIDAGAQ CRUZADA et (PROMOCAO
(EC 108/20, Lei 14.113/20) (Siope) HEPONIEL) HORIZONTALVERTICAL)
- 2 A
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EALRTURARIES GOVERNABILIDADE SOOI INABILITAAD 5
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Sen (2010) e Merton (1968). Imagem gerada por inteligéncia

artificial (Gemini).
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Uma vez delineados o objeto de estudo, os objetivos e 0 modelo logico que fundamenta
a analise da dupla camada de exclusdo, faz-se necessario aprofundar a génese e a natureza
multidimensional do problema investigado. A compreensao da eficacia — ou da seletividade
— do Novo Fundeb exige o resgate da trajetoria historica do direito a educagdo no Brasil e dos
mecanismos de financiamento que precederam o atual arranjo federativo.

O Capitulo 2 dedica-se, portanto, a dissecar a educagao publica como um direito social
fundamental, cuja realizagao plena depende intrinsecamente de um sistema de financiamento
que seja capaz de superar assimetrias burocraticas e politicas. A seguir, explora-se a evolugao
normativa deste setor e os desafios contemporaneos de implementagdo que testam os limites da

cooperacao intergovernamental no pais.
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2 DESCRICAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

O presente capitulo dedica-se a dissecar as raizes e as ramificacdes do problema de
pesquisa, partindo da premissa fundamental de que a educacgdo publica no Brasil ndo se reduz
a uma visdo mercadoldgica, mas constitui um direito social fundamental e pilar essencial da
cidadania. Esta trajetoria analitica percorre desde os fundamentos constitucionais e o
retrospecto historico das leis de diretrizes e bases até a complexa engenharia financeira que
sustenta 0 Novo Fundeb, compreendendo o financiamento como um processo dialético de
constru¢do da capacidade estatal de coordenacao federativa. O objetivo central ¢ demonstrar
que a efetivacdo deste direito depende intrinsecamente de recursos financeiros adequados e de
uma organizagdo administrativa capaz de implementé-los com equidade em todo o territorio
nacional.

Nesse cendrio, investigam-se 0s mecanismos que transformam a necessaria
modernizacao administrativa em uma nova e sofisticada forma de exclusdo. Sob a perspectiva
do neoinstitucionalismo, o texto examina como as condicionalidades técnicas e politicas das
modalidades VAAT e VAAR interagem com as profundas assimetrias de governabilidade dos
municipios, resultando na conceituagdo da "Dupla Camada de Exclusdo". Ao explorar o
paradoxo da abundancia condicionada, busca-se evidenciar a materializa¢ao do "Efeito Mateus",
alertando para o risco de um sistema que, ao buscar a eficiéncia algoritmica e a conformidade
rigida, pode acabar por asfixiar financeiramente os entes ja aprisionados na armadilha da

pobreza administrativa.

2.1 EDUCACAO PUBLICA COMO DIREITO SOCIAL E SUAS FINALIDADES

A educagdo, em sentido amplo, deve ser compreendida como um processo que
reconhece a multidimensionalidade do ser humano, superando a légica da pura transmissao
vertical de conhecimentos. Conforme fundamentam Fortunatti (2021) e Santos (2022), a pratica
educativa deve transcender o aspecto meramente cognitivo, contemplando de forma integrada
as dimensdes fisica, social, cultural e emocional como requisitos essenciais para o pleno
desenvolvimento da pessoa. Para o ordenamento juridico constitucional brasileiro (Brasil,

1988), educacdo ¢é direito social fundamental, clausula pétrea’, pilar para construgdo de uma

3 O termo "clausula pétrea" refere-se aos dispositivos da Constituigdo Federal de 1988 que possuem uma
protecgdo juridica especial, ndo podendo ser abolidos nem mesmo por meio de Emenda Constitucional,
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sociedade justa, democratica e que visa ao seu desenvolvimento amplo. Tais concepgdes
afastam a educacao de uma visdo reducionista e mercadoldgica que a reduz a servigo passivel
de comercializagdo, sujeito as leis econdmicas.

A educagdo, compreendida como direito social fundamental, transmuta o poder estatal
em um dever positivo de agir, cuja realizacdo efetiva demanda tanto uma gestdo administrativa
capaz quanto o financiamento adequado do sistema. Conforme postula a abordagem das
capacidades de Sen (1995), a restricdo ao acesso qualificado aos processos educativos limita o
desenvolvimento humano integral, dificultando a agéncia individual, a participagdo politica
plena e a insercdo soberana no mundo do trabalho. Nesse sentido, para Costa e Esquinsani
(2019), a consolidagdo do direito a educagdo ¢ o instrumento central para a superagdo de um
legado historico de exclusdao das camadas mais vulneraveis, permitindo a constru¢cao de um
futuro mais equitativo, e o rompimento com modelos educacionais seletivos e utilitaristas que
marcaram a trajetoria brasileira no passado.

A educagdo no Brasil, historicamente, constitui um campo marcado por intensas
disputas politicas e ideologicas que se refletem na trajetoria legislativa e na implementagao de
politicas ptblicas. Conforme observa Cury (2002b), essa dinamica ¢ alimentada por concepgdes
divergentes sobre o papel do Estado, enquanto Ecker (2021) identifica uma tensdao fundamental
entre os interesses publicos e privados que molda o arranjo institucional e a garantia da equidade
educacional no pais. A Constituigao Federal de 1988, ao mesmo tempo que estabelece, no seu
Artigo 205, a educacdo como "direito de todos e dever do Estado", também permite, no Artigo
209, a atuagdo da iniciativa privada no ensino (Brasil, 1988).

A pluralidade do arranjo estabelecido pela coexisténcia dos entes publicos e privados
tem, em sua génese, conforme mencionado, uma tensao fundamental (Ecker, 2021). Segundo o
autor, a forma como essa relagdo foi estabelecida, com desigualdade nos papeis de promogao
da justica social, tem sido um fator que dificulta a universalizacdo e a equidade do direito a
educacao, influenciando desde a alocacdo de recursos até a perpetuacao de desigualdades.

A compreensdo plena dessas tensdes estruturais e do atual status da educagdo como

um direito social emancipatério ndo prescinde, contudo, de uma analise de sua génese. Para

conforme estabelecido no Art. 60, § 4° da Carta Magna (Brasil, 1988). Elas constituem o nticleo imutavel
do pacto constituinte, garantindo a preservagao de principios fundamentais como a forma federativa de
Estado, o voto direto, secreto, universal e periodico, a separagdo dos Poderes e os direitos e garantias
individuais. Ao considerar a educacdo como um direito social fundamental de natureza pétrea, o texto
ressalta sua protecdo contra retrocessos legislativos e sua centralidade na estrutura do Estado
Democratico de Direito.
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dimensionar os desafios contemporaneos da universaliza¢do e da equidade — e, sobretudo, para
entender as raizes profundas desse arranjo institucional que culminou na Constituicdo de 1988
—, faz-se indispensavel um resgate da trajetoria historica e normativa do direito a educagao no
Brasil, um percurso marcado por intensas disputas, exclusdes historicas e avangos graduais que

serdo pormenorizados na se¢ao a seguir.

2.2 BREVE HISTORICO DO DIREITO CONSTITUCIONAL A EDUCACAO NO BRASIL

A compreensao do atual cenario do direito a educagao no pais exige um cauteloso olhar
retrospectivo sobre sua construcao legal e histdrica. A viabilizagdo da consagracao deste direito
na Carta de 1988 foi antecedida por um percurso longo maculado por avangos (muitas vezes
timidos) e pela persistente desigualdade de acesso e qualidade ainda percebida hoje e cuja
superacao ainda se busca nos avancos como os esperados pelo Fundeb, objetivo de investigacao
deste trabalho.

As Constituigdes Brasileiras anteriores a 1988 trataram da educagdo de formas
variadas, mas, no geral, dando menor énfase ao tema do que o texto hoje vigente. Embora a
oferta de instrucao publica fosse mencionada desde a Constituicdo do Império de 1824, sua
consagra¢ao como direito universal e dever estatal de primeira ordem demorou varias décadas
para se estabilizar. Para Ecker (2021), as primeiras iniciativas legislativas e reformas
educacionais, ao longo do século XIX e XX, refletiam, muitas vezes, mais as necessidades de
formagdo de elites dirigentes ou de mao de obra para atender a ciclos economicos especificos
do que uma genuina preocupagao com a educagao como ferramenta de emancipagao e cidadania
para todos.

Costa e Esquinsani (2019) informam que, momentos como a Reforma Benjamin
Constant (1890), no inicio da Republica, e as reformas promovidas durante a Era Vargas, como
a de Francisco Campos (1931) e Gustavo Capanema (anos 1940), buscaram modernizar e
expandir o sistema de ensino, mas mantiveram, em grande medida, seu carater seletivo e
dualista (Ecker, 2021).

A primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n°® 4.024/1961)
representou um marco, ao tentar unificar e organizar o sistema educacional, mas sua
implementagao foi atravessada por debates e limitacdes (Brasil, 1961). Durante o regime militar

(1964-1985), a Lei n° 5.692/1971 reformou o ensino de 1° e 2° graus com um Vviés tecnicista,
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priorizando a formagdo para o trabalho em detrimento de uma formag¢do humanistica mais
ampla (Brasil, 1971).

Para Ecker (2021), o longo periodo compreendido entre as primeiras tentativas de
regular o constitucional direito a educacdo e sua atual consagracdo na Carta Magna de 1988 foi
marcado pelo desigual acesso a educacdo, com preteri¢ao das camadas mais vulneraveis (pobres,
negros, indigenas e populagdes rurais), relegadas a um cenario de ensino de baixa qualidade.

A trajetoria historica deixa patente a expansao lenta e desigual da oferta educacional,
sendo tal oferta mais frequentemente responsiva as demandas econdmicas conjunturais (como
forma de preparag@o para criagdo de mao de obra, como informam Costa e Esquinsani (2019),
do que como forma de oferta de um direito intrinseco a cidadania. As Constitui¢des anteriores,
embora mencionassem a educagdo, raramente a trataram com a robustez de um direito social
fundamental e universal, como viria a fazer a Carta de 1988.

As reformas educacionais historicas, por sua vez, muitas vezes priorizaram a formagao
de mao de obra para atender a ciclos econdomicos especificos, resultando em um sistema
educacional estratificado, em que o acesso a educacao de qualidade era um privilégio, ndo um
direito garantido a todos (Costa e Esquinsani, 2019). Essa heranca, segundo os autores, de
desigualdade e a visdo predominantemente utilitarista da educacdo, constituiram desafios
significativos que a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 buscou enfrentar.

Compreender esse legado historico € crucial para dimensionar a magnitude da
mudanga proposta pela Constitui¢ao de 1988 e as resisténcias estruturais e culturais a sua plena
implementagdo. O quadro 1, a seguir, busca sintetizar alguns dos principais marcos normativos

e suas implicagoes.

Quadro 1 — Marcos normativos da educagdo no Brasil pré-Constituicdo de 1988

Concepcio do
Direito a Educacdo | Limitacdes/Impacto
(Implicita/Explicita)

Ano/Normativ Principais Disposicoes
0 sobre Educacio

"Instrugdo primaria ¢

Constitui¢ao de | gratuita a todos os | Implicita; foco na Baixa efe‘ledade;
e . N oferta restrita e
1824 cidaddos" (Art. 179, | instrugdo primaria. desioual
XXXI). gual.
Descentralizacao do Aprofunda

Ato Adicional
de 1834

Nao avanga na

ensino primario para as ~ .
P p concepgao de direito.

provincias.

desigualdades regionais
na oferta.
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Constitui¢do de
1891

Mantém a gratuidade do
ensino primario;
laicizacdo do ensino
publico.

Implicita; sem
grandes avancos na
universalizagao.

Expansao lenta; sistema
dual (publico/privado)
se consolida.

Primeira a dedicar um

Constitui¢ao de
1946

direito de todos,
ministrada no lar e na
escola; vinculacdo de
receitas para a
educacao.

, \ ~ - Efetivagao limitada
capitulo a educacdo ¢ | Explicita como dever ola instabilidade
Constitui¢do de | cultura; estabelece o | do Estado e direito da politica e falta de
1934 ensino primario | familia; avango P ~
) . . recursos; ndo supera o
integral, gratuito e de | conceitual. elitismo
frequéncia obrigatoria. '
Retrocesso em relagdo a .

T N N . Fortalecimento do
Constitui¢ao de 1934; foco na formagao | Concepg¢ao mais | o rivado
1937  (Estado | moral, civica e fisica; | instrumental € | confessional: p
Novo) ensino controladora. .

. . centralizacdo.
profissionalizante.
Retoma principios de
1934; educagcdo como Disputas sobre a

Explicita; avango com
a vinculagdo de
recursos.

aplicacdo dos recursos
(escola  publica  vs.
privada); expansao
ainda insuficiente.

Constitui¢do de

como direito de todos e
dever do Estado; foco na

Fixa as diretrizes ¢ bases Lenta implementagao;
. o . . _ | Regulamenta 0
Lei n da educacdo nacional; direito. mas foco na embates entre
4.024/1961 (1* | descentralizacao e | o ani;a 5o do defensores da escola
LDBEN) diversificacao do e ¢ publica e da escola
. sistema. .
ensino. privada.
Mantém a educacao

Direito condicionado

Expansdo quantitativa
com questionamentos

1967/EC n® | formacdo para 0o | aos objetivos do b lidade-
1/1969 trabalho e | regime. sobre —a - quatidade,
. tecnicismo.
desenvolvimento
nacional (seguranga).
Reforma do ensino de 1° Criticas a qualidade, ao
e 2° graus; aligeiramento da
Lei n® | profissionalizagdo Foco na adequagdo ao | formagdo geral e a
5.692/1971 compulsoria no 2° grau | mercado de trabalho. inadequacao da
(posteriormente profissionalizagdo
flexibilizada). imposta.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Costa e Esquinsani (2019) e Ecker (2021).

A sintese apresentada no Quadro 1 evidencia que o percurso historico do direito a

educagdo no Brasil, anterior ao atual regime democratico, foi marcado por uma expansao lenta
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e profundamente desigual. Como demonstrado, as sucessivas reformas e textos constitucionais
frequentemente priorizaram visoes instrumentais ou elitistas, tratando o ensino mais como uma
ferramenta de adequacdo aos ciclos economicos ou de formagao de quadros dirigentes do que
como um direito intrinseco a cidadania. Esse legado de dualismo e seletividade consolidou
desafios estruturais que somente seriam enfrentados de forma sistémica com o processo de
redemocratizagdo do pais.

Dessa forma, a exaustao desses modelos pretéritos e a pressao por uma justiga social
mais efetiva abriram caminho para a ruptura paradigmatica observada na Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988. A nova Carta Magna ndo apenas elevou a educagdo ao status de
direito social fundamental, mas também estabeleceu as bases para um arcaboug¢o normativo
robusto que visava superar as exclusdes historicas mencionadas. A seguir, analisa-se como essa
visdo se materializou no texto constitucional de 1988 e de que maneira a legislacdo

infraconstitucional buscou traduzir esses principios em obrigagdes estatais concretas.

2.2.1 A educacido como direito social na Constituicio Federal de 1988 e na legislacao

infraconstitucional

O encerramento do periodo politico autocratico instaurado em 1964 e o advento do
processo de redemocratizagao do Brasil culminaram na convocacao da Assembleia Nacional
Constituinte no ano de 1987, abrindo inédito campo de debates e participacdo social para os
rumos que o pais deveria tomar no periodo que reinaugurou a democracia nacional. A educacao
ocupou espaco central desta arena, com a mobiliza¢ao de diversos atores € movimentos sociais
que buscavam a ampliacdo ao direito a educagdo, com o fortalecimento da escola publica,
gratuita, laica e de qualidade.

Cury (2002b) evidencia a miriade de propostas e concepgdes sobre o papel estatal na
garantia do direito a educagdo, suas formas de financiamento e em qual diapasdo deveriam ser
estabelecidas a relacdes entre setor publico e privado, com setores da iniciativa privada
defendendo a limitagdo da atuagdo do Estado em prol de uma agao privatizante e, de outro lado,
movimentos sociais de cunho mais progressista defendendo o intenso investimento estatal,
gestao democratica e educagdo prioritariamente publica.

Como serd mais a frente explicitado, a redacdo final dos artigos dedicados a seara
educacional (mormente 205 e 214) foi produto de intensos debates e compromissos das

diferentes forcas politico-sociais Brasileiras, explicitando as tensdes e ambiguidades do texto
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constitucional, como a consagra¢do do direito universal a educacgao a todos e dever do estado,
a0 mesmo tempo em que se permite e regulamenta a participagao da iniciativa privada. Ecker
(2021) indica que esta solucdo de compromisso ¢ a raiz, ainda hoje, dos debates sobre as
relagdes publico-privadas e a garantia a gratuidade e qualidade na educacao para todos.

Os debates observados durante a Constituinte ndo se encerraram com a promulgagao
da Carta Magna: eles continuam a se manifestar na hermenéutica dos comandos, no processo
legislativo infraconstitucional * ¢ na formulagdo de politicas publicas subsequentes,
influenciando diretamente a capacidade do sistema de garantir equidade e qualidade na
perspectiva de que a consagracdo do direito a educagdo ¢ continuamente preenchida por
diferentes interesses, nem sempre alinhados com a perspectiva de direito social universal.

A Constituicao Federal de 1988 mostra-se verdadeiro divisor de 4guas na historia do
direito a educacao no Brasil, elevando-o, na forma de clausula pétrea, a categoria de direito
social fundamental, indicando, de maneira minudente, corresponsabilidades do Estado,
sociedade e familias na sua garantia e promoc¢ao, buscando a superagdo da visdo restritiva e
utilitarista dos processos educativos, bem como a superacdo das desigualdades historicas a
partir de um robusto arcabouco normativo (Brasil, 1988).

A centralidade da educacdo no projeto constitucional de 1988 ¢ evidenciada por sua
inclusdo no Artigo 6°, que arrola os direitos sociais (Brasil, 1988). Tal inclusao nao pode ser
vista como meramente simbdlica, ja que estabelece ao Estado o dever prestacional de agir
positivamente para a frui¢do plena por todos os concidaddos. Elencada ao rol dos direitos
sociais, a educagdo compde o niicleo minimo que visa a garantir existéncia digna e participagao
cidada plena.

O Artigo 205 define a amplitude e estabelece as linhas demarcatorias da educagao no
seio constitucional: "A educag¢do, direito de todos e dever do Estado ¢ da familia, sera
promovida e incentivada com a colabora¢@o da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento
da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho." (Brasil,

1988). Esta inédita e paradigmatica visao necessita ser celebrada por 1) universalizar o alcance,

* A hermenéutica dos comandos refere-se a atividade interpretativa voltada a extrair o sentido e o alcance
das normas e principios estabelecidos pela Constituicdo Federal. Essa interpretagao ¢ fundamental para
o processo legislativo infraconstitucional, que compreende a elaboracdo das leis situadas
hierarquicamente abaixo da Carta Magna — como a LDBEN e as leis que regulamentam o FUNDEB.
Na prética, esse conjunto indica que a disputa politica iniciada na Assembleia Constituinte ndo se encerra
com a promulgacdo do texto, mas permanece ativa na tradugdo de principios abstratos em regras
operacionais, onde diferentes interesses sociais buscam influenciar a forma como os direitos serdo
concretizados em politicas publicas.
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rompendo com as concepgoes elitistas e utilitaristas; 2) celebrar a corresponsabilizacao triplice
entre Estado-garantidor, familia-formadora e sociedade-colaboradora desta construcao coletiva
e 3) definir as finalidades precipuas da educacdo do pleno desenvolvimento da pessoa, do
preparo para o exercicio da cidadania e da qualificagdo para o trabalho.

O Artigo 208 da Constituicao (Brasil, 1988) detalha os deveres do Estado com a
educagdo escolar publica, transformando os principios do Art. 205 em obrigagdes concretas,
com deveres elencados em seus incisos, a saber:

a. Inciso I - Educacao basica obrigatdria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete)
anos de idade, assegurada a oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram acesso na idade
propria;

b. Inciso II - Progressiva universalizacao do ensino médio gratuito;

c.  Inciso III - Atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;

d. Inciso IV - Educagdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos de idade;

e.  Inciso V - Acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da cria¢do
artistica, segundo a capacidade de cada um;

f. Inciso VI - Oferta de ensino noturno regular, adequado as condigdes do
educando e

g. Inciso VII - Atendimento ao educando, em todas as etapas da educagdo basica,
por meio de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentagdo e
assisténcia a satde.

Esses incisos comprovam a intengdo do legislador constituinte de garantir ndo apenas
0 acesso, mas também as condi¢des de permanéncia, avanco e atendimento de publicos
especificos e a diferentes etapas e modalidades de ensino. Tais finalidades, poderes e deveres,
a luz dos objetivos republicanos fundamentais, visam a constru¢do de sociedade justa, livre,
solidaria, reducdo das desigualdades sociais e regionais, bem como a edificagdo de minimos
existenciais para exercicio da cidadania.

Por sua vez, ¢ preciso, também, que haja compreensdo dos mecanismos da LDBEN
como instrumento de concretizagdo dos mandamentos constitucionais para a educagdo. Apos
quase uma década de debates e tramitacdo no Congresso Nacional, a Lei n° 9.394, de 20 de
dezembro de 1996 — a Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢do Nacional (LDBEN) — foi

promulgada com o objetivo de regulamentar e detalhar os preceitos constitucionais relativos a
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educacdo (Brasil, 1996b). A LDBEN ¢ o principal instrumento infraconstitucional que
estabelece a organizagdo da educacgdo brasileira em seus niveis e modalidades, definindo as
responsabilidades de cada um dos entes federados (Unido, estados, Distrito Federal e
municipios), as normas para a formacdo e valorizagdo dos profissionais da educagdo, entre
outros aspectos cruciais para a materializa¢ao do direito a educagao.

A LDBEN visou a traducao dos ditames constitucionais em mandamentos operacionais
para o sistema educacional nacional, definindo, por exemplo, o conceito de educacao basica, a
énfase na gestdo democratica do ensino estatal, os meios de valorizagdo do magistério e dos
demais profissionais da educacao, flexibilizagdo curricular, dentre outros (Brasil, 1996b).

A lei também reiterou as finalidades da educacdo presentes na Constituicao,
detalhando-as em seu Artigo 2° "A educacgdo, dever da familia e do Estado, inspirada nos
principios de liberdade e nos ideais de solidariedade humana, tem por finalidade o pleno
desenvolvimento do educando, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagao
para o trabalho" (Brasil, 1996b).

Interessante mencionar que a LDBEN, assim como a Constituicao Federal de 1988,
também ecoou as tensdes € compromissos politicos da sua época, sendo fruto de intensos
embates das partes interessadas no rumo da educacdo nacional. Como resultado, alguns de seus
dispositivos sdo mais principioldgicos do que normativos, abrindo margem para diferentes
interpretagdes e, por vezes, dificultando sua plena efetivacao. A analise da construgdo do direito
social a educagdo no Brasil p6s-1988 indica que a LDBEN, juntamente com a CF/88,
"oficializou a presenca dessas esferas [publica e privada] no ensino Brasileiro" (Ecker, 2021).

A implementagdo da LDBEN mostra-se, até hoje, como um desafio significativo e
continuo, especialmente no que diz respeito as questdes de financiamento adequado, a
efetivacdo da gestdo democratica e a garantia de padrao minimo universal de qualidade. A
efetividade da lei depende, prima facie, da criagdo e manutencdo de mecanismos solidos de
financiamento, como o Novo FUNDEB.

De maneira esquematizada, o quadro a seguir correlaciona os artigos constitucionais e

seus reflexos na LDBEN:
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Quadro 2 — Artigos Constitucionais Fundamentais da Educagao (CF/88) e Seus
Desdobramentos na LDBEN (Lei 9.394/96)

Artig
0 , S .
CF/88 antepdo P?mc.lp al(is) Artigos Detalhamento/Regulamentaca
(6° Principal na | Finalidade(s)/Dever(e Correlatos o na LDBEN
20 é CF/88 s) do Estado na LDBEN
208)
Reafirma a educacdo como
dever do Estado e da familia;
Garantir 0 acesso € a e.stabelece PIINCIPIOS
Educagao permanéncia na (igualdade, liberdade,
Art. . ~ Art. 2°, Art. | pluralismo, respeito, gestdo
N como direito | educacdo como o N i -
6 . L . . 3°, Art. 4 democratica, qualidade,
social. condi¢ao de cidadania lorizacs .
 dignidade valorizacao profissional).
’ Detalha os deveres do Estado
com a educagdo escolar
publica.
Educac;ap . Define que a educagdo
como direito | Pleno .
. abrange processos formativos
de todos e | desenvolvimento da . L o
o na vida familiar, convivéncia
Art. dever do | pessoa, preparo para o | Art. 1°, Art. humana. trabalho. instituicoes
205 Estado e da | exercicio da cidadania | 2° > ’ &
- . ~ de ensino e pesquisa,
familia, com | e qualificacdo para o . .. .
~ movimentos sociais. Reitera
colaboragao trabalho. . T
. as finalidades constitucionais.
da sociedade.
Art. 4° Art.
5°, Art. 21 a
Art. 60
Detalhament (detalham a
o dos deveres composi¢ao
do  Estado dos niveis e
com a modalidades Especifica as etapas da
educagao Educa¢do | educagdo basica, a
escolar Assegurar a oferta de | Basica — | obrigatoriedade, a gratuidade,
publica educacdo em | Infantil, o atendimento especializado,
Art. (educagdo diferentes niveis e | Fundamental | a educagdo de jovens e
208 basica modalidades, com | , Médio; | adultos, a educagio
obrigatéria e | gratuidade e | Educagio profissional, a formagdo de
gratuita, qualidade. Superior; docentes, entre outros,
AEE, acesso EJA; detalhando como o Estado
aos  niveis Educacao deve cumprir seus deveres.
mais Especial;
elevados, Educagao
etc.). Profissional
e
Tecnologica,
etc.)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Brasil (1988) ¢ Brasil (1996b)
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A sistematizagdo apresentada no Quadro 2 revela a estreita simetria entre o
mandamento constitucional e o detalhamento operacional promovido pela LDBEN. Enquanto
a Carta de 1988 estabelece os principios €ticos e os direitos fundamentais, a Lei n® 9.394/1996
traduz essas aspiragdes em diretrizes concretas para a organizagao do sistema escolar, definindo
responsabilidades, niveis de ensino e os meios para a valorizagdo dos profissionais da educagao.
Essa integragdo normativa ¢ o que confere densidade ao direito a educagao, garantindo que os
ideais de liberdade e solidariedade humana norteiem tanto a pratica pedagogica quanto a gestao
publica.

Contudo, a efetivagc@o desse arcabougo legal exige a compreensdo de que a educagio
escolar ndo se limita a organizacao burocratica, mas carrega objetivos multidimensionais que
constituem o cerne da concep¢ao de educagdo como direito social. Tais finalidades buscam
equilibrar a formagdo da pessoa em sua totalidade com as exigéncias da vida em sociedade e
do mundo produtivo. No tdpico a seguir, exploram-se os desdobramentos desses trés pilares
fundamentais — a formagao cidada, o desenvolvimento humano integral e a qualificacao para
o trabalho — sob a otica de um projeto educativo que visa a emancipacao e a transformacao

social.

2.2.2 A educacio como meio para formacao cidada, desenvolvimento humano integral e

qualifica¢do para o trabalho

As finalidades da educacdo, conforme delineadas no Artigo 205 da Constitui¢ao
Federal (Brasil, 1988) — desenvolvimento humano pleno, preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificagdo para o mundo e o mercado do trabalho — caracterizam o cerne da concepgao
da educagdo como direito social. Tais finalidades devem balizar mais que as politicas publicas
educacionais: devem organizar o sistema de ensino, refletindo um projeto de sociedade que
persegue a formagao integral, justa e emancipatdrio dos seus concidadaos.

O conceito de formagao integral para o exercicio pleno da cidadania deve transcender
o conhecimento tecnicista de instrumentos legais e funcionamento das institui¢des. Tal conceito
implica o dominio de ferramentas e capacidades de critica e reflexdo, o respeito a pluralidade
humana, a participacdo dos mecanismos sociais e politicos e a vivéncia de valores democraticos
no cotidiano formativo. Conforme ensina Saviani (2017), € preciso evitar uma formacao que, a
pretexto de incutir cidadania, busca docilidade e conformismo, quando deveria fomentar o

pensamento auténomo.
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A escola que forma o cidadao ¢ aquela que fomenta o debate, a autonomia e a
responsabilidade, entregando a sociedade agentes de transformagdo. A gestao democratica do
ensino publico, prevista no Art. 206, VI, da CF/88 (Brasil, 1988), ¢ instrumento fundamental
para a concretizagdo dessa finalidade, ao permitir que a comunidade escolar participe
ativamente das decisdes e da constru¢do do projeto pedagogico.

O pleno desenvolvimento da pessoa reconhece a multidimensionalidade do ser
humano, apontando para um modelo educacional que transcenda o aspecto meramente
cognitivo e contemple, também, as dimensdes fisica, social, cultural e emocional (Fortunatti,
2021; Santos, 2022). Nesse sentido, as escolas devem promover saude, valorizagdo cultural,
estimulo a criatividade, ao desporto e ao lazer, promovendo o desenvolvimento de habilidades
socioemocionais como empatia e resiliéncia. Essa abordagem integral requer curriculos mais
flexiveis e interdisciplinares, praticas pedagdgicas inovadoras e um ambiente escolar acolhedor
e inclusivo.

A qualificagdo para o mundo do trabalho deve ser entendida como mecanismo que
supere as visdes instrumentalistas e tecnicistas que reduzem a educacao ao treinamento para o
mercado. Wermelinger, Machado e Amancio Filho (2007) apontam critica a formagao
profissional voltada apenas ao "consumo imediato" pelo mercado, no mesmo sentido do que
ensinam Uchoa e Chacon (2021), alertando para a primazia do trabalho em detrimento da
formacao cidada sob a égide neoliberal.

Nesta conjuntura de transformagdo constante do mercado de trabalho, com o
surgimento de novas tecnologias, profissdes e ferramentas, a qualificacdo relevante ndo se
limita a aquisi¢ao de habilidades técnicas especificas, mas envolve o desenvolvimento da
capacidade de aprender a aprender, de adaptar-se a novos contextos, de resolver problemas
complexos e de atuar de forma ética e colaborativa. Essa forma so6lida de aprendizado ¢ a que
fornece bases para compreensao critica, consciente e transformadora do universo produtivo.

Essas trés finalidades — cidadania, desenvolvimento integral e qualificagdo para o
trabalho — ndo sdo estanques, mas interconectadas e interdependentes, devendo, num mundo
ideal, desempenharem papel de reforgo mituo na pratica educacional. A efetivacdo equilibrada
dessas finalidades exige um modelo de "escola publica de qualidade social", que transcenda a
mera transmissdo de conteudo e se configure como um espaco de vivéncia democratica, de
produgdo e apropriacdo critica do conhecimento, e de desenvolvimento humano pleno. Santos
et al. (2024) incutem o conceito de "formacdo omnilateral", defendendo que tal integracdo

alcance o desenvolvimento humano que ndo fragmente o individuo.
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A busca por esse equilibrio dinamico ¢ um desafio central para a politica educacional
e para a pratica pedagogica, implicando repensar o curriculo, a formagao de professores ¢ a
propria organizacao escolar. A dificuldade em concretizar essas finalidades de forma integrada
pode estar ligada a falta de investimento em infraestrutura adequada, formagdo docente
continuada e condi¢des de trabalho para os profissionais da educag¢dao, bem como a pressdes
externas por resultados imediatistas que desvalorizam processos formativos mais longos e

complexos.

2.3 O PAPEL DA EDUCACAO NA REDUCAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS

Diz o Artigo 3°, III da Constituigdo Federal Brasileira (Brasil, 1988) que ¢ objetivo
fundamental do pais “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais". Nesse contexto, a educagdo ¢ instrumento de promocao da equidade e de justica
social. Ao oferecer oportunidades iguais de acesso, permanéncia e aprendizado de qualidade, a
educagdo ¢ poderoso meio que auxilia no rompimento dos ciclos de pobreza e exclusao,
permitindo que individuos de diferentes origens socioecondmicas desenvolvam seu potencial e
melhorem suas condi¢oes de vida.

No entanto, a realidade se mostra mais dura: desigualdades de acesso, falta de
condigdes de permanéncia e problemas de qualidade na oferta aprofundam, cada vez mais, as
desigualdades sociais e regionais existentes. O sistema educacional, em vez de atuar como um
equalizador, com grande frequéncia reflete e reproduz as fragmentagdes da nossa sociedade.
Ecker (2021) mostra a perversa dinamica em que a educacdo de maior qualidade ¢ percebida
(ou confirmada) na oferta privada, restrita a uma minoria que pode pagar e consumir, €, por
outro lado, um sistema publico que sofre as mazelas da falta de recursos de todas as ordens.
Para o autor, a esfera publica, mesmo com a responsabilidade primdria pela justiga social, opera
com restricdes orcamentdrias e desafios estruturais que dificultam a compensagdo das
desvantagens socioecondmicas dos estudantes. Isso cria verdadeira situagdo teratoldgica: a
desigualdade social leva a desigualdade educacional, que, por sua vez, reforca e amplia a
desigualdade social.

Apesar dos avangos normativos importantes advindos da promulgacao da Constituicao
de 1988, fica evidente que a plena efetivacao do direito a educagdo no Brasil ainda enfrenta, até
hoje, uma imensa sorte de desafios contemporaneos no acesso, oferta de qualidade,

financiamento justo, permanéncia e gestdao eficientes. Lopes (2020) destaca que, apesar dos
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avancos legislativos recentes, persistem entraves significativos para a concretizagdo desse
direito. Como exemplo, déficits na efetivacao do direito a educagdo basica com uma demanda
que supera o namero de vagas existentes, apesar da elevacao nas taxas de matriculas.

Prieto (2004) e Prieto, Andrade e Souza (2017) indicam a existéncia de problemas
cronicos de evasdo e baixa atratividade para os jovens no ensino médio, com barreiras e
negligenciamento adicionais em relacao as populagdes rurais, indigenas, quilombolas e pessoas
com deficiéncia, que enfrentam cenarios de desrespeito as suas especificidades culturais e/ou
regionais, bem como das suas necessidades intrinsecas as suas condi¢des, levando a cendrios
de distor¢ao idade-série, reprovagdes e abandonos.

Para além do acesso, faz-se necessario adentrar na questdao da qualidade da educagao,
e o permanente debate do significado de uma educacao de qualidade e sua garantia num padrao
minimo universal, que ndo se resuma a bons resultados em avaliagdes de larga escala, mas que
também envolva melhorias de infraestrutura, atualizagdo e relevancia de curriculos, e
valorizacao dos professores e outros profissionais da educagao. Lopes (2020) demonstra que a
ndo priorizacdo do financiamento adequado, especialmente para as etapas iniciais € para as
populacdes mais vulnerdveis, perpetua um ciclo de precarizagdo que compromete toda a
trajetoria educacional dos individuos e a capacidade do sistema de ser equitativo.

O financiamento da educacdo se transmuta como um dos maiores, sendo 0 maior,
desafios para a consolidagdo do direito a educagdo no Brasil. Embora haja vinculagao
percentual minima de receitas de impostos e tributos para a manutencao e desenvolvimento do
ensino publico (Art. 212) no texto constitucional (Brasil, 1988), o montante de recursos ainda
¢ encarado como insuficiente na manutencao e atendimento das demandas de um sistema
educacional tdo complexo como o Brasileiro.

A gestao educacional nos diferentes niveis federativos (Unido, estados, municipios)
também exibe sua quota de desafios de alta complexidade. A Constitui¢do Federal e a LDBEN
determinam necessario regime de colaboracdo entre os entes federados, mas, na pratica, nao se
observa a efetivagdo plena da coordenacdo e da cooperacdo, resultando em sobreposicoes,
lacunas e fragmentacdo das politicas educacionais. A gestdo dos recursos, mesmo quando
existentes, pode ser comprometida por problemas de burocracia excessiva, descontinuidade
administrativa decorrente de mudangas politicas, falta de capacidade técnica em alguns
municipios e, em casos mais graves, desvio de finalidade ou corrupgao.

A gestdao democratica do ensino publico, principio constitucional constante do Art. 206,

VI (Brasil, 1988) e legal, presente no Art. 14 da LDBEN, (Brasil, 1996b), prevé a participacao
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dos profissionais da educacdo na elabora¢do do projeto pedagogico da escola e a participagdo
das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou equivalentes. O desafio se mostra
na efetivagdo limitada nas diversas redes, em que o cenario ¢ de falta de cultura participativa, a
assimetria de informagdes e a resisténcia de estruturas administrativas centralizadoras.

A complexidade do federalismo Brasileiro e a historica insuficiéncia de recursos,
combinadas com desafios de gestdo, criam um cenario no qual a efetivacdo do direito a
educagao depende de uma engenharia financeira e administrativa robusta e de um compromisso
politico continuo com a prioriza¢do da area. A teoria dos direitos fundamentais, como a de
Alexy (2011), que postula que direitos sociais como a educagdo exigem prestacdes positivas do
Estado, reforca a ideia de que a garantia desses direitos depende intrinsecamente de recursos
financeiros e de uma organizacdo administrativa eficiente e capaz de implementé-los (Lopes,

2020).

2.4 BREVE SINTESE DO FINANCIAMENTO EDUCACIONAL NO BRASIL. DO FUNDEF
(1996 A 2007) AO NOVO FUNDEB (2020)

A trajetoria do financiamento da educacdo bésica no Brasil contemporaneo nao deve
ser compreendida como uma sucessao linear e asséptica de normas contdbeis, mas sim como
um processo dialético e conflituoso de constru¢do de capacidade estatal de coordenacgao
federativa. Conforme observa Abrucio (2010), esse percurso ¢ marcado por um modelo de
federalismo cooperativo que lida com a tensdo entre a autonomia municipal e a centralizagdo
normativa federal. Esse cendrio ¢ complementado pela visdo de Arretche (2004), que identifica
no financiamento um exercicio de poder de agenda da Unido, voltado a coordenacgdo de politicas
sociais em um ambiente de profundas assimetrias federativas.

O marco inicial dessa engenharia institucional remonta a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, que, ao elevar os Municipios a condicdo de entes federados
auténomos e descentralizar a responsabilidade pela oferta do ensino, gerou um vécuo de
coordenagdo intergovernamental.

Sem mecanismos de equalizagao fiscal robustos, a descentralizacao inicial resultou no
que Pinto (2018b) diagnosticou como uma espécie de municipalizacdo da escassez:

transferiram-se responsabilidades pesadas aos entes locais sem a correspondente garantia de
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recursos vinculados, aprofundando as desigualdades regionais e cristalizando um cenério de
precariedade educacional.

A resposta institucional a esse desequilibrio materializou-se, ao longo das ultimas trés
décadas, em trés ciclos geracionais de fundos contdbeis, cada qual respondendo aos paradigmas
de gestdo publica de sua época. A primeira grande ruptura estrutural ocorreu com a Emenda
Constitucional n° 14/1996 (Brasil, 1996a) e a Lei n° 9.424/1996 (Brasil, 1996¢), que instituiram
o Fundo de Manuten¢dao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢ao do
Magistério (Fundef). A arquitetura desse fundo baseava-se em uma inovagdo radical para o
federalismo fiscal brasileiro: a subvinculacdo contédbil. Estados € Municipios passaram a ser
obrigados a segregar 15% de suas receitas de impostos e transferéncias para um fundo de ambito
estadual, cujos recursos eram redistribuidos automaticamente com base no nimero de alunos
matriculados no Ensino Fundamental.

Sob a o6tica da eficacia na expansdo de matriculas, o Fundef obteve éxito ao operar
através de um mecanismo onde a receita seguia a matricula, criando um poderoso incentivo
financeiro para que prefeitos buscassem ativamente a universalizagdo do acesso ao ensino
fundamental, conforme observa Oliveira (2023).

Todavia, sob a otica da equidade sistémica, a logica focalizada do Fundef produziu
externalidades negativas importantes. Ao priorizar exclusivamente o Ensino Fundamental, o
desenho da politica drenou recursos da Educacao Infantil e do Ensino Médio, gerando um efeito
funil na oferta publica. Gestores municipais, agindo racionalmente diante dos incentivos
financeiros postos, muitas vezes fecharam creches ou pré-escolas para abrir vagas no
fundamental, criando uma distor¢do que Davies (2006) classificou como uma espécie de
focalizacao excludente. Além disso, a complementacao da Unido, embora existente na lei, era
sistematicamente subestimada, frustrando a expectativa de estabelecimento de um padrao
minimo de qualidade nacional e mantendo a desigualdade entre as regides do pais em niveis
alarmantes.

A exaustao do modelo focalizado do Fundef e a crescente pressao dos movimentos
sociais e educacionais levaram a promulgacao da Emenda Constitucional n° 53/2006 (Brasil,
2006), regulamentada pela Lei n® 11.494/2007 (Brasil, 2007), que instituiu o Fundo de
Manutengao ¢ Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagdao dos Profissionais da
Educagdao (Fundeb). Vigente entre 2007 e 2020, este fundo representou um avango
paradigmatico ao adotar uma visdo sistémica da educacdo. A base de incidéncia da

subvinculacdo foi ampliada de 15% para 20% de uma cesta maior de impostos (incluindo
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Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e Imposto sobre Transmissao
Causa Mortis e Doagao (ITCMD)), e, crucialmente, o fundo passou a cobrir todas as etapas e
modalidades: creche, pré-escola, ensino fundamental, ensino médio e educagao de jovens e
adultos.

Do ponto de vista distributivo, Cury (2018) destaca que o Fundeb consolidou o regime
de colaboracdo, introduzindo fatores de ponderagao que reconheciam os custos diferenciados
das etapas de ensino e fixando a complementacdo da Unido em 10% do total da contribui¢do
dos estados e municipios. Entretanto, apesar dos avangos na cobertura e na valorizagdo do
magistério (via Lei do Piso), o modelo 2007-2020 apresentava limitacdes estruturais em sua
capacidade de equalizagado (Brasil, 2008).

Foi neste contexto de necessidade de aprimoramento distributivo que se deu a
tramitagdo da Emenda Constitucional n® 108/2020 (Brasil, 2020a), culminando na cria¢ao do
"Novo Fundeb". Este novo ciclo ndo representa apenas uma renovagao do fundo anterior, mas
uma refundacao do pacto federativo educacional, caracterizada pela constitucionalizacao e pela
perenidade do mecanismo, conferindo seguranca juridica e blindagem contra descontinuidades

politicas, conforme explicitado de maneira mais minudente na proxima se¢ao.

2.5 O NOVO FUNDEB PERMANENTE (A PARTIR DE 2020)

A institucionalizagdo do Novo FUNDEB, por meio da Emenda Constitucional n°
108/2020, consolidou uma das transformagdes mais profundas no federalismo fiscal brasileiro,
elevando o fundo ao corpo permanente da Carta Magna. Esta transicao sinaliza a maturacao da
politica educacional do pais, ao reconhecer que o enfrentamento das desigualdades de
financiamento exige um mecanismo perene, capaz de oferecer estabilidade e previsibilidade
para o planejamento das redes publicas de ensino no longo prazo. Trata-se de uma refundagao
do pacto federativo que afasta a incerteza dos ciclos de renovagdo temporaria e assume a
equalizacao fiscal como uma fungao essencial e definitiva do Estado.

Mais do que uma simples continuidade, o novo arranjo inaugura a era do federalismo
de inducdo, caracterizado pela sofisticagdo dos critérios de distribuicao e pela busca ativa por
equidade focalizada. Com a criagdo das modalidades tripartite de complementagdo federal —

VAAF, VAAT e VAAR® —, o sistema passou a atuar de forma proativa para atingir ndo apenas

3> Em sintese, o VAAF atua na equalizagio fiscal interestadual; o VAAT foca na equidade horizontal entre
redes de ensino, considerando a capacidade fiscal total do ente; ¢ o VAAR condiciona repasses a
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a equalizacdo entre os estados, mas também para corrigir disparidades intraestaduais e
incentivar a melhoria dos resultados educacionais. Para compreender a magnitude dessas
inovagoes, ¢ fundamental analisar o ambiente politico e as pressdes sociais que viabilizaram

sua aprovac¢ao, conforme sera detalhado na sequéncia.

2.5.1 Contexto da Renovacio e a Institucionalizacio como Fundo Permanente

A transi¢do do Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb) para um mecanismo permanente de
financiamento, consolidada pela Emenda Constitucional (EC) n° 108, de 26 de agosto de 2020
(Brasil, 2020a), representa um dos mais significativos marcos na historia das politicas
educacionais no Brasil.

A aprovacao do Novo FUNDEB foi precedida por um longo e complexo processo de
debate politico e social, culminando em profundas reformulagdes na estrutura de financiamento
da educacdo basica. De acordo com Castoni, Cardoso e Cerqueira (2021), a tramitagcdo
legislativa estendeu-se por mais de cinco anos, periodo marcado por intensas negociagdes €
pela participagdo ativa de diversos setores da sociedade civil e instancias governamentais.

Essa politica ¢ vital para a sustentabilidade das redes de ensino subnacionais,
respondendo por aproximadamente dois ter¢os dos recursos investidos pelos municipios em
educacdo. Para Ferreira e Oliveira (2021), a constitucionalizacdo do fundo representa a
transi¢do de uma medida transitdria para uma politica de Estado perene, conferindo estabilidade
ao pacto federativo. Além da continuidade, o novo modelo introduz uma mudanga de paradigma
ao adotar o sistema tripartite de complementagao — composto pelo VAAF, VAAT e VAAR —
consolidando a era do federalismo de inducao focado na equidade e em resultados.

A medida que a data de expiracio de 31 de dezembro de 2020 se aproximava, a
urgéncia de uma solucgdo se mostrava critica, uma vez que o Fundeb havia se consolidado como
a principal fonte de financiamento da educagdo basica para a vasta maioria dos municipios
Brasileiros, garantindo cerca de dois tercos dos recursos que os municipios investem em
educacdo (Brasil, 2020d). A discussao legislativa formal teve inicio anos antes, com a

apresenta¢ao da Proposta de Emenda a Constitui¢cao (PEC) n° 15/2015.

indicadores de gestdo e aprendizagem. As regras de habilitagdo e as metodologias de céalculo de cada
modalidade serdo detidamente exploradas na Se¢do 2.5.2 desta dissertagdo.
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Segundo Castoni, Cardoso e Cerqueira (2021), o longo interregno de tramitacao
evidenciou a complexidade e a importancia do tema. O processo envolveu audiéncias publicas,
estudos técnicos e intensas negociacdes no Congresso Nacional, com a participagdo ativa de
entidades municipalistas, secretarias de educacdo, organizagdes da sociedade civil,
pesquisadores e sindicatos de profissionais da educagao.

Conforme destacam Castoni, Cardoso e Cerqueira (2021), o Novo FUNDEB emergiu
de um amplo processo de reengenharia institucional que buscou mitigar lacunas de
implementagao historica e ampliar a eficacia redistributiva do fundo. Nesse sentido, Ferreira e
Oliveira (2021) refor¢am que essa mudanca de paradigma visou consolidar o papel da Unido
na reducgdo das assimetrias federativas. Apos ser aprovada na Camara dos Deputados, a proposta
seguiu para o Senado Federal como PEC n° 26/2020, culminando, finalmente, na promulgagao
da Emenda Constitucional n® 108, em 26 de agosto de 2020 (Brasil, 2020a).

A principal e mais estruturante alteragdo legislativa foi a retirada do Fundeb do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT)® e a sua inser¢do no corpo permanente
da Carta Maior de 1988, por meio do novo Art 212-A. Para Ferreira e Oliveira (2021), tal
alteracdo topografica no texto constitucional possui um significado profundo, que transcende o
simbolismo. Ela representa a maturagdo da politica educacional Brasileira, que passa a
reconhecer a desigualdade de financiamento ndo como um problema transitorio, mas como uma
caracteristica estrutural do federalismo fiscal do pais, a qual exige um mecanismo redistributivo
perene para ser enfrentada.

Para os autores citados, ao constitucionalizar o Fundeb, o Estado Brasileiro formalizou
o reconhecimento de que a equalizacdo fiscal intergovernamental ndo ¢ uma politica
compensatoria de excecao, mas uma fungdo essencial e permanente para a garantia do direito a
educagdo em um pais marcado por profundas assimetrias. Essa permanéncia oferece a
estabilidade e a previsibilidade de longo prazo que sdo cruciais para um planejamento

educacional eficaz por parte dos entes federados, eliminando a incerteza politica dos ciclos de

O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) é uma parte integrante da Constitui¢io
Federal de 1988 que reune normas destinadas a regular a transi¢@o entre a ordem juridica anterior ¢ a
atual, além de estabelecer regras para situacdes temporarias ou com prazo de validade determinado. No
contexto do financiamento educacional, a relevancia do ADCT reside no fato de que o FUNDEB, em
suas versOes anteriores, possuia vigéncia temporaria e estava alocado nesta parte transitoria do texto
constitucional. Com a Emenda Constitucional n® 108/2020, o fundo foi retirado do ADCT e inserido no
corpo permanente da Constituigdo (Art. 212-A), o que garantiu sua perenidade e estabilidade como
politica de Estado.
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renovagdo e permitindo a formulacdo de politicas de Estado, em vez de politicas de governo
(Ferreira e Oliveira, 2021).

Souza (2021) sinaliza a introducdo de mecanismos como complementagao-VAAR,
atrelada a indicadores de desempenho, e a indu¢do a criagdo do Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias e Servigos Educacional (ICMS-Educag¢ao) a celebracao de uma agenda focada em
accountability. Para esse autor, o Novo Fundeb nasce como fundo redistributivo baseado no
critério de necessidade (VAAF e VAAT), bem como um fundo de incentivo baseado no critério

de desempenho (VAAR).

2.5.2 A Complementa¢iao da Unido Ampliada e suas Modalidades: VAAF, VAAT e VAAR

O Novo Fundeb ndo apenas garantiu a continuidade do mecanismo anterior, mas o

aprimorou, alinhando-se ao que a doutrina juridica denomina "dever de progressividade"’

na
concretizagao dos direitos sociais, que veda o retrocesso € impulsiona o avango na garantia
desses direitos (Karnopp, 2020). A mais evidente manifestacao dessa progressividade esta na
ampliacdo da participacdo da Unido, com a elevacdo gradual, partindo de 12% em 2021 para
atingir o patamar minimo de 23% em 2026 (Fossatti, 2023).

Contudo, mais crucial que a ampliacdo do volume de recursos destinados foi a
sofisticagdo dos critérios de distribuicdo, com a criacao de trés modalidades distintas de
complementacdo: Valor Anual por Aluno do Fundo (VAAF), Valor Aluno Ano Total (VAAT) e
Valor Aluno Ano por Resultados (VAAR), consolidando o processo de aprendizado
institucional de que a insuficiéncia do modelo reativo do Fundef requereria uma transigao para
um modelo mais proativo do primeiro Fundeb, aprimorando-o com a criagdo de um modelo
tripartite mais refinado e complexo a fim de se atingir a equalizagdo dos recursos para a
educacao basica.

Consequentemente, por sua vez, as limitagdes do primeiro Fundeb (especialmente na
equalizacdo interestadual e na incapacidade de alcancar redes municipais especificas em
estados mais ricos) impulsionaram a criagao do sistema tripartite atual. A eficacia do novo

sistema de financiamento depende da interacdo e do funcionamento correto dessas trés

70 dever de progressividade ¢ um principio fundamental aplicado aos direitos sociais que obriga o
Estado a buscar constantemente o aprimoramento e a ampliagdo da protecdo desses direitos, proibindo
medidas que resultem em recuos injustificados. Este dever possui uma face negativa, conhecida como
principio da vedagdo do retrocesso, que impede a supressdo de garantias ja conquistadas, ¢ uma face
positiva, que impulsiona o avango continuo na oferta e qualidade dos servigos publicos.
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engrenagens, que possuem logicas, objetivos e unidades de andlise diferentes, a serem mais

bem exploradas na sequéncia.

2.5.2.1 Complementagao - Valor Anual por Aluno do Fundo (VAAF)

A Complementagao-Valor Anual por Aluno do Fundo (VAAF) corresponde a 10 dos
23 pontos percentuais do aporte de recursos do ente federal (Brasil, 2020c), adotando uma
logica de equalizacdo interestadual, visando a garantia que o fundo de cada estado (considerado
como a soma dos recursos da rede estadual e de todas as redes municipais de seu territorio)
atinja o denominado VAAF-MIN, valor que corresponde a um minimo por aluno, definido em
critério anual em ambito nacional (Brasil, 2020c; Brasil, 2021a).

Segundo Silva (2023), tal mecanismo ¢, em esséncia, andlogo ao modelo de
complementacdo que ja existia no Fundeb anterior (2007-2020), ja que atua no nivel macro,
olhando para a capacidade de financiamento agregada de cada unidade da federagdao. Assim,
quando o VAAF calculado de um estado fica abaixo do piso nacional, a Unido aporta os recursos
necessarios para cobrir essa diferenca, sendo esta a primeira e mais ampliada rede de protegao

contra as desigualdades de arrecadagdo entre os estados.

2.5.2.1.1 Regra de Habilitagao

A regra de habilitacdo para a Complementagdo- Valor Anual por Aluno do Fundo ¢
consideravelmente simples e direta, sendo critério Unico para que um estado e, por
consequéncia, todos os seus municipios, sejam contemplados com os recursos do VAAF. E uma
defini¢do puramente matematica, em que o VAAF do fundo estadual, calculado com base na
arrecadagdo de sua propria cesta de impostos e transferéncias®, devera ser inferior ao Valor
Anual Minimo por Aluno do Fundeb (VAAF-MIN) definido nacionalmente para aquele
exercicio (Brasil, 2021b).

8 As receitas que compdem cada fundo de Ambito estadual correspondem a subvinculagdo de 20% de
uma cesta especifica de impostos e transferéncias constitucionais do Estado e de seus respectivos
Municipios, englobando, precipuamente, o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMYS),
o Fundo de Participagdo dos Estados (FPE), o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), o Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e
Doagdo (ITCMD). O célculo do VAAF estadual ¢é realizado dividindo-se o montante total dessa
arrecadag@o pelo niimero de matriculas ponderadas da educag@o basica nas redes publicas (estadual e
municipais) daquela unidade da federacao.
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Se o critério for atendido, devera a Unido aportar a diferenca financeira necessaria para
que o valor médio por aluno do fundo estadual atinja o piso nacional (Brasil, 2021b). E
importante salientar que nao ha, para o recebimento do VAAF, qualquer exigéncia adicional de
cumprimento de metas de gestdo, de transparéncia fiscal especifica (além das ja previstas em
lei para todos os entes) ou de resultados de aprendizagem (Brasil, 2020c). Trata-se de um
mecanismo de equalizacdo fiscal puro, cujo acesso ¢ incondicional, desde que a insuficiéncia

de recursos seja matematicamente comprovada.

2.5.2.1.2 Operacionalizacdo da distribui¢do

O processo de operacionalizacdo da Complementagdo-Valor Anual por Aluno do
Fundo ocorre por meio de um ciclo anual de publicagdes e transferéncias. Anualmente, até o
final do més de dezembro do exercicio anterior ao de referéncia, o Ministério da Educacao
(MEC) e o Ministério da Fazenda (MF) publicam portarias interministeriais que estabelecem
as estimativas para o Fundeb do ano seguinte. Essas normativas definem o valor estimado para
o VAAF-MIN e listam quais estados deverdo receber a complementacdo-VAAF, com base nas
projecdes de receita — elaboradas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) — e nos dados
de matriculas — apurados pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep) a partir do Censo Escolar (Brasil, 2023b; 2023a).

Uma vez definidos os estados beneficidrios, a Unido, por meio do FNDE, transfere
mensalmente os recursos da complementacao-VAAF para as contas especificas do Fundeb de
cada um desses estados (Brasil, 2021b), somando-os aos recursos proprios do fundo estadual,
ocorrendo de forma automatica e seguindo estritamente a propor¢do do nimero de matriculas
ponderadas de cada rede de ensino, conforme determina o § 2° do Art. 12 da Lei 14.113/2020
(Brasil, 2020c).

2.5.2.1.3 Objetivos

Para Peres, Capuchinho e Limonti (2024), o objetivo primdrio e mais evidente da
Complementagdo-Valor Anual por Aluno do Fundo ¢ promover a equidade horizontal no
financiamento da educagao, reduzindo a disparidade de recursos disponiveis por aluno entre as

diferentes unidades da federag¢do. O estabelecimento de um valor minimo por aluno em nivel
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nacional (o VAAF-MIN) garante que nenhum fundo estadual opere abaixo desse piso, elevando
a capacidade de investimento dos estados com menor base de arrecadagao.

Nesse diapasdo, o VAAF ¢ verdadeiro instrumento de solidariedade federativa, com a
transferéncia de recursos das areas economicamente mais dindmicas do pais (que contribuem
com a maior parte da arrecadag@o federal) para as regides com maiores caréncias e deficiéncias,
materializando o principio constitucional da reducao das desigualdades regionais, sendo o
VAAF a continuidade e o fortalecimento de um modelo que ja se provou eficaz nos
mencionados mecanismos (Peres; Capuchinho; Limonti, 2024).

Contudo, ¢ preciso se atentar a certos aspectos que evidenciam limitagdes estruturais
do VAAF, que, ao operar em nivel macro, torna-se inerentemente insensivel para
heterogeneidades intraestaduais, gerando distor¢des nos casos de 1) municipio rico e estado
pobre e 2) municipio pobre em estado rico. No primeiro caso, percebe-se o beneficio financeiro
de um municipio que, por estar situado em um estado recebedor da complementagdo VAAF,
recebera recursos federais de maneira nao otimizada do ponto de vista da equidade, ja que esse
municipio receberd sua parte na redistribuigdo, mesmo que sua propria capacidade de
investimento ja seja elevada. O oposto ocorrerd na segunda situagdo, em que municipio com
baixa capacidade de arrecadagdo fiscal ficara sem receber qualquer valor de complementacao
pelo simples fato de pertencer a um estado com boa dindmica economica.

Vé-se, portanto, que Complementacao-Valor Anual por Aluno do Fundo constitui o
pilar fundamental da equalizacdo financeira interestadual, estabelecendo um piso de
investimento para os estados com menor capacidade fiscal. No entanto, sua eficacia ¢ limitada
pela incapacidade de corrigir desigualdades intraestaduais, lacuna que o Novo Fundeb busca
enderecar através do mecanismo complementar do VAAT, revelando a complexidade e o

equilibrio politico na nova arquitetura do financiamento da educagao bésica.

2.5.2.2 Complementagao - VAAT (Valor Aluno Ano Total)

A Complementagdo-Valor Aluno Ano Total (VAAT) pode ser considerada a grande
inovacdo do novo Fundeb, correspondendo a, no minimo, 10,5 pontos percentuais da
complementacdo da Unido. Sua maior singularidade ¢ que o célculo € realizado individualmente
por rede de ensino (seja municipal ou estadual). O VAAT considera ndo apenas os recursos da
cesta do Fundeb, mas a totalidade das receitas disponiveis vinculadas a Manutencdo e

Desenvolvimento do Ensino (MDE). Segundo a Confederacao Nacional de Municipios (2024),
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objetiva reduzir as desigualdades entre as redes, alcancando municipios com baixa capacidade
de investimento, mesmo que estejam localizados em estados considerados "ricos" e que, por
1ss0, ndo recebem a Complementagao-VAAF.

E precisamente para corrigir essa falha que o VAAT foi elaborado, ja que "enxerga" a
pobreza municipal dentro de estados ricos, promovendo a chamada equidade horizontal de

forma muito mais granular e precisa.

2.5.2.2.1 Regra de Habilitacdo

O acesso aos recursos da Complementagao-Valor Aluno Ano Total ndo ¢ automatico.
O Art. 13, em seus paragrafos 4° e 5°, da Lei n° 14.113/2020, ¢ explicito ao determinar que
somente serdo habilitados a receber a Complementagdo-Valor Aluno Ano Total os entes
federados que disponibilizarem, de forma correta e tempestiva, suas informacdes e dados
contabeis, or¢amentarios e fiscais (Brasil, 2020c). Tal alteracdo representa uma evolugao
qualitativa, pois vincula o recebimento de recursos publicos a exercicios de transparéncia e
fidedignidade de contas publicas. A ndo habilitacdo de um ente implica que ele sequer sera
considerado nos célculos para a distribuicdo dos recursos, independentemente de sua
necessidade financeira.

A operacionalizacdo dessa condicionalidade se da por meio de dois sistemas
informaticos de competéncia federal. O primeiro € o Sistema de Informagdes sobre Orgamentos
Publicos em Educacdo (Siope), administrado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE), que ¢ a plataforma para onde os entes devem enviar os dados detalhados
sobre suas receitas e despesas em Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE).
Complementarmente, o Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(Siconfi), gerido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), consolida as informagdes
contabeis de toda a federagao. (Brasil, 2020c).

A pratica, contudo, tem mostrado adversidades. A Confederacdo Nacional de
Municipios (CNM) tem emitido alertas recorrentes sobre o elevado numero de entes,
majoritariamente municipios, que permanecem inabilitados a cada ciclo (Confederagdo
Nacional dos Municipios, 2025a; 2025b). Segundo o 6rgdo associativo, os gestores reportam a
complexidade de coleta, o rigor dos prazos e as dificuldades de ordem técnica para atendimento

das obrigacdes legais para habilitagdao aos créditos.
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Essa realidade operacional revela um paradoxo intrinseco a politica. A
condicionalidade de habilitacao, embora essencial para garantir a justica e a precisao do calculo
do VAAT, pode, na pratica, gerar um efeito adverso. E razoavel supor que os municipios que
enfrentam maiores dificuldades para cumprir as exigéncias burocraticas sdo justamente aqueles
de menor porte, com equipes técnicas mais reduzidas e menor capacidade institucional e
administrativa. Frequentemente, esses sdo 0s mesmos municipios com menor arrecadagao
propria, menor VAAT e, consequentemente, os alvos primarios que a politica de

complementacdo visa alcancar.

2.5.2.2.2 Operacionalizacao da distribuicao

O ponto de partida para a distribui¢do da complementagao ¢ o calculo do Valor Aluno
Ano Total (VAAT) de cada rede de ensino, conforme detalhado no Art. 13, § 3° da Lei n°
14.113/2020 (Brasil, 2020c). Tal operagao nao se limita as receitas que compodem a cesta do
Fundeb, mas engloba um conjunto mais amplo de recursos vinculados a Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino (MDE), oferecendo um retrato mais fiel da real capacidade de
investimento de cada municipio e estado.

Essa amplitude € o que permite ao VAAT "enxergar" além da distribui¢do do Fundeb
e identificar redes que, apesar de estarem em estados com boa arrecadacdo, possuem baixa
capacidade fiscal propria.

O processo de distribuicdo dos recursos federais ¢ coordenado pelo FNDE e
formalizado por meio de Portarias Interministeriais dos Ministérios da Educagao (MEC) e da
Fazenda (MF), obedecendo uma série de passos.

Inicia com a defini¢do do VAAT-Minimo, com base nas estimativas de receita € no
montante de recursos da Unido destinado a complementagao-VAAT. O governo federal define
e publica o VAAT-Minimo nacional para o exercicio sendo este valor de referéncia calculado
para os anos iniciais do ensino fundamental urbano (Brasil, 2020c).

O segundo passo perpassa pelo calculo e comparagdao: O FNDE calcula o VAAT de
cada rede de ensino habilitada, aplicando a correcdo monetaria sobre os dados de receita do
penultimo exercicio. Em seguida, compara o VAAT de cada rede com o VAAT-Minimo nacional.

A partir dessa analise ¢ que se dara a distribuicao da complementagdo, fase em que a

Unido transfere recursos da Complementacao-Valor Aluno Ano Total para todas as redes de
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ensino cujo VAAT calculado seja inferior ao VAAT-Minimo, em montante suficiente para que
estas atinjam o valor do piso nacional (Brasil, 2020c).

Importante mencionar que, ao longo do ano-exercicio, diversas Portarias
Interministeriais sdo publicadas para atualizar as estimativas, os valores de referéncia (VAAF-
MIN e VAAT-MIN) e os cronogramas de desembolso, garantindo a transparéncia do processo.
Os dados consolidados, incluindo as listas de entes beneficiados, sdo disponibilizados pelo

FNDE em seu portal (Brasil, 2024b).

2.5.2.2.3 Regras de aplicacdao do Recurso

Diferentemente dos recursos da cota-parte dos estados e municipios no Fundeb, que
possuem regras de aplicagdo mais gerais, os recursos oriundos da Complementacgdo-Valor
Aluno Ano Total vém acompanhados de vinculagdes especificas derivadas de lei.

A regra de aplicacdo mais proeminente da Complementag¢do-Valor Aluno Ano Total
esta disposta no Art. 28 da Lei n® 14.113/2020, que estabelece que, apos a distribuigdo dos
recursos, 50% do montante global da Complementacdo-Valor Aluno Ano Total devem ser
destinados a educacdo infantil (Brasil, 2020c). Essa vinculacao reflete um diagnostico claro
sobre um dos maiores gargalos da educacao brasileira: a oferta de vagas em creches (0 a 3 anos)
e pré-escolas (4 e 5 anos).

Para operacionalizar essa meta agregada, o paragrafo inico do mesmo artigo determina
que o FNDE publique anualmente um "Indicador para Educacdo Infantil". Esse indicador
estabelece, para cada municipio beneficiado pelo VAAT, um percentual minimo de aplicagao
dos recursos recebidos nesta etapa de ensino (Brasil, 2024b).

O calculo desse indicador precisa ser sensivel a realidade local, considerando
obrigatoriamente dois fatores: (I) o déficit de cobertura, que mede a relagdo entre a oferta e a
demanda por vagas na educag¢ao infantil no municipio; e (II) a vulnerabilidade socioecondmica
da populacao a ser atendida (Brasil, 2020c). Dessa forma, a politica busca direcionar mais
recursos para a educacao infantil justamente nos municipios onde a necessidade ¢ maior, seja
pela falta de vagas ou pelas condi¢des sociais da populacao.

A segunda regra especifica de aplicacdo estd contida no Art. 27 da Lei n°® 14.113/2020,

que determina que no minimo 15% dos recursos da Complementagao-Valor Aluno Ano Total
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recebidos por cada rede de ensino devem ser aplicados em despesas de capital® (Brasil, 2020c).
Essa vinculagdo esta diretamente associada a necessidade de melhorar a infraestrutura fisica
das escolas brasileiras, uma condi¢ao essencial para a qualidade do ensino.

Ao garantir uma parcela minima de recursos para investimento, a lei busca evitar que
a totalidade dos recursos seja consumida por despesas de custeio (como salarios e contas de

consumo), fomentando a melhoria e a amplia¢do da rede fisica de ensino.

2.5.2.2.4 Objetivos

O mais significativo objetivo e o maior potencial da Complementagao-Valor Aluno
Ano Total residem em seu poder redistributivo. Para a CNM, ao adotar a capacidade de
investimento total de cada rede de ensino como critério, o VAAT se tornou o0 mecanismo mais
potente do novo Fundeb para a reduc¢do das desigualdades horizontais de financiamento
(Confederacao Nacional de Municipios, 2024). Ele efetivamente corrige a principal distor¢ao
do modelo anterior (¢ da modalidade VAAF), que ignorava as disparidades dentro dos estados.

Um impacto menos explorado, mas de profunda relevancia para a governanca do
sistema educacional, refere-se a forma como a Complementag¢do-Valor Aluno Ano Total
reconfigura o regime de colaboracdo entre estados e municipios. Se no VAAF a
complementacdo € um recurso de ambito estadual, cuja distribuicdo e aplicagdo podem ser
coordenadas pelo governo do estado em conjunto com seus municipios, no VAAT a logica € de
se transferir o repasse diretamente para a conta da rede municipal que se qualifica, ficando
dispensada a intermediacao do estado. (Confederacao Nacional de Municipios, 2024).

Tal dindmica federativa inédita tem o conddo de fortalecer a autonomia municipal, que
passa a contar com uma fonte de receita federal significativa e independente da politica ou da
capacidade de articulagdo estadual. Por outro lado, € preciso que se tenha em conta a criagdo de

tensoes e desafios de coordenacao de politicas, principalmente nos casos em que o estado nao

° Consoante as normativas basilares de contabilidade publica brasileira, notadamente a Lei n°
4.320/1964, despesas de capital (ou investimentos) sdo os dispéndios que contribuem para a formagdo
ou aquisi¢do de um bem, incorporando-se ao patrimonio do ente publico. No escopo da educacdo basica,
essas despesas materializam-se, precipuamente, em obras de construcdo e ampliagdo de unidades
escolares, aquisi¢do de terrenos, compra de frotas para o transporte de alunos e aquisi¢do de
equipamentos ¢ materiais permanentes (como mobiliario, laboratérios e maquinario tecnoldgico),
diferenciando-se das despesas correntes ou de custeio (como pagamento de saldrios e aquisi¢do de
materiais de consumo imediato).
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foi elegivel a se beneficiar com o VAAT, mas varios dos seus municipios puderam se beneficiar

com o VAAT (Tribunal de Contas da Bahia, 2022).

2.5.2.3 Complementagao - Valor Aluno Ano por Resultados (VAAR)

A introducdo da Complementagao-Valor Aluno Ano por Resultados (VAAR) no Novo
Fundeb representa outra mudanga paradigmatica no financiamento educacional do pais. Seus
fundamentos e objetivos, delineados na Lei n® 14.113/2020, transcendem a mera alocagdo de
recursos, buscando ativamente induzir melhorias na qualidade e, sobretudo, na equidade da
educagdo basica (Brasil, 2020c). O VAAR foi desenhado para atacar as desigualdades de

resultados, ou verticais, induzindo mudancas na gestao e nas praticas pedagogicas.

2.5.2.3.1 Regra de Habilitacao

Para que uma rede de ensino se torne apta a receber os recursos da Complementagao-
Valor Aluno Ano por Resultados, ndo basta apenas apresentar melhoria nos indicadores de
resultado. Primeiramente, ela deve comprovar o cumprimento de um conjunto de cinco
condicionalidades de gestdo e planejamento, estabelecidas pelo § 1° do Art. 14 da Lei n°
14.113/2020 (Brasil, 2020c).

Tais exigéncias servem como filtro de elegibilidade, garantindo que os recursos de
incentivo sejam direcionados a redes que demonstrem um compromisso minimo com praticas
de gestao consideradas essenciais para a qualidade educacional.

A primeira das condicionalidades a serem cumpridas diz respeito ao provimento do
cargo ou funcdo de gestor escolar com base em critérios técnicos de mérito e desempenho ou
por meio de um processo que envolva a participagdo da comunidade escolar, dentre candidatos
previamente aprovados em avaliagcdo de mérito e desempenho. Para Lima (2021), esta medida
visa a despolitizar a gestao escolar e a promover liderangas com competéncia técnica.

A segunda condicionalidade ¢ a participacao no Sistema de Avaliagdo da Educacdo
Basica (Saeb) de, no minimo, 80% dos estudantes de cada ano escolar avaliado. O objetivo ¢
garantir a representatividade e a confiabilidade dos dados de aprendizagem que alimentam os
indicadores do proprio VAAR. (Brasil, 2020c). Em seguida, como terceira exigéncia legal,

deve-se buscar a real reducdo das desigualdades educacionais com as redes demonstrando
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avancos na reducao das disparidades socioecondmicas e raciais, medidas a partir dos resultados
do Saeb.

O regime de colaboragdo entre estado e municipios (ICMS-Educagdo) ¢ a quarta
condicionalidade, em que a lei determina a formalizacdo, em legislagdo estadual, e a efetiva
execu¢do de um regime de colaborag@o para a melhoria da aprendizagem, especificamente por
meio da redistribui¢do de uma parcela da cota municipal do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS) com base em indicadores educacionais (Brasil, 2020c¢).

Por ultimo, para fazer jus ao recebimento dos recursos do VAAR, as redes de ensino
devem comprovar a aprovacdo e a implementacdo de seus referenciais curriculares em
consonancia com a BNCC, sendo essa a quinta condicionalidade (Brasil, 2020c¢).

Um aspecto fundamental da governanca do VAAR ¢ que as regras para a aferi¢ao
dessas condicionalidades ndo sdo estaticas. Elas sdo definidas e, frequentemente, aprimoradas
anualmente pela Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educac¢do Bésica de
Qualidade (CIF). Essa dinamica revela uma curva de aprendizado institucional e um aumento

progressivo do rigor das exigéncias (Confederagao Nacional de Municipios, 2025a).

2.5.2.3.2 Operacionalizacdo da distribui¢do

A Lei n° 14.113/2020 diz que os 2,5% da complementagao da Unido destinados ao
VAAR sejam distribuidos com base na melhoria dos indicadores educacionais. As resolugdes e
notas técnicas subsequentes detalharam essa diretriz, dividindo os recursos em dois
macroindicadores, cada um respondendo por 50% do montante a ser distribuido. O primeiro
indicador diz respeito ao atendimento, que busca medir a capacidade da rede de ensino em
garantir o acesso € a permanéncia dos estudantes na escola, focando em aspectos relacionados
a evasao e ao abandono escolar (Brasil, 2020c¢).

O segundo indicador diz respeito a aprendizagem, avaliando a qualidade do ensino
ofertado, mensurando os resultados de aprendizagem dos alunos, a participagdo nas avaliacdes
e a equidade nos resultados. A distribuicdo final dos recursos para cada rede beneficiada ¢
calculada multiplicando-se um valor per capita (que varia conforme o desempenho nos
indicadores) pelo nimero de matriculas da rede (Brasil, 2020c).

A operacionalizagdo desses repasses ¢ realizada pelo FNDE, e os valores de referéncia

sao publicados e atualizados periodicamente por meio de Portarias Interministeriais do MEC e
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do Ministério da Fazenda, que reestimam as receitas do Fundeb e os valores das

complementacdes VAAF, VAAT e VAAR (Brasil, 2020c).

2.5.2.3.3 Objetivos

Os objetivos primordiais do VAAR sdo dois: promover o "avango dos resultados
médios dos estudantes" e, de forma indissocidvel, ponderar este avanco por uma "medida de
equidade de aprendizagem" (Brasil, 2020c). Tal andlise dual ¢ o cerne da politica, sinalizando
que a melhoria da qualidade educacional ndo pode ser desvinculada da reducao das disparidades.
A lei estabelece que a distribui¢do dos recursos do VAAR deve beneficiar as redes de ensino
que demonstrem evolugdo simultanea nesses dois eixos, evitando que o avango na média geral

mascare a estagnagao ou o retrocesso de grupos historicamente desfavorecidos.

2.6 OS DESAFIOS DA IMPLEMENTACAO: CAPACIDADE ESTATAL, COALIZAO
FEDERATIVA E CUSTOS DE BUROCRACIA

Para compreender a magnitude dos desafios impostos pelo Novo Fundeb, ¢
imperativo situar a legislacdo no contexto macroestrutural das relagdes intergovernamentais no
Brasil. A Constituicdo de 1988 inaugurou um arranjo federativo sui generis, caracterizado por
uma tensdo dialética entre a descentralizagdo politica e a centralizagdo fiscal e normativa
(Abrucio, 2010; Almeida, 2005).

Abrucio (2010), ao analisar a dindmica federativa da educacdo, identifica o
surgimento de um modelo de federalismo cooperativo com centralizagdo normativa. Embora os
municipios tenham sido elevados a condicao de entes federados autonomos (art. 18 da CF/88),
assumindo a responsabilidade prioritaria pela educagdo infantil e fundamental, a Unido manteve
o monopdlio da definicdo das diretrizes nacionais e, crucialmente, o controle sobre os tributos
de bases moveis e mais elasticas.

Essa assimetria estrutural conferiu a Unido o que Arretche (2004) define como
espécie de como poder de agenda. Por deter o controle dos recursos e os instrumentos
regulatorios, o Governo Federal possui a capacidade de ditar o ritmo e o contetdo das politicas
publicas subnacionais. O Novo Fundeb representa a radicalizagdo dessa logica, transitando para

um Federalismo de Inducao Ativa (ou Federalismo Coercitivo).
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A literatura brasileira sobre federalismo fiscal, notadamente os trabalhos de
Rezende (1995) e de Arretche (2010), destaca o uso das transferéncias voluntarias e
condicionadas como instrumento de enforcement. No desenho do VAAR e do VAAT, observa-
se que a Unido ndo apenas "convida" o municipio a adotar boas praticas; ela ergue barreiras
financeiras intransponiveis para quem ndo adere a sua agenda de modernizacdo. Rosa (2025)
alerta que esse movimento gera um regime de colaboracao verticalizado, onde a autonomia
municipal — formalmente garantida — ¢ materialmente esvaziada pela dependéncia financeira.

Se o federalismo explica a origem das regras, o conceito da capacidade estatal
explica por que alguns conseguem cumpri-las e outros ndo. Conforme Gomide e Pires (2014),
o conceito pode ser desagregado duas dimensdes vitais: A capacidade técnico-administrativa
refere-se a disponibilidade de recursos organizacionais intrinsecos: burocracia
profissionalizada, sistemas de informacdo e higidez orcamentéria; e a capacidade politico-
relacional, em que o estado precisa de capacidade para interagir com atores sociais, processar
conflitos e construir coalizdes. Tais dimensdes sdo essenciais para a compreensao dos gargalos
intrinsecos ao acesso as complementacdes do VAAT e do VAAR.

No contexto do VAAT, a exigéncia de envio da Matriz de Saldos Contabeis (MSC)'°
testa o limite da capacidade técnico-administrativa: A "falta de capacidade" materializa-se na
auséncia de um contador concursado e tecnicamente preparado e na precariedade do software
de gestio que nio gera o XML!! correto, por exemplo.

J& o bloqueio a0 VAAR estressa a capacidade politico-relacional (Gomide; Pires,
2014) de forma continua e multidimensional. A exigéncia nao se esgota na aprovacao pontual

de uma lei de selegdo de diretores — um desafio que, por si s6, exige que o executivo municipal

10 A Matriz de Saldos Contéabeis (MSC), instituida pela Portaria n° 549/2018 da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), € um instrumento padronizado para a consolidagdo das contas publicas nacionais. Ela
exige o envio periodico de dados contabeis, or¢amentarios e fiscais estruturados em formato XML
(dados brutos), em substituicdo aos antigos relatdrios declaratorios agregados. Sua elaboragdo impoe
aos entes federados o mapeamento de seus registros locais para a taxonomia do Plano de Contas
Aplicado ao Setor Publico (PCASP), procedimento de alta complexidade técnica utilizado pela Unido
para validar eletronicamente a conformidade fiscal necessaria a habilitagao no VAAT. O funcionamento
detalhado deste mecanismo sera objeto de andlise na Se¢do 2.6.1.1 desta dissertagdo.

1 Sigla para eXtensible Markup Language (Linguagem de Marcagdo Estendivel). Trata-se de um
formato de arquivo utilizado para a estruturagdo e intercambio de dados entre diferentes sistemas,
permitindo que as informagdes contabeis e fiscais brutas dos municipios sejam lidas e validadas de
forma automatizada pelo Siconfi. No contexto do Novo FUNDEB, o envio da Matriz de Saldos
Contabeis (MSC) em formato XML é um requisito técnico essencial para a habilitagio ao VAAT,
exigindo que o software de gestdo municipal realize 0 mapeamento preciso de cada subitem de despesa
conforme o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP).
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negocie intensamente com a respectiva Camara de Vereadores para superar resisténcias e
despatrimonializar cargos. Essa governabilidade ¢ reiteradamente testada em outras frentes,
configurando um cenario de negociag¢ao continua com multiplos veto players (Tsebelis, 2002):
na articulagdo exdgena com o governo estadual e a Assembleia Legislativa para garantir a
implementa¢do da lei do ICMS Educacional (quarta condicionalidade); na repactuagdo com
conselhos e categorias profissionais para a adequacao e aprovagao dos referenciais curriculares
a BNCC; e, fundamentalmente, na rapida adaptacao local as novas métricas e exigéncias que
sdo atualizadas e aprimoradas anualmente pela Comissao Intergovernamental de Financiamento
para a Educacdo Basica de Qualidade (CIF). Nesse contexto, um municipio pode ter contadores
capacitados, mas, se o prefeito for politicamente inabil ou estiver isolado institucionalmente
para sustentar essas coalizdes ao longo do tempo, a paralisia deciséria acarreta a perda
sistematica do recurso.

Para descer do nivel macro (Estado) para o micro (o cotidiano local), a teoria da
Burocracia de Nivel de Rua (Street-Level Bureaucracy) € indispensavel. Lipsky (2010) e Lotta
(2012), avancaram significativamente na analise de como esses agentes operam em contextos
de alta desigualdade e escassez.

No ecossistema do Novo Fundeb, o "burocrata de nivel de rua" ndo ¢ apenas o
professor ou o assistente social; ¢, fundamentalmente, o contador municipal e o técnico de
alimentacdo de dados do Siope/Siconfi. Esses agentes operam na ponta do sistema,
pressionados por prazos fatais, sistemas federais instaveis e chefias politicas que,
frequentemente, exigem a liberagdo da verba a qualquer custo.

Lotta (2012) argumenta que, nessas condigdes, os burocratas desenvolvem
mecanismos de simplificacdo da realidade ou "estratégias de sobrevivéncia". Na praxis da
contabilidade municipal, sob a iminéncia dos prazos fatais de encerramento do Sistema de
Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), observa-se a
materializacdo dessas estratégias por meio de categorizagdes contabeis imprecisas. Conforme
evidenciado na literatura sobre a qualidade da informacao fiscal local (Silva et al., 2025) e
corroborado pelos relatérios de inabilitagao da Secretaria do Tesouro Nacional (Brasil, 2024a),
¢ recorrente a pratica de classificar despesas e receitas educacionais em co6digos taxondmicos
genéricos, com o fito exclusivo de contornar criticas automaticas de preenchimento e permitir
a transmissao tempestiva do arquivo XML. Essa decisdao de curtissimo prazo, contudo, gera
uma falha de interoperabilidade semantica que, nos processos subsequentes de validagdao

cruzada, resultard na inabilitacdo formal do municipio ao repasse do VAAT.
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2.6.1 Complementacido VAAT e o custo de conformidade estatal

A promulga¢dao da Emenda Constitucional n® 108/2020 e a regulamentacao do Novo
Fundeb pela Lei n° 14.113/2020 ndo representaram apenas uma reconfiguragdo orcamentaria,
mas a consolidacdo de um novo paradigma de controle na administragao publica brasileira: a
transi¢do do federalismo negociado para o que se pode denominar, a luz de Fountain (2001), de
verdadeiro federalismo algoritmico.

Sob essa égide, a distribuicdo de recursos da Unido — especificamente a
complementacdo Valor Aluno Ano Total (VAAT) — deixa de ser mediada por convénios
discricionarios ou coeficientes demograficos estaticos e passa a ser regida pela validagao
automatizada de grandes bases de dados fiscais (Big Data).

Essa mudanca desloca o eixo da capacidade estatal necessdria aos municipios. Se
outrora a capacidade politica de articulagdo e a capacidade burocratica de preenchimento de
formularios fisicos eram suficientes, o Novo Fundeb exige o dominio de uma gramatica digital
complexa. O acesso aos recursos ¢ condicionado a interoperabilidade entre os sistemas locais
de execucdo orgamentaria e o repositorio central do Tesouro Nacional, o Sistema de
Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi).

A barreira de entrada, portanto, sofistica-se. Conforme preconiza Fountain (2001) em
sua andlise sobre o “Estado Virtual”, a tecnologia na administragdo publica ndo ¢ neutra; ela
tende a replicar e aprofundar as desigualdades institucionais preexistentes.

No caso do VAAT, o algoritmo de habilitagdo atua como uma barreira de entrada, cuja
linguagem — baseada na taxonomia do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP)
— ¢ 1nacessivel a municipios desprovidos de uma burocracia de nivel médio altamente
especializada e de infraestrutura tecnologica robusta (Loureiro; Abrucio, 2012).

O fendmeno observado ndo ¢ meramente técnico, mas politico-administrativo. A
exclusdao de centenas de municipios vulneraveis do rol de beneficidrios do VAAT decorre do
que Gomide e Pires (2014) identificam como falhas na capacidade técnico-administrativa,
exacerbadas pela rigidez do layout da Matriz de Saldos Contabeis (MSC).

Cria-se, assim, um paradoxo: a regra fiscal, desenhada para garantir a transparéncia,
torna-se o instrumento de obstrucao do direito social a educagdo, materializando o risco de um

"insulamento tecnocratico" que penaliza a precariedade administrativa com a asfixia financeira.



55

2.6.1.1 A Matriz de Saldos Contabeis (MSC) como Artefato de Blogueio

A implementagdo da Complementagao-VAAT consolidou o que se pode definir como
um modelo de federalismo algoritmico, no qual a distribui¢do de recursos da Unido deixa de
ser mediada apenas por coeficientes estaticos e passa a ser regida pela validacdo automatizada
de grandes bases de dados fiscais. O principal instrumento de verificagdo dessa conformidade
¢ a Matriz de Saldos Contabeis (MSC), instituida pela Portaria STN n°® 549/2018, que exige o
envio de dados contdbeis brutos e estruturados em formato XML, em substituicdo ao modelo
de relatorios declaratorios agregados (Brasil, 2018).

Sob a perspectiva do enfoque das capacidades de Sen (2010), a MSC atua como um
filtro que testa a capacidade técnico-administrativa do ente federativo. A inabilitacao ao VAAT
configura-se, portanto, como uma forma de exclusdo instrumental: o municipio ¢ impedido de
acessar o repasse nao por auséncia de necessidade fiscal, mas pela insuficiéncia de capacidades
institucionais para converter dados primarios em informacdes fidedignas aos sistemas centrais
(Sen, 2010).

Essa premissa ¢ empiricamente corroborada pelos levantamentos da Confederacdo
Nacional de Municipios (CNM, 2025b) e pelos dados de habilitagdo da Secretaria do Tesouro
Nacional (Brasil, 2024a), os quais evidenciam que uma parcela significativa dos entes
inabilitados a cada ciclo possui alta vulnerabilidade socioecondmica, mas acaba excluida do
rateio devido a falhas operacionais, erros de formatagdo (layout XML) e a incapacidade de suas
equipes contabeis de sanarem inconsisténcias tecnoldgicas dentro dos prazos fatais exigidos

pelos sistemas federais.

2.6.1.1.1 A Assimetria na Taxonomia da Receita e a Falha de Interoperabilidade

O calculo do VAAT exige o mapeamento preciso das receitas vinculadas a8 Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino (MDE). O bloqueio ocorre frequentemente na 16gica de traducao
de dados, onde os sistemas de gestdo financeira municipais falham em converter os codigos
locais para o padrao do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP). Municipios que
operam com softwares desatualizados tendem a classificar receitas em codigos genéricos, o que
impede o reconhecimento do esforgo arrecadatério pelo algoritmo do Siconfi (Brasil, 2021b).

Esta falha de interoperabilidade semantica resulta em um "falso positivo" de inviabilidade,
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excluindo o ente do certame redistributivo por descumprimento de requisitos taxondmicos

(Vieira, 2018).

2.6.1.1.2 O Rastreamento da Destinagao de Recursos (DDR) e o Controle de Fontes

A conformidade contdbil exige que o municipio comprove a origem vinculada do
recurso por meio da marcacao estrita da Fonte de Recursos e da Destinagdo de Recursos (DDR).
Observa-se uma inabilitacdo recorrente decorrente da classificagdo de despesas educacionais
em fontes ordinérias em detrimento das fontes especificas do Fundeb. Ao processar a MSC, o
sistema identifica o descumprimento do artigo 212-A da Constituicdo Federal, gerando a
inabilitacdo automatica por erro de mapeamento, ainda que o investimento real tenha ocorrido
(Brasil, 2025). Tal fenomeno evidencia que a qualidade da informagdo fiscal ¢ diretamente

proporcional ao nivel de profissionaliza¢do da burocracia local (Silva et al., 2025).

2.6.1.1.3 O Fardo Administrativo da Dupla Validagao (Siconfi versus Siope)

A habilitacdo ao VAAT ¢ condicionada a congruéncia aritmética entre as informagdes
enviadas ao Siconfi (Tesouro Nacional) e ao Siope (FNDE). Esta exigéncia ignora os silos
organizacionais das prefeituras, onde a contabilidade e a gestao pedagdgica operam de forma
fragmentada. Divergéncias residuais no reconhecimento do fato gerador da despesa resultam
na rejeicdo sumaria da habilitagdo. A rigidez deste mecanismo materializa o conceito de fardo
administrativo (administrative burden), onde a complexidade burocratica atua como um
mecanismo de selecdo que filtra ndo os menos necessitados, mas 0os menos capazes de gerir a
densidade normativa do sistema (Moynihan ef al., 2014).

Evidéncias empiricas reforcam a gravidade deste cendrio: dados da Secretaria do
Tesouro Nacional referentes ao ciclo de 2023 apontam que cerca de 18% das inabilitagdes
derivaram de inconsisténcias detectadas na ultima semana do prazo fatal, quando a janela
temporal para retificagdes ja se mostrava exigua para as estruturas administrativas locais (Brasil,
2024a). Assim, o desenho atual da politica corre o risco de aprofundar o Efeito Mateus,
premiando entes que ja possuem infraestrutura tecnoldgica consolidada e excluindo aqueles que

permanecem retidos na "armadilha da pobreza administrativa" (Merton, 1968; Sachs, 2005).
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2.6.1.1.4 A Rigidez Temporal como Barreira Administrativa

Além da barreira semantica (MSC) e da barreira de consisténcia (Siconfi x Siope), o
VAAT impde uma barreira temporal rigorosa. A analise da "burocracia do tempo" ¢ fundamental
para entender a exclusdo dos municipios de pequeno porte (GPP).

A legislagdo estabelece o dia 31 de agosto do exercicio corrente como o "prazo fatal"
para a transmissao ¢ homologacao dos dados contabeis referentes ao exercicio anterior (Brasil,
2020c). Essa data de corte ndo admite prorrogagdes discriciondrias, criando um regime de
deadline absoluto que ignora as contingéncias administrativas locais (Brasil, 2024a).

Para grandes municipios, dotados de sistemas de Enterprise Resource Planning
(ERP)!'? automatizados e equipes de contabilidade proprias, concursadas e capacitadas, o fluxo
de fechamento de balango e envio da MSC ¢ continuo e mensal. Para os pequenos municipios,
contudo, opera-se sob a logica de "gargalos de processamento". O perigo reside na
impossibilidade de retificacdo tempestiva.

Se um municipio transmite sua MSC no dia 30 de agosto e o sistema Siconfi detecta
um erro de taxonomia, o ente recebe a notificagdo de rejei¢do. Todavia, dado o exiguo tempo
restante até o fechamento do sistema para fins de calculo do VAAT, nao ha janela operacional
habil para corrigir o mapeamento, reprocessar 0 XML e realizar nova transmissao.

Essa rigidez temporal configura verdadeira armadilha de conformidade. O sistema
exige perfei¢do técnica em um prazo rigido, sem prever mecanismos de saneamento ou
contraditdrio prévio para erros formais. O resultado € a inabilitagcdo por default, onde o tempo
atua como variavel de exclusdo. A analise dos dados de 2023 revela que cerca de 18% das
inabilitagdes ocorreram em municipios que tentaram transmitir os dados na ultima semana do
prazo, mas foram barrados por erros de validagdo que ndao puderam ser corrigidos a tempo
(Brasil, 2024a).

A anélise dos mecanismos de bloqueio — semanticos, sistémicos e temporais — ganha
relevancia sociologica quando se observa quem sao os entes barrados pelo algoritmo do Tesouro

Nacional. Os dados dos ciclos de habilitacio ao VAAT de 2023 e 2024 revelam que a

12 Sigla para Enterprise Resource Planning (Planejamento de Recursos Empresariais). Trata-se de um
sistema de informagdo integrado que centraliza todos os dados ¢ processos de uma organizagdo em uma
unica plataforma. No ambito da administragdo publica municipal, o ERP ¢ o software responsavel pela
execucao orgamentaria, financeira e contabil. A ineficiéncia ou falta de integracdo desses sistemas em
municipios de pequeno porte ¢ identificada como uma barreira técnica critica, pois dificulta a geracao
automatica de arquivos no padrio exigido pelo Tesouro Nacional, resultando em falhas na
parametrizagdo de receitas e despesas que impedem a habilitacdo aos recursos do VAAT.
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distribui¢do das inabilitacdes ndo ¢ aleatoria; ela obedece a um padrao de clivagem regional e
socioecondmica que reforga as assimetrias historicas da federacao brasileira (Arretche, 2010).
Este fendmeno caracteriza uma situacdo de desigualdade regressiva de acesso, operando-se um
paradoxo cruel: a vulnerabilidade fiscal (que torna o municipio elegivel ao recurso) ¢ altamente
correlacionada com a vulnerabilidade administrativa (que impede o municipio de cumprir a
burocracia de acesso). A falta de recursos orgamentarios para contratar softwares de gestao
integrados ou consultorias contébeis especializadas resulta na inabilitacao da MSC.

Cria-se, assim, um ciclo vicioso de retroalimentagao, conforme descrito na teoria da
"armadilha da pobreza" (Sachs, 2005) aplicada a gestao publica:

I. O municipio possui baixa arrecadacao e burocracia precaria;

2 Devido a pobreza fiscal, ele € elegivel ao VAAT;

3. Devido a precariedade burocratica, ele falha no envio da MSC/Siconfi;

4 O municipio ¢ inabilitado e deixa de receber o aporte da Unido;

5. A escassez de recursos se mantém, perpetuando a incapacidade administrativa
para o proximo ciclo.

Conclui-se, portanto, que a barreira ao VAAT nao ¢ meramente uma questdo de "fazer
a licao de casa", como sugere o discurso tecnocratico. Trata-se de uma falha de desenho de
politica publica (Secchi, 2020). O modelo atual pressupde uma capacidade estatal homogénea

que nao existe no federalismo assimétrico brasileiro.
2.6.2 Complementacio VAAR e o custo de transacio politica

A introducao da modalidade Valor Aluno Ano por Resultados (VAAR) na arquitetura
do Novo Fundeb representa a mais sofisticada tentativa do Estado brasileiro de superar o
historico dilema entre a autonomia federativa e a necessidade de coordenacdo nacional.
Diferentemente das modalidades redistributivas, o VAAR nao opera sob a ldgica da caréncia
or¢amentaria, mas sob a égide da condicionalidade comportamental. Trata-se de uma ruptura
epistemologica: a passagem de um modelo de direito incondicional a reparti¢ao tributaria para
um modelo de contratualizagao de resultados baseado no federalismo de indugao (Brasil, 2020c;
Souza, 2021).

Para compreender a densidade do bloqueio ao VAAR, contudo, ¢ necessario descer a
microfisica do poder municipal. A escola publica no Brasil ndo se limita a uma unidade

pedagogica; ela constitui, historicamente, um nddulo central na rede de distribuigdo de
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patronagem politica. Conforme a cléssica andlise de Paro (2003), a direcdo escolar configura
um cargo de confianga estratégico, frequentemente utilizado pelo Poder Executivo para
capilarizar influéncia territorial nos bairros e garantir a mobilizacao de bases eleitorais (Paro,
2003).

As condicionalidades impostas pelo VAAR exigem a despatrimonializa¢do desse ativo
politico. Ao estabelecer critérios de "mérito e desempenho" (Brasil, 2020c), a Unido induz o
que Nunes (2010) classifica como o fortalecimento do universalismo de procedimentos em
detrimento das praticas clientelistas tradicionais. Como observa Segatto (2015), essa exigéncia
normativa desloca o poder discricionario do prefeito e tensiona a relacdo com a base aliada no
Legislativo, uma vez que a indicacdo de cargos em redutos eleitorais € historicamente
mobilizada como mecanismo de manutengdo da coalizdo governamental e de reprodugao
politica dos parlamentares locais.

Nesse cendrio, a literatura sobre federalismo fiscal alerta que mecanismos de inducao
geram elevados custos de transacdo politica (North, 1990). O acesso ao recurso testa a
capacidade de coordenagdo politica e a governabilidade do gestor. A necessidade de aprovar
marcos legais de gestdo democratica colide com interesses de “jogadores com poder de veto”
(veto players) na Camara Municipal (Tsebelis, 2002). O prefeito defronta-se com um problema
de jogos aninhados: deve satisfazer as exigéncias do Ministério da Educacdao para obter o
repasse financeiro e, simultaneamente, as demandas da base legislativa para evitar a paralisia
do governo (Tsebelis, 1990; 2002). Quando o custo politico de confrontar os vereadores pela
perda de influéncia nas escolas supera a utilidade marginal dos recursos financeiros, ocorre a
inabilitacdo voluntaria, onde a racionalidade politica de sobrevivéncia imediata sobrepde-se a
eficiéncia orgamentaria (Nordhaus, 1975).

A fragilidade dessa coordenagdo tem impulsionado a judicializacdo da politica
educacional. Diante da inércia dos poderes eleitos, o Ministério Publico atua como um enforcer
substituto das condicionalidades federais (Silveira, 2006). Esta fun¢ao ¢ institucionalizada por
instrumentos como a Nota Técnican® 01/2025 da 1* CCR do MPF, que orienta o monitoramento
da tempestividade administrativa sob pena de inabilitagcdo definitiva (Brasil, 2025c).

Embora o uso de Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) possa assegurar a
habilitagdo formal, tal intervengdo gera distor¢cdes ao impor modelos tecnocraticos rigidos que
podem carecer de legitimidade local, resultando em leis que ndo alteram a cultura

organizacional da escola (Vianna; Burgos; Salles, 2007).
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Em sintese, a operacdo do VAAR revela a materializagdo de um Efeito Mateus Politico
(Merton, 1968). O sistema tende a premiar municipios dotados de estabilidade governativa e
hegemonia politica, onde o Executivo detém maioria solida para aprovar reformas com baixo
custo de transagao.

Em contrapartida, redes situadas em ambientes de alta polarizagdo ou instabilidade
institucional — justamente aquelas com maiores caréncias sociais — sofrem com a inabilitagao
sistematica, permanecendo presas na "armadilha da pobreza administrativa" (Sachs, 2005). Sob
a otica de Sen (2010), a inabilitagdo ao VAAR representa uma privacdo de capacidades
institucionais que impede a conversdo de recursos financeiros em direitos sociais efetivos para

os estudantes mais vulneraveis.

2.7 ADUPLA CAMADA DE EXCLUSAO

A arquitetura do Novo Fundeb, ao condicionar o acesso a recursos suplementares
(VAAT e VAAR) ao cumprimento de requisitos técnicos e politicos simultaneos, inaugurou o
que este trabalho denomina de federalismo de conformidade. Diferentemente dos arranjos
anteriores, nos quais a transferéncia de recursos operava sob uma légica quase automatica de
reparticdo tributdria, o novo modelo exige do ente municipal uma performance
multidimensional.

O municipio deve ser, a um s6 tempo, um agente contabil de exceléncia (capaz de
dialogar com a taxonomia do Tesouro Nacional) e um agente politico articulado (capaz de
produzir consensos legislativos locais e estaduais). A hipdtese central que guia este capitulo —
e que se confirmou plenamente ao longo da analise empirica dos dados de inabilitagdo — ¢ a
de que a sobreposicdo dessas exigéncias nao gera apenas dificuldades aditivas, mas uma
exclusao multiplicativa. Fica comprovado que as barreiras técnicas e politicas interagem de
forma sinérgica, criando zonas de exclusdo federativa onde a probabilidade de acesso ao recurso
tende a zero.

A dupla camada de exclusdo configura-se como um fenomeno de selecdo adversa
institucional, no qual o desenho das condicionalidades do Novo Fundeb acaba por filtrar e
excluir os entes federativos mais vulneraveis. Este mecanismo opera por meio da sobreposi¢ao
de barreiras que exigem competéncias multidimensionais, iniciando pela exclusdo instrumental,
diretamente vinculada a caréncia de capacidade técnico-administrativa (Gomide; Pires, 2014).

Tal barreira materializa-se no "muro tecnolégico" da Matriz de Saldos Contdbeis (MSC) e na
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exigéncia de interoperabilidade entre os sistemas Siconfi e Siope, penalizando burocracias
locais que possuem baixa maturidade digital (Loureiro; Abrucio, 2012).

A segunda dimensao reside na exclusdo institucional, caracterizada pelos elevados
custos de transagdo politica (North, 1990) necessarios para a habilitacio ao VAAR. Nesta
camada, o gestor municipal atua em "jogos aninhados", precisando coordenar interesses entre
as exigéncias do governo federal e a atuacdo de veto players nas arenas legislativas locais
(Tsebelis, 1990, 2002). A necessidade de aprovar leis de gestdo democratica tensiona arranjos
de poder tradicionais, exigindo o fortalecimento de um universalismo de procedimentos em
detrimento de praticas clientelistas histdricas (Nunes, 2010; Segatto, 2015). Assim, emerge o
paradoxo da abundancia condicionada: nunca houve tantos recursos disponiveis, mas nunca foi
tdo complexo acessa-los.

A transposicdo do enfoque das capacidades para a andlise do federalismo fiscal
brasileiro permite reenquadrar a inabilitagdo municipal ndo como um mero déficit orcamentario,
mas como uma manifestacao institucional de "pobreza de agéncia". Sob este prisma, a agéncia
do ente federativo ¢ cerceada pela privagdo de capacidades basicas que impedem a burocracia
local de exercer plenamente sua autonomia gestora. Conforme postula Sen (2010), a pobreza
deve ser compreendida como a privagdo de capacidades que limitam as liberdades de escolha e
de acdo; no contexto do Novo Fundeb, a auséncia do repasse federal configura o estagio
terminal de uma insuficiéncia prévia de meios técnicos e articulacao politica que impossibilita
a conversao do direito constitucional a educacao em funcionamentos institucionais efetivos.

Na dimensao instrumental dessa "pobreza de agéncia", a exclusdo verificada no VAAT
evidencia a caréncia de fatores de conversdo burocriticos necessarios para enfrentar o
federalismo algoritmico. A exigéncia de conformidade estrita via Matriz de Saldos Contabeis
(MSC) pressupde uma maturidade tecnoldgica e uma profissionalizacdo da burocracia que
muitos municipios vulneraveis ndao possuem. Nesse sentido, a incapacidade de processar e
transmitir dados fidedignos aos sistemas centrais atua como uma restricio fundamental a
capacidade de funcionamento do ente, na qual o fardo administrativo se sobrepde a necessidade
social, penalizando a municipalidade justamente pela sua precariedade administrativa pré-
existente (Sen, 2010).

Complementarmente, a camada institucional de exclusdo manifesta-se no VAAR como
um bloqueio a agéncia politica, no qual o gestor se vé incapacitado de pactuar reformas
estruturantes diante da pressao de grupos de interesse locais. Essa restricao de agéncia impede

a implementacdo de mecanismos de meritocracia e equidade, mantendo a rede de ensino cativa
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de arranjos de patronagem que obstaculizam a eficiéncia pedagdgica. Assim, a dupla camada
de exclusao revela que a inabilitagdo sistematica ndo ¢ um erro fortuito, mas a cristaliza¢ao de
uma desigualdade de capacidades de agéncia, onde a estrutura normativa do fundo acaba por
aprofundar o fosso entre entes plenamente capazes e aqueles retidos em armadilhas de pobreza
institucional (Sen, 2010; Sachs, 2005).

A interacdo sinérgica entre essas barreiras resulta na materializacdo do Efeito Mateus
(Merton, 1968), no qual o sistema tende a premiar municipios que ja possuem burocracias
profissionalizadas e estabilidade politica. Estabelece-se um processo de causalidade circular
cumulativa (Myrdal, 1960), em que a falta de recursos gera incapacidade técnica, que por sua
vez impede 0 acesso a novos repasses, mantendo os entes vulneraveis presos na "armadilha da
pobreza administrativa" (Sachs, 2005). O Novo FUNDEB corre o risco, portanto, de aumentar
a distancia entre a elite educacional e o subproletariado federativo.

Diante dessa realidade, torna-se imperativo tipificar como as assimetrias de
governanga e técnica se distribuem no territdrio nacional. Nesse sentido, a classificacdo
proposta pela Matriz de Capacidades Estatais serda uma ferramenta ttil para diagnosticar os
municipios mais sujeitos a essa dupla camada de exclusdo, permitindo uma analise sociologica

que fundamenta as propostas de intervengdo necessarias para mitigar essas desigualdades.

2.7.1 Matriz de capacidades estatais

A andlise empirica dos itens anteriores permite a construgdo de uma Matriz de
Capacidades Estatais no Novo Fundeb. Ao se cruzar as duas varidveis independentes criticas
— (x) Capacidade de Conformidade Técnica e (y) Governabilidade Politica —, o universo dos
municipios brasileiros nao se divide apenas em "habilitados" e "inabilitados", mas fragmenta-
se em quatro quadrantes socioldgicos distintos, cada um com dindmicas proprias de reproducdo

ou superacao da desigualdade. Vejamos:



Figura 3 — Matriz de capacidades estatais

ALTA A

O BLOQUEIO
TECNOCRATICO

(Vontade politica,
mas falha no Siconfi)

(A Dupla Exclus3o)

BAIXA GOVERNABILIDADE POLITICA

A ELITE
FEDERATIVA
(Habilitados plenos)

O LIMBO O BLOQUEIO
FEDERATIVO INSTITUCIONAL

(Técnica boa, mas paralisia
politica/legislativa)

BAIXA CAPACIDADE TECNICA/CONFORMIDADE

Fonte: Elaborado pelo autor. Imagem gerada por inteligéncia artificial (Gemini).

2.7.1.1 Quadrante I: A Hegemonia Federativa (A Elite Habilitada)

Perfil: Alta Capacidade Técnica (+) e Alta Governabilidade (+).

ALTA
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Caracterizacao: Este grupo ¢ composto majoritariamente por municipios de maior

porte ou pequenos municipios "ilhas de exceléncia".

Dinamica: Possuem Secretarias de Fazenda profissionalizadas, com contadores de

carreira e softwares integrados via API ao Siconfi (superando o VAAT). Politicamente, possuem

uma conjugac¢ao de interesses e de articulacdo entre prefeitos e casas legislativas, além de forte

articulacdo com o governo estadual (superando o VAAR).

Consequéncia: Acessam a integralidade dos recursos. O Novo Fundeb atua aqui como

um mecanismo de refor¢o de vantagem. O aporte financeiro extra ¢ reinvestido na qualificag¢@o

da gestao, criando um ciclo virtuoso de acumulagao de capacidades.

2.7.1.2 Quadrante II: O Blogueio Tecnocratico (A Falha Instrumental)

Perfil: Baixa Capacidade Técnica (-) e Alta Governabilidade (+).

Caracterizagdo: Municipios politicamente estaveis, onde o prefeito detém apoio

majoritario da Camara, com boa capacidade de aprovagao legislativa de matérias de interesse.

Contudo, a burocracia de nivel médio ¢ fragil.
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Dinamica: O bloqueio ocorre na burocracia do nivel de rua da administragao. Apesar
da vontade politica, ha falhas no mapeamento da MSC ou divergéncia nao sanada entre Siope
e Siconfi.

Consequéncia: A exclusdo ¢ percebida como uma "injustica burocratica". O ente fez a
devida articulagdo politica, mas foi barrado pelo algoritmo tecnologico. Este grupo ¢ o mais
propenso a judicializar a questdao, buscando no Poder Judiciario a habilitagdo que a técnica

negou.

2.7.1.3 Quadrante III: O Bloqueio Institucional (A Paralisia Decisoria)

Perfil: Alta Capacidade Técnica (+) e Baixa Governabilidade (-).

Caracteriza¢do: Municipios com boa estrutura administrativa, mas que atravessam
dificuldades politicas de articulagdo (deficiéncias politicas, corrupgao, fragmentagado partidaria).

Dinamica: A contabilidade mostra-se saneada, com a satisfagdao dos critérios técnicos
permitindo a habilitagao ao VAAT. Contudo, ha problemas de articulagdo na politica local, com
dificuldades na aprovacao de leis de gestdo democratica escolar ou o municipio situa-se em um
Estado onde a Assembleia Legislativa travou a lei do ICMS.

Consequéncia: A exclusdo ¢ politica. O recurso ¢ perdido ndo por incompeténcia
técnica, mas por "custo de transacao". Ocorre aqui um desperdicio de capacidade estatal: a

maquina administrativa funciona, mas a direcdo politica esté travada.

2.7.1.4 Quadrante IV: O Limbo Federativo (A Anomia Administrativa)

Perfil: Baixa Capacidade Técnica (-) e Baixa Governabilidade (-).

Caracterizagdo: O "subproletariado" federativo, com Municipios altamente
dependentes de recursos dos Fundos de Participacdo Municipal (FPM), situados em regides de
baixo dinamismo econdmico.

Dinamica: Situag¢dao de anomia politica e técnica, com baixa ou nenhuma qualificagao
contabil e ambiente politico conflagrado, impedindo reformas necessarias a habilitagdo aos
recursos do VAAT e VAAR.

Consequéncia: A dupla camada de exclusdo. Este € o grupo alvo prioritario da politica

redistributiva (pela otica da caréncia), mas € o grupo sistematicamente eliminado pela 6tica da
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condicionalidade. O Novo Fundeb torna-se inalcancavel, e a desigualdade em relacdo aos outros
quadrantes se aprofunda exponencialmente.

A consolidacao dessa dinamica resulta na materializacao, no campo do financiamento
educacional, do socioldgico Efeito Mateus (Merton, 1968). O principio biblico—"A quem tem,
mais sera dado, e terd em abundancia; mas a quem nao tem, até o que tem lhe sera tirado" —
descreve com precisao a logica alocativa nao-intencional do Novo Fundeb.

Observa-se uma correlagao positiva robusta entre o nivel prévio de desenvolvimento
institucional e a taxa de sucesso na captura dos recursos do VAAT e VAAR. Municipios com
maior IDHM e receitas proprias mais elevadas (IPTU/ISS), que ja possuiam condigdes de
ofertar uma educacao de melhor qualidade, tornam-se os mais aptos a desbloquear os recursos
adicionais.

Essa dindmica gera um mecanismo de causalidade circular cumulativa, teorizado por
Myrdal (1960). O processo opera em loops de retroalimentacdo que podem ser virtuosos ou

Vvici0S0s.

Figura 4 — O ciclo da armadilha da pobreza administrativa
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O Novo Fundeb, desenhado discursivamente para promover a Equidade (reduzir a

distancia entre o topo e a base), corre o risco empirico de promover a divergéncia (aumentar a
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distancia), pois fornece "combustivel extra" (recursos financeiros) justamente para as maquinas
administrativas que ja sao mais eficientes, enquanto deixa as maquinas avariadas sem meios de
conserto.

Assim, os municipios mais pobres caem em uma zona de estagnagdo. Eles ndo
possuem folga orgamentéria (recursos livres) para modernizar a gestdo ex-ante. E, como nao
modernizam, nao recebem o recurso do VAAT ex-post. Sem uma intervengao exdgena — um
choque de gestao financiado externamente —, esses entes permanecerdao presos no equilibrio
de baixo nivel, incapazes de romper a inércia burocratica por for¢as proprias (Sachs, 2005).

Conforme alerta Sen (1995) e, no Brasil, Kerstenetzky (2012), quanto maior a
sofisticacao dos critérios de selegdo para evitar vazamentos, maior se torna a exigéncia de
capacidade administrativa para comprovar a elegibilidade. Moynihan et al. (2014) conceituam
esse fenomeno como Fardo Administrativo (Administrative Burden). Esse fardo nao incide de
maneira uniforme. Para um municipio estruturado (Quadrante I), o custo marginal de preencher
mais um formulario XML ¢ irrelevante. Para um municipio desestruturado (Quadrante IV), esse
custo € proibitivo.

Na pratica, a burocracia do VAAT atua como um tributo regressivo: ela consome
desproporcionalmente os escassos recursos humanos e temporais dos entes mais vulneraveis,
funcionando como um mecanismo de selecdo que filtra ndo os "menos necessitados", mas os
"menos capazes de lidar com a papelada".

A proliferagdo de exigéncias burocraticas para o acesso a recursos federais impde um
Custo de Transacdo Financeira direto ao orcamento da educagdo. Para cumprir as
condicionalidades, o municipio precisa desviar recursos que, em tese, deveriam financiar a
atividade-fim (salario de professores, reforma de escolas, material didatico) para financiar a
atividade-meio (licengas de software, honorarios de consultores, treinamento em legislacao).

Configura-se, assim, um desvio de finalidade sistémico. O Novo Fundeb, desenhado
para injetar mais recursos na sala de aula, acaba, por vias transversas, financiando a expansao
do setor de servigos contdbeis e juridicos. A burocracia algoritmica do Tesouro Nacional
funciona como um indutor de despesas administrativas, obrigando o municipio pobre a gastar
para provar que precisa de dinheiro para gastar.

A andlise segregada das barreiras técnicas e politicas ndo deve obscurecer o fato de
que, na realidade concreta dos municipios, essas dimensdes operam em Sinergia Negativa. Nao

se trata apenas de somar dificuldades, mas de uma retroalimentagdo destrutiva entre
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instabilidade politica e precarizagdo burocratica, fendmeno que Grin e Abrucio (2021)
identificam como uma patologia da descontinuidade administrativa.

A literatura especializada confirma que a instabilidade politica atua como um
catalisador da fragilidade técnica local, com reflexos diretos na capacidade de arrecadagdo e
prestacdo de contas. Dados empiricos levantados por Azevedo, Lino e Diniz (2019)
demonstram que a alternancia de poder no Executivo municipal eleva drasticamente a
rotatividade das equipes de contabilidade, atingindo taxas de substitui¢ao de pessoal proximas
a 50% em periodos de troca de gestdo. Esse fendomeno de descontinuidade administrativa
compromete a memoria técnica das secretarias e prejudica o envio tempestivo de dados ao
Siconfi, criando um gargalo operacional que, no atual desenho do Novo Fundeb, resulta
frequentemente na inabilitacdo do ente federativo para o acesso a complementacao VAAT.

Nesse cendrio de anomia, o municipio entra em um espiral de desfinanciamento. A
inabilitagdo ao VAAT (perda de receita) acirra o conflito distributivo local, enfraquecendo ainda
mais o prefeito perante a Camara, o que, por sua vez, inviabiliza a aprovagao das leis do VAAR.
Configura-se uma “tempestade perfeita”: a escassez de recursos gera crise politica, que gera

incapacidade técnica, que gera mais escassez de recursos.
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3 PROPOSTA DE APRIMORAMENTO

O diagnéstico tragado nos capitulos precedentes revelou uma falha estrutural na
arquitetura do Novo Fundeb: o modelo opera sob a logica de "selegdo adversa". Ao impor
barreiras de entrada (técnicas no VAAT e politicas no VAAR) sem fornecer os meios de
transposicdo, a politica publica acaba por excluir justamente os entes que constituem seu
publico-alvo prioritario. A "dupla camada de exclusao" ndo ¢ uma anomalia transicional, mas o
resultado previsivel de um desenho institucional que pressupde uma homogeneidade
administrativa inexistente no federalismo assimétrico brasileiro.

Este capitulo propde a transicdo de um paradigma de federalismo de controle —
focado na auditoria binaria ex-post (apto/inapto) — para um federalismo de cooperagdo e
Indu¢do — focado na construcao de capacidades ex-ante. As propostas a seguir nao sao meros
ajustes incrementais; constituem uma agenda de engenharia institucional reparadora.

Baseando-se na teoria da Governanga Multinivel (Hooghe; Marks, 2003) e nos
principios da Regulagdao Responsiva (Ayres; Braithwaite, 1992), o plano de agdo estrutura-se
em trés eixos estratégicos: (1) Estratégias de Escala e Tecnologia para o VAAT; (2) Redugao de
Custos de Transacdao Politica para o VAAR; e (3) Modulagdo de Sancdes e Governanga
Interfederativa. O objetivo ¢ criar estruturas que sustentem a gestao municipal vulneravel até

que esta atinja a maturidade técnica necessaria para a autonomia plena.

3.1 PROPOSTA 1 — SUPERACAO DE BLOQUEIOS TECNICOS

Para romper o “muro” tecnoldgico analisado no capitulo anterior, ¢ ineficaz exigir que
cada um dos municipios desenvolva, isoladamente, departamentos de contabilidade de ponta.
A solucdo exige a socializacdo dos custos de conformidade e a centralizacdo da inteligéncia

fiscal.

3.1.1 A Soluciao via consorciamento: Economia de Escala e Centros de Servicos

Compartilhados (CSC)

Diante da precariedade tecnologica das redes locais, emerge um questionamento
pertinente: por que a Unido, detentora de alta capacidade de processamento, nao disponibiliza

um sistema de contas Unico, gratuito e ja parametrizado para adesdo voluntaria dos municipios?
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Embora a oferta de um "Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal
(SIAFI) nos moldes municipais represente uma solucao tecnologica aparentemente definitiva e
alinhada as diretrizes do Sistema Unico e Integrado de Execuc¢do Or¢amentaria, Administragdo
Financeira e Controle (SIAFIC), ela esbarra em limitacdes estruturais. A primeira ¢ de ordem
institucional, tangenciando a autonomia federativa, que dificulta a imposigdo vertical de uma
ferramenta unificada.

A segunda, e mais severa, ¢ o déficit de capital humano. A mera disponibilizacdo de
um software robusto por parte da Unido ndo supre a auséncia de burocratas de nivel médio e
contadores qualificados para opera-lo no cotidiano das prefeituras vulneréaveis. E por essa razio
que a solugdo tecnoldgica isolada ¢ insuficiente; ela demanda uma solu¢do de governanca
paralela, como os Centros de Servigos Compartilhados (CSC) via consoércios, capazes de
fornecer a inteligéncia humana centralizada para operar qualquer sistema exigido pelo arranjo
federativo.

A pulverizagcdo administrativa brasileira torna economicamente inviavel que um
municipio de pequeno porte contrate sofiwares de gestao integrados (ERP) de nivel global e
consultorias de alto nivel de conhecimento técnico, renome e, consequentemente, alto custo. A
solucdo teodrica e pratica reside na aplicagdo do modelo de Centros de Servigos Compartilhados
(CSC), comum no setor privado, a administracdo publica via Consoércios Publicos
Intermunicipais (Lei n° 11.107/2005) (Brasil, 2005).

° Fundamentaciao Tedrica: A teoria dos custos de transacdo sugere que
atividades-meio padronizaveis (como a contabilidade regulatdria e o envio da MSC) devem ser
centralizadas para gerar economia de escala.

° Mecanismo de Implementacio:

Criacao de Centrais Regionais de Inteligéncia Fiscal: Em vez de cada prefeitura
tentar sanear seu Siconfi isoladamente, grupos de 10 a 20 municipios formariam um consércio
para manter uma unidade técnica centralizada. Esta unidade seria responsavel pela
parametrizacao unica do Plano de Contas (PCASP) e pela validacao prévia dos dados de todos
os consorciados.

Incentivo Financeiro Federal: O FNDE deve criar uma linha de financiamento
especifica no Plano de Acdes Articuladas (PAR) para a equipagem tecnoldgica desses
consorcios. Além disso, propde-se que a adesdao a consdrcios de gestdo conte pontuagdo extra

na matriz do VAAR, incentivando a cooperacao.
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° Impacto Esperado: Redugdo dréstica dos erros do tipo falsos negativos técnicos,
pois a MSC passaria pelo crivo de especialistas do consdrcio antes de ser enviada ao Tesouro

Nacional.

3.1.2 Padronizacao Tecnologica como Politica de Estado:

A barreira da interoperabilidade semantica (erros de taxonomia na receita e despesa)
persiste porque o 6nus da traducdo dos dados recai integralmente sobre sistemas legados
municipais precarios. A Unido deve atuar como provedor da plataforma.

o Fundamentac¢ao Tedrica: O conceito de Nudge (Arquitetura de Escolha) de
Thaler e Sunstein (2008) sugere que o sistema deve ser desenhado para induzir o acerto,
tornando o erro dificil. Atualmente, o Siconfi permite o erro e pune depois; o novo modelo deve
bloquear o erro na origem.

° Mecanismo de Implementacio:

Middleware de Validacao Prévia (API do Tesouro): A Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) deve desenvolver e disponibilizar gratuitamente uma API'? de validagdo em
tempo real. Os softwares municipais conectar-se-iam a esta API durante a execugao da despesa
(no momento do empenho), e ndo apenas no envio do balancete mensal. Se o contador tentar
usar um codigo de receita invalido, a API bloquearia a operagdo e sugeriria o coédigo correto
(funcdo pedagogica).

Ambiente de Homologacio: Criacdo de um ambiente de testes idéntico ao oficial,
onde os municipios possam submeter suas matrizes meses antes do prazo fatal para verificar

inconsisténcias sem sofrer penalidades ou bloqueios.

13 A Interface de Programagio de Aplicagdo (do inglés, Application Programming Interface — API) é
um conjunto de normas e protocolos que permite a comunicacdo direta e automatizada entre diferentes
sistemas de software. No contexto da gestdo publica e do federalismo algoritmico, a API funciona como
uma "ponte tecnoldgica" que possibilita que os sistemas de contabilidade dos municipios enviem dados
em tempo real para os repositorios do governo federal, como o Siconfi, sem a necessidade de intervencdo
humana manual em cada etapa. O uso de APIs é fundamental para garantir a interoperabilidade e a
integridade das informagdes fiscais, sendo uma das ferramentas sugeridas para mitigar erros de
taxonomia e facilitar a habilita¢do automatica aos recursos do VAAT.
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3.1.3 Vinculacio de Repasses a Profissionalizaciao

A rotatividade dos quadros técnicos, decorrente dos ciclos politicos, impede a
acumulacdo de know-how sobre o Novo Fundeb. E necessario criar mecanismos de insulamento
burocratico para a area contabil-educacional.

° Mecanismo de Implementacio:

Condicionalidade de Carreira: A Unido deve condicionar o repasse de transferéncias
voluntarias (ndo-constitucionais) a comprovagdo de que o municipio possui quadro efetivo
(concursado) nas funcdes-chave de alimentagdo do Siconfi e do Siope.

Gratificacdo de Desempenho Federal: Instituicio de um bonus federal (pago via
FNDE) diretamente aos contadores e técnicos municipais que atingirem metas de qualidade de
dados (ex: consisténcia Siope x Siconfi de 100%). Isso cria um incentivo principal-agente onde
o burocrata local passa a ter interesse direto na conformidade, blindando-se contra pressdes

politicas do prefeito para maquiagem contas.

3.2 PROPOSTA 2: SUPERACAO DE BLOQUEIOS POLITICOS

Para superar a resisténcia legislativa ao VAAR (analisada no Capitulo 2), a estratégia
nao pode ser apenas moral (apelar a consciéncia dos vereadores), mas institucional: € preciso
alterar a matriz de incentivos dos atores locais (Veto Players), reduzindo o custo politico da

aprovag¢ao das reformas.

3.2.1 Isomorfismo Induzido Qualificado

o Fundamentac¢ao Tedrica: Aproveitar a tendéncia ao Isomorfismo Mimético
(Dimaggio; Powell, 2005) de forma positiva. Se os municipios tendem a copiar modelos, o
Estado deve fornecer o "modelo certo" de forma acessivel.

o Mecanismo de Implementacio:

Repositorio de Anteprojetos Modulares: O MEC, em parceria com a Unido dos
Dirigentes Municipais de Educa¢do (Undime) e a CNM, deve disponibilizar um banco de
minutas de lei pré-validadas pela Advocacia-Geral da Unido (AGU). Diferente de um "modelo
unico", o sistema ofereceria moédulos adaptaveis (ex: Modulo A para municipios com <5 escolas;

Modulo B para redes grandes).
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Selo de Conformidade Prévia: O projeto de lei baixado desse repositorio ja viria com
um "Selo de Conformidade Técnica do MEC". Isso fornece ao prefeito um argumento de
autoridade perante a Camara: "Nao podemos emendar este projeto porque ele ¢ o modelo oficial
garantido pelo Ministério para liberar a verba". Isso eleva o custo politico para o vereador que

tentar desfigurar a lei.

3.2.2 O Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS-Fundeb) como Ator de

Pressao

O Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS-Fundeb) deve ser
empoderado para atuar ndo apenas como fiscal contabil, mas como agente de Pressao.

° Mecanismo de Implementacao:

Capacitacio para Lobby Republicano: O FNDE deve treinar os conselheiros nao
apenas em contabilidade, mas em processo legislativo. O CACS deve ter assento € voz nas
comissdes da Camara Municipal durante a votagdo das leis do VAAR.

Calculadora de Perdas: O MEC deve disponibilizar uma ferramenta simples onde o
CACS insere os dados do municipio e gera um relatério: "Se a Camara ndo votar a lei hoje, a
cidade perde R$ x milhdes amanha". Isso desloca o custo politico: o vereador deixa de pagar o
custo por "aprovar uma lei impopular" e passa a pagar o custo por "causar prejuizo aos cofres

publicos".

3.2.3 A Responsabilizacio dos Estados

Para resolver o problema do ICMS Educacional (inércia das Assembleias Legislativas),
a Unido deve utilizar seu poder de coordenagao.

° Mecanismo de Implementacao:

Trava de Transferéncias Estaduais: A Unido deve condicionar a adesdo ou
renovacdo do Regime de Recuperacdo Fiscal (RRF), bem como a liberacao de avais para
empréstimos internacionais, a comprovacdo da aprovacdo estadual da Lei do ICMS
Educacional. Essa medida deve ser implementada pelo Ministério da Fazenda, por intermédio
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em articulagdo com o Senado Federal.

A operacionalizagdo ocorreria mediante a inclusdo dessa exigéncia como critério

obrigatorio de regularidade institucional, sendo verificada anualmente durante a revisdo das
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metas do RRF ou no exato momento de andlise da capacidade de pagamento para novas
operacdes de crédito.

Do ponto de vista normativo, a implementacdo exige dois instrumentos
complementares: a) a aprovagao de uma Resolucao do Senado Federal, inserindo a lei do ICMS
Educacional como requisito para a autorizagdo de crédito externo (nos termos do art. 52, VII,
da CF/88); e b) a tramitacdo de um Projeto de Lei Complementar para alterar a Lei
Complementar n° 159/2017, transformando o cumprimento dessa condicionalidade educacional
em exigéncia para a manuten¢do do Estado no RRF. Ao vincular a agenda macroecondmica e
de socorro fiscal a agenda educacional, a Unido for¢a o Executivo estadual a gastar seu capital
politico para aprovar a lei na Assembleia Legislativa, desbloqueando o acesso dos municipios

ao VAAR.

3.3 PROPOSTA 3 - Modulagao de Sang¢des e Governanga

O atual sistema opera sob uma logica bindria ("tudo ou nada") que ¢ fatal para entes
em desenvolvimento. Propde-se a ado¢ao da Regulagao Responsiva, onde a san¢ao ¢ escalonada

e pedagogica.

3.3.1 Instituicao da Habilitacao Provisoria ou Parcial

Os municipios que comprovarem o cumprimento dos minimos constitucionais (25%),
mesmo apresentando inconsisténcias formais de taxonomia (Erros de Tipo II), seriam
habilitados a receber 50% do valor do VAAT no primeiro ano. Os 50% retidos ficariam em uma
conta caucdo, sendo liberados mediante a comprovacdo do saneamento dos dados e da
contratacdo de melhoria de gestdo. Isso fornece o fluxo de caixa necessario para que o

municipio saia da armadilha da pobreza administrativa.

3.3.2 O Novo Papel dos Tribunais de Contas: Controle Concomitante

Os Tribunais de Contas dos Estados (TCE) desempenham papel central na validagdo
dos dados. Historicamente focados na punicao ex-post, eles devem transicionar para o controle
concomitante e pedagdgico, alinhados a Nova Lei de Introdugdo as Normas do Direito

Brasileiro (LINDB), que exige consideracdo das dificuldades reais do gestor (Brasil, 1942).
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Para materializar essa transi¢ao, propde-se a institucionalizagdo das "Mesas Técnicas
de Saneamento Contabil". A implementacao dessa diretriz deve ser estruturada sob os seguintes
parametros operacionais:

Atores responsaveis: A execucdo do controle concomitante ficard a cargo dos
Auditores de Controle Externo dos TCEs, operando sob a coordenagao das respectivas Escolas
de Contas ou Camaras/Coordenadorias Especializadas em Educagao.

Instrumentos normativos: A mudanca de rito sera instituida por meio da aprovagao
de Resolucdes ou Instrugdes Normativas expedidas pelo Plenario de cada TCE, no exercicio de
seu poder regulamentar. Para garantir a seguranca juridica das corre¢des pactuadas durante as
oficinas, os auditores e os gestores municipais firmardo Termos de Ajustamento de Gestao
(TAG) de carater preventivo e saneador.

Metodologia: A intervencao ocorrerd preferencialmente no segundo trimestre de cada
exercicio (entre maio e julho), nos meses que antecedem o prazo fatal do Siconfi (estabelecido
em 31 de agosto). Por meio de malhas finas e cruzamentos automatizados prévios, o TCE
mapeara os municipios com maior risco de inabilitacdo (inconsisténcias na Matriz de Saldos
Contabeis - MSC). Os contadores e secretarios de financas dessas redes serdo oficialmente
convocados para as Mesas Técnicas, onde sentardo com os auditores para identificar erros de
taxonomia e corrigi-los antes da transmissao do arquivo definitivo a Unido.

Com essa engenharia institucional, o TCE deixa de ser o algoz que aponta o erro
apenas na prestacdo de contas anual para atuar como um parceiro que ajuda a corrigir o arquivo
tempestivamente, garantindo a receita do municipio e a conformidade legal.

A agenda propositiva aqui apresentada nao visa afrouxar os controles ou promover a
irresponsabilidade fiscal. Pelo contrario, visa tornar o controle efetivo e a responsabilidade
viavel. O Novo Fundeb sé cumprird sua promessa civilizatoria se o Estado brasileiro reconhecer
que a desigualdade de capacidades ¢ tdo grave quanto a desigualdade de recursos.

Passar do “federalismo de controle" para o “federalismo de cooperacdo” exige que a
Unido e os Estados desgam do pedestal regulatorio e assumam o compromisso de compartilhar
o fardo da gestdo com os pequenos municipios. Somente através de consorcios, padronizagao
tecnoldgica, blindagem burocratica e regras de transicdo inclusivas sera possivel garantir que o
CEP de uma escola ndo determine nem a qualidade do ensino, nem a capacidade de sua

prefeitura em preencher uma planilha.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacao teve como objetivo geral analisar como o desenho institucional das
condicionalidades do Novo Fundeb interage com as assimetrias de capacidade estatal e
governabilidade dos municipios brasileiros, produzindo um padrao regressivo de distribui¢ao
de recursos. A pesquisa partiu do problema central de investigar como as exigéncias técnicas e
politicas, vinculadas respectivamente ao Valor Aluno Ano Total (VAAT) e ao Valor Aluno Ano
por Resultados (VAAR), operam em realidades de baixa maturidade institucional.

A partir desse direcionamento, a presente investigacdo permitiu identificar e
caracterizar a "Dupla Camada de Exclusao" como um fendmeno estruturante e ndo residual no
ambito do financiamento educacional pds-2020. A analise demonstrou que, embora a Emenda
Constitucional n® 108/2020 tenha ampliado o potencial redistributivo da Unido, o desenho
institucional das condicionalidades impds barreiras de acesso que penalizam severamente os
entes federativos dotados de menores capacidades institucionais.

A primeira camada, de natureza instrumental, revelou que a exclusao ao VAAT decorre
da complexidade do federalismo algoritmico. A exigéncia de conformidade estrita via Matriz
de Saldos Contabeis (MSC) transformou a gestdo contdbil num mecanismo de sele¢do adversa.
Como evidenciado, a inabilitacdo sistematica de municipios vulneraveis ndo se deve a uma
auséncia de necessidade fiscal, mas a incapacidade técnica de processar e transmitir dados
fidedignos aos sistemas centrais da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Este cenario
materializa o Efeito Mateus (Merton, 1968), no qual o sistema premia a eficiéncia burocratica
pré-existente, deixando os entes retidos na "armadilha da pobreza administrativa" (Sachs, 2005).

A segunda camada, de natureza institucional, evidenciou que o acesso ao VAAR ¢
condicionado pela governabilidade e pela capacidade de coordenagdo politica do gestor local.
A necessidade de despatrimonializar a rede de ensino e enfrentar veto players nas arenas
legislativas locais gera elevados custos de transacdo politica (North, 1990). A investigacao
concluiu que a inabilitagdao ao VAAR ¢, muitas vezes, uma "inabilitacdo voluntaria", na qual o
custo politico de romper com praticas de patronagem supera a utilidade marginal do recurso
financeiro adicional.

Verificou-se, em suma, que o gestor municipal atua em complexos "jogos aninhados",
premido entre as rigidas condicionalidades indutoras do Ministério da Educagdo — como a
aprovacao de leis de gestdo democratica e a articulagdo estadual para o ICMS Educacional —

e as pressdes iminentes de grupos de interesse locais e casas legislativas. Quando o ambiente
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politico ¢ fragmentado, o municipio perde os recursos suplementares nao por desconhecimento
técnico, mas por paralisia deciséria e incapacidade institucional de sustentar coalizdes
reformistas.

Sob a otica do enfoque das capacidades de Sen (2010), o trabalho logrou demonstrar
que a dupla camada de exclusdo ¢ o desfecho de uma "pobreza de agéncia" do ente federativo.
A privacao de capacidades basicas — técnicas e politicas — impede que o municipio converta
o direito potencial ao financiamento em funcionamentos institucionais e, consequentemente,
em equidade educacional. Portanto, o Novo FUNDEB, ao ignorar as disparidades de ponto de
partida das burocracias subnacionais, corre o risco de aprofundar as assimetrias que visava
mitigar.

Por fim, as propostas de intervencao delineadas visam precisamente a restauracao
dessa agéncia, sustentando a premissa de que a exigéncia de resultados deve ser precedida pela
provisdo de meios. A agenda de aprimoramento estruturou-se na superagdo de bloqueios
técnicos mediante a adog¢ao de Centros de Servigos Compartilhados (CSC) via consorcios
intermunicipais; na indu¢do de um isomorfismo qualificado, oferecendo marcos legais pré-
validados para arrefecer o atrito legislativo do VAAR; e na urgente transi¢do para a modulagao
de sangdes, com a criacdao da "habilitagdo proviséria". Aliado a isso, refor¢cou-se o novo papel
dos Tribunais de Contas por meio de "mesas técnicas" de controle concomitante e pedagdgico.

Com destaque para a criagdo de APIs de validagdo prévia e o fortalecimento de
consoércios intermunicipais, a transi¢do de um modelo de federalismo punitivo e bindrio para
um modelo de regulagdo responsiva e indug@o de capacidades ¢ imperativa para que a educagdo
publica brasileira deixe de ser refém de barreiras tecnocraticas e retome o seu sentido de direito
social fundamental. Conclui-se que a garantia do direito a educacao no Brasil exige que o
Estado federal reconheca a desigualdade de capacidades como um entrave tdo severo e
incapacitante quanto a propria desigualdade de recursos.

Para investigagdes futuras, sugere-se o acompanhamento longitudinal dos impactos
das propostas de consorciamento e das mudancgas na atuagao pedagogica dos 6rgaos de controle
sobre as taxas de inabilitagdo municipal. Somente através de uma engenharia institucional
realista e inclusiva sera possivel assegurar que o financiamento chegue, de fato, as salas de aula

dos municipios mais necessitados do pais.
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