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1. INTRODUGCAO

Este Estudo Técnico foi elaborado em atendimento ao Oficio n°® 336/2025-CE/SF,
encaminhado pela Senadora Teresa Leitdo, Presidente da Comissdo de Educagdo e
Cultura do Senado Federal, com o objetivo de fornecer subsidios técnicos que
contribuam para o aprofundamento da andlise e da avaliagdo da politica de
financiamento da educacgdo basica no Brasil, implementada por meio do Fundo de
Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos Profissionais

da Educacdo (Fundeb), de relatoria da Senadora Professora Dorinha Seabra.

Como ponto de partida, tomam-se apresentacdes do Ministério do Planejamento e
Orcamento (MPO) a Comissdo Mista de Orgamento (CMO), por ocasido de audiéncia
publica para discussdo dos projetos de lei de diretrizes orgcamentarias para 2025 e 2026
(PLDO 2025 e PLDO 2026), em que foi enfatizada a necessidade de revisao do gasto
relativo a Complementagdo da Unido ao Fundeb. Na avaliagdo apresentada, os
acréscimos de valores previstos foram considerados excessivos e com potencial de
comprometer a sustentabilidade fiscal, por sua natureza vinculante e obrigatoria, além
de supostamente ndo apresentarem correlagdo direta com a melhoria da qualidade da

educacao basica.

Tal conclusdo, no entanto, carece de fundamentagao, desconsiderando variaveis
essenciais ao entendimento do processo educacional e das politicas redistributivas que
regem o financiamento da educacgdo basica no pais. Diante desse quadro, este Estudo se
propde a:

» Contextualizar o Fundeb como politica de Estado, reconhecida nacional e

internacionalmente por seu papel estruturante na promog¢ao da equidade e no

fortalecimento da educacao publica;

* Demonstrar os fundamentos técnicos, legais e institucionais do novo modelo de
financiamento da educagdo basica, instituido pela Emenda Constitucional n°

108/2020;

» Analisar criticamente a avaliacdo apresentada pelo MPO, apontando
fragilidades conceituais e metodologicas na comparagdo entre gasto publico e

desempenho educacional e entre redugdo de matriculas e aumento de gastos;
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= (Qualificar o debate sobre o gasto educacional, promovendo uma leitura mais

ampla, contextualizada e responsavel das evidéncias disponiveis.

2. REVISAO DO GASTO PUBLICO: SUSTENTABILIDADE
FISCAL COM JUSTICA SOCIAL

A trajetdria das finangas publicas brasileiras revela um padrao de crescimento das
despesas primdrias obrigatérias, as quais, por sua natureza legal e constitucional,
impdem rigidez as possibilidades de escolhas alocativas. Conforme demonstrado no
projeto de lei orcamentaria para 2026 (PLOA 2026), cerca de 92,4% das despesas
primarias da Unido s3o de natureza obrigatoria, o que compromete a flexibilidade
necessaria a gestdo publica e limita o espaco fiscal para politicas publicas inovadoras,

investimentos produtivos e respostas a demandas sociais ou economicas.

Neste cendrio de restrigdo orgamentdria, torna-se necessaria um processo continuo
e estruturado de revisdo do gasto publico, nos moldes das experiéncias internacionais
bem-sucedidas, conhecidas como spending review. TOLLINI E BIJOS (2022) propdem,
no Estudo Técnico n°® 2/2022-Conof/CD, a institucionalizagdo de um processo
sistematico e periodico de revisdo de gastos publicos, juntamente com a apreciagdo do
projeto de lei de diretrizes orgamentarias (LDO). O mecanismo deve servir como
instrumento técnico de avaliacdo da eficiéncia das politicas publicas, de modo a

promover realocacao de recursos conforme critérios de desempenho e impacto social.

Nesses termos, a revisao de gastos, ao contrario do que muitas vezes se interpreta
equivocadamente, ndo se confunde com corte linear ou desmonte de politicas sociais.
Trata-se de um instrumento técnico de avaliacdo periddica de programas, subsidios,
gastos tributarios e vinculagdes orcamentarias, com o objetivo de verificar sua

efetividade, pertinéncia, equidade distributiva e aderéncia as prioridades nacionais.

A auséncia desse instrumento reforca a prevaléncia de uma logica orgamentaria
inercial e acritica, na qual o crescimento da arrecadacdo determina automaticamente o
crescimento das despesas vinculadas, a reproducdo automatica de despesas e subsidios,
sem que haja avaliagdo de desempenho, custo-efetividade ou impacto social. Os
processos de revisdo devem ter foco na realocagdo de recursos para areas de maior

retorno social e econdmico.
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O arcabougo fiscal estabelecido pela Lei Complementar n® 200/2023 (Regime
Fiscal Sustentavel — RFS) impde metas de resultado primario compativeis com limites
de crescimento real da despesa. Tal regime demanda maior racionalidade alocativa e,
portanto, refor¢a a urgéncia da revisao estrutural do gasto publico como condi¢ao para
conciliar equilibrio fiscal, justica social e eficiéncia na gestdo publica, com o
aprimoramento continuo das politicas publicas e o fortalecimento do papel estratégico

do or¢amento como instrumento de desenvolvimento sustentavel e equitativo.

Contudo, essa revisdo ndo pode prescindir de fundamentos analiticos robustos,
metodologias transparentes e diagnosticos devidamente respaldados por evidéncias
empiricas consistentes. A utilizagdo de premissas questionaveis ou simplificagdes
excessivas, especialmente quando aplicada a area sensivel como educagdo, pode
conduzir a conclusdes equivocadas e a propostas potencialmente lesivas a efetividade

das politicas publicas e aos direitos fundamentais garantidos constitucionalmente.

A defesa da revisdo de gastos, portanto, ndo deve ser confundida com iniciativas
pontuais que, sob o pretexto da eficiéncia fiscal, desconsiderem as evidéncias
acumuladas sobre a relevancia social e federativa dos mecanismos constitucionais de
financiamento. Em vez disso, ¢ imperativo que qualquer proposta de alteracdo nos
marcos orcamentdrios seja precedida de avaliagdes técnicas rigorosas, estudos de
impacto e didlogo federativo amplo, a fim de garantir que ajustes fiscais ndo se facam

em detrimento da equidade e da qualidade dos servigos publicos essenciais.

3. O CASO FUNDEB: AVALIAGAO APRESENTADA PELO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO

Nesse contexto de necessidade de revisdo de gastos publicos, chamam a atengao
manifestagdes do Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO) durante audiéncias
publicas na Comissdo Mista de Or¢amento (CMO), no contexto da tramitacdo dos
projetos de lei de diretrizes or¢amentarias para 2025 e 2026, nas quais foram suscitados
questionamentos a politica de financiamento da educagdo por meio do Fundeb, em

especial quanto a efetividade e ao volume de gastos de responsabilidade da Unido.

Embora o debate sobre a sustentabilidade fiscal justifique a anélise de todos os
componentes da despesa publica, observa-se que os argumentos apresentados carecem

de aprofundamento técnico quanto aos aspectos conceituais e metodoldgicos, efeitos
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redistributivos ¢ estruturantes do Fundo no financiamento da educag¢ao basica, além de
desconsiderar as especificidades da politica educacional quanto a sua temporalidade,
aos objetivos constitucionais de equidade e a complexidade da operacionalizagdo

federativa do Fundeb.

Em audiéncia realizada em 12/06/2024, acerca do PLDO 2025, na Comissdo
Mista de Orcamento, o MPO faz criticas ao modelo de participacdo da Unido no
financiamento da educacdo basica por meio de sua complementacdo ao Fundeb. Da

ocasido, registra-se manifestagao da titular da pasta, Ministra Simone Tebet:

O FUNDEB, em 2007, era da ordem de 2 bilhdes de reais. Eu ndo vou nem
trabalhar com esse numero. Eu quero trabalhar com o ano de 2011. E ai eu vou apontar
uma possivel solugao para isso. Em 2011, o FUNDEB era responsavel por consumir, do
espaco do Orcamento brasileiro, 10 bilhdes de reais. Em 10 anos, saindo de 2011 para
2021, porque comegaram os gatilhos, comegaram as escadinhas, ndés aumentamos em
12 bilhdes de reais o FUNDEB. Isso ndo € muito, dizemos que é algo razoavel, em 10

anos subiu 12 bilhdes de reais.

—

;...|‘|||||||II||‘

Agora, vejam o que comeca a acontecer com uma decisdo politica. Foi nossa
decisao, legitima, mas nos temos que achar alternativas aqui. N6s passamos, de 2021
para 2024, em apenas 3 anos, para uma soma de 24 bilhdes de reais para o FUNDEB.
Noés levamos 10 anos para dobrar, saimos de 10 bilhées de reais para mais 12 bilhdes
de reais, foi para 23 bilhdes de reais no ano. Entdo, nés dobramos em 10 anos. Mas, em
3 anos, nés dobramos novamente: saiu de 23 bilhdes de reais para 47 bilhdes de reais o
FUNDEB. E, em 2028, vamos quase dobrar de novo, chegaremos a 72 bilhdes de reais.
Repito o que eu falei antes: gastos com educagéo é gasto; mas gastos com educagéao de
qualidade, que gera produtividade para o trabalhador, dignidade e cidadania, é

investimento.
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Contribuicao da Uniao para o Fundeb vs Alunos
Matriculados Educacéao Basica

60,0

Fundeb

Matriculas 0,5
(em RS bithdes)

(em milhdes)

A questado que eu trago, quando falamos em qualidade do gasto, é gasto de forma
inteligente — a outra lAmina esta relacionada a isso. E este € um dado que temos que
enfrentar: olhem o que aconteceu com o niumero de matriculas em 20 anos! Lembro que
o FUNDEB é para a educagdo basica, vai para Municipios e Estados investirem na
qualidade do ensino. Nds diminuimos, Deputado Cajado, em 8 milhdes o numero de
alunos na matricula. N6s estamos envelhecendo. Lamentavelmente, a populagdo nao
quer mais ter filhos. Os homens e mulheres brasileiros estdo resolvendo nao ter muitos
filhos. Entdo, eu cai em 8 milhdes, e aumentei o FUNDEB — aqui esta a projecdo na
forma como coloquei la. Nés saimos, vou voltar, nesse mesmo periodo de 2003, de 1
bilhdo de reais, para chegarmos, este ano, a 47 bilhdes de reais, sendo que, em 2028,
iremos alcangar a quantia de 72 bilhdes de reais por ano. Até aqui vocé diz: "Nao ha
problema, porque educacgao € a politica publica mais importante de um pais". E fala aqui

alguém que é professora.

Nota no Pisa vs Contribuicao da Uniao para o Fundeb por
Aluno Matriculado na Educacao Basica
400 R$ 805,00
R$ 705,00
R$ 605,00
R$ 505,00
:f;: R$ 405,00 c:’;‘[’::::o
R$ 305,00
R$ 205,00
R$ 105,00

360 R$ 5,00
2006 2009 2012 2015 2018 2022

—O—Pisa  =O=Contribuigao Unido para o Fundeb por Aluno

Agora olhem o resultado do PISA, que é aquela analise dos nossos estudantes, os
jovens entre 14 e 15 anos. Eu injetei, injetei, injetei dinheiro; eu tripliquei, quadrupliquei o
valor; e olhem o que aconteceu aqui com o PISA! A contribuicdo da Unido subiu, que é o
azul; saiu de 100 reais e foi para quase 800 reais por aluno; e a nossa nota no PISA vem

caindo — a nota esta ali: 360 pontos. Eu ndo sei em quanto esta a nota do PISA agora.

Isso é so para trazer o que é spending reviews, ou revisdo de gastos. E analisar
politica por politica. Nao é assim: tem que cortar, ou ndo tem que cortar. Eu ndo estou
dizendo que é para tirar dinheiro do FUNDEB. Eu s6 estou dizendo que ha alguma coisa

errada na aplicagao desse recurso.
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Entdo, vamos ter a coragem de dizer, e eu fui professora: "Esse FUNDEB esta
indo da forma correta?" Como eu tinha que gastar 25%, quando Prefeita, com a
educagdo — eu recebi, na época, o FUNDEB —, pensei o seguinte: tenho que fechar o
ano. Eu vou pagar 14° salario para professora, eu vou pagar 15° salario para professor, e
vou pintar a escola. Nao pintei a escola, porque estava pintada — isso ndo. Temos que,
talvez, no caso do FUNDEB, e ninguém esta falando em diminuir o percentual, mas, pelo
menos, nesses casos especificos, discutir o escopo do FUNDEB. E justo 70% ir para o
professor? E. Mas nés estamos cobrando a qualidade? Nés estamos cobrando curso de

qualificagdo?

Posteriormente, em audiéncia de 08/07/2025, acerca do PLDO 2026, também na
Comissdao Mista de Or¢camento, o MPO reiterou a preocupagao com a rigidez das
despesas publicas e com o crescimento acelerado das despesas obrigatérias da Unido,
entre elas, a Complementacdo da Unido ao Fundeb, frisando que o debate precisa se
centrar na qualidade do gasto, ndo apenas em sua ampliacao:

Como Ministra do Orgamento, sou sempre instada a falar sobre corte de gastos.
Quando eu comeco a falar de qualidade de gasto, de rever quem esta ganhando o que
nao tem direito, de rever os gastos, imediatamente, eu sou interditada no debate, porque
isso ndo é a questdo da hora. Eu sempre digo que o futuro ndo pode matar o presente.
Isso é verdade. Mas o presente também nido pode matar o futuro. A gente tem que
projetar o futuro sob pena de que em 4 anos, 5 anos, nés estejamos discutindo os
mesmos problemas, os mesmos gargalos, com uma absoluta desvantagem, ja tendo o

Brasil envelhecido mal, antes de ficar rico.

Diante disso, eu trago um quadro. Eu votei isso. Quando eu fechei meu mandato
como Prefeita, em 2010, a contribuicdo da Unido para o Fundeb era de 10%. Quando eu
estava Senadora, foi discutida e votada uma PEC, salvo engano, estabelecendo que nés
iamos ter uma escada e que a participagao da Unido com o Fundeb passaria para 12%
em 2021, 15% em 2022, 17% em 2023. Olha aonde vai chegar o ano que vem, 23%.

17%
15% =2
12%
175 gus
g s 133 WL

O problema n&o esta na escada. Eu ndo quero tirar um centavo da educacéo. Esta

nao é a questdo. Olha de onde nés saimos em 2020. Saimos de 16 bilhdes de reais para
69 bilhdes de reais para o Fundeb. O problema ndo é gastar muito com a educagéo. Nos
temos que gastar muito mesmo, pois € o futuro do Brasil. O problema é que nés estamos

gastando mal. Noés triplicamos e vamos quadruplicar esses valores. A melhor
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universidade do Brasil ndo tem a ver com o Fundeb. Eu vou chegar la. Ela estd em que

nivel do ranking das melhores do mundo?

Vamos para a educacao fundamental, que tem a ver com o Fundeb. Noés

melhoramos a qualidade do ensino médio, do Pisa, do IDEB das nossas criangas?
Senhoras e senhores, ha alguma coisa muito errada.

Tendo como contraponto as manifestacdes do Ministério do Planejamento e
Orcamento, os proximos itens deste estudo buscardo aprofundar os fundamentos que
devem orientar uma avaliagdo adequada da politica de financiamento educacional por
meio do Fundeb. Serdo abordados aspectos como o comportamento das aplicagdes e
seus efeitos educacionais, os avangos decorrentes da ampliagdo da Complementagao-
VAAT e os seus reais beneficiarios, além dos critérios redistributivos que estruturam o

modelo e os indicadores de equidade e qualidade da oferta educacional.

Pretende-se contribuir para uma compreensdo mais qualificada e prospectiva do
papel estratégico do Fundeb no enfrentamento das desigualdades e na promocao do

direito a educacao basica em todo o territorio nacional.

4. EDUCAGCAO: VINCULAGAO DE RECEITAS E POLITICA DE
FUNDOS

A vinculagdo de receitas publicas a educacdo e a adocdo de fundos como
instrumentos estruturantes de financiamento educacional representam conquistas
histéricas da sociedade brasileira na busca por uma politica publica mais estavel,
equitativa e protegida de flutuacdes conjunturais. Conforme destaca SENA (2022), o
financiamento da educagdo ndo deve ser visto apenas como um meio de garantir a
execugdo das politicas educacionais, mas também como um mecanismo indutor de
outras politicas publicas, como a valorizagdo profissional, o aperfeicoamento do

controle social e, sobretudo, a corre¢do das desigualdades regionais e federativas.

A vinculagdo de receitas a educacao foi uma forma de garantir autonomia
administrativa e de blindar os recursos educacionais contra os ciclos de retracao fiscal e
prioridades politicas momentaneas. A criagdo do Fundef, em 1998, destinado ao ensino
fundamental, e do Fundeb, em 2006, ampliado para toda a educagao baésica, respondeu a
constatacdo de que muitos entes subnacionais nao dispunham de receitas suficientes
para atender suas demandas educacionais. O desiquilibrio federativo devia-se a

concentracdo da arrecadagao tributaria em determinados centros econdmicos ¢ a baixa
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arrecadacdo em grande parte dos Municipios, especialmente nas regides Norte e

Nordeste.

A vinculagdo constitucional de receitas e a politica de fundos tornaram-se pilares
fundamentais do modelo brasileiro de financiamento da educagao, consolidando-se com
o Novo Fundeb, permanente e instituido pela EC n°® 108/2020. Esse percurso histérico
demonstra que a criagdo de fundos vinculados ¢ mais do que uma solugdo técnico-
contabil: ¢ uma resposta institucional as assimetrias estruturais do pacto federativo
brasileiro e a necessidade de garantir um patamar minimo de financiamento da educagao

basica em todos os entes federados.

Como argumenta SENA (2022), mesmo nos momentos de maior instabilidade
institucional, a vinculacdo e os fundos mostraram-se “um dos mais significativos
marcadores do grau de democratizacdo da sociedade brasileira”, frequentemente
atacados em periodos de fechamento politico e, ndo raro, suprimidos das Constitui¢des

autoritarias.

E justamente nesse sentido que a politica de fundos e, em particular, a estrutura do
Novo Fundeb, deve ser compreendida: como uma estratégia de indu¢do de qualidade
com equidade, capaz de romper o ciclo histérico de concentracdo de recursos em
regides mais ricas. Assim, a politica de fundos representa uma expressao qualificada do
federalismo cooperativo brasileiro, ndo sendo compativel com andlises que dissociam a
eficiéncia do gasto de sua funcdo redistributiva. Ao organizar a vinculagdo de forma
equitativa e operacional, os fundos ampliam a eficacia das politicas publicas e protegem
direitos fundamentais. A educagdo, nesse contexto, deixa de ser apenas uma funcdo de

governo e passa a ocupar o centro da agenda institucional do Estado brasileiro.

Esse modelo federativo de vinculagdo tem sido fundamental para assegurar
recursos em areas mais vulneraveis a logica ciclica da politica fiscal. A educagdo, por
sua natureza cumulativa e de efeitos de longo prazo, requer investimentos estaveis que
resistam a oscilagdes econdmicas e disputas conjunturais por prioridade orcamentaria. E
nesse contexto que a vinculagao funciona como um instrumento de blindagem minima e

de prioridade estratégica.

O Fundeb representa um instrumento de correcao das assimetrias, ao centralizar
parte da arrecadacdo vinculada a educagdo em fundos estaduais, redistribuindo os

recursos entre os Municipios com base no niimero de matriculas. Além disso, com a
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Complementagdo da Unido, garante-se um patamar minimo de investimento por aluno

nas localidades mais pobres, promovendo equaliza¢ao dos recursos.

Essa estrutura federativa solidaria ¢ imprescindivel para a coesdo nacional, pois
tem como finalidade evitar que o local de nascimento ou residéncia de uma crianca
determine o acesso a uma educacdo de qualidade. A profunda desigualdade na
capacidade fiscal entre Estados e Municipios compromete a uniformidade na oferta.

Mais do que uma estratégia financeira, o Fundeb ¢ um instrumento de justica territorial.

Portanto, a criagdo e o fortalecimento do Fundeb nao decorrem apenas de uma
opc¢do politica, mas de uma necessidade estrutural. Sem esse mecanismo, o pacto
federativo brasileiro seria incapaz de assegurar um minimo de equidade no
financiamento da educa¢do basica, condenando milhdes de estudantes a exclusao

educacional por limitagdes fiscais de seus entes de origem.

Essa caracteristica também reforca o papel redistributivo da Unido. A participagao
federal no financiamento da educacdo basica publica extrapola o simples repasse de
recursos € assume um papel estruturante e federativo. A obrigatoriedade da
Complementagdo da Unido ao Fundeb estad ancorada em dispositivos constitucionais
que visam garantir a equidade no acesso a educagao e o fortalecimento do pacto

federativo cooperativo.

5. FUNDEB: MECANISMO REDISTRIBUTIVO

De acordo com o artigo 212 da Constituigdo Federal, a Unido aplicara,
anualmente, nunca menos de 18%, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
25%, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de

transferéncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino (MDE).

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), de natureza contabil, instituido
pela EC n° 108/2020, ¢ constituido de 27 fundos no ambito dos Estados e do Distrito
Federal (art. 212-A). O Fundeb ¢ uma subvinculagao das aplicagcdes minimas em MDE,
cujos fundos possuem como fonte de recursos 20% de uma determinada cesta de
receitas estaduais e municipais, relativas a impostos de arrecadacdo propria ou por

reparti¢do de receitas tributdrias:
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* Impostos estaduais: ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos, IPVA — Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores e

ITCMD - Imposto sobre Transmissao Causa Mortis € Doagao;

» Transferéncias constitucionais: FPE — Fundo de Participacdo dos Estados, FPM
— Fundo de Participacao dos Municipios, LC 87/96 — Lei Kandir (compensacao
das desoneragdes do ICMS sobre exportagdes) e IPI-Exportacdo — reparticao de
10% do Imposto sobre Produtos Industrializados.

Os recursos sao distribuidos entre cada Estado e seus Municipios,
proporcionalmente ao nimero de alunos das diversas etapas ¢ modalidades da educacdo
basica presencial matriculados nas respectivas redes, nos ambitos de atuagdo prioritaria,
observadas as ponderacdes quanto ao valor anual por aluno (VAAF) entre etapas,

modalidades, duragdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino.

Ao funcionar como uma subvincula¢do dentro da vinculacdo constitucional, o
Fundeb redistribui a aplicacdo de 80% de parte majoritaria dos recursos obrigatorios em
cada Estado. Em vez de permitir que cada ente aplique livremente a vinculagdo de 25%
de seus impostos de forma desigual, o mecanismo do Fundo induz uma distribuicdo
mais equanime, orientada por critérios técnicos, segundo uma légica federativa solidaria

no financiamento da educag¢ao basica.

Cabe a Unido complementar os recursos dos fundos estaduais, de modo a reduzir
desigualdades e garantir condigdes minimas de oferta educacional em todo o territério
nacional. Essa func¢do, ja exercida desde o Fundef (1998-2006) e mantida no Fundeb

2007-2020, foi ampliada de forma progressiva com o Novo Fundeb.

A partir de 2021, a participacdo da Unido vem sendo elevada de 10% para 23%
até 2026, consolidando um avango estrutural no pacto federativo do financiamento
educacional. A partir de 2026, a complementacdo serd distribuida nas seguintes

modalidades e percentuais':

* 10% para Complementagdo-VAAF, nos moldes do Fundeb 2007-2020:

equalizacdo por unidade federativa, sempre que o valor anual por aluno

' O calculo dos valores por aluno, VAAF e VAAT, consideram as matriculas ponderadas pelas
diversas etapas, modalidades, duragdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino. Além
dessas ponderagdes sao definidas outras relativas ao nivel socioecondmico dos educandos e
aos indicadores de disponibilidade de recursos vinculados a educagéo de cada ente federado.
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(VAAF), procedida a distribui¢do intraestadual, consideradas as receitas

integrantes de cada fundo, ndo alcangar o minimo definido nacionalmente;

* 10,5%, no minimo, para Complementacao-VAAT, equalizacdo por rede de
ensino, em cada rede publica de ensino municipal, estadual ou distrital, sempre
que o valor anual total por aluno (VAAT), consideradas todas as receitas

vinculadas a educacao, ndo alcangar o minimo definido nacionalmente;

= 2,5 % para Complementacdo-VAAR, nas redes publicas que, cumpridas
condicionalidades de melhoria de gestao previstas em lei, alcangarem evolugao
de indicadores a serem definidos, de atendimento e melhoria da aprendizagem
com reducdo das desigualdades, nos termos do sistema nacional de avaliacio

da educacao basica.

A Complementacdo-VAAT aprimora o mecanismo redistributivo destinado a
assegurar condi¢cdes minimas de financiamento as redes de ensino, independentemente
do Estado em que se encontram. O novo parametro de equalizacdo (VAAT) busca, de
forma mais efetiva, apurar a real capacidade de financiamento de Estados e Municipios,
considerando em seu calculo, além das receitas integrantes do Fundeb e a

Complementacao-VAAF, outras vinculagdes e transferéncias:

* 5% do montante dos impostos e transferéncias que compdem a cesta de

recursos do Fundeb;

= 25% dos demais impostos e transferéncias vinculados a manutencdo e

desenvolvimento do ensino (IPTU, ISS e ITBI);

= cotas estaduais e municipais da arrecadagdo do salario-educagdo de que trata o
§ 6° do art. 212 da Constitui¢ao;

= parcela da participagdo pela exploragdo de petréleo e gas natural vinculada a
educagao, nos termos da Lei n* 12.858/2013;

» transferéncias decorrentes dos programas de distribuicdo universal geridos pelo

Ministério da Educagdo (PNAE, PNATE, PNLD e PDDE).

Para 2025, estima-se que os recursos arrecadados no ambito dos Estados e do

Distrito Federal somem R$ 273,4 bilhdes. A Unido complementara recursos em valor

2 Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, Programa Nacional de Apoio ao Transporte
Escolar, Programa Nacional do Livro Didatico e Programa Dinheiro Direto na Escola.
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equivalente a 21,0% dessas receitas’, de modo a assegurar equalizagio entre Estados no
valor minimo de VAAF = R$ 5.448/aluno e entre redes de ensino com, no minimo,
VAAT = R$ 8.031/aluno®. Estio previstos, ainda, R$ 5.671,5 milhdes para
Complementagdo-VAAR, dos quais R$ 567,1 milhdes ndo alocados, destinados ao
previsto na EC n® 135/2024°. A Tabela T1 quantifica o volume total de recursos do
Fundeb em R$ 330,4 bilhdes.

T1. Fundeb: estimativa de receitas para 2025 (R$ milhao)

Fundos Complementagéo da Unido
UF . Total
(A) VAAF VAAT VAAR (%) Total % (A+E)
(B) (C) (D) (E=B+C+D)| (E/A)

AC 2.114,3 - 107,9 6,8 114,7 5,4% 2.229,1
AL 4.161,0 956,6 1.450,7 272,6 2.679,9 64,4% 6.840,9
AM 5.032,2 1.882,2 1.282,9 246,9 3.412,1 67,8% 8.444,2
AP 1.935,2 - 26,7 31,5 58,2 3,0% 1.993,4
BA 14.823,6 5.510,3 4.708,1 357,6 10.575,9 71,3% 25.399,5
CE 7.276,7 4.869,9 3.611,3 341,6 8.822,8 121,2% 16.099,4
DF 3.364,0 - - - - 0,0% 3.364,0
ES 6.165,7 - 194,9 102,1 2971 4,8% 6.462,8
GO 9.985,9 - 134,8 440,5 575,3 5,8% 10.561,2
MA 5.729,7 5.331,8 4.205,5 430,4 9.967,7 174,0% 15.697,4
MG 28.439,7 - 418,4 158,1 576,5 2,0% 29.016,2
MS 5.395,5 - 114 22,0 33,4 0,6% 5.428,9
MT 7.381,4 - 14,5 108,7 123,2 1,7% 7.504,6
PA 8.388,9 5.054,3 3.434,5 585,7 9.074,5 108,2% 17.463,4
PB 5.307,4 502,5 1.064,6 114,3 1.681,4 31,7% 6.988,8
PE 10.379,7 1.320,2 1.627.,8 207,0 3.155,0 30,4% 13.534,7
Pl 4.163,5 1.508,0 1.3394 2541 3.101,5 74,5% 7.265,0
PR 17.030,3 - 70,1 692,7 762,8 4,5% 17.793,1
RJ 18.439,7 401,8 23,8 94,9 520,4 2,8% 18.960,1
RN 4.693,0 - 400,8 68,9 469,7 10,0% 5.162,7
RO 3.219,0 - 1,1 21,6 22,7 0,7% 3.241,7
RR 1.759,0 - 33,1 3,4 36,5 2,1% 1.795,6
RS 16.344,7 - 9,7 123,3 132,9 0,8% 16.477,6
SC 12.216,4 - 29,1 89,4 118,4 1,0% 12.334,8
SE 3.558,0 - 261,0 136,0 397,0 11,2% 3.955,0
SP 62.531,4 - 86,8 163,6 250,4 0,4% 62.781,8
TO 3.539,4 - 54,9 30,9 85,8 2,4% 3.625,2

273.375,2 27.337,5 24.603,8 5.104,3 57.045,6 20,9% 330.420,9

Fonte: FNDE. Elaborado pelo autor.
(*) R$ 567,1 milhdes ndo alocados, destinados ao previsto na EC n°135/2024.

Dessa forma, em 2025, a principal fonte de financiamento da educacdo bésica
utilizara R$ 273,4 bilhdes de recursos de Estados ¢ Municipios e contara com R$ 57,6
bilhdes provenientes do orcamento federal, o que representa 17,4% dos recursos totais

do Fundeb.

3 Excepcionalmente para 2025, a EC n° 135/2024 autoriza que até 10% dos valores de cada
uma das modalidades de complementagao poderéo ser repassados pela Uniao para agdes de
fomento a criagdo de matriculas em tempo integral na educagao basica publica, considerados
indicadores de atendimento, melhoria da qualidade e redugdo de desigualdades, mantida a
classificagao orgcamentaria do repasse como Fundeb.

* Valores por aluno referenciados aos anos iniciais do ensino fundamental. Os valores por
aluno, VAAF e VAAT, possuem metodologias proprias de calculo, com ponderadores de
matricula distintos, o que impossibilita, conceitualmente, comparacgdes diretas.

® Para fins comparativos, em seus valores consolidados, a parcela destacada da
Complementagdo-VAAR sera considerada como distribuida.
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6. RECEITAS TOTAIS VINCULADAS A EDUCACAO E A BAIXA
PARTICIPAGCAO DA UNIAO

Quando da distribui¢do da Complementa¢ao-VAAT, faz-se necessario discriminar
as receitas totais vinculadas a educacgdo para cada rede de ensino. Esse panorama geral
do financiamento educacional tronou-se possivel com a Lei n® 14.113/2020, lei de
regulamentacdo do Fundeb, que obriga os entes federados a prestarem informacdes ao
FNDE para fins de habilitagdo ao recebimento da parcela VAAT, conforme consolidado

na Tabela T2.

T2. Estimativa de receitas vinculadas a educagdao em 2025 (R$ milhdo)

Fundeb

Complem. Demais Salario | Programas Petréleo Total

UF Estados Unido (*) % impostos | Educagao | universais ) (G=A+B+C

(A) ®) (B/G) (C) (D) (E) +D+E+F)
AC 2.114,3 114,7 3,6% 863,2 17,3 52,3 - 3.161,9
AL 4.161,0 2.679,9 29,1% 2.085,0 84,3 167,9 40,4 9.218,5
AM 5.032,2 3.412,1 29,5% 2.669,0 179,4 236,2 22,6 11.551,3
AP 1.935,2 58,2 2,1%! 726,8 12,8 31,7 0,0 2.764,7
BA 14.823,6 10.575,9 29,9% 8.691,6 451,2 718,5 98,2 35.359,1
CE 7.276,7 8.822,8 40,1% 4.972,4 375,3 519,1 17,3 21.983,6
DF 3.364,0 - 0,0% 3.377,8 1.007,6 97,8 - 7.847,2
ES 6.165,7 2971 2,9% 3.216,3 243,5 158,6 45,9 10.127,0
GO 9.985,9 575,3 3,4% 5.682,5 363,1 268,8 - 16.875,5
MA 5.729,7 9.967,7 51,1% 3.228,0 120,8 462,2 14,1 19.522,6
MG 28.439,7 576,5 1,2% 16.554,0 1.457,0 820,3 31,5 47.879,0
MS 5.395,5 33,4 0,4%! 3.323,8 147,7 132,8 0,0 9.033,1
MT 7.381,4 123,2 1,0% 3.934,2 267,6 158,7 - 11.865,1
PA 8.388,9 9.074,5 39,7% 4.714,2 203,9 472,3 0,5 22.854,3
PB 5.307,4 1.681,4 17,4% 2.390,5 96,8 187,1 14,1 9.677,3
PE 10.379,7 3.155,0 16,0% 5.403,8 316,7 411,6 21,0 19.687,9
Pl 4.163,5 3.101,5 32,7% 1.952,3 59,8 215,2 - 9.492,2
PR 17.030,3 762,8 2,6%! 10.005,1 1.005,0 451,6 18,6 29.273,4
RJ 18.439,7 5204 1,0% 23.081,3 1.792,3 500,9 7.250,6 51.585,1
RN 4.693,0 469,7 5,9% 2.479,2 84,3 145,2 40,2 7.911,7
RO 3.219,0 22,7 0,5%! 1.425,1 54,2 79,0 - 4.800,0
RR 1.759,0 36,5 1,4% 681,5 12,5 33,5 - 2.523,1
RS 16.344,7 132,9 0,5% 9.455,3 1.009,8 409,6 29,5 27.381,7
SC 12.216,4 118,4 0,6% 7.306,0 962,4 307,6 31,8 20.942,6
SE 3.558,0 397,0 6,7% 1.784,1 61,1 105,3 39,2 5.944,7
SP 62.531,4 250,4 0,2%! 52.062,4 7.733,0 1.661,6 2478 | 124.486,7
TO 3.539,4 85,8 1,6% 1.627,5 42,3 90,1 5.385,1

2733752 570456  104% 1836028 181620 | 88953 | 79634 549.1343
Fonte: FNDE. Elaborado pelo autor.
(*) R$ 567,1 milhdes n&o alocados, destinados ao previsto na EC n°135/2024.

Estima-se, portanto, que o Fundeb represente, em 2025, 60,3% das receitas totais
vinculadas a educagdo e a Complementacdo da Unido, ainda que ampliada a 21,0% das
receitas totais dos fundos, corresponderia a apenas 10,5%°. A Complementagio-VAAF,
que corresponde a participacdo da Unido até 2020 (10%), representa em 2025 somente

5,0% das receitas totais.

Assim, a participagdo federal no financiamento, disperso em uma distribuigdo
nacional, pouco representaria frente as demandas educacionais a serem atendidas.

Revela-se uma assimetria na atribui¢do de responsabilidades entre os entes federados: o

®Com a complementacao de 23%, a participagéo nas receitas totais seria de 11,5%.
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aparente peso orcamentario da politica no ambito da Unido ndo se reflete em sua
capacidade de alterar, por si s6, os resultados educacionais consolidados nacionalmente.
Isso se deve a propria logica federativa e descentralizada do modelo, em que os recursos
provém predominantemente de receitas proprias dos Estados e Municipios,

constitucionalmente vinculadas a educagao.

Por isso, 0 modelo adotado com a EC n° 108/2020 ampliou ndo apenas o volume
da complementacdo, mas também seu grau de focalizagdo: os aportes da Unido passam
a ser distribuidos com base em indicador de necessidade fiscal e de equidade, o Valor
Anual Total por Aluno (VAAT), que direciona os recursos federais em redes de ensino

com menor capacidade de financiamento.

O desafio da equidade no financiamento da educagdo basica ndo se resume ao
volume de recursos aportados pela Unido, mas a qualidade do critério redistributivo
adotado, a coordenacdo federativa das agdes educacionais € a complementariedade das

demais politicas publicas envolvidas na garantia do direito a educagao.

7. COMPLEMENTACAO DA UNIAO AO FUNDEB: REAIS
BENEFICIARIOS

Caso se admita a intencdo de correlacionar volume de gasto publico com
desempenho educacional, ¢ fundamental considerar quem sdo, de fato, os beneficidrios
diretos dos recursos analisados, sob pena de se estabelecer avaliagdes distorcidas sobre
a efetividade da politica publica. No caso do Fundeb, a maior parte das criticas na
apresentacao do Ministério do Planejamento se concentra nos efeitos do gasto vinculado
a Complementa¢do da Unido, sem, no entanto, delimitar quais redes de ensino recebem

esses recursos € quais seriam os resultados decorrentes.

A Complementagdo-VAAF se destina exclusivamente aos Estados com menor
capacidade de financiamento proprio por aluno, consideradas as receitas integrantes de
cada fundo estadual, o que, na pratica, concentra os repasses nas regioes Norte e

Nordeste (Tabela T3).
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T3. Complementacao-VAAF: Estados beneficiados (2025)

Fundos Complementagao da Unido-VAAF
UF Estaduais C I TAcrésci
(A) ‘(’g;p' °'Egs,;')"'° Regido | Subtotal | Partic.
AM 50322 | 1.8822 37.4% .
PA 8.388,9 |  5.054,3 602%| ote | 6.9365] 254%
AL 4.161,0 956,6 23,0%
BA | 14.8236| 55103 37,2%
CE 7.276,7 |  4.869,9 66,9%
MA 57297 |  5.33138 93,1%| Nordeste| 19.999,2 | 73,2%
PB 5.307,4 502,5 9,5%
PE | 10.379,7| 1.3202 12,7%
PI 4.1635 | 1.508,0 36.2%
RJ | 18.439,7 401,8 2,2%| Sudeste | 401,8 | 15%
83.702,4  27.337,5 32,7% 27.337,5 100,0%

Fonte: FNDE. Elaborado pelo autor.

Em 2025, no conjunto de Estados beneficiados, o acréscimo, consideradas as
receitas dos fundos estaduais, representa 32,7%. Os Estados do Maranhao, Ceara e Para
sofrem maior impacto, em percentuais superiores a 60,0%. Trata-se da complementacao
originalmente implantada quando da criagdo do Fundeb 2007-2020, onde observou-se,
essa tendéncia ao longo desse periodo, com diferentes graduacgdes de beneficios entre os

Estados e seus respectivos Municipios.

Por outro lado, nos Estados que ja atingiam o valor minimo com receitas proprias,
a Complementagao da Unido era neutra, sem impacto or¢amentario direto. Assim, nao
ha justificativa técnica para correlacionar a totalidade das despesas federais com
Complementagdo-VAAF aos resultados educacionais agregados nacionalmente, uma
vez que os efeitos da politica incidem apenas sobre parte da Federagdo, com impactos
variaveis conforme o grau de dependéncia dos entes em relagdo aos recursos

redistribuidos.

Quanto a Complementagao-VAAT, alcanga prioritariamente os Municipios de
pequeno porte, com fragil base arrecadatoria, elevada dependéncia de transferéncias e
menor nivel de disponibilidade de recursos totais por aluno, independentemente da
localizag¢do geografica, o que, como regra, exclui redes estaduais e as redes municipais

com maior capacidade fiscal, como capitais e grandes Municipios’ (Tabela T4).

" Em 2025, s&o excegodes: a rede estadual do Maranhao e a rede municipal de Fortaleza.
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T4. Complementacao-VAAT: Estados beneficiados (2025)

Fundos Complementacgao da Unido-VAAT
P Esta:uais Compl. |Acréscimo - .
(A) (B) (BIA) Regido | Subtotal | Partic.
AC 2.114,3 107,9 5,1%
AM 5.032,2 1.282,9 25,5%
AP 1.935,2 26,7 1,4%
PA 8.388,9 3.434,5 40,9%| Norte 4.941,2| 20,1%
RO 3.219,0 1,1 0,0%
RR 1.759,0 33,1 1,9%
TO 3.539,4 54,9 1,6%
AL 4.161,0 1.450,7 34,9%
BA 14.823,6 4.708,1 31,8%
CE 7.276,7 3.611,3 49,6%
MA 5.729,7 4.205,5 73,4%
PB 5.307,4 1.064,6 20,1%| Nordeste 18.669,1| 75,9%
PE 10.379,7 1.627,8 15,7%
Pl 4.163,5 1.339,4 32,2%
RN 4.693,0 400,8 8,5%
SE 3.558,0 261,0 7,3%
GO 9.985,9 134,8 1,3% Centro-
MS 5.395,5 11,4 0,2% Oeste 160,7 0,7%
MT 7.381,4 14,5 0,2%
ES 6.165,7 194,9 3,2%
5
ue L oasorl wt] 1o suess | 7233|204
SP 62.531,4 86,8 0,1%
PR 17.030,3 70,1 0,4%
RS 16.344,7 9.7 0,1% Sul 108,9 0,4%
sC 12.216,4 29,1 0,2%
270.011,3 24.603,8 9,1% 24.603,8 100,0%

Fonte: FNDE. Elaborado pelo autor.

Ainda que a abrangéncia da VAAT nio esteja restrita geograficamente, observa-se
que a maior parte dos entes beneficiados continua concentrada nas regides Norte e
Nordeste, o que reflete o padrdao histérico de desigualdades regionais no Brasil. A
distribuicao dos recursos reforga esse diagnostico, com destaque para os Estados do
Maranhdo, Ceard e Para, cujas redes municipais concentram parcela significativa dos
recursos redistributivos em 2025. A tnica Unidade da Federagcdo ndo contemplada é o

Distrito Federal.

Diferentemente da Complementagcdo-VAAF, que considera, apos sua atuagdo, que
as redes de ensino de determinado Estado ficam igualadas nas condi¢des de
financiamento, o parametro VAAT, além de corrigir as distor¢des resultantes do critério
VAAF, permite diferenciar as redes de ensino beneficiadas. O acréscimo no VAAT em
cada rede corresponde um acréscimo proporcional em seus orcamentos totais destinados
a educacdo, o que refor¢a a sua efetividade. A Tabela T5 demonstra o impacto da
Complementacao-VAAT segregado pelos acréscimos percentuais em seus valores de

aplicacgdo.
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T5. Complementagao-VAAT:
Redes de ensino beneficiadas por acréscimo de recursos (2025)

Porte
Complem- N° de Matriculas Acx’e::.\i.:-no médio das
o VAAT redes de L redes de
Acréscimo i . ponderadas médio .
(R$ milhdo) [ ensino (©) (R$/aluno) ensino
(A) (B) (AIC) (matriculas)
(C/B)
Acima de 100% 259,6 12 60.517 4.289,11 5.043
De 75% a 100% 810,0 29 219.902 3.683,61 7.583
De 50% a 75% 5.094,6 216 1.724.685 2.953,91 7.985
De 25% a 50% 13.247,5 880 6.275.641 2.110,95 7.131
Com valor até 25% 5.192,1 1.244 6.628.729 783,27 5.329
TOTAL 24.603,8 2.381 14.909.474 1.650,21 6.262

Fonte: FNDE. Elaborado pelo autor.

A andlise dos dados de 2025 revela que a Complementacao-VAAT atinge 2.381
redes de ensino, de todos os Estados da Federagdo, com cerca de 14,9 milhdes de
matriculas ponderadas beneficiadas, evidenciando uma alta capilaridade e abrangéncia
territorial. Contudo, mais relevante do que a extensdo, ¢ a intencionalidade da
distribuicdo, pautada pela promocdo da equidade: quanto menor a disponibilidade de
recursos locais, maior o valor transferido por aluno. Assim, redes com acréscimo
superior a 100% do VAAT recebem, em média, R$ 4.289,11 por aluno, enquanto

aquelas com valores de até 25% recebem R$ 783,27.

Observa-se que as faixas intermedidrias de complementacdo (25% a 75%)
concentram a maior parte das redes e matriculas atendidas, bem como o maior volume
de recursos transferidos (aproximadamente 75% dos R$ 24,6 bilhdes). O porte médio
das redes de ensino beneficiadas pela Complementacdo-VAAT revela que os recursos
sdao majoritariamente direcionados a redes de pequeno porte, com média geral de 6.262

matriculas ponderadas.

A quantidade de matriculas ponderadas beneficiadas — numero superior ao de
matriculas absolutas devido a aplicagdo de ponderadores por etapa, modalidade, jornada
e tipo de estabelecimento de ensino — aponta que, para acrescer somente RS 1,00 por
aluno no VAAT das redes beneficiadas, sdo necessarios aportes adicionais de
aproximadamente R$ 14,9 milhdes na complementagdo. Esse indicador revela a
intensidade da demanda latente da educagdo basica, mesmo quando o foco se restringe a

equalizacdo federativa.

Sobre 0 VAAR, o critério de distribui¢do ndo se restringe a escassez de recursos,
mas se ancora no desempenho das redes de ensino quanto a melhoria de indicadores

educacionais e reducdo das desigualdades. Verifica-se que as regides Norte e Nordeste,
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historicamente marcadas por menor disponibilidade de recursos proprios, continuam a

ser priorizadas por esta nova metodologia de financiamento do Fundeb (Tabela T6).

T6. Complementagcao-VAAR:
Estados beneficiados (R$ milhéo, 2025)

Fundos Complementacao da Unido-VAAR
U7 EStaciais Compl. |Acréscimo
(A) (B) ’ (BIA) Regido | Subtotal| Partic.
AC 2.114,3 6,8 0,3%
AM 5.032,2 246,9 4,9%
AP 1.935,2 31,5 1,6%
PA 8.388,9 585,7 7,0%| Norte 926,8| 18,2%
RO 3.219,0 21,6 0,7%
RR 1.759,0 3,4 0,2%
TO 3.539,4 30,9 0,9%
AL 4.161,0 272,6 6,6%
BA 14.823,6 357,6 2,4%
CE 7.276,7 341,6 4,7%
MA 5.729,7 430,4 7.5%
PB 5.307,4 114,3 2,2%|Nordeste| 2.182,4 | 42,8%
PE 10.379,7 207,0 2,0%
Pl 4.163,5 2541 6,1%
RN 4.693,0 68,9 1,5%
SE 3.558,0 136.,0 3,8%
GO 9.985,9 440,5 4,4% Centro
MS 5.395,5 22,0 0,4% Oeste 571,1| 11,2%
MT 7.381,4 108,7 1,5%
ES 6.165,7 102,1 1,7%
)
Ro | b da0 7| aqo 0oy Sudeste| 5187 | 10.2%
SP 62.531,4 163,6 0,3%
PR 17.030,3 692,7 4,1%
RS 16.344,7 123,3 0,8% Sul 9053 | 17,7%
SC 12.216,4 89,4 0,7%
273.375,2 5.104,3 1,9% 5.104,3 100,0%

Fonte: FNDE. Elaborado pelo autor.
(*) R$ 567,1 milhdes ndo alocados, destinados ao previsto na EC n°135/2024.

Os Estados do Maranhao, Par4, Alagoas e Piaui figuram entre os que recebem
maiores acréscimos proporcionais em seus fundos estaduais (acima de 6%). Embora o
valor total (R$ 5,1 bilhdes) represente apenas acréscimo de 1,9% em relagdo aos
recursos originais, seu impacto ¢ potencializado ao ser direcionado a redes que

demonstram capacidade de melhorar seus indicadores educacionais.

Portanto, considerando a totalidade de recursos da Complementagdo da Unido,
uma analise agregada dos resultados do Pisa, desconsiderando esse recorte de
beneficiarios, ndo permite avaliar o impacto da politica de forma precisa. A maior parte
dos alunos avaliados pelo Pisa pertence a redes estaduais € municipais de maior porte
que tendem a ndo receber complementacdo em qualquer de suas modalidades. Assim,
qualquer tentativa de atribuir aos recursos federais do Fundeb o 6nus por um suposto

baixo desempenho nacional deve ser considerado metodologicamente incorreta.

Ademais, uma avaliacdo adequada da efetividade do gasto educacional vinculado
ao Fundeb deve partir da premissa de que somente redes de ensino que tiveram
aumentos significativos em seus or¢amentos educacionais podem exibir impactos

concretos e mensuraveis nos resultados de aprendizagem.
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A Tabela T7 consolida, por regido, os beneficidrios das trés modalidades de
Complementagdo da Unido em 2025. Verifica-se que as transferéncias concentram
94,0% dos recursos nas regioes Norte e Nordeste. Os Estados do Maranhao, Ceara, Para
e Bahia absorvem 67,4% dos recursos complementares. Essa concentracido revela a
racionalidade do critério: sdo regides com menor disponibilidade de recursos proprios

por aluno e, portanto, com maior necessidade e dependéncia de apoio da Unido.

T7. Complementagao da Unido
Estados beneficiados por regido (R$ milhdo, 2025)

Fundeb . Total Complementagéo da Unido
Demais sem

UF Complem.| receitas o o

Es(t:;'” Un:é;(; ) (C) ‘:(‘I’)':A"'fg)‘ (BI/;\) (B//B) Regio | Subtotal | Partic.
AC 2.114,3 114,7 932,8 3.047,1 5,4% 3,8%| Norte 12.804,5 22,4%
AM 5.032,2 3.412,1 3.107,1 8.139,2 67,8% 41,9%
AP 1.935,2 58,2 771,3 2.706,5 3,0% 2,2%
PA 8.388,9 9.074,5 5.390,9 13.779,8 108,2% 65,9%
RO 3.219,0 22,7 1.558,3 4.777,3 0,7% 0,5%
RR 1.759,0 36,5 727,5 2.486,5 2,1% 1,5%
TO 3.539,4 85,8 1.760,0 5.299,4 2,4% 1,6%
AL 4.161,0 2.679,9 2.377,6 6.538,6 64,4% 41,0%|Nordeste| 40.850,8 71,6%
BA 14.823,6 10.575,9 9.959,6 24.783,2 71,3% 42,7%
CE 7.276,7 8.822,8 5.884,2 13.160,8 121,2% 67,0%
MA 5.729,7 9.967,7 3.825,2 9.554,9 | 174,0%| 104,3%
PB 5.307,4 1.681,4 2.688,5 7.996,0 31,7% 21,0%
PE 10.379,7 3.155,0 6.153,1 16.532,9 30,4% 19,1%
Pl 4.163,5 3.101,5 2.227,2 6.390,7 74,5% 48,5%
RN 4.693,0 469,7 2.748,9 7.441,9 10,0% 6,3%
SE 3.558,0 397,0 1.989,8 5.547,8 11,2% 7,2%
DF 3.364,0 - 4.483,2 7.847,2 0,0% 0,0%| Centro- 731,8 1,3%
GO 9.985,9 575,3 6.314,3 16.300,2 5,8% 3,5%| Oeste
MS 5.395,5 334 3.604,3 8.999,8 0,6% 0,4%
MT 7.381,4 123,2 4.360,5 11.741,9 1,7% 1,0%
ES 6.165,7 297 1 3.664,2 9.829,9 4,8% 3,0%| Sudeste 1.644,4 2,9%
MG 28.439,7 576,5 18.862,8 47.302,5 2,0% 1,2%
RJ 18.439,7 5204 32.625,1 51.064,7 2,8% 1,0%
SP 62.531,4 250,4 61.704,8 124.236,2 0,4% 0,2%
PR 17.030,3 762,8 11.480,3 28.510,6 4,5% 2,7% Sul 1.014,1 1,8%
RS 16.344,7 132,9 10.904,1 27.248,8 0,8% 0,5%
SC 12.216,4 118,4 8.607,8 20.824,1 1,0% 0,6%

273.375,2 57.045,6 218.713,4 492.088,7 20,9% 11,6% 57.045,6 100,0%

Fonte: FNDE. Elaborado pelo autor.
(*) R$ 567,1 milhdes n&o alocados, destinados ao previsto na EC n°135/2024.

E necessario também destacar que os aportes federais ao Fundeb ndo tém como
objetivo prioritario a elevacao de médias em testes internacionais, mas sim a garantia de
padrdes minimos de equidade no financiamento da educagdo bdsica, com foco na
correcao de desigualdades historicas entre Estados e Municipios. Assim, seus resultados
devem ser avaliados com base em critérios de justica federativa, inclusdo de estudantes,
permanéncia escolar, redu¢ao da evasdo e melhoria das condi¢des estruturais das redes
publicas, fatores que criam as bases para avangos pedagdgicos sustentaveis ao longo do

tempo.

Ao agrupar resultados educacionais de todas as redes, sem distinguir entre aquelas
que de fato receberam aportes relevantes e continuados do Fundeb e aquelas que ja

apresentavam capacidade de financiamento satisfatoria, corre-se o risco de atribuir ao
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fundo uma ineficiéncia inexistente, simplesmente porque a maioria das redes avaliadas
ndo foi significativamente impactada pela politica de redistribuicdo. Avaliagdes de
politicas redistributivas exigem desagregacao por rede de ensino, etapa e relevancia do
volume de complementagdo recebida, sob pena de deslegitimar mecanismos essenciais

de correcdo de desigualdades estruturais no sistema educacional brasileiro.

Esse ¢ um principio basico de causalidade em politicas publicas: para que haja
efeitos relevantes sobre a qualidade da educagdo ofertada, ¢ necessario que o
investimento adicional seja suficientemente expressivo e continuado para induzir

mudancas reais na estrutura, nos insumos e nas condi¢oes de oferta.

Portanto, ndo ¢ metodologicamente valido associar o gasto federal com aportes ao
Fundeb a eventuais oscilagdes nos indicadores nacionais de desempenho educacional. A
Complementagdo da Unido cumpre um papel vital: ser instrumento que sustenta o
principio constitucional da equidade, com vistas a assegurar que, independentemente do
local de nascimento, cada crianca e jovem tenha acesso a uma educagdo publica

minimamente justa e digna.

8. CEARA, MARANHAO E PARA: DEPENDENCIA DO FUNDEB E
RESULTADOS NO IDEB

Ainda que se reconheca que a correlagdo entre volume de gasto e desempenho
educacional seja, por si s6, uma simplificacdo, dada a complexidade do processo
educacional e dos multiplos fatores que afetam os resultados de aprendizagem, uma
avaliacdo mais coerente exigiria, a0 menos, que se considere o nivel da rede de ensino

como unidade de analise.

Isso porque os recursos da complementacio federal ndo se distribuem
uniformemente entre todas as redes, mas se concentram nas que apresentam menor
capacidade de investimento por aluno, como ja demonstrado. Ademais, no global, a
participagdo federal pouco representa frente a necessidade de financiamento da
educagao basica, suportada por Estados e Municipios. Dai a necessidade de que tais
recursos sejam distribuidas de forma diferenciada na busca pela equalizagdao das

oportunidades educacionais.

Sao os casos dos Estados do Maranhdo, Ceard e Pard que figuram entre os

principais beneficidrios da Complementacdo da Unido desde a implantagdo do Fundef
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em 1997 e, posteriormente, do Fundeb em 2006 e, reformulado, em 2021. Para 2025,
seus orcamentos em educacdo sdo elevados, com os aportes federais, em,
respectivamente, 104,3%, 67,0% e 65,9% (Tabela T7). Considerada somente a
modalidade VAAF, similar ao modelo de complementagao até 2020, as transferéncias

representam acréscimos superiores a 60% das receitas totais de seus respectivos fundos.

(Tabela T3).

A andlise do desempenho educacional nesses Estados especificos, ainda que
trabalhe com dados agregados, apresenta maior coeréncia metodoldgica. Quando
observados os resultados do Ideb, que contempla dimensdes de fluxo escolar e
desempenho em avaliacdes padronizadas, verificam-se tendéncias de evolugdo: ganhos
graduais e sustentados nas redes municipais (anos iniciais — EF1 e finais — EF2 do
ensino fundamental), bem como melhorias nas redes estaduais (ensino médio — EM).
Esses avangos refor¢gam a necessidade de abordagens analiticas mais cuidadosas e

setorizadas (Graficos 1, 2 e 3).

Graficos 1, 2 e 3: Evolugao de Ideb de Estados com maior dependéncia do Fundeb
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Fonte: Inep. Elaborado pelo autor.

Essas tendéncias reforcam que os efeitos do financiamento redistributivo, como o
proporcionado pelo Fundeb, demoram a se refletir nas avaliagdes de larga escala, mas
produzem impactos mensuraveis ao longo do tempo, especialmente quando combinados
com politicas de gestdo, formacdo docente e expansdo de cobertura. A trajetdria
ascendente dos indicadores em Estados historicamente marcados por desigualdades

educacionais indica que a participagdo federal tem cumprido seu papel estruturante.

Porém, trata-se ainda de uma aproximagdo. Os reais impactos dessas
transferéncias, sem generaliza¢des, somente podem ser observados nas aplicacdes e nos

resultados obtidos em cada rede de ensino, estadual e municipais.
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Desde a implantag@o da politica de fundos, o financiamento da educagdo basica
publica nos Estados brasileiros passou por uma transformagdo estrutural. Para muitos
entes federados, especialmente das regides Norte e Nordeste, a receita vinculada ao
Fundeb tornou-se a principal ou praticamente a tUnica fonte de financiamento
educacional disponivel em bases perenes, estdveis e redistributivas. A realidade

evidencia o papel do Fundo como eixo central da politica educacional brasileira.

A correlagdo entre gasto e aprendizagem depende de multiplos fatores contextuais
e s6 pode ser percebida com clareza onde ha volume suficiente de recursos,
continuidade de politicas e capacidade técnica local, condigdes frequentemente

garantidas pela propria existéncia do Fundeb.

9. FUNDEB NA REDUGCAO DE DESIGUALDADES E NA
PROMOGCAO DA EQUIDADE

O Fundeb, por meio de sua logica de distribuicdo intraestadual e da
Complementac¢ao da Unido, constitui-se em politica publica estratégica que concretiza
dispositivos constitucionais centrais, entre eles o objetivo fundamental da Republica de
erradicar a pobreza, a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art.
3°, 1II) e o principio da igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na escola

(art. 206, I).

O dever do Estado com a educacdo serd efetivado mediante a garantia de
educagdo basica obrigatdria e gratuita dos 4 aos 17 anos de idade (universalizagdo do
ensino), assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela nio tiveram
acesso na idade propria (art. 208, I). No pacto federativo brasileiro, a Complementagado
da Unido ao Fundeb exerce papel essencial de funcdo redistributiva e supletiva, de
forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios (art. 211, § 1°).

Mais do que repasses financeiros, o Fundeb representa uma estratégia de coesdo
nacional em torno da educagdo publica, no enfrentamento de desigualdades estruturais e

promovendo o direito a educacdo como vetor de desenvolvimento humano e social.

Qualquer andlise de eficiéncia ou de impacto do Fundo deve, portanto, reconhecer essa
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\

vocacao constitucional e seu carater finalistico, voltado a superagdo de assimetrias

historicas no financiamento e na oferta educacional.

O aprimoramento promovido pela EC n° 108/2020 e regulamentado pela Lei n°
14.113/2020 ampliou substancialmente esse papel, ao criar mecanismos de equalizagao
e ampliar o compromisso da Unido. Destaca-se a introducdo do VAAT (Valor Aluno
Ano Total), cuja origem da proposta remonta ao Estudo Técnico n® 24/2017, da
Consultoria de Or¢amento da Camara dos Deputados, que, ao analisar as desigualdades
persistentes mesmo com o Fundeb 2007-2020, destacou que o valor por aluno
permanecia desigual em razdo da ndo consideragdo de receitas ndo integrantes dos

fundos.

O Estudo demonstrou a efetividade da redistribuicdo intracstadual ¢ da
Complementacdo da Unido, porém identificou o que seria uma “ineficiéncia alocativa”
dos aportes federais, caso fossem consideradas todas as receitas destinadas a educagdo
de cada ente federado. Sob essa Otica, haveria trés categorias de beneficiarios, por rede
de ensino, efetivos ou preteridos, segundo a légica da equalizagdo das condicdes de
financiamento, conforme Grafico 4.

Graficos 4e 5
Fundeb 2015: Redes beneficiadas com a Complementacio da Uniao

REDES DE ENSINO VALORES ALOCADOS (R$ Milhdo)
56 (3%)
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» RECEBERAM AQUEM DA EQUALIZACAO
EQUALIZAGAO

Fonte: ET n°® 24/2017-Conof/CD.

Assim, Municipios mais “ricos” em arrecadacdo, ainda que pobres no Fundeb,
recebiam complementa¢do, enquanto outros, mais pobres no conjunto das receitas,
ficavam excluidos. Sob esse critério de distribuigdo, 31% dos recursos federais teriam
sido alocados, embora em Estados com menor capacidade fiscal, de modo a aumentar a
desigualdade entre as redes de ensino (Grafico 5). A proposta, entdo, foi desenvolver
um critério que contemplasse todos os recursos disponiveis para a educacdo, ainda que
somente consideradas no célculo do VAAT, promovendo efetiva equidade entre os

entes subnacionais.
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O Estudo, partindo da hipdtese de necessidade de aumento da participacao federal,
sugere entdo que fosse adotado “modelo hibrido” de distribui¢do: preserva-se a
sistemdtica tradicional de complementagdo, nos moldes anteriores com 10% de
participacdo (Complementagao-VAAF) e outra complementagdo para os aportes
adicionais segundo pardmetro que apurasse a disponibilidade total de recursos
(Complementacdao-VAAT). O mecanismo proposto foi contemplado no Novo Fundeb

com a aprovagao da EC n° 108/2020 e mostrou-se eficiente e viavel:

* A adocdo de mais uma modalidade de complementagdo preservou modelo
anterior consolidado de financiamento, destinado aos Estados mais pobres da
Federacao, sem impor perdas de recursos;

* A Complementacdo-VAAT parte da consideracdo de condi¢do anterior de
financiamento, inclusive com a decorrente da distribui¢dao intraestadual e da
Complementagao-VAAF, de modo que os aportes adicionais corrigem as
distor¢des alocativas identificadas, a medida que as redes de ensino com menor
VAAT aproximam-se e igualam-se as redes indevidamente beneficiadas;

» O parametro VAAT naturalmente exclui redes estaduais, de capitais e de
grandes Municipios, vindo a beneficiar, de partida, grande quantitativo de
Municipios de pequeno porte e de maior vulnerabilidade, pertencentes também
a Estados anteriormente nao beneficiadas, o que amplia a capilaridade do

Fundo ¢ a efetividade de sua fungao redistributiva.

Segundo SENA (2022), o VAAT ¢ a grande inovagdao do Novo Fundeb, ao
viabilizar a captura de desigualdades ocultas que ndo eram identificadas quando se
limitava a andlise a cesta-Fundeb. Para o autor, o VAAT representa ndo apenas uma
inovagdo técnica, mas também um avango conceitual e politico, por dar concretude ao
principio da equidade federativa no financiamento da educagao basica. Trata-se de uma
politica estruturante, voltada a garantir que o direito a educacdo seja financiado de

forma mais justa e proporcional as necessidades de cada localidade.

Para o exercicio de 2025, a Complementacdo-VAAT equivale a 9,0% das receitas
totais dos Fundos, somando R$ 24,6 bilhdes. A partir de 5.536 redes habilitadas, 2.381
sdo beneficiadas, tendo seus valores por aluno elevados do patamar critico de R$
3.064/aluno ao VAAT minimo nacional de equalizagdo em R$ 8.031/aluno. A partir

desses valores, o Fundeb garante um padrao minimo de financiamento por aluno e atua

O conteldo deste trabalho é de exclusiva responsabilidade de seus autores.

Consultoria de Orcamento CAMARA DOS
e Fiscalizacao Financeira DEPUTADOS




28

como indutor de politicas educacionais mais justas e eficientes, cujo resultado ¢

representado no Grafico 6, a seguir.

Grafico 6: VAAT antes e depois da
Complementagao-VAAT (2025)

VAAT em Cada Rede de Ensino (R$/aluno)
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Fonte: FNDE. Elaborado pelo autor.

O grafico ilustra a amplitude das desigualdades entre as mais de 5.500 redes de
ensino do pais. Observa-se um nimero expressivo de redes com valores de VAAT
significativamente inferiores ao patamar minimo estabelecido (R$ 8.031/aluno em
2025), evidenciando insuficiéncia de recursos proprios para garantir um padrao minimo
de financiamento educacional. Essas redes, representadas pela curva azul, sdo aquelas
que se beneficiam das transferéncias redistributivas promovidas pela Complementagao-

VAAT, cujo resultado o modelo anterior ndo supria.

O Municipio com o menor VAAT no pais, segundo os dados consolidados, foi
Aramari (BA), com um valor de apenas R$ 3.064 por aluno/ano. Essa diferenca
evidencia o grau de desigualdade na capacidade local de financiamento da educagdo e
justifica a atuacdo da Complementacdo da Unido como instrumento de justica
federativa, garantindo que nenhuma rede opere abaixo de um valor minimo considerado
necessario para assegurar condigdes basicas de oferta educacional. Trata-se da Unido no
pleno exercicio de sua atribui¢do constitucional de funcao redistributiva e supletiva, de

forma a garantir equalizag¢do de oportunidades educacionais.

O VAAT, parametro central na distribuicdo da Complementagdao da Unido,
apurado como a razdo entre as receitas totais disponiveis de cada ente federado e o
nimero de matriculas ponderadas a serem atendidas, introduz um critério de
distribuicdo que, embora ancorado na légica educacional da equidade, possui amplos
efeitos socioecondmicos. Ao equalizar a capacidade de financiamento por aluno entre
redes com diferentes niveis de arrecadacao ¢ matriculas, o VAAT contribui diretamente

para a mitigagdo das desigualdades regionais e uma melhor justica federativa.
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Redes localizadas em Municipios com menor dinamismo econdmico e capacidade
fiscal, sobretudo nas regides Norte e Nordeste, passam a contar com um patamar
minimo de investimento educacional por aluno, o que tem repercussdes ndo apenas
sobre o direito a educacdo, mas também sobre a inclusdo social, a mobilidade

intergeracional e o desenvolvimento local.

Os Graficos de dispersao 7 e 8 apresentados, evidenciam, de forma estatistica e
visual, o impacto redistributivo da Complementacao-VAAT ao correlacionar, em cada
rede de ensino, o acréscimo de investimentos por aluno (Var. VAAT) com indicadores
socioeconémicos locais: o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e o Produto

Interno Bruto (PIB) per capita dos Municipios.

Graficos 7 e 8:
Acréscimo de VAAT nas redes de ensino (R$/aluno) x indicadores socioeconémicos

Var. VAAT x IDH Var. VAAT x PIB/capita (RS mil)
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Fonte: IBGE e FNDE. Elaborado pelo autor.

Observa-se uma tendéncia clara de que os maiores acréscimos de VAAT se
concentram nas redes situadas em contextos de maior vulnerabilidade socioeconOmica,
caracterizados por menor IDH e menor PIB per capita. As curvas de tendéncia
descendentes oferecem uma resposta: os recursos estdo, de fato, sendo direcionados

para os territdrios mais pobres e vulneraveis.

A analise da distribuicao da Complementa¢ao-VAAT a luz do IDH demonstra o
carater equitativo amplo da politica de financiamento educacional vigente no Brasil. A
estrutura redistributiva do Novo Fundeb, cuja apuracao e distribui¢ao final ocorre com o
parametro VAAT, representa uma inovacdo técnica com forte potencial para romper
ciclos de desigualdade das regides mais vulneraveis. A Tabela T8 demonstra o impacto

da Complementacdo-VAAT, classificado pelo IDH das redes beneficiadas.
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T8. Complementacgao-VAAT:
Redes de ensino beneficiadas por faixa de IDH (2025)

Compl-VAAT| Matriculas N° redes de Valor/aluno médio
Faixa de IDH (R$ milhdo) |ponderadas ensino (R$/aluno)
(A) (B) (A/B)

Abaixo de 0,500 540,1 233.706 33 2.310,99
De 0,500 até 0,550 3.732,3 1.724.295 307 2.164,56
De 0,550 até 0,600 8.428,3 | 4.263.440 937 1.976,87
De 0,600 até 0,650 7.180,0 3.741.722 637 1.918,91
De 0,650 até 0,700 3.443,9 3.022.266 301 1.139,51
De 0,700 até 0,750 1.215,0 1.471.082 148 825,92
Acima de 0,750 64,2 452.963 18 141,64
Total 24.603,8 14.909.474 2.381 1.650,21

Fonte: IBGE, PNUD e FNDE. Elaborado pelo autor.

Ao observar a tabela de distribuicdo por faixa de IDH, verifica-se que os maiores
volumes de recursos per capita foram destinados justamente as redes localizadas em
contextos de maior vulnerabilidade. Redes com IDH abaixo de 0,500 receberam, em
média, R$ 2.310/aluno, enquanto redes com IDH acima de 0,750 receberam apenas R$
141/aluno. A logica ¢ simples: quanto mais precarias as condi¢des estruturais, sociais e

fiscais da rede de ensino, maior o esforco redistributivo da politica federal.

99,7% dos recursos estdo concentrados em redes com IDH inferior a média
nacional (0,765 segundo o PNUD, 2021). As faixas de menor IDH, abaixo de 0,600, por
exemplo, concentram mais de 50% do volume total distribuido, o que reflete a escolha
deliberada do novo mecanismo por atender os contextos socioeconOmicos mais
vulneraveis. Essa priorizagdo contrasta com o cenario nacional, em que redes de ensino
situadas em areas de maior IDH, embora também possam ser contempladas quando
apresentam baixa capacidade fiscal, recebem proporcionalmente valores muito menores

por aluno.

Enquanto o IDH evidencia as fragilidades sociais dos entes beneficiados, o PIB
per capita complementa esse diagnostico ao mostrar o atendimento majoritario em redes
situadas em localidades com baixa capacidade econémica. A Tabela T9 demonstra o
impacto da Complementagao-VAAT, classificado pelo PIB per capita das redes

beneficiadas.
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Faixa de PIB/capita Compl_—Vl}AT Matriculas N° redes de Valor/aluno médio

(R$) (R$ milhdo) | ponderadas ——— (R/aluno)

(A) (B) (A/B)

Abaixo de R$ 10.000 7.251,1| 3.196.617,44 643 2.268,36
De R$ 10.000 até R$ 20.000 12.355,3 [ 6.845.435,82 1.194 1.804,89
De R$ 20.000 até R$ 30.000 3.320,7 | 3.335.650,52 299 995,53
De R$ 30.000 até R$ 40.000 897,1 828.779,76 128 1.082,43
De R$ 40.000 até R$ 50.000 341,3 303.767,96 50 1.123,43
Acima de R$ 50.000 438,3 399.222,32 67 1.097,95
Total 24.603,8 14.909.473,81 2.381 1.650,21

Fonte: IBGE e FNDE. Elaborado pelo autor.

Os maiores volumes de recursos federais sdo destinados a redes localizadas em
contextos de menor capacidade economica. As faixas de PIB per capita abaixo de R$ 10
mil ¢ entre R$ 10 mil ¢ R$ 20 mil concentram cerca de 80% de toda a
Complementagdo-VAAT e contemplam as maiores propor¢des de matriculas e redes de
ensino beneficiadas. O valor médio por aluno nesses grupos (R$ 2.268,36 e¢ RS
1.804,89, respectivamente) supera significativamente o valor destinado a redes com
maior renda per capita, como aquelas acima de R$ 40 mil, que recebem em torno de R$

1.100/aluno.

A distribui¢do revela que 98,2% dos recursos sao destinados a redes de ensino em
localidades com faixas de PIB per capita inferiores a média nacional. Enquanto o Brasil
apresenta um PIB per capita médio estimado em torno de R$ 55 mil anuais (IBGE,
2024), a maior parte dos beneficiarios da complementacdo encontra-se em faixas bem

abaixo desse patamar, especialmente nas faixas de até R$ 20 mil per capita.

Dessa forma, a andlise por faixa de PIB per capita dialoga com os dados
anteriormente apresentados por faixa de IDH, indicando que a distribuicdo da
Complementagdo da Unido tem impactos ndo apenas educacionais, mas também sociais
e econdmicos, ao reforcar o papel do Estado na promo¢ao do desenvolvimento em

territorios historicamente desiguais.

10. AVALIACAO DE INVESTIMENTOS EM EDUCAGAO: PARA
ALEM DOS TESTES PADRONIZADOS

Sob a o6tica econdmica, a qualificagdo do processo educacional por meio de testes
padronizados, como o Pisa e o Ideb, ¢ valida e desejavel, pois oferece indicadores
comparaveis de desempenho cognitivo e rendimento escolar, contribuindo para decisdes
mais fundamentadas sobre o retorno social e potenciais retornos econdémicos do

investimento publico.
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No entanto, sua eficacia como métrica de avaliacdo da alocacdo de recursos deve
ser interpretada com cautela, sobretudo quando se trata de politicas de financiamento
redistributivo, como o Fundeb, cuja atuagdo ¢ dirigida a publicos especificos e
vulnerdveis, especialmente com o advento dos novos critérios de distribuicao,

aprimorados e com expressiva ampliacdo por meio da Complementagdao-VAAT.

Ao se discutir a eficacia da ampliagao da Complementacao da Unido, quando se
propde correlaciond-la a resultados educacionais aferidos por testes padronizados, torna-
se metodologicamente inadequado considerar o universo total de matriculas como
critério de avaliacdo. As redes de ensino contempladas com acréscimos mais
significativos, situadas em regides historicamente vulneraveis devem ser o publico-alvo
legitimo para andlises de impacto, pois concentram maiores necessidades e, por

consequéncia, maiores volumes de recursos.

Adicionalmente, ¢ necessario reconhecer que os efeitos esperados de
investimentos em educacdo bdsica, sobretudo quando voltados as etapas iniciais de
ensino e a estruturagdo de redes, somente se manifestam plenamente apos ciclos
educacionais completos. Assim, a afericdo dos resultados por testes como o Pisa deve
ocorrer em tempo suficiente para refletir aprendizagem acumulada. Avaliagdes
generalistas e imediatistas, que desconsideram essa segmentacdo, falham em identificar

corretamente o impacto da agdo estatal sobre os territorios mais carentes.

A aprendizagem ¢ um processo continuo e multidimensional, cujos frutos se
consolidam ao longo de anos, a depender da permanéncia na escola, da qualidade da
infraestrutura, da formagdao docente e de multiplos fatores sociais. Investimentos
recentes, como os decorrentes da ampliagdo da Complementacdo da Unido de 10% para
23% entre 2021 e 2026, ainda estdo distantes de completar um ciclo educacional
suficiente para gerar impactos mensurdveis em exames como o Pisa, voltado a

estudantes de 15 anos.

Por isso, ¢ necessario ampliar os critérios de andlise e considerar também
indicadores de equidade e justica federativa, como o PIB per capita, o IDH, a taxa de
escolarizagdo liquida, a proporcao de escolas com infraestrutura adequada, e os valores-
aluno praticados em cada rede. Além desses, devem ser observados indicadores de
insumo e processo, tais como a formacao e remuneragdo docente, a taxa de rotatividade

de professores, a disponibilidade de recursos pedagogicos e tecnoldgicos, o tamanho
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médio das turmas, a relacdo aluno-professor, o percentual de matriculas em tempo
integral, a inclusdo de novas matriculas, a taxa de permanéncia e de conclusdo, a
redugdo da evasao e do abandono escolar € o grau de cumprimento das metas do Plano

Nacional de Educacao (PNE).

Tais parametros oferecem uma visdo mais abrangente e sistémica da politica
educacional, permitindo avaliar ndo apenas o desempenho em testes padronizados, mas
também a capacidade das redes de ensino de expandir o acesso, assegurar condigdes
dignas de aprendizagem e reduzir desigualdades estruturais. Essa abordagem ¢ essencial
para compreender a efetividade do financiamento publico, especialmente em contextos
de vulnerabilidade socioecondémica, onde a melhoria dos indicadores de inclusido e
permanéncia representa, por si s6, um avanco substantivo na garantia do direito a

educacao.

A politica de Complementagdo da Unido ao Fundeb, em especial na forma
introduzida pelo critério do VAAT, aprimora a busca pelo cumprimento de
mandamentos constitucionais: reduzir desigualdades sociais e regionais, exercer sua
funcgdo redistributiva e supletiva em educacao, garantir condicdes minimas e dignas de
oferta educacional, proporcionar igualdade de condigdes para o acesso e permanéncia na

escola, universalizar a educagdo basica obrigatoria e gratuita.

Em vez de indicar desequilibrio fiscal, a ampliacao de recursos do Fundeb deve
ser compreendida como uma resposta equitativa e necessdria as desigualdades
acumuladas, estruturando uma base mais so6lida para avangos futuros no desempenho

educacional.

Ainda que os impactos em indicadores educacionais de aprendizagem exijam
ciclos escolares mais longos para se manifestar plenamente, os efeitos imediatos em
termos de justica federativa e equalizagdo das condigdes de oferta ja podem ser
observados. Assim, graficos e dados que associam o aumento dos recursos a baixa
capacidade socioecondmica dos beneficidrios sdo evidéncias de que a politica esta

operando de acordo com suas finalidades constitucionais.

Embora seja legitimo e necessario reconhecer os avangos trazidos pelo novo
modelo de Complementagao da Unido ao Fundeb, ¢ igualmente fundamental reconhecer
que a qualidade da educacao publica depende de um conjunto complexo de fatores,

entre 0s quais a gestdo escolar e de redes de ensino ocupa papel central. O aporte de
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recursos, ainda que indispensavel para garantir condi¢des minimas de funcionamento e

infraestrutura, ndo ¢ suficiente, por si so, para garantir aprendizagem com qualidade.

Muitos sistemas de ensino, mesmo apos receberem incrementos orcamentarios
relevantes, enfrentam entraves relacionados a capacidade técnico-administrativa,
rotatividade de profissionais, desafios de formacgdo continuada, dificuldades na
implementag¢dao de politicas pedagogicas eficazes e limitagdes no uso estratégico dos

dados educacionais.

Tais dificuldades ou ineficiéncias, no entanto, ndo invalidam, nem devem servir
de argumento para obstruir a politica de apoio as redes mais vulneraveis. Ao contrario,
evidenciam a necessidade de que o financiamento seja articulado a mecanismos de

cooperacao federativa, assisténcia técnica e indugdo de boas praticas.

As desigualdades que marcam a educacdo brasileira ndo sdo apenas
contemporaneas, mas tém raizes historicas profundas e estruturais. Condicionar a
continuidade da complementacdo federal a performance imediata em testes
padronizados, seria desconsiderar os ciclos de maturagdo proprios da politica

educacional e penalizar duplamente as populacdes historicamente excluidas.

Portanto, o aprimoramento da gestdo deve ser perseguido como parte integrante
da politica de equidade, e ndo como sua antitese. A atuagdo redistributiva da Unido,
consagrada constitucionalmente, ndo apenas repara distor¢des do passado como
possibilita que essas redes possam, progressivamente, superar os desafios da gestdo e da
aprendizagem. O debate nao deve se restringir a “gastar mais” ou “gastar melhor”, mas
reconhecer que os recursos cheguem a quem mais precisa, com apoio técnico € metas

pactuadas, promovendo justica federativa e resultados sustentaveis ao longo do tempo.

11. NOVO FUNDEB: CONSENSOS E CONTINUIDADE DAS
POLITICAS PUBLICAS

A estabilidade e continuidade das politicas publicas sdo elementos essenciais para
a consolidacdo de resultados duradouros, especialmente em areas como a educagdo
basica, cujo impacto se manifesta de forma cumulativa, progressiva e de longo prazo.
Nesse contexto, interromper ou desarticular politicas educacionais estruturantes pode
comprometer avangos conquistados por décadas de investimento, planejamento e

mobilizac¢ao institucional.
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A trajetdria de redes estaduais e municipais de ensino que apresentam resultados
consistentes nas avaliagdes de desempenho educacional revela a importincia da
persisténcia de estratégias, da valorizagao do magistério, do uso racional dos recursos e
do fortalecimento da gestdo escolar. Esses casos demonstram que, mesmo diante de
restricdes orgamentarias, o aprimoramento continuo das politicas educacionais, apoiado
por financiamento estdvel e redistributivo, ¢ condi¢cdo necessaria para reduzir

desigualdades e promover equidade.

Durante os trabalhos da Comissdo Especial da Camara dos Deputados, destinada a
proferir parecer a PEC 15/2015, que torna permanente o Fundeb, instalada em
6/12/2016 e encerrada em 11/03/2020, sob a relatoria da Deputada Professora Dorinha
Seabra Rezende, foi promovido um ambiente institucional propicio a escuta qualificada

de diversos atores do sistema educacional brasileiro.

CAPUZZO (2022) destaca que o éxito da reforma residiu na capacidade de
articular interesses diversos em torno de uma proposta tecnicamente consistente e
politicamente vidvel. Entre 2017 e 2020, a Comissao Especial realizou 41 audiéncias
publicas (28 na 55 legislatura e 13 na 56*), ouvindo representantes de ministérios,
secretarios estaduais e municipais de educacdo (Consed e Undime), prefeitos (CNM e
FNP), entidades sindicais (CNTE), sociedade civil organizada (Campanha Nacional
pelo Direito 2 Educagdo e Todos pela Educagdo), além de académicos, consultores

legislativos e o6rgaos técnicos como Ipea e Insper.

Dentre os consensos fundamentais estabelecidos durante a formulacdo do Novo
Fundeb, destacam-se trés pilares centrais que conferem legitimidade e solidez técnica a
politica:

» Perenizacdo do Fundeb, reconhecido como essencial para garantir a

continuidade da politica educacional e mitigar desigualdades historicas entre os

entes federativos;

» Aprimoramento do mecanismo redistributivo, notadamente com a adogao do
Valor Aluno Ano Total (VAAT) como parametro de distribuicdo da
Complementagdo da Unido, o que permitiu superar distor¢des anteriores e
ampliar significativamente o alcance da politica redistributiva, beneficiando

diretamente os Municipios mais vulneraveis;
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* Maior participa¢do da Unido, com a ampliagdo para 23% até 2026, medida que
fortalece o pacto federativo e realinha o equilibrio das atribui¢des
constitucionais entre os entes, aliviando o esforco fiscal desproporcional

exigido de Estados e Municipios.

Houve consenso institucional entre instdncias centrais do governo, como o
Ministério da Educacao (MEC), a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e a Presidéncia da Republica. Essas institui¢des ndo apenas
participaram das discussdes como também validaram a viabilidade técnica e fiscal do
novo arranjo. A atuacao conjunta reforcou a legitimidade da proposta de aumento da

Complementagao da Unido.

Adicionalmente, cumpre destacar que diversas avaliagdes de organismos
internacionais, como o Banco Mundial, Unesco e OCDE, apontaram a histdrica
desigualdade de financiamento entre redes de ensino como um dos principais desafios
da educacdo basica brasileira e consideram o Fundeb um instrumento eficaz de
financiamento educacional federativo, responsavel por melhorar a equidade e a
capacidade de planejamento dos entes subnacionais, sobretudo nos Municipios mais

vulneraveis (KARNOPP, 2020).

Nesse sentido, o Novo Fundeb representa também avango na transparéncia e
visibilidade dessa desigualdade estrutural, por meio da publicagdo sistematica dos
demonstrativos de receitas vinculadas a educagdo e dos parametros utilizados para
distribuicdo da Complementa¢dao da Unido nos portais do FNDE. Essa iniciativa amplia
a capacidade de controle social, fortalece a gestdo federativa e permite que Estados e

Municipios planejem com base em dados consistentes e comparaveis.

Além da articulagdo técnica e institucional, a proposta foi viabilizada pelo
consenso politico construido durante a tramitagdo na Camara, com aprovagao em dois
turnos no Plenario da Casa. O consenso foi reafirmado na etapa seguinte, quando a
proposta foi submetida a Comissdo de Educag@o e ao Plenario do Senado Federal, que
convalidou os avangos promovidos, refor¢ando a legitimidade e o alcance da reforma.

A EC n° 108/2020 foi promulgada pelo Congresso Nacional em 26/08/2020.

A convergéncia entre diferentes espectros politicos foi possivel justamente porque
a proposta atendeu aos principios republicanos de equidade, permanéncia e valorizagao

do financiamento educacional. A aprovagdo de uma ampliacdo significativa da
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Complementagdo da Unido evidencia o reconhecimento generalizado da insuficiéncia
estrutural dos recursos nas redes mais vulnerdveis, sobretudo nos Municipios das

regioes Norte e Nordeste.

A confluéncia entre consensos técnicos, institucionais, federativos e politicos
fortalece ndo apenas a legitimidade do novo modelo, mas também sua sustentabilidade
no longo prazo. Como afirma CAPUZZO (2022), o Novo Fundeb representa uma
conquista da politica educacional brasileira, por ter combinado sensibilidade social com
racionalidade técnica e compromisso institucional. O aumento da Complementagdo da
Unido e o critério VAAT colocam o Brasil em nova rota de justica redistributiva,
corrige desigualdades historicas e amplia o horizonte de possibilidades para redes e

estudantes em todo o territorio nacional.

Entretanto, no quarto ano de sua implementagdo e antes mesmo de alcangar sua
configuracdo plena, com 23% de Complementagdo da Unido prevista para 2026, o Novo
Fundeb passou a ser questionado quanto a sua validade pelo Ministério do
Planejamento, que, em apresentacdo a Comissao Mista de Or¢camento, levantou duvidas
sobre os fundamentos da politica aprovada. Esse tipo de questionamento revela uma
tensdo estrutural entre o compromisso constitucional assumido com a equidade na
educacdo basica e as restricdes fiscais e escolhas politicas no ambito or¢gamentario. Isso
o torna vulneravel a abordagens fiscalistas, que, por vezes, priorizam o equilibrio das

contas publicas em detrimento das prioridades sociais estabelecidas na Constituicao.

Quando o 6rgdo responsavel por subsidiar tecnicamente a alocagdo orcamentaria e
avaliar a eficacia das politicas publicas passa a questionar, de forma generalista e
superficial, uma politica construida com amplo consenso, corre-se o risco de

enfraquecer a credibilidade de todo o seu processo de formulagdo e implantagao.

Politicas publicas exitosas em educacdo bdasica exigem continuidade,
previsibilidade e estabilidade. Seus resultados ndo se manifestam de forma imediata e,

portanto, demandam protegdo contra oscilagdes de natureza fiscal ou ciclos de governo.

12. COMPLEMENTAGAO-VAAT: RESULTADOS DE LONGO
PRAZO

A nova Complementagdo-VAAT devera atingir 10,5% das receitas totais dos

fundos em 2026, o que correspondera a cerca de R$ 32,0 bilhdes, em valores atuais.
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Deve-se reiterar que os efeitos do financiamento educacional ndo sdo imediatos,
tampouco passiveis de afericdo por indicadores de curto prazo. Isso decorre da propria
natureza da educacao, que ¢ um processo continuo, cumulativo e de longa duragdo, com

resultados efetivos se consolidam ao longo de anos.

A formagao de um estudante ndo ¢ construida de forma estanque ou isolada em
um ciclo escolar especifico, mas sim por meio de uma trajetoria educacional que se
inicia, idealmente, na educagdo infantil e se desenvolve por toda a educagdo basica.
Dessa forma, investimentos mais robustos realizados em determinado momento da
trajetoria escolar terdo seus impactos manifestados apenas posteriormente, de forma

paulatina, conforme os alunos avangam nas etapas e consolidam seus aprendizados.

Avaliagdes educacionais padronizadas, como o Pisa, promovida pela OCDE a
cada trés anos, nao captam esse intervalo temporal entre o investimento e os resultados,
especialmente porque se concentram em alunos de 15 anos, que acumulam mais de uma
década de escolarizacdo. Portanto, as edigdes mais recentes do exame refletem, em
grande medida, a politica educacional e os padroes de investimento de periodos
anteriores, ndo sendo adequadas para avaliar o impacto de mudangas recentes no

volume ou na estrutura do financiamento educacional.

Essa inadequagdo analitica torna-se ainda mais evidente quando se busca
questionar, sob esse critério, a eficacia da ampliacao da Complementacdo da Unido ao
Fundeb. Isso porque os novos aportes federais introduzidos, preponderantemente por
meio da Complementa¢cdo-VAAT, estdo fortemente vinculados a educagdo infantil, cujo

impacto nos resultados educacionais serd perceptivel apenas muitos anos a frente.

A EC n° 108/2020 destinou a educagdo infantil, em cada rede de ensino, no
minimo, 50% dos recursos globais a que se refere a Complementacao-VAAT (art. 212-
A, §3° da Constituicao). E, a fim de que seja induzida a expansdo de novas matriculas,
para fins de distribuicdo desses recursos, as diferencas e as ponderagdes relativas a
etapas, modalidades, duracdo da jornada e tipos de estabelecimento de que trata a
educagao infantil foram majorados em relagdo aos ponderadores da Complementagao-
VAAF (art. 43, § 2° da Lei n° 14.113/2020 e resolugdes posteriores da CIFEBQ —

Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Bésica de Qualidade).

A educagdo infantil ¢ essencial para o desenvolvimento integral da crianga, sendo

considerada uma fase decisiva por seu impacto duradouro nas trajetdrias educacionais e
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sociais. Criancas que tém acesso a creches e pré-escolas de qualidade demonstram
melhor desempenho escolar futuro, menor evasdo e maior inclusdo no mercado de

trabalho.

A priorizagdo da educagdo infantil, via mecanismos de indugdo e vinculagdo,
representa uma resposta estruturada ao desafio da equidade educacional desde os
primeiros anos de vida. Tais mecanismos buscam assegurar que 0S recursos
redistributivos ampliados do Fundeb beneficiem de maneira expressiva a etapa que,
historicamente, enfrenta os maiores déficits de acesso e de qualidade, especialmente nos
Municipios mais vulneraveis, além de representar etapa com os maiores custos por

aluno, devido a menor relagdo aluno/professor.

Avaliagdes devem respeitar a logica temporal dos investimentos educacionais,
reconhecendo que os resultados da ampliagdo do financiamento se manifestarao
progressivamente, em consondncia com o ciclo real de aprendizagem dos estudantes

brasileiros.

13. A COMPLEMENTACAO DA UNIAO EM CONTEXTO DE
RESTRICAO FISCAL

Graficos apresentados pelo Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO), ao
retratar a evolugdo histérica dos valores transferidos pela Unido ao Fundef/Fundeb,
sugerem um crescimento acelerado e potencialmente desordenado da despesa federal

com a educacao basica.

Inicialmente, essa interpretacdo ¢ comprometida pelo fato de a série historica, que
abrange mais de duas décadas, ter sido apresentada exclusivamente em valores
nominais. A omissdo da corre¢do inflacionaria pode induzir a andlises equivocadas
sobre a magnitude real do aumento dos investimentos. O Grafico 9 contrapde os valores
nominais divulgados pelo MPO aos respectivos valores corrigidos com base no IPCA

acumulado, convertidos para precos constantes de 2025.

O conteudo deste trabalho é de exclusiva responsabilidade de seus autores.

Consultoria de Orcamento CAMARA DOS
e Fiscalizacao Financeira DEPUTADOS




40

Grafico 9

Complementagdo da Unido ao Fundef/Fundeb (RS bilhdes)
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Fonte: MPO. Elaborado pelo autor.

O gréafico deixa claro que, embora os valores nominais tenham crescido
substancialmente, o crescimento real ¢ significativamente mais modesto até 2020. No
periodo 2011-2020, em que a Complementacdo da Unido esteve na propor¢do de 10%
das receitas totais dos fundos, ha relativa estabilidade de valores. O acréscimo entre
2020 e 2025, ainda de uma politica em implantagcdo, decorre da previsao de aumento

escalonado para até 23%, em 2026, da participacao federal no Fundeb.

Na audiéncia publica realizada na Comissdo Mista de Orcamento, durante a
analise do PLDO 2026, o MPO apresentou proje¢des das despesas primarias da Unido
que evidenciam a crescente rigidez orcamentaria. Segundo os dados expostos, o avango
das despesas obrigatérias tem comprimido progressivamente o espago fiscal destinado
as despesas discricionarias, que sdo aquelas de livre alocagdo pelo Poder Executivo

(Tabela T10).

T10. Despesas primarias do Poder Executivo

LOA 2025 PLDO 2026 2027 2028 2029

RS bilhdes RS bilhdes | % PIB | RS bilhdes| % PIB |RS bilhdes| % PIB |R$ bilhges| % PIB

Discriminagao

Despesas Primdrias 2.389,6 18,9 2.593,7 189 2.647,3 18,0 2.727,2 17,3 2.846,7 16,9
Despesas Obrigatérias 2.168,4 17,2 23854 17,4 2.525,1 17,2 2.667,7 17,0 2.837,9 16,8
Beneficios Previdenciarios 1.015,4 8,0 1.130,7 8,2 1.210,9 8,2 1.291,7 8,2 1.375,6 8,2
Pessoal e Encargos Sociais 411,7 3,3 451,2 3,3 472,5 gi72 491,3 3,1 509,3 3,0
Abono e Seguro Desemprego 88,1 0,7 97,1 0,7 103,7 0,7 110,7 0,7 118,3 0,7
Apoio Fin. Municipios/Estados 4,8 0,0 3,0 0,0 3,0 0,0 3,0 0,0 3,0 0,0
Beneficios de Prestagdo Continuada da LOAS / RMV 119,1 0,9 140,1 1,0 151,5 1,0 165,7 1,1 184,5 1l
Complementagdo ao FUNDEB 57,0 0,5 67,6 0,5 72,8 0,5 77,6 0,5 82,8 0,5
Subvengées Econdmicas/Net Lending 20,3 0,2 23,4 0,2 A% 0,1 20,6 0,1 21,0 0,1
Sentengas Judiciais e Precatdrios (Custeio e Capital) 47,1 0,4 50,7 0,4 53,0 0,4 5551 0,4 60,6 0,4
Impacto Primario do FIES 1,9 0,0 2,2 0,0 2,3 0,0 -0,7 0,0 -3,7 0,0
Obrigatdrias com Controle de Fluxo 362,6 2,9 370,7 2,7 382,4 2,6 393,8 25 399,5 2,4
Demais Obrigatdrias 40,5 0,3 48,8 0,4 52,0 0,4 59,0 0,4 86,9 0,5
Despesas Discricionarias do Poder Executivo* 22152 1,8 208,3 1,5 122,2 0,8 59,5 0,4 8,9 0,1

Fonte: Ministério do Planejamento. Audiéncia publica na CMO acerca do PLDO 2026.
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Para o exercicio de 2025, as despesas discricionarias foram estimadas em RS$
221,2 bilhdes. No entanto, mantida a tendéncia de crescimento das despesas
obrigatorias frente as limitagdes do arcabougo fiscal, as projecdes do MPO indicam uma
trajetoria de colapso progressivo do espago fiscal: em 2028, as dotagdes discriciondrias
se reduziriam para apenas R$ 59,5 bilhdes, atingindo o nivel critico de RS 8,9 bilhdes ja
em 2029. Essa trajetoria, sinaliza um risco iminente de "shutdown" fiscal do governo

federal, afetando diretamente politicas puiblicas essenciais e investimentos estratégicos.

A Complementagdo da Unido, contudo, ndo exerce impacto direto sobre a
compressao das despesas discricionarias, uma vez que ¢ excluida da base de calculo e
dos limites individualizados do montante global das dotagdes orcamentarias relativas as
despesas primadrias, conforme estabelece o art. 3°, §2°, I, da LC n°® 200/2023. A despesa
correspondente, todavia, afeta a apuracdo do resultado primério, o que, sob
determinadas interpretagdes fiscais, pode levar a percepcdo de maior pressdao sobre o
equilibrio orgamentario.

Durante a apresentacdo, a titular da pasta afirma que, para a contencdo de
despesas obrigatorias, ha solu¢des que serao debatidas com o Congresso Nacional. Para
outras, a necessidade de revisdo de gastos, de andlise de projetos. Sdo mencionados
apenas dois exemplos: o BPC (beneficios de prestacdo continuada) e a Complementagdo
da Unido. O destaque ao Fundo chama a atencdo, sobretudo quando se considera a

avaliacdo apresentada, generalista e com falhas conceituais e metodologicas.

Sob a perspectiva econdmica e da racionalidade do gasto publico, a despesa com o
Fundeb apresenta caracteristicas que a diferenciam substancialmente de grande parte
das demais obrigatorias. Trata-se de um investimento com natureza finalistica, voltado a
garantia de um direito constitucional e dotado de potencial estruturante para o
desenvolvimento socioeconémico e a reducdo das desigualdades regionais. Em
contraste, as demais obrigatorias listadas no or¢amento, como sentengas judiciais e
precatorios, despesas com pessoal e encargos sociais e beneficios previdenciarios, tém
carater reativo, inercial e de baixa ou nenhuma alavancagem sobre a produtividade

futura do pais.

Além disso, a participacdo da Complementacdo da Unido, no conjunto das
despesas obrigatérias, mesmo com seu percentual final de participagdo em 23%,

representara apenas 2,9% desse total em 2028, conforme as proprias proje¢des do MPO,
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0 que evidencia sua limitada pressdo sobre o orcamento federal, percentual bastante
modesto frente ao seu impacto redistributivo e seu papel estruturante. Na série

projetada, a complementacdo mantém-se estavel em 0,5% do PIB.

BIJOS (2024), no Estudo Técnico n° 10/2024-Conof/CD — O Caminho do
Equilibrio: “E Preciso Cortar Gastos?” — aponta a existéncia de quatro grandes
rubricas orgamentarias indexadas, total ou parcialmente, ao salario-minimo: previdéncia
(beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS), beneficio de prestagdo
continuada (BPC), seguro-desemprego, € abono salarial. Esse conjunto de despesas
primarias obrigatorias somavam, em 2024, R$ 1.074,5 bilhdes, montante corresponde a
53,1% do limite maximo de R$ 2.023,6 bilhdes para as despesas primarias do Poder

Executivo federal, em 2024, decorrente do Regime Fiscal Sustentavel.

O autor propde que, em vez de indexados ao valor do saldrio-minimo, os
beneficios do RGPS e do BPC sejam atualizados pela inflagdo ou com eventuais ganhos
reais, por exemplo, de 0,6% a.a. (percentual minimo do RFS para o crescimento das
despesas primadrias). Estima-se que haja economia potencial estimada em 10 anos
(2025-2034) de R$ 1.108 bilhdes, apenas com atualizagdo inflacionaria e de R$ 890

bilhdes, caso se opte pelo ganho real de 0,6% a.a.

Essas consideragdes revelam dois aspectos fundamentais. Em primeiro lugar,
qualquer analise que busque imputar pressdes fiscais ao Fundeb deve ser relativizada
diante da sua baixa representatividade percentual no conjunto das obrigacdes legais do
orcamento federal. Em segundo lugar, destaca-se que, mesmo com um volume modesto
de recursos no agregado federal, o Fundeb tem alto impacto redistributivo entre redes
subnacionais de ensino, sendo decisivo para garantir o minimo constitucional de
investimento por aluno/ano em diversas localidades, sobretudo nas regides Norte e

Nordeste.

O Fundeb representa um gasto finalistico e estratégico, demanda
acompanhamento rigoroso e exige uma governanca eficiente. A avaliagdo da politica
deve ocorrer pelo aprimoramento dos mecanismos de monitoramento de resultados,
transparéncia e apoio técnico as redes de ensino beneficiadas, permitindo identificar
gargalos, disseminar boas praticas e combater ineficiéncias sem comprometer a

continuidade do financiamento.
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Sob a perspectiva da arrecadacdo, observa-se que a Unido desiste de arrecadar
volumes expressivos e crescentes de recursos por meio de rentncias fiscais. Segundo o
PLOA 2026, as renuncias tributarias sdo estimadas em R$ 612,8 bilhdes. Esses
beneficios, ainda que possam ter objetivos econdmicos ou setoriais legitimos, nao
contam com o mesmo grau de atengdo em relagdo a efetividade e impacto redistributivo
que incide sobre politicas sociais como a educacdo, o que distorce a hierarquia das
prioridades publicas, mesmo diante de sua elevada magnitude e baixa transparéncia em
relagdo aos seus beneficiarios e reais efeitos econdmicos e sociais. A questdo também

foi levantada por BIJOS (2024):

Embora nédo seja objeto deste estudo esquadrinhar as causas da
reducdo de receita observada a partir de 2011, cabe o registro de que,
daquele ano até 2014, as renuncias tributarias da Unido saltaram de 3,5%
para 4,5% do PIB. Em horizonte mais dilatado, verifica-se que a expansao
de gastos tributarios federais foi ainda maior. Em 2003, totalizavam 2% do
PIB. Depois disso, rapidamente escalaram para nivel préximo a 3,5% do
PIB. Na sequéncia, para cerca de 4,5% do PIB, nivel este que vem sendo
observado desde 2014. Em 2023, o gasto tributario da Unido alcangou R$
519 bilhdes, montante equivalente a 4,8% do PIB. (...) Para que o governo
central supere sua atual situacado deficitaria e volte a produzir superavits
primarios, a revisdo de gastos tributarios, em curso desde 2023, persistira

como agenda relevante.

14. AVALIAGAO APRESENTADA PELO MPO: INADEQUAGCOES
CONCEITUAIS E METODOLOGICAS

Apds a abordagem dos fundamentos conceituais, normativos e estruturantes que
sustentam o Fundeb como politica publica redistributiva, permanente e estratégica para
a educacao basica, este item se debruca sobre as inadequacdes conceituais e
metodologicas identificadas na avaliagcdo apresentada pelo Ministério do Planejamento e
Orcamento (MPO). Em particular, serdo analisados criticamente dois gréaficos, cuja
construgdo e interpretacdo suscitam questionamentos relevantes do ponto de vista

conceitual e técnico, o que pode comprometer a fidedignidade dos diagndsticos
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produzidos e, por consequéncia, induzir a conclusdes equivocadas sobre a efetividade

das politicas implantadas.

Inicialmente, deve-se mencionar que o desempenho escolar resulta de uma
complexa interacdo de fatores, muitos dos quais extrapolam a dimensdo financeira.
Entre eles, destacam-se: a formagao inicial dos professores, a valorizagdo profissional, a
gestdo pedagbdgica e administrativa das escolas, as condigdes socioecondmicas dos
estudantes e de suas familias, o nivel de participacdo familiar no processo educativo, a
qualidade da infraestrutura fisica e tecnologica das instituigdes de ensino, a estabilidade
das politicas publicas ao longo do tempo, a participagdo ou mobilizagdo da sociedade
etc. Ainda que os resultados educacionais nao dependam exclusivamente do volume de
financiamento, ¢ valido e necessario examinar quais os efeitos educacionais tém sido

observados em correlagdo ao volume de recursos investidos.

Os relatdrios Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) “Education at a Glance” fornecem dados comparativos internacionais sobre
financiamento, equidade e resultados em educacdo. Por exemplo, a edicao de 2024
destaca que os gastos por aluno variam consideravelmente entre paises, sendo um
indicador relevante para entender o nivel de investimento necessdrio para oferecer uma

educacao de qualidade.

Os relatorios da OCDE confirmam que, em linhas gerais, ha uma correlacao
positiva entre o gasto publico por aluno e os resultados educacionais em nivel
internacional. No entanto, essa relagdo sofre diminui¢do dos retornos ap6s determinado
patamar de investimento. Ou seja, aumentos adicionais em gastos acima de
aproximadamente US$ 10.000/aluno-ano nao necessariamente resultam em melhorias
proporcionais no desempenho escolar. A partir desse patamar, os efeitos tornam-se
marginais, sugerindo que o simples aumento financeiro ndo garante melhores resultados
educacionais. Trata-se, porém, de realidade distante das condi¢des de financiamento da

educagio basica no Brasil®.

O Grafico 10, elaborado pelo MPO, busca demonstrar que, no periodo de 2006 a

2022, ndo houve correspondéncia entre o aumento dos recursos transferidos por meio da

® Education at a Glance 2025 da OCDE aponta que o gasto médio por aluno em paises da
OCDE, segundo critério de valoragao purchasing power parity (ppp), seria de U$ 12.438/aluno
e no Brasil, U$ 3.872/aluno.
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Complementag¢dao da Unido ao Fundeb e os resultados educacionais aferidos pelo Pisa

(Programme for International Student Assessment).

Grafico 10

Nota no Pisa vs Contribui¢dao da Uniao para o Fundeb por
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Fonte: MPO. Audiéncia publica na CMO acerca do PLDO 2025.

A correlacdo sugerida entre o volume de recursos da Complementagdo da Unido
ao Fundeb e os resultados nacionais consolidados, como os aferidos pelo Pisa, padece
de fragilidades metodoldgicas e conceituais. Em primeiro lugar, ¢ necessario considerar
o publico diretamente impactado por tais transferéncias: redes de ensino localizadas,

predominantemente, nas regides Norte e Nordeste (ver item 6).

Além disso, até¢ 2020, a Complementacdo da Unido correspondia, em média, a
apenas 5,0% das receitas totais vinculadas a educagdo basica, restrita a essas regioes, o
que evidencia sua baixa representatividade no financiamento global do setor e a sua
limitada capacidade de influenciar de forma determinante os indicadores consolidados
nacionais (item 6).

Portanto, atribuir a esse aporte federal um papel causal relevante na evolucao dos
resultados médios nacionais representa um erro de abordagem. A fun¢do fundamental
da Complementagao da Unido € promover a equidade federativa, assegurando condic¢des
minimas de financiamento para redes estaduais e municipais de menor capacidade
fiscal. Seus efeitos devem ser observados no dmbito das redes beneficiadas. Avaliar sua
efetividade exige, portanto, metodologias mais precisas e sensiveis as realidades locais,

e ndo por meio de comparagdes generalistas.

O Pisa ¢ um exame amostral internacional, com periodicidade trienal, que avalia o
desempenho de estudantes de 15 anos de idade matriculados no ensino médio. Ainda
que amplamente utilizado como referéncia internacional de qualidade educacional, o

exame possui limitagdes evidentes como ferramenta de avaliacdo de politicas de
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financiamento educacional, sobretudo quando se busca inferir relagdes causais de curto

prazo (item 12).

Ao se considerar a defasagem natural entre o investimento em educagdo bésica,
especialmente nas etapas iniciais, € seus efeitos mensuraveis em exames padronizados,
torna-se metodologicamente incorreto estabelecer correlagdes diretas e imediatistas com
a Complementacdo da Unido ao Fundeb. Isso se deve a propria natureza cumulativa,
processual e de longo prazo da aprendizagem escolar: os efeitos de investimentos
realizados na educacdo infantil e nos anos iniciais do ensino fundamental somente se
refletem plenamente ao longo de 10 a 15 anos, quando os estudantes alcancam a idade-

alvo do Pisa.

Dessa forma, as despesas incorridas nos anos imediatamente anteriores a
aplicacdo do exame tém pouca ou nenhuma relacao causal com os resultados obtidos.
Avaliacdes que desconsideram essa defasagem temporal incorrem em erro de
atribuicdo, além de obscurecer os verdadeiros efeitos estruturantes de politicas de
redistribuicdo federativa como o Fundeb. E necessario, portanto, adotar modelos de
avaliacdo que respeitem os ciclos reais de formacao do aluno, com foco nas redes
efetivamente beneficiadas e nos indicadores compativeis com o publico-alvo e os

objetivos do financiamento redistributivo.

Quanto ao indicador criado, “Contribuicdo da Unido para o Fundeb por Aluno
Matriculado na Educacdo Basica”, razdo entre o volume de recursos federais
transferidos e o total de matriculas na educacdo basica publica, sugere, de maneira
equivocada e abstrata, que todos os estudantes da educacdo basica no pais estariam
sendo beneficiados com transferéncias da Unido via Fundeb. No entanto, o principio
estruturante do Fundo € redistributivo e focalizado, direcionado exclusivamente as redes
com menor capacidade de financiamento por aluno, nio se aplicando de forma universal

a todas as matriculas.

De plano, aspecto metodoldgico criticavel diz respeito a apresentacdo de valores
nominais em série histérica superior a uma década, sem corre¢do pela inflagdo. Essa
escolha pode induzir a interpretagdes equivocadas sobre o crescimento real da despesa,

distorcendo o debate publico e fragilizando as recomendagdes de politica (item 13).

Além disso, o indicador adotado, resultado de um quociente entre valores

historicos e nominais da Complementa¢do da Unido com nimero de matriculas totais
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em queda, generalista € sem nenhuma ponderacdo em relacao aos reais beneficidrios,
inflam de modo artificial o indicador ao longo do tempo. Tal medida ¢ desprovida de
significado em comparag¢des de gasto que enunciam partir de R$ 100/aluno em 2009

para atingir R$ 800/aluno em 2022.

A adogdo de indicadores incompativeis com o escopo ou a loégica de um programa
pode gerar conclusdes distorcidas, comprometer diagndsticos e levar a recomendagdes
ineficazes ou at¢ mesmo prejudiciais. No caso do Fundeb, cuja finalidade constitucional
¢ a promog¢ao do direito a educagdao com equidade, os indicadores utilizados na
avaliacdo de sua efetividade devem refletir, prioritariamente, a capacidade do Fundo em
reduzir desigualdades e equalizar oportunidades de financiamento entre as redes de

ensino.

Portanto, insiste-se na necessidade de coeréncia metodoldgica e temporal na
escolha dos indicadores, evitando conclusdes precipitadas sobre a eficiéncia do Fundeb

e respeitando a complexidade e os objetivos redistributivos dessa politica educacional.

Quanto ao Grafico 11, elaborado pelo MPO, induz a conclusao de que, mesmo
diante da reducdo projetada de matriculas na educagdo basica no periodo de 2003 a
2027, havera um crescimento acentuado e desnecessario da Complementagdo da Unido
ao Fundeb, sugerindo um possivel desequilibrio entre esfor¢o financeiro federal e
demanda educacional.

Grafico 11

Contribuicao da Uniao para o Fundeb vs Alunos
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Fonte: MPO. Audiéncia publica na CMO acerca do PLDO 2025.
A transicdo demografica brasileira, marcada pela queda da taxa de natalidade e
pelo envelhecimento populacional, tem impactado o nimero de matriculas na educacio

basica. Essa mudanga, contudo, ndo pode ser utilizada de forma simplista para justificar
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a reducdo proporcional das necessidades de investimentos educacionais ou para

sustentar que o aumento do gasto por aluno seria sinal de ineficiéncia.

O argumento ignora a complexidade do financiamento educacional e cria uma
logica perversa, na qual a diminui¢do de matriculas ¢ interpretada como um excesso de
gasto, sem considerar as desigualdades regionais, os custos fixos das redes escolares e
os desafios estruturais que ainda marcam a educagdo publica, bem como as permanentes
necessidades de aprimoramento da equidade na oferta e da busca na qualidade do

ensino.

Inicialmente, ¢ importante destacar que a redu¢do no numero de matriculas na
educacdo basica ndo implica, de forma automatica, uma diminui¢do proporcional dos
custos das redes de ensino. Isso ocorre porque os custos fixos dos estabelecimentos
escolares, como manuten¢do da infraestrutura, quadro minimo de docentes e pessoal de
apoio e transporte escolar, apresentam baixa sensibilidade a flutuagdo no numero de
alunos. A simples retracdo demografica, portanto, ndo gera economia relevante sem

comprometer a qualidade da oferta educacional.

Adicionalmente, a manutencdo de escolas abertas em areas de dificil acesso, a
valorizacao dos profissionais da educagdo (inclusive por meio do cumprimento do piso
nacional salarial e da formagdo continuada) e a melhoria das condi¢des de ensino-
aprendizagem exigem investimentos continuos e crescentes, sobretudo nas redes mais
vulneraveis. Esses investimentos sdo indispensdveis para enfrentar os desafios
persistentes da exclusdo escolar, do abandono precoce e das desigualdades no
desempenho educacional, fatores que afetam desproporcionalmente estudantes de

contextos socioecondmicos mais frageis.

Novamente, ressalta-se a necessidade de restringir, sem generalizagdes, a
comparacao aos reais beneficiarios da politica de complementacado federal, notadamente
as matriculas beneficiadas, em especial, situadas em Estados das regides Norte e
Nordeste. A avaliacdo rigorosa desse cendrio exige ainda considerar outras varidveis
sociais, econdmicas e estruturais, que influenciam a permanéncia, o acesso € a demanda

por vagas nas redes publicas de ensino

Assim, as analises sobre a evolucao das matriculas na educacao basica devem ser
regionalizadas e contextualizadas, considerando as diferencas estruturais, econdmicas e

demogréficas entre as regides do pais. Enquanto em localidades mais desenvolvidas,
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notadamente no Sul e Sudeste, a retracdo de matriculas decorre majoritariamente de
fatores demograficos, em outras regides, sobretudo no Norte e Nordeste, persistem
desafios historicos e estruturais que ainda limitam o acesso e a permanéncia escolar e
que nao podem ser explicados apenas pela dindmica populacional. Entre esses fatores,

destacam-se:

= Fatores socioecondmicos: nos Municipios mais pobres, criancas e adolescentes
ainda convivem com vulnerabilidades intensas que afetam sua permanéncia na
escola, como a necessidade de trabalhar, cuidar de familiares ou enfrentar
barreiras como transporte precario e auséncia de assisténcia e de politicas de
permanéncia;

= Baixa cobertura da educagdo infantil: muitos entes federativos, especialmente
no Norte e Nordeste, ainda estdo distantes da universalizacao da creche e pré-
escola. Essa insuficiéncia de oferta reduz o niimero de matriculas, o que
mascara a real demanda social e oculta a necessidade de expansdo educacional

nessas localidades;

» Elevada demanda reprimida no ensino médio, na inclusdo de populagdes
especificas (rurais, quilombolas, indigenas, pessoas com deficiéncia), na
universalizacdo da oferta na educagdo de jovens e adultos € no combate ao

analfabetismo;

» Desigualdade de acesso territorial: em areas remotas, especialmente da
Amazonia Legal, o acesso fisico a escola ainda ¢ um obstaculo concreto. A
precariedade da infraestrutura, a auséncia de transporte escolar regular e a
grande distancia entre comunidades e unidades escolares resultam em evasdo

por auséncia de oferta;

= Reorganizagdo de redes: politicas de racionaliza¢do da oferta, como fusdo de
turmas, fechamento de escolas rurais ou transicdo abrupta para o ensino
remoto, t€ém impacto direto na dinamica de matriculas. Tais variagdes nao
decorrem da demografia, mas de decisdes administrativas com efeitos muitas
vezes excludentes, especialmente em populagdes do campo, indigenas e
ribeirinhas;

» Migracdo para a rede privada: observa-se o aumento da participagdo da rede

privada, muitas vezes em funcao de déficits de qualidade ou de oferta na rede
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publica. Essa transicdo, embora quantitativamente reduza as matriculas
publicas, ndo representa menor necessidade de investimento estatal, pois as
vagas privadas ndo substituem o dever constitucional do Estado de garantir

educagdo basica gratuita, universal e de qualidade.

Segundo SIMOES (2019), o sistema educacional brasileiro apresenta uma
ineficiéncia seletiva, na qual o viés racial e de renda atua como fator determinante para
o0 atraso escolar e evasdo. Jovens homens negros pertencentes ao quintil mais baixo de
renda sdo os mais afetados pela exclusdo e cerca de um em cada trés jovens de 19 anos

jé esta fora da escola ou defasado.

O autor destaca que o aumento da desigualdade no acesso ocorre principalmente a
partir da transi¢ao para a segunda etapa do ensino fundamental, ampliando-se até o final
do ensino médio. Além disso, a evasdo escolar ¢ reforcada por condigdes
socioeconOmicas precarias, sendo mais intensa nas regides Norte e Nordeste. Pelo
critério simples da frequéncia escolar na idade obrigatoria, em 2017, o Brasil tinha cerca

de 1,5 milhao de criangas e jovens entre 4 ¢ 17 anos fora da escola.

Outro dado a ser mencionado, refere-se a taxa de analfabetismo. Segundo o Censo
Demografico de 2022 (IBGE), 7,0% dos brasileiros acima de 15 anos, ou seja, 11,4
milhdes de pessoas sdao analfabetas. Os indices das regides Norte e Nordeste seriam,
respectivamente, 8,2% e 14,2%. O analfabetismo funcional, segundo o Inaf (Indicador

de Alfabetismo Funcional) atinge 29% dos brasileiros de 15 a 64 anos.

Nesse cenario alarmante, a reducdo de matriculas na educacao basica tem sido
indevidamente adotada como indicativo para a contengdo do crescimento da
Complementagdo da Unido ao Fundeb. Tal interpretacdo, contudo, desconsidera a
natureza redistributiva e equitativa da politica, que ndo se orienta pela mera variacao
demografica, mas pela necessidade de assegurar condi¢des minimas de oferta

educacional nas redes com menor capacidade fiscal.

Ademais, os aportes federais, ainda que ampliados a 23% das receitas totais dos
Fundos em 2026, permanecem insuficientes para eliminar as disparidades estruturais
entre redes de ensino do pais. Nesse sentido, a Complementacdo da Unido representa
parte de um processo continuo de equalizacdo federativa, em que os recursos federais
buscam garantir a sobrevivéncia e o aprimoramento das redes mais vulneraveis. Mesmo

com a ampliacdo do VAAT e a elevacdo do valor minimo de referéncia, que em 2025
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alcanca R$ 8.031/aluno, frente a R$ 3.064/aluno no Municipio com menor capacidade
fiscal, o modelo implantado ainda opera para assegurar condi¢des minimas, ainda

limitadas, de oferta.

Os efeitos da politica apontam para uma reducao gradual das assimetrias, sem que
isso signifique a suficiéncia de financiamento. A ampliacio da Complementacao da
Unido ao Fundeb e a ado¢ao do Valor Aluno Ano Total (VAAT) representam um
avanco técnico e conceitual em busca da efetiva qualidade das redes de ensino,

independentemente da localidade e que se encontrem.

Assim, as demandas educacionais brasileiras ndo podem ser reduzidas a uma mera
contagem de matriculas. Em um pais que ainda convive com severas desigualdades e
déficits historicos de oferta, os nimeros absolutos de alunos matriculados representam

parte das reais necessidades educacionais.

O Plano Nacional de Educagdao (PNE), traduz o mandamento constitucional do
art. 214 da Constitui¢do, que determina a articulagao das agdes dos entes federados para
a consecucao das metas e estratégias necessdrias a erradicagdo do analfabetismo,
universalizacdo do acesso a educacdo bdsica, melhoria da qualidade do ensino,
formacao e valorizagdo dos profissionais da educagdo, promogao de infraestrutura fisica
e tecnologica adequadas. O PNE, portanto, ndo se orienta apenas pela demanda imediata
expressa em matriculas, mas por um planejamento de longo prazo que busca superar

desigualdades acumuladas e garantir direitos educacionais plenos.

Desse modo, o volume de recursos vinculados ao Fundeb e a Complementacao da
Unido deve ser interpretado a luz dessas metas estruturantes. A efetividade da politica
educacional depende de um financiamento capaz de sustentar ndo apenas a presenga dos
alunos na escola, mas a qualidade integral do processo de ensino e aprendizagem, de
modo a cumprir o dever constitucional do Estado com a educacao como direito social e

vetor de desenvolvimento humano e nacional.

Nesse sentido, deve-se considerar também a ampliagdo de matriculas em
determinadas etapas e modalidades da educagdo basica que, ainda que ndo representem
aumento no numero absoluto de matriculas, implicam custos mais elevados de
implantacao e manutengao. Um exemplo € a expansao da educagdo em tempo integral,
reconhecida como fator determinante para a melhoria da qualidade do ensino, cuja

oferta ainda se encontra distante da meta estabelecida pelo PNE 2014-2024, que prevé a
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adocdo desse modelo em, no minimo, 50% das escolas publicas, de modo a atender,

pelo menos, 25% dos alunos da educagao basica.

Nos termos do art. 211, § 1° ¢/c § 7°, da Constitui¢do, a Unido exercera, em
matéria educacional, funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacao
de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino, que
considerard as condi¢des adequadas de oferta e tera como referéncia o Custo Aluno

Qualidade (CAQ).

Enquanto o VAAT atua como um mecanismo de equalizacao federativa, o CAQ
busca estabelecer um padrdo de qualidade efetivo, que considere ndo apenas o volume
de recursos, mas também os insumos indispensaveis para uma educacdo de qualidade:
infraestrutura, valorizagdo docente, formacdo continuada, material pedagogico,

alimentagdo, transporte e tempo integral.

FARENZENA e PINTO (2023) buscam estimar a necessidade minima de
financiamento com vistas ao padrao de qualidade previsto constitucionalmente e
apontam que o VAAT minimo permanece aquém do Custo Aluno-Qualidade Inicial
(CAQi), referéncia que estabelece os pardmetros minimos de investimento por aluno e
que precede o CAQ. Os autores quantificam para 2023 um CAQi médio nacional de RS
10.003 por aluno, frente a um VAAT minimo, em 2025, de R$ 8.031 por aluno,

indicando ainda um déficit estrutural no financiamento equitativo.

Sob essa perspectiva, a politica de complementacao federal constitui o alicerce
para uma trajetoria ascendente de qualificacdo da oferta educacional. A continuidade
dessa convergéncia, entre, os ainda distantes, financiamento redistributivo e parametros
de qualidade, ¢ fundamental para que o pais avance de um sistema que assegura o
minimo necessario para outro que garanta, de forma estavel e universal, condi¢des reais

de qualidade.

15. AVALIAGAO SETORIAL NA REVISAO DE GASTOS

O Ministério do Planejamento desempenha papel central e legitimo no
aperfeicoamento da qualidade do gasto publico, especialmente no que se refere a
promogao de maior eficiéncia na alocacdo de recursos e a constru¢do de uma trajetoria
fiscal sustentdvel. Avaliacdes regulares de despesas obrigatérias e vinculadas sdo

praticas reconhecidas internacionalmente como instrumentos valiosos para subsidiar a
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revisdo de politicas, a correcdo de ineficiéncias e a formulacdo de um orgamento

publico mais efetivo.

Contudo, tais analises devem observar critérios técnicos robustos, metodologias
transparentes e didlogo institucional qualificado, sobretudo quando se referem a
politicas publicas complexas, como ¢ o caso do Fundeb. A credibilidade das avaliagdes
or¢amentarias esta diretamente relacionada ao seu rigor analitico e a participacdo de
orgdos setoriais com expertise técnico e atribuicdes diretas sobre a execugdo da politica

publica em questao.

No caso do Fundeb, ¢ essencial que qualquer anélise de sua eficacia, eficiéncia ou
equidade seja realizada com a participagdo do Ministério da Educacdo (MEC) e do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdao (FNDE), 6rgios responsaveis pela
coordenagao normativa e pela gestao operacional do fundo, respectivamente. A auséncia
desse didlogo pode comprometer a compreensdo sobre os objetivos, os instrumentos

redistributivos e os resultados da politica, fragilizando indevidamente sua legitimidade.

Assim, reafirma-se a importancia da atuacdo do Ministério do Planejamento e
Orcamento nas avaliagdes de despesas publicas, a0 mesmo tempo em que se recomenda
a integracdo com os 6rgaos setoriais competentes, como condi¢ao indispensavel para
que os diagnosticos produzidos reflitam de forma fidedigna a complexidade e os
resultados das politicas avaliadas, com vistas ao aprimoramento da acdo estatal com

justiga social e responsabilidade fiscal.
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16. CONCLUSOES

Revisao de gastos

1. As atuais projecdes indicam trajetdria de colapso progressivo do espacgo fiscal: em
2028, as dotagodes discricionarias do Poder Executivo se reduziriam para apenas R$
59,5 bilhdes, atingindo o nivel critico de R$ 8,9 bilhdes ja em 2029. Essa trajetoria,
sinaliza um risco iminente de shutdown fiscal do governo federal e reforga a
necessidade de institucionalizar um processo técnico e permanente de revisao de

gastos (spending review), que visa otimizar a alocacdo de recursos.

2. Nesse contexto de crescente preocupacdo com a sustentabilidade fiscal, chamam a
atencdo manifestacdes do Ministério do Planejamento e Org¢amento durante
audiéncias publicas na Comissdao Mista de Orgamento, em que foram suscitados

questionamentos quanto a efetividade ¢ ao volume crescente dos gastos da

Complementac¢ao da Unido ao Fundeb.
Avaliacao do Ministério do Planejamento

3. Embora o debate sobre a eficiéncia do gasto publico seja necessario, tais
manifestagdes revelam inadequada abordagem conceitual e metodolégica, pouco
aderente as especificidades do financiamento educacional, que desconsideram o

carater redistributivo e estruturante do Fundo.

4. O MPO busca demonstrar que nao ha correlacdo entre o volume de recursos da
Complementagao da Unido e os resultados educacionais do Pisa (2006-2022),
nacionalmente consolidados. Além disso, induz a conclusdo de que a reducio nas
matriculas na educagdo basica ¢ incompativel com o crescimento acentuado da
despesa (2003-2027), sugerindo um possivel desequilibrio entre esforco financeiro

federal ¢ demanda educacional.
Complementacao da Uniao: atuacao focalizada

5. Ainda que se admita a intengdo de correlacionar volume de gasto publico com
desempenho educacional, ¢ fundamental considerar quem s3o, de fato, os reais
beneficiarios diretos dos recursos analisados, sob pena de se estabelecer avaliagdes

distorcidas sobre a efetividade da politica ptblica.
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6. Inicialmente, ¢ necessario destacar que o Fundeb tem como objetivo prioritario a
garantia de padrdes minimos de equidade no financiamento da educagdo basica.
Cabe a Complementacdo da Unido assegurar, nacionalmente, valores minimos de
aplicacdo por aluno (VAAF e VAAT), com foco na correcdo de desigualdades
historicas entre Estados e Municipios. Nesse sentido, em 2025, as regides Norte e
Nordeste concentram 94,0% das transferéncias federais’, o que invalida considerar

o desempenho de estudantes de outras regioes.

7. Quanto a distribuicdo da Complementacido-VAAT, parcela que representa o
crescimento da despesa, que apura a totalidade de receitas e corrige distorgdes de
distribuicdes anteriores, atinge 2.381 redes de ensino. 96,0% dos recursos sao
destinados as regioes Norte e Nordeste. Contudo, mais relevante do que a extensao,
¢ a intencionalidade da distribui¢do, pautada pela promoc¢ao da equidade: quanto

menor a disponibilidade de recursos locais, maior o valor transferido por aluno.
Baixa participacao da Uniao

8. Quanto aos valores transferidos, estima-se que o Fundeb represente, em 2025,
60,2% das receitas totais vinculadas a educagdao e a Complementa¢ao da Uniado,
ainda que ampliada a 21,0% das receitas totais dos fundos, corresponderia a apenas
10,5%. A Complementacao-VAAF, que equivale a participacdo federal até¢ 2020

(10%), representa em 2025 somente 5,0% das receitas totais.

9. Assim, a participacdo federal no financiamento global, disperso em uma
distribuicdo nacional, pouco representaria frente as demandas educacionais a serem
atendidas. Revela-se uma assimetria na atribuiciao de responsabilidades entre os
entes federados: o aparente peso orcamentario da politica no ambito da Unido nao
se reflete, na mesma medida, em sua capacidade de alterar, por si s, os resultados

educacionais consolidados nacionalmente.
Evolucao das matriculas

10. A reducao de matriculas na educacgdo basica, decorrente da transicdo demogréfica,
vem sendo usada de forma equivocada para justificar a ineficiéncia e a contencao
de gastos da Complementacdao da Unido. Essa leitura simplifica uma realidade

complexa que desconsidera as desigualdades regionais, os custos fixos das redes

° Até 2020, as regides Norte e Nordeste recebiam a totalidade dos recursos.
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escolares, a necessidade de ampliagdo do tempo integral, os desafios estruturais
ainda presentes, tais como, fatores socioecondmicos, baixa cobertura da educacdo
infantil, elevada demanda reprimida em outras etapas e modalidades, desigualdade

de acesso territorial etc.

11. A participagao federal tem atuacdo focalizada, em beneficio, principalmente, das
regioes Norte e Nordeste, aquelas onde persistem déficits historicos de acesso e
permanéncia. Andlises generalistas distorcem a natureza redistributiva da politica.
A avaliagdo do comportamento das matriculas deve, assim, ser conduzida de forma

regionalizada e contextualizada.
Insuficiéncia de recursos

12. Ademais, os aportes federais, ainda que ampliados a 23% das receitas totais dos
Fundos em 2026, permanecem insuficientes para eliminar as disparidades
estruturais entre redes de ensino do pais. A elevacdio do valor minimo de
referéncia, que em 2025 alcanca R$ 8.031/aluno, ainda opera para assegurar

condi¢des minimas, ainda limitadas, de oferta'’.

13. As demandas educacionais no Brasil transcendem o numero de matriculas, pois o
pais ainda enfrenta déficits historicos de oferta, qualidade e equidade. O Plano
Nacional de Educagdo, em cumprimento ao art. 214 da Constituigdo Federal,
orienta a atuacdo conjunta dos entes federados para superar essas desigualdades,
com metas de erradica¢do do analfabetismo, universalizagcdo do ensino, valorizagao
do magistério, melhoria da infraestrutura e melhoria da qualidade educacional. O
financiamento da educag¢do deve ser compreendido ndo como mera resposta a
variagoes de matricula, mas como instrumento estruturante para assegurar o direito

a educacgdo de qualidade e o desenvolvimento social do pais.

14. A politica de complementagdo constitui o alicerce para uma trajetoria ascendente de
qualificacdo da oferta educacional. A continuidade dessa convergéncia, entre, 0s
ainda distantes, financiamento redistributivo e parametros de qualidade, ¢

fundamental para que o pais avance de um sistema que assegura o minimo

1% Estimativas apontam que o VAAT minimo permanece aquém do Custo Aluno-Qualidade
Inicial (CAQI), referéncia que estabelece os pardmetros minimos de investimento por aluno e
que precede o CAQ. Em 2023 o CAQi médio nacional seria de R$ 10.003/aluno, indicando
ainda um déficit estrutural no financiamento equitativo.
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necessario para outro que garanta, de forma estavel e universal, condigdes reais de

qualidade.
Equidade e reducao de desigualdades

15. A politica de Complementagdo da Unido ao Fundeb, em especial na forma
introduzida pelo critério do VAAT, representa um avango significativo na busca
pelo cumprimento de mandamentos constitucionais: reduzir desigualdades sociais
e regionais, exercer sua funcdo redistributiva e supletiva em educacdo, garantir
condi¢des minimas e dignas de oferta educacional, proporcionar igualdade de
condigdes para o acesso € permanéncia na escola, universalizar a educagdo basica

obrigatoria e gratuita.

16. Para o exercicio de 2025, a Complementacdao-VAAT equivale a 9,0% das receitas
totais dos Fundos, somando R$ 24,6 bilhdes. A partir de 5.536 redes habilitadas,
2.381 sao beneficiadas, tendo seus valores por aluno elevados do patamar critico de
R$ 3.064/aluno ao VAAT minimo nacional de equalizacio em R$ 8.031/aluno.
Embora ancorado na légica educacional da equidade, o VAAT acarreta amplos
efeitos socioecondmicos, contribuindo para a mitigacao das desigualdades regionais

e uma melhor justiga federativa.

17. A andlise das localidades beneficiadas por faixas de IDH e PIB per capita
evidencia os impactos sociais € econdmicos positivos da Complementacdo-VAAT:
99,7% concentram-se em redes situadas em Municipios com IDH inferior a média
nacional e 98,2% destinam-se a localidades com PIB per capita abaixo da média
nacional. Os acréscimos nos investimentos por aluno revelam ainda progressividade
redistributiva com valores médios significativamente superiores nas localidades em

maior situacao de vulnerabilidade.

18. Os impactos em indicadores educacionais de aprendizagem ocorrem em ciclos
escolares mais longos para se manifestar plenamente. Porém, os efeitos imediatos
em termos de justica federativa e equalizacio das condi¢des de oferta ja podem
ser observados. Assim, dados que associam a alocacdo de recursos a baixa
capacidade socioeconomica dos beneficiarios sao evidéncias de que a politica esta

operando de acordo com suas finalidades constitucionais.

O conteldo deste trabalho é de exclusiva responsabilidade de seus autores.

Consultoria de Orcamento CAMARA DOS
e Fiscalizacao Financeira DEPUTADOS




58

Continuidade das politicas e resultados de longo prazo

19. O Pisa, avalia¢ao educacional promovida pela OCDE a cada trés anos, concentram-
se em alunos de 15 anos, que acumulam mais de uma década de escolarizacao.
Portanto, as edigdes mais recentes do exame refletem a politica educacional e os
padrdes de investimento de ciclos educacionais de periodos anteriores. E o que
ocorre com as aplicacdes da Complementacdo-VAAT: 50% dos recursos estdo

vinculados a educagao infantil.

20. Portanto, atribuir ao aporte federal um papel causal relevante na evolucdo dos
resultados médios nacionais representa um erro de abordagem. Seus efeitos devem
ser observados no ambito das redes beneficiadas, de acordo com os ciclos de
aprendizagem. Avaliar sua efetividade exige, portanto, metodologias mais precisas

e sensiveis as realidades locais, e ndo por meio de comparagdes generalistas.

21. Ademais, a avaliagdo da politica de financiamento educacional deve ir além dos
resultados obtidos em testes padronizados como o Ideb ou o Pisa. E necessario
incorporar indicadores de equidade, justica federativa e qualidade da oferta, a
fim de aferir a capacidade das redes de ensino de garantir acesso, permanéncia e

aprendizagem.

22. O éxito na formulagdo do Novo Fundeb residiu na capacidade de articular
interesses diversos em torno de uma proposta tecnicamente consistente e
politicamente vidvel, fundada em consensos: perenizacdo do Fundo, maior
participagdo da Unido e aprimoramento do mecanismo redistributivo. A
estabilidade e continuidade das politicas publicas sdo elementos essenciais para a
consolidagdo de resultados duradouros, especialmente em areas como a educagao
basica, cujo impacto se manifesta de forma cumulativa, progressiva e de longo

prazo.
Avaliacao setorial

23. O Ministério do Planejamento tem papel legitimo e estratégico na busca pela
eficiéncia e sustentabilidade fiscal, cabendo-lhe avaliar a qualidade do gasto
publico. Contudo, no caso de politicas complexas como o Fundeb, tais analises
devem observar rigor técnico, transparéncia metodoldgica e didlogo institucional

com 6rgaos setoriais especializados, como o MEC e o FNDE, que detém o
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conhecimento operacional e normativo sobre o fundo. A auséncia dessa integracao

pode gerar diagnosticos imprecisos € comprometer a credibilidade das conclusdes.
Impacto fiscal e socioeconémico

24. A Complementacdo da Unido ndo exerce impacto direto sobre a compressdo das
despesas discriciondrias, uma vez que ¢ excluida da base de calculo e dos limites
individualizados do montante global das dota¢des orcamentarias relativas as
despesas primarias (art. 3°, §2° I, da LC n® 200/2023). A despesa correspondente,

todavia, afeta a apuracdo do resultado primario.

25. O valor estimado pelo Ministério do Planejamento para a Complementacdo da
Unido ao Fundeb em 2028, de R$ 77,6 bilhdes, representa apenas 2,9% do total
das despesas obrigatorias da Unido, projetadas em R$ 2.667,7 bilhdes. Esse dado
evidencia que, mesmo em seu patamar de 23% de participagdo nas receitas dos
fundos, a politica exerce pressdo or¢amentaria marginal, especialmente quando

comparada a dimensdo global das obrigagdes federais.

26. Nesse contexto, o ET n°® 10/2024-Conof/CD estima que, caso houvesse alteragao
nos critérios de atualizacdo dos beneficios do RGPS e do BPC, em vez de
indexados ao valor do salario-minimo para corre¢do pela inflagdo ou com ganho
real de 0,6% a.a. (percentual minimo do RFS), haveria economia potencial
estimada em 10 anos (2025-2034) de, respectivamente, R$ 1.108 bilhdes ou de R$
890 bilhdes.

27. Diferentemente das despesas obrigatdrias mencionadas, a Complementagao da
Unido constitui-se em investimento com natureza finalistica, voltado a garantia de
um direito constitucional e dotado de potencial estruturante para o
desenvolvimento socioeconomico e a reducao das desigualdades regionais. Em
contraste, as demais obrigatorias constantes do orgamento, preponderantemente,
tém carater reativo, inercial e de baixa ou nenhuma alavancagem sobre a

produtividade futura do pais.

Brasilia, 24 de outubro de 2025.

Claudio Riyudi Tanno

Consultor de Or¢amento e Fiscalizagdo Financeira
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