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Resumo

O artigo trata do protagonismo que as métricas educacionais tém assumido no financiamento da Educacgdo Basica
no Brasil, especialmente pela Emenda Constitucional n.2 108/2020, que ampliou e perenizou o Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educac¢do (Fundeb). O
objetivo foi analisar a complementagdao-VAAR no Fundeb e o ICMS Educacional, quanto aos indicadores utilizados
para distribuir os recursos financeiros. Os resultados apontam que esses mecanismos, em 2025, responderdo pelo
direcionamento de mais de RS 20 bilhdes e que as definicdes de referenciais para equidade e reducdo de
desigualdades sdo arenas de disputa, reforcando a importancia e os desafios da avaliagdo de aprendizagem e da
definicdo de parametros de atendimento.

Palavras-chave: VAAR/Fundeb. ICMS Educacional. Equidade. Reduc¢do de Desigualdades.

Financing basic education: the emerging prominence of educational assessments

Abstract

The article discusses the prominent role that educational metrics have assumed in the financing of Basic Education
in Brazil, particularly through Constitutional Amendment No. 108/2020, which expanded and made permanent the
Fund for the Maintenance and Development of Basic Education and the Valorization of Education Professionals
(Fundeb). The objective was to analyze the VAAR complementation in Fundeb and the Educational ICMS concerning
the indicators used for the distribution of financial resources. The results indicate that these mechanisms will
account for the allocation of more than RS 20 billion in 2025 and that the definitions of benchmarks for equity and
the reduction of inequalities are arenas of dispute, reinforcing the importance and challenges of learning assessment
and the establishment of service parameters.

Keywords: VAAR/Fundeb. Educational Tax. Equity. Reduction of Inequalities.

Consideragoes iniciais

Ha um recorrente tensionamento no Brasil, em relagdo a Educacdo Basica, entre os que

argumentam que a qualidade educacional de hoje é inferior a de décadas atras e os que
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entendem que a educacgao brasileira tem avangado, ainda que a passos mais lentos do que seria
necessario para superar negligéncias histdricas. Gois (2022) evidencia que ha avancos, ainda que
nao ocorram em medida equivalente em todos os lugares do Brasil, e que ha desafios expressivos
a serem reconhecidos e superados, relativos as desigualdades educacionais quanto a diferentes
niveis socioeconémicos dos estudantes e a cor da pele, estes como marcada heranca da histéria
escravista brasileira. Garantir esses avangos requer sabermos em que ponto estamos e
reconhecer que os pontos sdo diferentes, pois “se a complexidade social de um pais
extremamente desigual nas suas multiplas varidveis ja impd&e rigorosa vigilancia ao pesquisador,
deve-se acrescentar a essa complexificagdo o carater federativo do Estado Brasileiro” (Cury,
2011, p. 111-112).

As nuances desses desafios precisam ser refletidas na construcao de solucdes, que nao
permitem generalizagdes ou simplismos, pois contrapor desigualdades exige “solu¢bes tao mais
complexas quanto maiores forem as disparidades regionais e sociais” (Rezende, 2010, p. 71). O
principio da igualdade positivado na Constituicdo Federal ainda é confrontado por abismos
socioeconOmicos, que tém caracteristicas tdo conhecidas quanto persistentes, com a cidadania
precisando percorrer longo caminho para sua progressiva efetivacdao (Carvalho, 2020). Além
disso, ha desigualdades intra e interregionais, intra e interestatais, intra e intermunicipais, as
guais sdo acentuadas ou atenuadas por politicas de ambito nacional, estadual ou municipal, em
nosso atipico arranjo que reconhece também os municipios como entes auténomos (Abrucio,
2005; Avila, 2012).

Desigualdades abissais nas oportunidades educacionais sdao constru¢des histéricas do
Brasil, as quais tém sido enfrentadas com alguma concretude, com énfase em mudancas nos
regramentos de financiamento da Educacdo Basica, e contra grande resisténcia do status quo.
As avaliagdes de larga escala, apesar da limitagdo em relacao as diversidades, fornecem dados
relevantes para identificar condi¢cdes gerais de aprendizado e, com isso, informam decisGes
politicas ao indicar dreas criticas (Rutkowski; Von Davier; Rutkowski, 2013). E razoavel, portanto,
gue tais dados também informem e orientem as decisGes acerca do financiamento.

Ainda n3do se passou pelo tempo em que as maiores necessidades recebiam maiores
atencoes no Brasil, perdurando até hoje mecanismos de preservacdo de privilégios e reproducdo

das exclusGes. Mesmo assim, muitos discursos e alguns mecanismos tém assumido a légica de
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gue, para direcionar mais recursos ou insumos para a Educag¢ao, primeiro os resultados precisam
ser demonstrados. Ao se passar ao reconhecimento de resultados, é preciso problematiza-los,
mantendo ativa a seguinte questao: é possivel aplicar a mesma métrica a redes de ensino e a
estudantes, cujos desafios sdo extremamente dispares? Sem a prévia reflexdao acerca desta
guestdo-chave, a nocdao de reconhecimento de resultados educacionais para fins de
financiamento entrou na pauta das politicas educacionais de forma contundente. Com isso,
torna-se anacronico apenas posicionar-se contra essa medida. Cabe discuti-la para prever
mecanismos que contribuam para construir condi¢des para a equidade, ndo se restringindo a
premiar resultados padronizados.

As profundas desigualdades socioecon6micas do Brasil estdo na raiz das desigualdades
educacionais, assim, a distribuicdo equitativa dos recursos para a Educacdo Basica é essencial
para reduzir a desigualdade nas condi¢des de atendimento. Portanto, o esperado seria partir da
distribuicdo equitativa, para posteriormente avancar as exigéncias de resultados. Embora a
Emenda Constitucional 108/2020 tenha dado um passo simultdneo com os dois pés, isso pode
gerar algum desequilibrio, até que os passos se ajustem em movimentos sucessivos,
sincronizados (ainda que ndo sincronos). Nesse sentido, neste trabalho objetivamos analisar esse
desafio de construir equilibrio na interacdo entre i) equalizagdo de recursos para promover
equidade nas oportunidades educacionais; e ii) utilizacdo dos resultados para direcionar
recursos. Em outros termos: analisar o desafio da equidade, quando, ao mesmo tempo em que
se constréi equilibrio no financiamento, sdo cobrados resultados de aprendizagem.

Os objetivos especificos abordados sdo: i) analisar as complementacdes baseadas no
Valor Aluno Ano Total (VAAT) e no Valor Aluno Ano Resultado (VAAR), no dmbito do Fundeb; ii)
analisar o ICMS Educacional, na forma prevista na Emenda Constitucional n.2 108/2020; iii)
problematizar os conceitos de reducao de desigualdades e aumento de equidade, na forma que

vém sendo tratados para fins de financiamento.

Inovagoes no ambito do Fundeb

O financiamento da Educacao Basica no Brasil passou a ser baseado em Fundos Estaduais
acrescidos de complementacdes da Unido em 1997, quando era ainda restrito ao Ensino
Fundamental, com vigéncia de 10 anos. Em 2006, antes de esse mecanismo expirar sua vigéncia,
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ele foi ampliado para toda a Educagdo Basica e prospectado para mais 14 anos de vigéncia. Em
2020, novamente antes de seu encerramento, ele foi outra vez ampliado, desta vez para
fortalecer a complementagdo da Unido e tornar a politica perene. Esse movimento progressivo
tem sido estudado por diversos pesquisadores, com as fragilidades de um modelo sendo, em
regra, enfrentadas no desenho seguinte, e, progressivamente, o Fundeb passa a ser reconhecido
como uma referéncia mundial de financiamento voltado a equidade e constituiu-se como uma
politica de estado.

As definicdes ocorridas em 2006 e que passaram a vigorar em 2007 desenharam
contornos do Fundeb que perduram desde entdo. Assim, o Fundeb vigora em uma camada desde
2007 (fundos estaduais e complementac¢do aos fundos estaduais) e a ela foram somadas novas
camadas em 2020. Primeiramente, vejamos, no Gréafico 1, o efeito da primeira camada em

relagdo ao valor minimo por aluno, no ambito do Fundeb, desde 2007:

Gréfico 1 — Série Histérica do Valor Minimo do Fundeb (VAAF-minimo)
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Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag&o (FNDE)

O gréfico evidencia a importancia do Fundeb para estimular o crescimento do valor
direcionado, por matricula, a Educacao Basica. Porém, é consensual entre os pesquisadores do

financiamento que esse modelo tinha uma fragilidade expressiva, ao buscar equalizacdo a partir
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de informacdo de apenas uma parcela dos recursos voltados a educagdo, sendo reconhecido que
as maiores desigualdades residiam nos recursos que ndo estavam abrangidos no Fundeb, a
exemplo da arrecadagdao de impostos pelos municipios, com a correspondente vinculagdao de
25% desta receita a Educagdo. Essa fragilidade era apontada por Monlevade (2000) como um
dos pecados capitais do financiamento da Educacao Basica.

Reconhecida a importancia do Fundeb em seus primeiros desenhos, neles toda a
construcdo era baseada em uma relacdo simples de valores e matriculas. Portanto, o Brasil
habituou-se a pensar o financiamento da Educagdo Basica de forma desconectada das avaliagGes
de aprendizagem, em regra, externas de larga escala, ou de outras métricas de resultados ou
mesmo de parametros de oferta. Porém, esse fato mudou substancialmente a partir da Emenda
Constitucional n.2 108/2020.

Um dos principais avangos do novo modelo foi conceber a complementagao baseada no
Valor Aluno Ano Total (VAAT), que aprimora a modelo redistributivo e atua nas desigualdades
mais acentuadas entre as redes. A chamada complementacdo do VAAT teve sua implantacao
iniciada em 2021, com avango progressivo, partindo do referencial de 2% do Fundeb, para
atingir, no minimo, 10,5% em 2026. Tais valores, por estarem vinculados constitucionalmente,
ndo dependem do crivo de gestdo ou governos, razao pela qual vém sendo cumpridos na
integralidade.

Em 2024, o Valor Anual Total por Aluno (VAAT), previamente a complementacdo da
Unido, variava de RS 3761 a RS 76 855, sendo tanto o menor quanto o maior valor constatados
em redes municipais. Com a complementagdo, o valor minimo é elevado para RS 8426,10 por
aluno ao longo do ano, sendo que 2161 redes de ensino, todas municipais, ndo chegariam a este
valor se ndo fosse pela previsdo constitucional de aporte de recursos federais, por meio da
complementacdo da Unido. O minimo alcancado representa RS 702 por estudante, ao més, ou
RS 42,13 por estudante ao dia letivo (considerados 200 dias ao ano). Também, apenas 643 redes
de ensino contam com mais de RS 12 000 por aluno/ano, que representaria ainda um valor
moderado de RS 1000 por matricula ao més, valor este que considera todos os custos da
educacdo: professores, manutencdo dos espacos fisicos, transporte, material didatico,

alimentacdo escolar.
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Em razdo de o VAAT ser calculado por rede de ensino, cada estado, cada municipio e o
Distrito Federal podem ter valores distintos, o que dependera de dois fatores: i) os recursos de
gue cada um deles dispGe para a Educacgado Basica; ii) o quantitativo e o perfil das matriculas que
ofertam. Assim, esta complementacgao passa a beneficiar cada rede de ensino por sua condigdo
especifica, ndo mais por uma avaliacdo de todas as redes de um territério estadual. Isso faz com
gue a complementagdo do VAAR, embora tenha carater essencialmente financeiro, seja também
profundamente afetada pelo atendimento que cada rede garante. Nesse sentido, a
complementagao VAAT passou a ser uma camada do Fundeb que reconhece resultados relativos
ao atendimento na Educagdo Basica.

A Emenda Constitucional n2 108/2020 igualmente criou outra complementac¢do da Unido,

a ser implantada entre 2023 e 2026, destinada as

[...] redes publicas que, cumpridas condicionalidades de melhoria de gestao
previstas em lei, alcancarem evolucdo de indicadores a serem definidos, de
atendimento e melhoria da aprendizagem com reducdo das desigualdades, nos
termos do sistema nacional de avaliacdo da educacédo basica (Brasil, 2020a).

Neste ponto, o Fundeb assume abertamente sua inter-relagdo com as avaliagdes. Esta
nova complementacdo foi tratada na Lei n.2 14.113, de 2020, como Complementacdo-VAAR e
teve sua distribuicdo iniciada em 2023, correspondendo a 0,75% dos Fundos, com aumento
progressivo até 2026, quando deve atingir 2,5% dos fundos.

O Grafico 2 apresenta as representatividades das trés complementacdes do Fundeb.
Note-se que, em 2024, o total dos fundos era de RS 243 bilhdes, fazendo com que cada 1 ponto

percentual de complementacdo represente um expressivo montante de RS 2,43 bilhdes.
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Gréfico 2 — Composicdo do Fundeb e complementagdes
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A relacdo do VAAR com as avaliagGes é direta e explicita. Contudo, a analise revela que
outros elementos menos destacados do Fundeb podem estabelecer essa relacdo de forma
expressiva. O principal exemplo é a previsdao constitucional de que, além das ponderagdes
conhecidas do Fundeb, “a lei definird outras relativas ao nivel socioeconémico dos educandos”
(Brasil, 2020a, p. 4). Ocorre que o Indicador de Nivel Socioeconémico (INSE) conhecido da
educacado brasileira é produzido pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep) para fins de contextualizagao dos resultados das avaliagdes e, com isso,
sua abrangéncia fica restrita a participacdao nessas mesmas avaliagdes. Com isso, o INSE nao
dispGe de informacoes de 60% das mais de 50 mil escolas rurais; ndo alcanca mais de 90% das
mais de 37 mil escolas com menos de 50 estudantes, bem como mais de 80% das quase 3,5 mil
escolas indigenas ficam invisibilizadas. Tornou-se evidente que “ampliar a abrangéncia da
medida de NSE para quase a totalidade dos estabelecimentos de ensino do Brasil é de
fundamental importancia, especialmente apds a regulamentacdo do Novo Fundeb” (Alves;
Rodrigues; Senkevics, 2023, p. 161).

A construcdo de nova metodologia foi realizada no dambito do Inep e aprovada por

Resolucdo da Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de
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Qualidade (CIF), precisamente por sua capacidade de ampliar a cobertura, conforme evidencia

a Tabela 1.

Tabela 1 - Comparativo de cobertura do antigo INSE (primario) com a nova metodologia de NSE

Total de
escolas com
Tipo e matricula de | Escolas apenas com | Escolas apenas com | Escolas com a nova

localizagao das | escolarizacio o NSE primério o NSE do SAEB 2021 | metodologia do NSE
escolas ativas em

.~ | N | % | N | % | N | %
Rurais 53.557 21.255 39,7 16.677 31,1 52.430 97,9
Exclusivas
de Educacao 11.885 1.123 2,7 0 0,0 32.931 78,6
Infantil
Pequenas

20 estudantes

ou menos 14.535 319 2,2 19 0,1 12.866 88,5
matriculados

21 a50

estudantes 23.225 1.939 8,3 492 2,1 20.566 88,6
matriculados

Indigenas 3.464 674 19,5 329 9,3 3.061 88,4
Localizadas em
comunidade

remanescente
de quilombos

)
ol
s
oo

1.046 41,1 843 33,1

[}
ol
o
~1
(o]
co
e

Fonte: Alves, Rodrigues, Senkevics (2023, p. 174)

Embora a construcdo de um indicador de nivel socioeconémico nado seja tarefa precipua
dos sistemas de avaliagdo, bem como nao deva estar inscrita nas finalidades de financiamento,
foi a partir da necessidade do Fundeb que se mobilizou o aprimoramento de um indicador antes
inscrito na esfera da avaliagcdo. Para aplicacdo no Fundeb, ficou definido que serdao adotados,
para a ponderacdo relativa ao nivel socioecondmico dos educandos, valores entre 0,95 e 1,05.
Essa variacdo é aplicada para distribuicdo dos valores da composicdo base do Fundeb e dos
valores da complementagdo da Unido ao VAAF e ao VAAT. Contudo, em razdo de se tratar de
uma metodologia que procura externar um valor intrinseco a realidade local, ndo tem sido este
o0 componente que gera as maiores tensdes. Esse protagonismo é mais evidente na
complementacdo do VAAR.

Em leitura inicial, tem-se que o VAAR é objeto de disputa entre, por um lado, por uma
corrente que defende que os recursos sejam destinados a quem demonstra alto desempenho,

em detrimento dos demais; por outro lado, por quem defende que a garantia dos recursos é
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parte do dever do Estado para garantir o direito a Educagdo e que o cumprimento deste dever
precede as exigéncias por desempenho. Nuances do mecanismo revelam que no VAAR/Fundeb
“integra-se aos pressupostos selecionados um principio de diferenca e de justica corretiva, de
modo a evidenciar o peso do atributo racial na medida de equidade” (Tripodi et al., 2022, p. 1).

O carater que confere ao ‘R’ do VAAR um significado para além do resultado pode ser
percebido no seu desdobramento, que foca também em R como mecanismo de redugao de
desigualdades, e entre os enfoques do R como aspecto racial. A letra R, presente na legislacao,
mas ndo definida nela, assume carater polissémico, no qual interpretamos o VAAR como valor
anual destinado ao reconhecimento de reducdo de desigualdades educacionais, em relacdo a
aspectos raciais e socioecondmicos. E sabido que se trata de um conceito em disputa, pois ha
muitas bandeiras a sua acepcdo focada em eficiéncia e desempenho médio. A Figura 1 expressa
os desafios da equidade na educacdo brasileira, razao pela qual é preciso considerar que
aumentar o desempenho dos grupos que ja tém seu desempenho mais bem reconhecido nas
avaliacdes ndo é conferir qualidade, mas sim, fazer com que a educacdo seja mecanismo de

acentuacao das desigualdades, papel que historicamente tém cumprido e que exige reversao.

Figura 1 — Comparacgdo de resultados médios entre diferentes grupos

Portugués

Nivel Socioeconémico Raca/Cor

Baixo NSE Alto NSE Brancos
47% 67% 65%
Matematica
Nivel Socioecondmico Raga/Cor
Baixo NSE Alto NSE Pretos Brancos
37% 59% 31% 56%

®270% 2 50% ®225% ® < 25%
Aprendizado  Aprendizado  Aprendizado  Aprendizado

Fonte: QEdu, com base nos dados do SAEB (2019)
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O VAAR configurou-se progressivamente como mecanismo que assume 0 Compromisso
com a reducdo dessas disparidades. Da Constituicdo deriva que serdo definidas em lei
condicionalidades de melhoria de gestdo, que atuam como critérios de elegibilidade para que as
redes se habilitem ao recebimento do VAAR, e que o Inep deve propor indicadores de
atendimento e aprendizagem com reducdo de desigualdades, para fins de aprovacao de CIF, para
definir a distribui¢ao dos recursos da complementag¢do do VAAR. Apenas com o cumprimento de
todas as condicionalidades e com a verificacdo de avanco em pelo menos um dos indicadores é
gue as redes de ensino serdao beneficiadas com a distribuicao dos recursos do VAAR.

A Figura 2 mostra as cinco condicionalidades definidas para fins de habilitacdo ao

recebimento de recursos da complementa¢ao-VAAR:

Figura 2 — Comparacgdo de resultados médios entre diferentes grupos

Condicionalidade | Condicionalidade Il Condicionalidade Il Condicionalidade IV Condicionalidade V
Provimento do Reducio das Regime de
i 3 .. _ - colaboracao entre
acordo com criterios dp%lg ntﬂec?ost 8_0? educauongls._ formalizado na Referenciais
técnicos de mérito e 0s estucanies de soclosconormicas e legislacao estadual curriculares

desempenho ou a
partir da escolha

cada ano escolar
pericdicamente
avaliado em cada

raciais medidas nos
exames nacionais
do sistema nacional

e em execucao, nos
termos do inciso |l

alinhados a Base
Nacional Comum

realizada com a . S do paragrafo unico Curricular,
participacio da rece de ernsw‘.o por de f'ua_[_la(;aor_dﬂa go argt]_ 158 da aprovados nos
comunidade escolar meio dos e;xadmes edu-:ag_ao ba_-;n-:a, Constituicao Federal termos do
dentre candidatos .ie t:;(':;cl)ﬂnal_s. OL d re_-.p?Lt%di{;;i_-. i edoart 3°da respectivo sistema
aprovados stema nacional de especificidades da Emenda e encine,

previamente em
avaliacao de merito
e desempenho

avaliacao da
educacao basica.

Excepcionalidade

educacac escolar
indigena e suas
realidacles.

Constitucional n®
108, de 26 de
agosto de 2020.

(ICMS Educacao)

Fonte: Brasil (2020b)

Para fins deste trabalho, interessam-nos especialmente as condicionalidades I, lll e IV. A
condicionalidade Il estabelece uma exigéncia diretamente relacionada as avaliagbes externas de
larga escala, pois requer participacao de, pelo menos, 80% dos estudantes em cada ano escolar
nos exames nacionais. O ndao cumprimento desse requisito implica em inabilitacdo da rede de
ensino. Porém, em razdo dos efeitos da Pandemia Covid-19, essa exigéncia esteve suspensa nos
primeiros dois anos de apuracdo das condicionalidades (2022 e 2023, para distribuicdo de
recursos em 2023 e 2024). Com isso, a apuracdo de 2024, para fins de distribuicdo de recursos

em 2025, é o primeiro exercicio a considerar essa exigéncia para fins de habilitacdo, sendo ainda
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uma questao em aberto os seus efeitos quanto ao VAAR, o que podera ser mais bem verificado
a partir de dezembro/2024.

A condicionalidade Ill, por sua vez, estd em vigéncia desde o primeiro ciclo de apuragado e
tem demonstrado o menor indice de habilitagdes, em relagao as demais condicionalidades. Seus
resultados decorrem diretamente das avaliagGes nacionais, sendo que, em 2022, para fins de
distribuicao dos recursos do VAAR em 2023, foram utilizados os comparativos de resultados das
avaliacoes de 2017 com as de 2019, em razao do prejuizo aos resultados das avaliagdes aplicadas
em 2021 (Brasil, 2022). O Grafico 3 ilustra os resultados de habilitacdo ou ndo habilitagdao no

primeiro ciclo.

Grafico 3 — Apuragdo da Condicionalidade Il do VAAR — Primeiro ciclo 2022/2023
Cumpriu ®Nic @5im

Municipa 49,03% 50,97%

Estadua 29,63% 7037%

Esfera

Fonte: Elaboragdo propria, com base em dados do Inep e do FNDE

Entre 5568 municipios, 26 estados e o Distrito Federal, a condicionalidade nado foi
cumprida por 2738 redes. Destas, 1832 ndo reduziram desigualdade educacional nem para
diferentes grupos socioeconémicos nem raciais; 381 nao reduziram desigualdade educacional
apenas na comparacdo socioecondmica; e 525 ndo reduziram desigualdades educacionais tdo sé
para diferentes grupos raciais. Os resultados fizeram com que a condicionalidade Ill fosse a
principal causa de ndo habilitacdo das redes de ensino, haja vista que, nas demais
condicionalidades, a habilitacdo foi da ordem de 90%. No ciclo 2023/2024, foi considerado de
forma suplementar o comparativo das avaliacdes entre as avaliacdes de 2019 e as de 2021. O

Grafico 4 apresenta os resultados do segundo ciclo (2023/2024):

Periddico Horizontes — USF — Itatiba, SP — Brasil —e023159

(11]


https://doi.org/10.24933/horizontes.v43i1.1887

ARTIGO

DOI: https://doi.org/10.24933/horizontes.v43i1.1887

USE HORIZENTES

Grafico 4 — Apuragdo da Condicionalidade 11l do VAAR — Primeiro ciclo 2023/2024
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77,78%

Municipa
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Fonte: Elaboragdo propria, com base em dados do Inep e do FNDE

Houve manutencao dos critérios aplicados em 2022, com acréscimo da habilitacdo dos
entes federados que, embora em periodo pandémico, tenham conseguido reduzir desigualdades
na comparacdo dos resultados de 2019 a 2021. Isso tornou a metodologia mais inclusiva,

conforme expresso no Quadro 2, em relacdo as redes municipais:

Quadro 1 - Apuragdo da Condicionalidade Il do VAAR — Primeiro ciclo 2023/2024

Biénio 2019-2021
_— N&o cumpriu Cumpriu Nao foi possivel
Biénio 2017-2019 | = apilitados) |  (Habilitados) avaliar Total
Nao cumpriu
(No habilitados) 1.611 500 631 2.742
Cumpriu
(Habiltados) 1.407 a0 258 1.755
N&o foi possivel
avaliar 361 0 710 1.071
(Habilitados)
Total 3.379 590 1.599 5.568

Fonte: Nota Técnica da Dired/Inep (Brasil, 2023a)

Tais decisGes sdo determinantes para definir as redes de ensino que recebem ou ndo
recurso da complementacdo-VAAR, bem como o valor a que cada uma dessas redes terd direito,
0 que é estabelecido por meio dos indicadores de atendimento e aprendizagem, cuja discussao
escapa aos limites deste artigo. De todo modo, os resultados de atendimento, os resultados de

aprendizagens obtidos em avaliagOes externas de larga escala e, inclusive, os elementos de
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melhoria de gestdo, passam a definir o direcionamento de parcela significativa de recursos para

a Educacao Basica.

Inovag6es no ambito do ICMS — Regime de Colaboragao

A Emenda Constitucional n.2108/2020 que trouxe inovacdes ao Fundeb também previu
alteragdo no regramento de distribui¢ao da cota municipal do imposto sobre operagdes relativas
a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunica¢do, amplamente conhecido como ICMS. Essa inovagdo prevé a
distribuicdo de, no minimo, 10 pontos percentuais da cota municipal com base em “indicadores
de melhoria nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel

socioecondmico dos educandos" (Brasil, 20204, p. 1). A Figura 3 ilustra essa modificacao:

Figura 3 - Esquematizacdo das regras de distribuicdo do ICMS a partir da Emenda Constitucional n.2 108/2020

! O que ndo muda

Estados arrecadam o ICMS

75% fica com o estado

L} |
o | |
ICMS Educacional | 25%é !
g _|_ repassado | 0 que muda e a regra de distribuicao dos
: aos | 25% que vdo aos municiplos
| municipios |

Como passa a ser

no minimo 65% da cota municipal

proporcionalmente ao valor adicionado
operagoes relativas a circulagdo de
mercadorias e nas prestagoes de servigc
realizadas em seus territorios

ate 35% da cota municipal

de acordo com o que dispuser lei estadual -
portanto, foi ampliada a parcela que cada
estado pode decidir a forma de distribuicao

No minimo, 10 pontos percentuais com Esta inovacao é o

base em Indicadores de melhorla nos que chamamos
resultados de aprendizagem e de aumento @ de ICMS
da equidade, considerado o nivel Educacional

socioeconomico dos educandos

Fonte: Elaboracdo prépria
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Essa alteracao, conhecida como ICMS Educagao ou ICMS Educacional, foi inspirada em
iniciativa do estado do Ceara (Sasso; Varela; Righetto, 2021), na ultima década, o qual foi pioneiro
na distribuicdo de recursos com base em indicadores educacionais. O que a alteragao
constitucional fez, na pratica, foi exigir que todos os estados adotassem iniciativas similares,
especificando que os indicadores adotados deverdo, obrigatoriamente, considerar a melhoria
nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, considerado o nivel socioeconémico
dos educandos. Porém, a especificacdo de tais indicadores e a forma como seriam definidos os
referenciais para melhorar a aprendizagem ou aumentar a equidade, bem como a forma como
seria ponderado o nivel socioecondmico dos educandos, ficou como questdo em aberto, para
normatizacao em cada estado.

Conforme tratado anteriormente, a propria definicdo de um indicador de nivel
socioecon6mico com boa abrangéncia em ambito nacional sé foi realizada em 2023. Porém, aos
estados foi imposto o prazo de agosto de 2022 para aprovar as legislagdes especificas. O

esquema, mostrado na Figura 4, ilustra a linha do tempo do ICMS Educacao.

Figura 4 — Linha do tempo da implanta¢do do ICMS Educacional nos estados

Instituicdo do ICMS Educacio nacionalmente

Emenda Constitucional n® 108/2020
Previsdo do ICMS Educacional

Prazo de 2 anos para os estados aprovarem
suas legislagoes

o . . .

Insituigdo do ICMS Educacg@o em cada estado

Fim do prazo para aprovagao das legislacoes do ICMS
Educagac no estado
(podendo ir até 35%)

Def

\
1
1
I
1
Definicao do parcentual, observado o minimo de 10% :
1
1
1
1
1
1

—————————————————————

Fonte: Elaboragao prépria
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Para dar conta dos prazos, surgiu a necessidade de que fossem construidas solugdes
locais, as quais assumem as mais diversas nuances. Em 2023, todos os estados tinham legislacao
do ICMS Educacional aprovadas em suas respectivas assembleias legislativas, a exce¢ao do Rio
de Janeiro, que se encontrava impedido de legislar sobre o tema até que superado imbrdglio
judicial envolvendo o ICMS no estado. Pelas limitagdes também ja discutidas dos referenciais
nacionais, os estados tenderam a utilizar avalia¢des locais, de abrangéncia estadual. Por meio de
levantamento realizado no dmbito da Diretoria e Monitoramento, Avaliacdo e Manutencao da

Educacao Basica, mapeou-se a existéncia de avaliagdes estaduais, ilustradas na Figura 5:

Figura 5 — Identificagdo geografica quanto a existéncia de avaliagdes estaduais

H Sim

M Nao

Da plataforma Bing
© Microsoft, OpenStreetMap

Fonte: Diretoria de Monitoramento, Avaliagdo e Manutengdo da Educagdo Basica (Brasil, 2023b)

Ademais, o mesmo levantamento revela a expressiva abrangéncia de tais avaliacbes,

conforme apresentado no Gréfico 5:
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Gréfico 5 — Identificagdo geografica quanto a existéncia de avaliagdes estaduais
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Fonte: Diretoria de Monitoramento, Avaliagdo e Manutengdo da Educagdo Basica (Brasil, 2023b)

O ICMS representa 82,42% da arrecadacdo estadual no Brasil. Em 2023, a
arrecadacdo do ICMS foi cerca de RS 700 bilhdes em todo o Pais, dos quais 25% (RS 175 bilhdes)
sdo direcionados para as cotas municipais. De tais cotas, 65% (RS 113,75 bilhdes) sdo distribuidas
com base na proporc¢ao do valor adicionado nas operacoes relativas a circulacdo de mercadorias
e nas prestacdes de servigos, realizadas em seus territérios. Dos outros 35% (RS 61,25 bilhges),
pelo menos 10 pontos percentuais (RS 17,5 bilhdes) serdo distribuidos, anualmente, com base
nos indicadores educacionais definidos. Nosso objetivo, neste trabalho, ndo é tratar dos
pormenores acerca dessa distribuicdo, mas analisar o potencial impacto das avaliacbes
educacionais e outros indicadores de resultados em relagdo ao financiamento. Desse modo, fica
evidenciado que, por definicdes em ambito estadual, indicadores educacionais, em grande parte
derivados de avaliagbes de abrangéncia estadual, serdo destinados aos municipios
aproximadamente RS 17,50 bilh&es ao ano, relativos ao ICMS Educacional.

O ICMS Educa¢dao tem se mostrado uma ferramenta capaz de mobilizar a gestao
governamental em torno da distribuicdo dos recursos publicos com base em indicadores
educacionais. Entretanto, de iniciativa pioneira, passa-se a abrangéncia nacional, com 26
desenhos distintos de indicadores que balizam a distribuicdo, os quais se alimentam de
resultados de avaliagBes, o que requer que tais indicadores passem a estar dentro do espectro
de finalidades dos sistemas avaliativos. Apesar de se tratar, em muitos casos, de uma finalidade

nova, desconsiderar esses efeitos potenciais é também delegar a distribuicdo de recursos a
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outras fontes bem menos significativas do que avaliagGes sistémicas e sistematicas, que
igualmente incorporem o preceito de que a qualidade da educacdo requer equidade.

Trata-se de um mecanismo complexo, cujo capacidade ndo se restringe a premiar
resultados, pois estende-se a geracao de informagbes para direcionar assisténcia técnica,
formacao e, inclusive, recursos, para dar visibilidade as desigualdades e criar condicdes para
efetivar a equidade. Os mecanismos citados fazem distribuicdo entre entes federados, todavia
muitas desigualdades também sao intestinas a rede e mesmo as escolas. Assim, é preciso dar
efeito a necessidade de exercicio da fungdo redistributiva dentro de cada rede em relagdo as
suas escolas (Brasil, 2020b), avancando para estratégias de enfrentamento das disparidades
internas as escolas e, potencialmente, internas as turmas.

E reconhecido que os resultados de avaliacdes internacionais repercutem e influenciam
as politicas educacionais. Porém, tais dados nao trazem granularidade suficiente para nortear
politicas educacionais no Brasil. De fato, ao se avangar na implementacdo dessas medidas, tem-
se percebido que mesmo as avaliacdes nacionais tém severas limitacdes para de fato orientar as
politicas educacionais. Serd preciso construir séries histéricas, dar continuidade, para avaliar
guais tendéncias se configuram, além de aprimorar a representatividade para que haja melhor
visualizagao das multiplas realidades.

Durante este processo, cabe ter cautela para que regides, redes, escolas ou estudantes
historicamente negligenciados ndao sejam agora preteridos pelo fato de que nao alcangam
resultados similares aos dos que sempre receberam melhor atencdo e melhores condicGes.
Também é preciso considerar que os processos em andamento constituirdo um novo status quo,
gue pode reproduzir as desigualdades ou representar expressivos avancos em relacdo a

equidade.

Consideracgoes finais

Ao longo deste trabalho, vimos que, no campo do financiamento da Educacdo, estd
consolidando-se o uso de métricas de resultado para direcionamento de recursos. Tal uso era
praticamente inexistente antes de 2020. Entre tensdes, o Brasil parece estar assumindo que é
preciso considerar as disparidades de resultados para definir a alocacdo financeira. O grande
impasse reside em como interpretar esses resultados e quais critérios adotar.
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Antes pouco valorizados no campo do financiamento, os dados gerados pelas avaliagdes
ndo estavam qualificados em abrangéncia e enfoque para dar conta deste novo desafio, que
surge em um cendrio de mais disputas do que didlogos. Assim, impde-se um esforco de
reinven¢Oes e aprimoramentos que tendem a elevar o patamar das politicas educacionais
brasileiras em suas interacdes com evidéncias de resultados, o que pode aprimora-las ou
prejudica-las, a depender de como serao construidas tais interacdes. Também se exige que os
mecanismos avaliativos passem a derivar informacdes mais especificas, notadamente aquelas
gue possam orientar caminhos para a equidade: as médias nacionais sdo uma péssima referéncia
para isso, por se tratar de uma medida que, ao mesmo tempo que é altamente influenciada por
valores extremos, é também capaz de oculta-los.

N3do se trata de ter dados que determinem decisGes, mas de decidir por planejar a
obtenc¢ao desses dados, considerando esta nova finalidade, a fim de que as decisGes sejam
construidas com base em conhecimento sustentado e relevante. Dados estes que ndo podem
ser disponibilizados apenas para fins de financiamento, mas ser de amplo acesso.

Ha elementos suficientes para que ndo seja questionada a relevancia de aproximar as
decisdes de financiamento dos resultados de avaliacbes. Porém, essa relacdo precisa ser
dialdgica: ndo cabe apenas direcionar recursos para onde houver resultados, mas sim, direcionar
recursos para que seja possivel perseguir melhores resultados. Além disso, e sobretudo, cumpre
ampla discussao sobre quais resultados se deseja obter.

Especialmente quando se trata de garantir o direito a educacdo para criancas e jovens
mais vulnerabilizados, ha uma grande e persistente divida social em relacdao a garantia de
atendimento, com qualidade. Assim, ndo podemos, antes de pagar essa divida, cobrar dessas
mesmas pessoas que entreguem resultados. Por isso, destaca-se o fato de que, no atual modelo,
ha espaco para contemplar métricas que ndo sejam apenas relativas a avaliagbes de
aprendizagem: é possivel e necessario incluir elementos relacionados ao dever do Estado quanto
a oferta e a qualidade de atendimento, além de considerar parametros de aprendizagem de
diferentes grupos e estruturar mecanismos para que os estudantes, que tém sido historicamente
negligenciados pelo sistema educacional brasileiro, ganhem alguma visibilidade e sejam

reconhecidos sujeitos prioritarios do direito a educacao.
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Ha, também, necessidade de envolvimento dos principais atores do campo educacional.
Gestores federais, estaduais e municipais participam de instancias que lhes exigem essa atencao.
Porém, embora os mecanismos do VAAR e do ICMS Educacional tratem de resultados de
atendimento e de aprendizagem, com equidade, os quais dependem da acao de educadores, as
definices ndo preveem, em nenhum momento, estratégias especificas de engajamento dos
professores.

Por fim, retomando o que nos propusemos a fazer neste artigo — analisar o desafio da
equidade quando, ao mesmo tempo que se constréi equilibrio no financiamento, sdo cobrados
resultados de aprendizagem —, apresentamos nossa resposta provisoria:

Se as redes mais carentes de recursos estdo tendo avangos expressivos no financiamento,
cabera a elas decidir por direcionar este incremento da periferia ao centro, e ndo o contrario.
Com isso, poderd haver redu¢bes — e talvez até inversdes — da histérica desigualdade educacional
brasileira e, inclusive, a possibilidade de que, em cerca de uma década, tais redes tornem-se as
menos desiguais do Brasil. Trata-se das redes que, em regra, sdo as menores do Pais. Por outro
lado, redes que, em regra, tiveram melhores condi¢ées de financiamento e que, também,
negligenciaram de forma mais acentuada os estudantes mais vulnerabilizados, terdao condigdes
de utilizar sua vantagem financeira para reduzir desigualdades educacionais que, por serem
acentuadas, terdo mais margem para reducao. Temos elementos, também, para prospectar que
0 primeiro movimento serd predominante.

Por um lado, o sistema de financiamento reconhece a divida histérica e, mesmo que nao
a pague, ao menos evita formar nova divida do presente ao futuro. Por outro lado, nos espacos
de privilégio, é preciso pagar para que a desigualdade seja reconhecida e o trabalho educacional
direcionado para reduzi-la, ainda que a motivacdo venha do dinheiro, ndo da equidade. E a
realidade brasileira, que nos exige sempre pensar em brasis, plurais, no melhor e no pior dos
sentidos.

Historicamente, temos sido capazes de construir desigualdades e sabemos muito sobre
elas, contudo, somos iniciantes no aprendizado do caminho para a equidade. Este é o desafio a
ser enfrentado, especialmente, nos proximos dois anos, pois hd uma revisdo constitucional do
Fundeb prevista para 2026, e o conhecimento construido acerca deste campo poderad inspirar o

redesenho da principal politica de financiamento da Educacdo Basica brasileira. Afinal, como
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argumentou Paulo Freire, “a leitura acurada da peca orgamentdria revela as op¢des politico-

ideoldgicas dos que se acham no poder” (Freire, 2007, p. 102).
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