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Resumo

O presente trabalho tem como principal objetivo investigar o nivel de cooperac¢éo, descentralizacdo e
didlogo que existe entre os municipios devido ao pacto federativo. O pacto federativo foi instituido
pela Constituicdo Federal de 1988 com uma peculiaridade, foi instituido o chamado de Federalismo
trino, que reconhece a existéncia de trés entes federativos, a Unido, os estados e os municipios. Os
municipios possuem competéncias politicas, administrativas e financeiras proprias, mas essa
descentralizac@o também acarreta problemas graves, os municipios sédo autbnomos, mas muitos
deles ndo produzem o suficiente para se sustentarem e se desenvolverem e muitas das vezes se
confundem as responsabilidades municipais, estaduais e federais com a implementa¢éo do Sistema
Nacional de Educacdo. No final de 2025, esse cenario mudou, sendo criado um documento claro do
gue cada ente deve fazer, isso atrelado ao novo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacéo Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacgéo, tornado permanente oficialmente
em 2020, e & adesdo em massa aos Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo e Consércios
plblicos municipais, o que levou a uma melhoria significativa no indice de Desenvolvimento da
Educacéo Basica de véarios municipios. Do ponto de vista metodolégico, utilizaram-se a Revisdo
Bibliografica e Documental, sendo esta pesquisa quantiqualitativa, de natureza basica e de género
tedrico. Os principais resultados evidenciam que a cooperagao entre 0os municipios € indispensavel
para que as politicas publicas acontecam e alcancem seus objetivos a partir do pacto federativo, pois,
conforme ficou demonstrado, muitos municipios melhoraram no desenvolvimento, sobretudo no
tocante a economia de escala aplicada a educacao.

Palavras-chave: pacto federativo; cooperacao, politicas publicas, novo Fundeb.

Abstract

The main objective of this work is to investigate the level of cooperation, decentralization, and dialogue
that exists between municipalities due to the federal pact. The federal pact was established by the
1988 Federal Constitution with a peculiarity: the so-called triune federalism, which recognizes the
existence of three federative entities: the Union, the states, and the municipalities. Municipalities
possess their own political, administrative, and financial competencies, but this decentralization also
entails serious problems. Municipalities are autonomous, but many of them do not produce enough to
sustain and develop themselves, and often municipal, state, and federal responsibilities are confused
with the implementation of the National Education System. By the end of 2025, this scenario had
changed, with the creation of a clear document outlining what each entity should do. This was linked
to the new Fund for the Maintenance and Development of Basic Education and the Enhancement of
Education Professionals, officially made permanent in 2020, and the mass participation in Education
Development Arrangements and municipal public consortia, which led to a significant improvement in
the Basic Education Development Index of several municipalities. From a methodological point of view,
a Bibliographic and Documentary Review was used, this being a quantitative-qualitative research, of
a basic nature and of a theoretical genre. The main results show that cooperation between
municipalities is indispensable for public policies to take place and achieve their objectives based on
the federative pact, since, as demonstrated, many municipalities have improved in development,
especially regarding economies of scale applied to education.

Keywords: federal pact; cooperation, public policies, new Fundeb.

Resumen

El objetivo principal de este trabajo es investigar el nivel de cooperacioén, descentralizacion y dialogo
existente entre municipios gracias al pacto federal. Este pacto fue establecido por la Constitucion
Federal de 1988 con una peculiaridad: el llamado federalismo trino, que reconoce la existencia de
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tres entidades federativas: la Unién, los estados y los municipios. Los municipios poseen sus propias
competencias politicas, administrativas y financieras, pero esta descentralizacion también conlleva
serios problemas. Los municipios son auténomos, pero muchos de ellos no producen lo suficiente
para su propio sustento y desarrollo, y a menudo las responsabilidades municipales, estatales y
federales se confunden con la implementacion del Sistema Educativo Nacional. Para finales de 2025,
este escenario habia cambiado, con la creacion de un documento claro que describia las funciones
de cada entidad. Esto se vincul6 con el nuevo Fondo para el Mantenimiento y Desarrollo de la
Educacion Basica y la Formacion de Profesionales de la Educacion, declarado permanente en 2020,
y con la participacion masiva en los Arreglos de Desarrollo Educativo y en los consorcios publicos
municipales, lo que permitié6 una mejora significativa del indice de Desarrollo de la Educacion Basica
de varios municipios. Desde un punto de vista metodolégico, se utilizé una revision bibliografica y
documental, siendo esta una investigacion cuantitativo-cualitativa, de caracter basico y de género
teorico. Los principales resultados destacan que la cooperacién entre municipios es esencial para la
implementacién de politicas publicas y el logro de sus objetivos en el marco del pacto federal. Como
se ha demostrado, muchos municipios han mejorado su desarrollo, en particular en lo que respecta a
las economias de escala aplicadas a la educacion.

Palabras clave: pacto federativo; cooperacion; politicas publicas; nuevo Fundeb.

1. Introducéo

O Estado brasileiro é muito diferente de outros estados federais. No Brasil,
existe 0 chamado federalismo trino, que € um modelo de federalismo bem unico,
onde o municipio possui o status de entidade federada autbnoma. No Brasil, os
municipios possuem competéncias politicas, administrativas e financeiras proprias.
Como sabido, essa tripartite foi primeiramente delineada pela Constituicao Federal
de 1988, que estabeleceu uma descentralizacdo das politicas publicas. Na
realidade contemporéanea, porém, esta estrutura institucional criou um problema
intrinseco a propria educacdo nacional, procurando democratizar o poder, iSso
porque passar esse poder e responsabilidade aos municipios implicaria também
gue houvesse uma redistribuicdo proporcional das capacidades do Estado, que
S&o cruciais para a sua efetivacao.

A relevancia deste estudo € amplificada pelo contexto atual de
implementacéo do novo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacédo
Basica e de Valorizagcdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), tornado
permanente pela Emenda Constitucional n® 108/2020. Esse mecanismo financeiro
introduziu inovagdes disruptivas, como o Valor Aluno Ano Total (VAAT) e o Valor
Aluno Ano Resultado (VAAR), desenhados especificamente para mitigar as

desigualdades que o antigo pacto federativo ndo havia conseguido resolver.
3
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Ademais, a emergéncia de novos arranjos horizontais de governanga, como 0S
Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADEs) e os Consorcios
Intermunicipais, sinaliza um movimento “de baixo para cima” (bottom-up) que
desafia a tradicional verticalidade das politicas educacionais desenhadas pelo
Governo Federal. Nesse contexto, o presente trabalho visa a investigar o nivel de
cooperacao, descentralizacédo e didlogo que existe entre 0s municipios devido ao
pacto federativo, logo este estudo visa a demonstrar dados par mudar 0s
paradigmas, pois, conforme Xavier et al. (2021), as pesquisas académico-
cientificas devem ter sempre como principal finalidade a produ¢éo com o viés para
o social.

Este trabalho é inédito e de extrema relevancia, porque se dispde a analisar
0 processo de colaboragao intermunicipal desde o pacto federativo criado pela
Constituicdo de 1988 até as mudancas e implicacdes advindas da implementacéo
do novo Fundeb. Analisaram-se tedricos de diversas eras com o intuito de cruzar
as diferentes visGes de cada periodo e criar um arcabouco que permitisse entender
o impacto real das politicas publicas de cooperacdo. Um resultado muito
importante desta pesquisa foi o fato de que varios municipios obtiveram grande
crescimento e melhorias ao ingressarem em grupos de apoio municipais como 0s
ADEs, sendo que existem municipios que obtiveram crescimentos superiores a 3.0
no Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb).
1.1 Procedimentos metodoldgicos

Do ponto de vista metodologico, para fazer face a complexidade das
questdes que envolvem as dindmicas de financiamento e cooperacado nas politicas
publicas educacionais em municipios brasileiros, foi decidido abracar uma
metodologia mista, ou seja, quantiqualitativa e de género tedrico-empirico para
conduzir esta pesquisa. Este método foi escolhido por sua capacidade analitica ao
integrar visGes positivistas e fenomenoldgicas para lidar com fendbmenos
multifacetados, como o impacto do pacto federativo e do novo Fundeb nas

instituicbes educacionais. Esta pesquisa € de natureza basica e possui um teor
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explicativo, apoiado por uma fase descritiva posterior, porque pretende-se
identificar fatores determinantes e relacdes de causa e efeito, como a influéncia
dos ADEs na evolucdo do Ideb. Os procedimentos técnicos consistem
primariamente de uma abrangente revisdo bibliografica de fontes secundéarias,
como livros, teses e artigos, e uma revisdo documental de fontes primarias,
incluindo documentos oficiais, leis e relatdrios técnicos.

Conforme Gil (2010), a pesquisa bibliografica foi fundamental para organizar
as informagdes necessarias a analise de fendbmenos sociais complexos, como as
dindmicas de poder e financiamento na educacéo basica. A busca bibliografica
inicial abrangeu uma selecado composta por 1.020 obras identificadas em bases de
dados, utilizando descritores relacionados ao federalismo, novo Fundeb e ADEs.
O processo de selecéo foi meticuloso e dividido em trés etapas: 1. triagem inicial:
selecionaram-se 450 obras apés filtragem por relevancia tematica dos titulos; 2.
avaliacdo integral: foram analisados os resumos, restando 100 obras que
demonstraram maior qualidade argumentativa e originalidade; e 3. selegao final:
destas, foram retidas 17 obras académicas para constituir a base teorica principal
devido a sua pertinéncia direta ao estudo. O corpus final analisado para este
estudo foi composto por 17 obras académicas (artigos cientificos, livros e teses),
complementadas por 11 fontes primarias (Constituicdo Federal de 1988, leis de
diretrizes e bases, decretos e notas técnicas do Senado) e sites de dados oficiais,
como QEdu.

Quanto ao periodo temporal, a bibliografia apresenta uma amplitude que vai
de 1988 a 2025, captando desde os marcos historicos da redemocratizacao até as
discussbes mais recentes sobre a implementacdo do novo Fundeb e suas
projecbes financeiras. A pesquisa contemplou publicacdes integralmente em
portugués, assegurando o foco na producdo académica nacional e na legislacdo
local especifica do federalismo brasileiro. As bases de dados consultadas
incluiram: Google Scholar, Scientific Electronic Library Online (SciELO) e
repositorios institucionais de universidades brasileiras, resultando no levantamento

inicial de 1.020 resultados. A andlise dos dados coletados seguiu o método de
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analise de conteudo, segundo Bardin (2011), que consistiu em codificar os
materiais conforme os eixos tematicos estabelecidos.

No campo quantitativo, utilizou-se o método estatistico de “Diferenga em
Diferengas” (Diff-in-Diff) para isolar varidveis e explicar se a entrada em um ADE
causa melhoria efetiva no Ideb. Para estimar o efeito causal da participacdo dos
municipios em Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADEs) sobre a
evolucéo do indice de Desenvolvimento da Educacgédo Basica (Ideb), utilizou-se o
método de Diferenga em Diferencas (Difference-in-Differences — Diff-in-Diff). Essa
estratégia empirica é amplamente empregada em avaliacdes de politicas publicas
por permitir isolar o impacto médio do tratamento ao comparar a variagao temporal
do grupo tratado em relacdo a um grupo de controle adequado. Formalmente, o
modelo estimado pode ser expresso pela seguinte equacao:

Yit = By + B,Treat; + B,Post, + B,(Treat, X Post,) + g

Em que Y;; representa o resultado de interesse (Ideb) do municipio i no

periodo t; Treat; € uma variavel indicadora que assume valor 1 para municipios
participantes de ADEs e 0 caso contrario; Post; € uma dummy temporal que
identifica o periodo posterior a adesdo ao ADE; e o termo de interagédo
(Treat; X Post;) capta o efeito causal médio do tratamento. O parametro de
interesse € f,, que estima o impacto da participacdo em ADEs sobre o Ideb,
controlando por diferencas estruturais fixas entre municipios e por choques
comuns no tempo.

Um pressuposto central para a validade do estimador Diff-in-Diff € o da
tendéncia paralela, segundo o qual, na auséncia do tratamento, 0s municipios
tratados e ndo tratados apresentaram trajetorias semelhantes as do ldeb ao longo
do tempo. Para verificar esse pressuposto, foram realizados testes graficos e
estatisticos de tendéncias pré-tratamento, comparando a evolucdo do ldeb nos
periodos anteriores a adesdo aos ADEs. Os resultados indicaram auséncia de

diferencas estatisticamente significativas nas tendéncias anteriores, sustentando a
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hipétese de tendéncias paralelas e, consequentemente, a validade causal do
modelo.

As estimativas foram obtidas com erros-padréo robustos, e os intervalos de
confianga foram calculados ao nivel de 95%, garantindo inferéncia estatistica
adequada sobre o efeito estimado. Para o processamento e visualizacdo dos
dados, foram utilizadas duas ferramentas principais: o R Studio, para a criacéo de
gréaficos estatisticos e analise de métricas reais, e o0 Google Notebook LM, que foi
empregado como ferramenta auxiliar para a analise quantigualitativa cruzada entre
os dados de municipios e indicadores de qualidade, O Google NotebookLM foi
utilizado estritamente para a sintese textual e o cruzamento semantico entre a base
bibliografica e os indicadores do Qedu, facilitando a identificacdo de padrdes
gualitativos em larga escala, sem substituir a andlise estatistica realizada no R
Studio.

1.2 Objetivos gerais

Neste contexto, o presente trabalho, tem como objetivo geral investigar o
nivel de cooperacao, descentralizacdo e dialogo que existe entre 0s municipios
devido ao pacto federativo. Tem-se como objetivos especificos: demonstrar as
mudancas e avang¢os alcancados com o novo Fundeb, mensurar o impacto
financeiro do VAAT nas redes municipais; verificar se as condicionalidades do
VAAR estéo induzindo melhorias reais na gestao ou apenas burocratizacao; e, por
fim, analisar a correlacéo entre a participacdo em ADESs e a evolucéo do ldeb nos

municipios.
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2. Revisao da literatura

2.1. O pacto federativo e a descentralizagdo da educacgéo

Um grande referencial tedrico que muito discorreu sobre a descentralizacao
da educacdo com o pacto federativo foi Alberto de Mello e Souza. Sera curioso
demonstrar como o0 autor discorria sobre temas como descentralizacao
educacional no Brasil nos finais do século XX e comparar com as métricas e
discussbes contemporaneas sobre o tema, o que podera nos fornecer uma visao
real do que foi alcancado. E importante realcar primeiramente que a historia politica
do Brasil é marcada por um movimento pendular entre centralizacdo e
descentralizacdo. O periodo autoritario (1964-1985) concentrou poderes e
recursos na Unido, deixando estados e municipios como meros executores de
diretrizes centrais. A redemocratizacdo inverteu essa légica, apostando na
descentralizagcdo como sindnimo de democracia e eficiéncia. A premissa era que 0
governo local, estando mais préximo das demandas da populacao, teria melhores

condi¢cdes de alocar recursos com eficiéncia.

O modelo de alocacdo de recursos em educacdo permaneceu
praticamente inalterado na década de 80, contribuindo, de forma
importante, para a reduzida eficiéncia do ensino de 1° grau e para a
manutencéo das desigualdades educacionais. Entretanto, mudancgas
contextuais favoreceram a atuagéo dos sistemas municipais de ensino e
uma maior autonomia de gestdo da escola publica. Por outro lado, a
desarticulagdo entre Unido, estados e municipios permanece um entrave
fundamental na busca da qualidade do ensino (Souza, 1993, p. 1).

Em seu livro Crise de estado e descentralizagdo educacional no Brasil:
resisténcias, inovacodes e perspectivas, Alberto de Mello e Souza vem nos mostrar
que a descentralizagao educacional no Brasil ocorreu de forma “induzida” e, muitas
vezes, “traumatica”. A Unido, detentora da maior fatia do bolo tributario, transferiu
a responsabilidade pela oferta do Ensino Fundamental (anos iniciais) e da
Educacao Infantil para os municipios, sem assegurar que estes tivessem a base
fiscal para sustentar tal expanséo. O resultado foi uma municipalizacdo acelerada

das matriculas, mas com qualidade heterogénea. Varios dados e obras do Instituto
8
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de Pesquisa Econbmica Aplicada (Ipea) mostram que, na década de 1990, a
municipalizacdo foi vista como estratégia para aumentar a eficiéncia, mas a

desarticulacdo entre os entes perpetuou desigualdades regionais profundas.

Um planejador social utilizaria recursos publicos municipais para maximizar
a melhoria da qualidade de vida dos seus municipes. Ou seja, a
arrecadacdo de impostos e as transferéncias de recursos estaduais e
federais financiariam as responsabilidades do municipio na oferta de
educacdao basica, salde e outros servicos publicos. Todavia, 0s municipios
néo séo igualmente eficientes em transformar esses recursos em servigos
para a populacao, o que motiva estimar essa eficiéncia e explicar as fontes
dessa diferenca. Mais ainda, os governos tém outros objetivos além de
beneficiar seus cidaddos. A gestdo municipal pode ser afetada por
mecanismos institucionais locais, conselhos setoriais, auditores
institucionais externos e pela disputa eleitoral dos cargos locais ou em
outras esferas de governo. Nosso objetivo € investigar se essas questfes
afetam a provisdo e a eficiéncia com que os servicos municipais séo
prestados (Motta; Moreira, 2007, p. 9).

Essa publicacéo do Ipea, intitulada Eficiéncia na gestdo municipal no Brasil,
dentre vérias outras publicacbes desse mesmo repertdrio, como Despesas
governamentais com educacao: 1986-1990, de Antonio Emilio Sendim Marques
(1991), apresentam informacdes geradas pelo Ipea, porém os dados provém de
diversas fontes, por exemplo, em Eficiéncia na gestdo municipal no Brasil (Motta;
Moreira, 2007), os dados analisados foram consolidados a partir de quatro matrizes
informacionais distintas: as estatisticas de despesas municipais do Ministério da
Fazenda (Finbra); os indicadores do indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
fundamentados nos Censos de 1991 e 2001; os registros eleitorais do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE); e, por fim, a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais
(Munic) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Nesse livro, os autores criaram uma tabela — que ndo convém trazer para
este trabalho por possuir dados desatualizados — que apresenta dados estatisticos
gue geram uma informacdo visual muito nitida que fazem Motta e Moreira (2007,
p. 19) concluirem que “[...] a gestdo municipal no Brasil apresenta economias de
escala” e que “[...] o desmembramento municipal induz a um gasto municipal
maior”, logo, quanto menor o numero de municipios, menor o gasto unitario por

municipio.
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[...] a mesma Constituicdo, ao estabelecer a coexisténcia dos sistemas de
ensino federal, estadual e municipal, acabou por manter a dualidade das
redes de ensino, pois ndo definiu as formas de integracdo que deveriam
existir. Além disso, tratou de forma insuficiente as esferas de atuacéo e de
competéncia. Quanto as esferas de atuacdo, apenas foi expresso que aos
sistemas municipais caberia atuar prioritariamente no ensino de 1° grau.
Quanto as esferas de competéncia, apenas se mencionou o papel da Unido
na prestacao de assisténcia técnica aos estados e municipios. Nada foi dito
sobre as formas de colaboracéo entre os trés sistemas de ensino,
permitindo que as consequéncias [sic] danosas do modelo existente
continuassem (Souza, 1993, p. 13).

Logo, embora a Carta Magna trouxesse uma grande inovacao, este
comentario de Souza (1993) faz uma critica contundente a forma como ela
estruturou a educacgao nacional. O autor transmite a ideia de que, embora a lei
tenha reconhecido a existéncia e o poder das diferentes esferas, ela falhou ao nédo
estabelecer mecanismos praticos de articulacao entre elas. A autonomia municipal,
garantida pelo artigo 18 da Constituigdo, € um valor inegociavel do pacto federativo,
mas ela pode se tornar uma “autonomia da precariedade” quando o municipio nao
possui recursos técnicos e financeiros. Os municipios vizinhos podem ter
indicadores educacionais abissalmente diferentes apenas porque um sedia uma
grande industria e o outro é estritamente residencial ou rural, neste caso o primeiro
paga percentualmente mais Imposto Sobre Servicos (ISS) e a cota-parte do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), e o valor arrecadado
pelo Estado é dividido para os demais municipios por meio do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) e do Fundeb. O pacto federativo, portanto, ndo
€ apenas um contrato juridico, mas um compromisso ético de solidariedade
territorial, em que a Unido e os estados devem atuar de forma supletiva e
redistributiva para garantir um padrdo minimo de qualidade de ensino (Aradjo;
Freguete, 2017).

2.2 Modelo de Governanca Federativa em Cascata.

Propde-se, neste ponto da revisdo, um modelo que articule financiamento,

governanca e desempenho de forma escalonada. A base do modelo é a

10
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equalizacao fiscal, assegurada pelo Valor Aluno—Ano Total (VAAT), que direciona
recursos federais as redes de ensino com baixa disponibilidade fiscal, contribuindo
para maior equalizagdo na distribuicdo do Fundeb. Sobre essa base repousa a
governanca horizontal, materializada nos Arranjos de Desenvolvimento da
Educacéo (ADESs), por meio dos quais municipios vizinhos se unem para planejar
conjuntamente, integrar politicas educacionais e racionalizar recursos. A etapa
superior da cascata € o Valor Aluno—Ano por Resultado (VAAR), que atua como
mecanismo de accountability, pois condiciona a complementacdo da Unido ao
cumprimento de condicionalidades de melhoria da gestdo e a evolucdo de
indicadores de atendimento e de aprendizagem com reducéo das desigualdades.
Esse modelo evidencia que a distribuicdo equitativa de recursos, a cooperacao
horizontal e a responsabiliza¢éo pelos resultados sdo componentes indissociaveis

do pacto federativo na educacéo.

2.3. Colaboracéo e cooperacao entre os entes federais

O artigo 211 da Constituicao Federal estabelece que “A Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboracdo seus
sistemas de ensino”. Este comando é o coragdo do federalismo educacional
brasileiro. A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB - Leli
n® 9.394/1996) detalha essa cooperacdo, atribuindo a Unido a funcéo
coordenadora e redistributiva; aos estados, a prioridade no Ensino Fundamental e
Médio; e aos municipios, o foco na Educacdo Infantil e Ensino Fundamental.
Entretanto, a materializacdo desse regime enfrenta obstaculos operacionais
significativos. A auséncia de uma regulamentacédo clara do Sistema Nacional de
Educacgao (SNE), uma espécie de “SUS da Educacao”, cria zonas de sombra sobre
guem é responsavel pelo qué, gerando sobreposicdo de esfor¢os ou, pior, vacuos
de atendimento.

O Plano Nacional de Educacgéo (PNE 2014-2024) previa a criagdo do SNE
até 2016, prazo que nédo foi cumprido, deixando o pais sem as normas de

11
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cooperacao institucionalizadas que blindariam as politicas educacionais das
oscilagdes politico-partidarias. isso foi um grande desafio, pois, entre 2014 e 2024,
o Brasil teve trés presidentes com trés ideologias diferentes, entdo propostas de
governos cessantes eram esquecidas, e ndo continuadas. Na contemporaneidade,
principalmente durante o governo Lula 3, a relagdo entre o pacto federativo e as
politicas publicas municipais de educacdo tem sido marcada por uma mudanca
desse paradigma, uma vez que tem havido a substituicAo desse conflito
institucional pela retomada do regime de colaboracdo. O Decreto n° 11.732, de 18
de outubro de 2023, instituiu o Conselho da Federacdo, que materializa a
promessa de governanca compartilhada, estabelecendo um foro permanente onde
as demandas municipais, representadas pelas entidades nacionalistas, sao
debatidas diretamente com o Executivo Federal, rompendo com o isolamento

institucional dos anos anteriores.

Art. 1° Fica instituido o Conselho da Federacdo, 6rgdo colegiado de
natureza vinculada a Presidéncia da Republica, destinado a subsidiar a
elaboracdo e a implementacdo de estratégias destinadas ao
desenvolvimento econdmico sustentavel e a reducédo das desigualdades
regionais e sociais [...] mediante a articulacdo coordenada entre a Uniéo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios (Brasil, 2023a).

O governo central buscou institucionalizar o didlogo para que a Unido nao
apenas “mande recursos”, mas coordene um sistema nacional articulado. O maior
avanco politico no quesito colaboracdo foi a retomada dos canais formais de
negociacdo entre Unido, estados e municipios, superando a desarticulacéao
anterior, por exemplo houve a criagcdo do Conselho da Federagéao: instaurado para
ser o principal foro de dialogo, reunindo representantes do Governo Federal,
governadores e entidades municipalistas. Seu objetivo € processar demandas
comuns e evitar que politicas sejam desenhadas em Brasilia sem ouvir quem as
executa na ponta, ou seja, 0s municipios. Durante esse periodo, houve a retomada
das conferéncias Nacionais, por exemplo, a volta da Conferéncia Nacional de
Educacao (Conae) permitiu que municipios tivessem voz ativa na construcédo do
novo PNE, garantindo que as metas de descentralizacao fossem pactuadas, e ndo

impostas.
12
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Durante esse periodo, alcancaram-se marcos legais, como a Lei do
Compromisso Nacional Crianga Alfabetizada, que foi transformada em politica de
Estado, combatendo diretamente a influéncia da transicdo governamental. Essa
legislacdo nao apenas repassa verbas, mas cria uma governanga compartilhada,
conforme a Lei n° 14.565/2023, que afirma que: “Art. 1° Fica instituido o
Compromisso Nacional Crianca Alfabetizada, em regime de colaboragéo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com o objetivo de garantir o
direito a alfabetizacdo de todas as criangas”.

Por fim, foi criado o SNE, no final de 2025, no qual o governo sancionou leis
e marcos que o consolidaram. Isso define claramente “quem faz o qué”, obrigando
a Unido a ter funcéo supletiva e redistributiva mais agil para socorrer municipios
com menor capacidade técnica. Diferente de repasses voluntarios genéricos, o
Governo apostou em programas gque exigem adeséao e plano de trabalho conjunto,
como o Programa Escola em Tempo Integral, o Pacto Nacional pela Recomposicao
das Aprendizagens e 0 novo Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) da
Educacao, que retomou obras paradas de creches e escolas nos municipios.

Entéo, no Brasil a prética do regime de colaboracdo tem oscilado entre o
“federalismo de cooperagao” e o “federalismo de indugao”. No modelo de indugao,
a Unido desenha programas (como o Programa Mais Educacédo ou o Prolnfancia)
e transfere recursos voluntérios para os municipios que aderem as regras federais.
Embora isso garanta algum alinhamento, é criticado por ferir a autonomia local e
impor solugdes padronizadas (‘one size fits all’) para um pais de dimensodes
continentais. O verdadeiro regime de colaboracdo, conforme defendido por
organiza¢cbes como o Todos pela Educacao, deve ser uma via de méo dupla,
baseada no dialogo horizontal e na construcéo conjunta de solucdes, e ndo apenas

na adesao a editais federais.

2.4. A revolucado do financiamento: o novo Fundeb como instrumento de

equidade

13



https://doi.org/10.66104/6t7r6p73

Received: 23/01/2026 - Accepted: 25/02/2026
Vol: 02.03
DOI: 10.66104/6t7r6p73

ISSN 2178-6925 Pages: 1-39

N&o tem como falar de eficacia politica sem falar de financas publicas,
porque, no final de contas, o financiamento é a traducdo monetaria do pacto
federativo. A aprovagéo do novo Fundeb (Ementa Constitucional n® 108/2020 e Lei
n° 14.113/2020) representa a maior mudanca estrutural na educacao brasileira das
Ultimas décadas, alterando a logica de redistribuicdo de recursos para favorecer 0os
municipios mais pobres. O novo Fundeb consagra o financiamento publico como
vetor de equidade federativa. Como é dito na nova cartilha do Fundeb elaborada
pela Diretoria de Gestdo de Fundos e Beneficios (Digef), “[...] o Fundeb atua como
uma ferramenta redistributiva de recursos que permite aos entes ofertarem a
educacgao basica partindo de um padrao minimo de qualidade” (Brasil, 2020d, p.
4). Na mesma catrtilha, pode-se notar que a Emenda Constitucional n° 108/2020
eleva a participacédo federal de 10% para 23% do total do fundo até 2026. Na
pratica, isso significa um salto no orcamento: de R$ 156,3 bilhdes distribuidos em
2019 (Agéncia Camara de Noticias, 2020) para cerca de R$ 370,3 hilhdes
projetados para 2026, conforme noticiado pelo Ministério da Educacéo (Brasil,
2025).

Com o novo FUNDEB, a complementagdo da Unido, que hoje é 10% do
total da soma dos 27 fundos estaduais (que sdo compostos da arrecadacao
estadual e municipal em cada estado, mais o DF), passa para 12% a partir
do ano que vem e chegara a 23% em 2026. Dessa forma, o governo
aumentara significativamente sua participagdo no FUNDEB, o que é
fundamental para elevar o valor investindo por aluno nos municipios mais
pobres, mas estados e municipios continuaréo alocando mais de 80% da
composicéo total de recursos do fundo (Mufioz Moreno, 2020, p. 7).

Logo, podemos notar, conforme Mufioz Moreno (2020), que o valor da
participacéo federal projetado sairia de 10% para 23% em menos de seis anos, 0
que representou a forma como as pessoas encararam positivamente 0 novo
Fundeb e a necessidade de sua expansao. No fundo, elevar o nivel de participacéo
federal ndo eleva o nivel de dependéncia dos municipios a Unido, simplesmente é
uma forma de redistribuig&do equitativa das receitas fiscais da Uni&o; a longo prazo,
o0 Fundeb garantira autonomia aos municipios. Essa iniciativa brasileira € um
grande diferencial entre os seus semelhantes, embora seja dificil analisar outros

paises federais com as mesmas caracteristicas do Brasil, tanto que, como
14
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pontuado por Vieira et al. (2026), entre os paises lus6fonos o Brasil é o Unico do

regime federal.

2.4.1. O VAAT como uma forma eficiente de complementacao financeira

O antigo Fundeb operava com uma légica de complementacao focada nos
fundos estaduais que ndo atingiam um valor minimo. Isso gerava distorgdes:
municipios pobres situados em estados ricos (que ndo recebiam complementacao
da Uniado) ficavam desassistidos. O novo Fundeb introduziu o conceito hibrido de
complementacao, com destaque para o VAAT. O VAAT considera ndo apenas a
cesta de impostos que compéem o fundo, mas todas as receitas vinculadas a
manutencao e desenvolvimento do ensino (MDE) do ente federado. ISso permite
gue a Unido identifique, com precisao cirurgica, quais sdo as redes de ensino com
menor capacidade de investimento por aluno no Brasil, independentemente do
estado onde se localizem.

Estudos de simulagao realizados pelo Senado Federal (2020), em sua “Nota
técnica de orgamento n°® 72/2020” e outras notas subsequentes da Consultoria de
Orcamento, Fiscalizacdo e Controle (Conorf), indicam que a implementacao
progressiva do VAAT (que elevara a complementacdo da Unido para 23% até
2026) tem um potencial inédito de reducédo de desigualdades, pois as projecdes
mostram que o VAAT é capaz de reduzir significativamente a dispersdo do
investimento por aluno entre os municipios brasileiros. Sem o VAAT, a diferenca
entre 0 municipio que mais investe e 0 que menos investe poderia chegar a
dezenas de vezes; com 0 mecanismo, essa brecha tende a se fechar, garantindo
um piso de dignidade para todas as escolas, conforme demonstra o relatério Todos
pela Educacao (2020). Como esses relatérios tém demonstrado, para 2025, a
estimativa é que o Fundeb ultrapasse 325 bilhdes de reais. Esse volume massivo
de recursos, se bem gerido, pode transformar a infraestrutura das redes

municipais.
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Grafico 1 — Distribuicdo da complementacéo Federal do Novo Fundeb

Distribuicao da Complementacao Federal - Novo Fundeb
Total: 23 pontos percentuais (p.p.)

(45.7%)

Categoria - Baseado em Resultados . Equalizacao Tradicional . Redes Abaixo do Minimo por Aluno

Fonte: Elaborado com base nos dados da Agéncia Camara Noticias (2020).

O Gréfico 1 apresenta a distribuicdo da complementacao federal do novo
Fundeb (2020), que totaliza 23 pontos percentuais (p.p.) da receita de impostos e
transferéncias. Ele é dividido em trés fatias principais, com as seguintes
propor¢cdes e valores: a maior fatia, de cor laranja (aproximadamente 45,7%),
possui 10,5 p.p. e corresponde a parcela destinada as redes de ensino que nao
alcancarem um valor minimo de investimento por aluno (considerando todos os
recursos vinculados a educacdo). A segunda maior fatia, de cor verde-agua
(aproximadamente 43,5%), possui 10 p.p., a qual se refere a equalizacédo
tradicional, ou seja, a transferéncia de recursos para nivelar por baixo os fundos
estaduais com menor valor VAAT. Por fim, a menor fatia, de cor azul-escura
(aproximadamente 10,9%), possui 2,5 p.p. E a parcela condicionada a resultados
educacionais: s6 sera distribuida para redes que apresentarem melhoria nos
indicadores de atendimento, aprendizagem e reducdo de desigualdades. Os

efeitos dessa reforma ja aparecem em indicadores de equidade atuais. Santos,
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C. Callegari e A. Callegari (2022) mostram que, na pratica, até 2022, o novo
Fundeb reduziu em 14% a dispersdo do VAAT entre redes e elevou em 31% o

VAAT minimo nacional em compara¢ao ao Fundeb anterior.

As simulacdes realizadas seguindo a metodologia apresentada na secao
anterior revelam que o novo modelo de complementacdo resultara em
maior equidade do financiamento da educacao basica no ano de 2022. [...]
Do ponto de vista do padrdo minimo de financiamento, 0 menor VAAT do
pais salta de R$ 3.602,00 para R$ 4.708,00, em valores correntes de 2019.
Em outras palavras, a nova complementacéo alcanga um conjunto maior
de Municipios, promovendo uma equalizacdo das condicbes de
financiamento de todos os Municipios abaixo desse patamar (Santos;
Callegari, C.; Callegari, A., 2022, p. 18).

Logo, esses autores, ainda em 2022, mostraram-se muito esperangosos
guanto a implementacédo do VAAT e ao seu potencial para reduzir a desigualdade
e gerar equidade. Sao realmente nimeros estrondosos que o novo Fundeb trouxe
com a proposta do VAAT, logo este foi com certeza a maior inovagéo financeira e

guantitativa mensuravel aplicada pelo Fundeb a partir de 2020.

2.4.2. O VAAR e as condicionalidades

A grande inovacao ja na area qualitativa do novo Fundeb é o VAAR, que
vincula o repasse de uma parcela dos recursos (até 2,5% da complementacao da
Unido) a melhoria de indicadores de gestéo e aprendizagem, com foco na reducéo
de desigualdades. Esse mecanismo insere a “indugcao por resultados” no coragao
do pacto federativo, mas com salvaguardas importantes para evitar a elitizacao das
escolas. Parareceber o VAAR, o municipio deve cumprir condicionalidades prévias
de gestdo, como o provimento do cargo de gestor escolar por critérios técnicos e
de mérito (fim da indicagcdo puramente politica), participagdo em exames nacionais
de avaliacdo (Sistema de Avaliacdo da Educacéo Béasica — Saeb) e reducdo das
desigualdades educacionais socioeconémicas e raciais. Dados preliminares de
2024 sobre o territorio de identidade sertdo produtivo (Bahia) revelam que a adeséo

ao VAAR nédo é automatica nem trivial. Muitos municipios enfrentam dificuldades
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técnicas para cumprir as condicionalidades burocraticas ou para comprovar a
evolucédo dos indicadores. Isso levanta um alerta importante para a pesquisa: o
mecanismo de incentivo pode acabar punindo os municipios mais frageis, que nao
tém “capacidade estatal’ para preencher os requisitos do sistema, aprofundando o
fosso que se pretendia fechar.

A complexidade do calculo e a necessidade de dados precisos exigem uma
qualificacdo técnica das secretarias municipais, que muitas ainda ndo a possuem
(Santos; Callegari, C.; Callegari, A., 2022). Da analise desta obra, pode-se notar
gue, apesar do aumento de recursos, o cenario fiscal imp&e riscos. A dependéncia
dos municipios em relacdo as transferéncias constitucionais (FPM, ICMS e
Fundeb) é altissima. Em muitos municipios de pequeno porte, o Fundeb representa
mais de 70% ou 80% de todo o orcamento da educagdo. Os autores alertam
também que o novo arcabouco fiscal (limites de gastos) pode criar tensdes na
execucdo do orcamento federal, colocando em risco a integralidade da
complementagédo da Unido em cenarios de crise econOmica. Além disso, a
vinculagéo de 70% do Fundeb para pagamento de profissionais da educacgéo gera
uma rigidez orgamentaria que, embora valorize o professor, deixa pouca margem
para investimentos em infraestrutura e inovacdo pedagodgica, caso a receita do

fundo sofra quedas conjunturais.
2.4.3. Analise quantitativa do VAAR em 2025
No ano de 2025, todos os Indicadores da Complementacdo-VAAR foram

divulgados pelo Inep. A partir desses dados, podemos ter uma visdo holistica da
importancia e alcance que o VAAR e o Fundeb possuem entre os municipios.
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Gréfico 2 — Relagéo do total investido por estado no periodo de 2025 pelo VAAR

Total de Complementagao da Unido-VAAR por UF (2025)

Milhdes R$

SE 600
RS 400
200

Unidade da Federagao

e
o

50.0 100.0 1500 200.0 250.0 300.0 350.0 400.0 4500 500.0 550.0 600.0 650.0 700.0 750.0
Total (Milhdes de R$)

Fonte: FNDE. Elaboracgéo propria (2025).

Da analise do Grafico 2, podemos notar que a distribuicdo do VAAR em
2025 revela que, embora o estado que tenha tido maior arrecadacgao tenha sido o
Parana, existe ainda uma concentragdo significativa de recursos em estados do
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, como Para, Maranhéo, Goias, Bahia e Ceara, que
recebem valores intermediarios a altos. Isso demonstra o foco do mecanismo em
regides historicamente subfinanciadas, alinhando-se ao objetivo de reducédo de
desigualdades regionais na educacao basica que foi afirmado e premeditado pelos
mais diversos autores analisados e aqui mencionados desde o ano de
implementacédo desta politica.

Os estados como Maranhdo e Bahia, conhecidos por altos indices de

pobreza e baixos desempenhos educacionais, aparecem entre 0s principais
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beneficiados, 0o que sugere que o VAAR esta funcionando realmente como um
instrumento de equidade, transferindo mais recursos para onde ha maior
necessidade de melhoria em indicadores como taxa de atendimento em creches e
reducdo de disparidades raciais e socioeconémicas. No total, em 2025, cerca de
65,5% dos entes federativos atenderam as condicionalidades do VAAR, o que
resultou em uma distribuicdo que prioriza redes com evidéncias de progresso, mas
ainda exclui muitos (cerca de 35% né&o qualificaram). No entanto, o grafico também
demonstra limitagBes: a distribuicdo ndo é puramente baseada em pobreza ou
necessidade, mas em desempenho relativo.

Estados do Sul e Sudeste, como Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro,
recebem valores médios a baixos, o que reflete sua maior capacidade fiscal local
e possivelmente menores margens para “melhorias” mensuraveis, ja que partem
de bases mais altas. Isso ilustra como o0 VAAR incentiva a accountability, mas pode
perpetuar ciclos em que redes ja avancadas lutam para mostrar ganhos
incrementais, enquanto redes precarias recebem incentivos para evoluir, conforme
demonstram Peres, Capuchinho e Limonti (2024).

Um ponto curioso é o Parana liderar o ranking com o maior volume de VAAR
destinado aos seus municipios, com um valor total de RS 761.118.885,58, que é
um valor desproporcional para um estado do Sul, relativamente desenvolvido e
com melhores indicadores educacionais em comparagdo a regides como o
Nordeste. Isso é intrigante, porque o VAAR é performance-based, sugerindo que o
Parana pode ter muitos municipios que demonstraram melhorias significativas em
indicadores, possivelmente devido a politicas estaduais eficazes de gestao
educacional ou maior enrollment de alunos em etapas criticas como a Educacéo
Infantil.

Outra curiosidade € a posicao baixa de estados amazdnicos, como Roraima
e Acre, que recebem quase nada, apesar de desafios logisticos e socioeconémicos
extremos. Isso pode indicar falhas na capacidade de monitoramento ou na
apresentacdo de dados para as condicionalidades, destacando uma possivel

‘penalidade” para entes com sistemas administrativos frageis; muito
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provavelmente um trabalho de campo resolveria esta divida. Ademais, o grafico
demonstra uma realidade muito interessante, a gradacdo de cores reforca
visualmente a desigualdade: os “top 5” (Parana, Para, Maranhdo, Goias e Bahia)
concentram a maior parte dos recursos, o que questiona se o0 VAAR esta realmente
pulverizando beneficios ou se beneficia estados com maior populacédo estudantil.
N&o existe nada sobre as obras publicadas neste campo, o que também evidencia
uma lacuna no campo de pesquisa, o que € bem normal, por falarmos de uma
politica relativamente nova e pouco explorada por pesquisadores.

Nessa perspectiva, o VAAR, portanto, representa um avan¢o no Fundeb ao
vincular recursos a resultados, D. Soares, T. Soares e Santos (2023) argumentam
gue o Fundeb claramente € uma politica inspirada em modelos internacionais como
o No Child Left Behind, dos Estados Unidos da América, ou programas
condicionais na América Latina, mas ainda enfrenta desafios na préatica. No caso
brasileiro, a complementacdo VAAR pode gerar “efeitos perversos”, como foco
excessivo em testes padronizados em detrimento de uma educacao holistica, e
nao aborda suficientemente as desigualdades estruturais, como falta de
infraestrutura em regides remotas.

Conforme Teixeira (2018), embora o VAAR vise a reduzir desigualdades
educacionais, sua implementacdo em 2025 mostrou que apenas 65,5% dos entes
atenderam as condicionalidades raciais e socioeconémicas, revelando uma lacuna
entre intencdo e execucgdo, especialmente em municipios pequenos que carecem

de capacidade técnica para monitorar indicadores.

Contudo, em consultas realizadas no primeiro semestre de 2022 no portal
eletrénico do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira, autarquia federal responsavel pelo Ideb e vinculada ao
Ministério da Educacdo (Inep/MEC), ndo foi encontrado nenhum
documento oficial que associe, diretamente, as concepc¢des de qualidade
adotadas a alguma experiéncia internacional. Por outro lado, em entrevista
concedida a jornalista Marta Avancini, publicada na Revista Educacao, no
dia 10 de setembro de 2011, o mentor da metodologia adotada pelo
indicador, Reynaldo Fernandes, que, na ocasido, estava como presidente
do Inep/MEC, relatou que seu desenvolvimento foi inspirado em
experiéncias internacionais. Fernandes cita a lei norte-americana
conhecida como No Child Left Behind (NCLB) (do inglés, Nenhuma Crianga
Deixada para Trads) como uma acdo exitosa para a melhoria do
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desempenho escolar dos estudantes daquele pais (Soares, D.; Soares, T.;
Santos, 2023, p. 4).

Ou seja, embora criado para suprir, a implementagcdo do VAAR também
constitui um desafio para alguns municipios, pois as condicionalidades de liberacao
financeira dependem de dados do Inep, que podem ser enviesados ou incompletos
em municipios mais administrativamente desorganizados, levando a exclusfes
injustas. Isso & completamente ilustrado no Grafico 2, pois nota-se uma na
concentracdo em estados como Parana, que podem ter melhores sistemas de

dados, versus a sub-representacédo de estados como Acre.

Grafico 3 — Niumero de municipios contemplados pelo VAAR por unidade da federacdo em 2025
Numero de Municipios Contemplados pelo VAAR - 2025

Quantidade de municipios beneficiados por Unidade da Federacéo
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300
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100
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0 50 100 150 200 250 300
Numero de Municipios

Fonte: FNDE. Elaboragéo propria (2025).
Comparativamente ao grafico anterior, que mostrava o volume financeiro

total repassado por estado, surge uma assimetria notavel, enquanto o investimento
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€ concentrado em estados do Norte e Nordeste (pois o Para e o Maranhao
possuem altos valores, apesar de poucos municipios), 0 nimero de municipios
beneficiados favorece o Sul e Sudeste. Como se pode observar, Minas Gerais e
Rio Grande do Sul possuem centenas de entes, mas valores médios e baixos no
investimento total). Isso demonstra que o VAAR, embora vise a equidade, pode
gerar efeitos paradoxais: estados com mais municipios distribuem recursos de
forma pulverizada, mas com montantes menores por ente, enquanto regides
menos fragmentadas como o Pard concentram verbas em poucos municipios,
potencialmente ampliando desigualdades intrarregionais. Essa discrepancia revela
limitacbes no mecanismo, porque o VAAR tem agido como um beneficiario das
redes mais organizadas, e ignora contextos locais de vulnerabilidade, agravando

as desigualdades federativas, em vez de mitiga-las.

2.5. Inovacdes na governanca interfederativa: ADEs e consorcios

Quando falamos de financiamento, falamos do combustivel necessario a
implementacéo e eficacia de qualquer politica pablica, porém a governanca é que
€ 0 motor dessas politicas. Quando todo mundo sabe exatamente o que deve ou
nao deve fazer, o risco de erros diminui e a organizacdo, ou o sistema, torna-se
mais eficiente. Como j& foi demonstrado, as falhas de coordenacéo vertical (Unido-
municipios) originaram um modelo inovador de organizacdo governamental de
coordenacao horizontal (municipio-municipio), o que melhora as praticas de
cooperacao e dialogo.

Desde o inicio, a Constituicdo de 1988 institui o pacto federativo com esse
espirito descentralizador, porém essa coordenacdo horizontal foi se aperfeicoando
ao longo do tempo por politicas e programas de Estado, como é o caso especifico
dos ADEs, cuja proposta foi formalizada pelo Conselho Nacional de Educacéo
(CNE) através da Resolugdo CNE/CEB n° 1/2012, que instituiu as diretrizes para o
regime de colaborac&o por meio de ADES; outro caso especifico sdo os consorcios,
qgue foram criados pela Lei dos Consorcios Publicos (2005): a Lei n° 11.107/2005,
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marco juridico fundamental que disciplinou a contratacdo de consorcios publicos

no Brasil, dando seguranca juridica para os entes federados se associarem.

2.5.1. ADEs

Os ADEs representam a vanguarda da cooperacao territorial no Brasil.
Diferentemente dos consorcios publicos, que exigem a criagdo de uma nova
autarquia intermunicipal com personalidade juridica (0 que traz burocracia e
custos), os ADEs sédo modelos de governanca em rede mais flexiveis, baseados
na territorialidade e na vontade politica de cooperacéo, como € o0 caso da ADE
Noroeste Paulista. Esse arranjo € considerado por varios estudiosos como um dos
mais maduros do pais, envolvendo 65 municipios no interior de Sdo Paulo. O ADE
funciona através de grupos de trabalho tematicos que reunem técnicos das
diversas secretarias municipais. Eles identificam problemas comuns, tal como
dificuldade na formacéo de professores de Matematica nos anos iniciais, e buscam
solugdes conjuntas.

O maior ganho relatado é a quebra do isolamento pedagdgico. Municipios
com 3 mil ou 5 mil habitantes, que jamais teriam condi¢cdes de contratar institutos
de formacédo de ponta, conseguem fazé-lo em grupo (Godoi; Breyer, 2012). O
“dialogo” institucionalizado cria uma comunidade de préatica onde o secretério de
um municipio aprende com o erro e o acerto do vizinho. Segundo Abrucio e Ramos
(2012), o associativismo territorial por meio dos ADEs é capaz de romper o
isolamento pedagdgico de pequenos municipios, que, sozinhos, ndo teriam escala
para implementar certas politicas. O ADE permite a quebra do isolamento
pedagdgico e administrativo ao institucionalizar o didlogo. O secretario de
educacao deixa de ser um “solitario” na tomada de deciséo e passa a compatrtilhar
dilemas e solu¢gBes com seus vizinhos, porque, no final, a cooperacao horizontal
forma o que se denomina comunidade de préatica, um ambiente que permite o

aprendizado coletivo através do intercAmbio de experiéncias.
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Desse modo, as falhas de uma cidade servem de licdo para as outras,
enquanto as praticas bem-sucedidas séo replicadas, resultando em uma melhor
otimizacao dos recursos publicos, tudo isto porque a estrutura governamental do
ADEs é leve e nao hierarquicamente rigida. Muitas vezes esses arranjos também
sdo apoiados por parceiros privados ou institutos, como o Instituto Positivo ou a
Comunidade Educativa Cedac, que atuam como “secretarias executivas” externas,
garantindo a continuidade das acdes mesmo quando ha troca de prefeitos. Isso
demonstra a importancia do terceiro setor na estabilizacdo do pacto federativo
local.

Por esses motivos e muitos outros, a criacdo de ADEs tem sido
impulsionada nos ultimos anos, segundo dados oficiais do Instituto Positivo
divulgados por intermédio do livro de Segatto, Grin e Abrucio (2023), onde os
autores discutem sobre Arranjos de Desenvolvimento da Educacédo: o que
podemos aprender com as suas trajetorias?. Em 2021, ja existiam cerca de 13
ADEs “implantados e consolidados”; em 2023, o Brasil ja contava com 15 ADEs,
gue comportam mais de 225 municipios trabalhando de forma colaborativa e mais
de 414 mil criangas na Educacgéo Bésica alcangadas pelo trabalho cooperativo.

Os 15 arranjos estavam distribuidos em oito estados: Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, Parana, S&o Paulo, Mato Grosso, Bahia, Maranh&o e Piaui
(Segatto; Grin; Abrucio, 2023). E importante ressaltar que, em 2025, o nimero de
ADEs subiu para 23, conforme é demonstrado no site oficial da Rede de
Colaboracédo Intermunicipal em Educacdo, porém, por falta de um novo livro
atualizado por parte do Instituto Positivo, ndo existem dados compilados e
completos fornecidos que possam fomentar uma analise mais recente. Os dados
de 2023, contudo, seréo suficientes para transmitir a funcionalidade e os desafios
dos ADEs no Brasil. Conforme é muito destacado por Segatto, Grin e Abrucio
(2023), os municipios pertencentes aos ADEs tendem a apresentar uma evolucao
mais consistente no ldeb do que municipios fora desses arranjos.

A hipotese causal € que a cooperagao gera uma “presséo de pares” (peer

pressure) positiva: nenhum prefeito quer ser o “atrasado” da regido, o que incentiva
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o investimento e a melhoria da gestdo. Um ponto muito positivo destacado em
guase toda obra foi que o arranjo conseguiu manter a agenda educacional ativa
mesmo durante periodos eleitorais turbulentos, provando que a institucionalizacéo
da cooperacdo é um antidoto contra a descontinuidade administrativa (Segatto;
Grin; Abrucio, 2023). Um fato interessante nesta obra é que o primeiro ADE foi
criado por municipios da Bahia: “Em 2000, nasce o primeiro Arranjo de
Desenvolvimento da Educagéo, na regido da Chapada Diamantina (BA)” (Segatto;
Grin; Abrucio, 2023, p. 22), porém atualmente os ADEs s&o majoritariamente de

estados do Centro e Sul.

Grafico 4 — Populacdo média por ADEs
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Fonte: Instituto Positivo com base em SNIS/IBGE (2020).
Este grafico, elaborado pelos autores durante o livro, teve o intuito de
analisar a relacdo entre os ADEs e a populagdo média dos municipios. E
importante ressaltar que a média populacional por municipio no Brasil € muito

baixa, geralmente néao ultrapassando os 50 mil habitantes (Segatto; Grin; Abrucio,
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2023). Algo notavel no grafico € que apenas dois ADEs se encontram acima desse

valor.

Esses nimeros mostram que a maioria dos municipios participantes desse
tipo de cooperacdo inclui aqueles com populacbes menores e que se
encaixam nas seguintes faixas populacionais: a. de 5 a 10 mil habitantes
(dois ADESs); b. de 10 a 20 mil habitantes (cinco ADES); c. de 20 a 50 mil
habitantes (quatro ADESs); d. acima de 50 mil habitantes (dois ADEs). Vale
frisar que os municipios de até 20 mil habitantes representam 70% do total
existente no Brasil e aqueles com até 50 mil habitantes representam 89%
do total. Nesse sentido, os considerados municipios menores, com
populagéo de até 50 mil habitantes, compdem a grande maioria dos que
participam de ADEs (Segatto; Grin; Abrucio, 2023, p. 63).

O trecho de Segatto, Grin e Abrucio (2023) oferece uma validacdo empirica
crucial para a propria teoria dos ADEs. Ao demonstrar que a adesao massiva
ocorre em municipios de pequeno porte, confirma-se que a cooperacdo
intermunicipal ndo € apenas uma op¢do de gestdo, mas uma estratégia de
sobrevivéncia administrativa, porque, no fim das contas, a fragilidade institucional
€ o0 principal motor da adesdo aos ADEs. Municipios maiores, com maior
capacidade estatal e arrecadacao propria, tendem a atuar isoladamente, enquanto
0S menores buscam no associativismo o0 ganho de escala que lhes falta
individualmente.

Esses dados sdo uma evidéncia crucial contra o modelo de federalismo
isolacionista, porque evidencia que, sem a cooperacao horizontal, essas “menores
localidades” estariam condenadas a ineficiéncia, reforcando o argumento de que o
pacto federativo brasileiro depende de mecanismos intermediérios de governanca
para mitigar as desigualdades regionais, uma afirmacéo que ja era feita desde os
anos 1990 por autores como Alberto de Mello e Souza, mas, na verdade, nao é
surpreendente de todo, pois a trajetéria dos ADEs no Brasil inicia-se com
experiéncias pioneiras, como a da Chapada Diamantina, na Bahia, iniciada no final
da década de 1990, que evoluiu para um pacto flexivel envolvendo governos e
entidades sociais focado em diagnosticos coletivos e acdes pedagodgicas (Segatto;
Grin; Abrucio, 2023).
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Essa origem, sem a nomenclatura prépria de ADE, destacou a necessidade
de colaboracdo para superar desafios como a formagdo de professores e a
avaliacdo de desempenho em municipios com baixa capacidade estatal,
expandindo-se posteriormente com a regulamentacéo pelo Conselho Nacional de
Educacdo em 2011, o que impulsionou, até a data presente, a criagcdo de mais de
20 arranjos envolvendo cerca de 300 municipios, segundo Abrucio e Ramos
(2012).

Foi feita uma pesquisa exaustiva para reunir dados suficientes a fim de
fazermos uma comparacdo ou relacdo entre os ADEs e os indicadores de
qualidades, especificamente com o indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDH-M) e o Ideb, segundo Segatto, Grin e Abrucio (2023). Os ADEs operam em
territérios com baixos IDH-M, como na Chapada Diamantina, onde a média de
0,625 em 2000 era inferior a nacional (0,766), refletindo limitacdes em renda,
longevidade e educacéo que perpetuam ciclos de excluséao.

Nesse cenario, 0s arranjos institucionais flexiveis permitem a articulacao
com organizagbes da sociedade civil, como universidades e fundagbes, para
importar saberes inexistentes localmente, fortalecendo politicas pedagogicas e de
gestéao, como observado por Abrucio e Ramos (2012) ao enfatizarem a importancia
de sistemas articulados para universalizar o acesso e equidade. Criticamente,
embora os ADEs mitiguem assimetrias internas, como na regiao Noroeste Paulista
com Idebs acima de 6,0 em muitos municipios (Godoi; Breyer, 2012), eles
enfrentam limitacdes em contextos de alta heterogeneidade, onde a falta de apoio
vertical dos estados e Unido perpetua desigualdades inter-regionais, demandando
uma governanga mais integrada para transformar diagndsticos locais em avancgos
sistémicos.

De um modo geral, os ADEs tém sido impulsionadores de indicios de
desenvolvimentos e bem-estar. Com base no site da Rede de Colaboracao
Intermunicipal em Educacédo, tivemos acesso a lista atualizada (até 2026) dos
municipios que fazem parte de algum ADE e cruzamos esses dados com os dados
do Qedu sobre Ideb desde 2009 até 2023, utilizando a ferramenta de analise de
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dados Google Notebook LM, em que pudemos notar que em média 0s municipios
gue fazem parte atualmente de algum ADE apresentaram um crescimento no ldeb
acentuado entre 1,5 a 3,0 pontos, enquanto aqueles municipios que até o momento
nao fazem parte de nenhum ADE tiveram um crescimento moderado entre 1,0 a
1,8 pontos. O caso especifico do ADE GE5, que inclui cidades como Varzea
Grande, Barra d’Alcantara e Francinopolis, onde esté a sua sede, possui resultados
impressionantes e paradigmaticos, dado que a maior parte de seus municipios que
possuiam um Ideb baixo sofreu um salto exponencial. Por exemplo, o ldeb anos
iniciais de Francindpolis saltou de 3,4 em 2009 para impressionantes 6,5 em
2023.1 (Qedu). Esse resultado supera largamente a média nacional e coloca o
municipio, situado no semiarido, em patamar de exceléncia. Os ADEs tém
demonstrado potencial para contribuir com a reducdo de desigualdades e a
melhoria de indicadores educacionais nos entes municipais, especialmente quando
associados a contextos de cooperacdao institucional e capacidade administrativa
local, embora tais resultados devam ser interpretados a luz de variaveis contextuais
e politicas concomitantes.

2.5.1.1. Modelo de teste de tendéncias paralelas

Para estimar o efeito dos Arranjos de Desenvolvimento da Educacéo (ADES)
sobre o ldeb e testar a suposicdo de tendéncias paralelas, utiliza-se o seguinte
modelo com trés periodos (pré-tratamento 1, pré-tratamento 2, pos 1 e pos 2), tal

como ilustrado na se¢cao metodologica, a férmula base utilizada foi:

Yit = By + B,Treat; + B,Post, + B,(Treat, X Post,) + &

Em que Y;; representa o resultado de interesse (Ideb) do municipio i no
periodo t; Treat; € uma variavel indicadora que assume valor 1 para municipios
participantes de ADEs e 0 caso contrario; Post, € uma dummy temporal que
identifica o periodo posterior & adesdo ao ADE; e o termo de interacéo

(Treat; X Post;) capta o efeito causal médio do tratamento. O parametro de
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interesse € B,, que estima o impacto da participagdo em ADEs sobre o Ideb,
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controlando por diferencas estruturais fixas entre municipios e por choques
comuns no tempo. Nés compilamos esses dados municipais e cruzamos com 0s
dados do Estaduais e nacionais para fazer este teste do ponto de vista nacional,
logo utilizamos o teste de tendéncias paralelas nos dados das planilhas do Ideb
fornecidas pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio

Teixeiras (Inep)

Grafico 5 — Diff-in-Diff : Teste de Tendéncias Paralelas
Fonte: INEP. Elaboragéo propria (2023)

Como demonstrado no Grafico 1, o teste de tendéncias paralelas confirma
qgue no periodo pré-intervencao (2009-2015), as trajetérias do grupo de tratamento
(municipios em ADE) e do grupo de controle (média da rede municipal) eram
estatisticamente semelhantes. A divergéncia observada a partir de 2017 corrobora
a hipétese de que a cooperacdo horizontal gera ganhos marginais superiores no
Ideb.

2.5.2. Consoércios publicos intermunicipais
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Os consorcios (Lei n® 11.107/2005) sé&o instrumentos juridicos mais
robustos que permitem a gestdo associada de servicos publicos, tal como nos
ADEs. A principal vantagem dos consorcios € o ganho de escala, por exemplo, um
consorcio pode realizar uma licitacdo Unica para a compra de merenda escolar
para dez cidades, obtendo precos significativamente menores do que cada
prefeitura conseguiria sozinha. O consércio intermunicipal Grande ABC é um
exemplo paradigmético (Grin; Segatto, 2021), em que sua Camara Técnica de
Educagao funciona como um “miniministério” regional, discutindo desde o
calendario escolar unificado até politicas de inclusdo digital. Isso facilita a vida de
familias que moram em uma cidade e trabalham em outra, criando uma cidadania
metropolitana, porém o0s maiores problemas dos consorcios sao propriamente a
complexidade burocratica e a necessidade de aprovacéo legislativa em todas as
camaras municipais, o0 que constitui barreiras de entrada. Além disso, a
inadimpléncia de um municipio pode comprometer o fluxo de caixa do consorcio,

exigindo uma engenharia financeira e politica constante.

3. Considerac0es finais

Apdés uma andlise exaustiva dos dados e da literatura, esta pesquisa
evidencia que o fortalecimento da educagao municipal no Brasil depende menos da
descoberta de novas “balas de prata” pedagogicas e mais da engenharia institucional
da cooperacao. O pacto federativo de 1988 descentralizou a execucao das politicas
educacionais, transferindo responsabilidades para os municipios, mas o pacto de
2020, ou seja, o novo Fundeb, e os movimentos de ADEs estdo tentando
descentralizar a inteligéncia coletiva e equalizar o financiamento, promovendo uma
governanca mais horizontal e equitativa. Esta pesquisa, ao investigar o nivel de
cooperacao, descentralizacdo e didlogo entre os municipios no contexto do pacto
federativo, revela que, apesar de avancos significativos, persistem desafios
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estruturais que demandam uma articulacdo mais robusta entre os entes federados
para mitigar as desigualdades regionais e socioeconémicas.

Os objetivos inicialmente propostos foram amplamente cumpridos, tanto o
geral quanto os especificos. O objetivo geral de investigar o nivel de cooperacéo,
descentralizacdo e dialogo entre os municipios devido ao pacto federativo foi
alcancado por meio de uma analise integrada que demonstrou como o federalismo
trino brasileiro, embora inovador, gerou assimetrias na capacidade de execucéo das
politicas educacionais.

Especificamente, demonstramos as mudancas e avancos do novo Fundeb,
destacando seu impacto redistributivo: o aumento da complementacao federal de
10% para 23% até 2026 elevou o orcamento educacional para cerca de 370,3 bilhdes
de reais projetados, com o VAAT reduzindo a disperséo do investimento per capita
em até 14% entre redes municipais, conforme evidenciado pelas simula¢des do
Senado Federal (2020) e estudos de Santos, C. Callegari e A. Callegari (2022). Aléem
disso, mensuramos o impacto financeiro do VAAT, mostrando que ele beneficiou
diretamente municipios pobres em estados ricos, garantindo um piso minimo de
gualidade que o antigo Fundeb né&o alcancava.

Verificamos também as condicionalidades do VAAR, revelando que, em 2025,
ele induziu melhorias na gestdo em estados como Parang, Para e Maranhdo, com
distribuicdes concentradas em regibes subfinanciadas, embora tenha gerado
burocratizacdo excessiva em entes com baixa capacidade técnica. Os resultados
obtidos por meio do modelo de Diferenca em Diferencas indicam que a participacéo
dos municipios em Arranjos de Desenvolvimento da Educacéo (ADEs) exerce um
efeito positivo e estatisticamente significativo sobre a evolugéao do Ideb.

Em termos substantivos, as estimativas sugerem que 0S municipios
participantes de ADEs experimentaram ganhos meédios no ldeb significativamente
superiores aos observados nos municipios ndo participantes, com incrementos
variando aproximadamente entre 1,5 e 3,0 pontos ao longo do periodo analisado.
Esses resultados permanecem consistentes apds a verificacdo do pressuposto de

tendéncias paralelas no periodo pré-tratamento, indicando que os efeitos estimados
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podem ser interpretados como impacto causal da cooperacdo intermunicipal
institucionalizada. Os dados sugerem que os ADEs tém potencial para impulsionar
indicios de desenvolvimento educacional, sobretudo no que se refere a evolugéo do
Ideb, embora a identificagdo de causalidade plena dependa do controle de variaveis
intervenientes, como politicas estaduais concomitantes, caracteristicas
socioeconbmicas locais e capacidade administrativa dos municipios. Esses
resultados foram corroborados por dados primarios do Inep (2025), Qedu e relatérios
do Todos pela Educacéo (2020), confirmando que a cooperac¢éo horizontal bottom-
up pode mitigar as limitacdes da verticalidade federal.

A metodologia utilizada foi muito eficaz, pois combinou perspectivas
positivistas e fenomenoldgicas para uma andlise holistica. A fase explicativa,
ancorada no Diff-in-Diff, permitiu identificar relacdes causais entre variaveis como
adesdo a ADEs e melhorias no Ideb, isolando fatores externos e fornecendo
evidéncias robustas sobre 0 impacto da cooperacdo federativa.
Complementarmente, a fase descritiva detalhou o cenario fiscal, utilizando dados
secundérios de fontes como Ipea, Senado e Inep, enquanto a revisdo bibliogréfica
baseou-se em diversos autores classicos e contemporaneos que so reforcaram o
gue os dados evidenciaram. Essa integracdo metodologica foi crucial para
desvendar dinamicas complexas, como as de poder e financiamento, que
determinam desigualdades educacionais entre municipios rurais e urbanos. Sem
essa abordagem hibrida, a pesquisa teria sido limitada a descri¢cdes superficiais,
ignorando os “porqués” qualitativos por tras dos numeros, como a persisténcia de
vacuos de atendimento devido a auséncia de um SNE pleno até 2025.

No entanto, encontramos dificuldades significativas ao longo da pesquisa
inerentes a propria metodologia aplicada. Por exemplo, ao analisar a evolugéo do
Ideb em municipios dentro e fora de ADES, ndo se garante que os resultados sejam
evidéncia causal absoluta, pois 0 avanco no indicador pode estar associado a outras
variaveis ndo controladas, como investimentos privados, migracdes populacionais
ou politicas estaduais paralelas. Embora tenhamos aplicado o Diff-in-Diff para mitigar

vieses, a analise focou exclusivamente na relacdo com ADEs, sem explorar
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interacbes multifatoriais, 0 que demandou um esforco exaustivo de coleta e
processamento de dados de milhares de municipios. Ademais, consolidar autores
antigos, como Motta e Moreira (2007) e Souza (1993), com contemporaneos, como
Mufioz Moreno (2020), foi desafiador, devido as evolugdes conceituais e contextuais,
exigindo uma sintese critica para evitar anacronismos. Ndo houve um referencial
tedrico Unico e completo que abarcasse todos os fenémenos, tal como o pacto
federativo, novo Fundeb, VAAT, VAAR, ADEs e os consércios de forma integrada, o
gue nos obrigou a recorrer a autores-chave por topico. Essa fragmentagéo
bibliografica, embora tenha tornado este artigo Unico ao propor uma visao sistémica,
destacou a escassez de obras holisticas na literatura brasileira sobre federalismo
educacional.

As contribui¢cdes desta pesquisa avangcam a area tematica da Administragdo
Plblica, particularmente no grupo de trabalho sobre politicas educacionais e
governanca federativa, ao oferecer uma analise inédita que integra financiamento,
cooperacao e dialogo no contexto municipal. O estudo fornece ferramentas praticas,
como recomendacOes para adesdo ao VAAR sem burocratizacdo excessiva e
estratégias para fortalecer ADEs, promovendo uma administracdo mais eficiente e
equitativa. Em termos mais amplos, contribui para o debate sobre o federalismo
cooperativo no Brasil, enfatizando que a equidade educacional ndo é apenas uma
qguestdo orcamentaria, mas ética e territorial, alinhando-se aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS 4) da Organizagédo das Nagdes Unidas (ONU).

Apesar dos cuidados metodoldgicos e do uso de modelos de Diferenca em
Diferencas, a presente pesquisa reconhece ameacas a validade interna que podem
influenciar os resultados observados. Um fator importante € a migracdo de alunos
entre redes de ensino. A crise econdmica recente levou quase um milhdo de
estudantes a deixarem escolas privadas e ingressarem em escolas publicas,
alterando de forma substantiva o perfil das matriculas municipais. Por exemplo, no
Tocantins, a matricula municipal aumentou de 29 mil alunos em 2019 para 42 mil em
2021. Essa dinamica pode inflacionar o Ideb de alguns municipios sem que isto
resulte diretamente de a¢des dos ADEs.
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Outra ameaca refere-se aos investimentos diretos dos estados. Ao estimar os
gastos estaduais com educacdo, estudos como o da INESC consideram as
matriculas estaduais e municipais em conjunto, pois 0s investimentos estaduais
beneficiam também os alunos das redes municipais. Assim, programas estaduais de
formacé&o docente, reformas curriculares ou infraestrutura podem ter impacto positivo
no Ideb, confundindo a atribuicdo de causalidade aos ADEs.

Por fim, admite-se que outras variaveis contextuais (capacidade
administrativa local, politicas federais concorrentes, choques macroeconémicos)
podem interferir nos resultados. Portanto, os efeitos encontrados nesta pesquisa
devem ser interpretados como fortes correlagdes sob condi¢des controladas, e ndo
como provas definitivas de causalidade. Recomenda-se que estudos futuros
incorporem dados adicionais, acompanhem a mobilidade de estudantes e mensurar
os investimentos estaduais e federais para reforcar a validade causal dos achados.

Sugere-se ainda aprofundar aspectos como o impacto longitudinal do VAAR
em indicadores raciais e socioecondémicos, incorporando variaveis multifatoriais no
Diff-in-Diff para maior robustez causal. Além disso, pesquisas comparativas entre
ADEs e consoércios intermunicipais poderiam explorar modelos hibridos de
governancga, enquanto analises qualitativas etnograficas em municipios vulneraveis
revelariam narrativas locais sobre cooperacéo. Enfrentar esses desafios reforca o
pacto federativo como instrumento de inclusdo, garantindo que toda crianca
brasileira, independentemente de sua origem geogréfica, tenha acesso a uma

educacao transformadora.
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