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1. Introducao

O arcabouco fiscal de um pais consiste em instituicdes que, por meio de regras,
leis ou praticas comuns, orientam a politica fiscal, que significa decisdes do
Estado sobre receitas, despesas e divida publica. Em 2026, o arcabouco no Brasil
é formado por regras previstas na legislagdo do pais que visam direcionar a
gestao fiscal.

Regras fiscais sdao geralmente entendidas como restricbes permanentes a
politica fiscal, frequentemente formuladas como limites numéricos aos
agregados orcamentarios (Lledé et al., 2017). Seu uso cresceu significativamente
no final dos anos 1990 entre paises desenvolvidos. Logo depois, no comego dos
anos 2000, o Brasil, por meio da regulamentacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), juntou-se as primeiras nagdes emergentes a estabelecer regras
fiscais, o que Kumar et al. (2009) chama de a segunda onda de difusdao dessas
regras.

Desde entdo, ja foram aplicadas mais de uma dezena delas, muitas com efeitos
sobrepostos e outras nem sequer regulamentadas. Desde 2017, convive-se com
trés regras que, em conjunto, determinam o arcabouco fiscal: Regra de Ouro,
Meta de Resultado Primario e Teto de Gastos (em suas versoes rigida e flexivel).

A regra de ouro proibe operagdes de crédito (leia-se: novas dividas) que
excedam as despesas de capital (em sua maior parte: investimentos). Em
esséncia, essa regra condena os gastos correntes ao volume idéntico as receitas
correntes e restringe o endividamento apenas ao volume equivalente ao
investimento.

A meta de resultado primario define que o governo deve alcangar um resultado
calculado pela diferenca entre as despesas totais e as receitas, excluindo os juros
da divida. Caso a conduc¢do da politica fiscal faca com que o resultado efetivo
divirja daquele previsto pela Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) do exercicio
em questao, o governo deve contingenciar despesas até que a arrecadacao
tributaria se materialize conforme o esperado.




Por fim, diante do diagndstico de necessidade de regras mais restritivas, a equipe
econOmica, coordenada por Henrique Meirelles, propds o congelamento real

das despesas primarias por vinte anos, momento da aprovag¢ao do Teto de
Gastos. A restricao que poderia ser implementada como lei complementar foi
elevada ao status de emenda constitucional devido a sua intencao de derrubar
0os pisos constitucionais de saude e educagdao. Problemas operacionais
simplesmente inviabilizaram o funcionamento dessa regra em sua estrutura
original e ela foi substituida em 2022.

A partir de 2024, passou a vigorar um novo regime fiscal. A equipe do ministro
Fernando Haddad manteve parte do diagndstico que havia orientado a regra
anterior, associada a gestdo de Henrique Meirelles, mas alterou seus
parametros. Uma das principais mudancas foi o fim do crescimento real zero das
despesas: o limite de crescimento dos gastos passou a variar entre 0,6% e 2,5%
ao ano, de acordo com o desempenho das receitas. Além disso, o novo teto
vinculou o crescimento das despesas ao cumprimento da meta de resultado
primario. Assim, a regra determina que prevalega o limite mais restritivo. Em
uma situacdo hipotética em que o aumento das despesas acima de 2,5% fosse
necessario para o cumprimento da meta de resultado primario, por exemplo, o
governo continuaria limitado pelo teto de gastos. Em contrapartida, um aspecto
positivo do novo regime fiscal foi a retomada dos pisos constitucionais para as
despesas com saude e educagao.

Em suma, o novo regime fiscal mantém parte do diagndstico que orientou a
equipe de Meirelles e refor¢a a aposta de que a restricdo de recursos seria
necessaria para promover maior eficiéncia alocativa. No entanto, ha uma tensao
aritmética importante entre o limite de crescimento das despesas e a
manutengao dos pisos constitucionais. Se a Constituicdo determina que uma
parcela das receitas seja destinada a educagao e a saude, o crescimento dessas
despesas tende a acompanhar a evolugdao das receitas e, em determinadas
situagdes, pode superar o limite de 2,5% de crescimento real estabelecido para
as despesas. Quando isso ocorre, para que o crescimento do gasto total
permaneca dentro do limite do arcabouco, o governo precisa compensar esse
aumento reduzindo ou restringindo o crescimento das demais despesas. Em
outras palavras, a preservagdao dos pisos constitucionais estreita o espago
disponivel para as demais areas do orcamento. Ndo por acaso, essa tensao tem



alimentado propostas de alteracdo das regras fiscais, como o PLP 114/2026, que
busca limitar o crescimento das despesas com saude e educacao ao limite
estabelecido pelo arcabougo fiscal.

O diagndstico de que é necessdrio escassear os recursos para melhorar sua
alocagdo parte da premissa de que ja ha recursos necessarios para financiar as
politicas publicas e que o problema agora é meramente distributivo. Por isso, ao
obrigar o governo a tirar de outras areas para financiar saude e educacao, o teto
de gastos pode ser justificavel.

O presente relatério fard um sobrevoo dos orcamentos das unidades da
Federagdo (UFs) para analisar as diferencas no financiamento da educagdo sob
trés arcabougos fiscais distintos. O periodo de 2021-2022 contou com o teto de
gastos rigido e a auséncia do piso constitucional de 18% da receita de impostos
para a educacado, enquanto o ano de 2023, marcado pela transi¢cao de governo,
teve a retomada do piso constitucional e a auséncia de regra fiscal restritiva.

Por fim, a analise permite avancgar, ainda, para dois anos em que vigorou o teto
de gastos moével, periodo em que houve relaxamento da regra fiscal e retomada
do piso constitucional. Avaliar-se-a o efeito dessas mudancas institucionais sobre
os gastos com educacao e se investigara a hipdtese de que o financiamento da
educagao se resume a uma questao alocativa.



2.Panorama do financiamento da educacao no
periodo 2021-2025, recursos da Unido

A Constituicao Federal, em seu artigo 211, estabelece a distribuicdo de
responsabilidades pela politica de educacdo entre os entes da Federacao,
cabendo a Unido organizar o sistema federal de ensino; financiar as instituicdes
publicas federais; exercer funcao redistributiva e supletiva; prestar assisténcia
técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios; e equalizar
oportunidades educacionais e um padrdo minimo de qualidade. A Unido n3o
cabe apenas a responsabilidade pelas universidades e escolas federais: cabe
também apoiar financeiramente os demais entes, justamente para reduzir
desigualdades.

Assim como as regras fiscais afetam os orgamentos dos entes subnacionais, a
reducdo de recursos federais para a educacdo também repercute nos
orcamentos de estados e municipios, como veremos na andlise da fun¢ao
educag¢ao dos orgamentos estaduais e do Distrito Federal.

Este fato joga luz sobre aimportancia do novo Fundeb. A partir de 2021, o fundo,
principal politica publica de financiamento da educag¢do, ganhou vigéncia
permanente. Uma das principais mudancas do novo Fundeb para sua versao que
vigorou de 2007 a 2020 diz respeito ao modelo hibrido de repasse da Unidao, que
saira de 10% do volume aportado pelos estados até atingir o minimo de 26% em
2026. Diz-se que esse modelo é hibrido, pois preserva a légica de repasse por
valor aportado pela UF para cada aluno (VAAF), mas também adota um aporte
extra a depender da capacidade arrecadatéria do estado vis-a-vis um gasto
minimo por aluno (VAAT)! e do desempenho de indicadores selecionados
(VAAR). Os dados efetivos mostram uma evolucdao nas complementacdes da
Unido via Fundeb, que sairam de 12% em 2021, para 15% em 2022, 17% em
2023, 19% em 2024 até chegar em 21% em 2025. A maior parte desses recursos
(cerca de 10 pontos percentuais) é repassada via VAAF e VAAT, mas a
complementagao via VAAR ja deve atingir 2,5% das complementagdes em 2026.

! Este repasse abriu a possibilidade de a Unido transferir recursos diretamente para o municipio mais
pobre, ainda que a UF deste municipio ndo tenha recebido aporte do VAAF.




Nota-se a possibilidade de o estado (ou municipio), perante um boom de
arrecadacdo, aportar mais recursos e, consequentemente, obrigar a Unido a
ampliar suas transferéncias via Fundeb. Caso esse cenario se materialize, o
crescimento das despesas com educagao pode superar indiscriminadamente o
limite do teto de gastos moével, criando uma disputa orcamentdria voraz e
inesperada. O quao provavel é tal cenario depende da trajetdria de despesas
com educacgao da Unido e de seus entes subnacionais.

Nesse sentido, para um panorama mais amplo, o relatério traz uma analise da
fungao educacao no orgcamento federal entre 2021 e 2025. A andlise por fungao
trata-se de uma escolha metodoldgica, pois, embora nao reuna todas as
despesas relacionadas a educacdo, é a que mais agrega as acoes finalisticas.

A escolha dos anos se deve as questdes exploradas na introducao sobre as
politicas fiscais restritivas. Nesse periodo, é possivel perceber como a incidéncia
dessas medidas afeta os recursos destinados a realizagdo dos direitos,
especialmente para parcelas da populagao que precisam de reparagao histdrica,
como pessoas negras e indigenas. Mesmo em 2021, quando a pandemia estava
em seu auge e exigia medidas emergenciais para evitar que criangas,
adolescentes e jovens ficassem sem aulas, o gasto com a fungao educagao ficou
muito aquém das necessidades, como se pode constatar na tabela 1.

Tabela 1: Execugdao orgamentdria da Fun¢ao Educagdo (2021-2025)

Valores corrigidos pelo IPCA — RS bilhdes

163,1 132,2 126,5 144,8
162,2 138,2 132,53 149,7
179,5 156,6 148,9 168,2
186,6 159 151.1 174,3
204,4 178,7 168,7 194

Fonte: Siga Brasil. Elaboragdo: Inesc.



Somam-se as pressdes das politicas econdmicas de restricdo de gastos as
escolhas dos governos em priorizar ou nao determinadas politicas. Em 2022, com
o retorno das aulas presenciais e a necessidade de maiores adequacdes das
escolas para receber os estudantes, o valor autorizado foi menor que no ano
anterior, embora tenha havido uma modesta elevacdo da execucao financeira —
pagos mais restos a pagar —, conforme verificado na tabela 2, que apresenta a
variacdo percentual entre os anos.

Tabela 2: Despesas na Fungao Educagdo — crescimento ano a ano (2021-2025)

Valores corrigidos pelo IPCA — RS bilhdes

-0,55% 4,54% 4,58% 3,38%
10,67% 13,31% 12,55% 12,36%
3,96% 1,53% 1,48% 3,03%
9,54% 12,39% 11,65% 11,94%

Fonte: Siga Brasil. Elaboragdo: Inesc.

Conforme se observam nas duas tabelas (1 e 2), 2023 foi o ano de maior
expansao em praticamente todas as métricas, quando nao estava em vigor uma
politica fiscal de teto de gastos. Em seguida, aparece 2025, também com um
percentual considerdavel de aumento de recursos, até mesmo em fungdo da
maior complementagao decorrente do novo Fundeb.

Para entender melhor a distribuicao entre as subfungdes ligadas as etapas de
ensino, percebe-se que a educagao basica teve os maiores aumentos de recursos
em 2022 e 2023. Em 2022, eles podem estar relacionados ao retorno das aulas
no pés-pandemia e a flexibilizagao das regras fiscais. Em 2023, houve uma janela
de oportunidade com a auséncia de teto de gastos, como indica a variagao
percentual ano a ano.
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Tabela 3: Educagao Basica — variagao percentual ano a ano

Valores corrigidos pelo IPCA

18,88% 36,91% 36,63% 31,04%
18,83% 22,58% 22,79% 22,16%
6,05% 1,83% 1,72% 2,61%
11,78% 13,66% 13,88% 15,99%

Fonte: Siga Brasil. Elaboragdo: Inesc.

Para a educagao basica, no periodo analisado, as variagdes sao positivas. No
entanto, os desafios sdo enormes, especialmente no Fundamental Il e no Ensino
Médio, que ainda convivem com uma grande distor¢do idade-série. De acordo
com o Censo IBGE e o Censo Escolar, essa distor¢ao foi reduzida
significativamente, mas continua sendo uma questao importante. Entre 2021 e
2025, no Ensino Fundamental, a distor¢ao caiu de 15,6% para 11,3% e, no Ensino
Médio, de 27,9% para 17,6%. Embora a redugdo seja consideravel, ainda ha um
passivo enorme que precisa de ateng¢do e recursos para ser superado.

Tabela 4: Educagao Infantil — variacao percentual ano a ano

Valores corrigidos pelo IPCA

-3,18% -3,62% =3,51% -4,90%
7,44% 8,82% 6,44% 5,33%
-0,78% -0,53% -0,44% 2,43%
9,07% 11,81% 11,00% 9,23%

Fonte: Siga Brasil. Elaboragdo: Inesc.
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No entanto, 0 mesmo processo ndo aconteceu com a Educagdo Infantil (tabela
4), que, em 2022, registrou perda de recursos em compara¢do com o ano de
2021, ja marcado por restricdes. Mesmo assim, os recursos aportados em 2022
foram ainda mais restritos para uma etapa de ensino que permanece distante
de atender toda a demanda. Finalizada a vigéncia do Plano Nacional de Educacao
em 2025, a meta para essa etapa ndo foi alcancada, sendo projetada para o novo
PNE, que entrou em vigor em 2026.

Segundo o Censo IBGE/2022, até aquele momento, apenas 33,9% das criangas
de 0 a 3 anos frequentavam creches, com enorme desigualdade regional em
favor das regides Sul e Sudeste: Norte, 16,6%; Nordeste, 28,7%; Sudeste, 41,5%;
Sul, 41,0%; e Centro-Oeste, 29,0%. Ja o Censo Escolar 2025 apresenta aumento
no numero de matriculas em creches, chegando a 41,8%, demonstrando um
esforco do atual governo para ampliar o acesso a essa etapa da educacgao.
Contudo, persistem as desigualdades regionais, e o percentual ainda esta aquém
da meta de 50% prevista no PNE.

Ha, ainda, a Pré-Escola, de 4 a 6 anos, que avancou desde a mudanc¢a na
legislagao que tornou essa etapa obrigatéria, embora muitas redes municipais
ainda ndo estejam preparadas. O Censo 2022 informa que aproximadamente
13,3% das criancas dessa faixa etdria ainda estao fora da escola, sendo a maior
parte delas da regidao Norte, onde cerca de 34% permanecem fora da escola.

Tabela 5: Ensino Superior — variagao percentual ano a ano

Valores corrigidos pelo IPCA

-3,18% -3,62% =3,51% -4,90%
7,44% 8,82% 6,44% 5,33%
-0,78% -0,53% -0,44% 2,43%
9,07% 11,81% 11,00% 9,23%

Fonte: Siga Brasil. Elaboragdo: Inesc.
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O financiamento do Ensino Superior caiu significativamente no governo anterior,
gue direcionou suas ofensivas preferencialmente as universidades, com
negacionismo cientifico e ataques a pesquisa. Por isso, vemos um recuo, mesmo
em 2022, quando as regras estavam mais flexiveis, e um aporte maior em 2023
e 2025. O Ensino Superior avan¢ou bastante, mas continua sendo altamente
desigual. Em 2022, 18,4% da populagao de 25 anos ou mais tinha Ensino Superior
completo; em 2000, eram apenas 6,8% (IBGE). Entre os jovens de 18 a 24 anos,
a situacdo era bem mais restrita: a frequéncia escolar bruta era de 27,7% no
Censo 2022 (IBGE).

A desigualdade racial é particularmente forte. Dados da PNAD Continua de 2022
mostram que:

36,7% dos jovens brancos de 18 a 24 anos estavam estudando;

entre pretos e pardos, eram 26,2%;

no Ensino Superior, 29,2% dos brancos estavam matriculados;

entre pretos e pardos, apenas 15,3%.

entre os jovens brancos, 6,0% ja tinham concluido a graduacao;

entre pretos e pardos, apenas 2,9% .

Tal cenario reforca a necessidade de politicas de acao afirmativa em todas as
etapas de ensino, pois foi a partir da criagdo das cotas que houve aumento da
frequéncia e permanéncia de estudantes negros nas universidades. Essas
politicas necessitam de recursos e sustentabilidade ao longo do tempo.
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3.Panorama do financiamento da educa¢ao nas
unidades da Federagao (UF) no quinquénio 2021-
2025

3.1 Visao geral do financiamento da educacgao

A descentralizagdo do financiamento da educagdo foi uma importante
ferramenta introduzida pela Constituicdo Federal de 1988, garantindo maior
proximidade entre o ente responsavel pela oferta dos servicos educacionais e
a populagado beneficiada por esses servigos. No entanto, essa ferramenta traz
desafios para que as unidades da Federagdao (UFs) consigam oferecer um
servico educacional de qualidade, sem, quando necessario, poder emitir suas
proprias dividas.

A andlise dos gastos per capita em cada etapa da educagao permite comparar
os desembolsos de cada UF, ponderando-os pela densidade populacional de
cada uma. Essa comparagdo nao visa a criar foco na analise do valor absoluto
gasto, mas sim a promover uma estimativa tedrica que jogue luz sobre as
desigualdades regionais, bem como analisar sua trajetéria.

Todos os dados do grafico 1 estdo atualizados pelo indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA) e representam o poder de compra em dezembro
de 2025, portanto representando 2 anos de politica fiscal sob o regime do
antigo teto de gastos (2021 e 2022), um ano sem regra fiscal vigente (2023) e
outros dois anos ja sob o regime do teto de gastos movel proposto pela equipe
econémica do governo Lula (2024 e 2025). Reforgamos que a fungao
orcamentdaria da educacdo? é a mais completa em termos de dados disponiveis,
pois em nenhuma das subfung¢bes ha dados para todas as UF. Os gastos
liguidados correspondem aos pagamentos pelos servigos efetivamente
prestados.

2 Fungio educacio é uma das fungdes orgamentarias. E a forma como o orgamento se organiza por area.
Naio significa todo o gasto com educag@o, mas a maior parte deles; ao menos, os gastos finalisticos.
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Grafico 1: Gastos liquidados per capita por fungao e subfun¢ao da rubrica
educacao em 2025 por unidade da Federagao
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Elaboragdo: Inesc.

Pelo grafico 1, percebe-se que as principais rubricas orcamentdrias das UFs estao
no Ensino Fundamental e no Ensino Médio. Isso ja era de se esperar, por se tratar
de responsabilidade exclusiva dos estados o Ensino Fundamental Il e o Ensino
Médio. Assim, os recursos disponiveis para a educacdo nessas UF acabam sendo
priorizados para essas etapas, em detrimento do Ensino Superior, da Educa¢ao
Especial ou da Educagao de Jovens e Adultos.

A maior parte da dotacdo da fung¢do educagao do estado do AC é destinada as
suas obrigacdes constitucionais, sendo quase imperceptivel a barra que totaliza
os dispéndios desse estado nos graficos correspondentes as demais etapas de
ensino, ainda que estes tenham escala reduzida. O mesmo processo se da com
UFs como o AP e o MA. A Bahia também aparece como uma UF que concentra a
maior parte de seus gastos em suas obrigacdes constitucionais, mas é possivel
notar que ainda sobra uma pequena parcela para o Ensino Superior.

O caso da Bahia pode ser aneddtico para exemplificar a importancia dos
instrumentos implementados pelo novo Fundeb. A Bahia recebeu aportes extras
pela complementag¢do VAAT (modalidade implementada pelo novo Fundeb), dos
quais 50% devem ser destinados a Educacao Infantil e 15% a despesas de capital,
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fato que permite que o estado destine recursos para essas areas além da
complementacdo que era usual via VAAF (presente no antigo Fundeb), que agora
pode ser alocada na etapa de ensino que mais convier a administracao publica.
No caso da Bahia, nota-se: Ensino Superior.

O quadro geral, no entanto, parece ser o de um cobertor curto, em que o
cumprimento das obrigacdes do Ensino Fundamental e do Ensino Médio impede
a ampliagdo da oferta de outras etapas educacionais. Importa notar que a etapa
de Ensino de Jovens Adultos (EJA) é de suma importancia para que o estado salde
sua divida com as criangas e adolescentes outrora nao atendidas por este mesmo
estado e que agora ja sao jovens adultos com o ensino basico incompleto. Tal
parcela da populacdo é formada em sua maioria por pessoas negras e de baixa
renda, portanto priorizar a Educacdao de Jovens e Adultos seria importante
politica de equidade.

Grafico 2: Gastos liquidados per capita (e médias) para a fungdo educagao para
o periodo de 2021 a 2025 por unidade da Federagdo (em RS de 2025)
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Elaboragdo: Inesc.

Perceptivelmente, o estado do Acre puxou a média nacional por UF para cima.
Se ndo fosse pelo crescimento excepcional do Acre, a média nacional ndo teria
apresentado uma ascensao relevante. Mas o fato é que, mesmo em menor grau,
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a maior parte das UF vem ampliando os gastos com educagao desde o fim do
teto de gastos rigidos.

Um fator relevante para esse comportamento é a retomada dos pisos
constitucionais, que concorriam com o teto de gastos rigido, obrigando as UFs a
destinar 25% da Receita Corrente liquida a educagao. Desde 2023, o Brasil vem
crescendo a uma taxa entre 3,0% e 3,5%, o que estimula o aumento das receitas
tributarias estaduais e, exclusivamente por conta dos pisos constitucionais,
amplia os gastos com educagdo. S6 de 2023 para 2024, a Receita Corrente
Liquida do AC cresce 12,5%, a do MA 22%, a do ES 12% e a do SE 15,6%.

Soma-se a isso as novas modalidades de complementagdo da Unido pelo Fundeb.
Com o crescimento das receitas estaduais, as UFs passam a ter de aportar mais
recursos no Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo, fato que obriga o governo a
complementar proporcionalmente com recursos do Tesouro Nacional. Essa
combinagdo hipertrofia os recursos disponiveis para serem despendidos pelas
UFs.

Um ponto importante, no entanto, é que os gastos com educagao cresceram
acima de 2,5% na maioria das UFs apds a queda do teto e implementagdo do
novo Fundeb. No entanto, esse € um cendrio que vai diretamente de encontro
ao teto de gastos movel, vigente desde 2024. Como temos, pelo menos, um
gasto crescendo acima de 2,5%, outras despesas vao ter de crescer menos de
2,5% dentro do orgamento para que este, ao todo, fique dentro da variagdo
estipulada para o exercicio vigente. No entanto, fatalmente chegarda o momento
em que a compressao das demais dreas ndo serd mais possivel e o governo tera
de decidir entre preservar os pisos constitucionais de educag¢ao, responsaveis
por assegurar um nivel minimo de crescimento dos gastos desta area, ou
preservar as regras fiscais vigentes.

No grafico 3, pode-se observar a evolugdao dos gastos per capita com Ensino
Fundamental e médio por UF. Houve um aumento expressivo dos gastos per
capita com educac¢ao no Acre concentrada no Ensino Fundamental, enquanto o
Ensino Médio, em termos reais, ficou abaixo do nivel de 2022. Rio de Janeiro,
Bahia e Piaui estabilizaram o gasto real per capita com Ensino Médio nos ultimos
anos, enquanto Sao Paulo, Espirito Santo e Mato Grosso do Sul reduziram seus
gastos reais per capita nesta etapa do ensino.



Grafico 3: Gastos liquidados per capita para as fungdes de Ensino Médio e
Fundamental para o periodo de 2021 a 2025 por unidade da Federagdo (em RS
de 2025)
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Elaboragdo Inesc.

O caso do Rio de Janeiro é emblematico, pois, além de estar abaixo da média
nacional (ver grafico 2), nota-se estabilidade do gasto real no patamar de RS
200,00 per capita ao ano para o Ensino Médio e tendéncia de queda para RS
50,00 per capita ao ano para o Ensino Fundamental. Algo semelhante pode ser
notado na Bahia, mas é preciso ponderar que, apesar da estabilidade dos gastos
per capita desde 2023, nota-se uma elevagao desde 2021.

O quadro geral é que, apesar de os gastos reais terem apresentado uma
tendéncia de alta na média nacional, essas elevagdes concentraram-se
principalmente nas UFs da regidao Norte do pais e em algumas poucas do
Nordeste (como Sergipe e Rio Grande do Norte). Essas duas regides, ndao por
acaso, foram as que registraram a maior variacao da Receita Corrente Liquida no
periodo de 2023 a 2024: 10,1% na média dos estados do Nordeste e 8,8% na
média do Norte3. Como enfatizado anteriormente, o crescimento da Receita
aciona o gatilho constitucional para os gastos com educagdo, o que ressalta a

3 Dados de Receita extraidos da tabela 19 do relatério dos entes subnacionais produzido pelo Centro
Celso Furtado disponivel em: https:/centrocelsofurtado.org.br/wp-
content/uploads/2025/06/boletim fiscal dos estados 2 edicao v2.pdf
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importancia desse piso. Quando presenciamos a auséncia das linhas, isto se deve
a auséncia de divulgacdo por parte da UF no Sisconfi.

O grafico 4 apresenta o desempenho das demais etapas educacionais em cada
UF. O quadro geral parece sugerir um ganho de recursos destinados ao Ensino
Superior em UFs como Rio de Janeiro, Bahia, Amazonas, Ceara, Mato Grosso do
Sul, Tocantins e Santa Catarina. Esse fato parece sugerir que em nivel estadual,
as Instituicdes de Ensino Superior ganharam prioridade alocativa nestas UFs
mencionadas.

Grafico 4: Gastos liquidados per capita para as etapas de ensino durante o
periodo de 2021 a 2025 por unidade da Federag¢do (em RS de 2025)
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Elaboragdo: Inesc.

Dentre os destaques ja mencionados, deve-se ressaltar que o Acre expandiu
significativamente os gastos per capita com Ensino Profissional no periodo. Mais
uma vez, reforgando a hipdtese do cobertor curto, em que essa expansao pode
ser colocada em perspectiva perante a queda dos gastos com o Ensino Médio
observada em comparagao com 2022.

Essas tendéncias, no entanto, deixam em aberto a questdo do esforco necessario
que as UFs terdo de empreender para atender a reformulagdao do Ensino Médio
implementada em 2024. Perante essas novas diretrizes, as escolas terao de
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oferecer pelo menos dois itinerdrios formativos. Nesse sentido, algum dispéndio
extra para a reorganizagao institucional fica limitado a estabilidade dos gastos
com o Ensino Médio observada na maioria das UFs.

Deve-se considerar, ainda, que a maior evasao escolar se dd no Ensino Médio,
por varias razdes, entre elas a necessidade de buscar trabalho remunerado,
distor¢ao idade-série agravada ao longo do Fundamental Il, afetando, mais uma
vez, especialmente criancas e adolescentes pretos, pardos, indigenas. Isso
ocorre apesar de o Brasil ter vivenciado uma melhora significativa desses indices
entre 2021 e 2025, com a melhora no financiamento, com o novo Fundeb e
politicas como Pé-de-meia, por exemplo. Em 2021, de acordo com o Censo
Escolar, a incidéncia de distor¢cdo no Ensino Médio, na rede publica, era de
27,9% e, em 2025, caiu para 17%, uma melhora significativa. No entanto, as
desigualdades permanecem, pois a diferenga percentual entre brancos e negros
é de 8 pontos a mais entre negros.

O grafico 5 chama atencdo também para as desigualdades regionais. Embora os
gastos per capita tenham crescido mais na regiao Norte, é importante considerar
que regides com maior presenga de escolas rurais tendem, naturalmente, a
demandar mais recursos. Isso acontece porque essas escolas enfrentam custos
maiores, relacionados principalmente a falta de escala e as dificuldades de
acesso.

Outro ponto que merece atengao é a baixa densidade populacional das regides
Norte e Centro-Oeste. Como o calculo do gasto per capita divide os recursos pelo
numero de habitantes, essa caracteristica pode elevar o valor observado nessas
regioes quando comparado a média nacional, representada pela linha tracejada.
Portanto, os valores mais altos de gasto per capita nessas regides precisam ser
analisados com cautela, levando em conta suas caracteristicas territoriais e
demograficas.
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Grafico 5: Gastos liquidados per capita por regiao para o periodo de 2021 a
2025 (em RS de 2025)
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Fonte: Sisconfi (RREO) & IBGE (IPCA)

Elaboragdo: Inesc.

Por fim, aqui cabe mencionar um aspecto de atengao do novo Fundeb. Entre
uma das modalidades de repasse do novo Fundeb estd o VAAR, que condiciona
transferéncias extras da Unido a métricas de resultados e desempenhos.
Gutierrez e Farenzena (2024)* sugerem que essa logica de repasse traz para o
Fundeb a légica da “Nova Gestdao Publica”, que prioriza a andlise de
cumprimento de metas e resultados em exames padronizados. Segundo o
estudo mencionado, essa logica pode ampliar as desigualdades regionais nas
escolas do pais, criando competicdo entre as escolas e aumentando o repasse
para as que ja possuem vantagens financeiras.

4 Ver texto em: https://educa.fcc.org.br/pdf/fineduca/v14/2236-5907-fineduca-14-17-128908.pdf
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3.2 Contingenciamento de gastos na Educac¢ao

O contingenciamento ocorre quando o governo limita temporariamente a
execucao de uma despesa que foi autorizada no orgcamento. Isso significa que,
embora o recurso esteja previsto, ele ndo pode ser executado naquele
momento. Se a despesa tiver sido empenhada, mas nao liquidada até o final do
ano, o valor podera ser inscrito em Restos a Pagar e executado no ano seguinte.

Uma caracteristica de regras fiscais muito restritivas é a md alocacdo de recursos.
O teto de gastos rigido, vigente entre 2016 e 2022, impedia que o gasto publico
crescesse em termos reais, mesmo com o crescimento da populagdo. Como as
despesas obrigatérias aumentavam acima da inflacdo, era preciso cortar gastos
discricionarios para manter o teto. A escolha de onde cortar é sempre politica e,
em um ambiente marcado pelo forte lobby de grandes conglomerados
financeiros e educacionais, a educacao tornou-se um alvo facil.

Com o fim do teto rigido, a retomada dos pisos constitucionais e a adog¢ao do
teto de gastos movel, a partir de 2024, a restri¢cdo foi adiada, mas nao resolvida.
Aqui, pode-se destacar dois desafios.

O primeiro é a ma alocacdo de recursos provocada pelo acompanhamento
bimestral da meta de resultado primario. A cada dois meses, o governo compara
a arrecadacao realizada com a projegao prevista na LDO. Quando ha frustragao
de receitas, é necessario ajustar os gastos. Na pratica, os gestores costumam
contingenciar despesas até que a arrecadagao se confirme, muitas vezes apenas
nos ultimos bimestres do ano, para entao liberar a execugao. Com menos tempo
para executar os recursos, a qualidade do gasto pode ser comprometida em
comparagdo com um cenario em que essa restricdo ndo existisse.

O segundo desafio estda no préoprio desenho do teto de gastos movel. A regra
mantém a logica de que, quando algumas despesas crescem acima do limite,
outras precisam crescer menos para compensar. Mais uma vez, a defini¢cdo de
onde cortar é uma escolha politica, sujeita as pressdes de diferentes interesses
privados. No caso atual, ha uma contradicdo adicional: os pisos constitucionais
fazem com que a educagao tenha um crescimento préprio, que pode superar o
limite estabelecido pela regra fiscal. Se outras areas deixarem de oferecer
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espago para os ajustes, o teto mdével podera se tornar incompativel com o piso
constitucional da educagao.

Importa ressaltar que essas regras tém intengdes que vao ao encontro daquelas
ja estipuladas pelo novo Fundeb. Tanto o uso dos recursos pelas UFs, como a
complementagao da Unido estao condicionados a métricas qualitativas dos
gastos educacionais da UF. Além disso, o préprio Fundeb ja insere uma série de
amarras para a destinacao dos gastos com educacdo. Dessa forma, os desafios
impostos pelas regras fiscais parecem se sobrepor aos ja estipulados pelo novo
Fundeb, representando um cenario de muitas amarras burocraticas aos gastos
educacionais.

Esse fato provoca reflexdo sobre a real necessidade de impor limites
guantitativos aos gastos com educacdo se, na pratica, ja existem uma série de
outros limites qualitativos. Em suma, ao aceitar que as regras do Fundeb
estimulam o uso responsavel e eficiente dos recursos, por que restringir o
montante? Mesmo que se discorde quanto a eficiéncia estimulada pelo Fundeb,
seria o caso de discutir tais condicionantes, mas ndo restringir o volume. Seja
como for, manter os gastos com educacao sob as amarras das regras fiscais
parece ser uma dupla oneragao desses recursos que, em vez de aprimorar seu
uso, cria excesso de barreiras burocraticas.

Em relagdo ao primeiro desafio, os dados de financiamento da educagao pelas
UFs sugerem que o maior espaco fiscal se refletiu na reducdo da parcela
contingenciada dos gastos. Quando se compara o periodo do teto rigido, vigente
até 2022, com o periodo do teto mdvel, adotado a partir de 2024 e vigente
atualmente, observa-se uma menor parcela de recursos contingenciados.
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Grafico 6: Contingenciamento de gastos durante o periodo de 2021 a 2025 por
unidade da Federagdo (em RS de 2025)
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Fonte: Sisconfi (RREQ) & IBGE (IPCA)
Elaboragdo: Inesc.

Ao se comparar 2021 e 2025, por se tratar de anos em que regras diferentes
vigoravam, pode-se notar uma drastica mudanca nos padrdes de dotagbes ndo
liguidadas com educagdo. O estado do Amapa, que registrou a maior taxa de
contingenciamento em 2025 (22%), ndo estaria nem entre os cinco estados com
maior contingenciamento em 2021. A média nacional dos gastos ndo liquidados
em toda a fungdo de educagao por UF foi significativamente menor em 2025 do
que em 2021, apesar da recuperagao pds-pandemia exigir maiores despesas.

A queda percentual de recursos contingenciados chama a atengdo mesmo em
estados que estavam no Regime de Recuperagao Fiscal do governo federal,
como RJ e RS, e, portanto, tinham restricdes maiores para realizar seus gastos.
Contudo, a queda do contingenciamento também chama a atengao em PR, PlI,
RR, AC e AM. Atualmente, AL, BA e MA estdo entre os estados que
contingenciam uma parcela maior dos recursos educacionais. Ironicamente,
esses trés estados estdo entre os que receberam complementagdo extra da
Unido via a modalidade VAAT, do novo Fundeb. Aqui entra em cena a dupla
oneracdo dos gastos com educacdo: o Fundeb permite, perante critérios
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técnicos, maiores repasses da Unido para as UFs, mas estas devem contingenciar
0S recursos para cumprir as regras fiscais rigidas, arbitrariamente estipuladas.

O grdafico 7 proporciona uma visao das regides mais impactadas pelo
contingenciamento. E importante destacar que a regido Nordeste é a Unica cuja
média de porcentagem de gastos ndo liquidados em 2025 foi maior do que em
2021. Grande parte dessa diferencga esta relacionada ao desempenho do estado
da BA. Dessa forma, em termos relativos, a regiao Norte deixou de ser a regiao
mais afetada pelo contingenciamento de gastos com educacdo e atualmente
figura em patamar mais préoximo do Centro-Oeste e do Sul.

Grafico 7: Contingenciamento da Educag¢ao por Regidao (2021-2025)
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Elaboragdo Inesc.

Quando analisada especificamente a subfun¢do do Ensino Médio, também é
evidente a redugao nos volumes contingenciados nessa area. Os estados do MA,
MT e PB foram os mais impactados pelo contingenciamento de gastos com
Ensino Médio, considerando os dados disponiveis. Quanto ao RS, a andlise fica
prejudicada por ter apenas um ano de informagdes, o que pode indicar um dado
atipico, possivelmente influenciado por alguma particularidade no registro.
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Grafico 8: Contingenciamento na  Subfung¢dao Ensino  Meédio
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Elaboragdo Inesc.

Vé-se que o estado do AC é um dos casos de contingenciamento superior ao
praticado em 2021. Esse dado deve ser lido junto com o gréfico 3, que evidenciou
uma forte queda dos gastos do AC com Ensino Médio em 2023, ano em que
foram contingenciados 42% dos gastos autorizados. Aparentemente, isso indica
uma opc¢ao do governo estadual por priorizar o financiamento do Ensino
Fundamental, que passou a receber a maior parte do orgamento de educacdo
dessa UF.

Portanto, os dados desta secao podem indicar a importancia da retomada do
piso de gastos com Educagao. Em um ambiente de regra fiscal restritiva e com
forte apelo de lobby do setor privado, uma legislacdo constitucional
estabelecendo uma regra clara para os gastos com educacado protege essa area.
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4.Gastos orcamentarios com educag¢ao por matricula
da rede publica Estadual e Municipal

Ao discutir a dotagao per capita, como feito nas se¢des anteriores, avalia-se a
capacidade de o orgamento publico estadual atender toda a populagao do
estado ou Distrito Federal, ndo apenas aqueles ja matriculados na rede publica
de ensino. Nesta se¢do, complementa-se a analise anterior, adotando uma
abordagem mais restrita, considerando os gastos proporcionais a cada matricula
na rede publica ndo federal. Essa mudanca metodoldgica exclui a evasao escolar
e as matriculas do Ensino Superior, porém permite focar na capacidade
orcamentaria de cada UF para atender os alunos ja matriculados. Embora o tema
seja no orcamento estadual, as matriculas de dependéncia estadual e municipal
(obtidas no censo escolar) foram incluidas no célculo, pois os investimentos
estaduais também beneficiam os alunos municipais, mesmo que eles ndo sejam
diretamente responsaveis pelo custo de cada um.

A melhora substantiva no orgamento de educagao, a partir da retomada do piso
constitucional, fica ainda mais nitida quando se analisam os gastos por estudante
da rede publica de ensino em cada UF, conforme o painel de graficos a seguir.

Grafico 9: Gasto liquidado com educacgao por matricula em cada UF (2021-2025
em RS de 2025)
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Elaboragdo Inesc.
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Apesar da evolugdo, é preciso notar que o volume de gastos por estudante é
anual. Isto é, o estado mais rico do Brasil (SP) gastou, em 2025, com educacao,
em média, o que seria equivalente a RS 10,00 mil por estudante da rede publica.
Em comparagdo com as mensalidades cobradas pelas escolas particulares, fica
perceptivel o tamanho da desigualdade entre o financiamento dos ensinos
publico e privado. Contudo, ainda é preciso ressaltar que esse montante se
refere ao gasto total com educagdo, incluindo também gastos nao diretamente
ligados aos estudantes matriculados.

Cabem aqui duas ponderagbes na andlise dos dados: 1) essa rubrica
orcamentaria inclui gastos com Ensino Superior, ainda que a matricula desses
alunos ndo conste no censo escolar; e 2) ndo estdo incluidos os orcamentos
municipais, ainda que as matriculas da rede municipal facam parte do
denominador. Enquanto a primeira ponderagao tende a superestimar a média,
a segunda tende a subestima-la. Destaca-se, assim, que o valor encontrado é
apenas uma estimativa aproximada e deve ser analisado a luz dos limites de
calculo apontados acima.

O gréfico 10 apresenta os mesmos dados acima, mas em uma forma de
visualizagao que facilita a comparagao entre as UFs, ainda que essa pratica nao
seja trivial, dadas as diferencas regionais do Brasil. Um primeiro ponto a se notar
€ a média nacional representada pela linha tracejada. Por ela, pode-se ver que a
retomada do piso constitucional de gastos com educagao também representou
um avanco na média nacional por estudante da rede publica. Além do avanco da
média nacional, também é possivel verificar um nimero maior de UFs com nivel
de gasto acima desse patamar médio, fato que permite questionar a necessidade
de uma area tao central para o desenvolvimento de longo prazo da nacao ficar
restrita a limites autoimpostos de agregados numéricos que desconsideram as
necessidades e recursos reais.
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Grafico 10: Gastos orgamentarios da fun¢ao educagao por matricula de cada
UF (2021-2025)
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Elaboragdo Inesc

O grafico 11 separa os gastos liquidados apenas da subfuncdo do Ensino Médio
em relacdo as matriculas estaduais da rede publica de cada UF. O Ensino Médio
é a principal etapa da educagdo basica sob a responsabilidade dos Estados e do
DF. Em geral, nota-se um aumento da dotacgao liquidada por discente ao longo
do periodo. Mas também ¢é notdério que, em algumas UF, este gasto vem
diminuindo nos ultimos anos. Esse é o caso de ES, MS, PA, PB, PE, RJ, SC e SP.

Outra caracteristica marcante do conjunto dos entes com dados disponiveis para
todo o periodo é o salto maior das despesas em 2023 em relagao a 2021, seguido
de uma desaceleragao dos gastos.

Esse comportamento pode ser observado na média nacional, representada pela
linha pontilhada. Ressalta-se que a desaceleracdo ndao implica queda de
recursos, mas um crescimento mais letdrgico, que se pode analisar em dois
sentidos: cresce porque ha o piso constitucional, mas em ritmo menor, porque
ha regras fiscais restritivas ao crescimento. Quando as regras fiscais foram
dribladas (2022) ou suspensas (2023), a média nacional de gastos por estudante
da rede publica estadual subiu em ritmo mais acelerado.
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Grafico 11: Gastos estaduais liquidados com Ensino Médio por matricula
estadual
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Elaboragdo Inesc.

As regras fiscais estabelecem limites financeiros para um pais de moeda
soberana sem sequer considerar as necessidades reais e as disponibilidades de
recursos reais. Isto é, ainda que haja professores desempregados e um elevado
numero de alunos por turma, tais regras impedirdo a contratacdo desses
profissionais disponiveis para atender estudantes, mesmo que tenham suas
trajetérias comprometidas, gerando 6nus para toda uma geragao. Para usar uma
analogia ainda mais forte, mesmo que se tenham capacidades reais (cimento,
tijolos, cadeiras, quadros-negros etc..) para reformar as escolas existentes e
construir novas unidades, as regras fiscais vigentes em 2026 tornariam tal agdo
indcua ao penalizar o gasto corrente obrigatdrio. Imagine-se um caso hipotético
em que o governo consiga construir novas escolas. As atuais regras fiscais
penalizam os gastos correntes obrigatdérios, fato que dificulta a contratagao de
novos professores, diretores e profissionais administrativos, necessarios para
essas novas unidades.

O argumento dos que penalizam os gastos correntes é que o Brasil gasta muito
com o funcionalismo. Foge ao escopo deste trabalho discutir esse argumento
para outras areas, mas certamente essa ndo parece ser a realidade das UFs no
que tange aos gastos com educagdo. Entdo por que manter qualquer amarra
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financeira arbitraria sobre tais gastos?! Ademais, os repasses do novo Fundeb ja
estabelecem parametros de utilizacdo dos recursos, entdo por que limita-los em
volume absoluto?!

O Maranhdo oferece um bom caso ilustrativo. Com a atualizacao do piso
nacional do magistério, o estado voltou a conceder reajuste real aos professores
da rede estadual (3,62%), o que contribuiu para o aumento observado no gréfico
11, em que o estado converge para a média nacional de gastos por matricula.
Restringir o reajuste salarial de profissionais tdo importantes para o futuro da
nagao ndo pode ser considerado uma atividade fiscalmente irresponsavel.

Um ponto de atengao reside no Projeto de Lei Orgamentaria Anual proposto para
2027. Nele, em razao da expectativa de que Unido registre um déficit primario
em 2026, a regra fiscal exige que o crescimento dos gastos obrigatérios com
pessoal seja, no maximo, de 0,6% no ano subsequente. Essa restrigao rigorosa,
portanto, transfere parte do 6nus dessa medida aos professores da rede publica
de ensino, uma vez que esse constrangimento dificulta muito a contratacao de
novos profissionais e o reajuste salarial adequado aos servidores ja contratados.
Resta ver como essa restrigao repercutird entre as UFs, que terdo de compensar
a queda do financiamento nacional com recursos proprios.

Pelo grafico 9, nota-se que, em sua maioria, as UFs que ja gastavam acima da
média nacional em 2021 seguem nessa condicao em 2025, e o oposto também
¢é verdade. Essa realidade sinaliza uma ma distribuicdo dos gastos educacionais
entre as UFs, o que tende a ampliar as desigualdades regionais ao longo do
tempo.

Com AL, MA e BA sempre gastando abaixo da média nacional, elevada pelos
maiores gastos de SP, DF e PR, dificilmente esses entes conseguirdo reduzir as
desigualdades regionais ja existentes entre si. Assim, percebe-se que a questao
do financiamento da educag¢do no Brasil ndo se resume apenas ao baixo volume
de recursos por matricula, mas também a sua distribuigao significativamente
desigual ao longo do territdrio.

Combinando essa analise com os dados do censo apresentados no grafico 11, é
possivel tracar um perfil desses estudantes em situacdo de desvantagem. A
maior parte das matriculas de estudantes pretos e pardos da rede publica esta
registrada no Nordeste, onde todos os entes gastam menos do que a média
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nacional por matricula. Essa regido também registrou elevados niveis de
contingenciamento.

Grafico 12: Distribuicdo regional das matriculas por cor/raca
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Elaboragdo Inesc.

Outra grande parcela das matriculas de estudantes pretos e pardos (30%) esta
registrada na regiao Sudeste, onde, com excegao de SP, os demais entes também
gastam menos do que a média. Na analise dos gastos per capita, o RJ nao
ampliou os gastos com educag¢do no periodo. No ano de 2024, o gasto com
educacgao por matricula no RJ foi inferior ao de 2023, antes de voltar a crescer
em 2025.

Essas politicas de subfinanciamento na regido Sudeste e, principalmente, no
Nordeste, geram 6nus para toda a populagao, mas afetam, proporcionalmente,
mais os estudantes pretos e pardos da rede publica de ensino.

Um dado preocupante sobre a regido Norte refere-se a qualidade das escolas.
Apesar de serem os lideres em contingenciamento de recursos, trés estados
dessa regidao tém a menor média de docentes por turma. Fendmeno que pode
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sugerir que 0s 15% de despesas autorizadas nao liquidadas estejam fazendo falta
para a contratacao de docentes, principalmente em escolas rurais e dedicadas a
comunidades indigenas.

Grafico 13: Docentes por turmas existentes em 2025
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Elaboragdo Inesc.

Além desses pontos negativos, o grafico 13 apresenta o estado do Ceard como
um destaque positivo. Apesar de uma média estagnada de RS 4 mil por matricula
por ano desde 2023, o estado mantém a maior média de docentes por turma do
pais. Em seguida, temos PI, ES e MA, mas nenhum deles atinge a média de 2,0
como o CE. Esse resultado do CE pode estar sendo diretamente influenciado pelo
novo Fundeb (o CE recebeu complementacdes da Unido), que aumentou o
percentual minimo destinado para profissionais do magistério de 60% para 70%
do volume repassado.

A linha tracejada representa a média de um docente por turma existente, e
vemos que boa parte das UF ndo se distancia significativamente da média. Como
consequéncia dessa medida, isso sugere que, em alguns municipios, ha um
numero menor de docentes do que de turmas.

Esses dados ressaltam o perigo de buscar o equilibrio das contas publicas
combatendo os gastos correntes. Nao raro, o discurso de que a divida publica
ndo deve ser usada para financiar gastos correntes ecoa no debate nacional
como sinénimo de responsabilidade fiscal. No entanto, a materializacdo desse

33



discurso em politicas publicas significa menos servidores publicos prestando
servicos a populacao e, no caso da educacao, menos professores em sala de aula.

Portanto, a mudanga efetiva da realidade educacional no pais ndo passa por
ajustes pontuais nos parametros das regras fiscais existentes, mas sim pela
completa desvinculagao da fungdo educagdo dessas amarras.

Ao contrario do que é ecoado no debate publico, livrar os gastos educacionais
das regras fiscais restritivas nao significa ser fiscalmente menos responsavel,
muito pelo contrario. Uma vez que a limitagao de recursos financeiros deixa de
ser um entrave, a responsabilidade da politica fiscal em mobilizar os recursos
existentes aumenta, ja que a falta de dinheiro deixa de ser uma desculpa para a
qualidade questionavel da educacgao.

A devida cobranca de responsabilidade pela qualidade educacional passa,
primeiramente, por garantir as condi¢des para a oferta da politica publica. Tais
condi¢des, por sua vez, passam pela completa desvinculagdo dos gastos
educacionais de todas as regras fiscais restritivas. Ainda mais quando se
considera a dupla oneragao dos gastos da educagdo, que possuem restricdes
quantitativas (via regras fiscais) sobrepostas a restri¢des qualitativas (via regras
de repasse do Fundeb).
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5.Qual a distancia deste momento para um cenario mais
favoravel?

As secOes anteriores demonstraram que os gastos com educagdo cresceram nos
ultimos cinco anos. Tanto em termos per capita quanto na analise por
matriculas, os dados mostram, na média nacional, certo avanco no
financiamento da educacdo. No entanto, resta verificar em que medida os
recursos financeiros destinados pelas UFs estdo distantes do que se considera
um financiamento adequado.

A metodologia adotada aqui consiste em comparar o Custo Aluno Qualidade
(CAQ), divulgado pelo Inep, com a média dos gastos educacionais por cada
matricula existente. O Custo Aluno Qualidade é uma métrica calculada pela
Associagdao Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educagao para aferir os
custos que cada escola teria para atender as necessidades didrias dos estudantes
matriculados. O volume de recursos incorpora tanto o pagamento de um salario
minimo constitucional, calculado pelo Dieese, quanto a refei¢dao de qualidade e
outras necessidades estudantis. Contudo, esse valor nao considera os
investimentos necessarios em educagdo para além da manuteng¢ao dos alunos ja
matriculados, fato que tende a subestimar um pouco o valor estimado.

Perante a dificuldade em obter uma medida inequivoca da distancia entre o
gasto corrente por aluno e o CAQ, a opgao foi realizar duas estimativas distintas.
A estimativa realista considera a média do gasto total da UF com educacao por
estudante matriculado nas redes publicas, considerando tanto unidades de
dependéncia estadual quanto municipais. Essa andlise considera que os gastos
estaduais com educacao afetam diretamente os alunos da rede estadual, mas as
politicas estaduais também afetam indiretamente os estudantes da rede
municipal daquela UF. A estimativa otimista refaz o calculo considerando apenas
as matriculas de estudantes da rede estadual. Esse cenario é considerado
otimista, pois tende a subestimar o tamanho do “subfinanciamento”, uma vez
gue os gastos considerados englobam a totalidade da funcao educag¢do, mas as
matriculas consideram apenas estudantes ja matriculados na rede estadual. A
opcao de usar a média quinquenal foi adotada para evitar uma fotografia
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distorcida por um ano de gasto atipico, representando, assim, uma fotografia
média do periodo entre 2021 e 2025.

Tabela 6: Comparagao Gasto por Estudante e CAQ nas UFs

Meédia do gasto por matricula em relagéo ao CAQ anual (2021-2025)

UF CAQ Cenério realista Cenario otimista % do CAQ
AC R$13.961,02 R$10.288,24 R$17.491,55

AL R$11.635,37 R$2.954,05 R$12.476,30
AM R$10.705,36 R$5.177,62 R$13.038,56 48,4%
AP R$12.072,41 R$9.376,83 R$16.210,30 77,7%

BA R$11.749,56 R$4.095,62 R$17.146,89 -
CE R$12.566,53 R$3.550,23 R$15.442,37 _
DF R$10.412,01 R$15.966,85 R$15.966,85
ES R$11.516,35 R$4.535,75 R$15.842,46 -
GO R$11.683,59 R$5.486,95 R$13.581,74
MA R$12.647,89 R$2.777,14 R$14.651,61 22,0%
MG R$11.074,18 R$5.116,41 R$10.820,60
MS R$12.015,78 R$5.598,04 R$16.670,66
MT R$11.075,46 R$6.097,52 R$13.919,87

PA R$11.170,79 R$3.759,64 R$14.538,96 =

PI R$15.539,34 R$3.689,55 R$14.590,50 ‘

PB R$12.563,66 R$4.932,30 R$17.782,31
PE R$11.868,69 R$4.643,98 R$14.852,79
PR R$10.816,98 R$6.985,54 R$15.522,58
RJ R$10.337,20 R$4.246,49 R$14.730,60 |
RN R$11.686,92 R$4.625,19 R$13.879,61
RO R$10.447,33 R$6.392,85 R$12.393,29
RR R$14.300,52 R$9.104,03 R$18.843,76 63,7%

RS R$11.727,74 R$3.788,85 R$9.201,14 -

SC R$10.775,32 R$5.388,75 R$14.256,68 %

SE R$11.080,77 R$4.861,69 R$13.672,99 43,9%

SP R$10.780,37 R$8.275,75 R$17.454,65

TO R$12.759,65 R$6.277,45 R$15.345,52
Fonte: Sisconfi (RREQ); IBGE (IPCA); INEP (CAQ).

Cenario realista = Gastos [ matriculas estaduais e municipais

Cenario otimista = Gastos / Matriculas estaduais

Elaboragdo: Inesc.
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A tabela 6 apresenta quatro colunas, cada uma correspondente a UF
representada em cada linha. A primeira coluna apresenta o CAQ, que representa
o valor que mais se aproxima do ideal por aluno/ano em cada UF, considerando
as matriculas rurais e urbanas de cada unidade.

A segunda coluna apresenta a estimativa realista, considerando a média dos
gastos educacionais por matricula estaduais e municipais da respectiva UF. A
estimativa otimista é apresentada na terceira coluna, na qual consideramos
apenas as matriculas estaduais, como se o total de gastos com educag¢do daquela
UF atendesse apenas aos estudantes ja matriculados na rede estadual. Por fim,
a ultima coluna apresenta um mapa de calor com a porcentagem que a
estimativa realista representa do CAQ.

Segundo essa estimativa realista, 18 das 27 UFs gastam menos da metade do
que seria considerado ideal pela métrica do CAQ. Apenas o DF tem gastos acima
do CAQ, o que se deve parcialmente ao volume de gastos, mas também a um
baixo valor de CAQ relativamente a riqueza econdmica do ente e a sua enorme
diversidade e uma das maiores desigualdades registradas no pais.

Destaque-se ainda que esse argumento ndo representa um quadro de
financiamento abundante, uma vez que o CAQ sé considera os custos por aluno
matriculado. Assim, o cuidado que se deve ter ao ler essa tabela é que os custos
com investimentos em infraestrutura e ampliacdao da rede publica estao
desconsiderados do CAQ, mas incorporados as médias de despesas. E, mesmo
assim, aproximadamente 66% das UFs nao registraram uma média de gasto no
periodo suficiente para cobrir esse referencial de custos.

Para fins de comparacgdo, o estado do AM tem um CAQ semelhante ao do DF,
mas este ultimo apresenta um ganho de escala que reduz o custo de atender
adequadamente cada aluno. Segundo dados do Censo Escolar de 2025, o DF
possui 585 escolas para atender 353 mil alunos(as) e uma média de 35,9
docentes por escola, enquanto o AM tem 689 escolas para 387 mil estudantes e,
na média, 24,8 docentes por escola.

Escolas maiores proporcionam ganhos de escala para o DF, diluindo os custos
fixos (como transporte e despesas administrativas) por estudante, mas também
provocam maiores deslocamentos de criangas e adolescentes entre casa e
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escola, em descumprimento a regra constitucional de o Estado garantir escolas
préximas das residéncias.

Soma-se a isso o fato de 94,5% das matriculas no DF ocorrerem em dreas
urbanas, com custos de logistica e transporte muito menores do que os das
escolas no campo ou em terras indigenas. Contudo, o esfor¢co do DF em atender
seus alunos da rede publica precisa ser relativizado: mantendo a comparagao
com o AM, de CAQ semelhante, o DF tem uma receita 50,9% maior, mas gasta,
no total, apenas 28% a mais para atender as matriculas ja existentes.

Outro fator que subestima o CAQ do DF é o baixo nimero de matriculas em
tempo integral, apenas 11,1%, abaixo da oferta registrada por SP (16,1%) e MG
(13,9%). Como a capital oferece poucas vagas em tempo integral, a ponderagdo
média do custo por aluno se reduz e ajuda a mascarar o subfinanciamento que
poderia ocorrer em caso de uma ampla oferta de vagas em periodo integral.

Nota-se, ainda, que o CAQ da UF é uma média e, como tal, pode mascarar as
discrepancias regionais, nas quais as areas mais pobres podem eventualmente
registrar CAQ mais alto e menor destinagao de recursos estaduais do que as
regides administrativas economicamente privilegiadas. O aprofundamento das
caracteristicas regionais do DF, no entanto, foge ao escopo desta nota.

Os estados de SP, AP e AC sdao os que mais se aproximam dos valores de CAQ,
evidenciando que o aumento de gastos do AC, apesar de diferir da média
nacional, apenas o coloca em uma situagao mais proxima do ideal em termos de
financiamento, mas nao demonstra uma situacao injustificdvel de gastos
crescentes.

O estado do AC tem apenas 73,2% das matriculas registradas em area urbana e
quase 17% do total em tempo integral. Escolas rurais requerem infraestrutura
especifica e transporte escolar com menos usuarios, fato que encarece o custo
da educacao por estudantes da UF. Assim, os dados apresentados anteriormente
podem ser contextualizados por um ambiente em que os(as) estudantes da UF
estao ampliando a jornada escolar, o que é fundamental para a qualidade da
aprendizagem, mas ainda ha um longo caminho a percorrer.

Quando a analise avanca para a estimativa otimista, apenas MG, Pl e RS mantém
uma média de gastos abaixo do ideal. Esse aspecto pode representar um
subfinanciamento ainda mais acentuado da educacdo nessas unidades.
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Lembremos que o RS se encontra em Regime de Recuperagao Fiscal desde 2017,
guando o Governo Temer condicionou a ajuda federativa aos estados
endividados a adogao de medidas mais restritivas, por meio da adesdo a esse
regime de recuperagao.

Esse fato corrobora o argumento deste texto de que regras fiscais restritivas
afetam negativamente o financiamento da educag¢ao. O RS tem uma média de
16,5 docentes por escola, muito inferior a média nacional de 23. Essa analise de
escassez de docentes se agrava quando consideramos que o estado possui uma
das maiores taxas de matricula integral do pais, cerca de 24,4% das matriculas.
Isso caracteriza um cenario de grandes necessidades, mas de poucos recursos
disponiveis em um contexto de forte restricao fiscal que Ihe foi imposta.

Qual das estimativas se aproxima mais da realidade? Se a estimativa otimista
estivesse mais proxima da realidade, ainda que com algum nivel de ineficiéncia
nos gastos, seria de se esperar uma melhora nos dados qualitativos do ensino.
Contudo, segundo dados do Inep/MEC, por meio dos dados do Saeb 2023, 66%
dos alunos da rede publica no terceiro ano do Ensino Médio ndo apresentavam

desempenho considerado adequado nem em portugués, nem em matematica.
Apenas 5% dos alunos do terceiro ano do Ensino Médio da rede publica
apresentaram desempenho adequado em matematica em 2023.

Os indicadores de aprendizagem do Ideb e do Saeb mostraram uma variagcao
positiva significativa entre 2023 e 2025 em boa parte das UFs, com destaque
negativo para o DF e o RJ, Unicos a registrarem retrocesso nos indicadores ldeb
(RS) e Saeb (RJ). Até 2026, o RJ também estava no Regime de Recuperagdo Fiscal,
junto com o RS. Portanto, o estado fluminense encontrava-se em um regime
ainda mais restritivo do que os demais estados, fato que se manifestou no
subfinanciamento da educagao.

Contudo, o relatério também apontou que boa parte das UFs segue com
indicadores de aprendizado bem abaixo do nivel basico em portugués e
matematica. No estado do RJ em 2025, apenas 9,4% das matriculas eram em
tempo integral. A realidade do estado mostra que muitas familias trabalhadoras
ndao tém uma rede publica de apoio para deixar seus filhos durante toda a
jornada de trabalho. Assim, apesar de ainda nao estar gastando o suficiente para
atingir um nivel considerado adequado para as matriculas ja existentes, o estado
precisa pensar em ampliar a oferta de seus servigos educacionais, o que é
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completamente incompativel com a restricao fiscal que lhe foi imposta
verticalmente.

Combine esses dados com as informagdes de docentes por turma mencionadas
acima. Assim, parece razoavel concluir que o cenario do financiamento da
educagao nas UFs brasileiras estd mais proximo do cenadrio realista do que do
otimista. Esse quadro é preocupante se considerarmos que o aumento
extraordindrio das Receitas Correntes Liquidas verificado nos ultimos anos,
combinado com a retomada do piso constitucional vinculante dos gastos,
permitiu um aumento bastante dificil de replicar, mantida a institucionalidade
vigente.

O relatério de financas das UFs produzido pelo Centro Celso Furtado apontou

gue os gastos das UFs, em seu conjunto, superaram os da Unido em 52%. Do
total do crescimento dos gastos das UFs (4,1%) entre 2023 e 2024, a educagao
sozinha foi responsavel por 25% (1,1 ponto percentual). Ou seja, para cada RS
10 de crescimento dos gastos, cerca de RS 2,50 eram destinados exclusivamente
a educacdo. A principal fonte de recursos educacionais foi o Fundeb, que, na
média nacional, apresentou contribuicdo positiva de 0,4% para a Receita
Corrente Liquida das UFs. Essa combinagdao de aumento dos gastos precisa
continuar ocorrendo para que as UFs consigam superar consideravelmente o
CAQ e haja recursos suficientes para ampliar a oferta de servigos educacionais.
Por ora, o quadro geral é de um grave subfinanciamento.

40



6. Consideragoes Finais

Ha alguns motivos para acreditar na importancia que o ano de 2027 terd para o
futuro do Brasil. Meteorologistas apontam para os possiveis efeitos climaticos
extremos provocados por um super El Nifio, cientistas politicos alertam para os
riscos a democracia ao redor do mundo e os economistas alertam para o respeito
as regras fiscais.

E fato que as regras fiscais vigentes sdo incompativeis com os pisos
constitucionais e alguns economistas sugerem redobrar a aposta restritiva,
derrubando os pisos constitucionais como o da educacdo. A premissa desses
analistas é que a escassez de recursos engendrada pelas regras fiscais conduziria
a uma alocagao mais eficiente desses recursos.

O que este relatério evidenciou ao comparar dois anos de um teto de gastos
restritivo, um ano sem regras fiscais e outros dois anos com um teto de gastos
moével é que a escassez de recursos orcamentarios tende a onerar
desproporcionalmente a drea da educagdo. Vemos que o piso constitucional de
25% da Receita a ser gasta com educagao é um escudo contra os cortes
requeridos por lobistas privados da area da educacao.

Os dados mostraram que, desde o fim do teto de gastos rigido, houve
crescimento dos gastos com educacao. A taxa de crescimento foi mais acentuada
no ano em que nao havia alguma regra fiscal, mas mesmo uma regra restritiva,
como o teto de gastos moével, nao impediu que o piso constitucional impusesse
um aumento da despesa, ainda que em menor ritmo. Estados restritos pelo
Regime de Recuperacgao Fiscal sofreram proporcionalmente mais nesse periodo,
principalmente no que tange aos gastos com pessoal.

Com os dados apresentados nesta pesquisa, ficou evidente que, mesmo com
regras fiscais mais flexiveis, como a regra de ouro, que limita os gastos correntes,
essas normas perdem seu propdsito quando aplicadas a area da educagao.
Pouco adianta o Estado se endividar para construir escolas se a regra fiscal
limitar os gastos correntes com professores, inspetores, merendeiros e demais
servidores publicos que participam do ensino dos jovens. Os gastos com
educacao, por serem principalmente financiados pelo Fundeb, ja estdo sujeitos
a um rigoroso controle de qualidade e forte vinculagdo de receitas de tal forma
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que a sobreposicao de restricdes quantitativas com qualitativas tende a gerar
uma dupla oneragdo dos gastos nesta area.

O congelamento ou a conteng¢do do crescimento das despesas com educagao s6
faria sentido se os atuais niveis ja estivessem proximos do necessario para um
financiamento adequado da educagao. Assim, procuramos comparar os gastos
liguidados por cada UF na fungao orgamentdria de educa¢ao com o indice CAQ,
gue mensura o custo necessario por aluno para assegurar uma educagao de
qualidade.

Mais uma vez os dados parecem sugerir que nao se trata de realocar os recursos
existentes para melhorar o seu uso. O mais provavel é que a educagao publica
esteja numa situacdo de “cobertor curto”, em que as UFs concentram seus
esforcos em suas obrigacdes constitucionais e nao conseguem expandir os
servigos educacionais para a EJA, cursos profissionalizantes e Ensino Superior.
Assim, mesmo que o piso constitucional garanta o aumento do gasto, isso é
insuficiente para que as UFs cumpram suas obrigacdes constitucionais e
expandam o acesso a outras formas de educacgao.

Portanto, quando a incompatibilidade entre o piso constitucional e a regra fiscal
vier a tona em 2027, este relatério sugere a desvinculacdo dos gastos
educacionais de qualquer amarra fiscal. Essa sugestdo ndao reduz em um
centimetro a responsabilidade fiscal do governo; pelo contrario, a
responsabilidade do setor publico pela educacdo publica cresce
exponencialmente. A sugestdo é substituir regras sobre agregados
orcamentarios arbitrarios por metas reais concretas, substituindo a légica do
“escassear o recurso para melhorar o uso” pela légica do “prover o recurso e
vigiar o uso”. A desvinculacdo dos gastos educacionais das regras fiscais aumenta
a responsabilidade do gestor, que nao podera mais culpar a falta de recursos
pela auséncia de melhoria nos indices educacionais da sua UF.
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