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Resumo executivo
e e e i

O presente relatério analisa o financiamento da educag¢ao da Unido e dos
estados e Distrito Federal (unidades da Federacdo, UFs) entre 2021 e 2025,
periodo marcado por diferentes regimes fiscais: o teto de gastos rigido, a
suspensao temporaria das restri¢cdes fiscais em 2023 e, a partir de 2024, o novo
arcabouco fiscal, com teto de gastos movel e retomada dos pisos constitucionais.
O objetivo central é verificar em que medida as regras fiscais condicionam o
financiamento da educagdo e se o problema pode ser compreendido apenas

como uma questdo de alocagdao mais eficiente dos recursos existentes.




1. O fim do teto rigido e a retomada do piso

constitucional ampliaram os recursos para a educa¢ao
B e

Os dados mostram uma mudanga nitida a partir de 2023. Na Unido, os gastos
liquidados na funcdo Educac3o passaram de RS 138,2 bilhdes, em 2022, para RS
156,6 bilhdes, em 2023, em valores corrigidos pelo indice Nacional de Pregos ao
Consumidor Amplo (IPCA). Nesse caso, mesmo considerando o acréscimo de
recursos de RS 3,5 bilhdes do repasse da Unido para o Fundo de Manutenc3o e
Desenvolvimento da Educag¢dao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb), por forca de lei, ainda seriam cerca de RS 15 bilhdes a mais

gue no ano anterior.

O maior ritmo de expansao ocorreu em 2023, quando nao havia uma regra fiscal
restritiva, seguido por 2025, impulsionado também pela maior complementacao
do novo Fundeb. Em 2021, o Fundeb passou a figurar, constitucionalmente,
como politica publica de carater permanente para o financiamento da educagao
no Brasil (sem data de expiragdo). Nessa nova arquitetura, ampliou-se o peso
dos repasses da Unido para as UFs, que cresceu de forma gradual durante o

periodo de andlise (era 10% em 2021 e chegara, no minimo, a 23% em 2026).

Nas UFs, a tendéncia foi semelhante: a maior parte dos estados ampliou os
gastos reais com educacao apds o fim do teto rigido. A retomada do piso
constitucional de 18% da Unido e 25% das UFs, da receita de impostos teve papel
decisivo nesse movimento, fazendo com que o crescimento das receitas

estaduais se traduzisse, necessariamente, em maior financiamento educacional.




O comportamento dos gastos por estudante refor¢a essa conclusdo. Quando as
regras fiscais foram flexibilizadas ou suspensas, o crescimento do gasto por
matricula ocorreu em ritmo mais acelerado. A partir de 2024, os gastos
continuaram crescendo, mas em ritmo menor, em razao da combinagdo entre o
piso constitucional e as restrigdes do novo arcabougo fiscal. Contudo, importa
notar que, mesmo diante do crescimento registrado no periodo, o relatério

sugere um quadro geral de escassez de recursos para a educagao.



2. 0O novo arcabouco fiscal preservou o piso, mas

criou uma contradicao estrutural
B e

A retomada do piso constitucional protegeu a educagdo de cortes mais
profundos, mas passou a coexistir com uma regra que limita o crescimento
global das despesas. Como os gastos da Unido vinculados a educacdo
acompanham o comportamento das receitas, eles nao podem crescer acima do

limite real de 2,5% estabelecido pelo arcabougo.

Nesse caso, para cumprir simultaneamente as duas regras, o crescimento das
demais despesas precisa ser comprimido. O problema, portanto, ndo foi
eliminado: apenas mudou de forma. A disputa passa a ocorrer dentro do
orcamento, entre a necessidade de preservar os pisos constitucionais e a

necessidade de cumprir os limites fiscais.

O relatdrio identifica, assim, uma tensao que tende a se tornar mais evidente em
2027: o piso constitucional e o novo Fundeb asseguram um crescimento minimo
para a educac¢ao, enquanto o arcabouco fiscal procura limitar o crescimento

global das despesas.




3. O aumento do gasto nao eliminou o
subfinanciamento

O principal resultado da analise é que o aumento dos recursos entre 2021 e 2025
ndo significa que a educagdo tenha alcancado um nivel adequado de

financiamento.

A comparagdo com o Custo Aluno Qualidade (CAQ) é particularmente
reveladora. Na estimativa considerada mais realista, 18 das 27 UFs gastaram, na
média, menos da metade do valor considerado ideal pelo CAQ, e
aproximadamente 66% das UFs nao alcancaram, na média do quinquénio,

sequer esse referencial de custos.

Isso é especialmente significativo porque o préprio CAQ nao incorpora todos os
investimentos necessarios para ampliar a rede publica. Portanto, mesmo quando
o gasto se aproxima desse parametro, ainda nao significa que estejam
asseguradas as condigcdes necessarias para expansdao e melhoria da oferta

educacional.

O quadro identificado pelo relatdrio é, portanto, de grave subfinanciamento, e
nao de abundancia de recursos que poderiam simplesmente ser redistribuidos
de forma mais eficiente. Mesmo com grandes avangos com a aprovag¢ao do novo

Fundeb a partir de 2021.




4. O problema também é distributivo: as
desigualdades entre as UFs permanecem

O financiamento da educag¢do ndao se distribui de forma homogénea pelo
territorio. As UFs que ja apresentavam gastos por matricula acima da média
nacional em 2021, em geral, continuaram nessa posicao em 2025. O mesmo

padrdo se observou entre aquelas que estavam abaixo da média.

Estados como Alagoas, Maranhdao e Bahia permanecem abaixo da média
nacional, enquanto Sdo Paulo, Distrito Federal e Parana ajudam a elevar essa
média. Dessa forma, o financiamento nao apenas é insuficiente em muitas UFs,
como também é distribuido de maneira desigual, dificultando a reducado das
desigualdades regionais, mesmo considerando uma melhora significativa a partir
da aprovagcao do novo Fundeb, que garantiu um volume de recursos maior a
partir da complementacdo da Unido aos estados que ndo alcangaram o valor

aluno/ano.

Essa desigualdade tem também uma dimensdo racial. A maior parte das
matriculas de estudantes pretos e pardos da rede publica concentra-se no
Nordeste, justamente a regido em que os estados apresentam gastos por
matricula inferiores a média nacional e niveis elevados de contingenciamento.
Isso faz com que o subfinanciamento recaia de maneira desproporcional sobre

esses estudantes.




5. O “cobertor curto” limita a expansao das politicas
educacionais

A analise das diferentes etapas de ensino mostra que os estados concentram
seus recursos principalmente no Ensino Fundamental e no Ensino Médio, que
constituem suas principais responsabilidades. Com recursos limitados, a

expansao de uma area frequentemente ocorre em detrimento de outra.

O caso do Acre é ilustrativo: a forte expansao do gasto com Ensino Fundamental
ocorreu a0 mesmo tempo em que o gasto real por estudante no Ensino Médio
ficou abaixo do nivel observado em 2022. O resultado reforca a hipdtese de um
“cobertor curto”, no qual as UFs conseguem cumprir determinadas obrigagodes,
mas encontram dificuldades para ampliar simultaneamente a EJA, a educagao

profissional, o Ensino Superior e outras modalidades.

Esse problema é particularmente relevante diante da reformulacdo do Ensino
Médio, que exige novas estruturas e pelo menos dois itinerarios formativos. A
estabilidade ou desaceleragdo dos gastos nessa etapa deixa pouco espaco fiscal

para absorver essas novas necessidades.
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6. O contingenciamento diminuiu, mas continua
comprometendo a qualidade do gasto

A comparagao entre 2021 e 2025 mostra uma reducao significativa da parcela
de recursos educacionais nao liquidados. A mudanca sugere que o maior espago

fiscal e a retomada dos pisos contribuiram para reduzir o contingenciamento.

Entretanto, o comportamento nao foi homogéneo. O Nordeste foi a Unica regido
cuja média de recursos nao liquidados aumentou entre 2021 e 2025, em grande
medida em razdao do desempenho da Bahia. Em 2025, Alagoas, Bahia e
Maranhdo estavam entre os estados com maior parcela de recursos
educacionais contingenciados. Os trés estados receberam aporte extra pela nova
regra de repasse do Fundeb, fato que denota a importancia de assegurar que o

recurso transferido ndo seja contingenciado para cumprimento de regras fiscais.

O relatdrio chama atencao ainda para o efeito do contingenciamento sobre
despesas correntes, especialmente a contratacdo de professores. O problema
ndo é apenas construir escolas: é também nao dispor de recursos para contratar
os profissionais necessarios para fazé-las funcionar. O caso do Norte é
expressivo, pois estados com elevado contingenciamento apresentam também

baixa média de docentes por turma.
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7. Mais recursos se associaram a avangos
educacionais, mas o passivo permanece enorme

Os indicadores educacionais apresentam melhora em diversos aspectos no
periodo. A distor¢do idade-série no Ensino Médio da rede publica caiu de 27,9%,
em 2021, para 17% em 2025. Entretanto, a desigualdade racial permanece: a
incidéncia entre estudantes negros continua oito pontos percentuais acima da

registrada entre brancos.

Ao mesmo tempo, os dados de aprendizagem mostram que o problema estd
longe de ser resolvido. Segundo o relatdrio, em 2023, 66% dos estudantes do
terceiro ano do Ensino Médio da rede publica ndo apresentavam desempenho
adequado simultaneamente em portugués e matematica, e apenas 5% tinham
desempenho adequado em matematica. Embora os indicadores de Ideb e Saeb
tenham melhorado em boa parte das UFs entre 2023 e 2025, grande parte delas

permanece abaixo do nivel basico de aprendizagem.

Isso reforga a conclusdo de que nao ha evidéncias de que os atuais niveis de
financiamento sejam suficientes e que o principal problema seja apenas

melhorar a eficiéncia alocativa.
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8. O Fundeb foi fundamental para ampliar o
financiamento

O novo Fundeb aparece como uma das principais fontes do crescimento recente
dos recursos educacionais. Segundo os dados utilizados no relatério, a
contribuicido do Fundeb representou, na média nacional, 0,4% da Receita
Corrente Liquida das UFs. Entre 2023 e 2024, a educagdo respondeu por cerca

de um quarto do crescimento das despesas dos estados.

O novo Fundeb, ao ampliar as obrigacdes de repasses da Unido, entra em rota
de colisdao com a nova regra de teto mével de gastos. Perante a auséncia de teto
para o crescimento das despesas estaduais, as UFs conseguem usar o
crescimento da arrecadagdo em momentos de crescimento econdmico para
expandir e melhorar a oferta de servicos publicos de educacao. No entanto,
qguando a Unido passa a ter de incorporar os seus repasses dentro da regra do
teto de gastos, o crescimento desses repasses disputa com gastos em outras

areas, gerando um impasse orgamentario.

Destaca-se que as regras de complementacao e utilizacdao dos recursos do novo
Fundeb ja impdem, por si s6, uma série de condicionantes qualitativos para os
gastos estaduais. Dessa forma, submeter os gastos com educagao a uma regra
fiscal ainda mais rigida nos parece uma dupla oneracdao de uma funcao
orcamentaria tao crucial para o futuro do pais. Portanto, a presente nota
defende a desvinculagdo dos gastos com educagdo das regras fiscais,
argumentando que as regras do novo Fundeb ja seriam suficientes para
estimular uma eficiéncia qualitativa dos gastos, dispensando qualquer limitante

quantitativo destes.
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Esse resultado reforca a importancia de mecanismos redistributivos e de
financiamento que ampliem a capacidade dos entes subnacionais de sustentar a

oferta educacional.
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9. A principal conclusao: educagao nao pode ser
tratada como variavel de ajuste fiscal

A andlise dos cinco anos permite rejeitar a ideia de que a educagdo esteja em
uma situacao na qual bastaria restringir recursos para induzir uma melhor
alocagdo. O que os dados indicam é justamente o contrario: a educagao opera
em um cendrio de escassez de recursos, com desigualdades territoriais

importantes e necessidades ainda nao atendidas.

O piso constitucional, de 18% da receita de impostos, funcionou como uma
protecao contra a compressao dos gastos educacionais e permitiu a retomada
do financiamento depois do periodo de maior restri¢ao fiscal. Mesmo assim, ele
nao foi suficiente para superar o subfinanciamento e permitir a expansao

necessaria da oferta.

Ato continuo, destacamos que o novo Fundeb incorpora uma métrica de Valor
Anual de Aluno por Resultado (VAAR), que distribui bonus financeiros baseado
em analises educacionais qualitativas. A rede precisa cumprir determinadas
condicionalidades de gestdao e apresentar melhoria em indicadores de
atendimento e aprendizagem, com redu¢dao das desigualdades. A
complementacdo corresponde a 2,5 pontos percentuais do total de recursos do
Fundeb. E dado que os repasses ja ficam condicionados a métrica de resultados,
limitar o volume de repasse por métricas financeiras (regras fiscais) parece

representar uma oneragao completamente dispensavel.

Por isso, o relatdrio sustenta que a mudanca efetiva da realidade educacional
nao passa por ajustes pontuais nos parametros das regras fiscais existentes, mas

pela retirada da fun¢dao Educag¢do dessas amarras.
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10. Implicacao para 2027

O ano de 2027 aparece como um ponto de inflexdo. A incompatibilidade entre o
crescimento necessario das despesas educacionais e os limites impostos pelo

arcabouco fiscal tende a se tornar mais evidente.

A proposta defendida pelo relatério é desvincular os gastos educacionais das
regras fiscais restritivas, substituindo a légica de “escassear o recurso para
melhorar o uso” pela de “prover o recurso e fiscalizar o uso”. Isso nao significaria
reduzir a responsabilidade fiscal, mas desloca-la: uma vez assegurados os
recursos necessarios, a responsabilidade do gestor passaria a ser cobrada

fundamentalmente pelos resultados concretos da politica educacional.
Sintese das principais conclusoes
Em termos mais diretos, o relatério permite chegar a seis conclusdes centrais:

1. A retomada do piso constitucional e o fim do teto rigido ampliaram
o financiamento da educacao nas UFs, com maior intensidade em 2023 e

continuidade do crescimento em 2024 e 2025.

2. O novo arcaboucgo fiscal ndo resolveu a restricao: apenas a deslocou
para dentro do orgamento, criando uma tensdo entre o limite global de

despesas e o crescimento constitucionalmente vinculado a educagao.

2 O aumento do gasto nao significa financiamento adequado. Cerca
de dois tercos das UFs nao alcangam o CAQ na média do periodo, e 18

gastam menos da metade do referencial considerado ideal.
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4. O financiamento é profundamente desigual entre as UFs, mantendo
vantagens para estados que ja partiam de niveis mais elevados e
dificultando a reducao das desigualdades regionais, mesmo que haja uma

corregdo com os recursos da complementag¢do da Unido ao Fundeb.

5. As restricdes fiscais atingem ndo apenas investimentos, mas
principalmente a capacidade de sustentar a oferta educacional, limitando
contratacdao de professores, expansao da jornada, novas modalidades e

ampliacdo da rede.

6. O problema central ndo é simplesmente alocar melhor recursos
escassos, mas garantir recursos suficientes e acompanhar sua utilizacdo e
seus resultados. Por isso, diante do conflito previsto para 2027, o relatério

defende a desvinculagao da educagao das regras fiscais restritivas.

Em sintese, o relatério sustenta que o financiamento da educagao brasileira
ainda estd muito distante do necessario para assegurar qualidade e ampliar o
acesso. O periodo analisado mostra que, quando houve maior espaco fiscal e
protecdo constitucional, os recursos cresceram e alguns indicadores
educacionais avangaram. O desafio, portanto, ndo é retornar a ldgica de
escassez, mas criar condicdes para que o financiamento acompanhe as

necessidades reais da educagao, reduzindo simultaneamente as desigualdades

entre as UFs.
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