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Resumo

O presente artigo discute a dinamica do fundo publico para a educagéo, especialmente na
composigao dos recursos destinados a remuneragado docente da educagao basica no Brasil.
Como fontes principais, destacaram-se os dados sobre o financiamento da educacao relativos
as redes municipais das capitais brasileiras em articulagdo com os elementos politicos e
econdmicos que prevaleceram durante a década de 2010 a 2020, provenientes das
Transferéncias Constitucionais constantes no portal do Tesouro Nacional. O dialogo com esse
material foi fundamentado com a legislagdo pertinente e principais documentos oficiais e
tedricos que regem o assunto. O estudo permitiu entender que é salutar a vigéncia do fundo
publico para o financiamento da educagdo publica, porém as intervengbes politicas,
econbmicas e sociais acabaram ditando a dindmica desta politica, colocando em risco o
cumprimento da politica de remuneragéo docente no pais.

Palavras-chave: Educagao Basica. Financiamento. Fundo Publico. Remuneragao Docente.
Articulation of the Public Fund for the Configuration of Teacher
Salaries in Basic Education in Brazil

Abstract

This article discusses the dynamics of public funding for education, especially in the allocation
of resources for the salaries of basic education teachers in Brazil. The main sources
highlighted were data on education financing related to municipal networks in Brazilian
capitals, in concert with the political and economic elements that prevailed from the 2010 to
2020, derived from Constitutional Transfers listed on the portal National Treasury. The
dialogue with the material was based on relevant legislation and the main official and
theoretical documents on this subject. The study made it possible to understand that the
existence of a public fund to finance public education is beneficial; however, political, economic
and social interventions have ended up dictating the dynamics of this policy, jeopardizing
compliance with the teacher remuneration policy in Brazil.

Keywords: Basic Education. Financing. Public Fund. Teacher Remuneration.
Articulacion del Fondo Publico para la Configuracion de los Salarios
Docentes de la Educacion Bdsica en Brasil

Resumen

Este articulo analiza la dinamica del financiamiento publico para la educacion, especialmente
en lo que respecta a la composicion de los recursos asignados a la remuneracion docente en

1 Artigo integra os estudos desenvolvidos no Doutorado em Educagéo na Universidade Federal de Mato Grosso

do Sul, com recursos da Coordenagéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES).
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la educacion basica en Brasil. Las principales fuentes utilizadas fueron datos sobre el
financiamiento educativo para las redes municipales en las capitales brasilefas, junto con los
factores politicos y econdmicos prevalecientes durante la década de 2010 a 2020, derivados
de las Transferencias Constitucionales disponibles en el portal del Tesoro Nacional. El analisis
de este material se basé en la legislacion pertinente y en documentos oficiales y tedricos clave
que rigen el tema. El estudio revelé que la existencia de financiamiento publico para la
educacién publica es beneficiosa; sin embargo, las intervenciones politicas, econémicas y
sociales han dictado la dinamica de esta politica, poniendo en peligro el cumplimiento de la
politica de remuneracion docente en el pais.

Palabras clave: Educacion Basica. Financiacion. Fondo Publico. Remuneracion de los
docentes.

Introducgao

No Brasil, a disputa pelo fundo publico € historicamente constituida na politica
educacional, sendo constantemente renovada, principalmente quando € sobreposta a forca
de trabalho e aos gastos e ganhos financeiros para a faixa social tradicional. Esta relacao, ao
mesmo tempo, tem a capacidade de alterar as conexdes com o mundo social e com o mundo
das necessidades, colocando limitagdes adequadas para a manutengao do poder.

Nesse contexto, o artigo discute a importancia do fundo publico e suas interlocucdes
para o meio educacional, que evidenciam as disputas forjadas na efetivagdo das politicas
educacionais, em especial a salarial do profissional do magistério no interior das redes
municipais.

Primeiramente, € necessario compreender que o fundo publico é estrutural e inerente
ao processo de reproducdo do capital, devido ao potencial de utilizagdo para financiar a
acumulagéo do capital (Correia, 2000; Salvador, 2010). Além desse objetivo de origem, no
caso especifico da educacéo, ele também permite a circularidade da producéo, fator essencial
para a manutencgao do sistema como tal.

Entende-se que o fundo publico sofre as turbuléncias tipicas da organizagao capitalista,
com o agravante de um Estado com aparéncia progressista e organizagao neoliberal, que se
impde conforme as expectativas das correlagdes de forcas politicas e econémicas presentes
no momento historico. Portanto, a existéncia dele € vital para que a engrenagem do capital
permanega em constante movimento, como sintetiza o autor:

Portanto, o fundo publico participa indiretamente da reprodugéo geral do capital, seja
por meio de subsidios, negociagao de titulos e garantias de condigdes de financiamento
dos investimentos dos capitalistas seja como elemento presente e importante na
reprodugédo da forga de trabalho, Unica fonte de criagdo de valor na sociedade capitalista
(Salvador, 2010, p. 622).

Nesse sentido, Oliveira (1988) explica que o fundo publico € um “ex-ante” das condigdes
de reproducao do capital, pois € previamente elaborado antes de existir de fato, ou seja, torna-
se parametro as projegdes inflacionarias e estimativas orgamentarias, que alimentam as taxas
de lucros, tornando-se um “[...] componente estrutural e insubstituivel” do sistema capitalista
(Oliveira, 1988, p. 9).

Essa disputa parece justaposta as perspectivas constitucionais que originam o equilibrio
federativo, enquanto se legitima nos aspectos de cooperagdo, isso porque 0s recursos
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financeiros, dos quais dependem os servicos publicos educacionais, estdo diretamente
ligados a quantidade de matriculas e da magnitude da arrecadagéo (Farenzena, 2020). Tal
conexao garante a prépria vitaliciedade do fundo publico, como discorreram Correia (2000) e
Oliveira (1988).

A disputa pelo fundo publico se torna mais evidente durante crises financeiras, que
afetam as bases que sustentam o Estado, especialmente aquelas relacionadas as
organizacdes financeiras. Nesse cenario, as politicas sociais, particularmente as
educacionais, que sao essenciais para o desenvolvimento da nagao, passam a ser menos
prioritarias.

O estudo se baseia na andlise de documentos oficiais e dos principais tedricos sobre o
tema, destacando aqueles que consideram o fundo publico um objeto de disputa constante e
contraditéria. Esse fundo subsidia a necessidade de politicas de remuneragédo docente, mas
também é utilizado como moeda de troca dentro das instancias federativas. Entre as principais
fontes, destacam-se os dados do Tesouro Nacional/Transferéncias Constitucionais, coletados
entre 2010 e 2020, além da legislagdo pertinente e dos principais documentos oficiais e
tedricos que abordam o assunto.

Fundo Publico no Processo de Desenvolvimento da Politica de
Remuneracgao Docente

O texto da Constituicao Federal de 1988 reserva o minimo de 18% de repasse da Uniao
e 25% dos estados e municipios/DF da receita resultante de impostos (Brasil, 1988). Em
seguida, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional — Lei n® 9496, de 20 de dezembro
de 1996, especifica as medidas necessarias para a implementagéo dos planos de cargos,
carreira e remuneragao, visando aperfeicoamento e qualificacdo docente, estabelecendo a
licenca remunerada e os critérios de progressao na carreira:

Art. 67. Os sistemas de ensino promoverao a valorizagao dos profissionais da educagao,
assegurando-lhes, inclusive nos termos dos estatutos e dos planos de carreira do
magistério publico:

| - ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos;

Il - aperfeicoamento profissional continuado, inclusive com licenciamento periédico
remunerado para esse fim;

[l - piso salarial profissional;

IV - progressao funcional baseada na titulagdo ou habilitacdo, e na avaliagdo do
desempenho;

V - periodo reservado a estudos, planejamento e avaliag&o, incluido na carga de
trabalho;

VI - condigbes adequadas de trabalho (Brasil, 1996a).

Para a organizagao do sistema de ensino, como tal, fez-se necessario o arranjo dos
recursos financeiros no ambito federativo, devidamente repartidos, de modo a permitir a
provisao dos recursos e a melhoria do atendimento das necessidades. Isso foi possivel com
a criacdo do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacao
do Magistério (Fundef), que vigorou entre 1997 e 2007. Apds esse periodo, 0 avango se
estendeu para a Educagéo Basica por meio da Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007, que
instituiu o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educagao Basica e Valorizagao do
Magistério (Fundeb) (Brasil, 2007).
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O sistema de organizacao do Fundeb (2007-2020) foi fundamental para a equidade na
distribuicdo dos recursos, permitindo que as fontes provenientes da arrecadacao de impostos
sejam distribuidas proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados nas diversas etapas
e modalidades da educagao basica (valor custo-aluno). Dessas fontes, 20% foram reservados
para as despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), dos quais pelo
menos 60% estavam destinados ao pagamento da remuneracdo dos profissionais do
magistério da educagéo basica, em efetivo exercicio na rede publica (salario/vencimento, 13°
salario, férias, gratificacdo, hora-extra, aviso prévio, abono, encargos sociais, previdéncia e
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo - FGTS). Os 40% restantes seriam utilizados para
despesas administrativas, manutengéo das escolas e outras constantes nos artigos 7° e 8° da
LDB/1996 (Brasil, 1996a; 2006; 2007).

Além disso, ficou definido que até 10% do total do Fundeb deveriam ser utilizados para
garantir o Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN) nos estados e municipios, com a
Complementagao da Unido. O objetivo foi tentar equalizar a capacidade de financiamento dos
entes federados quando estes nao conseguissem atingir o Valor Aluno Anual (VAA) (Brasil,
2006).

A politica de fundos, portanto, tornou-se uma estratégia essencial para as politicas de
financiamento da educacéo, designando recursos com maior clareza para as despesas com
remuneracdo nas unidades federativas. Outro aspecto relevante € a conexdo com a
implantagao e implementagédo dos Planos de Cargos, Carreira e Remuneragao (PCCR) nos
sistemas locais, bem como a regularizagao dos parametros para a qualificagcao e remuneragao
docente, conforme o Plano Nacional de Educagéo (PNE) - Lei n°® 13.005/2014 (Brasil, 2014).

Entretanto, o PSPN néao se concretizou uniformemente em todo o pais, resultando em
um cenario diversificado e heterogéneo, e muitas vezes conflituoso. Isso reduziu o PSPN a
um instrumento legal indutor das politicas de valorizagdo, tornando-o vulneravel as
conveniéncias econémicas e politicas. Por outro lado, reflete a tentativa de alinhamento dos
planos municipais, estaduais e nacional, que buscam corrigir as assimetrias no processo de
valorizacdo do professor de educagao basica, explicitando a constante luta por direitos e
melhoria das condi¢des de trabalho e de vida do professor (Fernandes; Fernandes, 2016).

As politicas realizadas para superar a crise de Estado consistiram em um conjunto de
reformas implementadas sobre a promessa de melhoria das condi¢des atuais, ou seja, a crise
do capital. Sdo exemplos dos efeitos da crise financeira e estrutural, que paulatinamente
revogaram as medidas protetivas ao trabalhador, além do abandono do cumprimento dos
reajustes salariais, o alinhamento com a elite econémica como solugdo por meio de um
conjunto de contrarreformas?, que encerraram o cerco ao estado progressista: Novo Regime
Fiscal — Emenda Constitucional (EC) n® 95 de 15/12/2017; Lei da Terceirizagao - Lei 13.429,
de 31/03/2017; Reforma Trabalhista - Lei n° 13.467, de 13/07/2017; a Lei da Liberdade
Econdmica - Lei n° 13.874, de 20/09/2019; e a Reforma da Previdéncia - EC n° 103, de
12/11/2019 (Brasil, 2016; 2017a; 2017b; 2019a; 2019b). A remuneracado docente perpassa
esse campo de disputa, pois esta no mesmo contexto que implica capacidades e condi¢des
financeiras do Estado e na expectativa de valorizagao do trabalho.

2 Entende-se ser um termo referente a agdes antagdnicas que desarticularam medidas anteriormente em vigor.
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Nesse sentido, o fundo publico assume uma posigao de referéncia para a produgao e
manutencgdo do capital, abnegando o papel concorrencial, proprio do ja apontado como velho
modelo de capitalismo, que vai perdendo espago na estrutura da producéo do capital. Isso
nao implica dizer que a competicdo deixou de existir no capitalismo, mas agora “[...] se da
dentro de regras preestabelecidas e consensuais” (Oliveira, 1988, p. 14).

Nesse contexto, vale a pena lembrar que:

O fendbmeno contemporaneo da disputa pelo fundo publico € compreendido como um
processo no qual sua alocagcdo € uma acédo politica. Nesse sentido, as politicas de
austeridade n&o s&o simplesmente de esséncia técnica, mas dependem dos interesses
hegemonicos em seu contexto [...] (Silva; Cruzetta, 2019, p. 13).

Essa proposi¢cao parece fundamentar o reconhecimento do fundo publico como eixo
central da sociabilidade geral, que, por meio de um sistema financeiro integrado e
autoexplicativo, seja capaz de conduzir a divida publica para a reorganizacdo estrutural do
capitalismo, marcando, portanto, o surgimento do “antivalor” (Oliveira, 1988).

A agenda encaminhada com esse discurso esta vastamente arraigada no processo de
transformacao neoliberal. Por um lado, evidenciam-se os limites para a construgdo de uma
politica de valorizagao profissional, principalmente pelo campo salarial, e, por outro, instala-
se em constante conflito com a organizagado e funcionamento do sistema capitalista. Essas
conexdes submetem o salario do trabalhador a conjuntura econémica e dela retira o parecer
e rege um suposto equilibrio financeiro determinante para ditar as regras da organizagao do
capital.

Segundo Martins (2009), as politicas de fundo favorecem o equilibrio regional devido
aos efeitos redistributivos, que disciplinam o modo de distribuicao dos recursos. No entanto,
essas politicas permanecem atreladas as disputas nas arenas politicas, fazendo com que a
autonomia federativa ndo se constitua plenamente no cenario das politicas educacionais
nacionais e locais.

O processo de efetivacdo do fundo publico, que envolve desde a coleta dos impostos
até a destinagao final nas escolas, tende a variar principalmente em periodos de crise
financeira. Nesse contexto, o contrato social tutelado pelo Estado € frequentemente
desprezado, e a manutengao do fundo publico passa a visar, em sua maioria, o suporte ao
capital, em vez do equilibrio das necessidades publicas na area da educacgao.

Ha um circulo vicioso que se torna complexo, pois, por um lado, controla a distribuicéo
dos recursos, e por outro, limita a autonomia financeira dos entes federativos, que necessitam
constantemente de suporte do governo federal (Martins, 2009). A necessidade desse suporte
muitas vezes recai na mesma tensao em que foi criada: a capilaridade dos recursos publicos
exclusivamente para a efetivagdo das politicas sociais. Isso € comum no pagamento da
remuneragdo docente nas redes de ensino, onde a autonomia financeira se esgota na
obrigacao de cumprir o minimo para areas prioritarias (minimo de 60% dos recursos em MDE).
Os entes federativos, entao, precisam buscar formas de suprir as necessidades do sistema
educacional correspondente.

Além do paradoxo da distribuigdo dos recursos do fundo publico, outras questdes afetam
o equilibrio federativo. Segundo os estudos de Carvalho (2020, p. 6), as receitas do Fundeb
crescem em ritmo inferior ao Valor Aluno Anual (VAA), devido a variagdo do numero de
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matriculas. Além disso, os recursos disponiveis para o pagamento docente ndo acompanham
essa evolugao.

O fato de as matriculas interferirem nos volumes de recursos implica que, a principio,
se as matriculas crescem, os volumes de recursos também crescem proporcionalmente. No
entanto, os recursos estdo diretamente vinculados ao movimento da economia. Um periodo
préspero, com circulagdo abundante de mercadorias e arrecadacao fiscal satisfatéria, implica
em um aumento do montante de recursos do Fundeb. Por outro lado, juros altos e inflagao,
por exemplo, invertem essa expectativa, especialmente quando ha um sistema de contencéao
de gastos rigidos no contexto de crise financeira do Estado. Nesse caso, o VAA acaba
pesando sobre as contas publicas e forcando medidas de austeridade, sinalizando os efeitos
da crise financeira.

A desigualdade regional na arrecadagao fiscal € um problema histérico no sistema
econdmico do pais. Segundo Lacerda et al. (2019), o modelo tributario brasileiro, que alimenta
o fundo publico, é regressivo e incide fortemente sobre o consumo e a produgéo, e nao, como
deveria, sobre a renda e a riqueza, contribuindo para a alta concentragcdo de renda,
prejudicando, especialmente, os investimentos em educacgéo.

O desequilibrio fiscal tem reflexos diferentes em cada instancia federativa devido a
diversidade e especificidade das atividades econdmicas em cada regido. Alguns municipios,
como Sao Paulo, que tem a maior arrecadacao de Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servigos (ICMS) no pais (R$ 2,6 bilhdes), seguido pelo Rio de Janeiro (R$ 1,3 bilhdo),
enguanto nove estados recebem complementacao da Unido por insuficiéncia no cumprimento
do Valor Aluno Anual (VAA).

E importante compreender que as receitas provenientes dos impostos ndo crescem no
mesmo ritmo em todos os lugares. Nesse contexto, a Confederacao Nacional dos Municipios
(2016) langou uma nota contra os aumentos reais salariais dos docentes das redes
municipais, alegando que aumentos acima da inflagdo comprometem os municipios menores
e mais dependentes das complementacgdes.

A organizagao do fundo publico tem avangado no sentido de constituir uma politica de
financiamento capaz de subsidiar as necessidades da educacdo publica e,
consequentemente, as condi¢cdes para a composicdo do salario docente nas instancias
federativas. No entanto, as proprias circunstancias comprometidas pelo Regime de
Colaboracao ainda sdo muito marcadas pelas condigbes distintas de cada ente federativo,
trazendo para o campo de disputa os anseios pela valorizac&o salarial docente.

O Fundeb e a Especificidade da Complementagao da Unido para a
Politica Salarial Docente

Ao longo da trajetoria de investimentos e despesas em educacgéo basica, provenientes das
Transferéncias Constitucionais entre 2010 e 2020, o pais tem repassado cerca de R$ 553 bilhdes
para o Fundeb, correspondente a uma média de 72% dos recursos em MDE e R$ 198,2 bilhdes
referente a Complementagéo da Unido, representando 36%, conforme valores corrigidos pelo
indice Nacional de Preco do Consumidor Amplo (IPCA), em 31 de dezembro de 2024.

O repasse total durante o periodo foi de cerca de R$ 207,3 bilhdes (Brasil, 2020), dai os
recursos sao subdivididos conforme os parametros de repasses para os respectivos estados
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€ municipios, em um processo de distribuicdo complexa e a0 mesmo tempo clara, que é
considerada um grande feito para organizagdo da politica de financiamento da educagéo,
apos a aprovagao do Fundeb (2007-2020).

As redes publicas municipais das 26 capitais acumulam cerca de R$ 54,2 bilhdes em
repasses na década de 2010 a 2020, equivalendo a 9,8% dos recursos totais do Fundeb
(Brasil, 2020). Esses recursos sao proporcionais aos recursos arrecadados, mas dependem
eminentemente da conjuntura econémica de cada municipio e regido. Cerca de R$ 10,7
bilhdes sao referentes a Complementacao da Unido, correspondendo a uma média de 19,80%
da verba destinada as redes municipais das capitais.

Andlises dos dados do Sistema de Informagdes sobre Orcamentos Publicos da
Educagao (SIOPE) mostraram que os investimentos com a remuneragdo docente tém
crescido anualmente, embora em uma escala menor a partir de 2017. Uma série de
circunstancias especificas ou localizadas tém modificado o cenario geral.

O fato de haver recursos com distribuicao estavel nao significa que nao haja austeridade
nesse periodo. A inflagdo pode maquiar essa estabilidade, pois os dados permanecem no
mesmo patamar ou menores, enquanto os custos se elevam. Isso resulta em uma queda na
arrecadacdo de um ano para outro, ndo implicando na reduc&o do Valor Aluno Anual, mas em
uma situacao de desequilibrio e recessao nas contas publicas.

Neste contexto, sem crescimento econdmico, qualquer aumento de salario tende a
impactar nas contas publicas do Estado. Isso implica que a arrecadacgao fiscal € importante,
mas antes dela, é necessario haver condigdes para o equilibrio, que incide na distribuicao de
renda capaz de subsidiar as necessidades dos servicos publicos aos quais atendem.
Conforme Carvalho (2020, p. 6), onde o crescimento econdmico esta abaixo da média
nacional, os esforgos sdo maiores para cumprir a regra, aumentando o percentual da Receita
Corrente Liquida, que se refere a parte do orgamento comprometida com a folha de
pagamento de pessoal.

A arrecadagao dos recursos do Fundeb para os fundos segue uma trajetéria de
crescimento de 2010 a 2020. Contudo, ao detalhar os volumes totais, verifica-se algumas
instabilidades, especialmente de 2016 a 2020, visto que em 2015 a trajetéria para de subir,
precisamente no segundo quinquénio de 2010/2020:

Grafico 1 — Trajetéria Anual dos Recursos do Fundeb Destinados as Redes Municipais de
Ensino das Capitais (2010 a 2020)*
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*Valores corrigidos pelo IPCA para 12/2024
Fonte: Tesouro Nacional, Transferéncias Constitucionais para os municipios.
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Em 2019, o valor do Fundeb destinado as redes municipais das capitais atingiu a maior
soma de repasses em relagdo aos demais anos. No entanto, ndo se pode afirmar
categoricamente que esses repasses sejam exclusivamente efeitos da politica de
financiamento vigente. Isso ocorre devido a uma determinada descontinuidade nos avancgos
nas politicas de melhoria das condi¢des salariais e do financiamento da categoria, que foram
notaveis e progressivos a partir de 2016. Nesse ano, houve um processo de arrefecimento da
crise estrutural do capital, refletido no contexto financeiro e politico do Estado brasileiro.
Portanto, as repercussdes da crise na politica salarial docente da educagao basica sao
concretas e estdo ligadas a esses determinantes.

Por outro lado, a Complementacao da Unido também significou um alivio para aqueles
entes federativos preocupados em cumprir suas obrigagdes com a educacgao. Isso deve ser
considerado em conjunto com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF/2001) e a Emenda
Constitucional n° 95/2017, que se tornaram bastante relevantes durante a crise econdmica e
politica do periodo.

Os reajustes das contas publicas, em virtude da necessidade de adequagéo ao piso
nacional, contribuiram para o movimento de ceder e/ou conceder recursos. Esse movimento
foi marcado pelo conflito de forgas pautadas nos interesses de setores ou de particulares,
também conhecido como “contenda federativa” (Fernandes; Fernandes, 2016, p. 277). Essa
contenda é representada pela judicializagdo do processo de negociagao entre estados e
municipios, na tentativa de rever a Lei do Piso.

Embora a complementagdo exista para proporcionar que alguns estados® possam
acompanhar o minimo investido em educagao, ndo causaram impactos significativos na
desigualdade, pois os resultados positivos dos recursos da contribuicdo estéo circunscritos
ao ambito de cada estado e ndo entre todos os entes da federagdo, enquanto membros da
unidade — Brasil (Cavalcanti, 2019; Farenzena, 2020).

Entretanto, as préprias regras de distribuicdo desses impostos podem impedir a
equalizagdo dos recursos do Fundeb. Isso ocorre porque essas regras levam em conta a
disponibilidade orcamentaria em detrimento da disponibilidade tributaria e da necessidade de
os entes federados constituirem a qualidade da educacao. Isso explica a existéncia de valores
de repasses menores que o valor minimo necessario em alguns municipios (Bassi; Araujo;
Codes, 2017; Cavalcanti, 2019).

Conforme o art. 7° da Lei n° 11.494/2007 e o art. 4° da Lei n® 11.738/2008, os 10%
reservados a Complementacéo da Unido estavam destinados a integralizagao do valor do piso
salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico da educagao basica.
As transferéncias constitucionais e a Complementacao da Unido para as redes municipais
das capitais brasileiras estdo dispostas na escala do tempo estudado:

3 Aqui se refere aos estados, devido ao direcionamento dos Fundos Especiais, que distribuem para os estados
e deles, para os seus respectivos municipios.
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Grafico 2 — Transferéncias Constitucionais e Complementagao da Unido para as Redes
Municipais de Ensino
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* Valores corrigidos pelo IPCA para 12/2024.
** A Complementacao da Unido se refere a 11 municipios, devido a participagdo ndo continua das redes municipais de

Natal/RN em 2011 a 2015 e do Rio de Janeiro/RJ em 2020.
Fonte: Tesouro Nacional, Transferéncias Constitucionais para os municipios.

O grafico mostra em que trajetéria os recursos do Fundeb ndo acompanharam a
evolucado dos dados da Complementacdao da Unido, especificamente aos anos de 2011 a
2014, 2016 e 2019, de cujo percurso destes anos estdo acima da média no periodo. Quanto
a Complementacgéo da Unido, o coeficiente de variagdo consta em média de 1%, como mostra
o grafico seguinte:

Grafico 3 — Complementagdo da Uniao para as Redes Municipais de Ensino
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* Valores corrigidos pelo IPCA para 12/2024
Fonte: Tesouro Nacional, Transferéncias Constitucionais para os municipios.

A dindmica da Complementagao da Unido acabou demonstrando um descompasso com
as necessidades de cumprimento do Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN) pelas redes
municipais das capitais. Esse recurso foi e continua sendo extremamente necessario para
atender as despesas com o pagamento salarial dos professores, especialmente nos estados
beneficiarios da contribuicdo. Embora tenha mantido certa estabilidade, a Complementagao
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ndo chegou a atingir o maximo permitido (10%) pela Lei do Fundeb no periodo de 2007 a
2020. A média registrada no periodo foi de 6,79%, com o minimo em 2013 de 5,71% e o
maximo em 2010 com 7,29%.

Os estudos de Cavalcanti (2019) observam que a Complementacdo da Unido altera
significativamente o Valor Aluno Anual (VAA) médio. Embora o fator da complementacéo ainda
nao traga equidade suficiente, sem ela a situagéo dos estados beneficiarios seria bem pior.

O estudo minucioso das capitais mostra que a média das matriculas nos segmentos da
Educacao Infantil e Ensino Fundamental chega a 48 mil ao longo da década, com uma
variabilidade pequena na extensdo do tempo. No entanto, o comportamento de cada rede foi
bastante especifico quando comparado aos totais das matriculas estudados no inicio desta
segao.

Um exemplo disso foi a rede municipal de Boa Vista/RR, que possuiu uma média de 30
mil matriculas, ocupando a 222 posi¢ao no ranking das capitais. Essa rede teve o maior
coeficiente de variagao de 21%, resultando em uma variabilidade de 6,4 mil matriculas para
mais e para menos no periodo. Sua propor¢ao de matriculas municipais em relagdo ao total
dos municipios do estado coincidiu com a média de gastos com o Fundeb em relagcdo aos

demais municipios do estado de Roraima (54%). No entanto, é a rede que teve o maior gasto
entre as demais capitais do pais.

Na outra ponta, a rede municipal de Belém/PA, com média de 61 mil matriculas e
coeficiente de 2%, ocupou o 12° lugar no ranking das capitais. A proporgao das matriculas
nas redes municipais do estado em relagéo a rede de Belém correspondeu a 4%, como esta
apresentado no grafico a seguir.

Grafico 4 — Percentual dos Recursos do Fundeb Destinados as Redes Municipais das Capitais
em Relagao as Demais Redes Publicas Municipais dos Respectivos Estados (2010 a 2020)
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E possivel identificar as regides com fundos mais robustos dos sistemas, sabendo que
0s repasses sao destinados aos estados que direcionam suas respectivas capitais no periodo
em discussao. Definidos os fatores de ponderagao, cuja mecanica ja foi discutida na Secéo |,
os recursos sao divididos conforme a projegdo do VAA. Algumas especificidades podem ser
destacadas, como o estado de Roraima, que possuiu o maior VAA, e o Piaui, que foi o Unico
entre os estados recebedores da Complementacao da Unido com VAA maior que o minimo
(Brasil, 2020).

De modo geral, entende-se que as redes publicas municipais das capitais sdo as
grandes receptoras dos recursos do Fundeb e, nesse sentido, detém maior possibilidade de
sofrer os reflexos de carater econémico. Além disso, sdo as que mais produzem impostos,
que naturalmente s&o disponibilizados para o Fundeb. Por isso, sdo muito sensiveis aos
movimentos da economia. Vale ressaltar, quando s&do detectadas crises, é porque ela ja tem
afetado os municipios de menor porte.

Fatores diversos podem ter influenciado essa redugéo, como elementos relativos a crise
econdmica e de saude publica, que resultam no descompasso das politicas educacionais,
deixando-as ao sabor das conveniéncias politicas. Essas condi¢gdes podem contribuir para a
decisdo mais nobre, que qualifica o trabalho docente, que é o valor da remuneragéo.

Ao analisar os recursos totais do Fundeb nas redes publicas municipais selecionadas,
verificou-se a variabilidade entre os limites destinados a cada capital, que oscilou entre 40%
e 16%. O ano de 2011 foi o que mais teve ganhos nos volumes do Fundeb, com apenas Séo
Paulo tendo uma pequena reducgao de -0,9%. As demais variaram entre 4%, em Manaus/AM,
e 28%, em Sao Luis/MA. Ja os anos de 2015 a 2019 sdao os mais notérios para a crise
econdmica e politica. Nesse periodo, uma média de 9 a 17 capitais reduziram seus volumes
de recursos do Fundeb. Em 2015, por exemplo, 15 capitais estavam nessas condi¢cdes,
embora a porcentagem de redugdo nao tenha sido muito impactante, chegando ao maximo
de -8%.

No ano de 2016, a rede municipal de Boa Vista deteve a maior reducéo na série histérica
entre todas as capitais na arrecadagao, acumulando uma queda de -45%. Em seguida, Séo
Paulo registrou -18%, e mais sete capitais tiveram redugéo até -10%. Em movimento contrario,
Natal/RN teve um aumento de 53% na totalizagdo da arrecadagao. No entanto, foi em 2017
que 13 capitais reduziram seus volumes de recursos, com destaque para Natal, que reduziu
cerca de -35%, e Boa Vista, que se recuperou nos anos seguintes, alcangando 85% do volume
do Fundeb. As demais variaram até 10%.

Em 2018, apenas Belo Horizonte/MG reduziu -27%, e mais trés capitais, Macapa,
Manaus e Belém, que registraram entre -3% a -6%. No mais, entre 2018 e 2019 houve poucas
variagdes e um nivel de estabilidade no volume de recursos em relagdo a sequéncia destas
durante o periodo.

Em 2020, é o periodo mais critico, quando se leva em conta a quantidade de municipios
que reduziram os montantes do fundo, correspondendo a cerca de 65% das redes das capitais
brasileiras, embora as variagées sejam em torno de 10% para mais e para menos.

Essa reducdo de arrecadacdo reflete diretamente na politica de racionalizagdo ou
recessao dos recursos na hora de fazer a divisdo do VAA e retirar a parcela destinada a
remuneragdo docente. Nesse contexto, os érgaos, visando atender a responsabilidade das
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contas publicas, reveem as politicas de contratacdo e se empenham nas negociagdes para
que as folhas de pagamento ndo excedam os limites definidos pela LRF.

Transferéncias Constitucionais na Articulagao da Politica Salarial
Docente

Os impostos que integraram a cesta do Fundeb (2007-2020) apresentaram
comportamentos diferentes em determinadas regides, estados e municipios. Alguns desses
impostos fizeram pouca diferenga nos montantes de recursos quando divididos nas parcelas
destinadas a ponta da rede de distribuig¢ao, ou seja, os municipios. De modo geral, os recursos
provenientes do ICMS, o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI-Exportagéo), o Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), o Imposto sobre Transmissdo Causa
Mortis e Doacéo de Bens e Direitos (ITCMD), o Imposto Territorial Rural (ITR) e os recursos
provenientes da Lei Complementar 87, somados, ndo alcangaram os recursos totais do Fundo
de Participacéo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Isso
trouxe esses impostos para a arena de disputa, ocorreram nas definicbes dos fatores de
ponderacao no interior dos municipios.

Entre os impostos mais expressivos da cesta do Fundeb (2007-2020), em termos de
volumes, estdo o ICMS e o Fundo de Participagédo do Estado (FPE). Algumas caracteristicas
puderam ser extraidas da analise desses recursos:

1. Em 18 capitais, o ICMS foi maior que os demais impostos. A maioria eram capitais
com regides metropolitanas bastante industrializadas, situadas na regidao Sul, Sudeste e
Centro-oeste, sdo: Sdo Paulo e Rio de Janeiro (médias de 80%), Porto Alegre, Vitdria e
Florianopolis (médias de 70%), Cuiaba, Goiania e Campo Grande (média de 65%), Belo
Horizonte e Curitiba (média de 65%), Manaus e Porto Velho (média de 55%), Recife (média
de 48%) e Salvador, Fortaleza, Natal, Belém e Jodo Pessoa (médias de 35%);

2. Em oito capitais prevaleceu o FPE, sdo elas: Macapa (média de 70%), Boa Vista e
Rio Branco (média de 65%), Palmas e Aracaju (médias de 45%), Teresina e S&o Luis (médias
de 30%) e Macei6é (média de 26%);

3. Das 11 capitais beneficiarias da Complementacédo da Unido, estdo: Maceio, Sao Luis
e Teresina (que tém maioria de FPE); e Salvador, Fortaleza, Belém, Manaus, Jodo Pessoa,
Recife, Natal e Rio de Janeiro (com maior volume de ICMS), sendo estas duas ultimas néo
frequentes na participagdo da Complementacao da Uniao.

O ICMS ¢é um dos impostos mais volateis e suscetiveis as crises econdmicas, pois incide
sobre a venda e transporte de produtos comercializados no pais. Sua arrecadagédo depende
da politica de atragdo de investimentos e do crescimento econd6mico local e nacional.
Portanto, possui uma dindmica diretamente relacionada as condicdes federativas. E
importante compreender o ICMS dentro do contexto do Fundeb e reconhecer como ele pode
afetar as estruturas dos municipios, justificando ou n&do determinadas decisbes na
composicao salarial dos profissionais da educacao.

A Lei Complementar n°® 87, de 13 de setembro de 1996, que regulamenta o
funcionamento do ICMS (Lei Kandir), incide basicamente sobre as operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e servigos de transporte interestadual e intermunicipal, servigos de
comunicagao e transacdes aduaneiras, bem como as operagcbes com as exportacbes e
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importacdes de petroleo e produtos derivados (Brasil, 1996b). Assim, fatores como os precos
dos combustiveis e a inflagdo, por exemplo, causam impacto significativo na arrecadagao do
ICMS.

Portanto, o fato de haver uma produgdo maior que no ano anterior ndao significa
necessariamente que houve ganhos reais na coleta do tributo. Nesse contexto, a Emenda
Constitucional n® 95/2016 estabeleceu que os parametros para os gastos do ano seguinte tém
como teto os gastos do ano anterior. Isso, naturalmente, em tempos de crise econémica do
Estado, gera a projegéo de contengao de gastos e a implementagao de metas fiscais.

Para Ellery Junior e Nascimento Junior (2017), essa decisao contribui para a “guerra
fiscal™, que ocorre quando alguns estados conseguem isentar o imposto e outros ndo, nesse
sentido, em virtude da concorréncia e atragdo dos recursos, os entes federativos acabam
tendo que encontrar outras saidas ou adotar a mesma iseng¢do. Assim, as capitais mais ricas,
em recebimento do ICMS, pertencem a regido Sudeste, que possuem valores 4 vezes maiores
que a regido Nordeste.

Essa dinamica é tipica do federalismo brasileiro, que, por um lado, pode resolver
diversos conflitos inerentes a capacidade financeira e contribuir para o desenvolvimento. No
entanto, por outro lado, "[...] pode acarretar danos as unidades federadas [...]" (Colombo,
2017, p. 299-300), evidenciando a desigualdade entre as instancias federativas.

O FPE e o ICMS séo os tributos mais robustos do Fundeb. No entanto, sdo também os
mais volateis do conjunto de recursos, pois refletem a movimentagdo da economia nos
estados, no Distrito Federal e nos municipios. Os municipios que sado bastante dependentes
do FPM séao constantemente penalizados pela instabilidade da arrecadagao (Alves; Pinto,
2020). Isso ocorre quando ha perda de arrecadagao, ou seja, a cesta do Fundeb fica mais
racionalizada, mesmo que o Valor Aluno Anual (VAA) mantenha vinculo com os indices
inflacionarios. Isso indica que nao é um fator isolado do contexto econdémico.

A renda da producao de petrdleo por meio dos royalties® estava inclusa nos valores do
FPM e FPE, por meio do Fundo Social (FS), criado pela Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de
2010, visando a organizagéo do regime de partilha a partir da exploracao e produgao de “[...]
petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos na area do pré-sal e em areas
estratégicas [...]” (Brasil, 2010, art. 3°).

Conforme o art. 47 da Lei n® 12.858/2013, o Fundo Social (FS) é de natureza contabil e
financeira, com o objetivo de contribuir com fontes para o desenvolvimento social e regional,
combatendo a pobreza e promovendo a educacgao, cultura, esporte, saude publica, ciéncia e
tecnologia, e politicas ambientais. A lei definiu as parcelas que devem ser recolhidas,
formadas por 10% da arrecadagao proveniente da aliquota de 5% e 8% do excedente da
producéo de até 5%, resultando em 80% destinados a todos os 5.570 municipios pelo critério

4 A “Guerra Fiscal” & historica no cenario nacional, diretamente ligada aos volumes e qualidades dos
investimentos e a geragdo de empregos, uma vez que incide exatamente na quantidade de recursos que a
unidade federativa detém. Segundo Cury (2010), a guerra fiscal entre estados e as constantes politicas
provisoérias de compensagéao financeira alimenta o federalismo competitivo, chamado por Abracio (2010) de
“competicédo predatoria”.

5 Royalties é a compensagao financeira devida aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a
o6rgaos da administragdo direta da Unido, em fung¢édo da produgio de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha de produgao, nos termos do § 10 do art. 20 da Constituicao
Federal (Brasil, 2010, art. 2°).
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do Fundo de Participacéo dos Municipios (FPM) e 20% do Fundo de Participacéo dos Estados
(FPE) (Brasil, 2010, art. 47).

Em 2013, os recursos provenientes da participagdo na exploragdo de petréleo e gas
natural foram direcionados para a educagéao basica publica e saude por meio da Lei n® 12.858.
Ocorreu, entdo, a redefinicdo dos objetivos do FS, destinando 50% desses recursos ao
cumprimento da Meta 17 do Plano Nacional de Educagédo (PNE/2014), onde os entes
federativos deverao aplicar 75% na area da educacéao e 25% na saude (Brasil, 2013, art. 2°).
Na educacéo, a lei determina o uso dos recursos com Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino (MDE), especialmente na educacgao basica publica em tempo integral, contemplando
a remuneracgao dos profissionais do magistério em efetivo exercicio (Brasil, 2013, § 1°, Inciso
Il, art. 5°).

A partir de 2014, ano que entrou em vigor a Lei de partilha dos royalties, foram
concedidos para as redes municipais das capitais cerca de R$ 4,10 bilhdes® entre 2014 e
2020, mas a partilha ndo é igual para todos, somente a regido Sudeste arrecada cerca de
52,6% dos recursos, seguida pelas regides Norte e Nordeste com 22% do total arrecadado.
S6 o municipio do Rio de Janeiro/RJ detém a maior parcela entre as demais capitais,
correspondendo a quase metade do total dos recursos de R$ 1,5 bilhdo (Brasil, 2020).

Tabela 1 — Royalties para as Redes Publicas Municipais de Educacgao (2014 a 2020)

Ord. MUNICIPIO TOTAL Ord. MUNICIPIO TOTAL
1°  |Rio de Janeiro/RJ 44,06%]|14° Belém/PA 1,18%
2°  |Porto Velho/RO 14,76%|15° Boa Vista/RR 1,09%
3°  |Vitoria/ES 5,65%|16° Palmas/TO 1,03%
4°  |S&o Luis/MA 4,95%(17° Jo&o Pessoa/PB 0,95%
5°  |Aracaju/SE 3,87%|18° Goiania/GO 0,82%
6° |Salvador/BA 3,04%|19° Natal/RN 0,78%
7°  |Fortaleza/CE 2,86%|20° Curitiba/PR 0,78%
8°  |Maceid/AL 2,69%|21° Rio Branco/AC 0,77%
9°  |Manaus/AM 2,37%|22° Macapa/AP 0,71%
10° |Sao Paulo/SP 1,51%|23° Porto Alegre/RS 0,69%
11°  |Recife/PE 1,41%|24° Campo Grande/MS 0,45%
12° |Belo Horizonte/MG 1,41%|25° Cuiaba/MT 0,45%
13° |[Teresina/PI 1,38%|26° Floriandpolis/SC 0,35%

Fonte: Brasil (2020).

Apébs o golpe parlamentar em 2016, houve mudanga de estratégia na Petrobras na
venda de subsidiarias pelo Brasil, provocando a redugao gradativa do FS.

Nesse sentido, entende-se que os recursos do Fundeb possuem profunda relagdo com
a atividade econbmica e a produtividade do municipio, bem como da prdpria organizagao da
politica de remuneracdo docente, pois o fato de a austeridade se constituir na “nova”
organizacao social como prenuncio de reformas estruturais, que mudam o sentido das

6 Corrigido pelo IPCA de 12/2024.

FINEDUCA - Revista de Financiamento da Educagao, v. 15, n. 8, 2025.

Disponivel em: http://seer.ufrgs.br/fineduca




ISSN: 2236-5907

BEZERRA, Maria do Socorro Sales Felipe

Articula¢iao do Fundo Publico para a Configura¢io do Salario Docente da Educa¢ao Basica no Brasil

reformas anteriormente empreendidas no contexto do Estado progressista, acaba cedendo
espaco para um liberalismo baseado no controle e pautado na austeridade como politica.

Consideragoes Finais

A organizacao do sistema de financiamento da educagéo brasileira € uma estrutura
complexa. Estudar os elementos que compdem essa dindmica n&o se resume a discutir metas
ou calcular a distribuicdo dos recursos, mas a entender como esses elementos sao articulados
e constituidos na ponta do sistema.

Nesse sentido, o objeto de estudo se depara com o conjunto de reformas que
desorganizam e reorganizam a valorizagao salarial do trabalhador da educacéo basica. Isso
acaba por explicar que, por um lado, a politica de remuneragéo docente nao sobrevive apenas
com negociacdes entre governo e sociedade, mas tende a ser pautada pelas condi¢des
concretas impostas pelo capital e suas diversas faces. No entanto, as intervengdes politicas,
econbmicas e sociais acabam dando uma conotacido dindmica a politica de remuneracao
docente.

Observa-se que os recursos sao desvinculados das condi¢gdes educacionais e, ao
mesmo tempo, atrelados a economia do pais. Dessa maneira, ocorre uma contradicdo
inerente a configuracao neoliberal, que sintetiza o0 descompasso entre a oferta da educacgéo
basica — como cumprimento dos imperativos legais — e o manejo e o dominio das contas
publicas, deixando a politica de remuneracao docente inoperante e sem argumento.

No interior da politica de distribuicdo dos recursos, registra-se a desigualdade na
capacidade de financiamento da educag¢ao, com um quadro bastante diversificado nos planos
regionais. Em média, 85% dos gastos municipais com educagao, decorrentes do MDE, estao
comprometidos com o pagamento da remuneragao do magistério. No entanto, o peso desses
gastos ndo leva em consideragédo a capacidade que certas capitais tém de equilibrar suas
préprias contas, enquanto outras sentem maiores efeitos da crise de arrecadagcido ou,
propriamente, da crise financeira do Estado.

E improvavel suprimir os imperativos econémicos e conjunturais do valor que o Estado
neoliberal oferece ao profissional da educagao basica. Por outro lado, também é impossivel
destituir o Estado como tal ou excluir aqueles elementos do processo de valorizacao salarial.
E necessario, portanto, considerar o valor da profissdo de professor levando em conta os
elementos concretos que o consolidam como politica educacional empreendida em um
sistema capitalista.
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