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Resumo: Esse artigo teve como objetivo compreender os efeitos da
complementagio da Unido no Fundeb para a remunera¢do de professores
publicos municipais entre 2008 e 2016. Situa-se o problema no contexto de
disputa pelo fundo publico, ampliando o debate com a alocacdo de recursos
federais para a rolagem da divida puablica. A metodologia se basecou em um
estudo panoramico de compreensio de dados quantitativos, evidenciando a
influéncia dos recursos da Unido na valoriza¢io da remuneracio docente no
Brasil, bem como algumas tendéncias da disputa pelo fundo publico apds o
periodo analisado.
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Abstract: This article aimed to understand the effects of the Federal Government
complementation at Fundeb for the remuneration of municipal public teachers between
2008 and 2016. The problem is situated in the context of a dispute over the public fund,
excpanding the dialogne with the allocation of federal resources for the rollover of public debt.
The methodology was based on a panoramic study to understand quantitative data, showing the
influence of the Federal Government resonrces in the valorization of teaching remuneration in

Brazil, as well as some tendencies of the dispute for the public fund after the analyzed period.
Keywords: Educational politics, Public fund, teaching remuneration, Fundeb, Public debt.

Resumen: Este articnlo tuvo como objetivo comprender los efectos de la complementacion de
la Unidn en Fundeb para la remuneracion de los maestros priblicos municipales entre 2008 y
2016. E/ problema se sitiia en el contexto de una disputa sobre el fondo piiblico, ampliando
el debate con la asignacion de recursos federales para la renovacion de la denda piiblica. 1a
metodologia se basd en un estudio panordmico de comprension de datos cuantitativos, que
muestra la influencia de los recursos de la Unidn en la valoracion de la remuneracion docente
en Brasil, asi como algunas tendencias de la disputa por el fondo piiblico después del periodo
analizado.
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INTRODUCAO

Na contemporaneidade do Hstado moderno, o fundo publico exerce
um papel estrutural na dinamica estatal, seja no contexto de acumulagio e/
ou da distribuicdo da riqueza socialmente produzida. Nesse sentido, assume-
se que, em um estudo sobre remuneragiao de professores, tema de estudos em
politicas educacionais (SOUZA, 2016), o movimento de alocagiao de recursos
para a valorizacio do profissional do magistério se insere em um cenario de
busca de melhoria da qualidade de vida do docente e atratividade na profissao
(GROCHOSKA, 2015; SILVA, 2019).

Como consequéncia, entende-se que a ampliagio das condigdes de
valorizacido de tais profissionais compde uma premissa importante para que a
populagio tenha acesso a uma educacdo publica de qualidade, condi¢ao que se
da essencialmente a partir da aloca¢do do fundo puiblico para tal. Nesse viés,
este trabalho emerge com o objetivo de compreender os provaveis efeitos da
complementacio da Unido no Fundeb para a remuneracio de professores
publicos municipais entre 2008 e 2016.

Assume-se como método investigativo o materialismo histérico dialético.
Por essa leitura e compreensio de cunho marxista na andlise das politicas sociais,
Behring e Boschetti (2011) compreendem sua utilidade na medida em que busca
uma perspectiva relacional entre sujeito e objeto, considerando as mdltiplas
causalidades de um determinado fenomeno. Adotando a perspectiva de Poulantzas
(2015), de que o Estado moderno é uma arena de disputa, mas com uma ossatura
que lhe ¢é propria e pautada no constante conflito de interesses, entende-se que
“as politicas sociais ndo podem ser analisadas a partir de sua expressdo imediata
como fato social isolado” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 39), e sim como
expressoes das contradi¢oes da realidade material em um determinado momento
histérico, ou seja, ndo se constituem como um produto fixo e imutavel.

Nesse sentido, entende-se que o estudo daagdo do Estado, particularmente
nas politicas publicas, precisa considerar os pontos de vista: a) historico,
relacionando o surgimento da politica a materialidade das questdes sociais; b)
econdmico, estabelecendo relagoes de questdes economicas e seus efeitos para
as condi¢bes de vida da classe trabalhadora, bem como o carater especifico de
cada momento histdrico, e; ¢) politico, buscando reconhecer e identificar diversos
posicionamentos das forcas politicas em busca da satisfacdo de seus interesses,
inclusive no que tange ao papel do Estado.

Para o fomento da discussio, foi realizada uma revisao critica da
literatura em torno da disputa pelo fundo publico, um trabalho preliminar
caracterizado como uma sintese de estudos sobre um tema e, consequentemente,
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evidenciando a existéncia de um assunto. Posteriormente, os dados quantitativos
foram abordados no sentido de compreendé-los, considerando que a estatistica é
importante para compreensio do fendmeno, mas, para um estudo com variaveis
explicativas complexas que envolvem o campo sociologico, é necessirio um
estudo tedrico prévio (SELZ, 2015) e, neste caso, de agdes materializadas nas
politicas publicas para leitura dos dados. O ponto de partida empirico utilizou
como fontes de informacio alguns dados trabalhados em Silva (2019) com base
na Relacao Anual de Informacdes Sociais — Rais, o Sistema de Informacoes sobre
Orgamentos Publicos em Educag¢io — Siope e os estudos da Auditoria Cidadao da
Divida sobre o orcamento do governo federal executado'.

O aporte tedrico insere a discussdo do financiamento da educagiao no
Brasil, o papel da complementagao financeira da Unido ao Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento da Educagio Bisica e Valotizacio dos Profissionais da
Educacio — Fundeb, a lei n. 11.738/2.008 e o crescimento da financeirizacio da
riqueza pela via do dispéndio financeiro do fundo publico federal para os servicos
de rolagem da dfvida publica em um contexto de disputa pelo fundo publico.

Evidencia-se que o cenario favoravel a valorizacdo docente entre 2008
e 2016 pode estar ameacado em caso de finalizacdo do Fundeb ou reducio da
complementacio financeira da Unido, fruto de um novo contexto de ordenagao
de prioridades do fundo publico, em que a educa¢io parece estar sofrendo os
primeiros efeitos da Emenda Constitucional n. 95/2016, bem como o dominio
histérico dos ultimos anos do dispéndio financeiro para rolagem da divida publica
na execugdo orcamentaria do fundo publico federal.

O FUNDO PUBLICO EM DISPUTA: APORTES TEORICOS

Hsta secdo visa a compor um debate sobre a importancia do fundo
publico como elemento estrutural ao desenvolvimento do capitalismo e um objeto
em disputa, discutindo possibilidades de retorno do fundo publico a populagao
e situando o debate no caso brasileiro, particularizando o papel da Unido no
financiamento da educacio e na remuneracao docente entre 2008 e 2016.

Em uma defini¢ado minimalista de fundo publico, pode-se afirmar que
se trata da soma de recursos arrecadados pelo Estado, onde os tributos, pagos
de forma direta ou indireta, envolvem taxa¢oes da sociedade, seja no ambito da
cobranga dos assalariados que vendem sua forca de trabalho e/ou dos detentores
do grande capital. A caracterizagio do referido fundo perpassa por reflexdes da

1 Associagao sem fins lucrativos que, desde 2001, atua de forma aberta com cidadios ¢ entidades da
sociedade civil preocupados com endividamento publico, por reconhecer neste um agravante dos problemas
nacionais.
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dindmica contemporanea e os efeitos que o retorno da arrecadacdo publica pode
proporcionar a populacao. Nesse viés, os estudos de Oliveira (1998), Salvador
(2010a, 2010b), Pochmann (2004) e Behring e Boschetti (2011), auxiliam nesse
entendimento.

A ideia de fundo publico, particularmente no envolvimento deste na
influéncia por melhores condi¢Ses de vida da populacio, tem diversos pontos de
partida na literatura. Pochmann (2004) delimita o fim da Segunda Guerra Mundial
como um momento histérico em que a redistribui¢ao da riqueza passou a ocorrer
com maior efetividade, através da tributacao dos mais ricos e a transferéncia de
recursos, via politicas sociais, para a populagio com maior vulnerabilidade social.
Esse processo nao s6 buscou essa redistribuicio, como teve em sua agenda a
retirada do mercado do monopélio da evolucio da economia e da administracao
da forca de trabalho, tornando a progressividade tributiria sobre a renda e o
patrimonio uma inova¢io, bem como propiciou o retorno do fundo publico
através da ampliacdo de servicos publicos.

Compreendendo a importancia do fundo publico, Salvador (2010b, p.
607) afirma que este, na atualidade, “envolve toda a capacidade de mobilizaciao
de recursos que o Estado tem para intervir na economia, além do préprio
or¢amento, as empresas estatais, a politica monetaria comandada pelo Banco
Central para socorrer as instituicGes financeiras etc.”. Ou seja, por meio das suas
politicas fiscais, se constroem possibilidades de intervencdo na economia. Seu
papel estrutural permite afirmar que a arrecada¢iao publica, independentemente
da concepcao de Estado adotada por determinado Governo, sempre terd algum
tipo de retorno a populagio.

Para Oliveira (1998), o fundo publico deixou de ser somente uma soma
de recursos, mas um ex-ante das condi¢bes proporcionadas para maior taxa
de lucro do capitalista, em que seu papel estruturante transita entre a base do
desenvolvimento do capital e/ou melhoria das condi¢oes de vida da populacio,
por ser o responsavel na mudanca das condi¢ces de redistribuicio da riqueza
socialmente produzida.

No caso das possibilidades de atuagao do fundo publico para a ampliacao
de acumulacdo de capital, Salvador (2010a, p. 91) entende que o fundo publico
“participa indiretamente da reproducdo geral do capital, seja por meio de
subsidios, negociagao de titulos e garantias de financiamentos dos investimentos
dos capitalistas, seja como elemento presente e importante na reproducao da forca
de trabalho”, outra via de alocagdo da riqueza socialmente produzida arrecadada
por tributos.
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Em um sistema capitalista, os que ndo possuem os instrumentos de
produgiao ou produtos do mercado financeiro necessitam vender sua forca
de trabalho, recebendo por isso o que se denomina de salario direto, quantia
resultante dessa venda que é paga em espécie ao trabalhador. O fundo publico
como um pressuposto pode ser um meio de melhoria da vida de grande parte da
populagao, particularmente pela via do salario indireto, conceituado por Oliveira
(1998) como a gama se servicos/direitos ofertados pelo Estado que, com seu
crescimento, podem liberar parte do salario direto ou da renda domiciliar para o
consumo de bens e servicos.

O fundo publico, portanto, como elemento estrutural no desenvolvimento
do capitalismo contemporaneo, é fundamental no desenvolvimento das politicas
sociais, se situando como “um lugar relevante na alocagdo do fundo publico, a
pender, claro, da correlagio de forgas politicas ¢ de elementos culturais em cada
formagao nacional” (BEHRING, 2004, p. 164). Seu perfil de aloca¢io, baseado
na ordenagdo de prioridades do poder publico, caracteristica marcante do Estado
Moderno (POGGI, 1981), “reflete as disputas existentes na sociedade de classes,
em que a mobilizacdo dos trabalhadores busca garantir o uso da verba publica
para o financiamento de suas necessidades, expressas nas politicas publicas”
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 174).

Mesmo com a evolugiao do Estado Social, particularmente nos paises
desenvolvidos, a ofensiva do capital trouxe sérios riscos a protecdo social
e conquistas de direitos apds a Segunda Guerra Mundial, em um modelo
de acumulagdo capitalista capitaneado pela esfera financeira (SALVADOR,
2010a). A disputa pelo fundo publico se acirra na medida em que, em meados
da década de 1970, o keynesianismo é apontado como um dos fatores da crise
do capitalismo, quando, na verdade, a mesma nao tem sua génese na falta de
mercado ou excesso de despesas com politicas sociais, mas sim na valotizacio
de capitais e aperto dos lucros. Com a busca pela expansio global de mercados,
aumentou-se a concorréncia, gerando como consequéncia a reducio de pregos,
induzindo o capitalista a intensificar a exploragio do trabalhador. Nesse viés, o
“baixo retorno dos investimentos produtivos, ou seja, a queda na rentabilidade,
leva a uma fuga do capital do setor produtivo para a esfera financeira, agindo
de forma especulativa” (SALVADOR, 2010a, p. 930), ou seja, se pautando na
antecipa¢ao de formacdo de precos futuros de produtos do capital, ativos como
terrenos urbanos, propriedades imobiliarias, a¢oes e titulos publicos.

Essas transformagSes, impulsionadas na década de 1980 pelo sistema
financeiro internacional, mobilizou os bancos a adotar estratégias que pudessem
garantir novas formas de acumulacido de capital, particularmente a partir de
titulos negociaveis e contratos associados aos mesmos. Com isso, houve um
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enriquecimento privado, sem necessatiamente resultar em um investimento
produtivo. De acordo com Salvador, a nova etapa de acumula¢do financeira,
centralizada na divida, caracterizou os dividendos “como um mecanismo
importante de riqueza e acumulacdo. A pressao dos mercados sobre os grupos
industriais impde novas normas de rentabilidade e exigéncias de redugio de
custos salariais, aumento de produtividade e flexibilidade nas rela¢Ses de trabalho”
(SALVADOR, 2010a, p. 98).

No caso dos pafses da América Latina, particularizando o caso brasileiro,
o aumento do dispéndio financeiro a servico da divida marcou uma onda de
crises financeiras, promovendo o Fundo Monetario Internacional como tutor das
politicas econdémicas em paises em desenvolvimento. Nessa analise, destaca-se,
no contexto de disputa pelo fundo publico, os principios da interven¢io estatal
do neoliberalismo para evitar uma crise generalizada das economias de mercado.
Segundo Anderson (1995), a inten¢io foi a de manter um Estado forte, mas no
sentido de romper o poder dos sindicatos, intervir minimamente nas politicas
socials e promover a estabilidade monetaria com o fim de objetivar superavit
primarios.

Nesse viés, a critica neoliberal sobre a prote¢io social sob a forma
de politicas publicas redistributivas é focada na oneracio que esta faz aos
acumuladores de capital, pois, a0 aumentar o consumo das classes populares,
enfraquece a poupanca interna, culminando no aumento das taxas de juros e a
diminui¢ao de investimento privado (SALVADOR, 2010a).

O resultado da disputa pelo fundo puiblico em beneficio do socorro de
institui¢des financeiras as custas dos impostos pagos pelos cidadaos é caracteristica
presente em todas as crises financeiras das ultimas trés décadas. A financeirizagao
da riqueza tem implica¢oes diretas sobre as politicas sociais, muito particularmente
na destinacio financeira onde h4, no caso brasileiro, Desvinculaciao de Receitas da
Unido (DRU), um cerne importante de exploracio de capitais em prol do servico
da divida. Salvador resume essa discussao ao elencar que

Com a financeitizacdo da riqueza, os mercados financeiros disputam mais
recursos do fundo publico pressionado por destina¢do cada vez mais elevada de
recursos para a esfera financeira, que passa pela remuneracao dos titulos pablicos
emitidos pelas autoridades monetarias e negociados no mercado financeiro,
os quais se constituem importante fonte de rendimentos para os investidores
institucionais, além da transferéncia de recursos do orcamento publico para
o pagamento de juros da divida publica que é o combustivel alimentador dos
rendimentos dos rentistas (SALVADOR, 2010a, p. 116).
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Além disso, generosos incentivos fiscais e isencdo de tributos para o
mercado financeiro as custas do fundo publico, sempre pautados em um discurso
de crise fiscal, sdo inerentes a essa disputa. Com isso, concorda-se com Behring e
Boschetti (2011, p. 174) quando, ao caracterizar o fundo publico, afirmam que o
capital, com sua for¢ca hegemonica, “consegue assegurar a participagiao do Estado
em sua reproducio por meio de subsidios economicos |[...] com destaque para a
rolagem da divida publica”.

Portanto, na discussao supracitada, o fundo publico é compreendido como
um objeto de valor com varias possibilidades na sua aloca¢io, particularmente
na melhotia de vida da popula¢io e¢/ou na ampliacio da acumulacio de capital.
A questdo central é que, em determinado momento histérico, o salario indireto
passou a compor o padrio de financiamento publico, marcado por “regras
assentidas pelos principais grupos sociais e politicos. Criou-se uma esfera ptblica
ou um mercado institucionalmente regulado” caracterizando uma “esfera publica
que atende a burguesia, mas no ¢ essencialmente burguesa” (OLIVEIRA, 1998,
p. 21), atendendo aos anseios do capital, mas com regras nem sempre consensuais.

No contexto em que o fundo publico nao ¢ somente a arrecadagao per
s/, mas um elemento estrutural em disputa, em que projetos de sociedade e a
ordenagao de prioridades do poder publico podem ser traduzidas em maiores
parcelas de recursos publicos, é oportuno discutir o financiamento da educagio,
buscando elementos que auxiliem a compreender o quanto a educagio e,
particularmente, a remuneracdo docente, foram contemplados pela ordenacao
de prioridades do governo federal, dialogando posteriormente com o seu
contraponto - osf dispéndios com o servi¢o da divida publica.

REMUNERACAO DE PROFESSORES PUBLICOS MUNICIPAIS
X DISPENDIO COM A ROLAGEM DA DIVIDA PUBLICA: O
FUNDO PUBLICO FEDERAL EM DISPUTA

Em grande parte das nagdes, houve um crescimento percentual do salario
indireto pelo Estado, liberando o salario direto para o consumo das massas,
particularmente em educacdo, saide e programas de garantia de ampliacdo de
renda (BEHRING; BOSCHETTI, 2011). Mesmo no caso brasileiro, em um
contexto de tensdo entre as politicas sociais e a pressdo por parte de segmentos
conservadores a favor da acumulagdo de capital e a retomada de um Estado
caritativo e assistencialista.

Mesmo que a Constituicdo Federal de 1988 elenque uma série de
competéncias de responsabilidade dos entes federados - Unido, estados,
municipios e Distrito Federal - delimitam-se algumas politicas publicas do governo
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federal entre 2008 até 2016 que movimentaram o fundo puiblico, culminando em
uma provavel influéncia na remunera¢io de professores da educagio basica dos
municipios. O financiamento da educa¢ao no Brasil, com especial destaque para a
politica de fundos, a lei n. 11.738/2008, bem como o contraponto na disputa pelo
fundo publico, a divida puiblica, foram os elementos considerados nesse contexto.

No caso brasileiro, ¢ necessario considerar que, além de os recursos do
fundo publico serem concentrados na Unido, fazendo desse o ente federado com
maior capacidade de tributacdo e financiamento, ha uma vultuosa concentracio na
alocacio de recursos nos servicos da divida publica (BEHRING; BOSCHETTI,
2011). Nesse sentido, entende-se que ha potencial econémico para que a
Unido aloque seu fundo publico para a melhoria da qualidade da educacio e,
mais especificamente, na remuneracio de profissionais do magistério publico
municipais, tida como uma importante condi¢io de valorizagio profissional e de
vida (GROCHOSKA, 2015; SILVA, 2019; CAMARGO; JACOMINI, 2011).

Esse perfil de arrecadacdo também ¢ pautado na diferenca de potencial
tributario regional. Historicamente, o desenvolvimento econoémico do pafs foi
desigual nas regioes brasileiras, com uma desvantagem consideravel nas regides
Norte e Nordeste em relacio as demais (ARAUJO, 2013). Essa condicio estrutural,
consequentemente, reverbera na desigualdade de potencial de investimento em
educacio entre os entes federados.

Nesse viés, ¢ importante algumas consideragdes sobre a estrutura de
financiamento da educag¢ao no Brasil, particularmente no que tange a vinculagdo
de receitas e as politicas de fundos, mesmo considerando que outras fontes de
receitas, como a Contribuiciao Social do Salario Educacio e repasses voluntarios
oriundos de programas especificos do governo federal, sio impactantes nas
politicas educacionais, mas que, pelo foco na remuneraciao de professores, nao
serdo objetos de discussao neste trabalho.

No caso da primeira questao, o art. 212 da Constituicio Federal de
1988 vincula um percentual minimo de 25% de impostos e transferéncias
constitucionais para Manutencio Desenvolvimento do Ensino (MDE) por
parte dos estados, Distrito Federal e municipios (BRASIL, 1988) para aplicacao
no ambito da atuacdo prioritaria dos entes federados, definida no art. 211 da
referida Carta Magna, modificada pela EC n. 14/1996, sendo a educacio infantil
e ensino fundamental para os municipios, ensino fundamental e ensino médio
para os estados e, no caso da Unido, financiando as instituicGes de ensino publicas
federais e atuando de forma redistributiva e supletiva na busca da equalizagdo de
oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos entes da federacio.
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Todavia, com o novo regime fiscal consumado pela aprovagio da
Emenda Constitucional n. 95/2016, foi estabelecido para os préximos 20 anos
um teto que limitou as despesas primarias, inclusive do Poder Executivo Federal,
que incluem as politicas educacionais, congelando provisoriamente o dispositivo
constitucional de vinculagdo de receitas da Unido de 18%, pois, desde o inicio de
2017, o investimento em educacio ficou limitado ao valor gasto no ano anterior,
reajustado pelo IPCA — Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo.

Essa vinculacdo é acompanhada, desde 1996, pela politica de fundos,
caracterizada por uma tensao que envolve os recursos vinculados e a necessidade
de expansio do direito a educacio de qualidade e enfrentamento das desigualdades
educacionais no Brasil (GOUVEIA; SOUZA, 2015). Atualmente, essa politica
¢ denominada Fundeb (Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento da Educagao
Bésica e Valorizac¢do dos Profissionais da Educacgdo), criada pela Emenda
Constitucional n. 53/2006 e regulamentada pela lei n. 11.494/2007.

O Fundeb opera por meio de 27 fundos em nome dos estados e Distrito
Federal, em que a redistribuicio dos recursos tem por critério o numero de
matriculas da educacido basica, de acordo com os dados do ultimo Censo Escolar,
e a modalidade a qual a mesma esta vinculada, sendo que, para essa redistribuicao,
sao computados os estudantes matriculados no ambito da atuagdo prioritaria
do ente federado. Em consequéncia, a aplicagdo dos recursos do fundo deve
ser direcionada a responsabilidade educacional da educagdo basica prevista na
Constituicao Federal de 1988.

Anualmente ¢ calculado um valor anual minimo por aluno (VAA) definido
nacionalmente, em que as matriculas vinculadas sio ponderadas por dezenove
fatores que variam de acordo com etapa e modalidade, de 0,8 a 1,3, tendo como
base o valor de referéncia 1 dos anos iniciais do ensino fundamental urbano. A
composicio ¢ de 20% de alguns impostos estaduais e repasses constitucionais aos
estados e transferéncias constitucionais municipais, entre eles os impostos sobre
circulacio de mercadorias e servicos, propriedade de veiculos automotores e os
fundos de participa¢io dos municipios e estados. A subvinculaciao dos recursos
do Fundeb obriga o gestor publico a investir ndo menos de 60% desses recursos
com pagamento dos profissionais do magistério da educacido basica em efetivo
exercicio, destinando o restante 2 manutencao e desenvolvimento do ensino.

Aos fundos estaduais que ndo conseguem arrecadar esse valor, a Unido
atua em carater complementar em um piso de 10% da arrecadacdo nacional do
fundo. No percurso histérico entre 2008 e 2016, a complementa¢io da Unido se
constituiu como uma importante acdo da politica nacional de redistribuicao de
recursos, possibilitando melhores condi¢des aos municipios de estados que nao
atingiam o VAA. Com um estado da Regido Norte ¢ oito do Nordeste, ¢ possivel
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visualizar no grafico 1 que na comparacao 2008 — 2016 houve um aumento do
impacto percentual da complementagio financeira da Unido nesses estados,
fruto da propria dinamica do Fundeb, que a partir de 2007 tinha na sua prépria
formulacdo a ampliagao das matriculas contempladas pelo fundo progressivamente
até 2010. A receita estimada do Fundeb em 2008 era de R$ 61.944.570.000,20 e se
ampliou para R$ 136.937.461.000,40, aumento aproximado de 121%, percentual
bem acima da inflagio acumulada no corrente periodo com base no Indice
Nacional de Precos ao Consumidor (INPC), 60,05%, o que indica um aumento

real significativo nas receitas do fundo.

Grafico 1 - Impacto da complementagiao da Unido no Fundeb estadual —
2008 - 2016
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Fonte: Siope (2008, 2016). Dados elaborados pelo autor (2020).

Mesmo que os impostos estritamente municipais ndo entrem no sistema
de arrecadagio, algumas pesquisas em ambito nacional e regional apontam para
o papel de diminui¢io da desigualdade e aumento de potencial de investimento
para a valotizacio da remuneracio docente (ARAUJO, 2013; POLENA, 2016),
apesar do reconhecimento da insuficiéncia de promover um cenario igualitirio
remuneratorio.

Ainda que os impostos municipais ndo constem na lista de repasse para o
Fundeb, influenciando na diferenciacio de potenciais de investimento (ARAUJO,
2013), ndo se descarta o Fundeb como ferramenta de diminuiciao da desigualdade
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no financiamento educacional. Todavia, o papel de complementagiao da Unido ¢
fundamental. Por se tratar de um fundo de redistribui¢ao estadual, sua participagao
¢ imprescindivel para que o Fundeb atinja seu papel redistributivo em estados
com menor arrecadacio.

Silva (2019) elaborou uma pesquisa sobre remuneragio por hora com
professores publicos municipais de 3.286 municipios, com base nos vinculos de
trabalho de professores registrados na Relacio Anual de Informagdes Sociais
— Rais dos anos de 2008, 2010, 2012, 2014 ¢ 2016, conforme a tabela 1. Foi
perceptivel o aumento real da média de remuneragio docente por hora entre os
anos de 2008 e 2016, além da diminui¢io no coeficiente de variacio, ou seja, as
remuneragoes médias tiveram resultados menos variados no comparativo entre as
duas pontas da série histérica, 2008 e 2016.

Outra questio ¢ que os menores rendimentos aumentaram
significativamente, particularmente até 50% dos casos que se encaixavam nesse
perfil. A média remuneratéria dos 25% dos vinculos com menor remuneragiao
aumentou em 56,77%, enquanto no intervalo dos vinculos de docentes de 25%
e 50%, esse aumento ¢ de 47,43%, e entre 50% e 75%, a ampliacao real é de

34,86%. A tabela 1 auxilia nessa compreensao.

Tabela 1 - Remuneragiao média por hora em valores reais dos professores
publicos municipais no Brasil — 2008 - 2016

Estatisticas | REMHORA 2008 | REMHORA 2010 | REMHORA2012 | REM/HORA 2014 | REM/HORA 2016
Casos 1298.573 1420045 1612.56 1734804 1.707.845
Media RS 17,58 RS 16,68 R§ 2143 RS 2320 RS 23,63

Mediana R§ 1333 RS 14,55 R§ 1746 RS 19,03 RS 19,65

C°$2fi'§2;2de 86,33% 84,16% 76,66% 75,48% 7285%

Fonte: Adaptado de Silva (2019).

Na perspectiva de Masson (2017), os planos de carreira e remuneragiao
no Brasil sao efetivados de forma muito variada. Nesse viés, as desigualdades
remuneratérias no sistema/rede de ensino podem ser mantidas, ampliadas ou
reduzidas. Na perspectiva da regionalidade, é possivel colher outras perspectivas
desse panorama nacional e, neste caso, a complementacao da Unido para o Fundeb
pode auxiliar na compreensio do fenémeno.

Agrupando os municipios por regido, o perfodo analisado se caracteriza
pela regidio Nordeste com um ponto de partida inferior em termos de média
remuneratéria em 2008. A regido Sudeste, por exemplo, apresentava neste ano
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uma média de remuneracdo de professores publicos municipais 51% maior que
a regido supracitada. HEssa diferenca percentual cai para 5,2%, fato relacionado a
uma maior ampliagdo real da média remuneratéria nordestina no periodo.

Nesse panorama, a complementa¢io da Unifo parece ser um elemento
fortemente explicativo para esse cenario, pois, dos 9 estados que historicamente nao
atingem o valor minimo anual por aluno previsto anualmente para redistribuicao
do Fundeb, 8 sao do Nordeste. Pela comparagio entre os anos de 2008 e 2010,
¢ possivel afirmar que o papel do governo federal nesse periodo, mantendo o
complemento ao fundo na redistribuicao de recursos dentro de cada estado, foi
importante na reducio da desigualdade remuneratdria entre as regides.

Tabela 2 - Remuneragdo média por hora em valores reais dos professores
publicos municipais agregada por estado — 2008 — 2016

Regiao 2008 2016 % evolugao
Norte R$ 12,85 R$ 17,49 36,1
Nordeste R$ 10,67 R$ 19,38 81,7
Centro-Oeste R$ 13,89 R$ 22,70 63,5
Sudeste R$ 16,14 R$ 20,39 26,3
Sul R$ 16,10 R$ 22,37 38,9

Fonte: Adaptado de Silva (2019).

Ao observar esse cenario por estado, é possivel compreender o quanto
os estados com complementacao da Unido ampliaram suas remunera¢oes médias.
Dos 13 estados com maior ampliacdo real remuneratoria, 7 tiveram recursos
do Fundeb complementados pelo governo federal, com destaques para Ceara,
Maranhio, Pernambuco e Bahia. Apenas Piaui e Para ficaram de fora dos estados
com municipios que apresentaram maior evolugao.
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Grafico 1 - Diferenga percentual em valores reais da média de

remuneragio docente dos professores publicos municipais no Brasil —

2008 - 2016
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FONTE: Silva (2019). Elaborado pelo autor (2020).

Ha que se considerar que, nessa disputa por parcelas do fundo publico
por parte do governo federal, houve agSes por parte desse ente federado na busca
por induzir os estados e municipios com redes/sistemas de ensino a adequarem a
remunerac¢io de seus profissionais do magistério a padroes minimos.

Em que pese a Resolugio n. 2/2009 do Conselho Nacional de
Educagio/Camara da Educacio Basica, que regulamentou a instituicio de
Planos de Carreira, Cargos ¢ Remuneracio, foi a lei n. 11.738/2008 que teve (e
ainda tem) como objetivo a regulagio do Piso Salarial Profissional Nacional —
PSPN, um vencimento inicial para a carreira dos profissionais do magistério no
Brasil, para uma jornada maxima de 40 horas semanais, bem como a formacao
minima, prevista inicialmente no art. 62 da LDB, de ensino médio na modalidade
Normal, que também se destaca nesse contexto. Além da defini¢do de quem sao
os profissionais do magistério publico da educagao basica, a referida lei também
regula que, para a jornada de trabalho do profissional, a carga de trabalho em
docéncia com os educandos deva ser no maximo 2/3 de seu contrato de trabalho,
estabelecendo que o restante seja destinado para atividades de planejamento e
estudos, dentre outras.

Segundo Fernandes (2013), numa politica como essa, regulada pela
Unido e executada pelos entes federados, o objetivo finda-se na reducdo das
desigualdades sociais provocadas pelas politicas econdmicas, envoltas em um
contexto de desigualdades regionais que caracterizam o Brasil, em que o governo
federal regula de forma centralizada, age de forma suplementar em assisténcia
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técnica e financeira e deixa a cargo dos demais entes federados com redes/
sistemas de ensino os custos e o modelo de execugio da politica.

O indice de atualizacao anual do PSPN ¢ baseado na variacao do VAA do
Fundeb para uma matricula dos anos iniciais do ensino fundamental urbano nos
dois tltimos exercicios anteriores. Ou seja, o reajuste do piso salarial de 2015, por
exemplo, ¢ calculado pela variacao percentual do valor anual por aluno entre 2013
e 2014, previsto para janeiro de cada ano subsequente.

Entre 2009 e 2018, o crescimento total do PSPN acompanhou a variagdo
dos dois anos anteriores do VAA, com excecio a 2014, corrigido no ano posterior.
Evidencia-se que, pela sua regulagio, a evolucio do PSPN esta diretamente
articulada com o Fundeb e a evolugao do valor por aluno. Considerando que o
Fundeb vincula no minimo 60% de seus recursos ao pagamento da remuneragao
dos profissionais do magistério, o aumento do valor minimo por aluno na
redistribuicdo de recursos do fundo implica em maior potencial para os entes
federados em alocarem recursos para a valorizacao da remuneracio docente. Por
estar ligado ao Fundeb, a politica de reajuste do piso e do VAA estao diretamente
ligadas. Nessa conexao, em que o Fundeb se coloca no centro da operacio de
possibilitar historicamente o endereco dos recursos em MDE para suas finalidades
(FERNANDES, 2015), importa compreender que, apesar da politica de fundos
vincular um percentual minimo de 60% para remuneracio de profissionais da
educacio, ela ndo pode ser considerada como um teto, assim como o PSPN. A
tabela seguinte auxilia nesse entendimento.

Tabela 3 - Evolugio em valores nominais do PSPN e do Valor
Anual Minimo por Aluno no Fundeb para os anos iniciais do ensino
fundamental — 2009 - 2018

Ano Piso Reajuste aplicado Valor por aluno Variagdo 227;‘:::};:{?\? anos do
2009 R$ 950,00 - R$ 1.221,34 -
2010 R$ 1.024,67 7,86% R$ 1.414,85 8,92%
2011 R$ 1.187,14 15,86% R$ 1.729,28 15,84%
2012 R$ 1.451,00 22,23% R$ 1.867,15 22,22%
2013 R$ 1.567,00 7,99% R$2.221,73 797%
2014 R$ 1.697,39 8,32% R$ 2.285,57 18,99%
2015 R$ 1.917,18 12,95% R$ 2.545,31 2,87%
2016 R$ 2.135,64 11,39% R$ 2.739,77 11,36%
2017 R$ 2.298,83 7,64% R$ 2.926,56 7,64%
2018 R$ 2.455,35 6,81% R$ 3.048,73 6,82%
Crescimento acumulado 101,05% - 102,64%

Fonte: Adaptado de Siope (2019).
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Entretanto, o panorama da efetividade da lei apresentado pelo Ministério
da Educaciao (2016) é alarmante. Em pesquisa realizada com os municipios
brasileiros, 50,7% destes tem plano de carreira, somente 45,5% de gestdes
municipais cumprem a Lei do Piso e apenas 38,9% ofertam o minimo de um ter¢o
da jornada de trabalho para atividades de planejamento e estudos fora de sala de
aula. Com isso, concorda-se que o grande desafio para a valorizagao docente,
carreira, remuneracio e jornada de trabalho ainda permanece.

Politicas como o estabelecimento do PSPN causam estremecimentos
locais e algumas resisténcias. Portanto, o desafio local, mediante uma politica
de indugdo do governo federal, é superar a contraposi¢io regional quando a
valoriza¢do da remuneracio de professores ndo estd na ordenacio de prioridades
do poder publico.

Abicalil (2013) entende que o problema atual da educagdo basica e das
possibilidades de ampliacdo da qualidade da educacido via investimento federal
perpassa pela pouca presenca da Unido na educagdo basica. A questio da
complementacdo do ente ao Fundeb, por exemplo, também perpassa por uma
disputa, onde os estados com maior potencial de investimento pressionam a Unido
para obter um recurso que ¢ destinado para fundos estaduais de redistribui¢ao
com menores montantes arrecadados. E um certame politico complexo, seja
para a Unido e seu papel de agdo de assisténcia supletiva e redistributiva, seja
para os estados que garantem via recursos proprios um investimento minimo,
que pressionam a Unido por recursos complementares. O problema da pauta é o
enfrentamento da desigualdade.

Ao mesmo tempo em que o fundo publico, particularmente no ambito
da Unido, caminhou na tentativa de ampliar as condi¢des remuneratérias dos
municipios em regides com menor potencial de investimento, efetivamente pela
via do Fundeb, os encargos com o servico da divida publica assolam as finangas,
particularmente do governo federal. No caso da divida publica municipal,
Silva (2019) explorou as informag¢des da Secretaria do Tesouro Nacional e do
Sistema de Informac¢oes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro, tanto no
cumprimento dos preceitos da lei de responsabilidade fiscal no que tange a divida
publica, como no percentual da execu¢io or¢camentaria destinado aos encargos
desta. O cendrio ¢ de que em torno de 90% dos 3.822 municipios analisados
gastam menos de 3% do seu or¢amento para este fim e devem menos de 50% de
sua receita corrente liquida.

No caso do governo federal, apoia-se no estudo realizado anualmente
pela Auditoria Cidada da Divida, que analisa as despesas da Unido, enfatizando
os dispéndios com a divida publica. Nesse cenario, é possivel compreender o
quanto as despesas do governo federal sao impactadas pelos servicos de Juros
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e Amortizac¢do da Divida Publica — JEAD. Na tabela abaixo, observa-se uma
variacao de 2011 a 2019 entre 38% e 45% do orcamento executado da Unido com
tais servicos. Em termos de valores nominais, houve um crescimento constante
até 2016, com uma variacio negativa em 2017 e retomada de crescimento nos anos
posteriores até 2019. Essa variagao acompanha o total da execu¢iao or¢amentaria
do ente federado.

Tabela 2 - Orgamento executado do governo federal e discriminagdes
percentuais de dispéndio para os servigos de juros e amortizagio da
divida publica comparados com percentual destinado a educagio —

2011 - 2019
Ano Percentual de Jead Nominal (em bi R$) Percentual Educagdo | Executado da Uniao
2011 45,05% 708 2,99% 1571
2012 43,98% 753 3,44% 1712
2013 40,30% 718 3,70% 1783
2014 4511% 978 3,73% 2168
2015 42,43% 962 3,91% 2268
2016 43,94% 1130 3,70% 2572
2017 39,70% 986 4,10% 2483
2018 40,66% 1066 3,62% 2621
2019 38,27% 1038 3,48% 2711

Fonte: Auditoria Cidada da Divida (2020). Dados elaborados pelo autor (2020).

Algo que também chama a atenc¢ao é o percentual investido em educagao
durante a série historia. Observa-se, até 2016, um crescimento percentual, variando
0,2% para baixo e retomando em 2017 0,4%. Entretanto, ha preocupacio e uma
tendéncia a partir de 2018, com quedas percentuais significativas na relagao entre
as despesas educacionais e o or¢amento executado do governo federal.

Nesse contexto de disputa, certamente ja se observa um efeito inicial
das politicas de austeridade fiscal capitaneadas pelo novo projeto governamental,
apos a destituicdo da Presidente eleita democraticamente em meados de 2016,
simbolizado pela Emenda Constitucional n. 95/2016, que estabeleceu um modelo
de regime fiscal por 20 anos e que ja trazia em outra analise a possibilidade de
reflexos para as politicas educacionais no que tange a execu¢ao orcamentaria
(AMARAL, 2010).

Por ser uma politica com amarras constitucionais, o Fundeb e a
complementacdo da Unido para o fundo nido parecem ser inicialmente afetados
por esse novo modelo, seja no periodo de foco de analise da pesquisa (2008 —
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2016) ou até 2019, como € o caso da tabela acima, pois, nos anos de 2017, 2018 e
2019, manteve-se a complementagao da Unido em percentual idéntico ao de 2016,
8,26% da receita estimada do referido fundo.

Todavia, alerta-se para a necessidade da aprovagio de um Fundeb
permanente, tendo em vista que essa politica ocupa um lugar temporario na
Constituicao Federal, com prazo de término em 2020. Entende-se que é necessario
que a complementacio da Unido se torne mais efetiva e volumosa no que tange aos
recursos complementados pelo governo federal. Entretanto, desde a discussao da
Proposta de Emenda Constitucional em 2015, a mudanca de perfil de gestio fiscal
da Unido, em decorréncia da destituigio da Presidente jd supracitada e a eleigdo
do atual ocupante do Poder Executivo nacional, tornaram o debate em torno do
Fundeb uma pauta secundaria, mediante a pressio do mercado e dos ocupantes
de ministérios em torno de reformas, sejam no campo trabalhista, previdenciario,
tributdtio e/ou administrativo, algo preocupante para a manutenc¢io de politicas
de financiamento com cunho redistributivo e equitativo.

CONSIDERACOES FINAIS

Uma concepgio politica de valorizacdo do professor pode ser traduzida
em um viés de luta, enfrentamentos e disputas historicas, em que o desdobramento
da politica educacional simboliza o estado atual desse embate (GROCHOSKA,
2015). Nessa perspectiva, compreender a politica publica educacional de
remuneracio docente implica na importancia dos marcos legais ¢ a necessidade
de alocacido do fundo publico para sua efetividade. Nesse viés, concorda-se
com Camargo e Jacomini (2011, p. 159) que “ha garantias juridicas suficientes
para que o professor tenha condi¢des de trabalho, possibilidade de formacao e
remuneracio minima”.

Nesse viés, ¢ possivel afirmar que o perfodo analisado (2008 — 20106)
foi composto de uma série de avancos em torno da valorizagdao da remuneragiao
docente, com destaque para o estabelecimento de um PSPN e, especificamente
na analise deste trabalho, a complementagdo financeira da Unido, que auxiliou na
reducio da desigualdade remuneratéria média. O viés abordado neste trabalho
enfatiza que, apesar da valorizagdo real supracitada, hd em curso uma disputa
politica pelo fundo publico federal em que o dispéndio com os servicos de rolagem
da divida publica se apresenta como a maior despesa e, consequentemente,
vultuosa alocacao do fundo publico para tal.

Portanto, sao disputas politicas em que a financeiriza¢ao da riqueza, via
pagamentos de juros e amortizacio aos detentores de titulos da divida publica e o
aporte financeiro do governo federal na complementagio da Unido para o Fundeb,
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visando a ampliacao do direito a educacdo de qualidade e, consequentemente,
melhoria da valorizagdo dos professores pela ampliagdo de sua remuneracio,
parecem compor segmentos da dinamica de disputa pelo fundo publico, que, na
auséncia de uma politica de fundos permanente com ampliagio da participagao da
Unifo no complemento do fundo, objeto de luta atual em vias de fim do Fundeb
em 2020 como Emenda Constitucional no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, podem representar ameagas para o contexto de valorizagdo docente
apresentado.
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