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Resumo

O artigo versa sobre o financiamento da educacdo no Brasil e objetiva propiciar a
compreensdo de que politicas publicas implantadas no Pais e novas agdes a serem
implementadas necessitam ser sustentadas em uma base sdlida de financiamento. O Piso
Salarial Nacional € um exemplo de politica que necessita de aporte financeiro para ter
sustentacdo, pois, desde a sua promulgacao, as justificativas dadas pelos entes federados
para o seu nao cumprimento esbarram na impossibilidade financeira. Depreende-se da
pesquisa realizada que a ampliacdo de recursos a serem investidos nesse setor social € uma
necessidade urgente e implica: aporte de novos recursos financeiros; elevagéao para 10% do
percentual do PIB a ser investido na educagéo; execu¢cdo da meta 20 do novo PNE e,
principalmente, da meta 17, de modo a alcancar o efetivo cumprimento da Lei do PSPN.

Palavras-chave: Financiamento da educac¢ao. Piso Salarial Nacional Docente. Aporte de
Novos Recursos Financeiros.

The National Wage Floor in the Context of Education Funding in
Brazil: limits and possibilities of compliance

Abstract

This article addresses the funding of education in Brazil, aiming to provide the understanding
that the public policies implemented in the country, and new actions to be established, need
to be sustained on a sound basis of how they can be financed. The National Wage Floor is an
example of a policy that needs financial support, since from its promulgation the justifications
given by the federated entities for their non-fulfillment are based on financial impossibility. It
appears from the research that the increase of resources to be invested in this social sector is
an urgent need and implies: the contribution of new financial resources; an increase to 10% of
the GDP to be invested in education; implementation of goal 20 of the new National Education
Plan and, especially, goal 17, in order to achieve effective compliance with the National Wage
Floor legislation.
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Introducao

No Brasil, a ideia de educacdo como uma obrigagdo, garantida efetivamente a
populagdo, aparece desde o Império, quando algumas Provincias declararam a
obrigatoriedade do ensino primario. A questao do direito a educagcido também se fez presente
nas diversas Constituicdes do Pais e a gratuidade, que aparece na Constituicao Federal de
1824, colocou o Brasil entre os primeiros paises do mundo em que a educacgao gratuita é
prevista na legislagcdo, mas sem, no entanto, ser efetivamente transformada em politica
publica e garantida de fato a populagcéo. De forma mais abrangente ou restrita, as diversas
Constituicbes brasileiras sempre fizeram referéncias a educagéo, mas é na Carta Magna de
1988 que a questdo do direito a educacdo e a obrigatoriedade e gratuidade do ensino
aparecem de forma mais ampla, a saber, nos artigos 6°, 205 e 208. Todavia, para a garantia
da oferta do ensino publico gratuito e de qualidade para todo e qualquer cidadao brasileiro,
faz-se necessario contar com a disponibilidade de recursos publicos suficientes para dar
sustentacao as diversas politicas publicas educacionais e, na historia da educagao brasileira,
nem sempre o0 poder publico no Brasil enxergou a educagdo como um direito social que se
coadune com o pleno exercicio da cidadania.

Com a questao salarial do professor, o descaso e/ou a desresponsabilizagao do Estado
brasileiro nao foi diferente. Foram quase dois séculos de desvalorizagio para se chegar a Lei
do Piso Salarial Profissional Nacional, que é uma conquista resultante das mais emblematicas
lutas dos profissionais da educacgao basica brasileira na busca pelo reconhecimento social da
profissdo docente e pela isonomia salarial. Porém, embora ela tenha sido sancionada ha
quase uma década, ndo encontrou o aporte de recursos necessarios a sua efetivacao, o que
tem provocado descontentamento aos educadores e embates entre estes e o poder publico.

Assim, neste trabalho, que é resultado de um estudo de natureza exploratéria de cunho
bibliografico e documental, debate-se a questao do financiamento da educagao no Brasil, sua
incorporacéo na legislagéo brasileira e a sua vinculagao direta quando discutimos direito a
educagao, qualidade do ensino, carreira e salario docente. Também se discute sobre a
Politica de Fundos (Fundef e Fundeb) e a complexa sistematica de redistribui¢cdo de recursos
entre municipios e estados, a complementagcdo da Unido, os limites e possibilidades de
sustentacdo do Piso salarial docente; e finaliza destacando a vinculagdo dos recursos
aplicados em educagao a um percentual do Produto Interno Bruto (PIB) e a sua relagdo com
o futuro da educacao brasileira e com o efetivo cumprimento do piso salarial nacional
atualmente.

O salario docente no contexto do financiamento da Educagao no Brasil

Nos primeiros 50 anos do Brasil como coldnia de Portugal (1500-1549), segundo
Monlevade (1997, p. 19), os reis portugueses, ao contrario dos espanhois, que fundaram
escolas, colégios e universidades em suas colbnias americanas do Caribe, Atlantico e do
Pacifico, resolveram fazer no Pais uma “educacdo sem escola e sem despesas”. A escola
formal foi negada aos adultos e criangas indias, assim como aos brancos missionarios e,
portanto, ndo houve gasto com professores/as.

A sociedade colonial, inicialmente organizada em capitanias hereditarias, provocou as
primeiras mudancgas na estrutura social e politica do Pais, mas o sistema fracassou em funcao
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da grande distancia da Metropole, da falta de recursos e outros, exigindo que o Estado
portugués se fizesse presente na pessoa do Governador Geral, primeiro na Bahia e depois
no Rio de Janeiro, cercado de militares e fiscais que garantiram a ordem colonial e o fluxo de
impostos para dar sustentacdo ao luxo da Corte em Lisboa. Dessa forma, a principal forma
de tributacdo no Brasil Col6nia era o Quinto, que correspondia a 20% das extragées das minas
de ouro, prata ou ouro metal, a que a realeza tinha direito. A nova organizagdo social
estabelecida nesse periodo, com fazendas de casa-grande e senzala, cidades de sobrados e
mocambos, por sua vez, clamou por escolas e professores que ensinassem a fé e os
costumes, ou, como afirma Monlevade (1997), que educassem uns para mandar e outros para
obedecer.

E nesse contexto que a Corte portuguesa delega concessao real aos jesuitas para
assumirem a educacgéao basica no Brasil, inaugurando, pois, 200 anos de escola publica sem
despesas para o Estado (1549 a 1758).

Com a expulsado dos jesuitas do Brasil, a educagado escolar entre 1758 e 1772, na
Colbnia, caracterizou-se como zero de educacgao publica, uma vez que o que se instituiu nesse
periodo foi 0 esquema de aulas régias, obra prima politica do Marqués de Pombal, que assim
funcionava: a pessoa que soubesse um pouco mais que outras, e quisesse lecionar,
procurava um vereador da Camara Municipal local que, por sua vez, solicitaria ao rei uma
permissdo para o interessado assumir a aula pretendida em nivel primario ou secundario,
devia matricular os alunos e recebia da Camara ‘um vencimento mensal’, fruto de um
imposto criado para este fim, o “subsidio literario”, taxa cobrada das destilarias de cachaca
e agougues, que eram as duas atividades econémicas do mercado local na época.

A partir de 1800 varias mudancas sociais, politicas e econémicas ocorreram no Brasil
com a vinda da familia Real para a Colbnia: a) crescimento das cidades de Salvador e Rio de
Janeiro, como polos comerciais e administrativos da metropole proviséria; b) Independéncia
do Brasil em 1822 e D. Pedro | como Imperador, em 1824, outorga a primeira Constituicao
brasileira, seguida da Primeira Lei de Ensino (1827), que garantia ensino publico e gratuito
em todas “as villas e logares do pays” (MONLEVADE, 1997, p. 27). Nesse contexto, foram
implantadas as Provincias, reduzindo o poder local das Camaras Municipais e criando as
bases da federacdo e da unidade nacional. As transformagdes ocorridas favoreceram o
impasse instaurado no sistema educacional brasileiro nesse periodo: o crescimento da
demanda de alunos para cursos primarios e secundarios e a escassez de recursos humanos
(os jesuitas haviam sido expulsos) e financeiros para abrir e manter as escolas, uma vez que
a Corte portuguesa retornou para Lisboa, repatriando ouro e professores. A crise na oferta de
escolas publicas favoreceu o surgimento dos primeiros empresarios do ensino, que ofereciam
escolas pagas no Rio de Janeiro e outras cidades maiores. Como se V&, as aulas régias, além
de insuficientes para atender a demanda, continuavam descentralizadas e desqualificadas.
Quanto aos docentes e os seus salarios, a indicacao era feita pelas Camaras Municipais e, a
nomeacao, pelo Rei ou Imperador, inaugurando a submissao politica daqueles as autoridades
e interesses do governo.

Em 1834, por forca do Ato Adicional a Constituicdo de 1824 e das Constituicoes
Estaduais, a responsabilidade em oferecer instrucido elementar em escolas primarias e
secundarias publicas passa do governo central do Império para as Provincias, favorecendo a
descentralizagdo da educagéo publica, aproximando o usuario da autoridade responsavel
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local. Todavia, as provincias foram agravadas com um encargo a que nao puderam responder
devido a falta de recursos financeiros, humanos e materiais, deixando os seus representantes
eleitos as voltas com dois grandes problemas: garantir escolas primarias e secundarias para
os filhos dos eleitores e ‘melhores salarios’ para os professores. Segundo Nagle (1974), a
principal caracteristica do ato adicional foi delimitar competéncias das assembleias
legislativas provinciais e do governo central no campo das instrugdes, estabelecendo-se,
assim, a tendéncia de o governo central responsabilizar-se pelo ensino superior e, as esferas
locais, pelas séries iniciais, denotando o fato de, conforme Rossinholi (2010), ter sido muito
mais uma caracteristica politica e social que estabeleceu o descomprometimento com a
formacao de base em detrimento ao ensino superior.

Quanto ao financiamento das agdes educacionais, a expansao das cidades também
favoreceu a demanda pelo comércio de mercadorias, o que viabilizou a cobranga de tributo
correspondente ao atual Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), o que
corroborou para a multiplicagcado de escolas primarias e secundarias, a cargo das provincias
do Império e, a partir de 1889, dos estados da Republica. Todavia, sendo a maioria da
populacdo consumidora residente na zona rural, os bens de consumo eram produzidos no
préprio local, nao circulando no mercado regional e nacional, escapando do fisco. Assim, a
arrecadacao de impostos era insuficiente para construir e custear mais escolas publicas,
gerando grandes disparidades na oferta educacional entre os estados brasileiros desde
aquela época, bem como desigualdade salarial entre os/as docentes.

Na década de 1930, o processo de urbanizacdo e industrializagao intensificou-se no
Brasil, havendo em correspondéncia uma explosédo educacional devido ao ajuste seletivo ao
capitalismo industrial. Novas demandas surgiram, como saneamento, rodovias, fontes de
energia mantidas com recursos publicos, bem como o surgimento de escolas municipais
financiadas por seus tributos.

Em 1934 foi promulgada a primeira Constituicdo Federal (CF) brasileira a vincular uma
percentagem de recursos para a educagao, provenientes da receita de impostos: 10% - Uniao;
20% - estados e Distrito Federal; e, 10% - municipios. Além da vinculagao de recursos, a
CF/34 exigiu que os profissionais do magistério adentrassem ao servigco publico através de
concurso de provas e titulos e, embora nao faga mencdo ao salario docente, deixou
subtendido que estes profissionais ndo poderiam receber menos do que um “salario minimo”
(conquista trabalhista criada nessa Constituicdo), pois proibia qualquer tipo de distincdo
salarial baseada em critérios de sexo, idade, nacionalidade e estado civil.

A CF/1937, outorgada no governo de Getulio Vargas, implantou a ditadura do Estado
Novo e representou um retrocesso na educagao em relagao a sua predecessora. Suprimiu a
vinculacéo da receita de impostos destinados a pasta e o ensino, embora continuasse gratuito
e obrigatério, dos menos necessitados cobrava-se uma contribuigdo mensal para a caixa
escolar como forma de solidariedade. Quanto ao piso salarial docente, este também nao é
tratado na Constituicdo de 1934, ficando a remuneragao desses profissionais vinculada ao
salario minimo.

Por sua vez, a CF de 1946, no art. 169, retomou os impostos federais e, quanto aos
impostos municipais para a educagao, vinculou uma percentagem do Fundo de Participagéo
dos Municipios e outra das receitas tributarias proprias, ficando assim determinada: Uniao -
10%; estados e Distrito Federal - 20%; Municipios - 20%. Com relagao ao professor, exigia

FINEDUCA - Revista de Financiamento da Educagao, Porto Alegre, v. 9, n. 22, 2019.

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




ISSN: 2236-5907

TEIXEIRA, Eliara Cristina Nogueira da Silva; NUNES, Claudio Pinto

O Piso Salarial Nacional no Contexto do Financiamento da Educa¢io no Brasil

apenas a entrada deste no servigo publico através de concurso de provas e titulos; nem uma
referéncia a questao salarial, presumindo-se que percebiam apenas o salario minimo.

Na Lei de Diretrizes e Bases da Educacgéo de 1961, LDB 4.024/61 (BRASIL, 1961), os
percentuais a serem gastos pela Unido com a educacéo foram alterados de 10% para 12%,
permanecendo os mesmos 20% para estados, Distrito Federal e municipios. No artigo n°® 92,
paragrafo 1°, foram constituidos os fundos nacionais do ensino primario, ensino médio e do
ensino superior com nove décimos dos recursos destinados a educacdo (ROSSINHOLI,
2010), o que, segundo Oliveira (1999), caracterizou menos recursos para o0 ensino primario,
uma vez que o numero de alunos nao era 0 mesmo para todos os niveis e o0 ensino primario
era gratuito e obrigatério — fato que acarretou em salas de aulas superlotadas e salarios
miseraveis para o professor.

O Governo Militar, também nessa época, criou a contribuicdo adicional do salario-
educagao, muito embora essa vinculagcéo tenha sido relaxada apds 1964, sendo suprimida
pela CF de 1967, promulgada durante a Ditadura Militar. Para Germano (1994), esse periodo
revelou um profundo descomprometimento com o financiamento da educagdo publica e
gratuita, negando na pratica a valorizagdo da educag&o escolar e incentivando a privatizagao
do ensino, transformando-o num negécio rendoso e subsidiado pelo Estado. A Emenda
Constitucional de 1969 retrata bem isso quando vincula recursos somente na esfera do
municipio (20%), favorecendo assim a iniciativa privada. De acordo com Monlevade (1997),
sem duvida foram o ICM dos estados desenvolvidos e o FPM dos municipios
subdesenvolvidos que financiaram a educagao publica na década de 1960. Quanto aos
professores publicos da educacdo basica, o flagelo e a desvalorizagdo tomou conta da
categoria com o aumento de aulas e/ou multijornada de trabalho, formacéo aligeirada e
arrocho salarial.

O periodo correspondente aos anos de 1970 e aos anos antecedentes da Carta Magna
de 1988 foi caracterizado por muitas contradicdes no cenario educacional brasileiro, e entre
estas: a lenta ampliagdo da educacao infantil e do ensino médio publico; o sufocamento dos
movimentos de alfabetizacéo; o fracasso da proposta de profissionalizacdo do ensino médio;
a explosao de nichos de oferta do ensino particular; a descaracterizacao das Escolas Normais
e desqualificacdo das Licenciaturas, entre outros. Estas duas ultimas contradigcbes apontadas
denotam a n&o valorizacdo da profissdo docente, pois atacam diretamente a sua
formacao/qualificacdo, bem como o salario da categoria.

A LDB 5692/71 foi o marco desse periodo, pois, além de fixar as diretrizes e bases para
o ensino de 1° e 2° graus, tornou a escolarizagao obrigatéria em 08 anos e estabeleceu a
aplicacdo de 20% do FPM no ensino. Acentua-se nesse periodo a desproporcdo dos
encargos: alguns municipios pobres com muitos alunos nas suas redes e outros ricos com
poucos alunos matriculados no 1° grau. Para Oliveira (1999), a LDB 5692/71 implicou avangos
no sentido da descentralizacdo, pois atribuiu responsabilidades aos Conselhos Federal e
Estadual de Educacao, aos estabelecimentos de ensino, além da criagdo dos Conselhos
Municipais de Educagéo onde fosse possivel; mas o controle e as decisdes foram mantidos
na Unido. Quanto aos profissionais do ensino, exigiu-se a formagédo minima, licenciatura
plena, e, quanto ao salario, instituiu em seu artigo n. 39 que “[...] os sistemas de ensino devem
fixar a remuneragéo dos professores e especialistas de ensino de 1° e 2° graus, tendo em
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vista a maior qualificagdo em cursos e estagios de formacgado, aperfeicoamento ou
especializacdo, sem distingao de graus escolares em que atuem” (BRASIL, 1971).

No final da década de 1970 e inicio da de 1980, com o agravamento da crise econémica
e situacgao financeira no Pais por causa do endividamento interno e externo do setor publico,
houve uma grande pressao para mudancgas no setor tributario de forma a aumentar as receitas
dos estados e municipios e contribuir para o estabelecimento do federalismo fiscal no Brasil.
De acordo com Melchior (1987), nesse periodo os gastos do MEC estavam concentrados no
ensino superior (69,09% em 1978), havendo, portanto, a necessidade de descentralizagcao de
recursos para que estados e municipios pudessem investir nos outros niveis de ensino. Essas
mudancgas vieram com a Emenda Passos Porto, que operou uma minirreforma tributaria,
aumentando a participagao dos estados, Distrito Federal e municipios nas receitas da Uniao,
elevando o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e o Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE), fundos compostos dos principais impostos arrecadados e transferidos da
Unido: o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e o Imposto de Renda e proventos (IR).
Aprovada na sequéncia, a Emenda Jodo Calmon também trouxe mudangas, uma vez que
fixou percentuais minimos das receitas préprias e transferéncias constitucionais para o
investimento em educacédo: a Unido deveria investir o minimo de 13% e, os estados, Distrito
Federal e municipios, o0 minimo de 25%.

Essas medidas foram tomadas para aumentar a participacdo dos estados e municipios:
a carga tributaria aumentou com a elevacao do IR e, juntamente a isso, houve elevagao do
percentual que compunha o FPM e FPE, buscando fortalecer os estados e municipios e
rediscutir o federalismo no Brasil. Todas essas mudancas, segundo Melchior (1987), levaram
a configuragao assumida pela Constituicao Federal (CF) de 1988 e, principalmente, deveriam
levar a melhoria da educacéo.

A CF/88, como afirma Rossinholi (2010), caracterizou-se pela descentralizacao
financeira, representando um aumento da participacdo dos estados e principalmente de
municipios na arrecadacao tributaria e na receita disponivel. Também manteve, conforme
Amaral (2012), a contribui¢gdo paga pelas empresas, chamada salario-educacao, que deveria
dirigir-se, obrigatoriamente, ao financiamento da educacéao basica.

Ademais, estipulando no seu artigo 205 “a educagao como direito de todos e dever do
estado e da familia”, a Carta magna de 1988 (BRASIL, 1988) permitiu que a educacao
devesse ser financiada tanto com recursos publicos arrecadados da populagao brasileira
quanto com recursos oriundos das familias por meio do pagamento de mensalidades, no caso
das escolas privadas, pois no seu artigo 206 determina que as escolas publicas devam ser
gratuitas. E, no artigo 212, estabeleceu-se a vinculagdo do minimo de recursos financeiros
arrecadados de impostos pagos pela populagdo, que devem ser aplicados nas escolas
publicas do Pais: a Unido aplicara nunca menos que 18% e estados, Distrito Federal e
municipios o0 minimo de 25%, na manutengéo e desenvolvimento do ensino (MDE). E, dentre
as despesas consideradas MDE, esta “remuneracgao e aperfeicoamento do pessoal docente
e demais profissionais da educagéo”, conforme preconiza a LDBEN 9.394/1996, artigo 70
(BRASIL, 1996b).

Os recursos arrecadados pela Unido sdo transferidos aos estados e municipios e parte
dos impostos arrecadados pelos estados é transferida aos municipios. No caso dos
municipios, estes devem aplicar o minimo de 25% dos impostos por eles arrecadados,
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adicionando-se os repassados pela Unido e pelos estados. Assim, para compreender o
financiamento da educacéo brasileira, € necessario, primeiramente, o entendimento de que
0s recursos publicos sédo provenientes da arrecadagéo de impostos oriundos da sociedade e
da contribuicdo do salario-educagao recolhido das empresas e que sao colocados a
disposicdo dos governos federais, estaduais, distritais e municipais para implementacao de
politicas publicas.

Ainda sobre a CF/88, destaca-se também o fato de esta ter instituido a educagdo como
um direito constitucional dos individuos, bem como um direito “publico subjetivo” (art. 208).
Sobre isso, Oliveira (2002, p. 15) enfatiza que “o direito a educacao € hoje reconhecido como
um dos direitos fundamentais do homem e é consagrado na legislagdo de praticamente todos
0s paises”, 0 que caracteriza a educagao como um direito fundamental para o pleno exercicio
da cidadania. E, para concretizacdo desse direito, os legisladores, durante a sua construcéo,
destacaram como essencial o regime de colaboragdo entre entes federativos para
cumprimento desse dever. “A Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
organizarao em regime de colaboragao seus sistemas de ensino” (BRASIL, 1988, art. 211). O
artigo 211, paragrafo 1°, ainda destaca que a Unido exercera, em matéria educacional, a
funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagcdo das oportunidades
educacionais e padrao minimo de qualidade de ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios (grifo nosso). Esse aspecto fora
destacado, haja vista o artigo 4° da Lei n° 11.738/2008, Lei do Piso, determinar que a Unido
deve complementar financeiramente os recursos dos entes federativos que justificarem e
comprovarem sua necessidade e incapacidade orgamentaria para pagamento do piso salarial
docente.

Quanto a categoria magistério e sua valorizagao, apdés 161 anos a contar da primeira
Lei do Ensino, em 1827, que previa o pagamento de salarios como forma de valorizar os
professores, a CF/88 trouxe em seu artigo 206, entre os principios basilares para a ministracao
do ensino, o inciso V com o seguinte texto: “[...] valorizagdo dos profissionais do ensino,
garantido, na forma da lei, plano de carreira para o magistério publico, com piso salarial
profissional e ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos, assegurado
regime juridico Unico para todas as instituicdes mantidas pela Unido” (BRASIL, 1988, art. 206).
Ainda nao foi dessa vez que o piso salarial para o magistério foi orientado para ser instituido
‘nacionalmente’.

Diante do exposto, depreende-se que a questido do direito a educacao se fez presente
nas diversas Constituicbes do Pais e a gratuidade, que aparece na CF de 1824, colocou o
Brasil entre os primeiros paises do mundo onde a educacgao gratuita aparece na legislacao,
mas sem, no entanto, ser efetivamente transformada em politica publica e garantida de fato a
populagao. Isso porque, para garantir a oferta do ensino publico gratuito e de qualidade para
todo e qualquer cidadao brasileiro, faz-se necessario contar com a disponibilidade de recursos
publicos suficientes para dar sustentacdo as diversas politicas publicas educacionais. Além
disso, conclui-se também da analise empreendida que a valorizagdo docente, sustentada nos
pilares formagéo e remuneragao condigna através da instituicdo de um piso salarial nacional,
nao se fez presente nas constituicbes brasileiras. A CF/88 recomenda garantir o piso salarial
como forma de valorizar os profissionais, mas o fato de néao instituir o termo “nacionalmente”
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abriu procedéncia para que estados e municipios criassem os proprios pisos salariais, o que
acentuou as desigualdades salariais ja existentes entre os entes federados.

De acordo com Monlevade (1997), nos anos posteriores a promulgacao da Carta Magna
de 1988 a Unido investia os seus 18% cada vez mais no ensino superior e cada vez menos
no ensino fundamental, além de cortar 20% dos 18% para um Fundo Social de Emergéncia
(atual DRU), quando da inauguracao do Plano Real, através da desvinculacao de receitas da
Unido, mecanismo que permitia ao governo federal usar livremente 20% de todos os tributos
federais arrecadados de contribuicbes sociais, comprometendo os FPM e FPE.
Complementando a crise que se agravou, inexistia no Pais um Plano Nacional de Educacéao
e uma lideranga da Unido para ordenar os gastos da educagao, o que levou os estados e
municipios a pensar politicas proprias para enfrentar a sobrecarga, as despesas e os desafios
da demanda.

E no contexto apresentado que se realizam, no Férum Permanente de Valorizacdo do
Magistério, estudos com o objetivo de resolver o problema da desvalorizagdo salarial do
professor, propondo a viabilizacao de “[...] um Piso Salarial Profissional Nacional, através da
articulagao das receitas da Unido, Estados e Municipios através de Fundos” (MONLEVADE,
1997, p. 65). Assim, em 1994, dois importantes instrumentos foram articulados: o Acordo
Nacional e o Pacto Nacional pela Valorizacdo do Magistério e pela Qualidade do Ensino.
Contudo, apds a posse do presidente Fernando Henrique Cardoso, em janeiro de 1995, o
ministro da educacgao, Paulo Renato Souza, nao considerou o Piso salarial nacional como um
insumo importante para a solugao dos problemas detectados no Forum, mas propds a criagéo
de Fundos Estaduais, que objetivava o equilibrio das destinagdes de verbas vinculadas as
redes estaduais e municipais de cada estado, pelo critério da disponibilidade de recursos
proporcionais ao numero de matriculas de cada rede. No ano seguinte (1996) foi criada a
Emenda Constitucional (EC) n. 14/96, que regulamentou o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério (Fundef) e que trouxe
modificagdes ao texto do artigo 60 da CF/88 no que se refere a universalizagdo do ensino e a
remuneracdo do professor. E exatamente sobre os fundos de financiamento da educacéo
(Fundef e Fundeb) e seus contributos para a instituicao de um piso salarial nacional para os
profissionais da educagao que trataremos a seguir.

A Politica de Fundos (Fundef/Fundeb) de financiamento da
educacao brasileira

A ideia da constituicdo de um fundo de recursos financeiros para o financiamento da
educacgao no Brasil remonta a década de 1960, quando o educador Anisio Teixeira, em seu
livro Educacédo um direito, publicado em 1968, fez uma analise sobre a CF de 1946 no que se
refere aos percentuais minimos estabelecidos na época (10% Unido e 20% estados e
municipios) para serem aplicados no financiamento da educacgao brasileira, no qual afirmou
que esses recursos deveriam ser utilizados de forma solidaria entre os entes federados por
meio da criagdo de um fundo que os contivessem, podendo ser utilizados na diminuicao das
desigualdades econdmicas e culturais que levariam a formacao desigual dos alunos.

O Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério (Fundef), criado pela EC 14/96, era composto de parte dos recursos vinculados
pela Constituicdo Federal de 1988 (15% do FPE, do FPM, do ICMS, do IPI-Exp e da
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Desoneracao de Exportacdes - Lei Kandir) e que deveriam ser aplicados exclusivamente no
ensino fundamental. Esse fundo era constituido em cada estado e o seu objetivo era
redistribuir os recursos, retirando recursos de alguns municipios e remetendo a outros, como
meio de uniformizar o valor aplicado por aluno dentro daquele estado, no ensino fundamental.
O valor-aluno, por sua vez, era divulgado pelo governo federal, que tinha o dever de
suplementar os recursos caso algum estado nao atingisse esse valor minimo anual por aluno
estabelecido. Com relacdo a questdo do valor-aluno/anual, estudiosos do assunto, como
Davies (1998) e Monlevade e Ferreira (1997), criticaram os valores divulgados nos anos
posteriores a promulgacao da Lei 9.424/1996, que instituiu o Fundef. O artigo 6° estipulou
que, exceto no primeiro ano de vigéncia do Fundo, em que o valor minimo anual por aluno
deveria ser R$ 300,00, nos anos posteriores o valor anual seria fixado por ato do Presidente
da Republica e ndo poderia ser inferior a previsao da receita total do fundo e a matricula total
dos alunos do ensino fundamental do ano anterior, acrescida da estimativa de matricula.
Todavia, Monlevade e Ferreira (1997), numa analise feita no ano de 1998, afirmam que,
embora o Ministério da Fazenda tivesse projetado valores da arrecadacéo total do fundo e da
matricula de alunos que resultasse num valor minimo correspondente a R$ 423,07, o governo
federal divulgara o valor minimo como sendo R$ 315,00, descumprindo o estabelecido na lei.

Com relagao a subvinculagao de recursos, o Fundef estipulou o minimo de 60% de
recursos do fundo para serem gastos com o pagamento dos profissionais do magistério, e os
40% restantes com as atividades relacionadas ao MDE. Além disso, o Fundef tinha como
objetivo o estabelecimento de recursos minimos para o ensino fundamental, garantindo aos
estados e Distrito Federal, que ndo apresentassem condigdes de cumprir o valor minimo por
aluno necessario para o estabelecimento de um padrao de qualidade, com recursos proprios,
a complementacdo de recursos da Unido (art. 5°). Entretanto, de acordo com Rossinholi
(2010), o baixo valor complementado pela Unido ao Fundef ndo levou a redugao das
desigualdades regionais originadas pelas diferencas de arrecadacao entre os estados, mas

sim ao baixo comprometimento financeiro da Unidao com a educacéo basica.

Para melhor retratar essa situacao, vale destacar que a EC n. 14/96 também alterou o
artigo 211 da CF/88, determinando a “[...] atuagdo prioritaria dos estados, no ensino
fundamental e médio, e dos municipios, na educagao infantil e no ensino fundamental,
devendo a Unido agir complementarmente na educacgao basica” (BRASIL, 1996a, art. 211).
Essa alteragdo provocou um aligeiramento no processo de municipalizagdo do Ensino
Fundamental Regular (EFR), pois o critério para vinculagdo de recursos do Fundef era o
numero de alunos efetivamente matriculados no EFR. Entretanto, a municipalizagéo induzida
desencadeou algumas criticas, pois a maioria dos municipios brasileiros n&do possuiam
condicbes adequadas, seja na parte fisica, administrativa ou na preparagdo docente para
assumir um aumento tao repentino na quantidade de alunos. As criticas mais evidentes foram
as relacionadas a preocupacio excessiva da municipalizagdo com o aumento de recursos
financeiros e ndo com a melhor forma de oferecimento do ensino fundamental.

Para Pinto (2002), o Fundef pouco acrescentou a situagao inicial do financiamento da
educacao. Com a desresponsabilizacdo da Uniado, pouco se podia fazer para a reducéo das
desigualdades regionais. Conforme Rossinholi (2010), em 2005, a participagao de cada ente
federado nas contribuicbes existentes ocorria da seguinte maneira: 94,2% para a Uniao,
4,64% para os estados e 1,14% para os municipios, sendo que as contribuicbes

FINEDUCA - Revista de Financiamento da Educagao, Porto Alegre, v. 9, n. 22, 2019.

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




ISSN: 2236-5907

TEIXEIRA, Eliara Cristina Nogueira da Silva; NUNES, Claudio Pinto

O Piso Salarial Nacional no Contexto do Financiamento da Educa¢io no Brasil

representavam 35,91% da receita tributaria brasileira. Em outras palavras, a Unido teria
capacidade financeira para melhor complementar os entes federados, de forma a promover,
ao invés da redistribuicdo de recursos entre os estados e seus municipios, uma redistribuigdo
nacional, que seria mais justa; mas, de acordo com a analise realizada por Castro e Duarte
(2007) sobre a relacao de gastos em educacéao, no periodo de 1995-2005, houve na verdade
uma reducao de 32,93% dos recursos aplicados pela Unido no ensino fundamental, enquanto
0s gastos municipais aumentaram em 127,43%.

Assim, embora a quase universalizagdo do ensino fundamental fosse considerada um
aspecto relevante do fundo, os aspectos negativos se sobressairam mais, como: “[...] o
descaso originado em outros niveis de ensino, a desresponsabilizacédo da Unido, baixos
recursos existentes e incapacidade de redugdo das desigualdades regionais, a
municipalizagdo induzida e acelerada, além de problemas na gestao e controle do fundo [...]”
(ROSSINHOLI, 2010, p. 80). Ademais, as desigualdades regionais contribuiram para acentuar
ainda mais gritantes diferencas salariais entre os professores brasileiros, além da
intensificagao e precarizagéo do trabalho docente devido a municipalizagao aligeirada. Foram
tais aspectos que contribuiram e influenciaram na elaboragéo do seu substitutivo: o Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educagao (Fundeb).

A EC 53/2006 que criou o Fundeb incorporou algumas criticas com relagdo ao antigo
Fundef e outras ndo. Incluiu o paragrafo 5° ao artigo 211 da CF/88, reafirmando que a
prioridade é o ensino regular, agora de toda a educagao basica. Altera o § 5° do artigo 212,
substituindo a referéncia ao ensino fundamental pela educagao basica no recebimento do
salario-educacao; também incluiu, nesse mesmo artigo, o paragrafo 6°, que estabelece cotas
estaduais e municipais proporcionais ao numero de alunos na distribuicdo do salario-
educacdo. Também altera no artigo 60, das Disposi¢des Transitérias, o periodo de duragao
do novo fundo de financiamento da educacao para 14 anos, bem como a sua composigao. Os
impostos que ja faziam parte do Fundef tém seu percentual alterado de 15% para 20%,
gradativamente, no prazo de trés anos (16,66%, no primeiro ano; 18,33%, no segundo; e 20%
a partir do terceiro ano). Quanto a complementacgao da Unido, que a partir do quarto ano de
vigéncia do Fundeb passou a ser o equivalente a 10% do valor total dos recursos do fundo,
Rossinholi (2010) considera como ganho importante para a educagao brasileira, pois se diferiu
do texto proposto pelo Executivo inicialmente, em que os valores eram bem menores.

Para a remuneragéao dos profissionais do magistério, o Fundeb mantém a vinculagao do
percentual de 60% dos recursos do fundo para esse fim, alterando apenas a redacgao, visto
que, na EC 14/96, fazia referéncia ao pagamento apenas dos professores do ensino
fundamental em efetiva docéncia. Além disso, fora estipulado prazo para fixar, em lei
especifica, o “piso salarial nacional”’, além de reiterar a obrigacdo de planos de carreira e
remuneracdo, com capacitacdo profissional através da formagao continuada com vistas a
melhoria da qualidade do ensino. Sobre essa suposta valorizagdo, Davies (2008) afirma que
€ um equivoco achar que apenas aplicando o minimo de 60% dos recursos do Fundeb para
a remuneracao dos professores da educagao basica resultaria em sua valorizacao, pois o
referido fundo nao representa a totalidade dos recursos vinculados a educacgao, ficando de
fora o salario-educacao, os 25% dos impostos municipais proprios (IPTU, ISS, ITBI) e do IR
dos servidores municipais, etc.
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O panorama apresentado, sobre os fundos de financiamento da educagao, permitiu
concluir que estes trouxeram poucos recursos novos a educacao brasileira, uma vez que
apenas promoveram a redistribuicdo, entre governo estadual e prefeituras, de recursos
provenientes de impostos antes ja vinculados a manutencgéo e desenvolvimento da educagéo
(MDE). Segundo Davies (2008), os unicos recursos novos foram os da complementagao
federal, considerados pelo autor como insignificantes no Fundef (1% da receita nacional em
2006) e muito pouco no Fundeb (menos 5% da receita nacional em 2007 e 10% a partir de
2010). Entretanto, vale ressaltar que o valor estimado para o Fundeb, em 2010, era de cinco
bilhdes de reais, considerado inferior ao que a Unido retirava da educacido através da
Desvinculacao de Receitas da Uniao (DRU), mecanismo que permite ao governo federal usar
livremente 20% de todos os tributos federais vinculados por lei a fundos ou despesas. Ou
seja, na pratica, a DRU permite que o governo aplique os recursos destinados a areas como
educagao, saude e previdéncia social em qualquer despesa considerada prioritaria e na
formagdo de superavit primario, possibilitando também o manejo de recursos para o
pagamento de juros da divida publica. A situagao exposta deixa claro que a complementacao
da Unido aos estados e municipios, no periodo citado, ficou neutralizada pelo valor que o
governo federal retirava (e ainda retira) da educacdo com a DRU. E, finalmente, entre as
fragilidades apresentadas, com relagao a politica de Fundos, estdo as poucas chances de um
salto significativo na melhoria salarial dos professores, uma vez que alguns municipios
perderam com os fundos.

O Piso Salarial Nacional para os professores da Educacao Basica e
o seu financiamento

O Piso Salarial Nacional Profissional (PSPN) tem como importante funcdo equalizar a
educacao nacional, tdo marcada por iniquidades regionais, além de constituir-se num insumo
necessario para a valorizacdo dos profissionais da educacao, encarada como condigéo
imprescindivel para a garantia da eficacia na educagao. Porém, foram necessarias duas
décadas de estudos e debates desde a Constituicado de 1988 (quando o termo “piso salarial”
apareceu pela primeira vez numa legislagao brasileira) até chegar a Lei 11.738/2008 e se
instituir de fato o piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico
da educacgao basica.

Tém direito ao piso todos os profissionais do magistério publico da educagao basica que
trabalham dentro da escola: professores e todos os que d&o suporte ao processo ensino e
aprendizagem (diretores, coordenadores e orientadores pedagdgicos, supervisores, etc.). A
Lei do Piso também explicita que a sua implantacdo deveria acontecer gradualmente, entre
2009 e 2010, e ser reajustado anualmente, de forma automatica, com base no crescimento
do valor anual minimo gasto por aluno do ensino fundamental, de acordo com as regras do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizagdo dos
Profissionais do Magistério (Fundeb). Outra exigéncia é que estados e municipios teriam que
elaborar ou adequar seus planos de carreira e remuneragdo do Magistério as exigéncias da
lei do piso até dezembro de 2009. Finalmente, como garantia para o cumprimento do piso
salarial, a lei dispde sobre a participacao da Unido no seu custeio e na sua implementacao
progressiva.
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Assim, apds ser sancionada em julho de 2008, a Lei do Piso gerou expectativas de que
pudesse ser capaz de cumprir com os objetivos pelos quais é defendida pela categoria dos
profissionais do magistério. Isto é, tornar-se ndo apenas um parametro salarial nacional, mas,
sobretudo, garantir uma valorizagdo que de fato corrobore para a melhoria do ensino através
do combate a multijornada de trabalho e ao subemprego. Entretanto, o que se apresenta,
atualmente, € um cenario ndo muito otimista.

Atualmente, embora tenha passado uma década desde a sangdo da Lei n.°
11.738/2008, que regulamenta a alinea “e” do inciso Il do caput do art. 60 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT) para instituir o piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério publico da educacao basica (PSPN), os embates
em torno da mesma questéo continuam em alta, principalmente no tocante a inviabilidade de
pagamento alegada por alguns estados e municipios, de acordo com cada reajuste anual
dado; isto €, gestores de varios estados e municipios brasileiros, sobretudo do Nordeste,
alegam falta de recursos para seu cumprimento.

Desse modo, para a compreensao de como se instaurou tal problematica necessario se
faz entender em que contexto essa politica publica de valorizagao docente foi gestada.

Segundo Vieira (2010, p. 72-73), a pergunta determinante que se buscou responder e
reforgou a criacdo da Emenda Constitucional n. 53/2006, que alterou os artigos 206 da CF/88
e o artigo 60 das Disposicdes Transitérias da mesma Constituicdo, que remetem a Lei do
Piso, foi: “como, atualmente, estados e municipios fixam vencimentos iniciais de carreiras?”.
Conforme a autora, na maioria dos casos, 0s recursos financeiros eram repartidos
desigualmente entre os servidores municipais, com professores recebendo até 100 vezes
menos que outros servidores com o mesmo tempo de escolaridade. A autora ainda pontua
que, no periodo que antecedeu a aprovacao da Lei do PSPN, a Confederagao Nacional dos
Trabalhadores em Educacdao (CNTE) elencou alguns aspectos a serem considerados na
fixacdo do Piso salarial, evidenciando, principalmente, a relevancia das fontes de
financiamento para a composicdo do Piso, o que exige da Unido ndo apenas a
complementacgao que esta fara aos estados que nao alcangarem os valores minimos do custo-
aluno anual, mas que, sobretudo, faga aportes financeiros especificos para garanti-lo.

Quanto ao processo de instituicio do PSPN, Vieira (2013) afirma que este nao
transcorreu pacificamente no Congresso Nacional nem entre gestores, o que pode ser
confirmado pelas inimeras mudangas no texto do Projeto de Lei (PL) n° 619/2007
encaminhado pelo Executivo antes da aprovacao da Lei n°® 11.738/2008; bem como, apds a
sua sancgao, pela Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) impetrada por seis estados
brasileiros. Embora as dificuldades citadas tenham tumultuado o processo, o PL que institui o
PSPN foi unanimemente aprovado pelo parlamento brasileiro; unanimidade que, segundo a
autora, funcionou apenas no plano discursivo, pois no plano real nao se materializou devido
aos percalgos relacionados a politica de aporte de recursos: eram poucas as “[...] alternativas
de aumento de arrecadacgao fora de uma negociacdo da divida interna e de uma reforma
tributaria que taxe o capital, o fluxo financeiro e as fortunas para que o Estado amplie os
investimentos em politicas publicas” (VIEIRA, 2013, p. 201).

Vieira (2013) também afirma que, na conjuntura, houve a preocupagdo com a
necessidade de adotar estratégias para prever mecanismos de financiamento para colocar o
Piso na agenda nacional, ou seja, durante o processo de discussao da implantagéo da Lei, os
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principais interessados ja sabiam dos impasses que acabaram se apresentando, mesmo
assim prosseguiram sem a alocagao de recursos necessarios para dar sustentacdo a essa
politica publica, que tem grande potencial de valorizagao profissional e de incidéncia sobre a
qualidade da educagao.

Também é importante destacar que a instituicdo do PSPN s6 foi possivel no esteio do
Fundeb, fundo que, apesar de diferenciar-se do antigo Fundef, trouxe poucos recursos tanto
para o financiamento da educacido quanto para dar sustentagcido ao cumprimento do piso
salarial docente. Vale lembrar que o Fundeb, principal fonte de financiamento da educacéo,
tem o seu mecanismo de subvinculagéo de recursos assim determinado: 60% no minimo para
pagamento dos/as professores/as e 40% para outras despesas com ensino, como construgao
e reformas de escolas, transporte escolar, material didatico, entre outros. Isto €, ndo se destina
exclusivamente para pagamento do magistério. Apesar disso, de acordo com as pesquisas
realizadas pela CNM em 2011, os dados do SIOPE/2009 revelaram que os municipios
destinaram 73,3% dos recursos do Fundo com o pagamento dos docentes e utilizaram 29,1%
dos investimentos municipais (FPM) com a manutencao e desenvolvimento da educacao,
demonstrando que estdo acima do percentual minimo determinado pela CF/88, que é de 25%.

Conforme evidenciado, o Estado brasileiro € o promotor da politica publica, neste caso
da Lei 11.738/2008, mas em muitos momentos ficou notéria a sua falta de comprometimento
com a complexa situagao na qual se encontra o salario docente. Ou seja, por diversas vezes
se esquivou do problema atribuindo maiores responsabilidades aos municipios, que sao
detentores de menos recursos quando comparados ao montante cumulado pela Unido.

Desse modo, para que a Lei do Piso cumpra o objetivo maior a que se propde, que é a
valorizagao docente através, principalmente, do recebimento de um salario condigno (quando
equiparado ao de outras profissées com formagao equivalente), sera necessario o esforgco
conjunto de todos, Unido, estados e municipios, para alcanga-lo, pois os desafios que estao
postos a frente sdo grandes.

O primeiro e grande desafio que se coloca a Unido (Estado brasileiro) é a urgéncia de
uma reforma ftributaria no Pais. Uma reforma pautada nos principios da equidade,
progressividade e capacidade contributiva a caminho da justiga social e fiscal, priorizando a
justa redistribuicdo de renda. Nao se trata aqui da criagdo de novos impostos que venham
sobrecarregar ainda mais as classes menos favorecidas, mas que o Brasil passe a arrecadar
impostos diretos, como o Imposto Territorial Rural (ITR), que incide sobre a propriedade de
terra, e que provoca, todos os anos, perda de bilhdes de reais que poderiam consubstanciar
politicas publicas educacionais com qualidade, como o pagamento do PSPN, entre outros
servigos publicos sociais.

Outro importante desafio diz respeito a ampliacdo dos recursos que financiam o setor
educacional no Pais, inclusive com a provisao de outras fontes de recursos, uma vez que o
Fundeb, como se apresenta atualmente (insuficiente para dar sustentagdo ao PSPN), nédo
podera mais ser encarado como a “redenc¢ao” da educagéao basica (DAVIES, 2008). Para isso,
0s governos deverao eleger a educagao publica como prioridade, aplicando-se mais que 0s
percentuais minimos determinados pela CF/88, no seu art. 212 (18% e 25% dos impostos, no
caso da Uniao, Distrito Federal, estados e municipios, respectivamente), bem como trabalhar
com afinco e em conjunto para o cumprimento da Meta 20 do Plano Nacional de Educacao
(PNE 2014-2024), instituido pela Lei N.° 13.005 de 25 de junho de 2014 (BRASIL, 2014), que
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trata do financiamento da educacao brasileira; bem como para o cumprimento da Meta 17,
que trata da melhoria do piso salarial nacional para o magistério publico da educacgao basica,
através da equiparacao do seu rendimento médio ao dos demais profissionais com formagao
equivalente, até o final do sexto ano de vigéncia do plano. Entre as estratégias, que irdo
assegurar o cumprimento dessa meta, esta a estratégia 17.4, que propde a ampliagdo da
assisténcia financeira especifica da Unido aos entes federados para implementar politica de
valorizagao docente, em particular o PSPN.

Finalmente, é importante salientar que o investimento que um pais faz na educacao
publica é medido calculando-se o volume de recursos financeiros aplicados neste setor social
como percentual do PIB. Assim, tendo em vista os desafios apresentados, pode-se concluir
que seu cumprimento exigira um esforgo coletivo dos governos (Unido, Distrito Federal,
estados e municipios), de modo a incrementar os recursos educacionais para o equivalente a
10% do PIB, provando que de fato a educacéo € prioridade em suas agendas.

Consideragodes Finais

O cenario apresentado ao longo deste estudo desvelou o pouco investimento da Unido
na educagcdo no Brasil e, consequentemente, a desvalorizagdo docente, que pode ser
evidenciada pelo ndo interesse do poder publico em estabelecer um piso nacional que possa
promover a isonomia salarial entre os educadores brasileiros, num periodo de quase dois
séculos, até se instituir a Lei n. 11.738/2008. Evidéncias estas que podem ainda ser ratificadas
no levantamento realizado em 2014 pela Organizacéo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econbémico (OCDE), em que o Brasil ocupa o penultimo lugar no ranking dos 35 paises
pesquisados que mais investem em educacdo, sendo o0 seu investimento por aluno € no
salario docente, ao ano, trés vezes menor que a média anual dos paises da OCDE. E,
obviamente, esse baixo investimento (5,6% do PIB) tem interferido diretamente na qualidade
do ensino oferecido, bem como na desvalorizacido do professor, pois ainda persistem salarios
aviltados, inexisténcia de planos de carreira, desigualdade salarial entre educadores e outros
profissionais com o mesmo tempo de formagao, entre outros.

Diante do exposto, é forgoso afirmar que o Pais ndo podera mais postergar a ampliagéao
de recursos financeiros necessarios a melhoria da qualidade do ensino brasileiro e ao efetivo
cumprimento de politicas educacionais voltadas para esse fim, como o PNE 2014-2024 ¢ a
Lei do Piso Salarial Nacional dos educadores brasileiros. Tais medidas preveem grande
potencial de valorizagdo docente, sendo necessario para isso o esfor¢o conjunto de todos os
entes federados para alcancar a elevagao para 10% do percentual do Produto Interno Bruto
a ser investido nesse setor social.
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