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RESUMO: Verifica-se, por meio de instrumentos juridico-legais, a valorizacao
dos profissionais da educagao bésica diante da implantagao do Fundeb e do
Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN) no contexto das relagdes federativas
brasileiras. Procedeu-se a pesquisa documental e revisou-se a literatura con-
cernente. Constata-se que, no ambito das relagdes federativas brasileiras, as
politicas educacionais poderiam contribuir para o desenho da coordenagao fe-
derativa, a medida que tais politicas poderiam expressar, por um lado, indicios
de colaboragao federativa no que tange a redugao das desigualdades sociais.
Por outro lado, o exercicio do poder local ainda se apresenta, muitas vezes,
como empecilho a coordenagao federativa por meio da politica educacional, o
que determinaria o forte poder indutor da Unido frente, entre outras situacoes,
a implantacao do PSPN.
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THE APPRECIATION OF BASIC EDUCATION PROFESSIONALS WITHIN
THE CONTEXT OF BRAZILIAN FEDERATIVE RELATIONS

ABSTRACT: By means of legal instruments, the value attributed to (or the ap-
preciation of) basic education professionals is analyzed in face of the imple-
mentation of the Fundeb and the National Professional Wage Floor (NPWF)
within the context of Brazilian federative relations. The research was based on
documents and the relevant literature. Within Brazilian federative relations, the
educational policies could contribute to the design of the federal coordination
as such policies could express, on the one hand, signs of federal collaboration
regarding the reduction of social inequalities. On the other hand, the exercise
of local power still represents a hindrance to federal coordination due to the
educational policy, which would determine the strong inductor power of the
Union, among other situations, regarding the deployment of the NPWE.

Key words: Educational policy. Brazilian federative relations. Fundeb. National
Professional Wage Floor.

* Programa de Pés-Graduacdo em Educacdo da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul

(UFMS). Campo Grande (MS) — Brasil.

Contato com a autora: <mdilneia@uol.com.br>.

Educ. Soc., Campinas, v. 34, n. 125, p. 1095-1111, out.-dez. 2013 1095

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



A valorizagdo dos profissionais da educagdo basica no contexto das relagdes federativas...

LA VALORISATION DES PROFESSIONELS DE L'EDUCATION DE BASE
DANS LE CONTEXTE DES RELATIONS FEDERATIVES BRESILIENNES

RESUME: On constate a travers les instruments juridiques et légaux, la valo-
risation des professionnels de I'éducation de base en face a I'implantation du
Fundeb et du Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN) dans le contexte des
relations fédératives brésiliennes. On a utilisé la recherche documentaire et
la littérature concernante. On constate que dans le cadre des relations fédéra-
tives brésiliennes, les politiques scolaires pourraient contribuer a la concep-
tion de la coordination fédérative, au fur et a mesure que telles politiques
pourraient exprimer, d’une part, des indices de collaboration fédératives en
ce qui concerne la réduction des inégalités sociales. D’autre part, 1'exercice
du pouvoir local souvent apparait comme un obstacle a la coordination fédé-
rative a travers la politique scolaire, ce qui permettrait de déterminer le fort
pouvoir inducteur de 1’Etat-nation face, entre autres situations, a I'implanta-
tion du PSPN.

Mots-clés: Politique scolaire. Relations fédératives brésiliennes. Fundeb. Etage
Salarial Professionnel National.

Introducao

trabalho discute a valorizacdo dos profissionais da educagao basica pro-

posta por meio de instrumentos juridico-legais induzidos pela Uniao, no

contexto das relacOes federativas brasileiras, a saber: o Fundo de Manu-
tencao e Desenvolvimento da Educacgao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais
da Educacdo (Fundeb), que foi instituido por meio da Emenda Constitucional n.
53/2006, regulamentado pela Lei n. 11.494/2007, e a Lei n. 11.738/2008, que instituiu
o Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN) (BRASIL, 2006, 2007, 2008a).

De fato, ao se retomar a questao da valorizacao dos profissionais da educagao
basica no periodo mais recente, esta se tornou um dispositivo legal a medida que a
promulgacao da Constitui¢ao Federal de 1988 (BRASIL, 1988) — cujo texto expressou
a complexa correlagao de forcas sociais no ambito do processo de redemocratizagao
do pais — instituiu, em seu artigo 206, inciso V, como principio educacional, a garan-
tia, na forma da lei, de planos de carreira para o magistério ptiblico e piso salarial
profissional, bem como o ingresso na carreira exclusivamente por concurso publico
de provas e titulos.

Diante disso, a legislacao infraconstitucional — Lei n. 9.394/1996 (BRASIL,
2001), em seu artigo 67, reafirmou o principio constitucional sobre a valorizacao dos
profissionais da educagao, delegando-a aos sistemas de ensino, e dispds como impe-
rativo para tal fim a realizacdo de concursos publicos, aperfeicoamento continuado
com direito a licenca remunerada, planos de cargos e carreira, condi¢des adequadas
ao trabalho e piso salarial profissional.
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Os recursos financeiros disponiveis para a valorizagao dos profissionais da
educacao seriam aqueles da vinculagdo constitucional, dispostos no artigo 212 da
Constituigao Federal e que foram reafirmados no artigo 69, da Lei n. 9.394/1996
(BRASIL, 1988, 2001), quais sejam: recursos resultantes da receita de impostos da
ordem de 18% para a Unido e 25% para os estados, Distrito Federal e municipios,
no minimo por ano, para serem aplicados em manutencado e desenvolvimento do
ensino (MDE).

Contudo, como argumenta Vieira:

[...] a vinculagdo nao resolve diferencas regionais: por um lado, pelas desigualdades eco-
noémicas que todos conhecemos; por outro, pelas caracteristicas resultantes da descentra-
lizagao da educagao basica. Em outras palavras: 25% de um estado pobre € infinitamente
menor que o mesmo 25% de um estado ou municipio rico. (VIEIRA, 2010, p. 44)

As politicas de fundos implementadas a partir de 1998 — Fundo de Manu-
tencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magisté-
rio (Fundef) e Fundeb, respectivamente regulamentados pelas Leis n. 9.424/1996 e
n. 11.494/2007 (BRASIL, 2001, 2007), — instituiram a subvinculagdo de recursos e,
destes, reservaram 60% para os saldrios dos profissionais da educacao. Importante
destacar que estes recursos para saldrios no Fundef estiveram estritamente reserva-
dos aos professores do ensino fundamental e, no Fundeb, se estenderam aos profis-
sionais da educacado basica, em efetivo exercicio do magistério. Com efeito, a Lei n.
11.494/2007 dispde em seu artigo 22 que: “Pelo menos 60% (sessenta por cento) dos
recursos anuais totais dos Fundos serao destinados ao pagamento da remuneracao
dos profissionais do magistério da educacao basica em efetivo exercicio na rede pu-
blica” (BRASIL, 2007).

Assim, diante das normatizag¢des juridico-legais sobressai-se, no ambito das
relagdes federativas brasileiras, a delegacao que tal legislacao faz aos sistemas de
ensino, quando a questao é a valorizacao dos profissionais da educagao por meio
de pagamento em espécie. Primeiro porque tal delegacdo remete a autonomia das
unidades subnacionais diante do modelo federativo historicamente construido e
de um sistema educacional fortemente descentralizado. De fato, a medida que cada
ente federativo pode, legal e legitimamente, constituir seu sistema de ensino (BRA-
SIL, 2001), é ele mesmo o responsavel pelo quadro de profissionais da educacao
para dar curso, manter e aprimorar o seu sistema. Isto posto, significa também que
as unidades subnacionais devem instituir, por meio de lei especifica, Planos de Car-
gos, Carreira e Remunerac¢ao (PCCR) docentes, de acordo com a legislagao federal.
Segundo, é cada uma das unidades federativas que detém, a suas expensas de im-
postos, os recursos financeiros para financiar MDE enquanto receita, de cuja conta
se paga os saldrios dos profissionais da educagao basica na forma de despesa. A
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excegdo' é recente e se configurou em tempos de politicas de fundos: como a conta
do fundo é de natureza estadual, naqueles estados e nos municipios sob sua jurisdi-
¢ao, cuja receita de impostos é insuficiente para alcangar o valor do custo aluno/ano
minimo, a fung¢des supletiva, complementar e redistributiva da Unido entrariam
como equalizador desta condigao (BRASIL, 2001, 2007).

Neste contexto, ao se considerar o modelo do Estado federativo, quando a
“especificidade do Estado federal, em termos de distribuigao territorial do poder, é o
compartilhamento da soberania entre o governo central — chamado de Uniao ou go-
verno federal — e 0s governos subnacionais” (ABRUCIO, 2006, p. 92), interessa aqui
verificar nesta dindmica o comportamento que levaria ao “principio da soberania
compartilhada [que] deve garantir o autonomia dos governos e a interdependéncia
entre eles” (ibid., p. 92), no trato das politicas educacionais, ao se considerar a va-
lorizagao do professor no contexto do Fundeb, pois tal fundo poderia representar a
perspectiva de

[...] manter o controle mutuo e a negociagdo como bases da Federacao, [cuja] chave estd
nas relagdes intergovernamentais, vinculadas a um equilibrio entre competicao e coope-
ragdo. Trata-se do problema da coordenagao federativa, aspecto fundamental do federa-
lismo e do processo de descentralizagdao dentro dele. (Ibid., p. 93)

De fato, a aprovacao da Lein. 11.738/2008 (BRASIL, 2008a), que institui o PSPN
dos profissionais da educacao basica, problematiza especificidades, principios e co-
ordenacoes federativas historicamente construidas em solo nacional. Destacar tal
Lei é importante porque ela é aprovada no contexto de execucao do Fundeb, cujo
fundo, ao reordenar os percentuais de impostos vinculados constitucionalmente
para financiar MDE, ampliou estes recursos em forma de redistribuigao em cada um
dos fundos. Contudo, nao houve ampliacao dos percentuais de recursos vinculados,
embora tenha havido consistente elevacdo na arrecadacdo dos impostos constituti-
vos da cesta de receitas do Fundeb; ainda assim, sao os recursos que resultam do
artigo 212 da Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

Entretanto, sabe-se que o processo de inducao da Uniao no contexto de rela-
¢Oes federativas expressa também instrumentos no sentido de equalizar “heteroge-
neidades [...]. Elas podem ser [...] socioeconomicas (desigualdades regionais), cultu-
rais e politicas (diferengas no processo de formacao das elites dentro de um pais e/ou
uma forte rivalidade entres elas” (ABRUCIO, 2010, p. 41). Com efeito, nas condi¢oes
do caso brasileiro, segundo Abrucio (op. cit., p. 44), “o problema que permaneceu
importante, embora ja sendo contestado nos estados e cidades maiores, foi o baixo
grau de democratizagao e republicanizagao no plano local”.

Nesse sentido, a implantacdao do PSPN nas diversas unidades subnacionais,
no contexto do Fundeb, tem demonstrado quao dificil tem sido a superagao local
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dos tradicionais tragos elencados por Abrucio (2006, 2010) na construcao histoérica
do federalismo brasileiro.

A valorizacao dos profissionais da educagao basica: entre a inducao
da Unido e a polémica local

No trato das rela¢Oes federativas brasileiras, Abrucio (2002, p. 108) aponta que
“foi com base em seu poder nos estados que os governadores conseguiram atuar de
forma decisiva no plano nacional, exercendo em determinados assuntos forte influ-
éncia sobre os deputados federais no Congresso Nacional”. Vieira (2010) corrobora
tal assertiva, quando demonstra em processo histdrico posi¢des da esfera parlamen-
tar sobre o tratamento da matéria acerca do piso salarial nacional dos professores,
pois “€ evidente que a resisténcia dos governos foi o que falou mais alto e a intencio-
nalidade nunca foi materializada” (p. 36) sobre a questao, ainda em 1989.

Diante disso, a aprovagao da Lei n. 11.738/2008 (BRASIL, 2008a) expressou,
no ambito juridico-legal, por parte da Unido, a afirmagdo de um acordo entre parte
das reivindicag¢des requeridas pelos trabalhadores em educagao ao longo da historia,
mas que somente a partir dos anos de 1990 comegou a ser pautado de forma mais
incisiva, pois

[...] o atendimento a previsao constitucional de instituicdo de um piso salarial nacional
para o magistério [...] era reforgado pelo acordo feito por ocasido da Conferéncia Nacional
de Educagao, de 1993, que aprovou o Plano Decenal de Educacdo. Nessa ocasido, o Mi-
nistério da Educagao e a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacgdo (CNTE)
haviam acordado com o estabelecimento de um piso salarial nacional para o magistério
de R$ 300,00. (OLIVEIRA; SOUZA, 2010, p. 24)

O acordo de que falam Oliveira e Souza (2010) foi rompido em 1995, quan-
do Fernando Henrique Cardoso assumiu o governo (FERNANDES; RODRIGUEZ,
2011). No lugar, praticou-se o valor do custo aluno/ano minimo instituido pelo Fun-
def (ibid., p. 10). Nao obstante o Fundef ter instituido a obrigatoriedade de Planos de
Cargos, Carreira e Remuneragao (PCCR) para o magistério, delegou-se tal prerroga-
tiva as unidades subnacionais.

Por isso mesmo, Gatti e Barreto (2009) irao constatar que, até o final dos anos de
1990, a maioria dos municipios e, também, alguns estados da Federacao nao tinham
ainda construido processos que regulassem a carreira do magistério; estes s6 passa-
ram a ser elaborados pelos entes federativos, por exigéncia da implanta¢ao do Fundef.

De fato, a aprovagao da Lei n. 11.738/2008 (BRASIL, 2008a) materializou, por
parte da Uniao, a inducao a que estados e municipios assumissem de forma obriga-
toria um PSPN para os docentes da educacdo bésica que, necessariamente, teria de
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ser articulado com os PCCRs. Diante disso, a possibilidade or¢camentaria do PSPN
esta diretamente vinculada ao Fundeb. Neste sentido, o

[...] valor do PSPN foi fixado em R$ 950,00, sendo este fixado como o valor abaixo do qual
os diferentes entes federados ndo poderiam estipular o vencimento inicial das carreiras
do magistério publico da educagdo basica com formacdo em nivel médio na modalidade
normal [...], com carga semanal de 40 horas de trabalho, podendo compreender as vanta-
gens pecunidrias ja existentes. A partir de 2009, tal piso devera ser atualizado anualmente
no mesmo percentual estabelecido pelo Fundeb para o valor aluno/ano das séries iniciais
do ensino fundamental, a ser reajustado de acordo com o INPC/IBGE. (CAMARGO et al.,
2009, p. 345)

Simultaneamente, a Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Educacao
(CNTE) também lembrou que:

De Acordo com o art. 5 dalei n. 11.738, de 16 de julho de 2008, que instituiu o piso salarial
nacional do magistério da educagao basica, a corregao do piso deve pautar-se pelo mesmo
percentual de reajuste do valor minimo nacional do Fundeb. Assim, o valor de R$ 950,00,
definido para 2008, passa a ser de R$ 1.132,40 em 2009. E preciso destacar que o Projeto de
Lei n. 3.776/08, que visa instituir o INPC/IBGE como indice de reajuste do piso, ainda ndo
foi concluido na Camara e também devera tramitar no Senado. (CNTE, 2009, p. 1)

Dessa forma, a questao central que se coloca para o pagamento do PSPN aos
profissionais da educagao basica esta diretamente vinculada ao minimo de 60% dos
recursos destinados ao pagamento de salarios, que tem origem na receita de impos-
tos para MDE, conforme disposto no Fundeb.

Cabe lembrar que a Lei n. 11.738/2008 também institui “2/3 (dois tercos) de
jornada de trabalho docente para o desempenho das atividades de interagao com
os educandos” (BRASIL, 2008a), situagao que provoca impacto no quantitativo de
professores e, por isso mesmo, nas finangas publicas, porque altera as relagdes entre
o trabalho docente e sua regulacao pelo Estado, com vistas a mudangas por meio de
processos qualitativos.

Foi este o ponto de desacordo de estados e municipios com o governo fede-
ral que resultou na Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADIn), impetrada pelos
governadores dos estados. Tal situagdo promoveu um embate nas relagdes federa-
tivas, quando governadores entenderam — e este foi um dos pontos de justificativa
da ADIn — a quebra de autonomia federativa por parte da Unido (BRASIL, 2008b)
que, grosso modo, pode ser compreendida como a interferéncia do governo cen-
tral naquilo que nao ¢ de sua algada. A conjuntura ficou convulsa neste aspecto e
exigiu posicionamento do Poder Judiciario, pois, entre as razdes para a declaracao
de inconstitucionalidade da Lei n. 11.738/2008 posta na ADIn n. 4.167, estava a de
“incompeténcia e afronta a autonomia dos entes federados: a afetacao dos principios
da especializagao de fungoes e federativo” (BRASIL, 2008b, p. 5). A votacao da ADIn
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n. 4.167, pelo Supremo Tribunal Federal, em abril de 2011, selou o fim do embate a
favor da Uniao (BRASIL, 2011).

Diante disso, as unidades subnacionais agora estao se havendo — de forma
obrigatoria, nao obstante as resisténcias — com a elaboracao de politicas educacionais
com vistas a garantir o PSPN para os professores da educacao basica no contexto do
Fundeb.

Mesmo diante da aprovacao da Lei n. 11.738/2008 (BRASIL, 2008a) e da con-
tenda judicial ja resolvida, o cendrio nacional apresenta situagdes muito diversas
no trato da questao salarial dos profissionais da educagao basica, que se expressam
em valores remuneratorios. O que ha em comum entre as unidades federadas sobre
salarios docentes “é o baixo saldrio do professor [...]. No Brasil, como em boa parte
do mundo, o poder puiblico é seu maior empregador e, portanto, a remuneragao esta
intimamente ligada a receita publica per capita e a capacidade de mobilizacao desta
categoria profissional” (PINTO, 2009, p. 59). Diante disso,

Tomando como referéncia a remuneragao mensal média de um professor de 5 a 82 série
(R$ 1.088), que deve possuir curso superior para exercer a profissao, constata-se que o
policial civil (cuja exigéncia é de formagao em nivel médio) possui remuneragao 50% su-
perior; o economista recebe 3,3 vezes mais; o advogado, 2,6 vezes; o delegado, 5,4 vezes;
o médico, 4,4 vezes; e o juiz, o topo da lista, 11,8 vezes. E evidente que o médico ou juiz,
para ingressar na carreira, possui maior niumero de anos de formagao do que o necessario
para a atividade docente, mas, evidentemente, nada justifica a distancia salarial entre
estas profissoes. (Idem, ibid., p. 54)

O problema que se coloca nao esta somente na esfera do financiamento, a
medida que os recursos disponiveis para o pagamento de salarios de professores da
educagao basica sao aqueles originados da receita de impostos, cuja base or¢amen-
taria alimenta o Fundeb, e é deste fundo que sai o pagamento de tais salarios. Por
isso mesmo, é consenso na literatura (CASTRO, 2007; PINTO, 2007; DAVIES, 2008;
CAMARGO et al., 2009; FERNANDES; OLIVEIRA, 2011) que, se os fundos nao trou-
xeram recursos novos para MDE,? contudo, promoveram transparéncia na aplicacao
destes recursos.

Assim, para financiar MDE, as politicas de fundos operam ainda com duas
limitagdes historicamente construidas: a primeira delas deve-se ao fato de que, “par-
ticularmente no caso da educacao, o limite inferior é estabelecido pelo percentual
minimo, que se transforma em maximo, definido pela vinculagao constitucional de
impostos” (PINTO, 2009, p. 60-61). A segunda refere-se ao

Impacto dos gastos com aposentados na folha de pagamento. [...] como a LDB foi omissa
na explicitagdo dos custos com aposentadoria, boa parte dos estados e municipios os con-
tabilizam como despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino. Assim, parcela
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significativa dos recursos vinculados ao ensino do Pais estd sendo desviada para gastos
previdenciarios. (Idem, ibid., p. 57)

Contudo, ha ainda outra complexidade que se interpde no ambito do finan-
ciamento para MDE, associada a estas aqui explicitadas, e que interessa igualmente.
Trata-se de como o pais equacionaria, em regime de colaboragao, politicas de coor-
denacao e cooperacao federativa para o tratamento do PSPN no ambito do Fundeb,
como principal politica de financiamento para o pagamento de salarios dos profes-
sores da educagao basica.

Fundeb: uma politica de coordenacao federativa para a valorizagao
dos profissionais da educacao basica?

Martins (2010, p. 505), identifica que:

O financiamento da educa¢ao num Estado federativo insere-se no que Wildavsky e Pres-
sman [...] denominaram de acdo conjunta complexa, que se da nas situagdes em que dife-
rentes institui¢des partilham o poder sobre decisoes e a¢des de forma que cresce a comple-
xidade, na medida em que uma tarefa aparentemente simples pode envolver um labirinto
de decisdes separadas. Dai a necessidade de coordenagao e cooperagao federativas e de
alinhamento do planejamento nas diferentes esferas; enfim, do pleno funcionamento do
regime de colaboragao.

De fato, no caso brasileiro, o regime de colaboragao instituido pelo artigo 211
da Constituigao Federal de 1988 (BRASIL, 1988) ainda se encontra em um horizonte
de indefini¢des, a medida que até entdo nao foi regulamentado. Assim, regulamen-
ta-lo para a educacao significaria o enfrentamento de um desafio posto para as rela-
¢Oes intergovernamentais no tocante a uma justa distribuigao de poder, autoridade,
e recursos entre os entes federativos, “garantindo a independéncia e interpenetragao
dos governos nacional e subnacionais sem que haja comprometimento de um proje-
to de desenvolvimento nacional, no qual um dos elementos € a educagao” (ARAU-
JO, 2010, p. 764). Mesmo porque:

[...] o regime de colaboragao foi gradualmente sendo esquecido do debate sobre o Fundeb,
aparecendo apenas no debate sobre o papel da Uniao no financiamento da educagao basi-
ca, mas sem que fosse apresentado um substitutivo ao modelo de divisdo de responsabili-
dades vigente no artigo 211 da Constitui¢ao Federal. Apenas foi alargada a possibilidade
legislativa sobre o regime de colaboragao, tornando possivel desmembrar os aspectos a
serem regulamentados, mas sem data marcada para envio ou aprovagao no Congresso.
(ARAUJO, 2011, p. 10)

O alcance de tal proposito, contudo, nos remete a compreensdo do modelo
federativo brasileiro historicamente construido e de que pacto federativo tem se ori-
ginado deste modelo.
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Tanto Abrucio (2006) como Cury (2010) afirmam que o Brasil, historicamente,
tem convivido com aqueles trés tipos gerais de federalismo: o centripeto, que constrdi
relagdes de subordina¢do no ambito do Estado federal; o centrifugo, que incentiva
relacdes de larga autonomia dos estados-membros; e o cooperativo, que estabeleceria
“lagos de colaboracao na distribuicao de multiplas competéncias por meio de ati-
vidades planejadas e articuladas entre si, objetivando fins comuns. [...] E o registro
juridico forte da nossa atual constituicao” (CURY, 2010, p. 153).

Nesta perspectiva, entre o registro constitucional que garante uma concepgao
de federalismo e a correlagao de forgas sociais, Rezende (2010) problematiza no sen-
tido de que também existem contradi¢des e tensdes no federalismo fiscal brasileiro,
cuja centralidade seria a reparticao coordenada de tributos entre as esferas nacio-
nais. Argumenta ainda o autor que:

[...] um regime de financiamento de politicas nacionais voltadas para assegurar a todo o
cidadao brasileiro iguais oportunidades de ascensdo social deve ser parte importante de
um modelo de federalismo fiscal, que inclui trés outros componentes: a reparticao das
competéncias tributarias; a promogao do ajuste vertical, isto €, o equilibrio na reparticao
do bolo tributario entre o governo federal, os estados e os municipios; e a adogao de um
regime de equalizagao fiscal para corrigir os desequilibrios na reparticdo dos recursos
entre os estados e os municipios. (REZENDE, op. cit., p. 84-85)

Por tudo isso, considera este autor que o modelo do Fundeb apresenta limita-
¢des na condugao do federalismo fiscal, pois “nao é suficiente para garantir a igual-
dade de acesso de todos os cidadaos a um mesmo padrao de provisao de servigos
educacionais, para corrigir [...] as distor¢des que acarretam ineficiéncia na gestao do
gasto publico [...] e para promover a equidade inter-regional” (ibid., p. 83).

E decorrente desse processo a contraditéria e tensa construgio histérica do
binémio centralizagdo versus descentralizagdo no ambito da politica educacional,
quando se transfere as agdes de uma esfera federativa para outra, sem a consequente
contrapartida de recursos (FERNANDES, 2001; OLIVEIRA; SOUSA, 2010). Nao obs-
tante as politicas de fundos tenham, em alguma medida, equacionado transferén-
cias de recursos financeiros entre as unidades subnacionais, elas apresentam ainda,
como limita¢des para a coordenacgao federativa, primeiro que o fundo é estadual e,
assim, as transferéncias de recursos ficam circunscritas entre o estado e seus muni-
cipios. Segundo, o valor do custo aluno/ano minimo definido nacionalmente, que
encontra como limite o que pode gerar despesa advinda da receita de impostos vin-
culados constitucionalmente. Terceiro, o Fundeb adentrou um cendrio quando ja ha-
via se consolidado um forte processo de municipalizagao das matriculas do ensino
fundamental pelo pais afora.

De fato, Arelaro (2005, p. 1042) constatou que:
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[...] os dados apontam um vertiginoso processo de municipalizagao de todo o ensino fun-
damental — de 1? a 82 série — no Brasil, pois, em 2003, ja se constatava que dos 31,13 milhdes
de alunos matriculados no ensino fundamental ptblico (consideradas as redes de ensino
estaduais e municipais), cerca de 57,37% (17,86 milhdes de alunos) estavam matriculados
no ensino municipal, contra cerca de 42,62% (13,27 milhdes de alunos) nas redes estaduais.

E sobre os processos descentralizadores que incidem nas politicas educacio-
nais e seus impactos nas financas publicas, considera ainda a autora:

[...] se os municipios tivessem um mesmo padrao de arrecadagao de recursos, de tal ma-
neira que se pudesse constatar alguma “homogeneidade” distributiva, seria facil discutir
e entender o processo radical de “descentralizagdo” das responsabilidades de atendimen-
to das politicas sociais, porém o quadro brasileiro estd longe dessa situagao de equilibrio
financeiro entre as diferentes esferas ptblicas, e entre cada uma delas. Assim, do ponto de
vista de arrecadagao de tributos, cerca de 70% dos municipios dependem, exclusivamen-
te, do Fundo de Participagdo dos Municipios — o0 FPM — para as suas despesas regulares,
ou seja, para sua “sobrevivéncia”, e isso traduz que a maioria dos municipios brasileiros
nao tem autonomia financeira, nem condi¢des de adquiri-la, a menos que adotemos uma
reforma tributaria radical. Nao somos o 2° pior pais, em termos de redistribui¢do de ren-
da, impunemente! (p. 1044)

Tem-se que estes processos em curso no ambito das politicas educacionais
manifestam também uma concepg¢ao de Estado que vem sustentando o modelo de
federalismo. No caso brasileiro, esgotado o ciclo do Estado desenvolvimentista que
surgiu “autoritario — como tinico modo de arbitrar e repor as regras de convivén-
cia com a heterogeneidade — e industrializante — como tnica via de lidar com as
restrigdes externas e fazer face a complexidade crescente e irrecusavel das deman-
das internas” (FIORI, 2003, p. 136), consagraram-se espagos para materializa¢des de
compromissos que arbitram “uma luta constante — e em decorréncia dela sao trata-
dos “igualmente’, de forma transitoria, os vitoriosos de cada turno. Essa dinamica
da lugar a uma luta interminavel e a uma cronica instabilidade financeira, juridica e
politica” (idem, ibid., p. 178).

Nesse contexto, uma politica de financiamento para a educagao basica como
o Fundeb poderia ser compreendida como um “mecanismo institucionalizado de
dialogo federativo” (MARTINS, 2010, p. 510), em razao também de dispor de uma
“Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educagao Bésica de Qua-
lidade” (Idem, ibid., p. 511). No entanto, “a primeira qualidade do Fundeb é a de
obrigar — mais do que induzir — os estados e respectivos municipios a exercerem a
cooperagao na oferta do ensino publico” (FERNANDES, 2009, p. 28).

Diante disso, este autor argumenta também que: “para se ter mais verbas para
a educagao, ou se aumenta a arrecadagao ou se faz crescer o percentual de vincula-
¢ao. De qualquer forma, o estado ou municipio vai ter que ‘tirar a sola de seu couro”

(p. 33).

1104 Educ. Soc., Campinas, v. 34, n. 125, p. 1095-1111, out.-dez. 2013

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



Maria Dilnéia Espindola Fernandes

De fato, a coordenacao federativa no ambito da politica educacional ainda
continua em disputa em tempos de Fundeb para o PSPN, pois, embora instituido
em 2008, desde entao, estados e municipios vém operando a incorporacao de adi-
cionais no computo das remuneragdes para que os salarios cheguem ao piso. Em
outras palavras, tomam o piso como teto, ou seja, mais uma vez aqui esta valendo a
equacao de que o minimo se transforma em maximo (PINTO, 2009; FERNANDES;
RODRIGUEZ, 2011). Ainda, em margo de 2013, a CNTE afirma que nao pagam o
PSPN oito estados,® 13 estados* ndo cumprem a lei do PSPN na integra e somente
quatro estados® cumprem na totalidade a Lei n. 11.738/2008 (CNTE, 2013, p. 01)

Pontua-se, nesse contexto, a atuacao do Conselho Nacional de Secretarios de
Educacao (Consed),® que vem argumentando sobre “a dificuldade de municipios
que nao tém condig¢des de financiar” o PSPN (CONSED, 2011). Entretanto, a presi-
denta da Unido dos Dirigentes Municipais de Educagdo (Undime) afirmou em en-
trevista a CNTE:

A Undime sempre foi a favor de um piso nacional de salarios para os professores. Entdo,
além de concordar com o pagamento, nds estamos reunindo dados sobre as prefeituras que
nao tém condicdes de pagar, o proprio Ministério tem uma proposta de ajuda a esses munici-
pios. E como seria feita essa ajuda? Os municipios tém que provar que nao tém condigdes de
pagar. Isso é muito importante porque a gente sabe que os gestores municipais nem sempre
sao as pessoas que conduzem o or¢amento da educagao. Entdo, a transparéncia no uso dos
recursos para que a gente possa ter a clareza daquelas prefeituras que nao podem realmente
pagar é fundamental para que o MEC possa repassar os recursos. Para fazer esse levanta-
mento, serd formado um comité ou uma comissao que vai analisar cada caso. A Undime vai
fazer parte desse comité, que vai colaborar com o FNDE (Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educagao) para aprovar ou nao a ajuda especifica ao municipio. Sera uma analise
individual de cada municipio, feita com os instrumentos de controle que estao regulamen-
tados em lei. Agora, 0 mais importante é ter a clareza de para onde estao indo esses recursos
da educagao, se efetivamente as prefeituras nao podem pagar ou se ha recursos destinados a
educagao que estdo sendo utilizados de maneira nao correta. (CNTE, 2011, p. 1).

Observa-se na fala da presidenta da Undime os desafios presentes na conjun-
tura para que se efetive a bom termo a implantagao do PSPN, embora tenha que se
considerar que nem sempre as posi¢oes defendidas pelos dirigentes das entidades
vao representar, de fato, a materializa¢ao das politicas educacionais. Antes da cons-
trugao do consenso, por certo, muitos dissensos hao de ser administrados. A propo-
sito, em 2012, o pais contabilizou 2.095.013 professores da educacao basica, e 78,1%
deles com formagao em nivel superior (BRASIL, 2013).

Consideracgoes finais

Objetivou-se, neste trabalho, verificar a indu¢do da Unido por meio de ins-
trumentos juridico-legais com vistas a promover a valoriza¢ao dos profissionais da
educacao basica, no contexto das relacdes federativas brasileiras.
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De fato, a institui¢ao do Fundeb e do PSPN remete a possibilidade de politicas
de coordenagao federativa, a medida que estabelecem a unidade na diversidade. So-
bretudo, porque tais politicas operam com a materialidade disponivel para financiar
a MDE.

No entanto, para que tais politicas sejam instrumentos de coordenacao fede-
rativa, terdo que se haver com as

[...] inter-relagdes entre federalismo e patrimonialismo: embora as concepgdes e modali-
dades de financiamento da educagdo sejam estabelecidas em diferentes contextos politi-
cos-governamentais e estejam inseridas no Estado federativo, ndo se libertaram plena-
mente das praticas patrimonialistas que permeiam as relagdes entre os entes federados e
entre estes e a sociedade. (MARTINS, 2011, p. 41)

Diante disso, a implantacdao do Fundeb expressou vinculos de “regras consti-
tucionais, legado de politicas prévias e o ciclo da politica [que estrutura] arenas de-
cisérias, [...] fundamental para compreender o sucesso ou o fracasso de dada politica
ptiblica” (ARAUJO, 2011, p. 3), mesmo porque, “quando a Unido formula proposi-
¢Oes claras, tem grande capacidade de induzir outros entes federados, mesmo sem
investimento de monta” (OLIVEIRA; SOUSA, 2010, p. 23).

Em relagdo a implantag¢ao do PSPN, “uma ideia de quase dois séculos” (VEI-
RA, 2010, p. 19), também afirmam Fernandes e Rodriguez (2011, p. 89):

Considera-se que a aprovacao da Lei n. 11.738/2008 representa um momento histdrico
de condensagdo das lutas em torno de melhores condi¢des de trabalho e de remuneracao
dos trabalhadores em educacao do pais. Com efeito, trata-se de um processo que remonta
ao século XIX e que s6 se efetivou na primeira década do século XXI, porque sé entao as
condi¢des objetivas e subjetivas se fizeram concretas.

Mesmo assim, a Lei n. 11.738/2008 (BRASIL, 2008a) demonstra que, entre a
concepgao e sua materializagdo, vém tendo relevancia significativa as “intrincadas
relacdes federativas brasileiras historicamente construidas” (idem, ibid., p. 98), e per-
manece ainda em aberto a possibilidade da implantagao do PSPN em muitas uni-
dades subnacionais. Tém importancia fundamental neste processo que cerceia as
politicas de coordenacao federativa “os governadores [que] continuam sendo atores
estratégicos na defini¢do dos rumos da politica nacional e, fundamentalmente, con-
seguem barrar varias das propostas de alteracdo do pacto federativo” (ABRUCIO,
2002, p. 170). Associa-se a estes o poder municipal, em que a expressao do localismo se
apresenta como frente municipalista, sobretudo, quando esta em questao o compar-
tilhamento de competéncias e responsabilidades entre unidades subnacionais. A pro-
posito, “foi a atuagao do Ibam [...] que consolidou a inscri¢do de um federalismo tri-
dimensional no Texto Constitucional de 1988, representando o ponto de convergéncia
entre o municipalismo e o federalismo, como institui¢des politicas” (ARAUJO, 2005, p.

1106 Educ. Soc., Campinas, v. 34, n. 125, p. 1095-1111, out.-dez. 2013

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



Maria Dilnéia Espindola Fernandes

315), a partir de uma “convergéncia tecida por equivocos conceituais e historicos que
reduziram a democracia a descentralizagdo municipalista” (ibid., p. 315).

Importa registrar que um estudo técnico realizado sobre o “Impacto da Lei do
piso salarial dos profissionais do magistério publico da educagao basica nas finangas
municipais” (CNM, 2009) constata que, ao se considerar os “5.563 municipios bra-
sileiros, apenas 2,3% reuniriam condi¢des para solicitar recursos complementares
da Unido para pagamento do piso, sem considerar um quarto requisito, o da gestao
plena dos recursos da educacao” (idem, ibid., p. 40). Quando considerado o quesito
mencionado, apenas “0,5% dos municipios brasileiros estariam dentro dos critérios
para receber os recursos federais para complementagao do piso” (ibid.). Diante dis-
so, em 2011, a Confederacao Nacional de Municipios informou que: “Os recursos do
Fundeb nao estdo sendo suficientes para o pagamento da folha do magistério. Em
2009, 87% dos municipios comprometeram 75% do Fundeb com a folha do magisté-
rio” (CNM, 2011, p. 08).

De fato, a implantagao do PSPN em solo nacional indica que obstaculos histo-
ricos construidos em torno das relagdes federativas se expressam na politica educa-
cional de financiamento para MDE. Tais obstaculos complexificam as possibilidades
destas politicas serem mecanismos de coordenagao e colaboracao federativas.

Notas

1. Excecdes anteriores ao Fundef e Fundeb sao as escolas técnicas federais e o Colégio Pedro II sob a
responsabilidade da Unido.

2. Com excecao daqueles estados que receberam/recebem complementagio da Unido pelo Fundef e
agora Fundeb, em razdo de que suas receitas de impostos eram/sao insuficientes para chegar ao
valor do custo aluno/ano minimo. Se a complementagio da Unido tem gerado novos recursos para
financiar MDE nesses estados, contudo, trata-se de recursos novos para o estado, mas nao para a
Unido, a medida que tais recursos despendidos pelo governo federal se originam na vinculagao
de 18% que cabe a Unido para financiar MDE de acordo com o artigo 212 da Constituigao Federal
de 1988 (BRASIL, 1988). Ademais, Oliveira e Sousa (2010, p. 28) advertem sobre “a limitacao dos
montantes utilizados pela complementagao da Unido, no caso do Fundef por ndao cumprimento da
legislacao, e no caso do Fundeb, por limitagdo do montante na lei, [que] reduziu o impacto equali-
zador que as propostas poderiam ter”.

3. Sao os estados de: Alagoas, Amazonas, Bahia, Maranhao, Parana, Piaui, Rio Grande do Sul e Ron-
donia.
4, Sao os estados de: Amapa, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,

Para, Paraiba, Rio Grande do Norte, Roraima, Sdo Paulo, Santa Catarina e Sergipe.

5. Acre, Ceara, Distrito Federal, Pernambuco e Tocantins. A CNTE nao dispde de informagao para o
estado do Rio de Janeiro.

6. A presidenta atual do Consed — Maria Nilene Badeca — é a secretaria de Educagao do estado de
Mato Grosso do Sul na gestao do governador André Puccinelli, um dos impetrantes da ADIn n.
4.167, que questionou dispositivos da Lei n. 11.738/2008.
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