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Resumo

Este artigo busca explicar as causas e os efeitos do ndo cumprimento dos
dispositivos da Lei n® 11.738/2008 concernentes a complementacdo da Unido ao Piso do
Magistério Publico, bem como apresentar uma alternativa viavel de distribuicdo desses
recursos. A metodologia utilizada é a analise documental das normas infra legais sobre o
tema, relatérios de execucdo orgamentério e financeira e revisdo bibliogréafica. Conclui-
se que a situacdo permanente de ilegalidade incorrida pela Unido trouxe prejuizos a
equidade educacional, ndo tinha justificativa técnica razoavel e implicou a perda de

oportunidade de aperfeicoar o papel redistributivo da Unido.
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Introducao

O piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério publico
da educacéo basica (PSPN) é um tema que esta prestes a retornar a agenda do Congresso
Nacional, com vistas a sua reformulacdo. Considerando suas caracteristicas e 0 seu
impacto sobre as financas publicas dos entes subnacionais, a necessidade de planejamento
adequado dessa politica publica ndo pode prescindir de pesquisas e analises sobre seus

efeitos praticos.

O Piso foi criado por lei em 2008 ¢ ¢é “o valor abaixo do qual a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios ndo poderéo fixar o vencimento inicial das Carreiras
do magistério pablico da educacdo basica, para a jornada de, no maximo, 40 (quarenta)
horas semanais” (art. 2° da Lei n® 11.738/2008). Em 2008 o valor foi fixado em R$ 950,00,
tendo alcancado R$ 2.886,15 em 2020. Esses valores se aplicam como minimo tanto para

cargos de nivel médio como para os de nivel superior.

O reajuste do PSPN ocorre anualmente e equivale ao percentual de aumento anual
do valor minimo por aluno disponivel no Fundeb. Como a arrecadacéo dos tributos que
compdem o Fundeb tem crescido no mesmo ritmo que o PIB nominal e, adicionalmente,
0 nimero de matriculas vem diminuindo ao longo dos anos, tal indicador do Fundeb tende
a crescer a uma taxa bem superior a da inflagdo. Em janeiro de 2020 o reajuste do Piso
foi de 12,84%, ante um aumento de 4,31% do IPCA em 2019. Os sucessivos reajustes em
taxas superiores as da inflacdo, combinados com a forma de financiamento do Piso, tém
pressionado as financas publicas de muitos municipios e estados. Muitos ndo conseguem

cumprir a lei.

Dado que o Fundeb vence em dezembro de 2020, o Congresso Nacional precisa
votar uma nova emenda constitucional para renova-lo. O desenho que o novo Fundeb

assumir, portanto, tera repercussdes nas regras do Piso do Magistério. As propostas que
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tramitam no Congresso! aumentam substancialmente o valor minimo por aluno, o que
tende a pressionar ainda mais as contas publicas dos entes subnacionais. Por isso, €
necessario avaliar as implicacdes do Piso para subsidiar a reforma da legislacdo, que é
iminente diante da automatica perda de validade do atual critério de reajuste (vinculado
ao Fundeb).

Este trabalho né&o busca discutir a legitimidade ou necessidade de um piso para o
magistério. Tampouco é seu objeto o critério de reajuste, qualidade que mais tem sido
objeto de questionamento por parte dos entes subnacionais. O foco deste artigo €
investigar uma das possiveis causas para o descumprimento do piso por parte dos estados
e municipios: a ineficacia da complementacdo da Unido aos entes que comprovem nao

ter condicGes financeiras para cumprir o Piso.

As perguntas que orientam a pesquisa Sdo as seguintes: por que a Unido ndo
cumpre a forma de complementacdo do PSPN prevista em lei? Quais sdos os efeitos
praticos desse descumprimento? Qual outra forma de distribuicdo desses recursos seriam
mais eficazes para seu objetivo de reduzir as desigualdades de financiamento da

educacdo, dado o arcabouco legal ja vigente?

1. Contextualizacéo

1.1 A constitucionalizagdo do Piso como estratégia para sua criagao

As reivindicacgOes pela criagdo de um piso salarial nacional para professores da
educacdo bésica sdo antigas, mas ganharam forca na década de 1980. Em 1981, a
Confederacdo dos Professores do Brasil (CPB) - entidade nacional que reunia dezenas de
associac0es e sindicatos de professores - langou campanha para instituicdo de um piso

nacional que equivalesse a trés vezes o salario minimo vigente (MONLEVADE, 2000).

1 PEC n° 15/2015, que tramita na Camara dos Deputados, e PECs n° 33/2019 e n° 65/2019, que tramitam
no Senado Federal. Elas aumentam de duas a quatro vezes a complementacéo da Unido ao Fundeb.
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A mobilizacdo que se seguiu permitiu, durante a constituinte, a inscricdo do piso no art.

206 como um dos principios que devem orientar o ensino.

No entanto, a concretizacdo do que fora previsto na Constituicdo levou vinte anos
(Lei n®11.738/2008). Apesar da justificativa dos governos federais que se sucederam ser
a divergéncia interpretativa do art. 206 da CF/88 — a redacgao n&o deixava claro que o piso
deveria ser nacional, e a responsabilidade era entdo sempre empurrada para cada ente
federado — a grande causa desse “atraso” era o problema do financiamento
(MONLEVADE, 2000). Apos sucessivos projetos de lei fracassarem no Congresso
Nacional, o Piso s6 passou a ser vidavel com a EC n° 53/2006, que criou o Fundeb e definiu
que o piso salarial: i) era nacional; ii) abrangeria somente a educacdo publica; e iii) teria

prazo para ser fixado em lei.

O resultado positivo que decorreu dessa estratégia de constitucionalizacdo mais
detalhada inspirou a previsao na CF, quatro anos depois, da criagdo de um piso salarial
profissional nacional em outra &rea de politica social, na saide. Era o piso para agentes
comunitarios de salde e agentes de combate as endemias (EC n° 63/2010).2 Mas esta
emenda constitucional trouxe um diferencial em relacdo ao PSPN: a constitucionalizacdo
do dever da Unido de “prestar assisténcia financeira complementar aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, para o cumprimento do referido piso salarial” (art. 198,
8 5° CF/88). Essa previséo revelou a criticidade do financiamento de pisos nacionais para
carreiras publicas, sendo bem provavel que a inclusdo desse dispositivo na CF tenha
relacdo com a dificuldade da Unido em complementar o Piso do Magistério, como sera

visto.
1.2 O critério de reajuste e a pressao fiscal sobre os entes subnacionais

Desde a criagdo do PSPN, seu reajuste anual tem sido o principal fator de pressao
sobre 0 gasto com pessoal na maior parte dos municipios e estados. Outra regra criada
pela mesma Lei n® 11.738/2008 que contribuiu para essa pressao foi a obrigacao de que
a jornada de trabalho deveria ser composta de pelo menos 1/3 (um tergo) para o

2 O piso salarial profissional nacional dessas carreiras foi estabelecido pela Lei n® 12.994, de 2014.
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desempenho das atividades extraclasse — o0 que levou alguns entes a contratarem mais
professores. No entanto, nenhuma regra impacta tanto quanto a do reajuste, que sempre
incorpora ganhos reais significativos aos vencimentos da ativa e as aposentadorias e

pensdes desses profissionais.

A atualizacdo anual (em janeiro) do PSPN é calculada utilizando-se o percentual de
crescimento (ano anterior) do valor anual por aluno minimo (VAA min) referente aos
anos iniciais do ensino fundamental urbano, no &mbito do Fundeb. Para o célculo deste
indicador, cabe ao Tesouro Nacional realizar a estimativa das receitas federais e estaduais
que compdem o Fundeb e 0 montante da complementacao federal a este fundo, e ao MEC
cabe apurar o quantitativo de matriculas que serdo a base para a distribuicao dos recursos
(apuracdo feita pelo Censo Escolar da Educacdo Basica). Portaria conjunta dos dois
ministérios publicada em dezembro da entdo publicidade a esses parametros e ao VAA

min, a partir do qual o indice de reajuste é calculado e divulgado em janeiro.
A formula abaixo resume o calculo do VAA min.

Fit + Cit

VAA mint = W

VAA min; = valor por aluno anual minimo nacional no ano t;

Fit = valor do Fundeb do Estado i no ano t, sem Complementacdo da Unido, que é
20% da cesta de impostos e transferéncias estabelecidas no art. 60 do ADCT;

Cit = complementacéo da Uni&o ao Fundeb do Estado i no ano t;

MPit = nimero de matriculas ponderadas do Estado i no ano t, incluindo redes

municipais e estaduais de ensino.®

No célculo do VAA min, o numerador da férmula (receitas do Fundeb) tem tido

variacao quase sempre positiva, pois a arrecadacao incorpora inflagdo e alguma variagéo

3 As ponderacBes por matricula sdo estabelecidas conforme etapa, modalidade e tipos de estabelecimentos de ensino
(art. 10 da Lei n® 11.494/2007), por meio de normas infralegais.

6


https://www.enap.gov.br/

Escola Nacional de Administracao Publica

préxima ao crescimento real do PIB.* A complementacio da Uni&o® é de 10% da receita
dos 27 fundos, ou seja, varia de forma proporcional a arrecadacdo deles e tem sido,
portanto, crescente em termos nominais e reais. Ja do lado do denominador, a variacao
das matriculas na rede publica vem sendo negativa, pois a cobertura da educacdo basica
ja se aproximou da universalizacdo® e observa-se diminui¢do do nimero de matriculas e

pessoas em idade escolar, em virtude da queda da taxa de natalidade.

O comportamento das variaveis que determinam o VAA min levou o valor do piso
de R$ 950,00, em 2009, para R$ 2.886,15, em 2020. Os graficos 1 e 2 abaixo ilustram

4 Néo se pode atribuir o aumento do valor minimo por aluno no Fundeb a aumentos da carga tributaria total do pais,
pois desde a criagdo do Fundeb (2006) ela se manteve relativamente estavel, oscilando entre 31,8% e 33,6% do PIB no
periodo entre 2006 e 2018, com média de 32,8% do PIB (RFB, 2020).

5 para compreenséo da forma de distribuicdo da complementacéo da Uni&o ao Fundeb e como o VAA min é definido
endogenamente, confira Tanno (2017).

6 Apesar do crescimento anual da taxa de cobertura em todas as etapas de ensino, esse movimento ndo tem sido
suficiente para gerar aumento do numero absoluto de matriculas na educacéo basica. A Unica etapa com aumento de
matriculas tem sido a Educacéo Infantil, especialmente na faixa de 0 a 3 anos (creches), que ainda tem baixa cobertura:
35,7%, em 2018 (Inep, 2020).
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como a evolugdo das receitas do Fundeb (numerador do VAA) e das matriculas

(denominador do VAA) no periodo se deu em sentidos opostos.

Gréfico 1
Evolucédo das matriculas e da receita do Fundeb (2009-2019)
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Fonte: Censo Escolar da Educacéo Basica (Inep) e STN.

Gréfico 2
Taxa de variacdo anual das matriculas e da receita do Fundeb (2009-2019)
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Fonte: Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep) e STN.

Originalmente a escolha desse critério de reajuste pelo legislador — cuja ideia esteve

presente desde o inicio da tramitacdo do projeto de lei que deu origem ao PSPN (PLS n°
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59/2004) — tinha uma pretensdo de racionalidade e sustentabilidade fiscal. O
entendimento subjacente ao modelo era de que os aumentos salariais se dessem na mesma
velocidade gque a evolugéo positiva da destinacdo por aluno de recursos orcamentarios a

educacéo.

Se, e a medida que, o valor por aluno no Fundeb crescesse, 0 mesmo percentual
da elevacdo per capita deveria entdo ser destinado aos vencimentos dos professores, ja
que estes constituem o principal insumo e custo da educacdo basica. A formula seria
racional e sustentdvel porque valorizaria 0 magistério respeitando o crescimento das

receitas dos entes federados, ou seja, a capacidade de financiamento do proprio Piso.

Todavia, a pretensdo é apenas parcialmente valida, por quatro razbes. Primeiro,
porque ela pressupBe que toda ampliacdo no valor por aluno implica concomitante e
idéntico aumento do valor disponivel por professor (receitas do Fundeb do ente federado
divididas pelo numero de professores em sua rede de ensino). Se assim fosse, seria
possivel o repasse da mesma taxa de crescimento do valor por aluno para os vencimentos
do magistério e demais despesas da educacao basica. Porém o pressuposto ndo é véalido,

pois 0 aumento dos dois indicadores ndo é equivalente no curto-prazo.

Como visto acima, a receita do Fundeb cresce a um ritmo inferior ao do VAA min
por causa do efeito da diminui¢do no denominador deste (nimero de matriculas). No
entanto, o valor disponivel por professor ndo cresce a mesma taxa, pois a diminuicdo do
namero de alunos em uma rede ndo gera reducdo simultanea e proporcional do nimero
de docentes. As regras de contratacdo do servi¢o publico e algumas caracteristicas
intrinsecas da oferta de educacdo ndo possibilitam o ajuste ser simultaneo. Em suma, o
namero de professores é rigido no curto prazo, gerando um efeito histerese a medida que

0s aumentos ndo podem ser revertidos quando ha queda das receitas.

Para ilustrar esse fato, suponha-se uma escola que possui 500 alunos e, dois anos
depois, passa a ter apenas 490. Tem-se assim uma reducdo de 2% do quantitativo de
matriculas. Na média, porém, a escola ndo consegue reduzir o niUmero de professores em
2% nesse periodo. Ha limites praticos relacionados ao tamanho e nimero de turmas e as

regras de estabilidade no servico publico. E até possivel que uma grande rede de ensino
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municipal (de uma capital, por exemplo), remaneje alunos entre escolas e turmas para
possibilitar a adequacdo. Mas na grande maioria dos municipios isso ndo é possivel no
curto prazo, pois ha um numero relativamente fixo de turmas e, portanto, de horas-aula

de professor.

Deste modo, sendo fixo 0 nimero de professores no curto prazo, o reajuste do Piso
gera um aumento da despesa com pessoal docente maior que o aumento das receitas do
Fundeb, principal fonte de custeio da educacédo. A tabela 1 mostra que, durante o periodo
de vigéncia do PSPN (2009-2020), este cresceu 203,8%, enguanto as receitas tiveram

incremento de 127,1% e a inflacdo acumulada foi de 87,8%.

Tabela 1

Crescimento anual e acumulado do PSPN, Receitas do Fundeb, IPCA, Salario Minimo e
PIB (2009-2020)

Receita Crescimento Crescimento Crescimento Crescimento Relacdo
PSPN efetiva do da receita IPCA Salario <
PSPN . PIB PSPN/Sal.
(RS) Fundeb do Fundeb %) (%) Minimo %) Minimo
(R$ bilhges) (%) : (%)

2009 950,00 68,9 - - 4,31% - -0,13% 2,04
2010 1.024,67 79,5 15,3% 7,9% 5,91% 9,7% 7,53% 2,01
2011 1.187,97 90,8 14,3% 15,9% 6,50% 6,9% 3,97% 2,18
2012 1.450,54 97,8 7,7% 22,1% 8,84% 14,1% 1,92% 2,33
2013 1.567,00 108,3 10,7% 8,0% 5,91% 9,0% 3,00% 2,31
2014 1.697,39 115,5 6,7% 8,3% 6,41% 6,8% 0,50% 2,34
2015 1.917,78 120,8 4,6% 13,0% 10,67% 8,8% -3,55% 2,43
2016 2.135,64 128,8 6,6% 11,4% 6,29% 11,7% -3,28% 2,43
2017 2.298,80 133,1 3,4% 7,6% 2,95% 6,5% 1,32% 2,45
2018 2.455,35 143,0 7,4% 6,8% 3,75% 1,8% 1,32% 2,57
2019 2.557,74 152,7 6,8% 4,2% 4,31% 4,6% 1,14% 2,56
2020 2.886,15 - - 12,8% 1,63%* 4,7% -5,30%* 2,76
Acum. - - 127,1% 203,8% 87,83% 124,7% 8,07%

Fontes: IBGE, FNDE e Pesquisa Focus (BCB).
(*) Estimativas baseadas na Pesquisa Focus de 03/07/2020.

O que se observou, na verdade, foi o contrario: 0 quantitativo de professores da rede
publica de educacdo basica tem aumentado nos ultimos anos. Os dados mostram que 0
guantitativo de docentes aumentou 5,4% de 2009 a 2019 (tabela 2). Como tem havido um
gradual movimento de municipalizacdo das matriculas, observado desde a criacdo do
Fundef em 1996, o quantitativo de professores aumentou na rede municipal (13,0%) e

diminuiu nas redes estaduais (-9,9%). Mas o dado relevante, no entanto, é o agregado da
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rede publica ndo federal (redes estaduais + municipais), ja que o Fundeb distribui recursos
para estas duas dependéncias administrativas.’

Tabela 2
Quantitativo e variacao de docentes na rede publica ndo federal
de educacdo basica no Brasil em 2009 e 2019

Publica ndo Rede Rede
federal Estadual Municipal
2009 1.607.183 728.019 1.008.750
2019 1.693.221 656.006 1.139.452
Var. % (2009-2019) 5,4% -9,9% 13,0%

Fonte: Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep).

A segunda razdo pela qual o critério de reajuste pressiona a sustentabilidade fiscal
dos entes federados € a determinacéo legal de que as disposices relativas ao piso salarial
sejam aplicadas a todas as aposentadorias e pensfes dos profissionais do magistério
publico da educacdo bésica (art. 2°, § 5° da Lei n° 11.738/2008) concedidas antes da
Emenda Constitucional (EC) n° 41/2003. Estas, ainda que com vencimentos
proporcionais, devem manter a paridade com a ativa e, portanto, serem reajustas com 0s
mesmos percentuais. O mesmo se aplica as aposentadorias por invalidez permanente,
independente da data da aposentadoria, por for¢a da EC n° 45/2007 e EC n° 70/2012. O
impacto destas regras é potencializado pelo fato de que os professores se aposentam mais

cedo que os demais trabalhadores (art. 40, CF).8

A terceira razdo, relacionada com a segunda, é que o pagamento de inativos e
pensionistas ndo pode ser contabilizado para fins de cumprimento do minimo
constitucional em educacéo (art. 212, CF), ndo podendo ter o Fundeb como fonte. Trata-
se de interpretacdo dada pela grande maioria dos Tribunais de Contas aos arts. 70 e 71 da
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo — LDB — Lei n®9.394/1996 (FNDE, 2009; SOUZA,

2019). Ao contrario dos professores da ativa - que contam com fonte garantida de recursos

7 Ressalta-se que essa evolugdo quantitativa ainda é desejavel, ja que os indicadores de nimero de professores por
aluno, tamanho das turmas e percentual de matriculas em educacgéo integral ainda sdo desfavoravel ao Brasil em termos
internacionais (OCDE, 2019). Em algum momento essa evolucéo deve se inverter, dada a diminui¢do do ndmero de
matriculas.

8 Em 2013, a participacéo dos docentes no total dos segurados ativos dos regimes proprios de previdéncias estaduais &,
em média, 27,7%, 0 que faz essa classe a de maior peso nas previdéncias estaduais. Em alguns estados, como no RS,
chega a quase 45% (SANTOS et al, 2017).
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(o Fundeb) - os aposentados terdo que ser custeados com outras fontes de recursos que
néo o Fundeb.

Por causa dos reiterados questionamentos no Judiciario, a proposta mais avangada
de renovacgdo do Fundeb, a PEC n° 15/2015, constitucionaliza esse entendimento como
regra.’ Portanto, o reajuste do PSPN continuara impactando a folha de inativos, que, ao
contrario dos professores da ativa — que contam com fonte garantida de recursos (o
Fundeb e a vinculacdo constitucional a MDE) — terdo sempre que ser custeadas com
fontes orcamentarias distintas do Fundeb e da vinculag¢do constitucional do art. 212 da
CF.

Por fim, hé& ainda um quarto problema decorrente das desigualdades regionais de
arrecadacdo. O PSPN é reajustado nacionalmente e, portanto, seu crescimento anual se
aplica de forma igual para todos os entes subnacionais. No entanto, as receitas nédo
crescem de forma igual, no mesmo ritmo. Pelo contrario. Dessa forma, os Estados onde
0 crescimento econdmico esta abaixo da média nacional realizam esforgos maiores para
cumprir a regra e aumentam mais o percentual da Receita Corrente Liquida

comprometido com pessoal.

1.3 Duas regras de valorizacdo do magistério via remuneracdo: solucdo ou

problema?

Para encerrar este topico de contextualizacdo do PSPN, é importante ressaltar que
esta ndo é a Unica regra vigente relacionada a garantias remuneratorias da carreira
docente. Criada no Fundef, em 1996, a regra da subvinculacdo de 60% dos recursos para
pagamento de remuneracdo dos profissionais de Magistério da ativa foi reproduzida pelo
Fundeb. Trata-se de uma regra que cumpriu um importante papel de valorizacdo do

% Em 2020, cinco estados contabilizam inativos como MDE (RS, ES, AL, SC, GO). Com a provével aprovacio da PEC
n°15/2015, terdo de aumentar outros gastos com educagdo para cumprir o minimo constitucional (25% da receita de
impostos e transferéncias). Houve recomendacéo expressa do TCU ao Congresso Nacional para a constitucionalizagdo
do entendimento (acord@o n°® 734/2020), e o STF, embora em caréter cautelar (liminar), ja se manifestou no mesmo
sentido (ADI 6049; deciséo de 2019).
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professor, especialmente quando foi criada, na década de 1990, quando n&o era raro
encontrar professores ganhando menos que o salario minimo (MONLEVADE, 2000).

A regra da subvinculacdo de 60% do Fundeb para pagamento de profissionais do
magistéerio implica que, em média, 13,3% de toda a receita liquida de impostos e
transferéncias (RLIT) dos Estados € destinada automaticamente para pagamento dos
salarios da ativa do magisterio. 1sso porque, como se sabe, 0 Fundeb é abastecido por
20% da arrecadacdo de impostos e transferéncias de estados e municipios. Assim, a
subvinculacéo significa 60% de 20% da RLIT, ou seja, 12% desta. Acrescente-se 1,08%
da complementacdo da Unido ao Fundeb, a qual também se aplica a subvinculagéo (60%
de 9% de 20% da RLIT) e 0,2% da complementacdo da Unido ao Piso, que deve ir
integralmente para salarios (100% de 1% de 20%). A média desse indicador para

municipios é ligeiramente menor, ja que impostos municipais ficam de fora do Fundeb.

Um diferencial em relacdo a regra do Piso é que ndo necessariamente sao
necessarios reajustes remuneratérios para seu cumprimento, pois pode ser observada com
mais contratacdo de professores ou com os famosos “abonos Fundeb” — parcela nédo
incorporada aos vencimentos que é comumente paga aos professores no fim do ano para

cumprir 0s 60% da subvinculacdo e ndo gerar problemas perante os tribunais de contas.

A principal vantagem de se ter utilizado a subvinculagdo como forma de valorizagéo
é que 0 aumento dos gastos com professores acompanha o aumento das receitas dos
municipios e estados: se elas crescem, os professores ganham mais ou ha mais
contratacdes. A desvantagem é que a regra € ciclica, isto é, quando ha queda nas receitas,
também havera queda do valor disponivel — o0 que ndo se da em relacdo ao Piso, que tende
a subir ainda que haja queda de receitas. Resta saber qual das duas regras é mais eficaz e
eficiente para o alcance da finalidade de valorizacdo do magistério, e se € conveniente

manter as duas vigendo concomitantemente. Trata-se de agenda para futuras pesquisas.

2. A complementacdo da Unido aos entes federados subnacionais para

integralizacdo do PSPN
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Por conta das desigualdades socioeconémicas regionais e das caracteristicas do
federalismo fiscal brasileiro, os efeitos fiscais da observancia do piso por estados e
municipios sdo distintos no territorio nacional. Nem todos possuem receitas para se
adequarem anualmente aos reajustes sem grandes presses sobre outras despesas. Para
aumentar as chances de cumprimento e eficicia da nova norma, a Lei do Piso conferiu o
papel equalizador a Unido, a quem a Constituicdo explicitamente ja atribuia fungéo
redistributiva e supletiva em matéria educacional (art. 211, CF/88). Caberia ao ente
federado solicitar a complementacdo de forma fundamentada, justificando sua

incapacidade de assegurar 0 pagamento do Piso, nos termos de regulamento a ser editado.

A fim de viabilizar a complementacao da Uniéo, o legislador (Lei n®11.738/2008)
determinou a fonte de financiamento: a parcela de 10% da complementacdo federal ao
Fundeb, que a Constituicdo (art. 60, VI, do ADCT) e a Lei 11.494/2007 (art. 7°) haviam
autorizado ser distribuida através de programas especificos do governo federal para
melhoria da qualidade da educacdo. A escolha legislativa por essa fonte particular acarreta

trés repercussdes que merecem destaque.

Primeiro, ela ndo configurou “dinheiro novo” para a educacdo. A lei deu
destinacdo vinculada para a parte (10%) da complementacdo federal ao Fundeb que ja
deveria ser distribuida aos entes subnacionais por forca constitucional, independente de
existir ou ndo o Piso. Segundo, a complementacdo da Unido para integralizar o piso ficou
limitada legalmente a referida parcela,'® isto é, ndo poderia exceder o seu montante
financeiro, nem sequer ocorrer por meio de outras fontes orcamentéarias!! E terceiro, nem
todos os municipios e estados podem se candidatar a complementacéo federal ao Piso, ja
que esta — ao ter como fonte uma parte integrante da complementacao da Unido ao Fundeb

— somente poderd ser destinada a entes federados ja beneficiados pela referida

100 texto aprovado pela Comissdo de Educagéo e Cultura da Camara previa a complementagéo federal a todos os entes
subnacionais que ndo tivessem disponibilidade orcamentaria para cumprir o valor fixado do piso, sem apontar fonte de
recursos e impor limites or¢camentarios a Unido. Estes dois elementos foram incluidos posteriormente durante a
tramitagdo pela Comissdo de Finangas e Tributagdo daquela casa, como solugdo para conferir “compatibilidade e
adequacdo financeira e orgamentaria” ao texto.

11 Embora teoricamente a Uni&o possa também, em adicéo a fonte apontada, destinar recursos de fontes livres (RP =
2) para complementacéo do Piso, o efeito orcamentério do art. 4°, caput, da forma como foi redigido, é limitar o tamanho
da contribuigdo federal: “A Unido devera complementar, na forma e no limite do disposto no inciso VI do caput do
art. 60 do Ato das Disposi¢Oes Constitucionais Transitorias [...]” (g.n.)
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complementacdo da Unido ao Fundeb (por forca do art. 7°, paragrafo Unico, da Lei n°
11.494/2007).12

Outros dois dispositivos legais (mas ndo diretamente relacionados a fonte) sédo
importantes para compreender o alcance da ajuda federal. Como condicdo de
elegibilidade, a Lei n® 11.738/2008 definiu que a complementacdo ao Piso é destinada ao
ente federativo que, “a partir da consideracdo dos recursos constitucionalmente
vinculados a educacdo, ndo tenha disponibilidade orcamentaria para cumprir o valor
fixado” (art. 4°, caput). Como requisito operacional, o ente deve “justificar sua
necessidade e incapacidade, enviando ao Ministério da Educagdo solicitagdo
fundamentada, acompanhada de planilha de custos comprovando a necessidade da
complementacao” (art. 4°, § 1°). Essas duas regras implicam que, em tese, o auxilio ao
Piso ndo é devido automaticamente a todos municipios e estados que recebem

complementacdo federal do Fundeb; ha que se comprovar a necessidade.

Apesar da lei ser razoavelmente inteligivel, o Poder Executivo federal ndo
observou integralmente o que foi prescrito na Lei n° 11.738/2008 ao regulamenta-la e
executa-la. As regras infralegais foram dabias e inconstantes, e sua dificil
operacionalizacdo burocréatica levou a uma ruptura com a lei apos certo tempo, como se

vera a seguir.

As normas para regulamentagdo da lei ficaram a cargo da Comisséo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Béasica de Qualidade. Esse
colegiado foi instituido pela Lei n°® 11.494/2007 (“Lei do Fundeb”) para fixar diversos
parametros da execucdo do Fundeb e, portanto, também ficou responsavel por “fixar
anualmente a parcela da complementacdo da Unido a ser distribuida para os Fundos por
meio de programas direcionados para a melhoria da qualidade da educagéo basica, bem

como respectivos critérios de distribuicao” (art. 13, III).

12 0s Estados e Municipios beneficiados pela complementacio da Uni&o ao Fundeb em 2020 s&o das seguintes unidades
federativas: AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE e PI. Geralmente tém sido sete estados da regido Nordeste e dois da
regido Norte.
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As primeiras portarias sobre o tema ndo foram observadas pelos entes federados
e pelo proprio FNDE (este ficou responsavel por processar os pedidos), por conta de trés
fatores objetivos: i) foram criados demasiados requisitos a serem atendidos
cumulativamente pelos entes solicitantes, alguns deles de dificil cumprimento; ii)
complexidade de sua operacionalizagdo pelo FNDE e MEC,; iii) as regras ndo vieram
acompanhadas de orientagdes e assisténcia técnica adequadas pelo governo federal.

Percebe-se que foram exigidas acOes e requisitos sem conex@o com 0 objetivo,
que nada contribuiam para que o ente comprovasse sua necessidade e incapacidade
financeira (como ter matriculas majoritariamente rurais), como previsto na lei. E
compreensivel que a Unido procure condicionar transferéncias de recursos — ja que é uma
das formas mais eficazes de induzir boas praticas ou contrapartidas —, mas isso ndo

deveria ser feito de forma a dificultar o auxilio aos entes mais vulneraveis.!?

O quadro abaixo resume as exigéncias para se fazer jus a complementacéo ao Piso
constantes das duas primeiras portarias.
Quadro 1

Requisitos a serem atendidos cumulativamente pelos entes federados solicitantes da
complementacdo da Unido ao Piso

Portaria MEC n° 484/2009 Portaria MEC n° 213/2011
Matriculas | Ter matriculas majoritariamente na zona rural; -
MDE | Aplicar pelo menos 30% das receitas de Aplicar pelo menos 25% das receitas de
impostos em MDE: impostos em MDE:
SIOPE | Preencher completamente; Preencher completamente;
LDB | Respeitar prazos de repasses dos recursos Respeitar prazos de repasses dos
vinculados & educagdo (art. 69, LDB); recursos vinculados & educacéo (art. 69, LDB);
Planilha de custos | Apresentar; Apresentar;
PCR - Ter planos de carreira em lei;
Financas - Dar demonstragdo cabal do impacto da
Lei n® 11.738/2008 nas finangas.

Fonte: Elaboragdo propria.

O Poder Executivo ndo organizou a burocracia necessaria para implementar as

regras criadas para verificacdo da necessidade financeira da complementacdo. As

13 Nao foi possivel encontrar publicamente eventuais documentos que fundamentassem tecnicamente a escolha
dos requisitos adotados pelas portarias. Além da tradicional falta de transparéncia desses trabalhos, muitas vezes sequer
existem.
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comissdes técnicas previstas em ambas as portarias para deliberar sequer foram
instituidas (CAMPANHA, 2012). Os protocolos e procedimentos para viabilizar a

execucdo dessas normas ndo foram feitos.

As evidéncias da ndo observancia da complementacao ao piso podem ser colhidas
mediante a analise da execucao orcamentaria em cotejo com as portarias interministeriais
(MEC/MF) que estabelecem anualmente as estimativas e 0s cronogramas de repasse da
complementacdo federal ao Fundeb. Em respeito a lei, as referidas portarias
interministeriais'* passaram a incluir, nas tabelas anexas, uma nova linha de dados para
reservar a parcela legal de complementacdo ao piso. Tal reserva ndo apresentava a
unidade federada ex ante que seria destinataria desses recursos, como era de se esperar,
ja que a lei e as normas infralegais condicionavam o repasse a comprovacao da

necessidade.

No entanto, a analise orcamentéria e financeira deixa claro que essa reserva ndo
foi observada da forma como prevista em lei. H& vérias provas disso. Em primeiro lugar,
sequer foi criada uma acdo orgcamentéria especifica ou um simples marcador orcamentario
ou financeiro para distinguir as transferéncias destinadas ao piso das transferéncias
daquelas da complementacéo geral ao Fundeb. Entre 2009 e 2020, ndo se encontram, nos
sistemas de gestéo orcamentaria e financeira do Poder Executivo federal, qualquer plano
orcamentario (PO) ou plano interno (Pl) na acdo OE36 - responsavel pela
complementacdo da Unido ao Fundeb. Sem uma separacdo orcamentaria ou financeira
nos principais instrumentos de execucdo e transparéncia fiscal ndo é tecnicamente

possivel executar 0 mandamento da Lei do Piso.

Segundo, porque os Relatorios Resumidos de Execucdo Orcamentaria da Unido
mostram que o percentual de execugdo orcamentaria da complementagdo ao piso foi
sempre zero, em todo os bimestres do periodo de 2009 a 2020.*> A mesma conclusao se

retira da andlise dos Demonstrativos de Ajuste Anual da distribuicdo do Fundeb,

14 A primeira vez que isso ocorreu se deu com a Portaria Interministerial MEC/MF n° 1.227, de 28 dezembro de 2009.
A partir de entdo, todas as portarias seguintes de divulgacdo dos parametros operacionais do Fundeb passaram a
destacar explicitamente essa parcela.

5 A informagdo se verifica mais especificamente nos anexos de Demonstrativo das Receitas e Despesas com
Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino.
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publicados geralmente em abril do ano seguinte ao de referéncia. Estes demonstrativos
revelam que havia compensacdo pela ndo execucgdo da complementacdo ao piso sempre
para no ano seguinte’®, que era distribuida aos mesmos entes federados beneficiados com
a complementacdo federal ao Fundeb, seguindo os mesmos coeficientes de distribuicdo

deste fundo.

Diante da inefic&cia das normas estabelecidas, a Comissao Intergovernamental de
Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade, em abril de 2012, com a presenca
do Ministro da Educacao, formalizou a distribui¢do dos recursos de complementacao ao
Piso seguindo as mesmas regras e coeficientes de distribuicdo dos recursos da
complementacdo da Unido ao Fundeb. Ou seja, todos os estados e municipios
beneficiados com a complementacdo federal ao Fundeb fariam jus aos recursos, e
nenhuma diferenca ou distingdo préatica existiria entre a complementacdo ao Fundeb e ao
Piso (Resolugcdo MEC n° 7, de 26 de abril de 2012).

A justificativa apontada para a decisdo na ata da reunido foi fatalista.
Publicamente se confessou, por meio de ata, a “impossibilidade de se construir novos
critérios, capazes de julgar qual municipio ou estado estaria em condi¢cBes mais precarias
que os demais, ja que a realidade educacional do pais é marcada pela dispersdo de
modelos de gestdo dos sistemas de ensino e por realidades extremamente dispares”. E a
acrescentava: ‘“qualquer conjunto de novos critérios teria 0s mesmos problemas

observados na Portaria n°® 213, de 2011.

Ainda segundo a ata, a distribuicdo do auxilio ao Piso da mesma forma que a
Complementacdo da Unido ao Fundeb faria sentido porque “os Estados e Municipios que
recebem a complementacdo do Fundeb sdo aqueles que comprovadamente tém
dificuldades financeiras, ja que o valor-aluno de seus fundos estaduais esta abaixo do

valor minimo”.

16 Cf. Portaria MEC n° 344, de 24 de abril de 2013; Portaria MEC n° 437, de 20 de abril de 2012; e Portaria MEC n°
380, de 06 de abril de 2011. A portaria de 2010, referente a 2009, néo realizou ajustes no montante da complementagéo
da Unido ao Fundeb, por conta do art. 60, VII, do ADCT.
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Hé& dois aspectos relevantes da justificativa publica para a decisdo tomada a serem
analisados. O primeiro é de que era impossivel criar critérios capazes de comprovar a
necessidade do ente de complementacdo para o Piso. O segundo é de que o rateio dos
recursos pelo mesmo canal da complementacdo ao Fundeb serviria para alcancar os que

tinham dificuldades financeiras.

De fato, é impraticavel e demasiado custoso verificar, caso a caso, se 0 ente
federado fez tudo o que podia para tentar cumprir o Piso. Para além das receitas do ente,
sdo muitas varidveis que podem impactar na dificuldade de conceder os reajustes anuais,
tais como a demanda e necessidade de gastos em outras areas (salde, saneamento bésico,
etc.), grau de eficiéncia no uso dos recursos da educacdo e das outras areas, caracteristicas
da rede de ensino, opc¢do pelo ensino integral, gastos com formacdo continuada, etc..
Enfim, cada Municipio e Estado tem uma realidade sui generis, enfrentando dificuldades
e desafios diversos. As escolha de quaisquer critérios que envolvessem analise de custos

inevitavelmente resultaria em arbitrio e no risco de premiar os ineficientes.

Todavia, o desacerto foi ignorar outras alternativas e escolher um critério que,
como se vera adiante, ja se sabia que continha ineficiéncia nas reducdo de desigualdades.
Era possivel ter feito mais ao longo desses dez anos. As dificuldades financeiras poderiam
ter sido avaliadas de forma objetiva, com instrumentos ja existentes, que certamente teria

trazido mais enforcement ao Piso e mais efeitos benéficos no combate & desigualdade.

3. Efeitos da complementacdo da Unido ao PSPN sobre a desigualdade
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Ora, ja se sabia que a distribuicdo da complementagdo da Unido ao Fundeb nao
reduz a desigualdade entre municipios de um mesmo estado. As evidéncias comprovam
que o Fundeb ainda ndo enderecou adequadamente a alocacdo intrarregional dos recursos
(TANNO, 2017; CAVALCANTE et al, 2019). O Fundeb foi um avango, mas ainda
reproduz desigualdades, especialmente quando distribui mais recursos para entes
federados que ja contam com maior volume de receitas que outros. As distorgdes
distributivas ocorrem tanto na complementacdo da Unido quanto nos fundos estaduais
(Figura 1).

Figura 1 - Esquema de funcionamento atual do Fundeb

/ Unidade Federativa "X”\

|]._ ]<}j
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cada ente dos ESTADUAL X como

impostos e \ nimero de
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Fundo da UF “X"
(fundo estadual)

Fonte: adaptado de Cruz et al. (2019).
Nota: Somente ha complementacdo da Unido para as unidades federativas cujo VAA_Fundeb sejam inferiores ao minimo nacional.

Na complementacdo da Unido, a causa esta na transferéncia feita com base nos
menores valores por aluno ano do Fundeb (VAA), dos estados, ao invés do menor valor
por aluno total dos municipios (que considera todas as receitas vinculadas a educacéo,
como sera explicado adiante).}” Ou seja, apesar de haver heterogeneidade entre as redes

municipais, considerar apenas 0 VAA_Fundeb tem o efeito de tratar desiguais de forma

7 Como a distribuicdo atual dos fundos estaduais do Fundeb é feita somente pelo critério de nimero ponderado de
matriculas, todas as redes de ensino de um mesmo estado recebem idéntico valor por matricula ponderada.
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igual — j& que 0 VAA_Fundeb é sempre 0 mesmo para todos 0s municipios de um mesmo
estado.

Sem critérios baseados na capacidade financeira dos entes e sem diferenciar
municipios de um mesmo estado, redes de ensino que contam com mais receitas sao
beneficiadas em detrimento de redes mais vulneraveis. Desse modo, municipios mais
“ricos” de estados “pobres” recebem complementacdo da Unido, enquanto municipios

“pobres” de estados com mais recursos nao recebem.

Exemplo tipico da distorcdo pode ser observado quando se comparam dois
municipios selecionados da regido Norte. Enquanto o municipio de Canad dos Carajas,
no Pard, que investiu R$ 7,7 mil por aluno no ano de 2015 e tem PIB per capita de R$
79,3 mil, recebeu complementacdo da Unido, o municipio de Marechal Thaumaturgo, no
Acre, com PIB per capita de R$ 6,5 mil, tendo aplicado R$ 3,2 mil por aluno, ndo teve

complementacéo federal.

Tanno (2017) estima que 31% do total da participacéo federal é destinada a entes
federados que ndo precisam de equalizacdo (TANNO, 2017), o que representou R$ 4,7
bilhGes em 2019. Sdo geralmente as capitais e cidades mais ricas dos estados do Norte e

Nordeste beneficiarios desses recursos.

Em relacdo a distribuicdo dos fundos estaduais, a distorcao é similar, mas ocorre
em virtude de outra regra: a reparticdo baseada somente no nimero de matriculas
(ponderado apenas por etapa e modalidade de ensino). Da mesma forma que na
complementacdo federal, entes mais “ricos” recebem o mesmo valor por aluno

(VAA_Fundeb) que entes mais “pobres” do mesmo estado.

Com efeito, a reparticdo da Complementacéo ao Piso conforme as mesmas regras
e canais da complementacdo federal ao Fundeb incide nas mesmas deficiéncias que esta
transferéncia apresenta. Todavia, ao contrario da forma de distribuicdo complementacéo
da Unido ao Fundeb, que demanda uma nova PEC para seu aperfeicoamento, a Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade estipula seus
critérios mediante normas infralegais (portarias), exercendo o poder regulamentar. Ndo

ha nada que obriga a mimetizacdo das mesmas regras do Fundeb.
21


https://www.enap.gov.br/

Escola Nacional de Administracao Publica

A Comissao deve apenas observar os preceitos basicos da Lei n°11.738/2008, que
d& margem de criagdo. Apesar da previsdo de uma solicitacdo formal e de planilha de
custos, o principio mais relevante trazido por essa lei € o de que se deve considerar “os
recursos constitucionalmente vinculados a educa¢ao” do ente. A propria lei da a senha
para a forma de se conferir a necessidade da complementacdo. E sendo as receitas do
Fundeb apenas parte dos “recursos constitucionalmente vinculados a educagdo” — ja que
ha o salario educacéo (art. 212, § 5°) e as receitas que ndo estdo no Fundeb, mas integram
0s 25% de impostos e transferéncias obrigatorios (art. 212, caput) — fica evidente que a

solucgéo adotada pela Comisséo foi incompleta.

A pergunta que fica é: havia, em 2009 e nos anos seguintes, condi¢des praticas de
se considerar esses outros “recursos constitucionalmente vinculados a educagdo”.
Defendo que sim. O salario educacdo é um tributo arrecadado pela Receita Federal e
distribuido pelo FNDE aos entes, tendo sua contabilidade toda concentrada nesta
autarquia. Em relacdo aos demais impostos e transferéncias vinculados a educacéo, a STN
ja possuia os dados sobre arrecadacdo, ja que estimava e acompanhava anualmente as
receitas do Fundeb para fins de calculo do rateio da complementacéo da Unido ao Fundeb.
Ora, apenas o0s tributos municipais até hoje sdo de dificil acompanhamento. A secédo

seguinte detalhara os provaveis resultados do uso de outra metodologia.

4. Alternativa

A alternativa apontada seria a criacdo do indicador “Valor Aluno Ano Total”
(VAA Total), conforme sugestbes feitas para o Novo Fundeb, em tramitacdo no
Congresso Nacional (PEC n° 15/2015) de Tanno (2017), Borges (2019) e Cavalcante et
al. (2019). Este indicador seria o resultado da divisdo das principais receitas vinculadas a
educacdo pelo numero de matriculas na educacdo bésica do ente federado (com as
eventuais ponderagdes). O VAA_Total é, portanto, sensivel as demais receitas de cada
municipio e estado, ao contrario do atual “VAA Fundeb”, que reflete apenas as receitas

provenientes do Fundeb.
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Com base nesse novo indicador, a complementacdo ao Piso pode ser direcionada
para os entes federados individualmente (“ente a ente”), e ndo mais para os fundos
estaduais do Fundeb. Assim, os recursos federais iriam para 0s entes subnacionais

relativamente mais “pobres” — ou seja, de menor VAA_Total.

A equidade seria ampliada na medida em que os entes federados mais “pobres”
dos estados mais “ricos” comegassem a receber complementacdo e, por outro lado, 0s
municipios mais “ricos” de estados mais “pobres” nao mais se beneficiardo

“indevidamente”.

5. Conclusao

Foi possivel demonstrar que a escolha feita para a forma de distribuicdo da
complementacdo da Unido ao Piso Salarial do Magistério desperdicou oportunidade de

aumentar a equidade no financiamento a educacao e valorizar o Magistério.

No que concerne a equidade, propbe-se novo mecanismo de reparticdo dos
recursos, com o aprimoramento da focalizagéo, de forma a privilegiar as redes de ensino
de mais baixa renda. Nesse sentido, propde-se a distribuicdo ente a ente da
Complementacdo ao Piso, ou seja, 0s recursos serdo destinados aos entes federados

individualmente, e ndo mais aos fundos estaduais.
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