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Resumo

Este artigo analisa o financiamento e a remuneracado da rede publica estadual de Minas Gerais.
Focaliza a reforma da administracao governamental e os efeitos do programa denominado “choque
de gestao” na aplicacao dos recursos para a educacao e para a remuneracao do magistério e analisa
a limitacao imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal para os gastos com pessoal. A metodologia
utilizada consistiu na anélise dos dados orcamentarios e dos relatérios doTribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais. O trabalho constitui parte da pesquisa “Remuneracao de Professores da educacao
basica publica: configuragdes, impactos, impasses e perspectivas” realizada para o Observatoério da
Educacéo. A pesquisa constatou a diminuicao de recursos financeiros para a educacao em Minas
Gerais e a ndo implantacao do piso salarial profissional nacional para os professores da rede estadual
de educacao basica.

Palavras chave: financiamento da educacao; politica educacional, piso salarial profissional nacional.
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Negative effects of “management shock” in the
teacher’s remuneration in Minas Gerais
Abstract:

This article analyzes the remuneration of public school teachers in Minas Gerais State from the
perspective of government funding. Focuses on the governmental administration's reform and
the effects of the program named “management shock” in the application of resources for the
education and remuneration of the teachers and analyzes the limitation imposed by the Law of
Fiscal Responsibility for expenses on personnel. The methodology used consisted in analyzing the
budget data and the reports from the Court of Accounts of the State of Minas Gerais. This paper is
part of the research “Remuneration of basic education teachers: public settings, impacts, dilemmas
and perspectives” associated to the Observatory of Education. The analysis showed a reduction of
financial resources for education and the non-implementation of the minimum wage for teachers of
basic education in the State.

Keywords: financing of education; educational policy; minimum wage for teachers.

Efectos negativos del “choque de gestion” en la
remuneracion de los docentes de Minas Gerais

Resumen:

En este articulo se analiza la financiacién y la remuneracion de estado publico de Minas Gerais. Se
centra en la reforma de la administracion publica y los efectos del programa llamado “choque de
gestion” en la aplicacion de los recursos para la educaciéon y para la remuneracion de la ensefanza
y el anélisis de la limitaciéon impuesta por la Ley de Responsabilidad Fiscal para los gastos de
personal. La metodologia utilizada fue el andlisis de los datos e informes de la Corte del Estado de
Minas Gerais presupuesto. El trabajo es parte de la investigaciéon “Compensacién de maestros de
educacién basica publica: escenarios, impactos, callejones sin salida y perspectivas’ celebrada en
el Centro de Educacién. La encuesta encontré una disminucién de los fondos para la educaciéon en
Ontario y la no aplicacién del salario minimo profesional nacional para profesores de sistema bésico
de educacion del estado.

Palabras-clave: Financiamiento de la educacion; politica educativa; Piso salarial profesional nacional.
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Introducao

O argumento béasico deste trabalho é que ndo hd nenhum gasto educativo que ndo possa ser
explicado pelas definicbes politicas. Os custos ndo sdo autdnomos do que representam e das
decisdes que de gue se originam (MORDUCHOWICZ, 2009). Decorre desse argumento a existéncia
de estreita vinculagdo entre politicas gerenciais de ajuste fiscal e politicas de financiamento da
educacéao resultando em efeitos significativos para a profissionalizacao docente e sua remuneracao.
E objetivo do artigo examinar as definicoes politicas do plano de reforma da administracdo e gestao
publica de Minas Gerais com a finalidade de aferir os efeitos desse plano nos gastos com a educacéo
e com a remuneracao de professores da educacao béasica estadual.

O trabalho divide-se em trés segdes. A primeira sec¢do discorre sobre a importancia que 0s marcos
legais atribuem a valorizacdo do magistério. A secdo seguinte apresenta a andlise da reforma
administrativa do governo de Minas Gerais focalizando o ajuste fiscal e seus efeitos sobre a politica
de financiamento da educacao. A terceira secao apresenta a interface entre o financiamento e a
questdo da remuneracao do magistério. Nas consideracdes finais sdo apontadas as dificuldades
para a coleta de dados e alguns desafios a serem enfrentados por pesquisadores do financiamento
da educacao e da remuneragéo do magistério publico da educacao basica.

A tematica do financiamento da educagédo tem assumido importante papel nas pesquisas na area da
educacéao, apartirde estudos eanalises cujas abordagens exploramaarticulagdo entre o financiamento,
as politicas educacionais e o0 papel do Estado. Em resposta a demanda por pesquisas sobre o
financiamento e a educacéo, foi elaborado projeto de pesquisa' para o Observatério da Educacao
que deu inicio a pesquisa em rede que desenvolve estudos sobre financiamento da educacao no
contexto do Fundeb, piso salarial profissional nacional de professores, dados educacionais e planos
de carreira de 12 estados das regides Norte, Nordeste, Sudeste, Centro-Oeste e Sul. O nlcleo de
pesquisa de Minas Gerais busca identificar as definicdes politicas e administrativas estabelecidas em
Minas Gerais de 2003 a 2010 e analisar seus efeitos no financiamento da educacédo e na remuneracao
dos professores da educacgao basica da rede estadual de ensino. Como as mudancas nas politicas
publicas administrativas tém incidido sobre o financiamento da educacédo neste estado? As atuais
politicas administrativas de ajuste fiscal tém garantido mais recursos para a educacéo, assegurando
remuneracao e valorizacdo dos professores?

Breve analise dos marcos regulatdrios

No cenério atual da educacgao brasileira o professor é considerado como agente de mudanca e cada vez mais
é avaliar como responséavel pela concretizacdo de uma educacgao de qualidade. Entre diferentes agentes e
gestores educacionais, administracoes publicas e midia observa-se forte pressao para que o professor se
empenhe em um ensino de qualidade. As criticas ao desempenho do professor destacam sua formacao
inicial deficiente e auséncia de formagao continuada. Esta énfase é apontada por Scheibe que argumenta
que “Contudo, é na formacdo docente que encontramos hoje o foco central das politicas nacionais ocorridas
no cenério da educacao brasileira desde a década de 1990" (2010, p. 987). A Constituicao Federal de 1988

1 Pesquisa Remuneragdo de Professores de Escolas Pablicas de Educagdo Bésica no contexto do Fundeb e do PSPN. Financiamento:
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES). Programa Observatdrio da Educacéo.
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(emendada pela EC n° 53/2006) associou de modo dindmico a garantia da educacao como direito social, o
padrao de qualidade da educacéo e a valorizagao dos professores. Com referéncia aos professores, integra
como principio para o ser ministrado o ensino publico a gestdo democratica, o padréo de qualidade e a
valorizacao dos profissionais da educacao. Quanto a valorizacdo docente e ao piso salarial explicita:

V - Valorizacgao dos profissionais da educagao escolar, garantidos, na forma da lei, planos de carreira,
com ingresso exclusivamente por concurso piblico de provas e titulos, aos das redes publicas;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006).

VIl - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educagdo escolar publica, nos
termos de lei federal. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (Lei 9.394/96) explicita os principios constitucionais
e define a necessidade de valorizar os profissionais da educacéo:

Art. 3° 0 ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
[...] VIl - valorizagdo do profissional da educagdo escolar. (BRASIL, LEI 9.394/96).

A LDBEN, ao estabelecer os fundamentos da valorizacdo docente também no Titulo VI, referente
aos Profissionais da Educacao explicita as condigbes e meios para se atingir os objetivos da
valorizagao docente:

Art.67. Os sistemas de ensino promoverdo a valorizagdo dos profissionais da educacao, assegurando-
Ihes, inclusive nos termos dos estatutos e dos planos de carreira do magistério piblico:

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

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

Il - piso salarial profissional;

IV - progressao funcional baseada na titulag@o ou habilitacao, e na avaliagcdo desempenho;
V - periodo reservado a estudos, planejamento e avaliacao, incluido na carga de trabalho;
VI - condigdes adequadas de trabalho (BRASIL, LEI 9.394/96)

A gestdo centralizada de recursos exercida pela Uniao foi o mote para o estabelecimento de
um novo marco legal para o financiamento da educagao tendo como principal objetivo distribuir
equitativamente os recursos da educacao, possibilitando resolver as disparidades regionais e as
distor¢oes entre estados e municipio constatadas.

No mesmo ano em que foi promulgada a LDBEN (Lei 9394/96), a Emenda Constitucional n.14 de
14 de setembro de 1996 criou o Fundef, uma politica de fundo contébil que resultou em importante
mudangca no financiamento das politicas educacionais. Regulamentado pela Lei 9294/96, o Fundo de
Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF)
subvinculou parcela dos tributos estaduais € municipais ao ensino fundamental e destinou 60%
desses recursos para a remuneracao de professores. Reafirmou, ainda, a necessidade dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios cumprirem os dispositivos da Constituicdo de 1988, relativos a
vinculagcao a educacao de 25% de suas receitas de impostos e transferéncias governamentais para
a Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino.
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Os impostos coletados em cada estado e em seus municipios deveriam ser redistribuidos levando-
se em consideracdo o nimero total de alunos matriculados no ensino fundamental publico atendidos
no ano anterior. Com isto, cada estado passou a dispor de um fundo de natureza contabil, para
implementar sua politica publica na &rea da educacao.

O Fundef por um lado revelou-se positivo ao introduzir mecanismos de fiscalizacdo e controle e de
promover controle social. Por outro lado, a definicdo de um valor por aluno nao tem correspondido a
um padrao minimo de qualidade. Héa evidéncia na literatura sobre financiamento que demonstra as
distorgdes na proporcao de recursos disponiveis em cada estado.

Por ser uma republica federativa, no Brasil as politicas publicas séo atribuidas aos entes federados
que se envolve de forma diferenciada na implantacdo e na definicdo destas politicas. Retomando o
argumento inicial deste artigo que advoga que nao ha gasto educativo que nao possa ser explicado
por definicdes politicas, buscamos explicitar a implantacdo da politica de financiamento da educacao
em Minas Gerais e seus efeitos na remuneragao do magistério.

Transformacgéao profunda foi efetivada em Minas Gerais, pela reforma administrativa implantada a
partir de 2003, com efeitos sobre o financiamento da educacdo e a remuneracao dos professores.
E o que pretendemos demonstrar.

A politica de ajuste fiscal e seus efeitos em Minas Gerais

As Ultimas trés décadas tém sido caracterizadas pela globalizagcdo dos sistemas de producéo e
das transferéncias financeiras, disseminacao da informacéo a intensificacao de relagbes mundiais.
Instalou-se, a partir destes condicionantes, um vasto e intenso campo de conflitos entre grupos
sociais, estados e interesses dos paises centrais do campo hegemdnico, por um lado, e grupos
sociais, estados e interesses dos paises periféricos, por outro (SANTOS, 2006).

O campo hegem©onico ao avaliar as reformas econdmicas da América Latina instituiu um receituério
para a concessao de créditos exigindo que 0S paises que solicitassem empréstimos ao FMI, por
exemplo, deveriam adequar suas economias & desregulamentacao dos mercados, a abertura
comercial, a reducédo do tamanho e do papel do Estado. Entre os pontos especificos desse modelo
neoliberal estd o dever de o Estado limitar seus gastos aos tributos arrecadados, eliminando o
déficit publico.

A crise dos anos oitenta e crises posteriores haviam sido diagnosticadas pelo FMI e pelo BID
como decorrentes do crescimento do Estado, de sua intervencao em é&reas sociais, resultantes
da ineficiéncia das empresas estatais e do desajuste fiscal de diversos paises. Esse diagndstico
exigia maior responsabilizacdo dos governos para a eliminacdo de seus déficits publicos. Desta
concepcao da realidade econdmica surge a formulagcao de um receituario que passou a ser utilizado
de modo semelhante em diversos paises, apesar de suas diferentes caracteristicas internas e de
seus diferentes histéricos de desenvolvimento econdmico e social. O planejamento dos orcamentos
publicos foi apontado como instrumento para reduzir a amplitude dos gastos estatais, instituindo-
se, desse modo, a austeridade fiscal como modelo para o desenvolvimento econémico equilibrado.
Nesta perspectiva, a austeridade fiscal tornava-se exigéncia compulséria para o recebimento de
recursos externos e garantia para o pagamento dos mesmos.
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Em decorréncia desse receituario foram introduzidas no Brasil, politicas financeiras para avaliagdo do
desempenho da politica fiscal e para a garantia do cumprimento das metas acordadas com agéncias
externas. O Brasil esteve, assim como outros paises da América Latina, sujeito as imposicoes dessas
prescricdes. Os investimentos externos para o Brasil, mediados por agéncias financeiras multilaterais,
seriam concedidos de acordo com a avaliacao dos riscos de ndo pagamento, condicionando esses
empréstimos a programas de ajustamento fiscal.

Desde o inicio da implantacédo de politicas de ajuste fiscal no Brasil, os entes federados (especificamente
os estados e municipios) foram considerados decisivos na configuracdo da crise da divida externa,
atribuindo-se ao descontrole fiscal desses entes uma grande parcela no desequilibrio das contas publicas.

A analise de Abrucio aponta a causa deste descontrole:

Asomadasdividasglobaisdosestadostambémse elevousobremaneiraaolongodaredemocratizacao.
De 1983 a 1995, o montante passou de R$ 18 hilhdes para R$ 97 bilhdes. Diversas negociagdes foram
feitas e, com raras excegdes (basicamente, Ceara e Santa Catarina), a grande maioria dos estados
nao cumpriu sua parte nos acordos (ABRUCIO, 2008, p.197).

A Lei Complementar 101/2000, conhecida como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), estabeleceu
relacbes de responsabilidade conjunta entre os diferentes niveis de governo e também buscou
transparéncia na gestdo publica, obrigando os administradores governamentais a divulgarem
relatérios e demonstrativos dos gastos. Entre os pontos considerados positivos na implantacéo da
lei, encontra-se a fixagao de limites para o endividamento de Uniado, dos estados e dos municipios.
Fixar limites obrigou os governantes a definirem metas fiscais anuais e a indicarem as fontes de
receita para cada despesa proposta.

Nos estados, os limites maximos para gastos com pessoal foram estipulados da seguinte forma:
“para o Poder Legislativo 3%, incluindo o Tribunal de Contas; 6% para o Poder Judiciario; 2% para o
Ministério Publico e 49% para as demais despesas de pessoal do Executivo” (BRASIL, Lei 101/2000,
art.20, inciso 1).

A LRF estabeleceu um limite intermediario para a despesa com pessoal (limite prudencial), fixado
em 95% do limite maximo legal. Caso o estado ou o municipio ultrapassem o limite prudencial,
ficardo sujeitos a algumas restrigdes. O calculo do limite prudencial para despesa com pessoal para
o poder executivo estadual limita-se a 46,5% %; para o poder executivo municipal limite € 51,3%. Se
a despesa total com pessoal exceder a esse limite é vedado aos estados € municipios:

a) concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de remuneracao a qualquer titulo,
salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacdo legal ou contratual, ressalvada a
revisdo geral anual, sempre na mesma data e sem distingao de indices;

b) criagao de cargo, emprego ou funcao;
c) alteracdo de estrutura de carreira que impligue aumento de despesa;

d) provimento de cargo publico, admissédo ou contratacao de pessoal a qualquer titulo, ressalvada
a reposicao decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacao,
salde e seguranga;

e) contratacao de hora extra.
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Evidencia-se, portanto que nesta proibicdo estdo incluidas, novas contratagcdes, aumentos,
reajustes, criagdo de novos cargos, alteracdo nos planos de carreira dos funcionarios publicos. Se,
ao final de dois anos, as despesas com o funcionalismo néo tiverem sido enquadradas na Lei de
Responsabilidade Fiscal os estados ficariam impedidos de: “receber transferéncias voluntarias e
de obter garantia, direta ou indireta, de outro ente; contratar operacdes de crédito, ressalvadas as
destinadas ao refinanciamento da divida mobilidria e as que visem a redugcédo das despesas com
pessoal” (BRASIL, Lei 101/2000, art. 23, § 3°).

A Lei de Responsabilidade Fiscal teve um impacto importante nas contas publicas estaduais, como
é o caso de Minas Gerais, objeto deste trabalho, estado no qual a tradicado das décadas anteriores
foi marcada por fracos mecanismos de controle e de ajuste nas financas publicas.

O periodo estudado é marcado por vérios governos com distintas concepgdes de politicas publicas
e concepcdes administrativas: Eduardo Azeredo (PSDB), 1994-1998; Itamar Franco (PMDB), 1999-
2002; Aécio Neves (PSDB), 2003-2010; Antonio Anastasia (2010-2014).

Os dados do final da década de 1990 revelaram a existéncia, em Minas Gerais, de elevados déficits
fiscais, crescimento da divida e aumento da despesa com pessoal (REIS, 2006, p 27). Ao término do
governo Eduardo Azeredo em 1998, apesar das tentativas de controle, as financas estaduais ainda
nao haviam sido ajustadas. Na gestao seguinte, (governo Itamar Franco, 1999-2002), diante de uma
situacdo de descontrole das financas publicas decretou-se, em janeiro de 1999, moratéria do Estado
de Minas para com a Unido numa tentativa de buscar recursos junto ao governo federal e mostrar a
situacao de faléncia do Estado.

A partir de 2003, com o propdsito de equacionar a situacao fiscal, o governo estadual estabeleceu um
programa administrativo denominado “Choque de Gestao". O governo Aécio Neves, com o propdsito
de equacionar a situacéo fiscal de acordo com as premissas do ajuste fiscal e da reestruturacdo do
papel do estado.

O conceito “Choque de Gestao” foi considerado “linha condutora” para representar a intervencéo
administrativa proposta, pois “o Projeto Choque de Gestao consistiu na ‘linha condutora principal do
programa Governamental para Minas Gerais'” (ANASTASIA, 2006: 13).

As bases da reforma empreendida encontram-se no sistema de Monitoramento e Avaliacao Baseado
em Resultados (M&A) modelo sistémico de planejamento e gestdo das politicas publicas. Um
Sistema de M&A ¢é constituido, basicamente por um conjunto de indicadores de desempenho e de
avaliacoes das politicas publicas governamentais.

O Sistema de Monitoramento e Avaliagcdo Baseado em Resultados (M&AB) é conhecido por sua
implantacdo em outros paises. Na América Latina foi introduzido no Chile a partir de 1994 quando
foram introduzidas na administracdo publica metas a serem atingidas e avaliagdo baseada em
indicadores de desempenho. A Coldmbia € outro pais da América Latina que utiliza o sistema de
M&A. Neste pais 0 modelo administrativo € denominado SINERGIA (Sistema Nacional de Evaluation
de Resultados de la Gestion Publica). J& o programa “Sistema de Programacion y Gestion por
Objetivos e Resultados (SIGOB)"” é aplicado a toda administracdo do pafs.

Na experiéncia de Minas Gerais, a justificativa da introducao desse modelo sistémico fundamenta-
se na busca do equilibrio fiscal e na racionalizacdo administrativa. A experiéncia em Minas Gerais é
explicada por Guimaraes e Almeida:
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Constou de um planejamento estratégico sustentado em dois pilares: o equilibrio fiscal e uma agenda
de desenvolvimento que justificasse também para a sociedade os ajustes iniciais de redugao,
racionalizacdo de despesas, reforma administrativa e expansdo das receitas tributarias (GUIMARAES
e ALMEIDA, 2006a: 22).

Para a utilizagdo do sistema M®&A, foi criada, desde o inicio, uma equipe de especialistas reunida
no GERAES, que se responsabilizou pelo monitoramento do sistema de intervencdo. O GERAES foi
estruturado como um escritério de projetos ligado a Secretaria de Estado de Planejamento e gestdo
(SEPLAG). Foram criados Projetos Estruturadores definidos por &dreas e monitorado por avaliagao
de resultados. Ressalte-se o baixo percentual da despesa orcamentaria dos projetos considerados
prioritarios. Nos anos iniciais (2003-2005) havia 31 projetos (4% da despesa orcamentaria em 2005)
e em 2007-2011 havia 57 projetos (9% da despesa orcamentaria em 2007).

O programa Choque de Gestdo, buscou legitimacdo no Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado (PMDI) para o periodo (2003-2007). Contudo, a conciliagdo do primeiro PMDI com as
acoes destinadas a “enxugar a maquina publica” ndo se efetuou sem forjar conciliagdes e afinidades
inexistentes.

Diversos planos mineiro de desenvolvimento foram elaborados: o PMDI 2003-2020, o PMDI 2007-
2023, com o objetivo de articular a intervencao administrativa com programas de longo prazo, cujo
objetivo declarado é incentivar o desenvolvimento.

A partir de 2007 Acordos de Resultados foram os instrumentos utilizados para conseguir a participacao
dos 6rgaos e secretarias e, por conseguinte, monitorar os servidores. Nesta segunda etapa, os pactos
com os dirigentes dos 6rgaos da administragdo publica definiram os indicadores prioritérios e os
resultados a serem atingidos. O PMDI 2007-2023 ao apresentar as Areas de Resultados ou “areas focais
de concentracdo dos melhores esforgos e recursos visando transformacdes e melhorias desejadas” —
introduz a idéia de resultados finalisticos para toda a administracao publica mineira. Dentre as 13 areas
focais, a drea de educacéo participou com diversos projetos estruturadores, dentre os quais:

e Escola em Tempo Integral

¢ Novos Padroes de Gestao e Atendimento da Educacéo Bésica
¢ Sistema de Avaliacdo da Qualidade do Ensino e das Escolas

¢ Desempenho e Qualificagdo dos Professores

¢ Aperfeicoamento das estruturas e abrangéncia de atuagao das Superintendéncias Regionais de
Ensino

¢ Fortalecimento de parcerias (quantitativo/qualitativo) com o Terceiro Setor.

Na area da educacao os Acordos de Resultados foram estabelecidos com a Secretaria de Educagéo,
com as Instituicoes de Ensino Superior e outros 6rgdos educacionais, o que resultou em obrigacao
compulsédria a ser assumida pelos gestores (superintendentes, diretores). Nas instituicdes escolares,
que por sua vez os diretores se incumbiram de responsabilizar os professores pelos resultados do
desempenho dos alunos, avaliados por meio de provas padronizadas.

Quanto ao Sistema de Avaliacao da Qualidade do Ensino e das Escolas deveriam ser apresentados
desempenhos dos alunos e das escolas com os objetivos de:
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* Promover um salto na escolaridade média da populacdo, formada em um sistema eficiente, com
altos niveis de equidade e orientado por padrdes internacionais de custo e qualidade;

¢ Reduzir as disparidades regionais de aprendizado em Minas Gerais;
® Promover um salto de qualidade no ensino, orientado por padrdes internacionais.

De acordo com os resultados, pautados na avaliacdo de indicadores estabelecidos para medir
desempenhos individuais dos professores e das escolas, os professores receberiam um bdnus de
um salario anual.

= "

A anélise da gestdo estratégica de pessoas, proposta pelo “Choque de Gestdo” evidencia que ela
se constitui como uma politica em relacdo aos recursos humanos destinada a aumentar a habilidade
dos servidores na realizacao de seu trabalho de modo a alcancar as metas do Acordo de Resultados.
Para alcancar as metas finalisticas os funcionéarios publicos estaduais e, na area da educagao os
professores, constituem os protagonistas responséaveis pelos resultados do “choque de gestao” No
entanto, os gastos orgamentarios em educacéo e a remuneracao dos docentes constituem desafios
importantes a serem analisados.

A reforma administrativa em Minas Gerais foi iniciada em 2003, coincidindo com os primeiros
resultados da implantacdo do Fundef. Como explicitado, o Fundef tinha como objetivo
implementar politicas visando redistribuir recursos entre o estado e 0s municipios de acordo
com o numero de alunos matriculados em cada rede de ensino fundamental e melhorar a
qualidade da educacéao pela destinacdo de 60% dos recursos para a valorizacao do magistério.
Em Minas Gerais esperava-se aumento significativo dos recursos para a funcdo educacédo e
melhoria da remuneragao docente.

O financiamento da educacao

A partir de 2003, as despesas com pessoal passaram por um ajuste que permitiu, j@ no ano de
2004, reduzir drasticamente o percentual gasto nesse item para ajuste preceituado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Essa reducao ocorreu, principalmente, nas despesas com pessoal do Poder Executivo, que
representava, em 2002, 55,87 % da Receita Corrente Liquida (RCL) e em 2003 diminuiu para 43,49%,
ficando abaixo do limite de 49% e até mesmo dos limites prudenciais (46,5%), previstos pela LRF
para despesas com pessoal por parte do Executivo.

Os dados da pesquisa, relatada neste artigo, decorrentes do projeto “Remuneracao de professores
da educacao basica publica: configuracdes, impactos e perspectivas’ financiada pela CAPES/
INEP/ SECADI para o Observatério da Educacéo, evidenciam que os resultados do “choque de
gestdo” incidiram de modo significativo sobre o funcionalismo (arrocho salarial e congelamento
das carreiras) principalmente os servidores do Poder Executivo, que representam 95% do quadro
de servidores do Estado.

Os indicadores da despesa com pessoal na funcdo educacédo foram o primeiro e principal alvo em
que foram utilizados artificios contédbeis para demonstrar o seu enquadramento as novas regras de
ajuste fiscal. Nos primeiros anos de sua aplicacao, a denominada “contabilidade criativa” propiciou
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a inclusdo em seu cdmputo, de despesas que ndo sao especificas da educacéo, tal como indicado
na lei 9394/96.

Um dos pontos criticos, apontado por Davies (2013) para a analise das financas publicas no
setor educacional é a inclusdo de subterfugios nas despesas efetuadas com pessoal. Por
este motivo é necessario analisar com rigor se realmente, no Estado de Minas Gerais o
Fundef e, depois o Fundeb, cumpriram seu papel inicial de funcionar como a uma minirreforma
tributdria em favor da educacéo. As pesquisas realizadas por Davies (2013) em Minas Gerais
mostram que a dificuldade de anélise dos dados se deve a operagcdes autorizadas por normas
editadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG). Nessa diregcdo aponta
equivocos contdbeis, além da inclusdo de inativos e a ndo contabilizacdo de multas e juros
de mora dos impostos e da divida ativa. Aponta também a ndo previsdo de contabilizacdo de
redeitas adicionais:

No seu relatdrio sobre as contas estaduais de 2003 (MINAS GERAIS, 2004b), o TC registra que o governo estadual
nao vinha contabilizando as multas e juros de impostos, bem como a divida ativa com seus juros e multas na
base de calculo. Outro equivoco das instrugdes & que em nenhum momento preveem a contabilizagdo das
receitas adicionais ao minimo, como o salario-educagao, convénios, operacdes de crédito para a educacgao
etc. Na falta desse controle, tais receitas adicionais podem ter sido empregadas para financiar gastos que s6
poderiam ser pagos com os 25% dos impostos (DAVIES, 2013, p.525).

Em decorréncia, partir de 2004, foram diminuidos os recursos para a fungdo educacao sob a
justificativa de ajuste aos limites prudenciais exigidos pela legislagao.

A repeticao de subterfugios denominados “contabilidade criativa” continuou a existir e
a incluir despesas com educacdo em desacordo com o que prescreve a LDBEN (Lei n°
9394/96), como evidenciam os relatérios técnicos anuais do Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais.

Em 2007 comacriacao e regulamentacao do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb) pela Emenda Constitucional n° 56 e
pela Lei n° 11.494/2006, a parcela de impostos dos estados e municipios foi elevada de 15% para
20% e seu campo de atuagao foi ampliado para a educacao infantil, o ensino médio e a educacéo
de jovens e adultos. A complementacao da Uniao, por sua vez, foi canalizada apenas para alguns
estados da regido norte e nordeste.

Com a aprovacao da Lei n° 11.738/2008, que instituiu o PSPN, o valor inicial nacional foi fixado em
R$ 950,00 (2008) para os professores com formacdo em nivel médio e jornada semanal maxima de
até 40 horas.

Apesar da Lei n° 11.738/2008 estabelecer que nenhum professor do pais pudesse receber
vencimentos inferiores ao valor estabelecido nacionalmente, em Minas Gerais, o valor foi reduzido
proporcionalmente para a jornada estadual de 24 horas, prevista pelo Plano de Carreira (Lei
15.293/2004).

A pesquisa revelou que o periodo de vigéncia dos fundos (Fundef e Fundeb) corresponde em Minas
Gerais, a um decréscimo relativo dos gastos com educacéo, conforme mostra o Gréafico 1.
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Grafico 1-Relacao Receita Corrente e Receita da Funcao Educacao-Minas Gerais (1995-2009)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional; Execugdo Orgcamentéria, 2010.

As despesas com a Funcao educacao representavam 28,0% em 1999 e 22,0% em 2002. Apds o
inicio do governo Aécio Neves, em 2003, esse valor percentual decresceu passando para 19,6%
em 2004, 12,4 em 2006 e 12,2% em 2008. O decréscimo continuou nas despesas com a funcéo
educacéo perfazendo 11,7% em 2009 e 11,5 % em 2011.

Os dados da pesquisa podem ser confirmados pelos Relatérios Técnicos do Tribunal de Contas
do Estado de Minas. Em 2011 o Relatério afirma ter havido decréscimo, no periodo de 2006 a
2011, nos gastos com a Funcao Educacdo em relacao as despesas Totais do Estado no periodo

2007 a 2011:

Comparativamente as despesas totais do Estado, evidencia-se a evolugdo dos gastos na fungao
Educacao ao longo dos ultimos cinco exercicios, entretanto ndo acompanharam a curva ascendente
das Despesas Totais do Estado. Apesar de, nominalmente, os gastos com educacdo terem
aumentado, a participacao das despesas com educacgao, em relagao as despesas totais do Estado,
sofreu diminuigcdo, passando de 12,49%, no exercicio de 2006, para 11,58% no exercicio em estudo
(MINAS GERAIS, TCE, 2011, p.24).

Constata-se, pela andlise dos dados, que o periodo de vigéncia dos fundos Fundef e Fundeb-
corresponde em Minas Gerais, a um decréscimo relativo dos gastos com educagao. Como pode ser

visto no Gréfico 2:
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Grafico 2- Evolucao das despesas com Educacao como percentual da Receita Corrente Liquida-
Minas Gerais
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Fonte: STN-Execugdo Orgamentaria—2010.

Como assinala Oliveira (2011), na analise do ajuste fiscal do Estado de Minas Gerais, devem-
se distinguir os dados gue indicam o atendimento a Lei de Responsabilidade Fiscal de um
possivel ajuste estrutural, cujo objetivo governamental seria zerar o déficit. A imprecisao
do conceito de déficit utilizado confundiu a opinido publica — assim como alguns circulos
técnicos e académicos do pais — dando a impressao de que a nova administracao conseguira
0 ajuste estrutural de suas contas e também remover as barreiras que inibiam a realizacdo
de investimentos publicos e a oferta de politicas publicas essenciais para o desenvolvimento
(OLIVEIRA, 2011).

O ajuste estrutural, entretanto néo foi realizado, pois os dados revelam que as receita foram
infladas com recursos de agéncias externas. Nesta perspectiva, a consideracdo apenas do
saldo orcamentario pode revelar-se enganosa, porque as receitas podem incluir recursos
que nao constituem receitas propriamente ditas, como as que dizem respeito, por exemplo,
as contratacdes de empréstimos. Deste modo disseminou-se a ideia de que o desequilibrio
das contas do governo estadual foi equacionado gracas ao choque de gestdo implantado e
gue a divida deixara de constituir um problema para suas financgas. Segundo Oliveira (2011),
embora seja necessario reconhecer que tenha ocorrido uma melhora nos fluxos orcamentarios
anuais do governo de Minas, nessa administragdo, continuaram deficitarias as contas do
Estado. A melhoria dos fluxos orcamentéarios ocorrida, explica-se pelo melhor desempenho
da arrecadacao — favorecida pelo quadro macroecondmico e por receitas extraordindrias nao
derivadas da politica do choque de gestéao.
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Grafico 3- Evolucao das Receitas Tributarias x Despesas com Pessoal do Magistério, Minas
Gerais (1998-2010)
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Fonte- Gréfico elaborado a partir de dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Entre os argumentos da administracido estadual para a nao efetivacdo de aumentos salariais consta
a impossibilidade de ultrapassar os limites definidos pela lei de Responsabilidade Fiscal. E o que
afirmou o entao Vice Governador do Estado:

0 Estado deve imbuir-se efetivamente de uma maior responsabilidade na gestao fiscal, conforme
determinado pela Lei Complementar Federal n.° 101, de 4 de maio de 2000, buscando corrigir
o desequilibrio de suas contas publicas e reduzir o déficit que ameaca o exercicio de suas
atividades. Faz-se necessario, pois, impor limites e condigdes a geragdo de maiores despesas
com pessoal, seguridade social, materiais, dentre outras, bem como a renlncia de receita
(ANASTASIA, 2003).

Argumentamos, nesse trabalho, que o art. 22 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) possibilita
a adequacao da remuneracao dos profissionais do magistério publico da educacao basica ao
piso salarial a que se refere a Lei Federal n. 11.738/08. Isto porgue a instituicao e a atualizagao
do respectivo piso salarial constituem obrigacéo advinda da Lei Federal n. 11.738/08 e encontra

Fineduca - Revista de Financiamento da Educagio, Porto Alegre, v.3, n.6, 2013

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




ISSN: 2236-5907

ERA LUCIA FERREIRA ALVES DE BRITO

Efeitos negativos do “choque de gestdo” na remuneragio de professores em Minas Gerais

amparo juridico na Lei Complementar Federal n. 101/2000. Ressalte-se que a Lei 11.738/2006
foi elaborada, discutida e votada pelo Congresso Nacional, o que assegura a sua inclusdo nas
excegoes definidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. A Lei 101/2000 define os casos em que
h& excecao:

Art. 22 |- concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracao
a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacdo legal ou
contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da Constituicdo (BRASIL, Lei
101/2000, Art.22)

Portanto, nado se legitima a argumentacdo de administracbes publicas que alegam temer o
desequilibrio nas financas publicas locais com o aumento da remuneracao docente na implantacéo
do Piso Salarial Profissional Nacional. (PSPN).

Em Minas Gerais, Davies (2013) atribui as equivocadas Instrugdes Normativas do Tribunal de Contas
de Minas Gerais a limitacdo das despesas com a manutencédo e desenvolvimento do ensino com
base na lei de Responsabilidade Fiscal

A Instruc@o Normativa n. 2/02 e instrugdes posteriores fizeram restricdo parecida, com base na
Lei de Responsabilidade Fiscal, LC n. 101/00 (BRASIL, 2000), estipulando que os 60% do Fundef
e Fundeb deveriam observar “os limites de despesas com pessoal fixados pela LC 101/00”. Ou
seja, a prioridade, segundo o TC, é o cumprimento dessas leis complementares, ndo os 60% do
Fundef ou do Fundeb, o que nao faz sentido, uma vez que o Fundef e o Fundeb foram criados
por emenda constitucional e, portanto, estavam/estdo acima da lei complementar na hierarquia
legislativa (DAVIES, 2013, p. 523).

A remuneracio dos profissionais da educacao basica

A pesquisa revela que os salarios do magistério da educacédo béasica em Minas Gerais, no
periodo estudado, ndo tém auferido ganhos significativos no que se refere aos vencimentos
iniciais constatando-se a agregacao de abonos e vantagens ao vencimento inicial para
corresponder ao PSPN.

A administracdo estadual considerou que a equivaléncia com o PSPN poderia ser contabilizada
com abonos e gratificacoes ja existentes, isto €, como a soma dos abonos e gratificagcdes que
formavam a remuneracéo total. Deste modo a recomposicao dos salarios dos professores da
rede estadual ndo se efetivou. Se o prescrito pela Lei 11.738/2008, fosse cumprido, o Piso
Salarial Profissional Nacional deveria incidir sobre o vencimento inicial, ndo sendo computado
como remuneracao total.

Os dados referentes a remuneracdo no periodo de 2005 a 2014 mostram a diferenga entre o
vencimento inicial e o PSPN no periodo da primeira fase da pesquisa (até 2010) e a comparagao com
periodo posterior (2011-2014). A partir de 2011 foi implantada a remuneracao na forma de subsidio e
o vencimento inicial foi incorporado ao subsidio.
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Tabela 01- Evolucao do Vencimento Basico e Subsidio-Minas Gerais (Professores com
Licenciatura Plena-Carga horaria semanal - 24 horas (2005-2014)

MG- MG MG-
Vencimento Abonos Piso
Ano PSPN
Inicial- Formagdo Gratifi- salarial
Superior cacoes Estadual
PRC*
2005 453,96 Variavel -
@Grat.
2006 476,66 VI Varidvel _
VI
2007 500,49 Variavel _
PCRM?
VI
2008 500,49 850,00 950,00
PCRM
VTI
2009 500,49 935,00 950,00
PCRM
VI 1.024,60
2010 500,49 935,00
PRCM
Subsidio
2011 _ VTAP? 1.187,08
1.320,00
Subsidio
2012 _ VTAP 1.451,00
1386,00
Subsidio
2013 _ VTAP 1.567,00
1455,00
Subsidio
2914 _ VTAP 1.697, 37
1455,00

Fonte- Secretaria de Educagdo de Minas Gerais. Quadro elaborado pela autora.

Constata-se, pela analise da tabela, a existéncia de sucessivos abonos e gratificagdes de 2005 a 2010,
devidos apenas aos professores efetivos. Cabe destacar, no entanto, que o nimero de professores
temporérios contratados é 2/3 maior que o numero de professores efetivos. A Lei 100/2007 efetivou
sem concurso publico 98 mil funcionéarios publicos, dentre os quais 70 mil eram professores e
funcionarios da Secretaria da Educacdo. A ndo abertura de concursos publicos manteve, de 2004 a
2014, a maioria dos professores como “Professores designados” contratados inicialmente por um

periodo de um ano, mas que vém mantendo esses contratos durante longo periodo.
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ALei 100/2007 foideclaradainconstitucional pelo SupremoTribunal de Justicaem 2014, estabelecendo
o prazo de um ano para a permanéncia desses professores na situagdo de efetivados sem concurso.

Com relacado a remuneracao dos professores da rede estadual, apds a provacao, em 2010,
da Lei Estadual n® 18.975/2010, que instituiu o subsidio como forma de remuneragédo para o
magistério publico, a remuneracdo dos professores demonstrada na tabela 1, ndo equivale
ao PSPN, que se refere ao vencimento basico. A esse vencimento sdo acrescentadas as
parcelas referentes a progressao na carreira e as parcelas constantes, tais como quingquénios,
biénios, vale transporte e vale alimentacao e outras parcelas varidveis, a critério dos diferentes
sistemas de ensino.

A Lei n® 18.975/2010 estabelece que o subsidio seja “fixado em parcela Unica, vedado o acréscimo
de qualquer gratificagao, adicional, abono, prémio e verba de representacdao ou outra espécie
remuneratéria’ Incide, portanto, ndo apenas sobre o vencimento basico, mas também sobre
gratificagcoes e abonos. No subsidio do professor estdo incorporadas as seguintes parcelas:

a) vencimento bésico ou provento basico;

b) gratificagdo de incentivo a docéncia a que se referem o art. 284 da Constituicdo do Estado e os
arts. 2 e 4 dalein®8.517, de 9 de janeiro de 1984;

c) gratificacdo de educacdo especial prevista no art. 169 da lei n° 7.109, de 13 outubro de 1977;
d) gratificagdo por curso de pds-graduagao prevista no paragrafo Ginico do art. 151 da lei n°7.109, de 1977,

e) gratificacdo por regime especial de trabalho prevista no art. 145 da lei n°. 7.109, de 1977, e no art.72
da lei n®. 11.050, de 19 de janeiro de 1993. (Minas Gerais, Lei n° 18.975/2010).

Paragrafo Ginico. Além das parcelas previstas no caput, o subsidio de que trata esta lei incorpora as
demais vantagens pecuniarias a que fizer jus o servidor, em especial:

| - adicionais portempo de servigo previstos nos arts. 112 e 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitdrias - ADCT - da Constitui¢ao do Estado;

Il - vantagem pessoal prevista no SS 3 do art. 1 da lei n°. 10.470, de 15 de abril de 1991, e no art. 1 da
lei n® 13.694, de 1 de setembro de 2000;

[l - auxilio-alimentagao previsto no Decreto N°. 37.283, de 3 de outubro de 1995;

IV - adicional de desempenho previsto no art. 31 da Constituicdo do Estado e na lei n° 14.693, de 30
de julho de 2003;

V - vantagem pessoal de que trata o art. 49 da lei n° 15.293, de 2004;
VI - vantagem temporéria incorporavel - VTI - prevista na lei n° 15.787, de 27 de outubro de 2005;

VIl - parcela de complementagdo remuneratdria do magistério - PCRM - prevista no art. 4 da lei n°
17.006, de 25 de setembro de 2007;

VIII - auxilio-transporte de que trata o art. 48 da lei n° 17.600, de 1 de julho de 2008;

IX - vantagem pessoal de que trata o SS 4 do art. 1 da lei n°. 14.683, de 30 de julho de 2003, bem
como qualquer outra vantagem decorrente de apostilamento integral ou proporcional em cargo de
provimento em comissao. ((MINAS GERAIS, Lei n° 18.975/2010).
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Em 2011 a Lei n°® 19.837/10 estabeleu o subsidio como remuneracdo compulsoéria para todos
os professores. O Plano de Carreira de 2004 nao foi oficialmente extinto, porém a carreira
a promocao e a progressao foram suspensas, postergando para 2016 a efetivacao do Plano
de Carreira.

Recuos na implementacgao da carreira, artificios para a equivaléncia entre a remuneracao e o PSPN
e diminuicdo de despesas com a funcao educacéo séao evidéncias demonstradas pela pesquisa.

Em sintese, a pesquisa evidenciou mudangas nas definicbes das politicas educacionais com
destaque para 0s seguintes efeitos:

e a reforma administrativa submeteu o financiamento da educacdo no estado a critérios de ajuste fiscal;

¢ a reforma administrativa vulnerabilizou a politica de remuneracdo dos professores adotando
critérios ilegitimos de equivaléncia com o PSPN;

® 3 gestao da educacao acentuou um modelo de regulacao educacional vertical e impositivo, com a
vinculacao de bbénus por desempenho desarticulado ao Plano de carreira.

Consideracoes finais

A pesquisa sinaliza para os pesquisadores que investigam o financiamento da educacédo alguns
desafios. A observacao dos artificios introduzidos pela “contabilidade criativa” das administracoes
mostra que estes subterflgios sao aceitos pelos 6rgaos superiores como demonstrativo de
cumprimento dos limites exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. H4 uma aceitacao tacita na
aprovacao dos balancos anuais, mesmo quando estes dados revelam a utilizacdo de valvulas de
escapes que distorcem os resultados.

A questao a ser respondida permanece instigando os pesquisadores. A vinculacao de 60% dos
recursos para a remuneracao de professores prevista tanto para a aplicagdo do Fundef como
para o Fundeb conseguiu romper as barreiras impostas pela reforma administrativa e pelos
ajustes atribuidos a Lei de Responsabilidade Fiscal? Os profissionais da educacdo béasica tém
razbes para esperar conseguir saladrios compativeis com o discurso que coloca em suas maos a
educacao de qualidade?
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