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GUIMARAES, Marielson Rodrigues. Os efeitos das rentincias de receita de impostos
estaduais no financiamento da educacéo basica no Estado do Para. 2023. 196f. Tese
(Doutorado em Educacdo) — Universidade Federal do Parg, Instituto de Ciéncias da Educacéo,
Belém, 2023.

RESUMO

O presente estudo tematiza o financiamento da educacdo basica no Pard. Resulta de uma
pesquisa doutoral vinculada a Linha de Pesquisa: Politicas Publicas Educacionais, do Programa
de Pés-Graduacdo em Educacéo, do Instituto de Ciéncias da Educacao da Universidade Federal
do Para. Seu objetivo € analisar os efeitos das renincias de receita tributaria de impostos
estaduais no financiamento da Educacéo Bésica da rede estadual de ensino no Para, no periodo
entre 2005 e 2016. Defende-se a concepgédo de educacdo como direito, cabendo ao Estado a
responsabilidade de financia-lo, e que no modo de producéo capitalista o papel estatal consiste,
em esséncia, na preservacdo dos interesses da classe dominante, com atuacdo, também, na
politica fiscal para apropriacdo do fundo publico para a reproducéo do capital. Assim, tanto as
rentncias de receita estaduais e os possiveis efeitos no volume de recursos destinados ao
financiamento da Educacdo Basica no Estado do Para sdo expressdes materiais das multiplas
relacfes sociais especificas em determinado tempo e espacgo. A analise em questdo se pauta na
necessaria compreensdo da totalidade social, permeada de condicionantes estruturais e
conjunturais, préprias do modo de producdo capitalista na atualidade. A Tese defendida € que
a politica de rendncias de receitas tributarias no Para se configura como mecanismo de
transferéncia de recursos do fundo publico para o ambito privado, a qual implica na reducao do
orcamento destinado a educacdo publica, caracterizando-se como uma dimensdo oculta da
disputa entre capital e trabalho pelo fundo publico. A investigacdo foi realizada com base no
Materialismo Historico-Dialético, com analises comparativas entre as estimativas de receitas
de impostos renunciadas, as receitas e despesas executadas e a evolugdo das matriculas na rede
estadual de ensino que caracterizam a natureza da pesquisa como quali-quantitativa. Os dados
foram extraidos dos Projetos de Leis Orcamentérias Anuais, das prestacdes de contas do
governo do Estado do Pard, de indicadores educacionais do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
Constatou-se a existéncia de forte correlacdo entre as receitas renunciadas e a evolugdo do
namero de matriculas da rede estadual de ensino, o que possibilitou a analise dos efeitos das
renuncias de receitas de impostos estaduais no financiamento da Educacédo a partir do Gasto
Aluno Ano MDE Potencial (GAAP-MDE), calculado a partir das receitas de MDE; do Gasto
Aluno Ano MDE (GAA-MDE) que considera as despesas de MDE e; do numero de Matriculas
Poténcia (MP-REN) que é um indicador de considera o nimero de matriculas que o montante
das renlncias de receita poderia custear. Conclui-se que as rendncias de receita de impostos
estaduais, se configuram como um dos mecanismos pelos quais se disputa o fundo pablico, com
efeitos negativos no financiamento da educacgdo publica, reduzindo o montante de recursos
destinados ao financiamento da Educagdo Basica, sem indicar formas de compensagdo das
perdas de receita delas decorrentes. Em suma, as renuncias de receita de impostos no Para se
caracterizam como dimensdo oculta na disputa pelo fundo publico por serem efetivadas via
extrafiscal, a margem do processo or¢camentario, contudo, com implicacbes negativas na
arrecadacdo de receitas e com efeitos no financiamento da educagdo basica na rede publica
paraense.

Palavras-chave: financiamento da educacédo; educacdo basica; rentncia de receitas tributérias;
fundo Publico.



GUIMARAES, Marielson Rodrigues. The effects of state tax income waiving on the
financing of basic education in the State of Para. 196 p. Thesis (Doctorate in Education) —
Federal University of Para, Belém, 2023.

ABSTRACT

This study focuses on the financing of basic education in Para. It is the result of doctoral
research linked to the Research Line: Public Educational Policies, of the Postgraduate Program
in Education, of the Institute of Educational Sciences of the Federal University of Para. Its
objective is to analyze the effects of tax revenue waivers from state taxes on financing Basic
Education in the state education network in Pard, in the period between 2005 and 2016. The
concept of education as a right is defended, with the State being responsible for financing it. lo,
and that in the capitalist mode of production the state role consists, in essence, in preserving the
interests of the ruling class, also acting in fiscal policy to appropriate public funds for the
reproduction of capital. Thus, both state revenue waivers and the possible effects on the volume
of resources allocated to financing Basic Education in the State of Para are material expressions
of multiple specific social relations in a given time and space. The analysis in question is based
on the necessary understanding of the social totality, permeated by structural and conjunctural
conditions, typical of the current capitalist mode of production. The thesis defended is that the
policy of waiving tax revenues in Para is configured as a mechanism for transferring resources
from the public fund to the private sector, which implies a reduction in the budget allocated to
public education, characterizing itself as a hidden dimension of dispute between capital and
labor for public funds. The investigation was carried out based on Historical-Dialetic
Materialism, with comparative analyzes between estimates of tax revenues forgone, revenues
and expenses incurred and the evolution of enrollments in the state education network that
characterize the nature of the research as qualitative-quantitative. The data were extracted from
the Annual Budget Law Projects, the accounts of the government of the State of Parg,
educational indicators from the National Institute of Educational Studies and Research Anisio
Teixeira and the Brazilian Institute of Geography and Statistics. It was found that there was a
strong correlation between renounced revenues and the evolution of the number of enrollments
in the state education network, which made it possible to analyze the effects of waived state tax
revenues on the financing of Education based on Student Spending Year MDE Potential
(GAAP-MDE), calculated from MDE revenues; of Student Expenditure Year MDE (GAA-
MDE) which considers MDE expenses and; of the number of Power Registrations (MP-REN)
which is an indicator of considering the number of registrations that the amount of revenue
waivers could cover. It is concluded that the waivers of state tax revenue are one of the
mechanisms through which public funds are disputed, with negative effects on the financing of
public education, reducing the amount of resources allocated to financing Basic Education,
without indicating ways compensation for the resulting revenue losses. In short, tax revenue
waivers in Para are characterized as a hidden dimension in the dispute over public funds as they
are carried out extra-fiscally, outside the budgetary process, however, with negative
implications for revenue collection and with effects on the financing of basic education. in the
public network of Para.

Keywords: education financing; basic education; waiver of tax revenues; Public fund.



GUIMARAES, Marielson Rodrigues. Los efectos de la exencion del impuesto a la renta
estatal en el financiamiento de la educacion basica en el Estado de Para. 196f. Tesis
(Doctorado en Educacion) — Universidad Federal de Para, Belém, 2023.

RESUMEN

Este estudio se centra en el financiamiento de la educacion basica en Para y es resultado de una
investigacion de doctorado vinculada a la Linea de Investigacion: Politicas Pablicas Educativas,
del Programa de Postgrado en Educacion, del Instituto de Ciencias de la Educacion de la
Universidad Federal de Para. El objetivo es analizar los efectos de las exenciones de ingresos
tributarios de los impuestos estatales en el financiamiento de la Educacion Bésica en la red
educativa estatal de Par4, en el periodo entre 2005 y 2016. Se defiende el concepto de educacion
como un derecho, siendo el Estado responsable del financiamiento. it.lo, y que en el modo de
produccidn capitalista el papel del Estado consiste, en esencia, en preservar los intereses de la
clase dominante, actuando también en la politica fiscal para apropiarse de fondos publicos para
la reproduccion del capital. Asi, tanto las condonaciones de ingresos estatales como los posibles
efectos sobre el volumen de recursos destinados al financiamiento de la Educacion Basica en
el Estado de Para son expresiones materiales de multiples relaciones sociales especificas en un
tiempo y espacio determinados. El analisis en cuestién se basa en la necesaria comprension de
la totalidad social, permeada por condiciones estructurales y coyunturales, propias del actual
modo de produccidn capitalista. La tesis defendida es que la politica de renuncia a ingresos
tributarios en Para se configura como un mecanismo de transferencia de recursos del fondo
publico al sector privado, lo que implica una reduccion del presupuesto destinado a la educacién
publica, caracterizandose como una dimension oculta de la disputa. entre capital y trabajo para
fondos publicos. La investigacion se realiz6 con base en el Materialismo Histdrico-Dialético,
con analisis comparativos entre estimaciones de ingresos tributarios no percibidos, ingresos y
gastos incurridos y la evolucién de las matriculas en la red educativa estatal que caracterizan la
naturaleza de la investigacion como cualitativa-cuantitativa. Los datos fueron extraidos de los
Proyectos de Ley de Presupuesto Anual, las cuentas del gobierno del Estado de Para,
indicadores educativos del Instituto Nacional de Estudios e Investigaciones Educativas Anisio
Teixeira y del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica. Se encontré que hubo una fuerte
correlacion entre los ingresos renunciados y la evolucion del niamero de matriculas en la red
educativa estatal, lo que permitié analizar los efectos de los ingresos tributarios estatales
renunciados en el financiamiento de la Educacion con base en el Afio de Gasto Estudiantil
MDE. Potencial (GAAP-MDE), calculado a partir de los ingresos de MDE; de Gasto Estudiantil
Afo MDE (GAA-MDE) que considera gastos MDE y; del nimero de Registros de Potencia
(MP-REN) que es un indicador de considerar el nimero de registros que podria cubrir el monto
de las condonaciones de ingresos. Se concluye que las renuncias a los ingresos tributarios
estatales son uno de los mecanismos mediante los cuales se disputan fondos publicos, con
efectos negativos en el financiamiento de la educacion puablica, reduciendo la cantidad de
recursos destinados al financiamiento de la Educacion Basica, sin indicar formas de
compensacion por lo resultante. pérdidas de ingresos. En resumen, las exenciones de ingresos
tributarios en Para se caracterizan por ser una dimension oculta en la disputa por los fondos
publicos, ya que se llevan a cabo de manera extrafiscal, fuera del proceso presupuestario, pero
con implicaciones negativas para la recaudacion de ingresos y con efectos en el financiamiento
de los servicios basicos. educacién en la red publica de Para.

Palabras clave: financiacion de la educacién; Educacidén bésica; renuncia a ingresos
tributarios; Fondo publico.
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1 INTRODUCAO

A presente tese de doutorado foi desenvolvida na Linha de Pesquisa: Politicas Publicas
Educacionais, no Programa de P6s-Graduagdo em Educacdo (PPGED), do Instituto de Ciéncias
da Educacdo (ICED), da Universidade Federal do Pard (UFPA). Trata-se de um estudo sobre 0
Financiamento da Educacdo Basica, no qual analisamos os efeitos das rendncias de receita de
impostos estaduais no or¢camento da rede estadual de ensino no Para. Por considerarmos a
educacdo publica um direito social, problematizamos as restricdes dos recursos or¢camentarios,
0 que induz ao seu subfinanciamento, também como decorréncia das politicas de incentivos
fiscais praticadas no Estado.

A origem do estudo articula-se com interesses profissionais e académicos do
pesquisador. A atuacdo na condi¢cdo de docente de Politica Educacional no Campus
Universitario do Marajo-Breves da UFPA, desde 2016, bem como o envolvimento pessoal nas
atividades politico-sindicais docente, possibilitou o interesse e 0 consequente aprofundamento
de estudos no campo das politicas educacionais. Academicamente, esse processo ganha impulso
a partir da inser¢do no Grupo de Estudos em Gestdo e Financiamento da Educacdo (GEFIN),
vinculado ao PPGED/ICED/UFPA, coordenado pela professora Dr.2 Rosana Maria Gemaque
Rolim.

A atuacdo profissional anterior se firma como indutora na motivacdo pessoal em
pesquisar politicas educacionais. Como professor da Educagdo Bésica, no periodo 1999-2013,
com intensa atuacao sindical junto ao Sindicato dos Trabalhadores em Educacdo Publica do
Pard (SINTEPP) na Mesorregido do Marajo, no Para. Nesse periodo, vivenciamos 0S processos
de municipalizacdo da educacdo basica, da politica de fundos e da regulamentacdo dos Planos
de Carreira e Valorizagdo do Magistério. Os embates travados com 0s governantes municipais
por melhores condi¢des de trabalho e estudo, com valorizagcdo do magistério, impulsionou-nos
para os estudos sobre a politica e a legislacdo educacional, em especial, no ambito do
financiamento.

No ambito académico, as aproximacgdes com o financiamento da educagdo se
materializam com o ingresso no Curso de Mestrado em Educagdo no PPGED/UFPA, em 2013.
Os estudos no GEFIN ampliaram a compreensao da tematica. Nesse processo, merece destagque
a participacdo na Pesquisa em rede “Remuneracdo de Professores de Escolas Publicas de
Educacdo Baésica no Contexto do FUNDEB e do PSPN” com financiamento da
CAPES/INEP/SECAD (Observatorio da Educacdo). Na investigacdo, sob a Coordenacéo dos
Professores Dr. Marcos Edgar Bassi (UFPR/UFSC), Prof.2 Dr.2 Rosana Maria Gemaque Rolim
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(UFPA) e Prof.2 Dr.2 Maria Dilnéia Espindola Fernandes (UFMS), analisou-se a carreira e
remuneracao de doze estados e suas respectivas capitais: S&o Paulo, Parand, Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Piaui, Pard, Minas Gerais e Rio Grande do
Norte. O projeto envolveu o PPGED/UFPA e outros oito Programas de Pds-Graduagdo em
Educacdo: da Universidade S&o Paulo, Universidade Federal do Piaui, Universidade Federal do
Rio Grande do Norte, Universidade Estadual de Minas Gerais, UFMS, Universidade Federal
do Parana e Universidade do Sul de Santa Catarina. A articulagdo em rede possibilitou a
producdo de uma série de publicaces consolidadas em teses, dissertacdes, artigos e relatdrios
de pesquisa.

A atuagdo profissional, sindical e académica induziu e possibilitou as reflexdes
realizadas na Disserta¢ao de Mestrado “Carreira e remuneracao dos profissionais do magistério
publico do municipio de Breves-PA”, defendida em 2015. Destaca-se que, dentre as conclusfes
do estudo, apontamos “[...] indicios de que existem limitacbes orcamentérias e politicas que
inviabilizam as mudancas idealizadas no processo de discusséo sobre a reformulagédo do Plano
de Cargos Carreira e Remuneracdo do Magistério Publico de Breves” (Guimardes, 2015, p.
136). Nessa ocasido, identificamos a necessidade de estudar os motivos dessa limitacdo
orcamentaria, fazendo ilagbes com o orcamento estadual, o que, posteriormente, nos levaria ao
estudo das rendncias fiscais.

Em 2016, ja como docente de Politica Educacional da UFPA, desenvolvemos pesquisa
e extensdo sobre a tematica do financiamento da educacao basica, mantendo-se 0s vinculos com
as investigagOes anteriores. Entre 2017 e 2022, o GEFIN desenvolveu a pesquisa “Carreiras e
Remuneracdes de Professores das redes municipais de ensino do Estado do Pard” com
financiamento Edital MCT/CNPqg N° 01/2016 — UNIVERSAL. Nesse estudo, analisou-se um
conjunto de Planos de Cargos, Carreira e Remuneracédo de professores de municipios do Estado
do Para, possibilitando a indicacdo de tipos/tendéncias/composicdo de carreira e de
remuneracao de professores da Educagdo Basica.

Em 2018, como parte das producdes do GEFIN, foi elaborado o texto “Estudos sobre
remuneragdes de professores da Educacdo Bésica em municipios do Pard” para compor um
capitulo do livro “Remuneragdo de professores da Educagdo Bdasica sob a otica dos
pesquisadores e pesquisadoras em formagdo”. As conclusfes do texto remetem a alguns
avancos e limitagcdes na carreira e remuneracao de professores de redes municipais no contexto
do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educagdo (FUNDEB) e Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN) e indica a

“[...] demanda de maior aporte de recursos financeiros destinados a educacao para gerar avangos
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na carreira e remuneragdo” (Guimardes, 2018, p. 174). Novamente, apareceu a necessidade de
estudos que analisem a rentncia fiscal como uma forma de reducéo do orgamento educacional.
Procuramos, entdo, voltar nossas analises para identificar, para além do montante de
recursos diretamente destinados a educacdo basica publica, quais outras fontes poderiam ser
utilizadas para ampliar o orcamento dessa politica social. Assim, a vivéncia pessoal,
profissional e académica, em especial a participagdo nas atividades do GEFIN, possibilitou o
aprofundamento sobre a carreira e a remuneragdo docente, sempre relacionada as limitagdes
orcamentarias da educacéo publica. I1sso apontou os caminhos para novas analises no ambito da
temética, em especial, acerca dos limites decorrentes da politica de fundos para a educagéo.
Nesse processo, emergiram reflexdes acerca dos efeitos das renincias de receita de impostos
estaduais no financiamento da educacao no estado do Pard, dando origem a presente Tese.

1.1 OBJETO DE ESTUDO, PROBLEMA E OBJETIVOS

As discussdes e analises acerca do financiamento da educacdo brasileira permitem-nos
refletir sobre dois aspectos. O primeiro aspecto refere-se as vinculagdes constitucionais de
recursos a educacdo. O segundo se trata de prerrogativas legais que implicam em rendncias de
receita, das quais, se fossem arrecadadas, pelo menos uma parte deveria ser destinada ao
financiamento da educacdo. Ainda que aparentemente distintos, tais elementos possuem
relacBes, as quais sdo necessarias de serem analisadas.

A vinculacdo direta de recursos financeiros arrecadados que devem ser aplicados em
educacao é assegurada na Constituicdo Federal de 1988. Em seu artigo 212, esta previsto que a
“[...] Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida
a proveniente de transferéncias, na manutengao e desenvolvimento do ensino” (Brasil, 1988, p.
122). Como fonte adicional para o financiamento da Educacgdo Basica, o paragrafo 5° do art.
212 prevé uma contribuicdo social: o Salario Educacao.

Ainda que o estabelecido constitucionalmente seja um importante avango na garantia
do direito a educagdo, existem outros problemas historicos que precisam ser superados. Aqui,
deve-se destacar as desigualdades regionais, especialmente no que tange aos niveis de
desenvolvimento socioecondmico, a arrecadacdo e as demandas educacionais postas aos entes
federados subnacionais que ndo foram sanados com as vinculagdes de receita. Sob essas

desigualdades, Arelaro (2007, p. 2), afirma que:
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[...] a Constituicho de 1988 ndo produziu um projeto articulado de
redistribuicdo de renda no pais, ou seja, 0 pais continua altamente desigual,
apesar dos objetivos e estratégias para a efetivagdo dos direitos sociais
aparecerem de maneira generosa nessa Constituicao.

O que ela promoveu foi um processo simples e efetivo, de desconcentracao de
recursos, do governo central para estados e municipios. Descentralizar
recursos, simplesmente, no entanto, reforca uma situagdo de desigualdade
pois, 0s municipios mais ricos continuardo ricos e contardo com recursos
adicionais para atender as novas responsabilidades sociais; 0s mais pobres
continuardo mais do que pobres, pois as responsabilidades também foram
descentralizadas, e eles, dificilmente terdo condicGes de cumpri-las com o
sistema estabelecido.

Segundo Arelaro (2007), a desconcentracdo de recursos para a efetivacdo dos direitos
sociais, incluindo aqueles destinados a educacdo, ampliou as desigualdades regionais. De fato,
como o0s mecanismos de redistribuicdo das receitas tributarias federais e estaduais para estados
e municipios estavam vinculados a critérios, tais como a renda per capita ou o tamanho da
populacdo, sem considerar qualquer critério educacional do processo de redistribuicdo de
receitas, contribuia-se com a construcao de um cenario de desigualdades educacionais (Brasil,
2004). Esse processo exige corregoes.

Nesse cenario, merece destaque a politica de fundos para educacdo em curso no Brasil
desde 0 ano de 1996 e materializada pelo Fundo de Manutencdo Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), que vigorou durante o periodo de 1998
a 2006, pelo FUNDEB (2007 — 2020) e o FUNDEB permanente, a partir de 2021. Os trés se
caracterizam por serem fundos estaduais de natureza contabil de parte dos recursos vinculados
a educacdo com objetivos de redistribuicdo desses recursos entre 0s governos estaduais e
municipais, considerando o nimero de matriculas em cada rede. Com isso, alguns fundos
estaduais recebem complementacdo da Unido por ndo atingirem o menor Valor Aluno Ano
(VAA), definido nacionalmente por Portarias Interministeriais.

Outro problema historico a ser superado é a disputa pelos recursos publicos, com
destaque para o embate publico-privado. Um conjunto de mecanismos politico-legais
viabilizam processos que comprometem, de certo modo, a vinculagdo das receitas para a
educacdo. Destaca-se que tais disputas ndo sdo exclusivas aos recursos da educacdo, ao
contrério, espraiam-se por toda estrutura estatal, consoante a funcdo ativa que o fundo publico
exerce nas politicas macroeconémicas, sejam elas na esfera da acumulacdo produtiva do

Capital, sejam no ambito do financiamento das politicas sociais (Salvador, 2008).

1 O Fundef foi instituido em todos os estados no ano de 1998. Somente o Estado do Para que iniciou o processo
de implementacéo no segundo semestre de 2007.
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No ambito desse processo, ha mecanismos centrais que atuaram e atuam nas
“flexibilizagdes” nas vinculagdes de receitas ou nas despesas da educagao: (i) a Desvinculagdo
das Receitas da Unido (DRU); (ii) o descumprimento da legislacdo pelo Governo Federal na
definicdo de calculo do VAA e de complementacdo da Unido ao Fundef; (iii) redefinicdo do
que € considerado investimento publico em educacdo com a aprovagdo do Plano Nacional de
Educagdo 2014-2024 e (iv) a EC n. 95/2016.

A DRU tem sua origem no ano de 1994 quando foi criado, por meio da EC de Revisao
n° 01/1994, o Fundo Social de Emergéncia (FSE) para estabilizar a economia, logo ap6s a
criacdo do Plano Real, desvinculando 20% das transferéncias das receitas de impostos e das
contribui¢des da Uni&o para compor esse Fundo (Tobaldini; Suguihiro, 2011). Em 1996, o FSE
foi transformado no Fundo de Estabilizacédo Fiscal (FEF) pela EC n® 10/1996 e vigorou até 1999
(com prorrogacdo de vigéncia pela EC n° 17/2007), transformado em Desvinculacdo de
Receitas da Unido pela EC n° 27/2000, prorrogada pelas EC n° 42/2003, n°® 56/2007, 68/2011 e
93/2016 e algumas alteracdes tém previsdo de vigorar até 2023 . Cabe destacar que o principal
objetivo da DRU consiste em “[...] propiciar a geragao de superavit primario [...] ao desvincular
receitas, liberando recursos para gastos nominais, ou seja, 0 pagamento dos juros da divida
nacional” (Sader, 2006, p. 129). Em sintese, a DRU, por um longo periodo, deformou a
previsdo constitucional de aplicacdo minima da receita de impostos na educacdo publica e
diminuiu o montante das receitas oriundas da contribuicdo social do Salario Educacdo para
possibilitar a destinacdo desses recursos para outras despesas, incluindo aquelas com a
amortizacdo e pagamento de juros da divida publica, configurando-se como instrumento na
disputa do fundo publico em favor da reproducéo do capital.

Outro mecanismo que diminuiu as receitas destinadas para a educacdo foi o
descumprimento da legislacdo pelo Governo Federal, ao definir o VAA e, consequentemente,
minorando valores de complementacdo da Unido durante o periodo de vigéncia do Fundef. O
calculo que foi utilizado pela Unido para definicdo do VAA, a partir de 1998, era diferente do
previsto no 81° do Artigo 6° da Lei n® 11.494/2007, que regulamentava o Fundef. O Governo
Federal apenas corrigia 0 VAA e desconsiderava a razdo entre a previséo total de receitas para
0 Fundo e o numero total de matriculas no ensino fundamental do ano anterior, em total
desacordo com a Lei e diminuindo o VAA, minorando a complementacéo da Uni&o.

Atualmente, ha outro limitador do financiamento da educacdo publica no Brasil:
mudanca conceitual do investimento publico em educagdo no Plano Nacional de Educagédo

(PNE) vigente. Conforme define o paragrafo 4° do artigo 5° dessa Lei, considera-se:
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§ 4°. O investimento publico em educagdo a que se referem o inciso VI do art.
214 da Constituicdo Federal e a meta 20 do Anexo desta Lei engloba os
recursos aplicados na forma do art. 212 da Constituicdo Federal e do art. 60
do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, aplicados nos programas
de expansdo da educacdo profissional e superior, inclusive na forma de
incentivo e isencdo fiscal, as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no
exterior, os subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil e
o financiamento de creches, pré-escolas e de educagdo especial na forma do
art. 213 da Constituicdo Federal (Brasil, 2014, p.122).

Com essa alteracdo, para além dos gastos publicos em educacéo custeados pelo Salario
educacgéo e pelas vinculagdes de receitas de impostos previstos no art. 212 da Constituicdo
Federal (CF) de 1988, prevé-se a incluséo dos recursos aplicados em programas de expansdo
da educacéo profissional e superior sob as formas de incentivos e isencdes fiscais, dentre eles:
o Programa Universidade para Todos (PROUNI) e o Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego; os valores dos subsidios concedidos em programas de financiamento
estudantil e os recursos destinados a creches, pré-escolas comunitarias e da iniciativa privadas,
qualificadas como confessionais ou filantropicas. Em suma, investimentos publicos no setor
privado também poderdo ser considerados como despesas da educagéo publica.

Na mesma esteira de retirada de recursos das politicas sociais, embora se refira a
contencdo de gastos (com efeitos sobre as despesas e ndo nas receitas), inclui-se a EC n°
95/2016. Ao instituir Novo Regime Fiscal no a&mbito dos or¢camentos fiscal e da seguridade
social da Unido, essa normativa constitucional estabeleceu, por vinte exercicios financeiros,
limites para as despesas priméarias. Com isso, 0s gastos sociais ndo poderao ultrapassar daqueles
praticados no ano anterior, corrigidas apenas as perdas inflacionarias, até o ano de 2036. A EC
N°. 95/2016 tem rebatimento direto nos gastos da Unido com as garantias constitucionais de
direitos sociais, e no campo educacional, compromete o desafio de ampliacdo de investimento
na educacao publica e coloca em segundo plano as metas do PNE (Krawczyk; Lombardi, 2018).

Ante esse contexto, Amaral (2016) afirma que o cumprimento das Metas do PNE (2014-
2024) ¢ tarefa quase impossivel, sendo que considera que a “[...] EC 95 decretou a ‘morte’ do
PNE” (Amaral, 2016, p. 24). Em sintese, o regime fiscal trazido pela EC 95/2016, altera o
funcionamento do financiamento da Educacdo publica e demais politicas socais por parte da
Unido, haja vista, que antes era vinculado ao ciclo econdmico com variacdo a partir da
arrecadacdo de impostos, passando a ser contingenciado pelas despesas do exercicio anterior,
mais as correcdes inflacionarias corrigidas pelo IPCA, impondo teto nos gastos publicos, ou
seja, o limite nas despesas se sobrepds aos gastos minimos em educacdo previstos na

Constituicdo Federal de 1988, sendo que “[...] 0 limite resultou em uma desvinculagdo da
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arrecadacdo liquida de impostos do financiamento da educacédo publica, que passou a ser regido
nos moldes das despesas sobreditas” (Bassi, 2018, p. 7).

Em nossa perspectiva, esse conjunto de mecanismos expressam disputas em torno da
alocacdo das receitas publicas. Maturadas, por um lado, por dispositivos legais de afetacdo das
receitas com previsao de destinacdo minima de recursos publicos as politicas especificas, como
ocorre com as vinculagGes de receita para a educacao visando a garantia minimas de recursos.
E, por outro, a implementacdo de dispositivos que visam o principio da ndo afetacdo das receitas
“[...] segundo o qual todas as receitas orcamentarias devem ser recolhidas ao Caixa Unico do
Tesouro, sem qualquer vinculagdo em termos de destinagao” (Sanches, 2004, p.224), tendo
como justificativas a flexibilidade na gestdo do caixa do setor publico, visando atender, com
recursos publicos, areas que mais necessitam e evitar o desperdicio de recursos.

Com efeito, podemos afirmar que tanto as vinculacGes de receitas a determinadas
politicas sociais, quanto as estratégias de aplicagdo do principio da ndo afetagdo, séo
demarcacgdes do or¢camento publico. Esse processo envolve tanto a definicdo dos elementos da
constituicdo das receitas publicas quanto as prioridades elencadas pelos governos para a
realizacdo de despesas publicas com aplicacdo de suas politicas sociais, fiscais e/ou
econdmicas. Assim, as vinculagGes e a ndo afetacdo definem os contornos do or¢camento publico
dos entes da federacédo, englobando processos de constituicdo e alocagdo dos recursos do fundo
publico.

Nessa Otica, o orcamento publico firma-se como a expressdo mais visivel do fundo
publico, embora ndo se encerre nessa dimensdo. Nos contornos do capitalismo, “[...] o fundo
publico exerce uma funcdo ativa nas politicas macroeconémicas, sendo essencial tanto na esfera
da acumulacao produtiva quanto no ambito das politicas sociais” (Salvador, 2015, p. 9). Desse
modo, ele ocupa papel importante tanto para a manutencdo do capitalismo quanto para a
garantia do contrato social, devendo ser compreendido sob as intensas lutas de classes sociais
inerentes a0 modo de producdo capitalista por hegemonia na sociedade. Esse processo tem
efeitos sobre o direcionamento das acfes do Estado na definicdo das prioridades politicas dos
gastos orgamentarios e na forma como se estrutura sua relagdo com a sociedade.

Nessa perspectiva, o papel do Estado se define, principalmente, por escolhas politicas
decorrentes da correlacdo de forcas politicas e sociais por hegemonia na sociedade capitalista
(Salvador, 2015). Por esse motivo, a disputa pelo fundo publico espraia-se para aléem do
orcamento publico, tendo como contenda a destinacdo dos recursos em determinada politica
publica e abrange outras dimensdes, tais como a definicdo dos contornos da politica fiscal.

Inserem-se, nesse processo, as renuncias de receitas tributarias, enquanto titulos de incentivos
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fiscais. Em suma, as renuncias de receita tributéria fazem parte da disputa pelo fundo publico
com efeitos sobre o financiamento/orcamento das politicas sociais, incluindo a educacgdo
publica.

Para Davies (2021), as renuncias de natureza tributéaria se caracterizam como um tipo
de isencéo fiscal que se efetivam como gastos governamentais indiretos para atender objetivos
econdmicos e sociais. Destaca, 0 autor, que as renuncias configuram-se em excec¢ao ao sistema
tributario de referéncia que reduzem a arrecadacao potencial. Para tanto, sdo justificadas como
gastos tributarios de carater compensatorio, devido o governo ndo conseguir atender a
populacdo de modo satisfatorio a determinada politica e/ou servico de sua responsabilidade.

As rendncias tributarias podem ser justificadas também como incentivadoras ao
desenvolvimento de determinado setor ou regido (Brasil, 2019). Contudo, as renuncias
tributarias ndo sdo efetivadas como receita arrecadada, ou seja, caracterizam-se como desvio da
estrutura normal da tributagéo e, por isso, ndo integram o orgamento e/ou as prestacOes de
contas. Dada sua natureza extrafiscal, sdo considerados como gastos indiretos executados por
meio do sistema tributario (Brasil, 2019). De qualquer maneira, assim como toda renuncia de
receita publica, as renlncias tributéarias resultam no aumento da disponibilidade econémica do
contribuinte e diminuem o montante de recursos do Estado para o financiamento das politicas
publicas.

Assim, as renancias implicam em menor arrecadacdo para as politicas sociais, dentre as
quais a educacado. Ela se configura, em nossa avaliacdo, como um problema que pode ter um
impacto consideravel na constituicdo dos recursos publicos. As renlncias de receita sdo
artificios que prejudicaram e prejudicam a educacao publica, haja vista que “[...] consistem em
reducdo total ou parcial de tributos por um certo tempo, a pretexto de incentivar a economia
como um todo ou um setor ou regido especifico” (Davies, 2014, p. 256).

Dadas as caracteristicas das renuncias de receitas tributérias, elas podem ser
enquadradas dentre os mecanismos de ndo afetacdo de receita e/ou como estratégias de repasses
de recursos publicos para o ambito privado e de apropriacdo de parte do fundo puablico por
determinados grupos sociais. Carvalho Janior (2018) afirma que as renuncias de receitas
deveriam ser analisadas e integrar a agenda de controle interno e externo? do orgamento,

focando para além da analise das despesas publicas. Com esse prisma, poderia ser impresso

2 Controle interno é compreendido como aquele que é executado pelo préprio poder sob seus préprios atos, tais
como auditorias internas, acompanhamento de programas e projetos etc. O controle Externo € aquele exercido por
um dos Poderes sobre o outro, compreendendo tanto o controle jurisdicional, ou judicial, quanto o legislativo
(Vilhena, 2008).
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maior controle das receitas publicas, incluindo as formas de renincias de receita. Tal
necessidade ganha especial relevancia se um grande volume das rendncias incidirem sobre a
fonte de receita de determinada politica publica, como ¢é a realidade do financiamento da
educacéo.

Essa é uma questdo que necessita de aprofundamento e analise critica. Estudos sobre
financiamento da Educacéo Basica evidenciam as receitas vinculadas & educacgéo e os efeitos
da politica de fundos (Fundef e FUNDEB), evidenciando o quadro de subfinanciamento da
educacdo publica com a necessidade de ampliacéo de recursos para se garantir padrées minimos
de qualidade (Arelaro, 2007; Pinto, 2007; Gemaque, 2004; 2007). Quanto as rendncias que
afetam o financiamento da educacéo, os estudos encontrados que abordaram o tema possuem o
foco direcionado para o Ensino Superior. Muitos desses estudos abordam as renuncias de receita
do PROUNI® como elemento de democratizagdo do Ensino Superior e inclusdo social de
estudantes de baixa renda (Castellain, 2008; Gaspar, 2012; Giuliani, 2013; Gaspar, 2012;
Farias, 2010; Barros, 2015; Santos Filho, 2017; Oliveira, 2009). Outros estudos percebem as
renuncias de receita como mecanismos governamentais de incentivo as institui¢es privadas e
transferéncias de recursos publicos para o setor privado (Carvalho, 2002; 2005; 2011; Almeida,
2006; Santos Filho, 2016). Todavia, ndo foram encontrados estudos especificos que
analisassem os efeitos das renuncias de receita de natureza tributarias, de &mbito estadual, no
financiamento da educacdo que trouxessem a indicacdo dos valores renunciados justificados
pelos governos como mecanismos de incentivo fiscal.

No estado do Pard, h& um conjunto renincias de receitas tributarias, igualmente como
acontece no ambito da Unido, justificadas, em linhas gerais como incentivos fiscais. Trata-se
das seguintes leis estaduais: Lei n® 6.499/2002 que dispde sobre a Politica de Incentivos ao
Desenvolvimento Socioecondmico do Estado do Para; Lei n° 6.752/2003 que versa sobre a
concessdo de incentivo fiscal para a realizacdo de projetos culturais no Estado do Parg,
conhecida como Lei Estadual de Incentivo a Cultura (SEMEAR); Lei n®6.912/2006, que dispde
sobre o tratamento tributario aplicavel aos empreendimentos da inddstria do pescado; Lei n°
6.913/2006, que versa sobre o tratamento tributario aplicavel as inddstrias em geral; Lei n°
6.914/2006, que dispde sobre a indUstria da pecuaria e; a Lei n° 6.915/2006, que trata dos

empreendimentos em agroindustria. Os beneficios tributarios concedidos em decorréncia dos

% Programa Universidade para Todos — Ver Lei n® 11.096, de 13 de janeiro de 2005. Institui a isencdo de tributos
para as instituicGes privadas de Ensino Superior que concedem bolsas de estudo para estudantes inscritos no
referido Programa.
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previstos nessas leis compdem o montante de recursos que, caso nao fossem renunciados,
poderiam, em tese, compor a cesta de recursos que, constitucionalmente, séo vinculados ao
financiamento da Educacéo Basica.

Em tal contexto, faz-se necessério estudos que analisem os efeitos* das renlncias de
receita tributaria na variacdo de receitas destinadas a educacdo. Em nossa perspectiva, essas
anélises devem evidenciar a urgéncia de mais recursos para que a educagdo se efetive como
direito fundamental de todos os brasileiros. Assim, devemos revelar as contradi¢cbes que
permeiam a politica de renuncias de receita tributaria como um modus operandi privilegiado
de implementar politicas publicas. Desse modo, a presente pesquisa contribui com o debate
sobre o financiamento da educacao, especialmente se considerar a possibilidade de suas analises
se firmarem como instrumento de mediacdo no contexto da definicdo das politicas de isencdo
de receita e de protecdo/ampliacéo dos recursos para essa politica social.

Nesse sentido, a presente tese se estruturou em torno da seguinte questdo: quais 0s
efeitos das renuncias de receitas de impostos estaduais no financiamento da Educacéo
Bésica da rede estadual de ensino do Para, no periodo entre 2005 e 20167

Esse guestionamento central desdobra-se em outras questdes norteadoras:

e Como se estrutura a politica de renuncia fiscal no estado do Para?

e Em que medida o conjunto de renlncias de receita de impostos estaduais afetam
0 volume de receitas destinadas a educacdo no estado do Para?

e Quais efeitos das renuncias de receitas de impostos estaduais nas despesas
publicas do governo do estado do Pard com educacéo Basica?

O objetivo geral da pesquisa € analisar os efeitos da renuncia de receita tributéaria de
impostos estaduais no financiamento da Educacéo Basica da rede estadual de ensino no Para,
no periodo entre 2005 e 2016.

Esse objetivo geral se desdobra em trés objetivos especificos:

Q) Estudar os Projetos de Lei de Diretrizes Or¢camentarias com vista a evidenciar

as bases econdmicas que sustentam a politica fiscal do estado do Para.

(i) Identificar as renlncias de receitas de impostos estaduais no estado do Para

de modo a verificar possiveis efeitos nas receitas vinculadas & Educagdo

4 Nota-se que a palavra “efeito” é assumida como uma consequéncia da politica fiscal no financiamento da
educagdo. Algo que foi produzido por ela (renuncias tributérias), mesmo que ndo esteja no rol dos objetivos a
serem alcangados com sua concessao.
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Basica da rede estadual e dos gastos do governo do estado com educacéo,
incluindo as anélises das despesas com MDE.

(iii) Evidenciar os efeitos das rentncias de receita tributaria no financiamento da

educacdo no estado do Para a partir de projecdes de valores das rendncias de
receita de impostos estaduais, que potencialmente poderiam ser destinados a
educacao caso fossem arrecadadas, em especial sobre as receitas destinadas a
composic¢do do FUNDERB, as despesas com ac¢0es tipicas de MDE e do gasto
aluno ano — MDE.

Na investigacdo, entendemos como pressuposto que a formacao do fundo publico e sua
alocacdo se inserem no processo de producdo e reproducdo do capitalismo. Por um lado, o fundo
publico é destinado a reproducdo da forga de trabalho por meio de gastos sociais universais,
dentre eles a educacdo publica, e, por outro, firma-se como estrutura do financiamento da
acumulacdo de capital, beneficiando determinados setores da sociedade (Oliveira, 1988). Nessa
Gtica, as politicas de rendncia de receitas implementadas pelos entes federados fazem parte do
contexto de disputa pelo fundo puablico.

Nesse sentido, a tese que se pretende defender é a de que as renuncias de receitas de
impostos estaduais tém efeitos negativos no financiamento da Educacéo Basica da rede estadual
de ensino do Para. Isso reduz o montante de recursos destinados ao financiamento da Educacéo
Basica publica e caracteriza-se como uma face oculta da disputa pelo fundo publico efetivada

via politica de incentivos fiscais no Para.

1.2 METODO E PROCEDIMENTOS DA PESQUISA

Ao realizar um estudo sobre os efeitos das rendncias de receitas tributarias no
financiamento da educacéo, defrontamo-nos com a necessidade de indicarmos 0s pressupostos
tedrico-metodoldgicos que nortearam a pesquisa, a base a partir da qual analisamos o objeto de
estudo. Um primeiro grupo de reflexdes se apresentou na forma de questionamentos sobre 0s
caminhos a serem percorridos para se chegar a aproximacdes da realidade de modo a evitar o
aprisionamento das primeiras impressdes fenoménicas, assim como que garantisse
cientificidade e o avanco do conhecimento sobre as relagdes que permeiam esses dois
elementos. Tais questionamentos provocaram reflexdes amplas acerca do método de
conhecimento.

O método ndo pode ser caracterizado como “colcha de retalhos”, uma mistura de varias

abordagens sobre o conhecimento, ou um amontoado de procedimentos que, seguidos como
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receita, garantiriam a apreensédo da realidade. O conhecimento produzido por esses caminhos
sdo aproximacdes artificiais, pontuais e limitadas que empobrecem o processo de conhecimento
cientifico. Em suma, apresentam apenas aspectos fenoménicos do objeto analisado.

Em nossa perspectiva, método envolve tanto os posicionamentos ontologicos,
epistemoldgicos e teodricos quanto os procedimentos metodol6gicos, as técnicas e 0s
instrumentos de pesquisa. Cardoso (1971), ao tratar sobre 0 método, é enfatica ao afirmar que

se trata de “‘um corpo tedrico integrado” que necessita de reflexdes sobre si mesmo. Vejamos:

Entende-se 0 método como parte de um corpo teérico integrado, em que ele
envolve as técnicas, dando-lhes sua razdo, perguntando-lhes sobre as
possibilidades e as limitagdes que trazem ou podem trazer as teorias a que
servem, no trabalho sobre o seu objeto. A reflexdo é aqui necessariamente
retorno do método sobre si mesmo, questionando seus proprios fundamentos,
revisdo critica. Nesse sentido, ela é fundamental ao exercicio da ciéncia
(Cardoso, 1971, p. 3).

Essas reflexdes enfatizam a necessaria revisdo critica sobre o método. Trata-se de
questionar seus fundamentos para revelar as nuances também no plano da epistemologia. Em
sintese, busca-se discutir a natureza e especificidades do ato de conhecer, sobre a concepc¢éo de
mundo e de realidade que dao sustentacdo a determinadas formas de apreenséao do real.

Nesse sentido, a forma de ver o mundo, de como se percebe a realidade, implicara em
um delineamento sobre a forma de apreensdo da realidade, de construcdo do conhecimento,
sobre o que se entende como real, bem como das ferramentas e formas de andlise. Gatti (2007,

p. 56), afirma que:

[...] em cada tradicdo de analise, seja l6gica-empirista, ou materialista
historica, ou a fenomenoldgica, ou outra ainda, para além da forma de
abordagem, ha um conjunto de crencas, valores, atitudes, habilidades em
relacdo ao modo de perceber e tratar os fenbmenos e o préprio conhecimento.
Esses conjunto impregna os ambientes onde estas tradi¢des desenvolvem-se e
0 pesquisador constroi-se nessas ambiéncias, nas relacbes e trocas,
assimilando, integrando esses tragos caracteristicos e formas de ver o
problema e temas de conhecimentos pela sua imersdo nesse meio, onde uma
tradicdo cultural veio amadurecendo sua abordagem do real. Sem essa
imersdo, sem a existéncia de um corpo de tradicdo em pesquisa, 0 que se tem
sdo imitacGes de regras sem vida, sem consisténcia, sem folego e, sobretudo,
sem critica.

As reflexdes sobre o campo epistemoldgico indicam que cada maneira de apreensdo da

realidade cria (e recria) tradicbes de andlises especificas de cada abordagem. Cabe ao
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pesquisador buscar refletir sobre qual tradicdo de analise ele se constrdi enquanto pesquisador,
estar ciente sob qual abordagem orienta a maneira de ver o mundo e de conceber o real.
Destaca-se dessa anélise que, embora caiba ao pesquisador a reflexdo sobre o ambiente
em que se localizam a tradicdo de analise em que se constrdi enquanto tal, a relacdo dele com
seu objeto de estudo nédo se da a partir do seu ser como individuo, mas como reconhecimento
de que a relacdo pensamento/pesquisador/objeto sdo constructos sociais de uma mesma

abordagem que o determina. Assim:

O sujeito empirico, antes de ser um definidor de situa¢fes, aparece como um
portador. De um lado, em que o processo é inconsciente, é portador de uma
cultura — que lhes dita os habitos, maneiras de proceder, as normas a seguir,
as preferéncias, etc, de uma linguagem que Ihe estrutura o pensamento. De
outro lado, em que ele atua conscientemente, é portador de tudo aquilo que ele
ja “sabe” a respeito das coisas: através das experiéncias passada (individual,
dos grupos e da sociedade), no que dela ficou guardado na memoria,
constituindo pré-nogoes; e através das teorias codificadas que Ihes serve de
apoio, fornecendo-lhes as nocdes a respeito do que procura, conceitos,
relacdes, precisdes (Cardoso, 1971, p. 6).

Nota-se que o0 processo passa pela assuncdo de perspectiva tedrico-metodoldgica que
possui um parti pris, constituindo um modo de ver os fenbmenos e de interpreta-los. Assim,
analisa-se a realidade de determinada maneira, 0 que conduz a determinados instrumentos
também de maneira particular (Gatti, 2007). Nesse movimento, € imprescindivel que o
pesquisador se mantenha em “[...] constante vigilancia quanto as suas formas de ver e
interpretar os fenémenos” (Gatti, 2007, p. 54), com reflexdo e autorreflexao.

Nessa perspectiva, as reflexdes sobre o método cientifico de uma avaliagdo critica das
evidéncias disponiveis mais por posturas intelectuais questionadoras do que pela
obrigatoriedade de seguir um conjunto de regras fixadas que, por si s@, levariam ao certo
conhecimento da realidade. Cabe destacar que a reflexdo critica do método se relaciona mais
com habitos intelectuais (Cardoso, 1971) de pesquisa que possibilitam bases fundantes,
consisténcia e plausibilidade, sem que tenha que aprisionar o pesquisador, e 0 conhecimento

em um receituario de passos a seguir. Sobre este aspecto, Gatti (2007, p. 55) enfatiza que:

Os métodos de trabalho precisam ser vivenciados em toda a sua extensdo, pela
experiéncia continuada, pelas trocas, pelos tropecos, pelas criticas, pela sua
integracdao mediada pelo préprio modo de ser do pesquisador enquanto pessoa.
Sem isso, tem-se a rotina, 0 bom seguidor de receitas que produz trabalhos
cuja concluséo ja se conhece antes de terminar.
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E o processo de reflexo critica sobre o método, sobre as bases epistemoldgicas que as
sustentam e das relagfes com o pesquisador e seu objeto de pesquisa que possibilitam dar vida
e unidade ao método, retira-lo do mundo das abstracdes e dar-lhe concretude. As reflexdes
sobre 0 método imp&em a necessidade de serem abordadas questes do plano epistemoldgico
na busca de dialogar com especificidades da producdo de conhecimento balizadas pela
concepcao de mundo e de realidade que norteia o pesquisador, objeto e todo o processo de
pesquisa. Assim, indicamos que este estudo realiza analises a partir de categorias analiticas do
materialismo historico-dialético de tradicdo marxista, tais como a totalidade, a contradicdo e a
mediagéo.

O método e as categorias que orientam a analise partem do pressuposto de que, tanto as
renuncias de receita estaduais, quanto as possiveis relacbes com o volume de recursos
destinadas ao financiamento da Educacéo Béasica no Para, sdo expressdes materiais da producéo
historica social da humanidade, produtos de mdltiplas relagdes sociais especificas de
determinado tempo e espaco. Sob esse aspecto da realidade, Marx e Engels (2007, p. 94)

indicam de onde se deve partir:

[...] ndo se parte daquilo que os homens dizem, imaginam ou representam,
tampouco dos homens pensados, imaginados e representados para, a partir dai,
chegar aos homens de carne e 0sso; parte-se dos homens realmente ativos e, a
partir do seu processo de vida real, expde-se também o desenvolvimento dos
reflexos ideoldgicos e dos ecos desse processo de vida. Também as
formulag6es nebulosas na cabeca dos homens séo sublimagfes necessarias de
seu processo de vida material, processo empiricamente constatavel e ligado a
pressupostos materiais.

Nota-se que essa concepcao materialista se relaciona para com a existéncia do homem,
sua dindmica da vida real, bem como para sua consciéncia. Assim, a realidade material engloba
tanto os objetos, como a “consciéncia” (formulagdes nebulosas) que se tem sobre eles. Nessa
concepgdo, para compreender as relagfes sociais construidas, é necessario um esforco mental,
processos de abstracdo, para apreensdo das condi¢cdes materiais da existéncia humana.

O processo de construcdo de conhecimento coerente com a perspectiva assumida exige
conceber que a realidade ndo é apreendida de forma direta, imediata, a partir das primeiras
impressOes. Trata-se de buscar as mediacGes, haja vista que a existéncia de seres e objetos ndo
se da de modo isolada, independente, autbnoma, e sim a partir de um conjunto de relacfes que
a definem.

Assim, os efeitos das rendncias de receita de impostos estaduais no financiamento da

educacdo basica no Pard ndo se encerram em si mesmos. Se assim fosse, teriamos uma visao
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fragmentada de mundo. Portanto, eles necessitam ser analisados no conjunto de relagdes da
totalidade social, no ““[...] conjunto de fatos articulados ou contexto de um objeto com suas
multiplas relagoes” (Ciavatta, 2001, p. 132). Isso remete a necessaria analise da totalidade

social:

[...] a totalidade social construida ndo é uma racionalizagdo ou modelo
explicativo, mas um conjunto dindmico de relagcbes que passam,
necessariamente, pela acdo de sujeitos sociais. Ndo sendo apenas uma
concepcdo mental, o conceito de totalidade social tem um referencial
historico, material, social, moral ou afetivo, de acordo com as relacbes que
constituem determinada totalidade. Assim as totalidades sdo tdo heterogéneas
e tdo diversificadas quanto os aspectos da realidade (Ciavatta, 2001, p 132).

Posto isso, consideramos que, tanto as rendncias de receita estaduais, quanto a estrutura
do financiamento da educacdo publica e seus desafios, compdem totalidades que possuem
constructos especificos diversos inerentes ao conjunto de relages que perpassam pela acdo de
sujeitos sociais que, porventura, podem apresentar construcdes diversas nas varias dimensoes
da realidade. Essa compreensao da realidade possibilita a compreensao do carater contraditério
posto entre diversas totalidades que compde a totalidade social.

Analisar as relacdes existentes nesse processo impdem a pesquisa a necessidade de ir
além da logica formal, compreendida como uma légica ontologica e estatica que se ocupa de
conceitos absolutos e universais, uma ldgica construida e que tem sido reconstruida em funcéo
da contemplacgéo e exposi¢do (Salomon, 2006). Essa premissa exigira transpormos a descricao
das rendncias de receitas tributérias a partir do ponto de vista de atrair investimentos ou de
implementacao de politicas econdmicas e sociais por meio do sistema tributario, ou olhar para
as receitas de impostos que sdo destinadas a educacdo sem vislumbrar outras formas de
financiamento. E necessario problematizar essas realidades como posicdo politica construida
historicamente por diversos atores sociais, ou seja, € preciso ultrapassar as relacdes diretas e
imediatas existentes entre elas e analisa-las de forma mediada a partir da totalidade das relacdes
que as determinam, sejam elas econémicas, sociais, culturais e politicas.

Com base nesses pressupostos, analisamos o papel do Estado enquanto provedor de
politicas educacionais, de seu financiamento, bem como a evolucdo das rendncias de receita
instituidas de modo a situa-lo no conjunto de determinantes proprias do capitalismo
contemporaneo, visando relaciona-las a uma conjuntura em que a crise estrutural do capital.
Essa € a base que levam diferentes governos que assumem as premissas do livre mercado a

adotarem medidas de austeridade fiscal como regra para superagéo da crise. Nessa discusséo, a
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disputa pelo fundo puablico firma-se como referéncia para a compreensdo sobre as bases da
politica fiscal adotadas pelos governos, englobando as politicas de rendncia de receita tributéaria
como parte das determinacdes da sociedade capitalista contemporénea e das relacGes entre
Estado, capital e trabalho.

Por serem histdricas, a concessdo de renuncia de receitas tributarias e as possiveis
implicagOes na politica de financiamento da educagdo imp&em-se como realidade provisoria,
dindmica, dialética, permeada de contradigdes. Com isso, “[...] tanto o real na sua totalidade
como cada um de seus fragmentos sao infinitos na medida em que é infinita a quantidade de
suas correlagdes e de suas mutagdes no tempo” (Schaff, 1991, p. 97). Sobre esse aspecto,
Cardoso (1971) afirma que o avanco da ciéncia € marcado por descontinuidades com o

conhecimento anterior, sem a qual o avanco cientifico ndo seria possivel. Segundo essa autora:

E um processo de vulgarizagio, através dos técnicos e especialistas que delas
precisam para se inteirar para a realizacdo de seu trabalho na producéo geral,
e através daqueles que delas usufruem. Assim o conhecimento cientifico
avancadissimo de hoje, ira fazendo parte progressivamente do conhecimento
vulgar de amanhd. Nem por isso deixara de ser cientifico (Cardoso, 1971, p.
7).

Quanto aos instrumentos utilizados na coleta de dados, Thiolent (1984) e Pinto (1987)
destacam que eles ndo dependem da vontade do pesquisador, ou seja, as “[...] escolhas sdo
efetuadas em fungdo dos objetivos da pesquisa” (Thiollent, 1984, p. 46). Ao considerar que 0s
objetivos da pesquisa apontam para a analise dos efeitos das rendncias de receita de impostos
estaduais no financiamento da educacdo basica no Para, se revelam (e se escondem) em
elementos especificos para cada totalidade, buscamos, inicialmente, trata-los separadamente.

Com base em um primeiro bloco de dados, discute-se 0 montante dos valores estimados
das renuncias de receita de impostos estaduais pelo Estado do Parad publicados no site da
Secretaria do Planejamento do Governo do Estado do Pard como anexo dos Projetos de Leis
Orcamentarias Anuais (PLOA) sob o titulo de “Estimativa e compensagdo da rendncia de
receita”. Destaca-se que 2005 foi o primeiro ano que consta o anexo de “Estimativa e
compensa¢do da rentncia de receita” no PLOA, demarcando o inicio da série historica do
presente estudo. Considerando a queda brusca nas estimativas de receitas devido a mudanca de
metodologia no célculo dessas estimativas a partir de 2016, optou-se por definir a série historica
entre os anos de 2005 e 2016.

Para além dos anexos das PLOA, que tratam da Estimativa de Compensacdo da

Renlncia de Receita, foram realizadas analises comparativas com dados referentes as receitas
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e despesas do Estado do Para contidas nos anexos dos Balancos Gerais do Estado sob o titulo
de “Demonstragdo da receita e despesa segundo as categorias econdmicas”. Foram
consideradas nas analises as recomendacfes do Ministério Publico sobre a necessidade de
ajustes nos anexos que tratam das estimativas de renuncias de receitas e das medidas de
compensacdo, bem como observacGes sobre a necessidade da disponibilidade de dados que
possibilitem 0 acompanhamento externo da execu¢do das rendncias de receita.

Outro grupo de dados analisados refere-se ao direito a Educacdo Basica no Estado do
Pard. Esses dados foram extraidos das Sinopses Estatisticas do Censo Escolar, que contém
dados de matriculas, disponiveis no site do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP); de dados da taxa de escolarizagdo disponiveis no site do
Sistema IBGE de Recuperacdo Automatica (SIDRA), bem como pelas anélises realizadas sobre
as limitagbes impostas a educacdo Béasica no Estado do Para e dados referentes ao
financiamento da rede estadual de ensino disponiveis nos anexos do Balango Geral do Estado
com titulo de “Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutengdo e Desenvolvimento do
Ensino”.

Esses dados possibilitam definir os valores de Valor Aluno Ano Potencial (VAAP-
MDE) e do Gasto Aluno Ano (GAA-MDE). O VAAP-MDE é calculado pela divisdo do
percentual minimo de receita de impostos que devem ser, obrigatoriamente, destinados a acGes
com MDE da Educacéo Basica pelo numero de matriculas na respectiva rede no mesmo ano e
0 GAA-MDE é definido pela divisdo do montante de despesas realizadas com MDE pelo
namero de matriculas na respectiva rede no mesmo. Nesse trabalho, VAAP-MDE e GAA-MDE
sdo referéncias para as discussfes dos possiveis efeitos das renincias de receita de impostos
estaduais no financiamento da educacao.

De posse dos dados do VAAP-MDE, GAA-MDE, e do montante de rendncias de receita
de impostos estaduais no Estado do Para, foi possivel realizar simulacGes de efeitos das
rentncias de receita no financiamento da Educacdo Basica no Estado do Pard, caso elas se
efetivassem como receita publica arrecadada. Esses dados possibilitaram também a simulacao
do Numero de Matricula Potencial que o valor das rentncias potencialmente, poderia custear
(MP — REN), remetendo a andlises que indiquem os potenciais efeitos das rentncias sobre a
oferta da Educacdo Basica no Estado do Para.

Cabe também informar que todos os valores em moeda e outros de natureza contabil
foram atualizados de modo a garantir o valor de compra no decorrer do tempo. Para isso,
utilizamos um aplicativo disponibilizado na Internet, pelo Banco Central do Brasil, denominado
de “Calculadora do Cidadao” para extrair os indices de reajuste. A atualizacdo foi realizada
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pelo Indice Nacional de Precos (INPC) a preco de dezembro de 2018, por meio do programa
Excel, multiplicando-se os valores correntes pelos indices de reajustes do respectivo ano do
dado, tendo como resultado os valores atualizados.

As andlises dos efeitos das renincias de receita de impostos estaduais no financiamento
da educacdo basica da rede estadual de ensino no estado do Pard, feitas neste trabalho, foram

orientadas por trés eixos centrais articulados dialeticamente:

1. Receita de impostos estaduais, Valor Aluno Ano Potencial (VAAP-MDE):
considera-se as receitas de impostos arrecadados pelo governo do estado do
Pard, tais como a receita bruta de impostos, a receita liquida de impostos e as
receitas de impostos destinadas a educacédo da rede estadual configuradas como
receitas potenciais para a educacao;

2. despesas com MDE, Gasto Aluno Ano — MDE (GAA-MDE) no estado do
Para, com e sem o FUNDERB: analisa-se as despesas as despesas de MDE, as
despesas custeadas por impostos, as despesas custeadas por recursos do
FUNDEB, conforme descritas nos Demonstrativos de Receitas e Despesas com
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino, anexos aos Balangos Gerais do
governo do Estado do Para;

3. renuncia de receitas: analisa-se a politica de incentivos fiscais contabilizando
as renuncias estimadas como anexos das PLOA de modo a questionar se as
renuncias cumprem mais com o papel de incentivo ou funcionam apenas como
mecanismos de repasse de recursos do fundo puablico para o setor privado.
Também séo feitas andlises da eficiéncia e eficacia das rendncias entendidas
como gasto tributario, especialmente a partir das informacdes contidas nos
Relatdrios do Tribunal de Constas do Estado do Paré sobre a renuncia de receitas
e de dados socioeconémicos.

Em suma, desenvolvemos a presente pesquisa como um estudo comprometido com
investigacdes sistematicas a luz de referenciais tedrico-metodoldgicos que possibilitem uma
apreensdo maior da realidade acerca da relacdo predatoria entre a necessidade de mais recursos
para a educacdo. Nesse sentido, foram realizadas, também, analises das matriculas na educacéo
basica, dos possiveis efeitos das rendncias na oferta de matriculas da rede estadual de ensino
no estado do Pard. Tais projecdes possibilitam discutir os limites da relacéo publico/privado na

politica fiscal via rendncias de receita tributéaria.
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1.3 ESTRUTURA DA TESE

Para aléem da presente Introducdo, a tese esta organizada em outras quatro secgdes
primarias. Na secdo 2: “Estado, Fundo Publico e politicas sociais no Brasil.”, abordamos as
matrizes tedricas de implementacdo de politicas publicas sociais, da qual resulta a concepgédo
de educacdo como direito, cabendo ao Estado a responsabilidade de financia-lo. Também
destacamos as bases tedricas sob as quais se fundam as vicissitudes do modo de producao
capitalista que visam a reconfiguracdo do Estado, a fim de diminuir sua atuacdo sobre a politica
social e a ampliacdo das formas de apropriagdo do fundo publico para a reproducdo do capital.
Nesta secdo, elucidamos, também, as nuances da politica de austeridade fiscal em curso no
Brasil que imp&em limitagfes no financiamento das politicas sociais.

Na secdo 3, intitulada: “Politica de rendncias fiscais no Estado do Para e seus impactos
nas receitas do estado”, discutimos a estrutura da politica fiscal no Estado do Para a partir das
leis que autorizam a concessdo de beneficios fiscais, dentre eles, as renlncias de receita
tributaria. Analisamos também os efeitos das renlincias de receitas estimadas em comparagéo
as receitas do governo do Estado do Paréa e ao Produto Interno Bruto (PIB) do estado.

Na segdo 4, “Financiamento da Educacdo Bésica no estado do Pard”, discutimos a
dindmica das matriculas na educacdo béasica, explicitando as suas particularidades. Assim,
evidenciamos as varia¢des no nimero de matriculas por etapas, modalidades e localizacao para
revelar possiveis decisdes politicas na oferta de determinado publico frente as limitacdes
colocadas pela estrutura de financiamento da educacdo. Nesta secdo, evidencia-se a variagéo
do Gasto Aluno\Ano\Potencial a partir de receitas de MDE (GAAP-MDE) e o Gasto Aluno
Ano (GAA-MDE) a partir das despesas de MDE, com e sem o FUNDEB. Buscamos, ainda,
evidenciar os limites educacionais postos a rede estadual, demonstrando a necessidade de mais
recursos na garantia de adequado atendimento das etapas e modalidades da educacéo publica.

Na secdo 5, “Efeitos da politica de rentincia no financiamento da educagdo”, fazemos
projecdes dos recursos renunciados e contrastados com a estrutura de financiamento da
educacdo em vigor no Brasil, visando comparar com as receitas de impostos destinadas a
educacao realizadas pelo Estado do Para e os possiveis efeitos no gasto aluno\ano no periodo
em analise. Assim, Simulamos a soma de 25% da receita liquida de impostos do estado do Para
(RLI-E) com os 25% da receita liquida de impostos renunciados (RLI) pelo Estado do Para
entre 2005 e 2016, ou seja, aplicou-se tratamento de receitas realizadas as receitas renunciadas.
Em seguida, simulou-se os as possiveis alteragdes no GAAP-MDE e GAA-MDE, incluindo os

valores de RLI. Analisou-se também a Matricula Potencial que o valor das rendincias poderia
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custear (MP-REN) com e sem os recursos do FUNDEB a partir da divisdo do valor renunciado
pelo VAA do Para com e sem o FUNDEB.

Por fim, analisamos as relagdes existentes entre as totalidades com as quais o objeto se
construiu, em um processo analitico que perpassa por todo o trabalho da Tese, alicercado em
um referencial tedrico-metodologico que possibilitou a mediacdo entre o0 contexto
socioecondmico do Pard que, por um prisma, tem obrigacGes na Constituicdo Federal de
investimento minimo em educacéo publica e, por outro, atende aos interesses econdémicos de
desenvolvimento instigados pela politica fiscal estadual centralizada em rendncias de receita
tributérias que, de certa forma, representam perda de receitas para serem destinadas a educacéo,
ou seja, insere tanto o financiamento da educacdo basica quanto as renincias de receita
tributaria no debate acerca da disputa pelo fundo puablico.

Nas “Consideragdes finais”, indica-se que as renuncias de receita de impostos no estado
do Paréa se configuram como um dos meios pelos quais se disputa o fundo publico com efeitos
negativos no financiamento da educacdo bésica da rede estadual de ensino do Pard, haja vista
gue o montante de recursos destinados ao financiamento da Educagdo age como redutor, sem
indicar formas de compensacéo das perdas de receita delas decorrentes. Além disso, destaca-se
que a politica de incentivos fiscais no Para caracteriza-se como uma face oculta na disputa pelo
fundo publico, efetivada via extrafiscal e sem possibilitar acompanhamento de sua execucéo e

dos que dela sdo beneficiados.
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2 ESTADO, FUNDO PUBLICO E POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

Se algum marciano tivesse caido naquela ocupada ilha
da Inglaterra teria considerado loucos todos o0s
habitantes da Terra. Pois teria visto de um lado a
grande massa do povo trabalhando duramente,
voltando a noite para os miseraveis e doentios buracos
onde moravam, que nao serviam nem para porcos; de
outro lado, algumas pessoas que nunca sujaram as
maos com o trabalho, mas néo obstante faziam as leis e
governavam as massas, € viviam como reis, cada qual
num palécio individual.

(Histdria da riqueza do homem, Huberman)

A estranha loucura, sugerida na epigrafe que evidencia as contradi¢cdes da formacao
capitalista na Inglaterra do século XVIII, € também a expressao contemporanea das sociedades
burguesas em diversos lugares do planeta. Nesse percurso historico, processos de mudancgas e
revolucBes foram efetivadas e alterou-se as formas de organizacdo da producdo, mas a logica
de expropriacdo do trabalho e, consequentemente, da vida, para a extracdo de mais-valia,
permanece.

Em tal 16gica, o Estado é primordial para a preservacao dos interesses do capital. Cabe-
Ihe administrar as crises econémicas, atenuando seus efeitos; atuar no controle ideolégico e
politico das classes subalternas, para evitar que o conflito com a burguesia seja levado as
ultimas consequéncias — o0 que abriria um processo de revolucdo social e; fornecer as condi¢cdes
politico-legais, infraestrutura e financiamento necessério para a valorizagdo constante do
capital. Em suma, como indicam Marx e Engels (1998), o Comité executivo do Estado moderno
burgués tem como funcéo central a administracdo dos negdcios comuns de toda burguesia.

Com base nessas premissas analisamos, nesta secao, a materialidade das determinac6es
do Estado brasileiro, os mecanismos que induzem & apropriacao do fundo publico pelas classes
dominantes e os rebatimentos no financiamento das politicas sociais, em especial das politicas
publicas educacionais. Partimos da compreensdo de que o objeto de estudo desta investigacdo
é parte do conjunto de relacfes que delineiam o capitalismo contemporaneo e, assim sendo, a
relagdo entre as rendncias de receita tributaria e o financiamento da educacéo deve ser analisada
em tal processualidade. Destacamos suas especificidades sem desconsiderar que elas séo parte
das relacGes da sociedade capitalista contemporanea, portanto, inseridas nos processos de
producdo e reproducéo de forma geral.

Tal debate foi didaticamente dividido em quatro partes. Na parte inicial, abordamos as
funcdes e os limites da acdo estatal a partir da relacdo simbiética entre Estado, capital, e

trabalho, destacando as premissas do Estado liberal, keynesiano e neoliberal e os rebatimentos
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de cada perspectiva na composi¢do e aplicacdo do fundo publico. Em seguida, discute-se 0
papel do Estado frente a crise estrutural do capital. Na terceira subsecdo, aborda-se a disputa
pelo fundo publico entre a reproducdo do capital e a reproducdo da forca de trabalho.
Finalizamos a secdo analisando as mudancas na politica fiscal adota pelo Estado brasileiro a
partir da reforma tributaria de 1966, apontando a especificidade da constituicdo e realizagéo do
fundo publico no pais e os efeitos desse processo no financiamento das politicas sociais,

incluindo as politicas publicas educacionais.

2.1 ARELACAO SIMBIOTICA ENTRE ESTADO, CAPITAL E TRABALHO

Para serem tratadas relacOes entre objetos aparentemente distintos, tais como a politica
de financiamento da Educacéo Baésica e a politica fiscal (que tem como um de seus pilares as
renlncias de receita), é necessario que se engendrem forcas no sentido de apreensdo da
realidade como um todo nebuloso e contraditério proprio da sociedade capitalista
contemporanea. Essas necessidades parecem mais plausiveis ao considerar que a posicao sobre
a concepc¢do de sociedade, Estado e capital, a qual substancia as analises realizadas neste
trabalho, integram a mesma totalidade social.

Pensados em separado, as andlises sobre os objetos tenderiam a formulagdes
equivocadas, desprovidas de seu carater historico e dialético. Assim, as discussdes provocadas
neste ponto compreendem que, tanto o financiamento da educacdo Basica pelo Estado quanto
as renuncias de receita tributarias, possuem carater histérico e dialético que os vincula de modo
indissociavel as bases materiais e objetivas sob as quais se alicercam a sociedade capitalista.

Considerou-se necessario apresentar, sinteticamente, algumas distingbes acerca do
papel do Estado a partir do liberalismo classico de Locke e Smith, do intervencionismo de
Keynes e do neoliberalismo de Hayek e Friedman para se chegar as posi¢des de Estado como
parte do sistema sociometabélico do capital explicitada por Mészaros.

Ao abordar o liberalismo, deve-se compreender que nao se trata de uma tarefa simples,
especialmente por haver diferencas estruturais no pensamento Liberal. Apesar dessa dificuldade
pela diversidade, de modo geral, seus pressupostos giram em torno do direito a “[...] liberdade
do sujeito econdmico individual em dispor da propriedade privada e a garantia juridico-estatal
dessa liberdade de disposi¢ao” (Marcuse, 1997, p. 52). Em geral, pode-se afirmar que o
pensamento liberal vincula ao papel do Estado a garantia e a inviolabilidade da liberdade

individual.
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O liberalismo politico de Locke (1994), de modo revolucionario para seu tempo,
questionava o poder politico dos reis. Na obra “Segundo Tratado sobre o governo civil” esse
autor, com argumentos racionais, desconstruiu as bases do absolutismo e apresentou (por meio
da sobreposicéo da sociedade politica ou civil ao Estado de natureza) os principios da liberdade,

igualdade juridica e direito a propriedade. Nessa obra, Locke (1994, p. 156) afirma que:

[...] ainda que no estado de natureza ele [o homem] tenha tantos direitos, o
gozo deles é muito precario e constantemente exposto as invasfes de outros.
Todos séo tdo reis quanto ele, todos sdo iguais, mas a maior parte ndo respeita
estritamente, nem a igualdade nem a justica, 0 que torna o gozo da propriedade
gue ele possui neste estado muito perigoso e muito inseguro. 1sso faz com que
ele deseje abandonar esta condi¢do, que, embora livre, esta repleta de medos
e perigos continuos; e ndo é sem razdo que ele solicita e deseja se unir em
sociedade com outros, que ja estdo reunidos ou que planejam se unir, visando
a salvaguarda mutua de suas vidas, liberdades e bens, o que designo pelo nome
geral de propriedade.

Fica explicito que, para Locke (1994), ha legitimidade do papel do Estado na defesa da
propriedade privada e em dirimir conflitos internos, ou seja, um Estado minimo que néo
interfere na vida privada dos homens a néo ser para a preservacao da vida, liberdade e dos bens.
Nessa Otica, questdes tais como a educacao, trabalho, saide, moradia, ndo séo assumidas como
inerentes ao Estado, mas se ddo no campo das “liberdades” e “igualdades” individuais.

No que tange ao pensamento liberal classico, destaca-se também o liberalismo
econémico de Adam Smith (1723-1790). A principal teoria desse autor baseava-se na ideia de
que deveria haver total liberdade econdmica para que a iniciativa privada, por meio das leis de
mercado, pudesse se desenvolver, sem a intervengdo do Estado. Nessa oOtica, a livre
concorréncia seria a reguladora do mercado e da sociedade.

Critico do mercantilismo monopolista, em sua obra “A riqueza das nagdes” (1996),
Smith fundamentou teoricamente o combate aos privilégios e restricdes proprias do absolutismo
mercantil. Para ele, a economia é organizada por leis naturais e, portanto, ndo deve sofrer
interferéncias do estado no sentido de regular a economia. Para Smith (1996), a livre
concorréncia teria a fungéo de regular o mercado, provocando a queda dos precos e a melhoria
da qualidade dos produtos e servicos.

Na visdo de Smith, h4 uma relagdo intrinseca entre o desenvolvimento individual e o

desenvolvimento de um pais, pois o individuo:

Ao preferir fomentar a atividade do pais e ndo de outros paises ele tem em
vista apenas sua propria seguranca; e orientando sua atividade de tal maneira
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que sua producdo possa ser de maior valor, visa apenas a seu proprio ganho e,
neste, cComo em muitos outros casos, é levado como que por mao invisivel a
promover um objetivo que ndo fazia parte de suas intengfes. Alias, nem
sempre é pior para a sociedade que esse objetivo ndo faca parte das intengdes
do individuo. Ao perseguir seus proprios interesses, o individuo muitas vezes
promove 0 interesse da sociedade muito mais eficazmente do que quando
tenciona realmente promové-lo (Smith, 1996, p. 438).

Nessa Gtica, seria 0 desenvolvimento dos interesses privados individuais que levariam
ao desenvolvimento dos interesses publicos coletivos. Logo, ndo caberiam a¢des do Estado que
impusessem limites a maximizacdo dos interesses individuais privados ou, em outras palavras,
n&o caberia intervencdo estatal na economia.

Ao analisar a indicacdo de Smith acerca dos gastos do soberano ou do Estado na Obra
“A riqueza das Nagdes” ¢ possivel perceber a concep¢do de atuagdo minima do Estado
defendida pelo autor, refor¢cando a ideia de que somente o dever de proteger a sociedade contra
a violéncia e a invasdo de outros paises com aparato militar deveriam ser tidos como gasto

exclusivo do Estado. Vejamos:

[...] as despesas com administragdo da justica podem ser muito
apropriadamente cobertas pela contribui¢do particular de uma ou de outra
dessas duas categorias de pessoas, ou pelas duas, conforme o exige a
diversidade de circunstancias — em outras palavras, com as taxas judiciarias.
Pode ndo ser necessario recorrer, neste caso, a contribuicéo geral da sociedade,
a ndo ser para processar 0S Criminosos que, pessoalmente, carecem de
propriedade ou fundo suficientes para pagar tais taxas.

As despesas locais ou provinciais que beneficiam apenas um lugar ou uma
provincia (por exemplo, as que se aplicam no policiamento de uma cidade ou
de um distrito em particular) devem ser cobertas por uma receita local ou
provincial, sem onerar a receita geral da sociedade. E injusto exigir que toda
a sociedade contribua para custear uma despesa cuja aplicacdo beneficia
apenas uma parte dessa sociedade. [..] também as despesas com as
instituicGes destinadas a educacdo e & instrugdo religiosa sdo benéficas para
toda a sociedade, podendo, portanto, sem injustica, ser cobertas com a
contribuicdo geral da sociedade. Todavia, talvez com igual justica e até com
alguma vantagem, essa despesa poderia ser paga exclusivamente por aqueles
gue auferem o beneficio imediato de tal educacdo e instrucdo, ou pela
contribuicdo voluntaria daqueles que acreditam precisar de uma ou de outra.
Quando as instituicbes ou outras obras publicas que beneficiam toda a
sociedade ndo podem ser mantidas integralmente ou ndo sdo assim
efetivamente mantidas com a contribui¢do daqueles membros particulares da
sociedade mais diretamente beneficiados por elas, essa deficiéncia deve, na
maioria dos casos, ser suprida pela contribuicdo geral de toda a sociedade.
(Smith, 1996, p.272-273).

Para Smith (1996), a Unica atividade que deve ser mantida exclusivamente pela receita

publica é a manutencéo do exército para protecdo da sociedade contra ataques estrangeiros. As
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demais atividades abrem a possibilidade de cobrancga por servi¢o e/ou a arranjos que contam
com parte do financiamento pelos beneficiados, complementada com receitas da estrutura
estatal.

Behring e Boschetti (2017) afirmam que o pensamento liberal € sustentado
fundamentalmente pelos principios do trabalho como mercadoria e da livre regulagdo social

pelo via do mercado. Para as autoras:

O liberalismo, alimentado pelas teses de David Ricardo e sobretudo de Adam
Smith (2003), que formula a justificativa econémica para a necessaria e
incessante busca do interesse individual, introduz a tese que vai se cristalizar
como um fio condutor da ac¢do do Estado liberal: cada individuo agindo em
seu proprio interesse econdmico, quando atuando junto a uma coletividade de
individuos, maximizaria o bem-estar coletivo. E o funcionamento livre e
ilimitado do mercado que asseguraria 0 bem-estar. E a “mdo invisivel” do
mercado livre que regula as relacfes econdmicas e sociais e produz o bem
comum (Behring; Boschetti, 2017, p. 76).

As autoras destacam que, na perspectiva do dos defensores do liberalismo, o papel do
Estado se trata de “uma espécie de mal necessario”, resumindo-Se a garantir as bases legais
pelas quais o mercado maximizaria os “beneficios aos homens”. Behring e Boschetti (2017)
afirmam que, apesar de Adam Smith ter criticado duramente o Estado intervencionista e o
Estado mercantilista, ele ndo chegou a defesa de uma sociedade sem Estado, ao contrario, sua
teoria reafirmava a “[...] necessidade da existéncia de um corpo de leis e a agédo do Estado que
garantisse maior liberdade ao mercado livre” (Behring; Boschetti, 2017, p. 76).

Chaves (2007), ao realizar uma defesa do liberalismo como filosofia politica
fundamentada no principio da liberdade como bem supremo dos individuos, afirma que esse
principio se espraia para além da economia, estando presente também nas areas politica e social.
Afirma que a defesa da propriedade privada ndo esgota o que o liberalismo propGe para a area
econdmica, haja vista que, ao aplicar seu principio basico de busca de maior liberdade possivel
na vida em sociedade na economia, defende-se a tese de que o Estado (governo) deve abster-se
totalmente de qualquer tentativa de atuar na economia, seja de modo direto, via de
regulamentacdo ou fiscalizacdo. Na area da Politica, defende a ideia de um Estado minimo,
chegando a reafirmar a maxima utilizada por Thomas Jefferson em 1965, de que o “melhor ¢é o
governo que menos governa”, ou seja, quanto menor € a intervencao estatal, maior ¢ a liberdade
deixada aos individuos para o enfrentamento das exigéncias vivenciadas em sociedade. A partir
dessa maxima, o autor esclarece que, para o liberalismo, os direitos individuais “[...] ndo podem

ser revogados, violados, transigidos ou restringidos” (Chaves, 2007, p. 10), cabendo a uma
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constitui¢cdo liberal a garantia dos direitos individuais como “clausulas pétreas”. Por outro lado,
na area social, Chaves (2007) indica que o liberalismo defende que a agdo nessa area deve ser
de iniciativa de individuos e empresas, bem como se restringir a esses campos. Nessa otica, 0
Estado ndo deve se propor a planejar, executar, regular ou mesmo fiscalizar qualquer atividade
da area social, ou seja, o liberalismo ndo reconhece como legitimos os direitos sociais, e
considera como desvio do papel do Estado a atuacdo por meio de politicas sociais. O autor
ressalta que o “Estado s tem direito de intervir nesses afazeres privados quando se tratar de
uma presuntiva violagdo de direito individual ou quebra de contrato”.

A partir dessa matriz tedrica, o financiamento das politicas sociais ndo sdo legitimos

direitos. Sob esse aspecto, Chaves (2007, p. 22)destaca:

[...] para o liberalismo os chamados direitos sociais ndo sdo direitos, porque,
ndo sendo formais ou negativos, impdem a terceiros deveres positivos que este
ndo assumiram livremente e que, portanto, violam seu direito de agir e de
dispor como preferirem de seus bens (no caso de seus recursos financeiros),
porque serdo obrigados a arcar (com seus impostos) com o atendimento a esses
supostos direitos.

Fica evidente, na posicdo da autora, uma forte critica em relacdo ao financiamento
publico das politicas sociais, haja vista que impde a todos os custos de implementacao pelo
Estado, ampliando a carga tributaria devido ao aumento das fun¢bes do Estado ao assumirem
as despesas com os direitos sociais. Segundo o autor, o Estado, ao usar a forca para confiscar
recursos de todos através de impostos e contribuicdes para o atendimento aos carentes e
necessitados, agride ferozmente tanto o direito individual a liberdade dos cidad&os (de escolher
onde, quando e como alocar seus recursos), quanto o direito a sua propriedade (Chaves 2007).

Contudo, Chaves (2007) afirma que o liberalismo ndo é insensivel aos problemas sociais
e defende que todas as iniciativas de resolucdo as mazelas sociais deveriam envolver a livre
iniciativa das pessoas, ou seja, a opcao liberal indicada pelo autor para atendimento de servicos
basicos de “carentes e necessitados” deveria ser compreendida como ajuda, em agdes de
filantropia, resguardando o direito de liberdade individual de escolher a conveniéncia,
oportunidade e destinacdo dos recursos doados.

Por outro lado, constata-se que o liberalismo aceita a constituicdo de um fundo publico
por meio de tributos. Apesar disso, para essa corrente tedrica, a aplicacdo desses recursos pelo
Estado deveriam ser direcionados unicamente a politicas publicas de protecdo dos direitos
individuais, defendendo sim uma constituicéo liberal que tivesse esses direitos como clausulas

pétreas e a acdo estatal totalmente direcionada a protecao desses direitos, ou seja, “[...] o liberal
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acredita que o estado deve existir, mas ser minimo: deve ser minimo: Deve prover a seguranga
(funcéo judicial, policial e militar) e nada mais. [...] 0 estado desde que corretamente concebido
e dimensionado € um bem necessario” (Chaves, 2007, p. 42).

Esse ideario de Estado liberal se torna hegeménico e se situa politicamente na historia
com maior expressividade no periodo que vai de meados do século XI1X até a década de 30 do
século XX (Behring; Boschetti, 2017). Se, por um lado, o liberalismo contribuiu com a
superacdo do feudalismo® e constru¢do do capitalismo como a “nova ordem” societaria,
direcionada pelos ideais liberais de regulacdo social por meio do livre mercado e da minima
intervencdo estatal, sintetizadas e propagandeada pela expressao laissez-faire, por outro lado, o
progresso econdmico e a expansdo do comercial conduzidas pela “mao invisivel”, e entregues
a toda liberdade possivel, tornou-se na causa de uma “[...] profunda crise no final dos anos de
1920 e inicio dos anos 1930. O proprio laissez-faire e a méo invisivel tornaram-se ameacas ao
liberalismo e ao capitalismo” (Orso, 2007, p. 168).

Orso (2007) destaca que, se nesse periodo o mundo capitalista passava por uma crise, 0

mesmo ndo acontecia com os paises orientados pelo socialismo:

[...] se 0o mundo capitalista estava passando por uma profunda crise, 0 mesmo
ndo acontecia no lado socialista. Ap6s a Revolucdo Russa e a formagdo da
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), os paises socialistas
experimentavam o contrario: uma situacdo de pleno emprego, grande
desenvolvimento industrial, elevados niveis de progresso social,
particularmente na area da educacdo, salde e habitacdo; a expectativa de vida
aumentou e as desigualdades sociais foram reduzidas consideravelmente. Os
dois mundos, portanto, seguiram em dire¢cdes opostas (Orso, 2007, p. 168).

Para além dessas direcfes distintas tomadas pelos paises capitalistas e socialistas,
marcadas por ideias antagbnicas no que tange ao papel do Estado, Behring e Boschetti (2017)
destacam pelo menos mais dois processos politico-econémicos que contribuiram com o
enfraguecimento das bases de sustentacdo do liberalismo final da década de 1920 e inicio da
década de 1930. O primeiro refere-se ao crescimento do movimento operario, com participacao
importantes espacos politicos e sociais ““[...] obrigando a burguesia a [...]Ja reconhecer direitos
de cidadania politica e social cada vez mais amplos para esses segmentos” (Behring; Boschetti,
2017, p. 91). As autoras destacam o efeito de fortalecimento do movimento operério

internacional decorrente da vitoria socialista na Russia em 1917 e as mudangas no modo de

® Orso (2007) afirma que o Liberalismo, juntamente como o empirismo, racionalismo e iluminismo serviram tanto
para destruir a antiga ordem social nos moldes do feudalismo, quanto para a instituicdo da nova ordem: o
capitalismo.
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producdo capitalista nos moldes do fordismo® como elementos que propiciaram o
fortalecimento do movimento operério e a reconfiguracdo de posi¢des da burguesia. Essas
mudancas possibilitaram o fortalecimento da luta coletiva dos trabalhadores que passaram a
exigir acordos coletivos de trabalho e ganhos de produtividade, de modo generalizado, apés a
segunda guerra mundial. O segundo ponto indicado pelas autoras refere-se a prépria logica do
capital e aos processos de concentracdo e monopolizagéo do capital, que séo inerentes a esse
sistema econdmico, haja vista que o mercado passava a ser liderado por grandes monopolios
constituidos por fusdes entre o capital bancario e industrial, dando origem ao capital financeiro.
Sob essa mutagdo do capital, com base em Lénin (1987), as autoras explicam que o capital
inicia uma nova fase: a do Imperialismo. Behring e Boschetti (2017) destacam que a
concorréncia feroz no interior do capitalismo “entre grandes empresas de base nacional
ultrapassou as fronteiras e se transformou em confronto aberto ¢ barbaro” e destacam a grande
crise econémica de 1929 e 1932. Desencadeada no ano de 1929, se iniciou no sistema financeiro
dos EUA com a quebra da bolsa de valores de Nova York. Essa crise gerou uma grande
depressao econémica que atingiu todos os paises capitalistas reduzindo a um terco o comércio
mundial, queda da taxa de lucros, desemprego em massa, queda na renda resultando na “[...]
perda da credibilidade dos pressupostos do liberalismo econdmico, pondo em Xxeque a
legitimidade do capitalismo, dando lugar para o desenvolvimento do keynesianismo”
(Salvador, 2008, p. 41).

Contrario as ideias liberais de que as leis do mercado deveriam regular a sociedade, John
Maynard Keynes (1883-1946) desenvolveu uma teoria centrada na intervencdo do Estado na
regulacdo da sociedade com a finalidade de proporcionar o bem estar politico, social e

econdmico.

Keynes desenvolveu uma teoria para mostrar justamente que o mercado,
deixado a si mesmo, poderia levar ao péssimo social, ou seja, trabalhar abaixo
do nivel de pleno emprego, produzindo recessdo, desemprego e miséria por
um tempo indefinido, visto que ndo tinha condi¢des de, por si s0, sair desse
tipo de armadilha que seu préprio funcionamento montava (Paulani, 2007, p.
70).

As querelas teoricas entre as leis do mercado e a atuacdo estatal na regulacdo da
sociedade foram intensas no inicio do século XX, contudo, apds a 22 Guerra Mundial, ha a

opcdo politica do capitalismo por uma concepcdo de Estado regulador dos aspectos

® Ver o que traz de referéncia do fordismo.
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macroecondmicos, assistencial com a garantia de direitos sociais. A nova ordem p6s Segunda
Guerra Mundial direcionou os paises capitalistas a uma politica macroeconémica de fortes
regulacBes extranacionais, orientados pelo acordo de Bretton Woods’; uma pesada intervencéo
estatal nos moldes do Estado keynesiano, visando evitar que crises como a dos anos 1930
voltassem a ocorrer, e diversas concessdes de direitos sociais a classe trabalhadora como forma
de combater ideologicamente a propagacéo do socialismo real, acrescentando o bem estar social
como funcdo do Estado. Esses trés elementos colocaram-se de modo implacavel as expectativas
liberais de regulacdo da sociedade por meio das leis de mercado (Paulani, 2007).

Cabe esclarecer que o Estado keynesiano, embora tenha realizado concessdes a classe
trabalhadora passando a assumir demandas considerdveis no que tange ao alargamento da
cidadania, com a garantia de diversos direitos sociais, ndo pode ser considerado como o
conciliador entre as contradi¢bes existentes entre capital e trabalho. Sobre essa negacéo,
Behring e Boschetti (2017) ressaltam que a 16gica do capital “[...] € a busca de lucros, ou seja,
a extracdo do maximo de mais-valia a partir dos simultaneos processos de trabalho e valorizagédo
que integram a formagao do valor das mercadorias” (Behring; Boschetti, 2017, p. 93) que se
realizam na esfera da circulacdo. Essas autoras afirmam que a crise precisa ser compreendida
por dentro dos ciclos longos de expansdo e depressao do capital, evitando que as analises sejam
enviesadas por “detonadores imediatos”, que estdo relacionados diretamente com a crise, mas
ndo sdo a causa. Assim, a crise de 1929-1932 representa um periodo de mudancas no ciclo do
processo de acumulacdo capitalista. Com base em Mandel (1982), as autoras explicam que o
periodo de expansao € caracterizado por “[...] crescimento da composigéo organica do capital,
pelo aumento da taxa de mais-valia (0 que pressupde o recuo do movimento operéario) e pela
possivel baixa dos precos das matérias-primas” (Behring; Boschetti, 2017, p. 93), sendo que

sdo esses elementos os geradores de periodos de depressivos do capitalismo.

Ha uma generalizacédo da revolugdo tecnoldgica, que esta na base de todo ciclo
de expansdo, diminuindo os superlucros extraidos do diferencial de
produtividade do trabalho. Nesse contexto, impde-se a queda tendencial da
taxa de lucros em relacdo ao conjunto do capital social. A concorréncia é
acirrada, bem como a especulagdo. H& uma estagnacdo do emprego e da
produtividade, o que gera uma forte capacidade ociosa na industria. Com isso,
configura-se uma superabundancia de capitais e uma escassez de lucros,
produzindo o desemprego generalizado e a queda do consumo, inviabilizando
0 processo de realizagdo da mais-valia (Behring; Boschetti, 2017, p. 93).

"Ver o como descreve.
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A crise de 1929-1932 marcou o apogeu de um periodo depressivo do capitalismo e as
solugdes encontradas perpassaram por processos de mudanga de atitude da burguesia no que
tange a confianga na “mao invisivel do mercado” como regulador da sociedade, configurando-
se como uma espécie de contestacdo do liberalismo ortodoxo, com aceitacdo de maior
intervencdo estatal, porém sem abandonar a I6gica do capital.

Keynes, inspirado nas estratégias de saida da crise adotada por Roosevelt nos EUA®
propde a “[...] sustentacdo publica de um conjunto de medidas anticrise ou anticiclicas, tendo
em vista amortecer as crises ciclicas de superproducdo, superacumulacdo e subconsumo,
ensejadas a partir da logica do capital” (Behring; Boschetti, 2017, p. 95). Nessa Otica, as
mudancas propostas incluiram as politicas sociais como um forte instrumento de combate da
crise e se deram, nesse momento, no sentido de combater o desemprego e reativar 0 consumo,
redimensionando o papel do Estado e exigindo, igualmente, maior aporte de recursos destinados
a constituicdo do Fundo Publico. Em outras palavras, as dimensdes do Estado interventor
implicam, também, em ampliacdo da atividade financeira, haja vista que, ampliando o papel do
Estado, amplia-se a necessidade de prover, gerenciar e aplicar recursos financeiros para atingir
os fins do Estado.

Silva Janior (2007, p. 143) explica que:

[...] um fundo publico é produzido para manutencdo do capitalismo desde
entdo, ndo s6 no plano da economia, mas, sobretudo, no &mbito da construcéo
do macroacordo social. Ao fazer esse movimento, mostra-nos outro, o da
esfera social da cidadania; em um primeiro momento, de modo artificial,
operacionaliza-se seu alargamento por meio das politicas do Estado de bem-
estar social, fazendo do Estado a instituicdo social central para a expanséo do
mercado, portanto, para reducdo da diferenca de ritmos de aumento da
producdo e do consumo, mas ndo eliminando as possibilidades de crise de
superproducéo do capital. [...] ainda que o Estado derive da sociedade e a ela
se submeta, a compreensdo de abrangéncia e da definicdo dessas esferas
depende diretamente do movimento das relagdes sociais de producéo, que, por
sua vez, se constituem a partir da racionalidade do atual modo de producéo: o
capitalismo.

Nota-se que o redimensionamento do papel do Estado se da como instrumento para
manutencdo do capitalismo como solucdo de uma crise imanente a sua légica autofagica. O

alargamento das func¢des do Estado imprimiu uma reconfiguragéo das relacdes entre o Estado

8 O presidente Roosevelt nos EUA implementou durante seus dois mandatos (1932-1936 e 1936-1940) uma serie
de programas que no conjunto, ficaram conhecidas como conhecida como New Deal. Tratava-se de saida
pragmatica da Crise de 1929-1923 marcado por forte intervencéo estatal na regulagdo da politica monetaria, de
producdo (agricola, industrial) e social, visava retomar o desenvolvimento econdmico do pais, demarcando um
recuo em relagdo ao liberalismo ortodoxo hegemonico até o momento.
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e a sociedade com forte intervengdo em diversos setores e instituicdo e ampliagdo de direitos
sociais impondo a constituicdo de um fundo publico para dar conta dessas demandas.

As ideias de Keynes contaram com a firme contraposicdo de Friedrich August von
Hayek (1899 — 1992) e Miltom Friedman (1912 — 2006) que, junto a outros tedricos, firmam-
se como os defensores do que ficou marcado na histéria como neoliberalismo.

Hayek, em sua estada na London School of Economics (1931-1950, transferido para a
Universidade de Cambridge durante a Il Guerra Mundial), passou a integrar a comunidade de
intelectuais da Inglaterra, sendo que travou uma longa contenda com Keynes que permaneceu
latente mesmo depois da morte de seu opositor em 1946 (Paulani, 2007).

Esse autor, em sua obra “O caminho da Servidao” (1944) - com a qual expressa suas
ideias acerca do liberalismo e do papel do Estado -, afirma que a sociedade é resultante de
“caminhos” que, naturalmente, foram construidos a partir de vontades individuais. Nessas
condi¢des, ¢ impossivel o “planejamento” da sociedade, especialmente, por meio da
intervencdo estatal e todo esforco em fazé-lo incorre em um grande erro que ndo leva ao paraiso,
mas solidifica o “caminho da servidao” (Orso, 2017). Para Hayek (1990, p. 205), “[...] o
resultado inevitavel de tal planejamento é, em consequéncia, o acumulo de restricdes ao
movimento de pessoas e mercadorias [...]”, portanto, inaceitaveis aos liberais.

Em 1947, Hayek convocou uma reunido na Suiga, em Mont Pélerin, entre liberais
conservadores da época (dentre eles Milton Friedman) para discutirem as estratégias de
combate ao Estado intervencionista propagado pelo mundo capitalista (Paulani, 2007). Nessa
reunido, direcionados pelos posicionamentos esbocados em “O caminho da serviddo”, as
estratégias gerais de um novo modelo societario foram construidas e assumiram amplitude

diante da realidade daguele momento, sendo que:

Os principios béasicos do liberalismo ndo contém nenhum elemento que o faca
um credo estacionario, nenhuma regra fixa e imutdvel. O principio
fundamental segundo o qual devemos utilizar ao maximo as forcas
espontaneas da sociedade e recorrer o0 menos possivel a coercdo pode ter uma
infinita variedade de aplicacfes (Hayek, 1990, p. 47).

Essa postura deixa evidente que as estratégias adotadas pelos neoliberais incorreriam na
assuncdo de dimensdes multiformes e metamorficas da sociedade, tendo como central a ideia
de que, se ndo € possivel abolir totalmente o Estado, ele deveria ser reduzido ao minimo (Orso,
2007).

Na mesma linha das ideias de Hayek, Friedman é enfatico sobre o papel do Estado em

uma sociedade capitalista, especialmente ao afirmar que:
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Primeiro, o objetivo do governo deve ser limitado. Sua principal funcéo deve
ser a de proteger nossa liberdade contra 0s inimigos externos e contra nossos
proprios compatriotas; preservar a lei e a ordem; reforcar os contratos
privados; promover mercados competitivos. Além desta funcdo principal, o
governo pode, algumas vezes, nos levar a fazer em conjunto 0 que seria mais
dificil ou dispendioso fazer separadamente. Entretanto, qualquer ac&do do
governo nesse sentido representa um perigo. Nés ndo devemos nem podemos
evitar usar o governo nesse sentido. Mas € preciso que exista uma boa e clara
guantidade de vantagens, antes que o facamos. E contando principalmente
com a cooperacdo voluntaria e a empresa privada, tanto nas atividades
econdmicas quanto em outras, que podemos constituir o setor privado em
limite para o poder do governo e uma prote¢do efetiva a nossa liberdade de
palavra, de religido e de pensamento (Friedman, 1988, p. 12).

Nota-se que, para o ideario liberal, existe uma cisdo entre estado e sociedade civil, entre
0 publico e o privado na estrutura social. De um lado, o Estado com as func@es delineadas pela
protecdo das liberdades e propriedades, salvaguarda da Lei e da ordem social e promotor de
mercados competitivos (outras funcGes podem ser assumidas, mas devem ser evitadas). No
outro lado, a sociedade civil, dirigida e organizada pelas liberdades individuais, campo fértil
para o desenvolvimento individual e coletivo, tanto das atividades econdmicas quanto as de
natureza social e cultural.

A partir dessa visdo, o Estado se apresenta, por um lado, minimo no sentido da
implementacdo de politicas publicas democratizantes do conjunto de produtos resultantes do
trabalho humano coletivo e, por outro lado, maximo, tanto na defesa de invasdes estrangeiras e
em dirimir conflitos internos quanto para potencializar a regulacéo social por meio das leis de
mercado.

A educacgdo enquanto politica publica, nessa perspectiva, é relegada a segundo plano,
devendo ser remetida ao campo das liberdades individuais e disponibilizada como mercadoria,
contudo, caso seja inevitavel sua oferta pelo Estado, ela deve ser operacionalizada acordo com
os interesses do capital, sendo necessario apresentar uma “boa e clara quantidade de vantagens”
para que possam ser efetivadas.

Em outras palavras, assume-se que, mesmo diante de certa autonomia que o Estado
possa apresentar em determinados momentos, a implementacdo das politicas sociais esta, a
priori, vinculada aos interesses do capital, ou seja, a liberdade propagada “[...] ndo é a liberdade
de um individuo em presenca de outro individuo. E a liberdade que o capital tem de esmagar o
trabalhador” (Marx, 1976, p. 156 apud Alves, 2007, p. 81). A tributa¢do para o financiamento
das politicas publicas educacionais, nessa perspectiva, revela-se como uma acgao estatal a ser
evitada a qualquer custo, contudo, caso seja inevitavel a oferta de educacdo pelo aparelho
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estatal, ele deve ser pensado e operacionalizado no sentido de potencializar vantagens ao
capital.
Mészaros (2015), ao analisar o capitalismo na atualidade, contribui com o debate ao

esclarecer que o Estado é um dos pilares do sistema sociometabdlico do capital.

O sistema do capital tem trés pilares interligados: capital, trabalho e Estado.
Nenhum deles pode ser eliminado por conta prépria. Tampouco podem ser
simplesmente abolidos ou derrubados. As variedades particulares do Estado
capitalista podem ser derrubadas, e também restauradas, mas ndo o Estado
enquanto tal. Os tipos particulares das personificacdes historicamente dadas
do capital e do trabalho assalariado podem ser juridicamente abolidos, e
restaurados, mas ndo o capital e o trabalho como tais, em seu sentido
substantivo de constituicdo como encontrados na ordem sociometabdlica do
capital (Meszaros, 2015, p. 28).

Ao apresentar essa base triplice da ordem sociometabdlica do capital, Mészaros revela
o0s contornos do Estado em si, haja vista que, embora plasmado de inimeras funcdes corretivas
e/ou estabilizadoras, a defesa da ordem do capital a qualquer custo permanece como a funcao
precipua do Estado. Por outro lado, expde a profunda relacdo entre capital e trabalho na ordem
do capital, pois independente das formas juridicas que assumam, a exploracdo da forca de
trabalho (de onde se extrai mais-valia) é a condicdo sine qua non para a existéncia da ordem
sociometabdlica do capital. A partir dessa vertente, pode-se afirmar que, tanto as funcdes do
Estado quanto as relagdes entre capital e trabalho, ndo estdo apartadas, como se fossem
independentes umas das outras, autbnomas. A cisdo entre Estado e sociedade propagada pelo
pensamento liberal é posta em exposicdo como fetiche.

Nessa oOtica, as analises acerca do papel do Estado devem ser norteadas de modo a
conceber 0s objetos de estudos como fenémenos circunscritos a totalidade social da ordem do
capital vivenciada atualmente, marcada por uma crise estrutural. Consequentemente, a
recomposicado da taxa de lucros, os interesses individuais e coletivos, as contradigcdes entre
capital e trabalho e as lutas entre classes e frac6es de classes ndo estdo isoladas a uma dimenséo
especifica. Ao contrario, esses e outros fendbmenos que compdem “[...] a centrifugalidade
inerente as determinacdes materiais do capital, se manifesta desde o menor ‘microcosmo’ das
unidades reprodutivas materiais [...] até as intengdes das mais gigantescas corporagdes
transnacionais” (Meszaros, 2015, p. 89).

A centrifugalidade das determinacOes da dinamica do capital possibilita a compreensao

sobre o “[...] processo de expansdo do capital para outros setores econdmicos ou sociais, ainda
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ndo-organizados segundo sua légica, bem como da redefinicdo historica da contradigdo
publico-privado” (Silva Janior; Sguissardi, 2020 p.113), ou seja, indica-se que:

0 entendimento do publico e do privado no capitalismo e de seu movimento
somente se pode dar com a compreensdo do movimento do capital e das crises
do capitalismo, que instalam novos modos de conformacéo do publico e do
privado, que redesenham as relagbes entre o Estado e a sociedade e
reconfiguram as instituicGes da sociedade civil e do Estado (Silva Janior;
Sguissardi, 2020, p. 117).

Assim, a reconfiguracdo do papel do Estado com redefinicdo da relagdo publico-
privado, com desdobramento no alargamento ou estreitamento dos direitos sociais (incluso o
direito a educacdo) por um lado, e intensa disputa pelos recursos do fundo publico por outro,
deve ser compreendida como um movimento a partir da relacdo simbidtica existente entre

Estado, Capital e Trabalho inerente a ordem sociometabdlica do capital (Mészéaros, 2015).

2.2 0 PAPEL DO ESTADO FRENTE A CRISE ESTRUTURAL DO CAPITAL

Mészéaros (2011, p. 10), ao analisar a crise atual do capitalismo, conclui que ap6s
vivenciar era das crises ciclicas — nas quais as alternancias de momentos de profunda depressédo
seguidos por processos de recuperagdo e crescimento econdmico — o capitalismo se encontra
em uma fase com diferengas substantivas fortemente marcadas por “[...] um continuum
depressivo que faria aquela fase ciclica anterior virar historia”. Uma crise que, embora pudesse
apresentar alternancias de epicentro, “[...] se mostrava longeva e duradoura, sistémica e
estrutural” (Antunes, 2011, p. 10).

Com caracteristicas diferentes das crises anteriores, a crise estrutural do capital assume
carater perene, de abrangéncia global e multidimensional que a tudo atinge.

Guimardées (2014, p. 79) afirma que:

Enquanto as crises conjunturais, periodicas ou ciclicas do capitalismo
apresentavam carater passageiro e controlavel, em funcdo de sua abrangéncia
limitada a determinada parte (ou partes) do sistema do capital, a crise
estrutural que enfrentamos é permanente e incontrolavel dentro da ordem
vigente. Ainda que suas manifestacbes possam ser mais ténues e
aparentemente isoladas (muito em funcdo do fetiche do capital), a observagédo
critica e global do sistema nos permite perceber seu carater estrutural. E
preciso enfatizar que a crise atual s6 pode ser compreendida em sua estrutura
social global articulando-se suas manifestacdes histérico-estruturais. Assim, é
preciso deixar claro que ao considerarmos a esséncia da crise, ndo estamos
nos referindo, limitadamente, ao colapso econdmico mundial oriundo do
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aventureirismo financeiro (com forte manifestacdo desde 2008); ndo se trata
também, exclusivamente, da crise produtiva e sua reestruturacdo flexivel.

Mészaros (2012) descreve, sinteticamente, quatro aspectos centrais da crise estrutural

atua do sistema do capital:

O seu caréter universal, por oposi¢do ao carater circunscrito a uma esfera
particular determinada (financeira ou comercial, ou afetando este ou aquele
ramo especifico da producdo, ou aplicando-se a um tipo de trabalho, com a
sua esfera especifica de capacidades e niveis de producdo, e ndo a outro etc.)
O seu ambito é verdadeiramente global (no mais ameagado sentido literal do
termo) ao invés de estar confinado a um conjunto determinado de paises
(como estiveram as maiores crises do passado),

A sua escala de tempo é extensa, continua — permanente se preferirem — em
vez de ser limitada e ciclica, como se acabaram por ser as anteriores crises do
capital.

A sua forma de desdobramento, contrastando com o0s colapsos mais
espectaculares e mais dramaticos do passado, pode ser considerada gradual,
ndo excluindo no mesmo movimento a hip6tese de violentas convulsGes
futuras: ou seja, quando a complexa méquina que se ocupa hoje da “gestdo da
crise”, acabar, com o inevitavel agravamento futuro das contradigdes
crescentes, por perder vapor (Mészaros, 2012, p. 3).

Antunes (2017) destaca que, a partir da década de 1970 do século passado, estdo em
curso diversas e intensas mutacdes no sistema sociometabdlico do capital que se sustentam em
uma “tripode da destruicdo” constituida pela reestruturacao produtiva que destroga a forga
humana que trabalha; pelo neoliberalismo, que se firma como pragmatica ultra regressiva sobre
o0 papel do Estado; e por uma expansdo e hegemonia do capital financeiro, a qual se firma como
uma era de especulacgéo (dinheiro gerando mais dinheiro) como forma de valorizacgao do capital.
Contudo, o capital financeiro, ndo podendo prescindir do trabalho, a expansdo se da com
processos de corrosdo do trabalho, tais como as vivenciadas no Brasil nos Gltimos anos, como
a reforma trabalhistas, reforma da previdéncia, ajuste fiscal com despesas primarias (Antunes,
2017).

Nessa Gtica, tanto a crise financeira, vivenciada a partir de 2008, quanto as estratégias
de reestruturagdo produtiva do capital — visando a retomada da taxa de lucros - s&@o
manifestacdes da crise estrutural do sistema do capitalista quanto da propria Idgica do capital
(Antunes, 2011). Ambos os aspectos, embora possam se configurar como elementos centrais,
ndo conseguem dar conta da totalidade social da crise estrutural do capital.

Com énfase, Mészaros (2011) afirma que a crise vivenciada atualmente ndo é passivel

de compreensao sem que a relacione com a “ampla estrutura social global”. Em outras palavras,



54

chama atencdo para as diferencas centrais entre as analises dos elementos que delineiam as

crises ciclicas e a magnitude que compde a crise estrutural do capital.

Em termos gerais, essa distin¢cdo ndo é simplesmente uma questao acerca da
aparente gravidade desses tipos contrastantes de crises. Uma crise periddica
ou conjuntural pode ser dramaticamente severa, como o foi a ‘Grande Crise
Econdmica Mundial de 1929- 933°, sendo contudo capaz de uma solucéo
dentro dos pardmetros do sistema dado. E, do mesmo modo, mas no sentido
oposto, o carater ‘ndo-explosivo’ de uma crise estrutural prolongada, em
contraste com as ‘grandes tempestades’ (nas palavras de Marx) através das
quais crises conjunturais periddicas podem elas mesmas se liberar e
solucionar, pode conduzir a estratégias fundamentalmente mal concebidas,
como resultado da interpretag@o erronea da auséncia de ‘tempestades’, como
se tal auséncia fosse uma evidéncia impressionante da estabilidade indefinida
do ‘capitalismo organizado’ e da ‘integracdo da classe operaria’ (Mészaros,
2011, p. 2).

Compreender as diferencas entre a atual crise estrutural do capital e as crises ciclicas é
essencial para entender que mudancas conjunturais configuradas para o enfrentamento da crise
néo passardo de medidas incapazes de gerar solucdes duradouras. Igualmente, a necessidade de
considerar o capitalismo contemporaneo como uma das formas de realizacdo do sistema do
capital com manifestacdo em todas as dimensdes do da vida humana, conforme afirma
Mészéaros (2010, p. 71):

Para o p6r em termos mais simples e mais gerais, a crise estrutural afeta a
totalidade de um complexo social, e todas as relacBes entre as partes que o
constituem (ou sub-complexos), bem como a sua relagdo com outros
complexos aos quais possa estar ligado. Em sentido inverso, uma crise ndo
estrutural afeta somente as partes do complexo em questdo, e assim, por mais
grave que seja para as partes afetadas, ndo pGe em perigo a sobrevivéncia da
estrutura no seu todo.

As explicagdes que indicam a origem e resolucéo da crise em determinado setor ou area
do complexo social ndo encontram sustentagdo e, a0 mesmo tempo, de demonstrar a “[...]
faléncia dos dois mais arrojados sistemas estatais de controle do capital experimentados no
século XX [...]” (Antunes, 2011, p. 10) haja vista que, embora fagam a defesa da intervencao
estatal na resolucdo das crises, elas demostram-se imbricadas no sistema sociometabdlico do
capital, tanto as que se firmaram nas sociedades capitalistas de intervencao estatal, sob a légica
keynesiana (welfare state), quanto as do tipo soviética, marcadamente constituidas por uma

I6gica estatal de enfrentamento do capital que, no final, sucumbiu ao capital (Antunes, 2011).
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Por ser estrutural, e espraiar-se por todo sistema sociometabdlico do capital, é que a
superacéo da crise atual requer mais que mudancas conjunturais no ambito da economia, ou de
arranjos estatais de maior intervencdo configurando-se com mudancas no papel do Estado sem
alterar as relacGes proprias desse sistema.

Nessa Gtica, tanto as mudancas no ambito do Estado referentes ao direito a educacéo, e
sua oferta pela esfera estatal, quanto as (re)defin¢Ges da politica fiscal e da ampliacdo/reducao
das renuncias de receita sdo permeadas pela logica propria do sistema sociometabolico do
capital que, devido ao seu carater expansionista em busca crescente e desmedida de mais-valor,

acabam por revelar-se incontrolavel (Mészaros, 2011).

2.3 A DISPUTA PELO FUNDO PUBLICO ENTRE A REPRODUCAO DO CAPITAL E A
REPRODUCAO DA FORCA DE TRABALHO

A andlise sobre a composicao do fundo publico e de sua alocacdo em ac¢des do Estado
firma-se como categoria que possibilita revelar, por um lado, os contornos da acdo Estatal no
capitalismo contemporaneo e, por outro, o acirrado e constante embate existente entre classes
sociais disputando recursos no ambito do orgamento estatal (Salvador, 2010).

Um aspecto importante a considerar refere-se aos contornos tedricos acerca do que
constitui o fundo pablico. Sob essa consideracdo, destaca-se que Francisco de Oliveira (1988)
aprofunda a discussdo ao destacar o papel estrutural do fundo publico no capitalismo

contemporaneo. Para esse autor:

[...] o fundo puablico, em suas diversas formas, passou a ser 0 pressuposto do
financiamento da acumulagdo de capital, de um lado, e, de outro, do
financiamento da reproducéo da forca de trabalho, atingindo globalmente toda
a populacdo por meio dos gastos sociais (Oliveira, 1998, p. 19-20).

Nota-se que a formulacéo de Oliveira (1988) indica o fundo publico como o pressuposto
da producéo social capitalista, agindo tanto na reproducgéo do capital, quanto na reproducdo da
forca de trabalho. Essa formulagdo ganha consideravel aceitacdo dentre os autores que discutem
essa tematica. Contudo, Oliveira (1988) acrescenta a discussao a afirmagdo de que o fundo
publico, no capitalismo contemporaneo, nos moldes do Estado Providéncia, estaria para além
da estrutura classica do capital e se configura como um antivalor, tanto no que tange a parcela

do fundo publico destinada a reproducéo do capital, quanto aquela destinada a reproducédo da
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forca de trabalho. Para Oliveira (1988), na relacdo entre fundo publico e capital, o fundo

publico:

[...] retirou o capital constante e o variavel da funcdo de pardmetro-
pressuposto, e colocou em seu lugar a relacdo de cada capital em particular
com o préprio fundo pablico [...] isto tem um efeito paradoxal, pois enquanto
aumenta a taxa de lucro de cada capital em particular (pois na equagédo
particular a fracdo do fundo publico utilizada ndo tem remuneracdo ou quando
a tem é francamente subestimada) diminui a taxa de excedente global da
economia.

A rigor, trata-se de uma relacdo ad hoc entre o fundo publico e cada capital
em particular. Essa relacdo ad hoc leva o fundo publico a comportar-se
como um anticapital num sentido muito importante: essa contradi¢éo entre
um fundo publico que néo é valor e sua funcdo de sustentacdo do capital
destrdi o carater auto-reflexivo do valor, central na constitui¢do do sistema
capitalista enquanto sistema de valorizacao do valor. O valor, ndo somente
enquanto categoria central, mas praxis do sistema, ndo pode, agora,
reportar-se apenas a si mesmo: ele tem que necessariamente reportar-se a
outros componentes; no caso, o fundo publico, sem o que ele perde a
capacidade de proceder a sua propria valorizagdao (Oliveira, 1988, p. 14-
15).

Nota-se que na formulacdo de Oliveira (1988) o fundo publico aumenta a taxa de lucro
de cada capital ao qual se relaciona, contudo, resultante de uma relacéo de configurada como
“anticapital” ou, em outras palavras, o aumento da taxa de lucro que nao se configura como
mais valor (ou mais valia).

Por outro lado, na relacdo entre o fundo pablico e a reproducédo da forca de trabalho,
Oliveira (1988) afirma que o fundo publico, ao financiar bens e servicos sociais publicos,
fraciona o salario total em salario direto e salario indireto. Além disso, esse Ultimo, nas palavras
do autor, se configura como “antimercadorias sociais”, “[...] pois sua finalidade néo é a de gerar
lucros, nem mediante sua a¢do da-se a extragdo da mais-valia” (Oliveira, 1988, p. 15).

Sem desconsiderar a contribuicdo de Francisco de Oliveira, a defesa que fez sobre o
fundo publico se configura como antivalor na forma de “anticapital” e “antimercadoria social”
e propde o rompimento com categorias centrais do marxismo®, em especial, a teoria do valor e
0 da tendéncia declinante da taxa de lucro. Sob esse aspecto, Behring (2008; 2010; 2012; 2018)
expressa compreensdo contraria a de Oliveira (1988), reposiciona o fundo publico na sociedade

capitalista e afirma que:

® Para aprofundar as teses defendidas por Francisco de Oliveira ver os textos: “Os Direitos do Antivalor: a
economia politica da hegemonia imperfeita”, (1998) e “O surgimento do antivalor: capital, for¢a de trabalho e
fundo publico” (1998).
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O fundo publico se forma a partir da mais-valia socialmente produzida, diga-
se do trabalho excedente, que se reparte em juros, lucro e renda da terra, sobre
0s quais incidird a capacidade extrativa do Estado, a carga tributaria,
envolvendo todos os participantes do butim: o capital portador de juros, o
capitalista funcionante/industrial, o capital comercial, os proprietarios de
terras. Mas o fundo publico também se compde do trabalho necesséario - e
dirfamos, cada vez mais, com o advento do neoliberalismo e a ofensiva
tributaria por meio da expansdo da tributacdo indireta, sobre o consumo
(Salvador, 2010). Isso ocorre na medida em que, ap0s 0 processo de
exploracdo do trabalho que operou o processo de valorizagdo do valor, se
realiza uma nova pungdo dos salarios a partir da carga tributaria. Nessa
dire¢do, o fundo publico é mais-valor (trabalho excedente), mas com ele ndo
se confunde, e é trabalho necessario (Behring, 2018, p. 11-12).

Destaca-se que a autora indica que o fundo publico é mais-valor e, a0 mesmo tempo, a
ele ndo se deve confundir. A posicdo do fundo publico na estrutura da sociabilidade capitalista
¢ compreendida como uma “nova pungdo” de extragdo de mais-valia socialmente produzida e
se realiza via tributacdo. Trata-se, em Ultima instancia, de expropriacdo de parte do produto da
forca de trabalho, ou seja, é o trabalhador quem paga a conta de tudo que é financiado pelo
fundo publico. Assim, mesmo que se destine parte do fundo publico para reproducéo da forca
de trabalho com o financiamento de salarios indiretos na forma de politicas sociais, grande parte
do fundo publico é destinada para a reproducdo do capital assumindo uma nova forma de
extracdo de mais valia.

Nessa Otica, o fundo publico ndo se firma como antivalor (anticapital ou antimercadoria
social) e sim como uma das transmutagdes da ordem do capital na qual a expropriacdo da forga
de trabalho se realiza no &mbito do Estado. Ou seja, o fundo publico é parte da estrutura

sociometabolica do capital na qual:

A producdo e a realizacdo do valor vao requisitar que o Estado se aproprie de
parcela bastante significativa da mais-valia socialmente produzida para
assegurar as condigcdes gerais de producdo e reproducdo; dentro desse
processo comparece 0 desenvolvimento de politicas sociais como lugar
relevante de alocacdo do fundo publico, a pender, claro, da correlagdo de
forgas politicas e de elementos culturais em cada formagao nacional (Behring,
2004, p. 164).

Percebe-se que, para Behring (2004), o fundo publico se constitui (principalmente) a
partir da apropriacdo de mais-valor da produgdo socialmente construida para que o Estado possa
intervir na sociedade, tanto na producéo do capital quanto na reproducéo da forca de trabalho,
acOes requisitadas ao Estado pela logica de producédo e de realizacdo do valor proprias do
sistema capitalista contemporaneo.

Para Salvador (2020, p. 2) o fundo puablico é:
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[...] a capacidade que o Estado tem de mobilizar recursos, principalmente
tributos, para realizar intervencBes em politicas publicas, englobando as
politicas econémicas e sociais, 0 que permite alterar ou conservar a realidade
socioecondmica do pais.

Esse autor destaca que a face mais visivel do fundo publico é o orcamento publico, e
esse “[...] é determinante para a acumulacdo do capital e a reproducdo social no modo de
producdo capitalista, espelhando as contradi¢Ges entre as classes sociais e a correlacdo de forcas
politicas na sociedade” (Salvador, 2020, p. 2).

Salvador (2012, p. 6-7) explica que fundo puablico possibilita a atuacdo do Estado nas

seguintes formas:

i. Como fonte importante para a realizacdo do investimento capitalista. No
capitalismo contemporaneo, o fundo publico comparece por meio de
subsidios, de desonerag@es tributarias, por incentivos fiscais, por reducao da
base tributéria da renda do capital como base de financiamento integral ou
parcial dos meios de producéo, que viabilizam a reproducéo do capital.

ii. Como fonte que viabiliza a reproducdo da forca de trabalho, por meio de
salarios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisi¢éo.

iii. Por meio das funcdes indiretas do Estado, que no capitalismo atual garante
vultosos recursos do orcamento para investimentos em meios de transporte e
infraestrutura, nos gastos com investigacao e pesquisa, além dos subsidios e
rendncias fiscais para as empresas.

iv. No capitalismo contemporaneo, o fundo publico é responsavel por uma
transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortizacéo da divida pablica
para o capital financeiro, em especial para as classes dos rentistas.

Essa vastiddo de possibilidades de atuacéo do Estado se realiza em meio a um conjunto
de contradi¢des e posicdes diversas acerca das prioridades de atuacdo, sendo reproduzidas no
ambito estatal e materializadas em uma profunda disputa pelo fundo puablico, seja entre a
reproducdo do capital e a reproducgéo da forca de trabalho, seja entre a burguesia e a classe
trabalhadora, seja entre fracOes de classes.

Por ser a face mais visivel das disputas politicas pelo fundo puablico, o or¢camento
publico torna-se, também, objeto central dos estudos que visam a analisar o papel do estado na
sociedade contemporanea, haja vista que € ele que garante concretude das a¢des planejadas pelo
Estado espelhando as prioridades das politicas publicas governo. Contudo, conforme Salvador
(2012), ndo basta a analise de como os recursos sao aplicados, sdo necessarias analises acerca
da constituicdo do fundo revelando identificar como as politicas publicas sdo financiadas, ou

seja, sobre quem recai o financiamento do Estado? Ou, mais especificamente, identificar “quem
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paga a conta” das despesas do Estado, seja ela efetivada a favor do capital ou a favor da classe
trabalhadora.
Behring e Boschette (2017) destacam o papel estratégico e ativo do Estado, em especial

na perspectiva de um estado de bem-estar social. Para essas autoras:

O Estado, diga-se, o fundo publico, na perspectiva keynesiana, passa a ter um
papel ativo na administragdo macroecondémica, ou seja, na producdo e
regulacdo das relaces econdmicas e sociais. Nessa perspectiva, o bem-estar
ainda deve ser buscado individualmente no mercado, mas se aceitam
intervencdes do Estado em areas econdmicas, para garantir a producdo, e na
area social, sobretudo para as pessoas consideradas incapazes para o trabalho:
idosos, deficientes e criancas. Nessa intervencdo global, cabe, portanto, o
incremento das politicas sociais (Behring; Boschette, 2017, p. 120).

Nota-se que a atuacdo do Estado, nessa perspectiva, se da tanto com a intervencdo nas
areas econdmicas para garantir a producdo, quanto na area social. Contudo, a alocacdo de
recursos entre essas areas se da em meio a uma intensa disputa. Essa disputa ganha ferocidade
em momentos de crise do capital, nas quais o capital ndo consegue manter a taxa de lucros,
recorrendo ao Estado (fundo puablico) visando a recomposicao dessas taxas. Ou seja, a crise
estrutural do capital leva a burguesia a disputar cada vez mais recursos do fundo publico
resultando em uma atuacédo do Estado na ampliacdo da adoc¢éo de politicas econémicas e fiscais
que garantem a manutencdo/ampliacédo das taxas de lucros (em especial do grande capital) e
implicam no desmonte das politicas publicas e no ataque direto de direitos sociais. Nessa 6tica,
0 papel do Estado e do fundo publico frente a crise estrutural do capital € de atender,
prioritariamente, aos interesses do capital. Na subsecdo seguinte, analisamos os impactos desse

processo no contexto brasileiro.

2.4 AS MUDANCAS NA POLITICA FISCAL DO BRASIL

Para a discussédo acerca das mudancas recentes na politica fiscal do Brasil, foi necessario
explicitar alguns elementos essenciais que possibilitam a compreensdo acerca das aderéncias
entre as posices tomadas pelo Estado brasileiro frente as orientacGes/determinacdes de
instituicGes multilaterais internacionais, em especial as do Fundo Monetario internacional, que
delimitam, em ultima instancia, um desiquilibrio na disputa pelo fundo publico a favor da
reproducéo do capital.

Nessa perspectiva, a politica fiscal e o sistema tributario se firmam como poderosos

instrumentos de manutencdo da logica do capital que se operacionalizam por meio de
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engrenagens quase sempre “nebulosas” que se orientam pela desorganizacdo e limitagdes no
processo de acompanhamento, nas “brechas” presentes na legislagao.

Goularti (2018), ao analisar a trajetéria da politica fiscal de desoneracéo tributaria no
Brasil, discute os limites dessa politica a partir de trés grandes blocos historicos com
caracteristicas especificas. O primeiro periodo inicia em 1996 e vai até o ano de 1979 e refere-
se a constituicdo da macroestrutura fiscal de financiamento implementada pela ditadura militar
caracterizada por uma série de programas de desoneracdes tributarias criadas via decretos-lei'°.

Lopreato (2013) afirma que a reforma tributaria de 1966 representou uma ruptura ao
pacto federativo presente na constituicdo de 1946, com retirada da liberdade das unidades
estaduais em conduzir seus sistemas tributarios e de definirem como alocar 0s recursos
arrecadados. Essa ruptura se deu em decorréncia de alteracfes no plano politico e econémico
com forte centralizacdo da conducdo da politica fiscal nas maos do governo federal e influencia
na alocagdo de recursos publicos de entes subnacionais. Se no plano politico a nomeagéo dos
governadores pelo governo central e, no plano econémico, a prerrogativa da unido em definir
as aliquotas e incentivos do ICM, bem como de estabelecer as regras e obrigaces necessarias
para 0 acesso aos repasses das transferéncias governamentais, tais como o FPE, FPM, Salario
educacdo e impostos Unicos, além da negociacdo de transferéncias de recursos de convénios e
de créditos contraidos junto a instituicdes oficiais, impunham alinhamento geral entre unido e
estados (Lopreato, 2013, p. 93). Dito de outra maneira, 0 Governo Federal passou a deter
centralidade no processo de constituicdo e alocacdo de grande parte dos recursos do fundo
publico federal e de entes subnacionais.

Para Oliveira (1981 apud Goularti, 2018), a reforma tributaria de 1966 implicou, em
uma perspectiva mais ampla, na adequacao do sistema tributario as necessidades da economia
e ajustamento do Estado para desempenhar papel fundamental no processo de acumulacéo de
capital. Nas palavras do autor:

[...] uma enxurrada de novos incentivos se somaria aos existentes,
configurando verdadeiras doacfes ao capital, e praticamente eliminando o
risco do empreendimento ao atingirem tal dimensdo, que garantiam as
empresas a obtencdo de plausiveis condi¢cdes de competitividade no exterior e

10 Decreto-lei n° 37/1966 -dispunha sobre o Imposto de Importacéo (11) e a reorganizacéo dos servicos aduaneiros;
Decreto-lei n° 288/1967 — impulsionar a Zona Franca;Decreto-lei n°® 289/1967- Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal (IBDF); Decreto-lei n® 157/1967 - estimulos fiscais a capitalizacio das empresas bem
como a compra de agdes; Decreto-lei n°® 770/1969 - Empresa Brasileira de Aeronautica (Embraer); Decreto-lei n°
880/1969 - Fundo de Recuperacdo Econdmica do Espirito Santo (Funres), Decreto-lei n°® 491/1969 - estimulos
fiscais & exportacdo de manufaturados; e Decreto-lei n® 767/1969 - instituiu incentivos fiscais e crediticios para o
desenvolvimento industrial para projetos aprovados pelo Grupo Executivo do Conselho de Desenvolvimento
Industrial (CDI).
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tornando a atividade exportadora altamente atrativa (Oliveira, 1981, p. 44
apud Goularti 2018, p. 689)

Nota-se que esse periodo é marcado por transformacdes no papel do Estado, sendo que
ele passou a desempenhar tarefas de agente fundamental de fomento do crescimento do
econdmico do pais. Lopreato (2013) delineia, em termos gerais, os elementos constitutivos
dessas transformacgfes e a construcdo de um modelo de intervencdo estatal e defesa do

crescimento via fundo publico:

O arcabouco institucional envolveu aspectos fiscais e financeiros, com 0s
recursos concentrados em maos do governo federal e sendo repassado ao setor
privado e as outras esferas de poder. A forma de distribuicéo de recursos criou,
de um lado, solidariedade com o capital bancario e as empresas privadas. Os
bancos serviram de intermediarios dos recursos oriundos dos agentes publicos
e ganharam rentabilidade, sem, no entanto, incorrerem nos riscos de
endividamento em termos reais, enquanto as empresas tiveram os interesses
contemplados por meio da tributacéo favorecida, além de beneficios fiscais e
alinhas de crédito subsidiadas, fatores fundamentais na politica de sustentagédo
de investimento. Por outro lado o sistema dentro do quadro politico em que se
desenvolveu, criou um modelo de federacdo no qual a defesa dos setores
prioritarios articulava-se a partir do centro, com base no controle de recursos
fiscais e financeiros e no repasse a outras esferas de governo por meio de
recursos vinculados e negociados (Lopreato, 2013, p. 90).

Constata-se que politica fiscal adotada com a reforma tributaria desse periodo foi
colocada a favor do processo de acumulacdo capitalista vinculada ao projeto nacional
desenvolvimentista da ditadura militar. Contudo, 0 mesmo tratamento ndo foi dado a processos
de reproducéo de forca de trabalho, haja vista que o desenvolvimentismo da ditadura civil-
militar foi sustentado por baixos salarios, concentracdo de renda, urbanizacdo cadtica,
precarizacdo das condicdes de vida e violacao dos direitos humanos (Lopreato, 2013).

O segundo periodo descrito por Goularti (2018) tem inicio no ano de 1980 e término no
ano de 2002, e é caracterizado por um processo de desmonte parcial da macroestrutura fiscal.
A década de 1970 é marcada por uma grave crise internacional caracterizada pelo abandono da
conversibilidade do dolar, desestruturacdo dos mercados financeiros, dois choques do petrdleo
(1973 e 1979), uma forte recesséo, queda da taxa de lucros pela produgédo excessiva, aumento
dos custos de producdo e ampliacdo de diretos sociais em paises com maior industrializagéo.
Resultou dessa crise o fim do padréo ouro e do equilibrio de Bretton Woods (Moura, 2020). O
agravamento da crise financeira internacional, no inicio da década de 1980, e a busca dos
“[...] Estados Unidos para retomar a hegemonia politica, monopolizar o sistema financeiro

internacional e sedimentar os interesses do capital financeiro, impactou em mudancas abrutas
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na politica econdmica nacional” (Goularti, 2018, p. 690). No cenério politico nacional, o ciclo
da ditadura militar apresenta sinais de esgotamento e é acompanhada por aceleradas pressées
inflacionérias, exigindo a ado¢do de medidas de gestdo do fundo publico e da politica fiscal.

A crise da divida externa (1982) aprofundou a deterioragdo das finangas
publicas e o Brasil teve novamente de recorrer ao Fundo Monetério
Internacional (FMI) que determinou a implantacdo de severo programa de
ajuste das contas fiscais. A intensidade da crise impds limites a politica fiscal
expansionista da década anterior. Neste sentido, h& um curto ciclo de
desmonte da macroestrutura fiscal que se expressa na extingdo de programas
de incentivos e contencdo do volume desonerado (Goularti, 2018, p. 690).

Embora esse processo de ajuste do fundo publico e de contencdo das desoneragdes!
tenha representado “um desmonte da macroestrutura fiscal”, ele visava comprimir o orcamento
publico para garantir pagamento de juros da divida publica e liquidez de titulos pablicos. Além
disso, o crescimento das taxas de juros exigia a geracao de crescentes superavits primarios.

Essa mutacdo no papel do Estado com contracdo das desoneracOes tributarias e dos
subsidios crediticios dos programas de incentivos, concomitante a taxa crescente de juros,
tiveram impactos no investimento produtivo, contribuindo para desacelerar a atividade

econdmica no pais e procura de titulos da divida publica.

A opcdo pela liquidez passou a nortear a busca pela valoriza¢do do valor,
elevando a procura por titulos da divida publica. A crise fiscal fez diminuir a
participacéo relativa do volume monetério desonerado no final da década de
1980. Entretanto, o sentido da relacdo social entre capital e macroestrutura
fiscal ndo muda, isto é, ela agora transforma o valor em mais valor (Goularti,
2018, p. 690).

11 Goularti 2018 destaca as seguintes medidas de contencdo das desoneragdes: Limitar, exceto para area da Sudene,
Espirito Santo e Vale do Jequitinhonha, em 10% os incentivos fiscais para Fundo de Investimento
Setorial/Florestamento e Reflorestamento (antes, esse limite era de 50%); o percentual para aplicagdo nos Fundos
de Investimentos do Nordeste ou da Amazdnia passa a ser de 40% (antes, 50%); Pessoa juridica deixa de poder
optar pela aplicacdo de parcela do imposto devido no Fundo de Investimento Setorial/Turismo; Limite para
aplicacdo em a¢des novas da Empresa Brasileira de Aerondutica S.A. foi reduzido de 1% para 0,5%%; Gastos
realizados na formacao, treinamento e aperfeicoamento de recursos humanos na area de informética ficam restritos
a 10% do valor do imposto devido (antes 15%); Limites de deducdo que tratam da Formacdo Profissional de
Empregados e Vale Transporte e Vale Alimentacdo de 15% para 10%; Deixa-se de aplicar a aliquota especial de
6% de que trata 0 Decreto-lei n® 1.662/1979, passando a tributacdo das pessoas juridicas a aliquota normal de 35%
e aplicando-se o adicional de que trata o art. 25 da Lei n® 7.450/1985; Reduc¢do de 30% para 24%, o percentual a
ser creditado em conta do Programa de Integracdo Nacional; Eliminacdo da isengdo do IR sobre os lucros da
exportacéo, que passaram a ser tributados em 3%, em 1989, e 6%, em 1990; e De 20% para 16%, o percentual a
ser creditado em conta do Programa de Redistribuigdo de Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte e do
Nordeste.
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Nota-se que a retracdo da macroestrutura fiscal ndo se da no sentido de ruptura com o
capital. Ao contrério, essas transformagdes redirecionaram a atuagdo para outra norma
sistémica de riqueza caracterizada por um tipo peculiar de financeiriza¢do que tem por base a
inflagdo, ou seja, houve uma ““[...] mudanca na esséncia do dinheiro, do crédito e do patrimonio
[...]” (Bruno et al., 2021, p. 10), substituidos por ganhos inflacionarios. Dito de outra forma, os
vinculos estruturais e conjunturais com o capital produtivo, fundamental para o crescimento
econémico, foram substituidos pelo capital base rentista patrimonial caracteristico do processo
de financeirizacdo da economia nacional.

A partir da década de 1980, “[...] as taxas de financeirizacdo ultrapassam as taxas de
acumulacdo de capital fixo, expressando o surgimento de um ambiente macroecondmico onde
as alocag0es financeiras tornaram-se mais atrativas do que os ativos reais” (Bruno, 2021, p. 16).
O autor descreve essa década como o periodo de inicio do processo de financeirizagéao brasileiro
caracterizado por ganhos inflacionarios decorrentes da inflacdo e forte concentragdo bancéria
que contribuiu para que o setor financeiro se tornasse o setor hegemonico a partir de entdo. Para
além dessas caracteristicas, Bruno e Caffe (2017) destacam que, nesse periodo, o Estado perde
significativa parcela da autonomia e subordina-se ao sistema bancario-financeiro no qual as
elites rentistas detém poder hegeménico.

Apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, em uma a¢do coordenada pelos
ministros da Fazenda, Mailson da Nobrega, e do Planejamento, Jodo Batista de Abreu,
denominada “operag¢ao desmonte” com a qual pretendiam implementar uma reforma prevendo
a extingdo de conselhos, érgdos e fundacbes da Unido e o repassar encargos do Governo Federal
para os estados. As justificativas para a “operacdo desmonte” era de equilibrar as contas da
Unido e cobrir o déficit do setor publico decorrente da reforma tributaria realizada com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que canalizou para os estados um percentual
maior dos impostos (Goularti, 2018). Nesse mesmo periodo, foi editada a MP 549/1989 e a Lei
n° 7.988/1999'?, que se caracterizaram como instrumentos legais que ampliaram as restricdes

de varios programas de incentivos fiscais.

12 A MP 549/1989 e a Lei n° 7.988/1989 previam as seguintes medidas: Redugéo do Il e do IPI, de 90% para 50%,
para o Befiex; Reducédo do IPI, de 95% para 47,5%, para empresas siderdrgicas; Reducdo do Il e IP1, de 50% para
0%, para indstria de informatica; Redugdo do Il e IPI, de 80% e 90% para 40% e 45%, na importacdo de bens
atingidos pela politica industrial; Revogacdo da isencdo na importagdo, para empresas incrementarem as
exportagdes; Redugdo de 50% do coeficiente de depreciacdo acelerada; Alteracdo para 18% da aliquota do IR
sobre o lucro de exportacdo; Reducéo, de 80% para 40%, do 1l e IPI para empresas jornalisticas de televiséo;
Reducdo, de 10% para 5%, da receita liquida como despesa operacional de PDTI; e Reducdo de 50% do crédito
do IR pago e do IOF para empresas que executarem PDTI (GOULARTI, 2018)
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Sustentadas pelo ideério neoliberal, a década de 1990 é marcada por aprofundamento
das restri¢cbes aos incentivos fiscais alinhando a politica fiscal as estratégias adotadas pelo
Governo no sentido de promover o ajuste macroeconémico exigido pela reforma do Estado.
Goularti (2018) destaca que “[...] a politica monetaria transforma-se no principal instrumento
de politica econdmica e a politica fiscal é rebaixada & condicdo de fiadora de superavits para
impedir o crescimento da divida publica” (Goularti, 2018, p. 692). Para esse autor, a ampliagéo
das restricdes dos programas de incentivos fiscais ndo se configurava com o desmonte da
macroestrutura fiscal, mas sim, o alinhamento da politica fiscal ao ajuste macroeconémico do
Estado brasileiro ao neoliberalismo.

A agenda econdmica neoliberal foi introduzida no contexto brasileiro no inicio da
década de 1990, no governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992), centralizada pelas
privatizacbes assume materialidade nos desdobramentos do Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND) criado pela Lei N° 8.031/1990, que viabilizou transferéncia para a
iniciativa privada de diversas atividades exploradas pelo setor publico até entdo. O instituido
desse Programa era, fundamentalmente, reordenar o papel estratégico do Estado na economia,
transferindo para a iniciativa privada diversas atividades exploradas pelo setor publico até
entdo; reducgdo da divida pablica, por meio de saneamento das finangas no setor publico; retorno
dos investimentos privado em empresas e atividades privatizadas; modernizagdo do parque
industrial e maior competitividade nos diversos setores da economia; concentracdo da
administracdo publica nas atividades fundamentais do Estado em prioridades nacionais;
fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo da oferta de valores mobiliarios e
da democratizagédo da propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa (Brasil,
1990).

O ajustamento macroecondmico e do Estado a agenda neoliberal ganham nova
expressao a partir do Governo Itamar Franco (1992-1994) com a preparagdo do “Plano Real”
elaborado por Fernando Henrique Cardoso (FHC), entdo ministro da Fazenda. Esse Plano foi
implantado em trés fases: o ajuste fiscal, a desindexacdo e a Ancora Nominal, que langou o
Real enquanto moeda oficial.

Goularti (2018) destaca que esse Plano foi construido tendo como base o “Plano
Larida”, apresentado originalmente em uma conferéncia realizada em Washington, no ano de
1984. Além disso, o autor afirma que a disciplina fiscal passou a ser considerada pelos
reformadores institucionais a “pedra fundamental” para a estabilizacdo dos pregos e que

medidas de controle do gasto publico eram consideradas essenciais para a retomada do
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crescimento econdmico, de combate ao desemprego e busca de melhores condigdes para
distribuicdo de renda e da riqueza.

Para a equipe econdmica de Itamar Franco (em consenso com as propostas de
instituicbes multilaterais) a crise fiscal era causada também pelo aumento da rigidez
orcamentaria, com a vinculagao do orgamento publico as despesas com politicas sociais (saude e
as transferéncias a Estados e Municipios), sendo necessario realizar um ajuste fiscal capaz de
reorganizaras as contas publicas (Goularti, 2018). Essa equipe defendia que um ajuste do Estado
com reducdo da presenca estatal na economia viabilizaria as condigbes para a retomada do
investimento e da estabilidade econémica no pais.

No governo FHC, o regime fiscal de politica macroecondmica sofre mais uma alterago
com a assinatura do um acordo com o FMI com o qual o governo brasileiro se comprometeu a
implementar uma série de medidas que, em sua maioria, concentravam-se na area fiscal
(Rukert; Borsato, 1999). Com esse acordo, 0 governo brasileiro assumiu compromisso de
manutencdo do superavit primario em niveis elevados, garantindo liquidez a divida publica.

Decorrente desse acordo, 0 Governo Federal apresentou a nacdo, em outubro de 1998,
0 Programa de Estabilidade Fiscal (PEF). Giambiagi (2011) destaca que o PEF se configura
como marco orientador do processo de transformacbes do regime fiscal brasileiro desse
periodo. Composto por medidas de natureza estrutural e institucional, o PEF visava promover
o equilibrio fiscal das contas publicas em bases duradouras para assegurar 0 crescimento
econdmico sustentado e a consolidacdo da estabilidade monetaria.

Goularti (2018) explica que, no contexto do PEF, foram adotadas diversas medidas para
limitar o gasto publico, diminuir os incentivos fiscais, aumentar as receitas de contribuigdes e
impostos e daquelas advindas com as privatizacdes no setor siderdrgico, energético, de
telecomunicagdes e dos bancos estaduais. Dentre essas medidas, destacam-se a reforma da
previdéncia de 1988/1999, a aprovacgéo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n® 101/2000) e
diversos decretos, leis e resolucdes no ambito do Senado Federal*®.

Esse periodo (final da década de 1980 a 2002) foi caracterizado por um ajuste fiscal de
carater permanente representando um “desmonte parcial da macroestrutura fiscal” construida

no periodo anterior e a instituicdo de regras de carater permanente a partir da aprovacao da Lei

13Quanto a esses aspectos Goularti (2018) Destaca: a Medida Provisoria n° 1.602/1997; Lei n°. 9.532/1997; Lei
n® 9.532/1997 (que alterou a legislacdo tributaria federal); Emenda Constitucional n® 20/1998 (reforma da
previdéncia) e Lei n°® 9.876/1999 (Fator previdenciario); Emenda Cosntitucional 21/1999 (elevacdo da
Contribuicéo Provisoria sobre Movimentagéo Financeira - CPMF); lei 9.718/1998 (aumentou da Contribuicéo para
0 Financiamento da Seguridade Social - Cofins); ampliacdo das receitas pela privatizacdo da maioria das
companhias estatais no setor siderdrgico, energético (geracdo e distribuicdo), telecomunicacfes e de bancos
estaduais.
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de Responsabilidade Fiscal em 2000. Cabe destacar que as reformas do papel do Estado e o
modelo de controle da inflag&o possibilitaram a acumulagdo de capital financeiro patrocinada
pelo fundo puablico viabilizado por uma gestéo austera da politica fiscal que visava equilibrio
orcamentario entre receitas e despesa estatais, tornando a politica fiscal fiadora da estabilidade
macroecondmica, ou seja, “[...] a politica fiscal perdeu seu grau de autonomia relativa ao ser
subordinada a politica monetéria, e foi submetida a disciplina da acumulacédo financeira. Esse
novo padrdo de atuagdo resultou em fortes restri¢des fiscais na politica de gastos publicos [...]”
(Goularti, 2018, p. 694). Destaca-se também que a politica fiscal de austeridade atinge,
especificamente, as despesas primarias e nunca as despesas financeiras. Sob esse aspecto,
Goularti (2018) afirma que interesses e privilégios se escondiam meio ao discurso de
ajustamento do Estado, equilibrio fiscal e estabilidade econémica defendida pelo governo da

época.

A esséncia do ajuste era transformar o orcamento publico num espaco de
valorizacdo do capital financeiro, detentor dos titulos do governo e socio
privilegiado do novo arranjo. Refém da gestdo da divida publica e do
insaciavel apetite da inddstria financeira, o Estado brasileiro, ao liberar os
movimentos de capitais e desregulamentar o sistema financeiro, também
alienou a politica econdmica a esse espaco de valorizacdo da riqueza
financeira (Goularti, 2018, p. 693).

Nota-se que o discurso de que o Estado ndo deveria gastar mais do que arrecadava e que
0 gasto publico deveria ser estritamente controlado, com ajustes fiscais (inclusive no montante
de incentivos concedidos) escondia uma nebulosa politica que visava garantir o pagamento de
altas da taxa de juros e amortizacfes da divida publica, ou seja, a politica fiscal acomodava a
politica monetaria, refém do sistema bancario-financeiro com o qual as elites rentistas sdo
hegeménicas.

O terceiro momento, analisado por Goularti (2018), é caracterizado pela retomada da
politica de desoneracao tributaria e se deu entre os anos de 2003 e 2016, ou seja, oS governos
petistas de Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff.

Embora ndo se proponha a analisar as contas publicas e nem a discutir a politica
econdmica do periodo, o primeiro ponto destacado pelo autor sobre o inicio do governo de Lula
refere-se a continuidade da politica macroeconomica do governo de FHC buscando “[...]

compreender melhor o porqué da continuidade ou descontinuidade e os mecanismos pelos quais

foram tomadas as decisdes de seguir” (Goularti, 2018, p. 696). Para esse autor, ao final do
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segundo mandado de FHC, a politica fiscal impunha restri¢des a retomada do investimento do
setor publico. Logo:

[...] a presidéncia da Republica, juntamente com a equipe econdmica do novo
governo, buscando lidar com a desconfianca e a incerteza, optou por seguir a
linha basica da politica econdbmica anterior. Antes mesmo do processo
eleitoral, junho de 2002, o entdo candidato a presidente, Luiz Indcio Lula da
Silva, publicou uma carta enderecada ao povo brasileiro e, principalmente, ao
mercado. Prisioneiro de uma conjuntura econdmica de curto prazo
determinada pelos organismos internacionais, mudar a politica fiscal e a
politica de desoneracdo tenderia a provocar uma deterioracdo fiscal e ebulicdo
de desconfianca e incerteza. Isso era tudo que o novo governo nao queria. O
governo Lula assumiu o pais num momento dificil. O Brasil ainda sentia os
reflexos das crises asiatica, russa, argentina, da crise energética de 2001 e da
queda dos precos de exportacdo. Para ndo desconstruir a estabilidade que se
vinha buscando junto ao mercado, foi preservada a politica de metas de
inflagdo, superavit priméario, cdmbio flutuante e sustentabilidade da divida
publica. Mantendo-se o chamado “tripé macroeconémico”, foi ainda
preservada a superioridade da politica monetaria sobre a fiscal; e a Fazenda
Nacional manteve-se fiel a contragdo fiscal expansionista, tanto pelo lado dos
gastos publicos, quanto pelo lado das desoneragdes. Em geral, preservaram-
se a LRF e o acordo com o FMI (Goularti, 2018, p. 696).

Nota-se que a manuten¢do da politica macroeconémica e fiscal foi definida em meio a
fatores estruturais e conjunturais externos e internos, assim como, pela predisposicao politica
do Partido dos Trabalhadores (PT) demonstrada na assinatura da carta ao povo brasileiro e com
a participagdo das eleicdoes por meio da “Coligagdao de Frente Popular” que tinha, em sua
composicao, partidos politicos que ndo eram considerados de esquerda, tais como o Partido da
Mobilizacdo Nacional (PMN), Partido Progressista (PP), Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o Partido Liberal (PL) que indicou
José de Alencar como Vice-Presidente de Lula da silva. A vitdria de Lula nas elei¢cdes de 2002,
e todo seu primeiro mandato, sdo marcados por um distanciamento das demandas sociais, em
especial, de grande parte das expectativas do movimento sindical e popular, que acreditavam
que seriam realizadas modificagdes na politica econémico-social (Guimaraes, 2014). Ao
contrario dessas expectativas, o presidente Lula da Silva optou pelo alinhamento do seu governo
ao grande capital com a manutencéo da politica de ajustes do Estado e continuidade da politica
econdmica. Essa op¢do ganha materialidade em ag¢des como o “[...] ataque governamental as
politicas sociais para alimentar o capital com altas taxas de juros, através da elevacdo do
superdvit primario, exigindo em seu primeiro ano de governo a contrarreforma da previdéncia

dos servidores publicos” (Guimarées, 2014, p. 106).
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Lopreato (2013) afirma que a politica fiscal do governo de Lula da Silva apresenta dois
momentos bem distintos. Um primeiro, que se estende do inicio de seu mandato em 2003 até
marc¢o de 2006, quando substituiu o Ministro da Fazenda Anténio Palocci. O segundo momento
¢ caracterizado por alteracGes na politica fiscal e de acGes do Estado ocorridas a partir da
nomeacdo de Guido Mantega como Ministro da Fazenda e Luciano Coutinho como presidente
do BNDES, ambos gestores de tradi¢do keynesiana (Lopreato, 2013).

Desse modo, o primeiro mandato do presidente Lula da Silva foi marcado pela
manutencdo do intenso processo histdrico de submissdo e de dependéncia internacional,
construido a partir de acordos com o FMI, ainda no governo de FHC. Mesmo que tivesse sido
eleito com discurso para alguns grupos sociais de que faria reformas estruturais essenciais para
desenvolvimento do pais, 0 comprometimento se deu no sentido de manutencdo da politica
macroeconémica e fiscal do governo anterior, tendo como prioridades a busca de superavits
primarios e manutencéo de liquidez da divida publica. Em sintese, tratou-se do alinhamento do
governo aos ditames do capital, com intensa diminuicdo da autonomia do Estado
(especialmente na conducdo da politica econémica e fiscal) e drastica reducdo do carater social
do governo, atacando, inclusive, direitos conquistados pela classe trabalhadora, tais como a
contrarreforma da previdéncia no primeiro ano de mandato.

No que tange ao tratamento da quest&o fiscal, a op¢ao do governo indicada pela equipe
de Palocci foi de seguir a estratégia anterior tendo como pilares centrais o0 ajuste das contas com
o cumprimento das regras fiscais ditadas pela LRF e solvéncia da divida pablica, mantendo a
promessa de que o governo brasileiro mantinha capacidade de cumprir com ““suas obrigacdes”
de pagar integral e tempestivamente os juros e amortizacfes da divida publica. Esses dois
elementos se tornaram os pilares da acdo oficial e eram considerados pelo governo pecas
fundamentais, sem as quais ndo se conquistaria credibilidade acerca da politica econdmica.
Lopreato (2013) afirma que a equipe de Palocci estava convencida de que a realizacdo de
reformas microeconémicas e a contengdo de gastos a ponto de garantir o cumprimento das
regras fiscais seriam essenciais para afastar de vez “o risco da inconsisténcia intertemporal®*”,
e imprimiriam confianca no futuro da economia e abririam novos caminhos ao crescimento
sustentado (Lopreato, 2013). Nessa Otica, foi preservada a politica de metas de inflacdo, o
superavit primario, o cambio flutuante, sustentabilidade da divida publica, a superioridade da

14 O risco de inconsisténcia intertemporal e um elemento que foi incorporado a discusséo tedrica nas analises da
politica econdmica. O conceito refere-se as interferéncias no comportamento de agentes externos que agem com
base nas expectativas sobre as politicas futuras (LOPREATO, 2006). Em suma, 0 governo tem que manter-se fiel
(refém) ao plano anunciado para ndo gerar descrédito frente ao mercado/capital.
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politica monetaria sobre a fiscal, ou seja, 0 Governo de Lula, nesse primeiro momento, se
manteve fiel ao acordo com o FMI assinado por FHC, assim como se manteve também as
politicas de contracdo fiscal, tanto pela contencdo de gastos publicos, quanto pelo volume de
desonerac0es fiscais (Goularti, 2018).

A segunda fase do governo de Lula da Silva tem como marco inicial a nomeagdo de
Guido Mantega para assumir Ministério da Fazenda e Luciano Coutinho como presidente do
BNDES no ultimo ano de seu primeiro mandato (Lopreato, 2013). Nessa fase, ocorreu certo
redirecionamento da politica fiscal e de algumas acdes do governo, movimentando parcelas
consideraveis do fundo publico, tanto para a reproducédo do capital, quanto para reproducdo da
forca de trabalho. Merece destaque que, mesmo com a crise financeira internacional de
2007/2008, com rebatimentos na economia do pais, a politica fiscal e a social foram mantidas
e ou ampliadas. Nesse contexto, destacam-se uma variedade de instrumentos que caracterizam
as mudancas entre a primeira fase e segunda fase do governo de Lula da Silva, dentre eles,
destacam-se medidas de reforco na garantia de liquidez do setor bancario, abertura de linha de
crédito para as exportacdes, consideraveis intervengdes do Banco Central no que tange ao
controle do mercado cambial, expansdo do crédito pelos bancos publicos, desoneracdes do
Imposto sobre produtos industrializados (IP1) — para automdveis, eletrodomésticos e produtos
de construcdo, O PROUNI, aumento do periodo de concessdo do seguro-desemprego e criacao
de um programa de constru¢édo de moradia popular, 0 Minha Casa Minha Vida (Goularti, 2018).

Se, por um lado, o redirecionamento da politica fiscal se deu com a ampliacdo das
desoneracbes como mecanismo de reproducdo do capital, por outro lado, acdes que se
configuram como reproducgéo da forga de trabalho indicam os contornos das alteracbes no
campo da politica social. Contudo, cabe ressaltar que a disputa pelo fundo publico,
considerando as relacGes capitalistas, sofrem tensdes desiguais, uma vez que sdo elementos
determinantes da reproducéo do capital e da forca de trabalho. Nessa 6tica, o redirecionamento
na politica fiscal e social da segunda fase do governo Lula da Silva é parte dos desdobramentos
das disputas realizadas na sociedade brasileira por fracdes de classes que permitiram uma timida
ampliacdo de politicas sociais, melhorando em certo grau as condi¢des de reproducgéo da forga
de trabalho, contudo, efémeras em comparacao as concessdes para a reproducgéo do capital.

Cabe destacar que esses redirecionamentos na politica fiscal e social ndo representaram
uma cisao com acordo realizado com o grande capital. Sob esse aspecto, Lopreato (2013) afirma

que:
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As acles de carater desenvolvimentista, antes presentes de maneira esparsa
em setores isolados, se transformaram em metas de politica econdmica e
determinaram o tom da proposta oficial, ajudando também a impulsionar a
politica social, que mesmo vistas como simbolo do governo ainda caminhava
a passos lentos, Porém, nada mudou na atuacdo do Banco Central, que com
posicBes conservadoras, manteve altas taxas de juros ao longo do tempo, com
implicagdes deletérias na economia. [...] A nova postura preservou o regime
de politica macroeconémica e manteve os elementos basilares do regime
fiscal, delineando os tracos de continuidade em relacdo a administracdo
anterior (Lopreato, 2013, p. 203).

Em 2007, com a edi¢cdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e com a
Politica de Desenvolvimento Produtivo em 2008, o volume das desoneracdes ¢ ampliado
consideravelmente, tanto em relacdo a arrecadacdo do Governo Federal, quanto em relacdo ao
Produto Interno Bruto do Pais®. Os dados revelam que, ap6s um longo periodo de refluxo das
politicas de desoneragdes como estratégia de crescimento da economia, elas marcam a segunda
fase do governo de Lula da Silva e passam a ter maior participacdo no que tange a disputa pelo
fundo publico.

A sucessdo da presidéncia se deu com a manutencéo da politica de aliangas do PT, sendo
que Dilma Rousseff foi eleita presidente pela coligagdo eleitoral com partido de esquerda,
centro e centro-direita. Totalizando 10 partidos, a Coligacdo “Para o Brasil seguir mudando*®”
venceu as eleicdes e Dilma Rousseff do PT foi eleita presidente do Brasil, tendo como vice
Michel Temer, do PMDB. Dilma Rousseff (PT) e Michel Temer foram reeleitos em 2014,
contudo, Dilma Rousseff perdeu 0 mandato de presidente da republica ap6s um processo de
impeachment e seu vice, Michel Temer, foi empossado para terminar 0 mandato.

A campanha de Dilma Rousseff foi sustentada por uma plataforma de continuidade do
governo Lula da Silva. Apos eleita, ela manteve a linha de seu antecessor, com mudancas
pontuais no que tange a politica econdmica com a¢des que visavam a restauracao da capacidade
de investimento das estatais, em especial no setor de petréleo, gas e energia elétrica (Goularti,
2018). As acgdes do governo de Dilma Rousseff centralizaram-se em torno dos seis eixos
estruturantes do PAC2, com o qual manteve os investimentos publicos nas areas econdmica e
social. Cabe destacar que, durante o governo de Dilma Rousseff, a politica fiscal de desoneracéo

sofreu significativa ampliacdo (Goularti, 2018).

15 Segundo dados dos Demonstrativos dos beneficios tributarios de diversos anos sistematizados por Goularti
(2018) o volume das desoneracdes passou de 13,18% em 2006 para 20,37% em 2010 em relag&o & arrecadacéo do
governo federal e de 1,99% em 2006 para 3,34% em 2010 em relacéo ao PIB do Pais.

% A coligagio “Para o Brasil seguir mudando” era composta pelos seguintes partidos:
PT, PMDB, PCdoB, PDT, PRB, PR, PSB, PSC, PTC, PTN e PP.
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Oliveira (2018) destaca que o inicio do segundo mandato de Dilma Rousseff e Michel
Temer o Brasil, em virtude da desaceleragdo da economia, adentra a um agudo processo de
recessdo que marcou 0S anos seguintes, resultante tanto da inconsisténcia de politicas
econbmicas, quanto pelos ajustes ortodoxos na politica fiscal para agradar o mercado, que
tiveram efeitos negativos na arrecadacdo de receitas tributarias. Em seus estudos, esse autor
aponta para uma queda de 11% na arrecadacdo federal fazendo que o periodo de superavits
primarios fosse substituido por déficits expressivos, bem como de elevacdo do custo financeiro
da divida publica sustentada por uma politica de juros altos que levaram o pais a deficits
nominais de até 10% do PIB. Esse autor afirma que o quadro de recessao e os autos déficits
publicos foi utilizado como instrumento de convencimento da opinido publica contra acbes que
se aproximam de um Estado de bem-estar social, sendo necessario desmontar a estrutura de
Estado de atendimento a demandas sociais, ou seja, uma defesa burguesa de austeridade,
afirmando que, para se atingir o desenvolvimento do pais, seria necessario liberta-lo dos
eXCessos estatais.

Em 2016, ap6s um processo de impeachment, é empossado como Presidente Michel
Temer, que ampliou as a¢des de contrarreformas do Estado que agridem diretamente a protecédo
social garantida pelo Estado até entdo. Com grande expressividade dentre essas agdes, merece
destaque a EC 95/16, que instituiu no pais um Novo Regime Fiscal. Em sintese, A EC 95/16
estabelece um teto para os gastos publicos com despesas primarias da Unido para vigorar por
duas décadas. O teto das despesas primarias sera atualizado anualmente pela inflacdo, tendo
como referéncia o ano de 2016.

Com base nos estudos de Paiva et al. (2016); Vieira e Benevides (2016), Passos, Guedes
e Silva (2018) denunciam os riscos de descontinuidade e retrocesso a politica social decorrentes
da EC 95/06.

[...] o NRF fiscal possui potencial risco de descontinuidade e retrocesso na
oferta dos servicos e beneficios sociais. O cenario que se abre é de reducéo do
grau — ainda insuficiente — de protecdo a populagdo mais pauperizada, tendo
em conta as demandas na area da salde, assisténcia e da previdéncia que
acompanham o envelhecimento populacional. Portanto, se na Gltima década
avangou-se nas despesas sociais e sua progressividade, com claros reflexos na
promocdo da cidadania, o quadro em tela é de adensamento na desigualdade
de modo diametralmente oposto a proposicéo de justica fiscal.

A Emenda 95/16 ndo deixa duvidas de que o avanco do gasto social ndao é
compreendido como caminho a ser acessado na promocdo da cidadania,
perdendo-se assim 0s ganhos de bem-estar que podem ser concebidos por uma
politica fiscal que atue de modo integrado, tendo 0s impostos e gastos a favor
da igualdade (Passos, Guedes; Silva, 2018, p. 108).
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Cabe destacar, finalmente, que o regime fiscal instituido pela EC 95/2016 se aplica
unicamente as despesas primarias (gastos com saude, educacéo, assisténcia e previdéncia), ou
seja, as despesas financeiras (gastos com pagamento de juros e amortiza¢des da divida publica)
do Estado Brasileiro seguem sem nenhuma limitacéo.

Buscou-se retomar os elementos de variagdo da politica fiscal assumidas por governos
no periodo compreendido entre 1996 e 2018. Destaca-se que a maioria se configura como
mudangas pontuais centralizadas pela preocupacdo na manutencdo de superavit primario e
submissdo da politica tributaria a politica macroecondmica, delineando um permanente ajuste
fiscal decorrentes do acordo firmado com o FMI firmado com o grande capital, ficando o
financiamento das politicas sociais a segundo plano. Destaca-se que, embora as desoneragdes
fiscais tenham sofrido processos de diminuic¢éo de volume em determinados momentos, tiveram
peso expressivo no orgcamento ao longo de todo o periodo em anélise.

Nessa Otica, a estratégias para o desenvolvimento do pais construidas em meio a uma
acirrada disputa pelo fundo publico, as desoneracdes fiscais se constituem um dos instrumentos
pelos quais uma classe e suas fracdes sdo beneficiadas. Analisar as nuances desse instrumento
possibilita revelar os limites da estratégia de desenvolvimento do pais na consolidacdo de uma
politica social que vise a garantia de direitos sociais. Sob esses limites, Goularti (2018, p. 688)

afirma que:

[...] o alcance e os limites dessa estratégia na perspectiva do desenvolvimento
do pais, sublinhando que, em Ultima instdncia, o propdsito da politica de
desoneragéo tributaria tem sido maximizar a taxa de lucro do setor privado.
Submetido a lei geral da acumulagdo capitalista e as debilidades da
democracia representativa brasileira, no periodo analisado, 0 or¢amento
mostrou claramente o seu carater menos publico e mais privado, posto que as
rendncias fiscais reforcam a regressividade do sistema tributario brasileiro e
limitam os gastos e 0s investimentos que poderiam contribuir para o
desenvolvimento nacional e assegurar direitos sociais e garantias
fundamentais das camadas de menor renda que s&o predominantes na
sociedade brasileira.

Em sintese, a politica fiscal tem nas desoneragdes instrumentos de transferéncia de
recurso por meio de renuncia de receitas de impostos, taxas e contribuicdes em favor da
acumulacdo capitalista (Goularti, 2018). Por outro lado, a politica fiscal deve ser compreendida
como unidade contraditoria e, mesmo que em Gltima instancia esteja a servigo do capital, deve
ser disputada, visando coloca-la como mecanismo de fortalecimento da reproducéo da forca de

trabalho e atender a vérias demandas da sociedade de forma geral.
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Nessa Otica, a busca em evidenciar as nuance da politica fiscal e as formas pelas quais
ela se faz presente nas estruturas estatais com fim de ampliar a parcela do fundo publico
destinada & reproducéo do capital ¢ uma necessidade. E igualmente necessario revelar as bases
teoricas que fundamentam as politicas publicas sociais, dentre as quais a concepg¢éo de educacéo
como direito se firma e coloca como um importante elemento de disputa de recursos publicos,
assim como, explicitar como os entes federados orientam a politica educacional ora rumo ao
alargamento da educacdo como direito, ora na sua negacdo. Essas duas dimensbes sé@o
abordadas nas préximas secOes possibilitando caracterizar a politica de rentncias de receitas de
impostos no estado do Para e a politica educacional dos governos do estado nos Gltimos anos

como elementos presentes na disputa pelo fundo publico, embora em lados opostos.
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3 POLITICA DE RENUNCIAS DE IMPOSTOS

A materialidade do Estado esta
profundamente enraizada na base
sociometabolica antagbnica sobre a qual
todas as formacdes de Estado do capital sdo
erguidas. Ela ¢é inseparavel da materialidade
substantiva tanto do capital quanto do
trabalho.

(A montanha que devemos conquistar,
Mészaros)

A epigrafe que inicia esta se¢do resgata a unidade existente entre Estado, capital e
trabalho com o intuito de orientar as analises sobre a estrutura da politica fiscal no Estado do
Pard e das rendncias de receita tributaria como a¢des materiais do Estado e, portanto, intrinsecas
a materialidade do capital e trabalho. Nessa 6tica, ndo se pode analisar as varia¢des na politica
fiscal sem considerar as contradi¢fes proprias do sistema capitalista e de que as acbes do
Estado, desde as formulagbes macros até aquelas realizadas em planos domésticos e/ou em
microcosmos, em Ultima instancia, sempre sera a favor da manutencdo da ordem
sociometabdlica do capital (Mészaros, 2015).

Neste capitulo, aborda-se a estrutura da politica fiscal no Estado do Para nos altimos
anos a partir das leis que autorizam a concessdo de beneficios fiscais visando analisar as
repercussdes na estrutura de financiamento da politica social. Considerou-se necessario fazer
uma discussao preliminar sobre o que € uma receita publica, classificar seus diversos tipos e
relacionar com as despesas publicas para entdo chegarmos as rendncias de receita de modo a
visualizarmos suas tipografias e elencarmos aquelas que, potencialmente, podem interferir nas
fontes do financiamento das politicas publicas, caracterizando as renlincias de impostos
estaduais como parte essencial do objeto do presente estudo. Em um segundo momento, analisa-
se a politica fiscal do estado do Paréa a partir da vigéncia da Lei de Reponsabilidade Fiscal (Leli
n° 101/2000), especificamente a partir do anunciado nas mensagens do governo anexos aos
projetos dos Planos Plurianuais (PPAs) dos PLOA e das leis estaduais sob as quais se baliza a
politica de rendncias de receita no Estado do Para. Por fim, analisa-Se as repercussdes das

receitas renunciadas em relacdo ao montante as receitas Arrecadadas pelo estado do Para.
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3.1 RECEITAS PUBLICAS E RENUNCIA DE RECEITAS DE IMPOSTOS

As receitas publicas possuem intima relagdo com as despesas publicas, haja vista que o
poder publico, para realizar uma despesa publica (no caso especifico, despesa publica em
educacdo), necessariamente precisa ter como fonte determinada receita publica, ou, em outras
palavras, precisa de “[...] ingresso de numerarios aos cofres publicos que servira como fonte
para fazer face as despesas publicas” (Leite, 2015, p. 184).

Segundo Carvalho Janior (2018), o Estado, para arrecadar recursos, pode se valer de
diversas modalidades de fontes. Dentre elas, o autor cita os tributos (impostos, taxas,
contribuicbes de melhoria, contribuicdes sociais e empréstimos compulsorios); doacBes
privadas; exploracdo do patrimdnio proprio; doacdes de outros entes publicos; multas; receitas
de investimentos diversos; participacdo nos lucros e dividendos das empresas estatais (empresas
publicas e sociedades de economia mista); empréstimos. E a somatoria dessas receitas pablicas
que delineardo os limites do Estado na execucdo das despesas publicas, ou em outras palavras,
para que o poder publico possa ter uma despesa publica. Necessariamente, exige-se a
obrigatoriedade de se ter como fonte as receitas publicas.

Leite (2015) destaca que existe um rigoroso processo no ingresso de recursos publicos
e deve observar legalidade, contudo, a rigorosidade com o gasto publico consegue ser ainda

maior devido a legislacéo brasileira indicar procedimento:

[...] que se inicia com a compatibilizagdo do gasto com os designios
constitucionais, perpassados pelos PPA, LDO e LOA, para, em observancia
as normas impostas pelo direito administrativo, principalmente quanto a lei de
licitagBes (Lei n° 8.666/93), efetuar-se o gasto real (Leite, 2015, p. 270).

Observa-se entdo que, em todos os processos da atividade financeira do Estado, seja ela
de entrada de receita, de despesa, orcamentaria ou crediticia, precisa ter amparo expresso na
legislacdo. Portanto, as excepcionalidades, também devem buscar efetivacdo nos preceitos da
lei.

Sobre as excepcionalidades, é importante destacar que a Constituicdo Federal de 1988
previu, no paragrafo 6° do artigo 165, que o PLOA devera ser “[...] acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia [...]”

(BRASIL, 1988, p. 94), implicando em instrumento de controle sobre as rendncias de receita
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do Estado’ decorrentes desses beneficios. Esse dispositivo constitucional contém duas
dimensGes importantes de serem explicitadas. A primeira, sobre a obrigacdo de o PLOA ser
acompanhado de um demonstrativo das renuncias de receita, e 0 segundo sobre as naturezas
inerentes aos beneficios, sendo eles financeiros, tributarios e crediticios que igualmente sdo
atingidos pela obrigatoriedade de demonstracao regionalizada de seus efeitos como anexos do
PLOA.

As especificidades da natureza dos beneficios financeiros, crediticios e tributarios foram
sintetizadas no quadro 01, que possibilita a visualiza¢éo das renuncias que serdo estudadas neste
trabalho:

Quadro 01 — Beneficios fiscais segundo sua natureza

Subvencoes sociais e econdmicas — subsidios
— transferéncias correntes

Beneficios Financeiros : : : :
Auxilios — transferéncia de capital — inversao

financeira

Beneficios Beneficios Crediticios Programas oficiais de crédito — taxas de juros
Fiscais diferenciadas

Isencéo

Reducdo de base de célculo

Beneficios Tributarios Concessdo de crédito presumido

Anistia

Remisséo

Fonte: elaboracdo do autor com base na CF 1988 e nas Leis n° 4.320/1964 e n° 5.172/1966.

No que tange aos beneficios de natureza financeira, eles sdo relacionados por Almeida
(2000) como sendo as subvencdes e os auxilios. De acordo com os paragrafos 2 e 3° do Art. 12
da Lei n® 4.320/64%, as subvencdes sdo transferéncias correntes realizadas com a finalidade de
cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas a titulo de cooperacdo financeira e

classificam-se, conforme seus beneficiarios, em:

I-subvencdes sociais, as que se destinem a instituicBes publicas ou privadas
de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

Il - subvengbes econdmicas, as que se destinem a emprésas publicas ou
privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril. (Brasil, 1964, p.
4).

17 | eite (2015) destaca que é o projeto de lei orgamentaria e ndo necessariamente a lei orgamentaria que sera
acompanhada do demonstrativo do efeito das rendincias de receita.

18 A Lei n® 43.20/64 estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e

balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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As subvencdes sociais sdo destinadas a cobrir despesas correntes de instituices publicas
ou privadas sem fins lucrativos. Por outro lado, as subvengdes econdmicas sao destinadas a
empresas publicas e privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril e precisam
de autorizacao em lei especial, prevendo sua utilizacdo: (i) para cobertura de manutencédo de
déficits de empresas publicas, de natureza autarquica ou nao; (ii) como subsidios, considerado
como gasto direto do governo que se da pelas diferencas entre os pre¢os de mercado e 0s precos
de revenda, pelo governo, de géneros alimenticios ou outros materiais, geralmente a setores da
economia ou contribuintes especificos; e (iii) para pagamento de bonificacdes a produtores de
determinados géneros ou materiais (Brasil, 1964)

Em relacdo aos auxilios, Almeida (2000) afirma que, igualmente as subvences, sdo

beneficios de natureza financeira e se caracterizam por serem:

[...] transferéncias sob forma de despesa de capital destinadas a investimentos
ou inversdes financeiras que outras pessoas de direito pablico ou privado, sem
fins lucrativos, realizam independentemente de contraprestacao direta de bens
e servigos, derivada diretamente da Lei Orcamentaria (Almeida, 2000, p. 24).

No que tange aos beneficios de natureza crediticia (ou beneficios ou subsidios
crediticios), eles sdo:

[...] gastos decorrentes de programas oficiais de crédito que oferecem
condi¢cBes mais acessiveis para os tomadores de empréstimos do que 0s
recursos oferecidos no mercado financeiro, também denominados subsidios
implicitos ou indiretos, em funcéo de ndo constarem no Orgamento Geral da
Unido, embora se ressalte o aspecto de que os recursos do Tesouro a eles
alocados tém taxa de retorno inferior ao seu custo de captagéo (Brasil, 2013,
p.6).

Embora os beneficios crediticios assumam as caracteristicas de “implicito ou indireto”,

eles ndo ficam a margem da lei quanto a necessidade de ter seus efeitos incluidos no
demonstrativo regionalizado que acompanha a PLOA, conforme prevé o § 6° do Art. 165 da
CF 1988, explicitado anteriormente.

Quanto aos beneficios de natureza tributéria, a Constituicdo Federal previu, no paragrafo

6° do Artigo 150, a exigéncia de criacdo de lei especifica para tratar dessa matéria. VVejamos:

Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de
crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuicdes, s6 poderd ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigdo, sem prejuizo do
disposto no art. 155, § 2.°, XIllI, g. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 3, de 1993) (Brasil, 1988, p. 84).
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Destaca-se que, além da exigéncia de demonstrativo dos impactos no PLOA, este tipo
de beneficio necessita de previa criacdo de leis especificas para concessdo de renincia de
receitas tributarias pelos entes da federacdo. Por outro lado, 0 § 6°, do Art. 150 da Constituicdo
Federal de 1988, explicita as diferentes formas de beneficio tributario, bem como remete para
os Estado e Distrito Federal a forma de regulacéo da concessdo e revogacao desses beneficios
referentes ao Imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes
de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo (ICMS).

Os beneficios de natureza tributaria enquadram-se como excepcionalidades a regra geral
da tributacdo, haja vista que, para além das receitas e despesas, a legislacdo brasileira prevé
possibilidades de beneficios tributarios mediante a criacdo de lei especifica. O paragrafo 6° do
artigo 150 da CF de 1988 prevé as formas de beneficio tributario, sendo oportuno explicar as
especificidades de cada uma delas:

A isencdo - E prevista no inciso | do Artigo 175 da Lei n° 5.172/1966, que regulamenta
0 Cadigo Tributario Nacional (CTN) e é considerada como dispositivo que exclui o crédito
tributario antes de ser constituido ou, em outras palavras, representa dispensa do tributo antes
do lancamento (Furtado, 2014).

A anistia - Igualmente a isencéo, é considerada como exclusdo do crédito tributario
antes do langamento. Contudo, refere-se as penalidades pecuniérias (multas) e é prevista no
inciso Il do Artigo 175 e descrita nos artigos 180 a 182 do CTN.

A remissdo — Trata-se da exclusdo do crédito tributario apds o lancamento, seja ele
proveniente de tributo ou de penalidade pecuniaria. E previsto no inciso IV do Art. 156 do CTN
e abrange as infragdes cometidas antes da vigéncia da lei que a concedeu.

A reducdo da base de célculo - E a reducio no valor sobre qual incidira a aliquota que
definird o quantum do respectivo tributo (Furtado, 2014) e representa isencdo de parte do
tributo.

O crédito presumido - E um beneficio tributario que se caracteriza por ser um favor
tributario representando um credito em relacdo a operacdo anterior, sendo que, de fato, ndo

existiu. O crédito presumido ocorre:

[...] quando a legislagdo tributaria autoriza, a titulo de favor fiscal — em razéo
da politica tributéria -, a registrar como crédito contra a Fazenda Publica, no
livro de apuracdo do respectivo imposto, valores que efetivamente ndo foram
pagos nas operagdes anteriores, mas que serdo abatidos do saldo do imposto a
recolher verificado no final do periodo de apuragdo, como tivesse sido pagos
(Furtado, 2014, p. 568).
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O crédito presumido, segundo Furtado (2014), é um beneficio tributério tipico das
relacOes de crédito e débito de operagdes de circulacdo de mercadorias referente a impostos néo
cumulativos (ICMS e IPI).

Em todos os casos, como as concessfes de beneficios tributarios sé podem ser
concedidos mediante aprovacdo de lei especifica, cabe debate entre o executivo e legislativo
sobre a necessidade, oportunidade, justificativos e impactos desses beneficios.

Todos esses beneficios fiscais, independente dos objetivos e justificativas das
concessdes implicam, de certa maneira, em diminuicdo de receita publica ou em despesa
operacionalizadas pelo direito financeiro, sendo que concessdes descontroladas podem implicar
em desequilibrio fiscal entre receitas e despesas publicas. Leite (2015) alerta sobre a
necessidade de controle sobre os beneficios fiscais e de andlise acurada de seus impactos

orcamentarios, haja vista que:

[...] quando se concede um beneficio, fatalmente ha reflexos no orgamento, na
parte das receitas. E, se a receita é afetada, podera haver distdrbios em diversas
areas, incluindo-se ai as metas de investimentos, a necessidade de redu¢éo de
gastos, a possibilidade de aumentos salariais, dentre tantos outros (Leite,
2015, p. 225).

O alerta de Leite (2015) sobre a possibilidade de distirbios orcamentarios provocados
pelo instituto de renuncias fiscais chama atencéo para a necessidade de controle pablico desse
tipo de atividade financeira que incorram em perda de receita, que ndo pode, de modo algum,
inviabilizar a agdo do Estado.

Com a necessidade de controle sobre os beneficios fiscais e de uma diversidade de
atividades financeiras do Estado, € essencial conceituarmos alguns termos que s&o
considerados importantes para subsidiar estudos que relacionam a politica fiscal com o
financiamento da educacédo, especialmente para evitar interpretagdes imprecisas que podem
comprometer seus resultados.

O primeiro desses conceitos ¢ o de “rentncia de Receita” que, segundo Almeida (2000),

deve ser termo afeto apenas aos beneficios tributérios, ou seja, serve exclusivamente:

[...] para expressar perdas de arrecadacdo tributaria em decorréncia dos
diversos tipos de beneficios tributarios (isencdo, remissdo, reducdo especial
de base de calculo ou de aliquotas, etc) concedidos pelo poder publico a
contribuintes de determinados setores, regides ou mesmo pessoas fisicas.

Portanto, sendo costumeiro 0 uso como um sindnimo para perdas de
arrecadacdo tributéria, ndo deve ter o seu sentido ampliado para envolver, por



81

exemplo, pregos subsidiados praticados por empresas publicas ou sociedades
de economia mista (Almeida, 2000, p. 27).

Observa-se que o termo rendncia de receita ndo podera ser utilizado por outras formas
de beneficios fiscais de natureza econémica ou crediticia. Nesses casos, esse autor recomenda
0 uso de outros termos, tais como subsidio, subvencdes etc.

Nessa 6tica, 0 conceito de renlncia previsto Lei n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) apresenta as caracteristicas enunciadas pelos autores Almeida (2000) e Martins e

Nascimento (2001), pois define, no § 1° do artigo 14, em que consiste a rendncia:

A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de célculo que implique reducéo discriminada de tributos
ou contribuicBes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado (Brasil, 2000, p. 06).

O §1°do Artigo 14 descreve a incidéncia das rentncias sobre tributos'® ou contribuicdes,
demonstrando intima relacdo com os beneficios tributarios, mesmo que apareca entre as formas
de rentincia o termo “subsidio”, que se refere a beneficios de natureza financeira e/ou crediticia,
0 que justifica o conceito ampliado utilizado por Leite (2015), o qual considera as renuncias de
receita pablica inseridas na atividade financeira do Estado ao se configurar como excecdo a
entrada de receita, caracterizada pela “[...] concessao de beneficios fiscais por parte de alguns
entes federativos com o fim maior de atrair investimentos™ (Leite, 2015, p. 225), remetendo o
conceito de renuncia para qualquer forma de beneficio fiscal, independentemente de sua
natureza.

Por outro lado, esse paragrafo apresenta a caracteristica central acerca do que deve ser
considerado como renuncia de receita, o qual exige que tenha tratamento diferenciado de
reducdo discriminada em relacéo a tributacdo regular.

Martins e Nascimento (2001, p. 94) afirmam que, independente de seus objetivos, as
renuncias de receita caracterizam-se pelo abandono ou desisténcia voluntaria expressa pelo ente
federativo competente para a instituicdo da receita pelo qual o “[...] titular de um direito deixa

de usa-lo ou anuncia que ndo o quer utilizar”. Assim, a renuncia consiste em ingressos de

19 Destaca-se que sobre esta matéria, que o imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias (ICMS)
tem a concessdo de isen¢des reguladas pela Lei Complemetar n® 24, de 07 de janeiro de 1975, sendo que para
concessdo de beneficios fiscais, para os demais impostos, taxas e contribuicdes é necessario aprovacao de Lei
especifica, conforme vimos no paragrafo 6° do artigo 150 da Constitui¢do Federal.



82

receitas tributaria que o Estado deixa de perceber por outorgar um tratamento diferenciado que
se afasta do estabelecido como caréter geral na legislacdo tributéria.

Outro conceito que mantém intima relagcdo com as rendncias de receita tributaria é o de
“gasto tributario” (tax expediture) que se refere a determinadas rendncias de receita tributaria
gue sdo apresentadas como gasto publico indireto operacionalizado por meio do sistema
tributario com objetivos econdmicos e sociais (do Estado) e tem como consequéncia a reducao
da arrecadacdo potencial do Estado e o aumento da disponibilidade econémica do contribuinte.
O gasto tributario pode ter carater compensatorio quando o objetivo é relacionado a servicos de
responsabilidade do Estado, ou incentivador, quando a intencionalidade trata-se do
desenvolvimento de determinada regido ou setor (Brasil, 2018; 2019). Nessa 0tica, 0 gasto
tributario é considerado um incentivo fiscal (de natureza tributaria) que induz comportamentos
objetivados pelo Estado (Almeida, 2000).

Outro subgrupo de rendncia de receita, € que ndo se enquadram como gasto tributario
(incentivos fiscais de natureza tributéria), € o de alivios tributarios (tax relief). Os alivios
Tributarios sdo “[...] dispositivos destinados a mitigar situacfes adversas ou de dificuldades
especiais enfrentadas por determinados contribuintes relacionadas com condicdes que Ihes
foram criadas de forma involuntaria” (Almeida, 2000, p. 28).

A compreensdo do conjunto de conceitos postos acima sobre os beneficios tributarios é
necessaria para delimitarmos a segunda dimensao de anélise do estudo nas rendncias de receitas
tributarias que podem influenciar no volume de receitas que compdes a estrutura do

financiamento da educacéo publica.

3.2 RELACOES ENTRE A POLITICA FISCAL E A POLITICA DE RENUNCIAS DE
IMPOSTOS NO ESTADO DO PARA

A anélise dos efeitos da politica de renuncias de impostos estaduais no financiamento
da Educacéo Bésica no estado do Para requer, necessariamente, levar em consideracéo a politica
fiscal e os elementos basilares sob os quais se estruturam. Nessa perspectiva, foram extraidos
das mensagens do governo anexas aos projetos dos Planos Plurianuais (PPAs) dos Projeto de
Leis Orcamentarias Anuais (PLOA) e das leis estaduais, sob as quais se baliza a politica de
renuncias de receita no Estado do Pard, as principais declaracbes dos governadores que
expressam as posicdes politicas sobre quais medidas o governo estrutura 0s meios de

arrecadacao de receitas e como projetam a realizagdo de despesas. Destaca-se que, por meio da
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andlise da politica fiscal, é possivel perceber movimentos relacionados a disputa do Fundo
Publico, seja ela intra ou extra orgamentaria.

O periodo em analise das renincias de receita de impostos estaduais realizada neste
trabalho tem inicio no ano de 2005, devido a ser o primeiro ano em que dados do volume de
rendncias de receita constam do PLOA, e é delimitado ao ano de 2016 devido a mudancas
bruscas na metodologia de registro das rendncias de receita no Estado do Para que exclui dos
calculos grande parte das receitas renunciadas. Contudo, considerou-se necessario ampliar a
analise da politica fiscal retomando o final da década de 1990 devido a reconfiguracdo do papel
do Estado ocorridas nessa década, postergando até o final do terceiro mandato de Siméao Jatene,
em 2018.

Assim, o periodo em analise esta dividido em trés blocos. O primeiro resgata
brevemente a aderéncia dos governos de Almir Gabriel, do Partido da Social-Democracia
Brasileira (PSDB) (1995-1998 e 1999-2002) e Simédo Jatene (PSDB) (2003-2006) a politica de
reestruturacdo do Estado do Governo de FHC, iniciada na metade da década de 1990. Em um
segundo momento, discute-se a politica fiscal do governo de Ana Julia de Vasconcelos Carepa,
do Partido dos Trabalhadores (PT) (2007-2010). Por ultimo, analisa-se 0 segundo e o terceiro
mandato do governo de Simé&o Jatene, marcando o retorno do PSDB como chefe do poder
executivo no Estado do Paré (2011-2014 e 2015-2018). O ano de 2007 pode ser entendido como
um ano de ruptura, pois, nos doze anos anteriores, 0 governo do Estado do Para esteve sob o
comando do PSDB. Primeiro com o governo de Almir Gabriel (1995 — 1998) que,
posteriormente, foi reeleito para o segundo mandato (1999 — 2002), e que foi sucedido por
Siméo Jatene, em seu primeiro mandato de governador do Estado (2003 — 2006).

3.2.1 A reforma do Estado e politica fiscal do estado do Para na virada do milénio

O governo do estado do Para, no periodo entre 1995 e 2002, esteve sob 0 comando do
PSDB marcando a virada do milénio com uma politica macroeconémica alinhada aos preceitos
neoliberais que orientaram o governo de FHC (1995-2002).

Almir Gabriel (PSDB) disputou as elei¢es de 1994 em uma coligagéo de frente ampla
que levou a disputa para o segundo turno contra o candidato Jarbas Passarinho, do Partido

20 A coligacéo que elegeu Almir Gabriel em 1994 era composta pelos seguintes partidos: Partido da Frente Liberal
(PFL), o Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), Partido Popular
Socialista (PPS), Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Comunista Brasileiro (PCB) e Partido Comunista do
Brasil (PCdoB).
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Progressista Reformador (PPR), e venceu o segundo turno das eleicdes com apoio do Partido
dos Trabalhadores (PT). Desde sua posse, em janeiro de 1995, até o ultimo dia de seu mandato,
Almir Gabriel governou em estreita afinidade politica e ideoldgica com o presidente FHC. Essa
aproximacdo entre as duas esferas governamentais culminaria em uma aderéncia das acdes do
Governo do Estado ao projeto social de cunho neoliberal implantado pelo Governo Federal a
época, configurando o Governo de Almir Gabriel como um forte aliado politico-institucional
ao projeto de reforma do Estado brasileiro. Essa aderéncia entre o governo de FHC e o de Almir
Gabriel se configurou, em similaridades, entre a reforma do Estado brasileiro dos anos de 1990
e as politicas publicas propostas pelo governo do estado do Para a época, conforme pode ser
verificado no Plano Plurianual (PPA) com o qual o Governador declara que, por meio das a¢oes
programadas e pelo delineamento de alternativas necessarias de serem adotadas para a
superacdo da capacidade de investimento no estado, seria possivel que o estado ingressasse
“[...] num novo tempo ¢ inicie uma nova histéria” (Para, 1995, p. 6).

Nesse PPA, Almir Gabriel avalia acertada a estratégia de integracdo do espaco
amazonico por meio de incentivos fiscais e elevados investimentos publicos e privados
necessarios para viabilizar o aproveitamento econdmico dos recursos naturais que levaram o
estado a uma posi¢do privilegiada no cenario econémico da regido, mesmo que tenham
provocado desequilibrios econdémicos sociais e ambientais. Ao mesmo tempo, avalia que esses
desequilibrios decorreram de estratégias de desenvolvimento que se deram de forma
desarticulada, ndo elencando objetivos para a equidade social e sustentabilidade ambiental. A
partir dessa avaliagdo, ele apresenta duas estratégias fundamentais que nortearam seu governo

durante os seus dois mandatos. Vejamos:

O cenério tracado anteriormente e o diagndéstico da situacdo existente, em
confronto com os objetivos desejados, indicam que o Estado deve ter como
estratégias fundamentais:

e Expandir a base econdmica estimulando o surgimento e fortalecimento de
cadeias produtivas, que potencializem as vantagens comparativas sub-
regionais;

e Promover a Reforma do Estado, tornando-o mais eficiente na arrecadacao
de recursos e prestacao de servigos publicos (Pard, 1995, p. 15).

Se, por um lado, a expansdo da base econémica continha de modo explicito a
manutencdo da exploracdo dos recursos naturais e as atividades de pecudria e pesca como
formas de crescimento econdmico e apresenta, como incremento, a possibilidade de
desenvolver o estado sem devastar o meio ambiente e de diminuir a excluséo social, por outro,

a reforma do Estado buscando a eficiéncia no que tange a arrecadacdo e na prestacdo de
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servicos. Em outras palavras, a formula apresentada por Almir Gabriel para levar o Estado do
Para a construir “uma nova histéria” consistia, explicitamente, na ado¢ao de medidas alinhadas
a reforma do Estado proposta por Luiz Carlos Bresser Pereira, em 1995. Assim, estavam

presentes no PPA 1996-1999 como uma “pronta determina¢ao” do governo:

[...] o redimensionamento e redirecionamento da maquina administrativa, sob
os fundamentos da ‘qualidade total’, buscando racionalizar os gastos e ao
mesmo tempo, maximizar a eficiéncia e a qualidade dos servicos
governamentais (Pard, 1995, p. 16).

Esse plano envolvia processos de privatizagdo de empresas estatais que ndo fossem
consideradas atribuicdes e servicos de interesse publico; mecanismos alternativos de
financiamento daqueles projetos considerados estratégicos e daqueles decorrentes de parcerias
(publicas ou privadas); ajuste fiscal com equilibrio entre receitas e despesas e mediante
agressiva contencdo de gastos, em especial, que pagamento de pessoal fosse com arrochos
salariais ou mediante exoneracdo de servidores; redefinicdo de funcdes e atribuicdes entre as
esferas de poder e a iniciativa privada mediante aperfeicoamento dos processos de
descentralizacéo, regionalizagdo e municipalizagdo (Parg, 1995).

Nota-se no PPA (1996-1999) elementos constitutivos do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho de Estado de 19952, que prop6s a adequacdo do estado em um estado gerencial. Para

Pereira (1999, p. 6-7), a reforma perpassava por:

a) a descentralizacdo dos servigos sociais para estados e municipios; b) a
delimitacdo mais precisa da area de atuacdo do Estado, estabelecendo-se
uma distingdo entre as atividades exclusivas, que envolvem o poder do
Estado e devem permanecer no seu ambito, as atividades sociais e
cientificas, que ndo Ihe pertencem e devem ser transferidas para o setor
publico ndo-estatal, e a produgdo de bens e servi¢os para 0 mercado; c) a
distincdo entre as atividades do nicleo estratégico, que devem ser
efetuadas por politicos e altos funcionarios, e as atividades de servicos,
gue podem ser objeto de contratagdes externas; d) a separacédo entre a
formulacdo de politicas e sua execugdo; €) maior autonomia para as
atividades executivas RSP exclusivas do Estado que adotardo a forma de
agéncias executivas; f) maior autonomia ainda para 0s servigos sociais e
cientificos que o Estado presta, que deverdo ser transferidos para (na
prética, transformados em) organizacdes sociais, isto é, um tipo particular
de organizacdo publica ndo estatal, sem fins lucrativos, contemplada no
orcamento do Estado — como no caso de hospitais, universidades,
escolas, centros de pesquisa, museus, etc.; Q) assegurar a
responsabilizagdo (accountability) por meio da administracdo por

21 O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado desenvolve-se a partir de um quadro tedrico inspirado nas
reformas gerenciais que foram implementadas desde a década de 80 em certos paises da OCDE, particularmente
na Gra-Bretanha (BRESSER PEREIRA, 1999).
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objetivos, da criacdo de quase-mercados e de varios mecanismos de
democracia direta ou de controle social, combinados com o aumento da
transparéncia no servi¢o publico, reduzindo-se concomitantemente o
papel da defini¢do detalhada de procedimentos e da auditoria ou controle
interno — os controles classicos da administracdo publica burocrética —
que devem ter um peso menor.

Uma caracteristica essencial da reforma do Estado brasileira, prevista no
Plano Diretor, mas anterior a ele, como também o € a descentralizacdo
para estados e municipios de servicos sociais, foi a decisdo de privatizar
as empresas estatais que produzem bens e servicos para 0 mercado.

Ao comparar 0 PPA 1996-1995 do governo de Almir Gabriel, e os elementos
constitutivos do Plano Diretor de Reforma do Estado de Bresser Pereira, percebe-se a origem
das similaridades e aderéncia com o Governo de FHC.

Para além desse quadro geral de proposic¢des de transformagdo do Estado do Para em
um Estado gerencial, merece destaque que, nesse periodo, a maioria, se ndo a totalidade, dos
estados encontravam-se mergulhados em dividas, revelando um quadro geral que comprometia
as financas estaduais, e de certa maneira, limitava a atuagdo dos governadores que tomaram
posse em 1995. Lopreato ((2000) afirma que as dividas estaduais deram maior espaco para
atuacdo politica do Governo Federal no ambito das unidades da federacdo desde a
implementacdo do Plano Real com mudancas na politica de controle do endividamento
mediante orientacOes para a venda de empresas estaduais e indicacdo da necessidade de
saneamento dos bancos estaduais como itinerarios necessarios na avaliacdo de viabilidade da
revisdo dos acordos de prorrogacdo das dividas.

Contudo, em 1995, a partir da promulgacdo do Programa de Ajuste Fiscal e
Reestruturagdo Financeira dos Estados (PAF), nos termos do Voto do Conselho Monetario
Nacional n® 162/95, que trata do refinanciamento das dividas dos governos estaduais, deixou
de ser orientagcdo, tomou musculatura e passou a ser uma condicionante, ente o auxilio
financeiro do Governo federal, a reforma do setor publico estadual e o ajuste patrimonial dos
estados. Para Lopreato (2000), é a primeira vez que essa associacdo assume, veladamente, o

teor de condicionalidade.

Os estados participantes teriam a obrigacdo de fixar, de forma organizada e
monitorada, compromissos com metas de ajuste fiscal e saneamento
financeiro, sendo forcados a adotarem medidas de controle salarial e corte de
pessoal, privatizacdo, concessdo de servigos publicos e obterem a aprovagéo
da Assembleia Legislativa a implementacdo do programa. A Unido, ainda
como parte do processo de renegociacdo das dividas estaduais, definiu um
programa de reestruturacéo do sistema de bancos publicos estaduais cuja meta
era incentivar a retirada dos estados da atividade financeira. Foi criada uma
linha de financiamento a ser usada na renegociagdo das dividas dos estados
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com 0s bancos estaduais e na preparacdo dos agentes financeiros, de
preferéncia, para a privatizacdo, extin¢do, ou transformacdo em instituicGes
ndo financeiras ou agéncias de fomento. A alternativa dos estados de optarem
pela reestruturagdo, mas sem perder o controle e sem alterar a espécie dos seus
agentes financeiros, estava contemplada no programa, mas era bem menos
vantajosa e praticamente invidvel financeiramente. Nesses casos, a
participacdo da Unido ndo poderia ultrapassar 50% dos recursos necessarios e
as unidades teriam que provar a viabilidade do projeto de saneamento e as
condicdes fiscais para sustentarem o processo de reestruturacdao (Lopreato,
2000, p.16-17).

O PAF determinava o monitoramento da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) sobre
as metas a serem atingidas pelos estados, dentre elas: (i) a obrigatoriedade de reducéo e controle
das despesas com o funcionalismo publico, com limites de remuneracéo e proventos; (ii) limites
temporais e de percentuais dos reajustes de salarios e remuneragdes funcionalismo estadual,
tendo como parametro aqueles concedidos aos servidores do Governo Federal aos seus
servidores; (iii) reducdo do quadro de funcionérios, incluindo a previsdo de programas de
desligamento voluntério; ajustes nas ConstituicGes Estaduais no que tange as Reformas
Administrativas e Previdenciarias; (iv) implantar programas de privatizacdo, concessdo de
servicos publicos a iniciativa privada, reformas e desmobilizacdo patrimonial. Com o PAF, os
governos estaduais beneficiados se responsabilizaram a encaminhar mensalmente a Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) um relatério sobre o cumprimento das metas estabelecidas no
programa; comprometimento na manutencdo da adimpléncia de todos os seus 6rgdos para com
a Unido; usar os recursos das privatizacdo para reduzir os débitos em atraso; adimpléncia com
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e Fundo de Garantia do Tempo de Servico; ndo
contratar operacOes de antecipagdo de receita orcamentaria e aprovagdo junto a Assembleia
Legislativa de novos empréstimos.

Para além dessas condicionalidades, os estados que aderissem ao PAF teriam que
estipular metas de resultado priméario positivas e dotar o orcamento prevendo recursos
necessarios ao cumprimento dos compromissos assumidos junto o programa de saneamento
financeiro e de ajuste fiscal acordado (Lopreato, 2000). Esse plano ficou conhecido no &mbito
dos governos estaduais como o “FMI do Malan” dado o carater condicionante da assisténcia
proposta no Programa (Lopreato, 2000).

O PAF teve regras e condic¢Oes determinadas pela Lei n® 9.496, de 11 de setembro de
1997 e constituia-se em processo em que as dividas dos Estados e do Distrito Federal pela Unido
foram renegociadas com o Governo Federal. O PAF previa linhas de crédito. A primeira para
pagamento de débitos em atraso anteriores a 30 de novembro de 1995. A segunda para

financiamento programas de ajuste do quadro de pessoal e a terceira linha para a transformagéo
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dos empréstimos com recursos de origem externa para e as dividas das operacdes ARO, em
divida fundada com o Governo Federal.

O Governo do Para aderiu ao PAF em 1998 e renegociou a divida publica do estado se
comprometendo a atender as metas impostas por esse Programa aos estados. Essa adesdo foi
declarada como essencial para conseguir instituir um equilibrio financeiro das contas publicas
na mensagem do governador encaminhada a Assembleia Legislativa do Estado do Para, em
2000. Nessa mensagem, Almir Gabriel apresenta uma avaliacdo do primeiro mandato e indica
0s caminhos que nortearam o seu segundo periodo como governador do estado do Para. Indica,
em linhas gerais, como conduziu seu mandato reorientando a acdo estatal e destacando que a
constru¢ao de um “Novo Pard” exigiria “sacrificios a todos” de modo a justificar os arrochos
salarias, ajustes na folha de pagamento com cortes na concessao de diarias e demissdes. O
Governador Almir Gabriel indica também a adocdo de processos de privatizacao de diversas
empresas estatais. Essas contencOes e ajustes foram justificadas pela necessidade da
revitalizacdo da receita estadual, equilibrio das contas e reposicionamento do papel do estado

utilizando mecanismos relacionados a “racionalidade” e “eficiéncia” inerentes ao “Novo Para”.

A reforma e a modernizacdo do Estado, com o objetivo de aumentar sua
eficiéncia, fortalecer os instrumentos de gestdo e consolidar as bases da
cidadania, determinaram a redefinicdo das competéncias entre as esferas de
governo e a reorganizagédo do aparelho estatal, exigindo fortes mecanismos de
reducdo de despesas e ajuste fiscal, bem como a revisdo do proprio papel do
Estado, levando-o a privatizacdo de setores basicos para o desenvolvimento
econémico, como 0s de energia, comunicacdo, transporte e dos tradicionais
empreendimentos estatais, especialmente localizados na producdo de bens
intermediarios e capital, como alternativa para renovar o fluxo de
investimentos nessas areas e captar recursos para financiar os gastos sociais
(Gabriel, 1999, p. 23).

Nota-se que o redirecionamento da acdo do Estado no intuito de construir um projeto de
desenvolvimento que perpassa pelo fortalecimento da base produtiva e limites claros sobre o
papel gerenciador e de atendimento a servicos basicos pelo Estado. Segundo o governador
Almir Gabriel essas medidas culminariam com desenvolvimento da regido possibilitando a
ampliacdo da justica social mediante um cenario de geracdo dindmica de empregos com justa
distribuicdo de renda, ao mesmo tempo que, o Estado oferecesse a sua populagdo, com
eficiéncia e eficacia, de servicos basicos como educacao, saude, seguranca etc (Gabriel, 1999).

Nesse mesmo documento, evidenciam-se as estratégias e diretrizes politicas sob as quais

Almir Gabriel propde a constru¢do de um “Novo Pard”. Vejamos:
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Diante desse cenério, a tarefa de constru¢do do novo Para deveria, antes de
mais nada, estar assentada, estrategicamente, sob diretrizes e prioridades que
superassem, de forma conjugada, estes desafios. Em primeiro lugar, na
mobilizacdo social pela transformacdo e diversificacdo da base produtiva do
Estado, tendo como suporte a conformacao, em territério paraense, de cadeias
econdmicas nos segmentos de comprovada potencialidade dindmica, como a
agroindustria, a verticalizacdo mineral e o turismo. Para tanto, essa opgao
estratégica exigiria dotar esses potenciais de vantagens comparativas,
transformando-os em atrativos de investimento ambiental, social e
economicamente sustentaveis. Transformagdes essas, contudo, sO possiveis
com a consolidacdo de uma base infraestrutural de integragéo, consorciada
com um conjunto de mecanismos institucionais, capazes de imprimir redugao
do tradicional custo Par4, fortalecendo, com isso, o desempenho competitivo
dessas atividades e atraindo novas inversoes privadas.

N&do obstante, tal esforco ndo poderia ser empreendido sem a sem a
imprescindivel recuperacdo da capacidade de intervencdo do poder publico
estadual. Nesse aspecto, implicava, de pronto, adotar estratégica retomada do
controle e equilibrio fiscal das contas governamentais e por conseguinte, da
capacidade de investimento do Estado, tanto para fazer face a implantacédo da
base estruturante exigida pela revitalizacdo da economia paraense sob novos
padrdes competitivos, como para dar cumprimento de sua fungdo de provedor
de bens e servigos essenciais & populagdo (Pard, 1999, p. 24-25).

Evidencia-se a submissdo do Estado a logica de mercado, haja vista que o receituario
apresentado por Almir Gabriel para a constru¢do de um “Novo Pard” incluindo as estratégias
de melhorias das condigdes socioecondmicas e de garantia de emprego ¢ “justa distribuicdo de
renda” perpassa, prioritariamente, pelos processos de transformacgao, diversificacdo e
incentivos estatais para que o capital encontre terreno fértil para sua reproducéo no territorio
paraense, ou, por outro lado, por servigos basicos prestados a populagdo por meio de gastos
sempre limitados pela necessidade de manutencdo do equilibrio fiscal da maquina estatal.

Com o término do mandato de Almir Gabriel, Simao Jatene assume o governo do Estado
do Para dando continuidade ao governo do PSDB durante o periodo entre 2003 e 2006. Na
mensagem do governador Simdo Jatene, encaminhada no primeiro ano de mandato a
Assembleia Legislativa do estado do Pard, ele apresenta, em linhas gerais, o plano de governo
para 0s quatro anos e assume, com orgulho, compromissos de dar continuidade no
direcionamento politico da atuagdo do governo do estado iniciado por Almir Gabriel em 1995,
conforme podemos observar no trecho da mensagem do governador eleito a Assembleia

Legislativa, no ano de 2003.

Reafirmo, pois, que meu governo seguira dois grandes eixos de agfes. O
primeiro, com respeito intransigente ao principio de desenvolver sem
devastar, e o do incentivo a produgdo, capaz de criar novas oportunidades de
trabalho e geracédo de renda. O segundo, o da protecdo e promocdo social, que
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dard prioridade aos investimentos em salde, educagéo, seguranc¢a do cidaddo
e valorizacdo da cultura paraense.

A opcéo por tais politicas publicas imp&e a adogdo de medidas urgentes e de
médio e longo prazos, mas todas conectadas ao desejo da consolidagdo do
Novo Para imaginado e em construcdo desde 1995 (Para, 2003, p. 14).

Nota-se que, em linhas gerais, ao apresentar PPA 2003-200 denominado de “Mais pelo
Novo Para” Simao Jatene externa a posi¢do politica de dar continuidade ao Programa de
construir um “Novo Pard” iniciado pelo seu antecessor no governo do estado do Para e com
similaridades a reforma do Estado em curso no pais desde a década de 90 do século passado.

Nessa perspectiva, podemos inferir que essas similaridades entre as caracteristicas dos
governos de Almir Gabriel e Simao Jatene as acdes do governo de FHC se dédo tanto por
pertencerem ao mesmo bloco politico e, principalmente, por defenderem a mesma concepcéo
acerca do papel do Estado na sociedade capitalista. Embora se autodeclarem defensores de um
“Estado Social-Liberal” (Pereira, 1997, p. 18) e afirmarem em seus planos de governo nada tem
a ver com o neoliberalismo se configuram, em esséncia, como tal. O que se consolidou no Brasil
e no Para foi o desmonte do Estado com acgdes neoliberalizantes que remeteram a burguesia
capitalista a responsabilidade do desenvolvimento do Pais e do estado do Para. Os diversos
arranjos orquestrados perpassavam pela privatizagdo de empresas estatais, terceirizagdo de
diversos setores do funcionalismo publico, instituicdo de Parcerias Publico-Privada (PPP) com
0 repasse de servicos sociais e cientificos a organizagdes publicas ndo-estatais que tem seu
funcionamento fundado na logica de mercado. Ademais, embora indiquem diversas acdes de
ambito social, tais como os investimentos em salde e educagdo, dentre outros, indicando que
em seus planos existiam politicas publicas voltadas a protecdo dos direitos sociais, eles
passaram a ser ofertados obedecendo uma logica fiscal de equilibrio entre receitas e despesas,
ou seja, sO ha previsdo de despesas até o limite do que é projetado enquanto receita.

Destaca-se que o tratamento da politica fiscal é deslocada do debate sobre déficit
publico/controle da inflacdo e gasto puablico/demanda agregada para sustentabilidade e
solvidade da divida, equilibrio fiscal com controle rigido das contas publicas. Trata-se de uma

mudanca no quadro tedrico sobre a politica fiscal. Vejam:

O debate recente sobre a politica fiscal ganhou novos contornos em relagéo ao
gue vigorava gquando a visdo keynesiana centralizava a discussdo. Naquele
tempo, a posicdo tradicional inseria-se no quadro tedrico dominado pelo
debate entre a sintese neoclassica e os monetaristas. As discussdes centravam-
se, de um lado, nos efeitos do déficit pablico sobre a inflacdo e o balanco de
pagamentos (os chamados déficits gémeos) e, de outro, no impacto do gasto
publico na demanda agregada e nos investimentos privados, em decorréncia
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do crowding out. Atualmente, a analise trilhou outros caminhos, afastando-se
da posicdo keynesiana e concentrando os esforcos na questdo da
sustentabilidade da divida, na busca da credibilidade da politica econémica e
na definicdo de regras fiscais de controle das contas publicas (Lopreato, 2006,
p. 2-3).

Nessa perspectiva, pode-se inferir que a politica fiscal dos governos de Almir Gabriel
(1995-2002) e Siméo Jatene (2003-2006) insere-se nessa segunda posi¢éo, pois, em seus planos
de governo, veladamente, externam a posicdo de concentrar esfor¢cos na sustentabilidade e
solvéncia da divida, visando dar credibilidade aos investimentos no estado; adequacdo dos
gastos sociais a regras fiscais, incluindo a adequacéo a Lei de Responsabilidade fiscal, com um
rigido programa de controle das contas publicas com arrochos salariais e demissdes de
servidores. Medidas que foram ratificadas a com a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n°
101/2000)

Por outo lado, destaca-se que toda a politica de desenvolvimento do estado na visdo de
Simédo Jatene perpassava por uma articulada politica de incentivos a iniciativa privada. No
Plano de Governo Mais pelo novo Para 2003-2006, essa articulacdo € assumida como estratégia
essencial ao fortalecimento da cidadania, interesse da coletividade, desenvolvimento
sustentavel, elevagdo da autoestima do povo do Para “[...] rompendo com velhas estruturas e
semeando uma nova esperancga no futuro” (Jatene, 2002, p. 03). Nessa ética, 0 governo é
assumido como um ator articulador/gerenciador do desenvolvimento, seu papel é o de
incentivar e criar infraestrutura para que a iniciativa privada e demais atores sociais promovam
o desenvolvimento da inddstria e, com isso, amplia-se a cidadania, geram-se empregos e
distribui-se renda.

Percebe-se, por um lado, a indicacdo de acOes estatais direcionadas a infraestrutura
necessaria ao desenvolvimento que, de certa maneira, atende a toda populacdo, contudo,
pensadas, a priori, para a instalacdo de empresas da iniciativa privada. Por outro lado, uma
gama de beneficios fiscais de natureza econdmica e fiscal, (via rendincia de receita tributaria)
foi concedida a iniciativa privada como incentivo para trazerem suas empresas para o estado do
Pard, tanto no governo de Almir Gabriel, quanto a partir do primeiro mandato de Simédo Jatene.
Contudo, ndo foram encontrados dados de renuncia de receita de todos os anos desse periodo
que possibilitassem a mensuragdo do volume de recursos que foram renunciados, mesmo
estando previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal a obrigagdo dos PLOA terem como anexo
o Demonstrativo da Estimativa e Compensagdo da Rendncia de Receita. Foi somente a partir

do ano de 2005 que os PLOA passam a vir acompanhado do referido anexo.
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Na tabela 01 pode-se observar a relacéo entre os valores de rendncia de receita, o total

de receitas liquidas e as receitas tributérias do estado Para nos anos de 2005 e 2006.

Tabela 01 — Comparacao das renuncias de receita de impostos estaduais com a receita corrente liquida e
receita tributaria do governo do Estado do Para entre 2005 e 2006 (em Reais)

Renuncia de Receita Receita corrente Receita Tributaria o o
Ano (A) liquida (B) ©) AIBY% AICY%
2005 596.770.799,08 11.677.751.647 6.287.938.281 511 9,49
2006 560.936.316,12 11.043.421.489 7.218.759.200 508 7,77

Fonte: elaboragdo do autor com base na LOA e BGE-PA dos anos de 2005 e 2006, com valores
atualizados a Dezembro de 2018.

A tabela 01 referente as renuncias de receita tributaria foram os Unicos registros
encontrados nas LOA no governo de Siméo Jatene, implicando em desacordo com a Lei de
responsabilidade fiscal durante os anos de 2001 a 2004, haja vista que a referida Lei foi
aprovada no ano de 2000. Nota-se, também, que o volume de receitas renunciadas nesses anos
representam 5,11% em 2005 e 5,08% em 2006 da Receita Corrente Liquida, bem como 9,49%,
em 2005, e 7,77%, em 2006, da receita tributaria.

Merece destaque que o desenvolvimento do estado do Para é o grande argumento
utilizado para a criacdo dessas leis de incentivo fiscais de natureza econémica e fiscal editadas
entre 2002 e 2006 com o0s quais 0 governo do Estado do Para renuncia parte consideravel dos
recursos do fundo publico para a iniciativa privada edificar uma rede de industrias no estado.

A dtica prevalecente no modelo desses governos para gerar o desenvolvimento no
Estado a priori, perpassa pelo desenvolvimento da iniciativa privada e o Estado necessita
incentiva-la, apoia-la, enquanto que, por outro lado, as politicas sociais devem ser contidas,
ajustadas aos limites orcamentarios e postergadas a partir da ideia de austeridade com a qual o
desenvolvimento econémico, por meio da expansdo da producdo da regido, possibilitaria um
futuro certo de desenvolvimento social da populagdo com melhor distribuicdo da riqueza
produzida com por meio de “[...] insergdo efetiva da forga-de-trabalho na atividade produtiva
[...]” (Jatene, 2002, p. 13).

Todo apoio do orgamento publico as empresas privadas é sempre visto com
bons olhos pelos capitalistas, em nome da ‘eficiéncia do mercado’. Tudo
muda, porém, se fatias do fundo publico sdo direcionadas direta ou
indiretamente ao consumo das massas trabalhadoras ou grupos mais
fragilizados. A reacdo em geral e truculenta. Alias, a grande resisténcia a
qualquer subsidio ao consumo de massa por meio do fundo publico e a marca
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politica das medidas econdmicas neoliberais; [...] (Meneleu Neto, 2018, p.
89).

Para além da indicacdo explicita de criar meios para a instalacdo de industria privadas
no estado por meio do orcamento puablico, tais como o investimento em infraestrutura e
empréstimos subsidiados que colocam recursos do fundo publico ao interesse da reproducdo do
capital, a indicacdo de concessdo de renuncias de receitas tributarias se firma como outra
dimenséo de repasses de recursos do fundo publico visando 0s mesmos interesses de incentivar

o desenvolvimento do estado.

3.2.2 A politica fiscal no governo de Ana Julia de Vasconcelos Carepa (2007-2010), entre

rupturas e continuidades

Ao assumir o governo do Estado do Para, em 2007, Ana Julia Carepa encaminha a
mensagem a Assembleia Legislativa discriminando, em linhas gerais, como recebeu a maquina
administrativa e delineando os contornos politicos de sua gestdo assumindo publicamente
proximidade ao governo de Lula da Silva, reeleito para seu segundo mandato na presidéncia da
Republica (2007-2010).

[...] o sucesso do Presidente Lula foi relevante [...] porque derrotou o velho
“dragdo” da inflagdo. Com isso, abre-Se espaco para seguir com o corte de
juros e, assim, animar a economia real, destravando uma das amarras do
crescimento econdmico. Entretanto, o Presidente Lula tem dito que seu
governo ndo esqueceu que, ainda, hd dragdes para serem combatidos. E
algumas das saidas imediatas sdo: o aumento de investimentos em
infraestrutura; a desoneracdo e o aperfeicoamento da carga tributéria; a
diminuicdo dos juros reais elevados; e significativas aberturas de créditos
populares [...]. Desse modo, o desafio € enorme, levando em conta as atuais
condigdes do Para. O trabalho, na area de governo, é arduo, continuo e nem
sempre compreendido. Entretanto, acreditamos que construiremos as bases
para uma mudanca substancial no padrdo de qualidade do servico publico,
ficando mais proximos das exigéncias da sociedade. Com isso, temos a nitida
convicgdo de que estamos vivenciando um periodo de transformagdo da
sociedade paraense que, certamente, ficara registrado na Histéria deste Estado
para as futuras geracdes. Vamos trocar as antigas e ultrapassadas praticas na
administracdo publica pela profissionalizagdo dos gestores publicos.
Estabeleceremos regras claras para as relagdes entre o interesse publico e o
privado. E, mais do que em qualquer outro periodo, vamos avangar na
transparéncia das ac¢Oes de governo (Para, 2007, p. 11).

Explicita-se, para além da aderéncia ao Governo Federal do mesmo partido politico, o

indicativo de mudanca na conducao da politica fiscal e social redesenhando os limites entre o
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publico e privado, sendo que, para isso, o Estado deveria “[...] exercer o papel de administrador
e executor dos rumos de desenvolvimento” (Parg, 2007, p. 13)

Nesse documento, a Governadora demostra sensivel preocupagdo com a auséncia de um
sistema de informacao que permitisse que o governo e a sociedade paraense participassem de
processos, planejamentos, execucdo e acompanhamento de politicas publicas, fossem elas de
curto, médio ou longo prazo, impossibilitando a ambos (governo e sociedade) o estabelecimento
de prioridades basicas para o desenvolvimento socioeconémico do Estado. Outra preocupacao
externada pela governadora nesse documento refere-se ao desequilibrio fiscal, indicando essa

preocupacdo como sinénimo de boa gestdo. Vejamos:

O que afirmamos é que a boa gestdo, a gestdo fiscal responsavel, o uso da
prudéncia ou a observancia aos limites dos recursos, evitam que a sociedade
pague uma conta a posteriori. A irresponsabilidade praticada, hoje, é uma
conta a ser paga pelas gerages futuras. Significa a descontinuidade futura da
prestacdo dos servicos, ja que deverdo ser honradas as dividas que foram
feitas. E preciso ter uma atencao clara quanto a esse aspecto.

Principalmente porgue todos nds sabemos que a funcdo do Poder Plblico é a
promocao do bem-estar da populacio. E igualmente de conhecimento de todos
que a gestdo dos recursos publicos, conduzida de forma honesta e responsavel,
é o principal caminho para o alcance desse fim. Ao ser revestido do cargo, o
gestor pablico tem que acima de tudo, conduzir sua administracdo, com uma
visdo de Estado, e ndo pura e simplesmente de governo. Os governos passam
e 0 Estado, ndo. O gestor publico responsavel e ético sabe muito bem que o
Estado néo se encerra com o final do seu governo e que suas herangas sociais
e econdmicas, boas ou mas, ficam para influenciar, ndo s6 a administracdo de
um novo governo, mas, principalmente, na vida da populacéo (Para, 2007, p.
19).

A indicagdo de que a “boa gestdo” ¢ a “gestdo fiscal responsavel” expressa, em outras
palavras, que o equilibrio fiscal foi anunciado como elemento central no direcionamento do
governo de Ana Julia Carepa, muito embora ela afirme nesse mesmo documento que seu
governo iria combinar a responsabilidade fiscal com a responsabilidade social, sendo esse o
simbolo de mudanga no estilo de governar (Pard, 2007). Tal mudanca parte de um diagndstico
da Equipe de Ana Jalia Carepa, que parte do entendimento de que a politica de gastos sociais
foi abandonada por seus antecessores e indica quatro pontos centrais que deveriam ser
ajustados: (i) adequacdo do padrdo do gasto social aos objetivos macroecondmicos visando a
promocdo de maior equidade e justica social, por meio do estabelecimento de metas
coordenadas entre politica econdmica e politica social. Sob esse aspecto, afirma-se que a
politica social ndo pode ser vista somente como compensatoria e que o entendimento dela tem

impactos sobre o desenvolvimento, especialmente no que concerne a distribuicdo da renda,
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dinamizagdo das economias locais, no investimento em capital humano e, sobretudo, na
elevacdo da consciéncia cidadd; (ii) maior qualificacdo e definicdo de metas proprias para a
politica social com a adocéo de politicas sociais focalizadas a partir de diferentes critérios para
a alocacdo de recursos e selecdo dos beneficiarios; (iii) articulacdo de programas sociais
universais a programas seletivos, indicando que deve haver seletividade a setores vulneraveis,
ndo se pode abrir mao da universalidade das politicas sociais; (iv) articulagdo entre programas
sociais e uma rede de protecao social, operacionalizando os programas sociais para que eles
beneficiassem, de forma integrada, as areas mais distantes do Para e 0s segmentos sociais mais
necessitados (Para, 2007).

Essa maior atengao as politicas sociais indicada como mudanca no estilo de governar é
destacado por Ana Julia como uma fase inédita na qual o estado do Para estaria iniciando um
novo ciclo de desenvolvimento, em estrita consonancia com diretrizes do governo de Lula da
Silva, cujo empenho em combater as desigualdades regionais possibilitava que o Governo do
Estado pudesse implementar programas complementares aos do Governo Federal, otimizando
0s recursos publicos e maximizando os resultados dos investimentos (Para, 2007).

No gue tange ao crescimento econdmico, a Governadora Ana Julia Carepa explicita que
seu governo tinha como objetivo “[...] atuar, sinergicamente, com o Governo Federal,
incentivando o investimento privado, com o aumento do investimento publico em infraestrutura
e por meio da remocgdo de obstaculos ao crescimento” (Para, 2007, p. 43). Sob essa atuacdo

sinérgica, a Governadora afirma o seguinte:

Todos os eixos anunciados pelo Governo Federal terdo desdobramentos em
iniciativas por parte do nosso Governo. Eles séo: 1) Investimentos em infra-
estrutura; 2) Estimulos ao crédito e ao financiamento; 3) Melhoria do
ambiente de investimentos; 4) Desoneracdo e aperfeicoamento do sistema
tributario; 5) medidas fiscais de longo prazo.

No gue concerne aos estimulos ao crédito e ao financiamento, nosso Governo
tera uma agenda com os agentes financeiros sobre estimulo ao crescimento do
Estado, por meio do financiamento e crédito. Com vistas a melhorar o
ambiente de investimentos no Estado, implementaremos uma gestdo
ambiental eficiente para novos projetos com transparéncia e controle social
[...] E necessario ressaltar que nosso Governo elaborara uma politica de
incentivos fiscais dentro da constitucionalidade e cujo alcance beneficie
empreendimentos econémicos nas diferentes regides do Estado (Para, 2007,
p. 43-44).

Nota-se, pelo exposto, que o desenvolvimento econdmico do estado do Para no governo
de Ana Julia Carepa projetou-se com estreita relacdo com o planejamento do Governo federal

no que tange a aceleragéo do crescimento a partir de uma agenda diversificada de facilitadores
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para que a iniciativa privada tivesse todas as condic¢des atendidas para a alocagdo de suas
atividades no Estado. Uma gama de projecBes que envolvem pesados investimentos publicos
em infraestrutura, linhas de créditos subsidiados e concessdo de incentivos fiscais. Em linhas
gerais, pode-se concluir que o desenvolvimento econdmico do Pard, sob o comando de Ana
Julia Carepa, seguiu a mesma linha trilhada pelos governadores do PSDB que a antecederam.

Observa-se também, a continuidade no que tange a busca por medidas fiscais visando
atingir reequilibrio das financas publicas buscando aumentar a eficiéncia das despesas
correntes, precatdrios e previdéncia e o estabelecimento de metas com superavit primario, ou
seja, ajuste das despesas as receitas publicas. Esses compromissos foram também colocados,
explicitamente, na apresentacdo do PPA 2008-2011.

Apesar de indicar mudancas politicas e sociais, 0 governo de Ana Julia Carepa foi
marcado por uma intensificacdo da politica de renlincias de impostos estaduais, conforme
podemos observar na tabela 02 a evolugéo das receitas renunciadas no governo de Ana Julia
Carepa e a referida proporcdo em relacdo a Receitas Corrente Liquida e as receitas tributéaria do
Estado do Pard, entre 2007 e 2010.

Tabela 02 — Comparacao das renuncias de receita de impostos estaduais com a receita corrente liquida e
receita tributaria do governo do Estado do Para entre 2007 e 2010 (em Reais)

e A e e e AC
2007 634.871.228,00 100,00 11.825.071.224,00 7.677.291.201,00 5,37 8,27
2008 689.322.046,00 108,58 13.341.534.520,00 8.235.850.269,00 5,17 8,37
2009 1.090.474.114,00 171,76 13.499.248.122,00 8.470.704.023,00 8,08 12,87
2010  1.208.840.460,00 190,41 14.508.417.888,00 9.110.898.424,00 8,33 13,27

Ano

Fonte: elaboragédo do autor com base na LOA e BGE-PA dos anos de 2007 a 2010, com valores
atualizados a dezembro de 2018.

Os dados da tabela 02 permitem concluir que o volume das renuncias de impostos quase
dobra entre o inicio e término do mandato de Ana Julia Carepa, passando de 634.871.228,00
em reais renunciados em 2007 para 1.208.840.460,00 em 2010. Essa ampliacdo no volume de
receitas de impostos renunciadas foi bem superior a ampliacdo da receita liquida e da receita
tributaria. Assim, as rendncias de receitas de impostos passaram a equivaler um percentual
maior dessas receitas, chegando a representar 8,33 % da Receita Corrente Liquida e 13,27% da

receita tributaria no altimo ano de seu mandato.
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3.2.3 Governo de Simdo Jatene (2011-2014 e 2015-2018) e a manutenc¢ao da politica

fiscal

Ap0s vencer as eleicdes, em 2010, Simdo Jatene retorna ao Governo do Estado do Para
e permanece no cargo por dois mandatos seguidos. Na mensagem encaminhada a Assembleia
Legislativa, em 2011, retoma a visdo de desenvolvimento que orientou todo o0 seu governo
durante o primeiro mandato (2003-2006) e que iria balizar sua atuacdo politica nessa retomada
ao governo do Estado do Para. Realiza essa apresentacdo comparando o governo de Ana Julia

Carepa com o periodo em que esteve no governo entre 2003 a 2006. Vejamos:

Quando se analisam as despesas realizadas entre 2007 e 2010, percebesse mais
claramente a opgdo feita entdo pelo governo. Enquanto o custeio da méaquina
cresceu R$ 3,4 bilhdes, o investimento aumentou pouco mais de R$ 500
milhGes. Note-se que essa queda no ritmo de investimentos, comparado aos
anos de 2003 a 2006, ocorre ao tempo em que se contraiu R$ 1,6 bilhdo em
empréstimos. Mais recursos para custeio, menos para investimentos. 1sso
demonstra uma clara op¢do pelo presente, em detrimento do futuro [...]
Perpetua-se uma situacéo de injustica social, desequilibrio, ma distribuicéo de
renda. Como falar em prioridade social, quando se opta por gastar 0s recursos
com o inchamento e manuten¢do da maquina em prejuizo dos investimentos
na qualidade de vida? Trata-se, na verdade, do estado como um fim em si
mesmo. Subverte-se a idéia de servigco publico, que é levar bem-estar aos
cidaddos. A manutencdo da estrutura de prestacéo desse mesmo servico torna-
se tdo onerosa gque nado se pode mais melhora-lo nem tampouco amplia-lo, com
novos investimentos, pois ndo sobram recursos para tal. O servico publico
torna-se autofagico. Alimenta-se de si mesmo, num circulo vicioso que exclui
0 cidaddo dito comum.

A maquina inflada, porém, ndo foi capaz de atender satisfatoriamente as
demandas da sociedade. E, ao contrério, comprometeu a sua propria
sobrevivéncia (Para, 2011, p. 12-14).

A avaliacdo explicita pelo Governador Simdo Jatene nessa mensagem é de que 0
governo de Ana Jalia Carepa retrocedeu no que tange ao desenvolvimento do estado, pois
diminuiu investimentos, contraiu dividas e “[...] inchou” a maquina estatal, sendo necessario
“levantar, sacudir a poeira e seguir adiante” (Pard, 2011, p, 12-14). Para isso, 0 governador
apresentou a programacdo de uma série de medidas de austeridade envolvendo choque de
gestdo, contencédo de gastos, racionalizagdo de investimentos e expansdo das receitas.

Dentre essas, indica a ado¢do de medidas que possibilitassem o reequilibrio das financas
estaduais, na expectativa do governo poder realizar investimentos que venham ao encontro da
necessidade de ampliacéo da infraestrutura de servicos existentes e cita como exemplo a edig¢éo
do Decreto n° 5, de 19 de janeiro de 2011, como medida de contencdo de gastos. Esse decreto
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marca o inicio do mandato de Sim&o Jatene com um choque de gestdo que impde limites dos
gastos publicos no ambito da Administracdo Direta e Indireta do Estado, reduzindo
drasticamente despesas com pessoal, custeio e encargos sociais.

O governador Simé&o Jatene deixa explicito que seu governo teria por base a busca por
reequilibrio das contas publicas, racionalizacéo de gastos, retomada de credibilidade com agdes
que demonstrassem a solvéncia do Estado, buscando aumentar as receitas préoprias, pactuando
dividas reconhecidas com fornecedores e prestadores de servigos e ampliagdo de investimentos
(Para, 2011). Nessa Otica, todo o planejamento de desenvolvimento do estado do Para passou a
ser direcionado por uma busca por mais recursos disponiveis para a reproducdo do capital,
combinando ajustes fiscais que limitam os gastos sociais do Estado com maiores aberturas de
condic@es para que a iniciativa privada estabelecesse maior numero de empresas.

No gue concerne as renuncias de receita tributaria os dois mandatos de Simao Jatene

manteve patamares altos, como podemos observar na tabela 03:

Tabela 03 — Comparacao das renuncias de receita de impostos estaduais com a receita corrente liquida e
receita tributaria do governo do Estado do Para (2011 a 2018)

o el oo Pt ot T an o
2011 1.060.750.927,13 100,00 15.567.545.648,81 9.508.492.426,05 6,81 11,16
2012 886.372.399,07 83,56 17.995.265.961,47 11.161.124.016,68 4,93 7,94
2013 1.269.563.516,79 119,69 17.866.037.219,00 12.351.426.683,48 7,11 10,28
2014 1.425.649.827,77 134,40 19.013.862.884,71 13.350.635.692,83 7,50 10,68
2015 1.168.878.428,09 110,19 19.061.763.549,62 11.579.398.190,43 6,13 10,09
2016 1.267.215.389,79 119,46 18.947.291.018,91 11.322.992.056,34 6,69 11,19
2017 327.962.519,17 30,92 18.684.287.176,58 11.386.436.772,36 1,76 2,88
2018 119.883.427,08 11,30 18.800.439.279,91 11.874.325.890,52 0,64 1,01

Fonte: elaboracdo do autor com base na LOA e BGE-PA dos anos de 2007 a 2010, com valores
atualizados a dezembro de 2018.

Nota-se que até o ano de 2016, com excecdo de 2012, foram previstos valores de
renuncia de receita tributaria superiores a 1 bilhdo de reais, tendo como pico o ano de 2014,
quando foi registrada uma previsdo de 1.425.649.827,77 de reais em renuncias.

Embora sejam valores consideraveis, houve diminuicdo na relacdo com a Receita
Corrente Liguida e com a receita tributaria, haja vista que o crescimento dessas receitas foi
superior as renuncias. Contudo, chegaram a equivaler a 7,50% da Receita Corrente Liquida, em
2014, e 11,19% da receita tributéria, em 2016.
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Destaca-se também a diminui¢do abrupta, a partir do ano de 2017, devido a mudanca de
metodologia na qualificacdo e quantificacdo das rendncias de receita, como veremos
detalhadamente na se¢éo 5 deste trabalho.

De modo geral, pode-se afirmar que a politica de rendncias de impostos estaduais é um
dos elementos basilares sob os quais se estruturam a politica fiscal, expressos tanto nas
mensagens dos governadores a Assembleia Legislativa do Estado do Para, nos primeiros anos
de seus mandatos e naquelas que acompanharam os projetos dos Planos Plurianuais (PPAS) e
dos PLOA. As declaracbes dos governadores nessas mensagens expressam as posicoes
politicas sobre quais medidas os governos estruturaram a politica fiscal revelando o movimento
em relacdo a disputa do Fundo Publico, seja ela orcamentéria ou extra orcamentaria.

A anélise possibilita que todos os governos no periodo em analise, embora apresentem
diferentes contextos e posi¢oes, vez ou outra divergentes quanto ao papel do estado no que
tange ao desenvolvimento econdmico e social, encontram justificativas diferenciadas para
colocar seus governos a servico do capital, especialmente no que se refere as receitas
renunciadas.

Sob esse aspecto, Neto (2018) destaca que 0s governos se comportam de maneira
diferente em face da mesma variavel, agindo conforme lhes convém. A exemplo, as retoricas
sobre as “crises” que, por um lado, servem para justificar a retirada de direitos e o
aprofundamento da espoliacéo da classe trabalhadora com medidas de austeridade, por outro e
ao mesmo tempo, sdo usadas como argumento para arcar com as demandas do capital. Na
disputa pelos recursos do fundo publico, frente as contradi¢fes do proprio capitalismo, as
demandas da reproducdo do capital ganham dianteira em detrimento da destinacdo de despesas
orcamentarias destinadas a reproducéo da forca de trabalho que, geralmente, passam a estar
vinculadas a logica de ajuste fiscal e de uma incessante busca por superavits primarios.

As rendncias de receita comportam-se como elementos estratégicos na disputa pelo
fundo publico estadual que se opera para além do orcamento, gerando benesses a iniciativa
privada e, mesmo que escondido por detras de justificativas desenvolvimentistas, revela-se o

carater de classe.

3. 3 AS LEIS DE INCENTIVOS E EVOLUCAO DAS RECEITAS DE IMPOSTOS
ESTADUAIS

No Estado do Para, a politica de rendncia fiscal € delimitada por leis de incentivos

fiscais. As justificativas apresentadas para as leis de incentivos centram-se como estratégia de
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desenvolvimento da regido, apresentando-as como mecanismos de atracdo de investimentos
que impactariam positivamente na economia dos Estados. Agrupa-se ao rol de justificativas a
possibilidade de concesséo de incentivos fiscais pelos entes da federacéo que visem a promogao
do equilibrio no desenvolvimento socioeconémico entre as diferentes regides do Pais, prevista
no Artigo 151 da Constitucional Federal.

No quadro 02 estdo dispostas as principais normas que tratam sobre as renuncias de

receita no ambito estadual:

Quadro 02 — Leis e decretos que versam sobre os incentivos fiscais no estado do Para (2002-
2019)

Norma/Ano Ementa

Dispbe sobre o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Lei N° 6017 DE 30/12/1996 Automotores — IPVA (prevé nos seus Paragrafos 3° e 3°-A formas
de isencdo e imunidade).

Trata do O Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e Doagdo
LEI n°5.529/1989 de quaisquer bens ou direitos — ITCD (prevendo situagdes que 0s
contribuintes sdo isentos).

Dispde sobre a Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Sécio-
Econdmico do Estado do Para.

Aprova o Regulamento da Lei n° 6.489, de 27 de setembro de
2002.

Dispde sobre a concessdo de incentivo fiscal para a realizacdo de
LEI n° 6.572/2003 projetos culturais no Estado do Para, conhecida como Lei Estadual
de Incentivo & Cultura— SEMEAR

Dispde sobre o tratamento tributario aplicavel aos
empreendimentos da indUstria do pescado.

LEI N° 6.489/2002

DECRETO N° 5.615/2002

LEI N° 6.912/2006

DECRETO N° 2.489/2006 Aprova 0 Regulamento da Lei n°® 6.912, de 3 de outubro de 2006.
LEI N° 6.913/2006 ;)elfg)loe sobre o tratamento tributario aplicavel as industrias em

DECRETO N° 2.490/2006 Aprova o Regulamento da Lei n° 6.913, de 3 de outubro de 2006.

LEI N° 6.914/2006 Dispde _sobre o trgtar_nento '[I:Ib_utal’lo aplicavel  aos
empreendimentos da indUstria da pecuaria.

DECRETO N° 2.491/2006 Aprova o Regulamento da Lei n° 6.914, de 3 de outubro de 2006,

LEI N° 6.915/2006 Dispoe _sobre 0 tra_tarr]ent_o tributdrio  aplicavel aos

empreendimentos da agroindustria.
DECRETO N° 2.492/2006 Aprova 0 Regulamento da Lei n° 6.915, de 3 de outubro de 2006.
DECRETO N° 1.522/2016 Dispde sobre a concessdo de incentivos para a industria do Acai e

dé outras providéncias
Fonte: Elaboragdo do autor.

A Lei n°® 5,529 de 1989, que trata do Imposto sobre a Transmissdo Causa Mortis e
Doacédo de quaisquer bens ou direitos (ITCD), prevé 06 situacbes que os contribuintes séo
isentos de pagar o imposto. Duas possibilidades de isencdo desse imposto referem-se a
transmissao causa mortis. A primeira por transmissdo para conjuge, herdeiros ou legatarios que

ndo possuam outro imdvel e a segunda referente a transmissdo de imdvel rural com area inferior



101

a 25 hectares e que tenham o uso dessa propriedade para sustento da familia. As demais
previsdes de isencdo do ITCD séo referentes as doagdes de imoveis para entidades religiosas,
de programas de Reforma agraria e para regularizagéo fundiaria urbana e rural (BRASIL, 1989)

A Lein®6.017/1996, que trata do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA) e prevé, nos seus Paragrafos 3° e 3°-A, formas de isencdo e imunidade desse imposto.
Assim, a isencdo do IPVA é prevista para veiculos de estrangeiros que tenham o Certificado
Internacional de Circular e Conduzir, as maquinas agricolas, aos veiculos com poténcia inferior
a 50 cilindradas, as embarcacbes de pescadores de pesca artesanal, subsisténcia e de
propriedade de pequeno produtor agricola, para veiculos de uso rodoviario com mais 15 anos
de fabricacdo, aos veiculos de transporte de carga no interior de armazéns, de estabelecimento
comercial ou industrial, veiculos importados doados para 6rgdos de pesquisas, dentre outros??.
O Art. 3°-A prevé que os veiculos pertencentes as institui¢coes consideradas de utilidade pablica,
com finalidade filantrépica, e os veiculos pertencentes as entidades religiosas domiciliadas no
Estado do Pard gozam de imunidade do IPVA, desde que atendam determinadas condices.

A Lei n°6.489, de 2002, que dispde sobre a Politica de Incentivos ao Desenvolvimento
Socioecondmico do Estado do Para, que prevé (além de incentivos fiscais de natureza
financeira e crediticia) as seguintes formas de beneficios fiscais de natureza tributaria: isencéo,
reducdo da base de célculo, diferimento, crédito presumido e suspenséo.

O artigo 10 dessa lei prevé uma série de condicionalidades postas aos pleiteantes aos

incentivos fiscais que, dependendo da natureza de seus empreendimentos, poderdo ser:

| - de carater sdcio-econdmico:

a) manutencao ou geracao de empregos, com utiliza¢do prioritaria de mao-de-
obra local,

b) diversificacdo técnico-econébmica e integracdo do empreendimento a
economia do Estado, de modo a promover o processo de agregacao de valor
na atividade beneficiaria;

c) elevacdo futura da receita do ICMS gerada na atividade beneficiaria e/ou
nas atividades econémicas interligadas;

d) reducéo de custos e melhoria dos servigos prestados;

Il - de carater tecnolégico e ambiental:

a) observancia do disposto na legislacdo ambiental em vigor;

b) incorporagdo ao processo produtivo de tecnologias modernas e
competitivas, adequadas ao meio ambiente;

c) reintegracdo de areas degradadas ao ciclo produtivo;

d) utilizacdo de normas de qualidade técnica no processo de producdo e na
prestacdo de servicos;

111 - de caréater espacial:

a) promogdo da integracdo socio-econdmica do espago estadual;

22 As possibilidades de isencdo do IPVA sofreram alteracBes com as Leis n 8867/2019 e n° 6.427/2021. N&o
consideradas no presente estudo.
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b) promocéo da interiorizacdo da atividade econémica;

c) localizacdo em distritos industriais ou em areas apropriadas a natureza do
empreendimento;

d) instalagdo ou relocalizacdo do empreendimento em &reas apropriadas, de
modo a promover a desconcentracdo espacial da atividade econdmica nos
centros urbanos (Para, 2002, p.4).

Os indicadores de comprovacdo dessas condicionalidades para a concessao dos
incentivos fiscais foram regulamentados pelo Decreto n° 5.615/2002, cabendo a Comisséo da
Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioecondmico do Estado do Para?® a competéncia
de decidir sobre concessé@o de incentivos fiscais que lhe forem submetidos, a avaliacdo dos
projetos quanto ao do cumprimento das condicionantes para a manutencdo dos incentivos
fiscais, dentre outros. Merece destaque a obrigacdo dessa comissdo em enviar a Assembleia
Legislativa do Para relatorios anuais contendo relacdo das empresas (i) que cumpriram as
exigéncias estabelecidas como condicionalidades para concessdo de beneficios fiscais, (ii)
daquelas que foram advertidas a cumprirem com as exigéncias e (iii) as que tiveram suspensos
ou cancelados seus incentivos.

A Lei n®6.752 de 2003 versa sobre a concessao de incentivo fiscal para a realizacdo de
projetos culturais no Estado do Para, conhecida como Lei Estadual de Incentivo a Cultura —
SEMEAR. Essa lei prevé a concessdo de isencdo de até de até 5% do ICMS das pessoas
juridicas com estabelecimento no Estado do Pard que apoiam financeiramente projetos
culturais. A concessao desse beneficio visa (i) incentivar a pesquisa, estudos, a edi¢do de obras
e a producdo das atividades artistico-culturais; (ii) a promocdo a aquisi¢cdo, manutencdo,
conservacao, restauracdo, producdo e construcdo de bens moveis e imoOveis de relevante
interesse artistico, historico e cultural; (iii) a promocdo de campanhas de conscientizacéo,
difusdo, preservacdo e utilizacdo de bens culturais e (iv) — patrocinar prémios em diversas
categorias (Para, 2003).

As Leis de numeros 6.912, 6.913, 6.914 e 6.915, publicadas no ano de 2006, tratam de
impostos sobre a industria do pescado, da industria em geral, da industria da pecuéria e dos
empreendimentos em agroindustria, respectivamente. Para se beneficiarem das rendncias de
receita previstas nessas leis, os pleiteantes devem apresentar projetos junto a Comissao da
Politica de Incentivos ao Desenvolvimento Socioeconémico do Estado do Para, que podera
conceder beneficios fiscais em duas frentes:

a) Incentivo de natureza financeira sob a forma de empréstimo, em valor

correspondente percentuais do ICMS devido e recolhido pelo tesouro estadual;

23 A lei 6.499/2002
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b) Beneficios tributarios por meio da concessao de isen¢do; reducdo da base de calculo;

diferimento, e crédito presumido.

Os percentuais e prazos dos beneficios fiscais que integram a politica de incentivos
fiscais do Estado do Para séo definidos pelos critérios especificados no Anexo Il do Decreto
5.615/2006 e Anexo Unico dos Decretos 2.489/2.490/2.491 e 2.492 de 2006.

O conjunto das rendncias de receitas tributarias concedidas com base nas leis
apresentadas anteriormente sob a forma de isencéo, reducéo da base de célculo, diferimento ou
crédito presumido de impostos de competéncia estadual, juntamente com as rendncias de receita
provenientes dos convénios autorizados pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), constituem o montante de recursos que, potencialmente, poderiam incrementar o

volume de receitas do Estado, conforme veremos no préximo topico.

3.4 ESTIMATIVAS DE RENUNCIA DE RECEITAS TRIBUTARIAS NO ESTADO DO
PARA APOS A APROVACAO DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Como vimos anteriormente, existe no ordenamento juridico brasileiro rigorosos
preceitos legais quanto ao ingresso de receitas nos cofres publicos, bem como sua aplicacéo.
Vimos também que situacdes excepcionais cujas regras para o ingresso de receitas pode ser
alterado para determinados grupos por meio de beneficios fiscais, implicando em renuncia de
receitas.

Vimos também que, sob o prisma da Lei de Responsabilidade Fiscal, o termo “[...]
rentncia de receita [...]” (Brasil, 2000, p. 4.) deve ser aplicado apenas aos beneficios de natureza
tributaria. Os beneficios de natureza econémica e crediticia, embora impliqguem igualmente em
diminuicao do aporte de recursos nos cofres publicos, ndo sdo afetos a este termo.

No item anterior, apresentamos as leis com previsao de renuncia de receitas tributérias
no estado do Par4, as quais, juntamente com os convénios do CONFAZ, devem compor 0 anexo
ao PLOA, que tratam do demonstrativo da estimativa e compensacdo da rendncia de receita
(Brasil, 2000).

Nesse item, realizamos algumas anélises referentes a0 montante das estimativas de
renlncias de receita que constam nos anexos das LOA, citadas nas prestacGes de contas
analisadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Para, bem como nas Certiddes de Prestacdo
de Contas expedidas pelo Tribunal de Contas do Estado do Para de alguns anos.

Destaca-se que, mesmo tendo previsdo na Constituicdo Federal da necessidade da
“[...] lei orcamentaria ser acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
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receitas e despesas, decorrente de isen¢des, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia” (Brasil, 1988, p. 94) e da Lei de Responsabilidade
Fiscal prever que os PLOA devem conter anexos de demonstrativo da estimativa e
compensacao da renuncia de receita (Brasil, 2000) ndo foram encontrados tais anexos em anos
anteriores a 2005.

Na tabela 04, podemos visualizar valores totais das estimativas de rendncias de receita
tributaria no Estado do Para entre os anos de 2005 e 2018, sendo possivel analisar sua evolugéo.

Tabela 04 — Estimativa de renuncias de receitas tributarias no Estado do Para (2005-2018)

Ano Estimativa de reniincia de receitas 2005 =100

2005 596.770.799,08 100,00
2006 560.936.316,12 94,00
2007 634.871.227,79 106,38
2008 689.322.046,15 115,51
2009 1.090.474.114,14 182,73
2010 1.208.840.460,45 202,56
2011 1.060.750.927,13 177,75
2012 886.372.399,07 148,53
2013 1.269.563.516,79 212,74
2014 1.425.649.827,77 238,89
2015 1.168.878.428,09 195,87
2016 1.267.215.389,79 212,35
2017 327.962.519,17 54,96
2018 119.883.427,08 20,09

Fonte: elaboracdo do autor com base na LOA e BGE-PA dos anos de 2007 a 2010, com valores
atualizados a dezembro de 2018.

Percebe-se que a evolugdo das estimativas de renincia de receita inicia a série histérica
com uma estimativa de mais de 596 milhdes de reais e apresenta tendéncia crescente até o ano
de 2016, quando chegou a uma previsao de 1,27 bilh&o de reais, representando um crescimento
de 112% em relacdo a 2005. Curiosamente, nos anos de 2017 e 2018 apresentam decréscimo
brusco no volume das estimativas de rendncias de receitas chegando ao final da série histérica
com uma previsao de pouco mais de 119 milhdes de reais, ou seja, 20,09% do previsto no ano
de 2005.

Alteracdes bruscas no volume das estimativas de renuncia de receitas se devem a uma
mudanca na metodologia da classificacdo de renuncia de receita pelo governo do Estado do
Para a partir do ano de 2017, seguindo orientaces do Tribunal de Contas do Estado do Para
(TCE-PA) emanadas por ocasido da apreciacao das contas dos anos de 2014 e 2015.
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Os efeitos dessas mudancas de metodologia sdo perceptiveis ao observar a Tabela 05,

que contém dados das estimativas de renuncia de receita agregados por setor.

Tabela 05 — Estimativa de rendncia de receita tributaria por setor/categoria no Estado do Para (2005-
2018)* (Em milhares)

SETOR 2005 2009 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Lei 5529/1989 32 49 342 25 76 445 53 16 102
Lei 6.017/1996 5253 3.834 3730 4205 4379
Agroindstria 87.422 72,08 71.899 44240 14.658 29.638 10.362 33.578
gg‘:;‘f”'aem 8.039 466.217 340.748 461.872 637.088 489.936 511.547 323.641 77.976
Pecuaria e 210.840 39.356 20.879 21.907 34.725 27.393 27.579
derivados
Pescado 8112 6433 7.787 10.259 4904  3.953
Semear 6379 11776 8394 10413 4467 6.044 4881  3.849
Aeronave 2232  1.456 46 179 814  2.223
Agropecuaria 11 0
Ativo imobiliario 9.038 1.718 31
Cesta basica 177551 299.956 305.588
Combustivel 6.485 6.135 27.247
Comércio /alimentos 107.162 144.759 161.818
Deficiente 1.018
Drawback 377.153 250.057 250.606
Er;%rg'ae'etr'ca/ba'xa 61.504 53.043 75.436 113.860 58.718 93.109
Extrativismo mineral 277516 213.982 424.438
Filantropia 423 773 664
Importagéo 4221 9.791 9.774
Industria 373.720 2386 2012 1.982
Orgos pablicos 42323 3466 11.968 2.994 5743  8.132
Polpa de frutas 383
Taxi 6.003 3342 3947 2271 1237 2332
IPVA cidad&o 4140 22214 1667 2571 4464 4333  4.622

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados dos Demonstrativos de Estimativas e Compensacdo da
Renulncia de Receita, anexos dos PLOA (diversos anos) deflacionados a preco de dezembro de 2018.
*Dados indisponiveis por setor nos anos de 2006, 2007, 2008, 2010 e 2011.

Os dados da tabela 05 indicam que todas as rendncias de receitas tributarias realizadas
por convénios do CONFAZ deixaram de compor as estimativas de rentncia de receita do Estado
do Para a partir do ano de 2017. Os beneficios fiscais de natureza tributéria referentes a
aeronaves, agropecuaria, imobiliario, cesta basica, combustivel, comercio atacadista e varejista
de alimentos, deficientes, drawback, energia elétrica-baixa renda, extrativismo mineral,
filantropia, importacdo, industria, 6rgdos publicos, polpa de frutas e taxi foram excluidas dos
anexos da LOA, que tratam das estimativas de renlncias de receita. A exclusdo desses
beneficios da estimativa de rendncia de receita se deu para atender recomendagdo do Tribunal
de Contas que apresentou como um dos elementos de desconformidade com a Lei de
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Responsabilidade Fiscal dos anos de 2014, 2015 e 2016 por ter “[...] considerado na modalidade
de rentincia de receita concessao de isen¢do em carater geral em vez de carater ndo geral” (Parg,
2016, p. 68). Para 0 TCE-PA, esses beneficios tributarios sdo de carater geral e ndo representam
renuncia de receita, “[...] pois sdo autorizados e concedidos pelo CONFAZ e incorporados a
legislacdo estadual por Decretos do Poder Executivo Estadual” (Para, 2015, p. 230). Tratamento
igual foi dispensado ao setor IPVA Cidad&o regulamentado pelo Decreto 640/2012.

Os Demonstrativos da Estimativa de Renuncia de Receita dos anos de 2017 e 2018 néo
apresentam dados referentes as renuncias de receita dos setores de pecuaria e derivados nem da
industria do pescado que integram a politica de incentivos fiscais do Estado do Paré instituida
pela lei n® 6.489/2002.

Os dados da tabela 05 possibilitam analisarmos a evolugéo das rentncias estimadas por
setor. Nota-se que as estimativas de renuncias de receita previstas na lei n® 5529/1989, que trata
do (Imposto de transmissdo causa mortis ¢ doagdo) ITCMD, foram previstas em todos 0s anos
da série historica com variacg@es significativas tendo a maxima no ano de 2015, quando se previu
445 mil réis, e aminima no ano de 2017 com estimativa de apenas 16 mil reais. Quanto ao setor
referente a lei n® 6.017/1996, que trata do IPVA, percebe-se que sO existem das estimativas de
rendncias a partir do ano de 2014, quando foi previsto uma rendncia de 5,25 milhdes de reais,
indicando maior volume de recursos renunciados na série desse setor. Merece destaque as
renuncias do setor da industria em geral que inicia a série com previsdo de um pouco a mais de
8 milhdes de reais em 2005, ultrapassa a marca de 511 milhdes em 2016 e termina a série
histérica com uma previsdo de 77,9 milhGes de reais em 2018. No setor da agroindustria
constam informagdes desde o ano de 2009, quando a renlncia estimada era de 87,42 milhdes
de reais, passando para uma previsao de pouco mais de 33,5 milhGes em 2018, evidenciando a
diminuicdo no montante de renncia estimada para o setor. Quanto ao setor da cultura, indicado
na tabela como “Semear”, apresentam-se variagOes expressivas, com uma previsdo de 6,39
milhdes de reais em 2009, chega a uma estimativa de 11,77 milhGes em 2012 e encerra a série
com 3,84 milhdes de reais de estimativa de renuncia para o setor.

Outras possibilidades de analise sobre as renuncias de receita tributarias podem ser
realizadas a partir do volume de recursos estimados por tipo de imposto e modalidade de

rentncia, conforme dispostos na tabela 06:
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Tabela 06 — Estimativa de rentncia de receita tributaria por tipo de imposto e modalidade de rendncia no
Estado do Parda (2005-2018)*

IMPOSTO/MODALIDADE (%)

ICMS IPVA __ ITCMD
ANO RERN I DE R ISENGAO N ASEDE ISENCAO  ISENCAO
CALCULOS
2005 506.770.799,08 99,301 0,000 0,000 0,694 0,005
2009 901.778.031,55 53,340 44,487 0,198 1,971 0,004
2012 874.773.954,14 50,090 49,514 0,166 0,191 0,039
2013 125277418227 44,837 54,052 0,004 0,205 0,002
2014 1.443.047.66127 48515 38,489 12,317 0,673 0,005
2015 1.186.151.568,95 43763 30,154 25,357 0,689 0,038
2016 1.289.207.257,23 43,977 31,465 23,876 0,678 0,004
2017 343.105.269,83 46,066 1,423 51,281 1,226 0,005
2018 119.883.427,08 58,011 3211 35,041 3,652 0,085
Média 914.736.149,47 51,11 35,84 12,24 0,80 0,01

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados do Demonstrativo de Estimativa e Compensacdo da
Rendncia de Receita, anexos dos PLOA (diversos anos) deflacionados a preco de dezembro de 2018.
*Dados indisponiveis por setor nos anos de 2006, 2007, 2008, 2010 e 2011.

Ao observar os dados da Tabela 06, constata-se que, em média, 99 % do total de
estimativas de renuncias de receita no estado do Para séo referentes ao ICMS, 0,8% sdo
rentncias do IPVA e somente 0,01% séo renuncias de ITCMD.

Das estimativas de rendncias do ICMS a maior participacdo foi de concessdes de crédito
presumido, representando, em média, 51,11%, equivalente a 467,48 milhdes de reais por ano.
Em 2014, ocorreu a maior previsao desse tipo de rendncia no decorrer da série, quando foi
estimado mais de 700 milhdes de reais em crédito presumido. As isen¢des de ICMS
representam 35,8% das estimativas de rentncias dos de impostos, o que representa em média
327,81 milhdes de reais por ano, contudo, chegou a marca de 688,42 milhdes de reais em 2013.
O menor percentual médio das rendncias estimadas do ICMS séo de reducéao da base de calculo,
que foi de 12,24% ou 112 milhGes de reais por ano, sendo que a maior previsao de estimativa
dessa modalidade de rentncia ocorreu no ano de 2016, quando se estimou 307,81 milhdes.

Quanto as renuncias do IPVA e ITCMD referem-se unicamente a isencdes, juntas nao
chegam a 1% das renuncias de receita estimadas. Suas maiores previsdes foram de 22,21
milhdes em 2009 e 101,77 milhdes em 2018, respectivamente.

Os dados sobre as rentncias de receita disponiveis nos anexos das LOA possibilitam
também a realizacdo de analises sobre seu impacto nas receitas do Estado de modo comparativo.

Na tabela 04 estdo dispostos dados do volume de rendncia de receita tributaria estimada pelo
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Governo do Estado do Pard com projecdo sobre as receitas total, receita corrente, receita

corrente liquida, receita tributaria e receita de capital.

Tabela 07 — Projecao de participacédo das rentncias de receita estimadas sobre as receitas do
estado do Para (2005-2018)

PROJECAO DE PARTICIPACAO DE RECEITAS (%)

ANO* D%ERNEQI;?A RECEITA RECEITA C%IT_?CREEIII% RECEITA RE%EE'TA

TOTAL CORRENTE "/ 10," TRIBUTARIA (,oima
2005  596.770.799,08 456 4,61 5,11 9,49 407,73
2006  709.374.199,99 5,17 5,37 6,42 9,83 134,82
2007  354.609.757,20 2,33 2,37 2,94 4,53 125,33
2008  672.987.714,32 4,03 4,19 5,17 8,37 105,70
2009 1.126.911.22543 6,12 6,50 8,08 12,87 105,33
2010  1.201.790.379,49 6,21 6,69 8,33 13,27 86,12
2011  1.060.750.927,13 5,45 5,51 6,81 11,16 461,55
2012 874.773.954,14 3,94 3,98 4,93 7.94 334,43
2013 1.252.774.182,27 5,48 5,66 7.11 10,28 165,30
2014  1.443.047.66127 5,73 5,95 7,50 10,68 160,16
2015  1.186.151.568,95 4,85 4,91 6,13 10,09 430,87
2016  1.289.207.257,23 5,31 5,37 6,69 11,19 466,19
2017 343.105.269,83 1,37 1,39 1,76 2,88 76,36
2018 110.883.427,08 0,48 0,50 0,64 1,01 14,05
Média 873.724.16596 4,29 4,42 5,48 8,71 151,72

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados das PLOA, TCE-PA e BGE-PA deflacionados a prego de
dezembro de 2018.

* Nos de 2006, 2007, 2008, 2010 e 2011 foram extraidos das CertidGes de Prestacdo de Contas
expedidas pelo Tribunal de Contas do Estado do Pard (Somente valores totais da estimativa de
rendncia de receita).

Nota-se que as renlncias de receita estimadas representam, em média, 4,29% da receita
total do Estado do Para, 4,42% das receitas Correntes, 5,48 das Receitas Correntes Liquidas e
8,71% das receitas tributarias. A maior expressdo se deu no ano de 2010, quando o volume de
renlncias projetados sobre essas receitas foi de 6,21%, 6,69%, 8,33% e 13,27%,
respectivamente.

Por outro lado, ao comparar com as receitas de capital, identifica-se que as rendncias de
receita representam, em média, 151,72%, dessas receitas, ou seja, na maior parte dos anos, o
volume de renuncias era superior ao valor das receitas de capital. A maior expressao da série
historica ocorreu no ano de 2016, quando o valor renunciado foi 366,19% maior que o valor de

receita de capital.
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Essas comparacOes possibilitam a afirmagéo de que as rendncias de receita ndo séo tao
expressivas se comparadas a Receita total e as renuncias correntes, receita corrente liquida e
tributaria. Contudo, em grande parte do periodo, foram bem superiores as receitas de capital.

Outra maneira de analisar a expressdo das rendncias de receitas, em comparacdo as
receitas do Estado ,é possivel ao contrastarmos as evolucbes de ambas no decorrer do periodo

em anélise, conforme dispostas no gréafico 01:

Graéfico 01 — Evolucgado das renuncias de receitas estimadas e das receitas do Estado do Para
executadas considerando 2005=100 (2005-2018)

300,00 —#—-RENUNCIA DE
RECEITA
250,00
—#—RECEITA
TOTAL
200,00
—<=RECEITA
150,00 CORRENTE
\ —%=RECEITA
100,00 1 CORRENTE
LIQUIDA
50,00 ~o—RECEITA
TRIBUTARIA
0,00 T T T T T T T T T T T T T 1
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: Elaboracéo do autor a partir de dados das PLOA, TCE-PA e BGE-PA deflacionados a prego de
dezembro de 2018.

Ao considerar 0 ano inicial igual a 100%, avalia-se a evolucédo a partir desse ano, com
variagdes com percentuais acima ou abaixo dessa proporcao, ou seja, no grafico estdo dispostos
dados de crescimento ou decréscimo dos valores a partir do ano de 2005, que marca o inicio da
série histdrica em analise. Observa-se movimentos proximos da receita total, receita corrente,
receita corrente liquida e receita tributaria com evolucdo gradual de seus valores passando de
100%, em 2005, para 189,98%, 185,54%, 160,99% e 188,84%, respectivamente. Observa-se
também que a evolucao dos valores de renuncias de receitas estimadas apresentou movimento
ondulatério com picos em 2010 (201,38%) e 2014 (241,81%) e com registros de anos com
valores abaixo dos estimados em 2005, no ano de 2007 (59,42%), 2017 (57,49%) e 2018
(20,09%).

Os dados analisados neste capitulo indicam haver grandes variagdes na estimativa de

rendncia de receita, apresentando indicativos de mudanca de metodologia quanto a incluséo ou
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ndo de beneficios tributarios concedidos no rol de renuncias que devem compor a 0 anexo das
LOA. Essa constatacdo culminou na limitagdo do estudo, sendo que as anélises realizadas nas
proximas se¢des e que considerem a variavel “rentincia de receita de impostos estaduais” foram
limitadas no periodo compreendido entre os anos de 2005 e 2016. Destaca-se, também, a
inexisténcia de instrumento que possibilite a contabilizagdo das renuncias que viabilizem o
acompanhamento e controle das areas/setores incentivados e do volume de recursos
renunciados.

As discussoes realizadas nesta secdo possibilitaram a classificacdo das formas em que o
Estado renuncia receitas e a constatacdo de que as renincias de receita no Estado do Para se
firmam como uma das formas assumidas pelo Estado no processo de disputa pelos recursos do
fundo puablico a favor da reproducéo do capital, sustentada por uma logica de ajuste fiscal e de
busca por superavits primarios presentes nos diversos governos analisados. Ou seja, as
renuncias de receita comportam-se como elementos estratégicos na disputa pelo fundo publico
estadual e se realizam para além do orcamento, gerando benesses a uma classe especifica.

Por fim, destaca-se que a politica de renuncia de impostos no ambito estadual tem efeitos
sobre 0 volume de receitas previstas na constituicdo a serem destinadas a Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino, assim como nas despesas e GAA-MDE. Esses efeitos precisam
ser mensurados e evidenciados, especialmente, ao considerar os grandes desafios postos a

Educacédo Bésica no Estado do Para.
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4 FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA NO ESTADO DO PARA

Houve avancos? Sim! Estudos mostram que a
redistribuicao dos recursos em ambito
estadual permitiu reduzir a desigualdade no
gasto-aluno entre as redes ou avangar na
equalizacéo dos gastos, mas néo as eliminou...
(A Politica de Fundos no financiamento da
Educacdo Baésica, Rolim)

A Educacdo Basica no Brasil ganhou novos contornos legais com o processo de
redemocratizacdo do pais. Esse marco legislativo foi construido em um processo de intensas
disputas de concepcao e pelos recursos do fundo publico destinados a educagdo entre dois
grandes grupos de atores da sociedade civil com desdobramentos até os dias atuais. O Forum
Nacional em Defesa da Escola Publica se fez presente tanto na constituinte quanto na
elaboracdo da Lei de Diretrizes da Educacdo Nacional (LDBEN) e nos debates sobre a
constru¢cdo de um Plano Nacional de Educacdo (PNE), agregando grande ndmero de
organizagOes da sociedade civil. Essa atuacdo possibilitou a consagracdo da educagdo como
direito social de todos, com escolas publicas, gratuitas, laicas e democraticas, cabendo ao
Estado e a familia o dever de proporcionar 0s meios para que todos possam acessa-la,
rompendo, pelo menos no ambito da Lei, com um longo periodo histérico de negacdo da
educacdo como direito, especialmente a classe trabalhadora, que ndo dispunha de recursos
suficientes para prové-la a seus filhos e filhas. Por outro lado, defensores do ensino privado
disputaram todas as pautas e, em muitos pontos, levaram vantagens, dentre elas: a coexisténcia
de instituicdes publicas e privadas de ensino, a possibilidade de repasse de verbas publicas para
as instituicdes filantropicas, comunitarias e confessionais, apoio financeiro de governos a
pesquisa e extensdo nas universidades particulares, dentre outros.

Essa disputa (de concepcdo de educacdo e pelos recursos do fundo publico)
circunscreve-se a dois projetos de mundo e sociedade antagonicos, cujas estruturas determinam
total impossibilidade de serem compatibilizadas. Em uma ponta, a ordem sociometabolica do
capital (Autoria, ano), que tem por esséncia a manutencdo da desigualdade, expropriacédo de
mais valia resultando em concentrada acumulacao de capital nas maos de uma classe, e excluséo
social de parte significativa da classe trabalhadora (Rolim, 2021). Em outra extremidade,
defensores da concepcédo de educacdo como direitos basicos de todos e de que a garantia desse
direito deva se dar com recursos do fundo publico, possibilitando certa recomposicéo da forca
de trabalho.
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Essa disputa de interesses antagbnicos e ndo compativeis refletem realidades igualmente
antagonicas e incompativeis. Se no campo legal/normativo a educacéo publica e de qualidade
¢ anunciada como direito de todos, no campo da realidade concreta “desnudada” revela-se a
incompatibilidade desse direito com a ordem sociometabdlica do capital.

A epigrafe escolhida para inaugurar a presente secdo revela parte dessa
incompatibilidade ao evidenciar que a politica de fundos, nos moldes do Fundef e FUNDEB,
ndo € capaz de garantir que a educacéo se caracterize como direito de todos, haja vista que as
diferencas socioecondmicas permanecem como determinantes de valores de aluno ano
diferenciados, determinados muito mais pelos recursos disponiveis do que pelos investimentos
necessarios para garantir a educacdo de qualidade para todos.

Nessa perspectiva, a presente se¢do busca explicitar a evolugdo da garantia do direito a
educacdo no Estado do Para de modo a evidenciar a politica educacional dos governos do
Estado em seus respectivos contextos histéricos, marcados fortemente pela politica de fundos
no financiamento da educacdo basica, em voga no pais desde 1997, nos moldes do Fundef e
FUNDEB. Para isso, discute-se, inicialmente, as limitacbes colocadas pela estrutura de
financiamento da educacéo e a mensuracdo do esforc¢o fiscal do governo do Estado do Para em
garantir o direito a educagdo para os paraenses a partir da anélise dos percentuais da receita de
impostos destinados a educagdo no periodo em analise. Em um segundo momento, a analise
volta-se para a variagdo do Gasto Aluno Ano Potencial a partir de receitas de MDE (GAAP-
MDE) e o Gasto Aluno Ano (GAA-MDE) a partir das despesas de MDE, com e sem 0
FUNDEB, de modo a evidenciar os limites educacionais postos a rede estadual, demonstrando
a necessidade de mais recursos para que seja garantido atendimento das etapas e modalidades
da educacdo publica em condi¢Ges minimas de qualidade. Na parte final desta secéo, evidencia-
se a dindmica das matriculas na Educacao Basica, explicitando as suas particularidades quanto
a taxa de atendimento e os desafios postos a garantia da oferta educacional no Estado do Para
visando revelar possiveis decisdes politicas do governo estadual no que tange o atendimento

publico das principais etapas e modalidades da Educacdo Basica.

4.1 EVOLUCAO DA ARRECADACAO E DISTRIBUICAO DA RECEITA DE IMPOSTOS
ESTADUAIS NO PARA 2005 — 2016

A vinculacéo direta de recursos financeiros arrecadados, que devem ser aplicados em
educacdo, é assegurada na Constituicdo Federal de 1988. Em seu artigo 212, esta previsto que

a “[...] Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e
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os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos” (Brasil,
1988, n. p.). Como fonte adicional para o financiamento da Educacao Basica, o paragrafo 5° do
art. 212 prevé uma contribuicdo social: o Salario Educacdo. Farenzena (2019) afirma que 0s
recursos de impostos e o Salario Educacdo sdo fontes protegidas de recursos para serem
aplicados em educacéo publica.

Ainda que seja importante avanco na garantia do direito a educacéo, o estabelecido
constitucionalmente, existem outros problemas historicos que precisam ser superados. Aqui,
destaque deve ser dado as desigualdades regionais, especialmente no que tange aos niveis de
desenvolvimento socioecondémico, a arrecadacdo e as demandas educacionais postas aos entes
federados subnacionais que ndo foram sanados com as vinculagdes de receita. Sob essas
desigualdades, Arelaro (2007, p. 2), afirma que:

[...] a Constituicio de 1988 ndo produziu um projeto articulado de redistribuicdo de
renda no pais, ou seja, 0 pais continua altamente desigual, apesar dos objetivos e
estratégias para a efetivacdo dos direitos sociais aparecerem de maneira generosa
nessa Constituig&o.

O que ela promoveu foi um processo simples e efetivo, de desconcentracdo de
recursos, do governo central para estados e municipios. Descentralizar recursos,
simplesmente, no entanto, reforca uma situacdo de desigualdade pois, os municipios
mais ricos continuardo ricos e contardo com recursos adicionais para atender as novas
responsabilidades sociais; os mais pobres continuardo mais do que pobres, pois as
responsabilidades também foram descentralizadas, e eles, dificilmente terdo
condi¢Bes de cumpri-las com o sistema estabelecido.

Segundo Arelaro (2007), a desconcentragdo recursos para a efetivacdo dos direitos
sociais, incluindo aqueles destinados a educacdo, ampliou as desigualdades regionais. De fato,
como 0s mecanismos de redistribuicdo das receitas tributérias federais e estaduais para estados
e municipios estavam vinculados a critério tais como a renda per capita ou o tamanho da
populacdo, sem considerar qualquer critério educacional do processo de redistribuicdo de
receitas, contribuia-se com a construcao de um cenario de desigualdades educacionais (Brasil,
2004). Processo esse que exige corregoes.

Nesse cenario, merece destaque a politica de fundos para educagdo em curso no Brasil
desde o0 ano de 1996, e materializada pelo Fundo de Manutencdo Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), que vigorou durante o periodo de 1997
a 2006, pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacéo
dos Profissionais da Educacdo FUNDEB (2007 — 2020) e o FUNDEB permanente, a partir de
2021. Os trés se caracterizam por serem fundos estaduais de gestdo de parte dos recursos
vinculados a educacdo com objetivos de redistribuicdo desses recursos entre 0S governos

estaduais e municipais, considerando o nimero de matriculas em cada rede. Com isso, alguns
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fundos estaduais recebem complementacao da Unido por ndo atingirem o menor Valor Aluno
Ano (VAA), definido nacionalmente por Portarias Interministeriais.

Nesse sentido, a analise do financiamento da educagdo é fundamental para examinar a
oferta de educacdo basica pelos entes federados. Nessa subsecdo, examina-se dados de: (i)
receitas de impostos e os limites constitucionais; (ii) divisdo da receitas de impostos estaduais
entre estado e municipios; (iii) Gasto aluno ano potencial considerando as receitas de MDE e
RLI do governo do Estado do Para.

Parte-se da premissa de que uma das principais fontes de financiamento da Educacgéo
Basica trata-se dos recursos das vinculagdes previstas no art. 212 da Constitui¢do Federal, sendo
que 0s governos estaduais devem aplicar nunca menos que 25% das receitas de impostos em
Manutencé&o e desenvolvimento da Educacdo (MDE).

Contudo, o exame do volume de receitas relacionado a essa vinculacdo requer alguns
cuidados. Um deles trata-se das diferencas entre os recursos de impostos transferidos e dos
impostos arrecadados pelos governos dos estados. Os primeiros sdo recursos de impostos
arrecadados pela Unido, os quais a Constituicdo Federal e outras leis federais preveem que parte
da arrecadagdo € de direito dos entes subnacionais repassados a esses a titulo de “Transferéncias
Constitucionais ¢ Legais”. Por outro lado, a arrecadagao bruta de impostos pelos estados deve
passar por um tratamento parecido. Assim, os estados repassam aos municipios parte da
arrecadagdo de impostos arrecadados com titulo de “Transferéncias Constitucionais”.

Isso impde analisarmos as receitas de impostos dos estados, considerando que a
arrecadacao de impostos deve considerar os conceitos de Receita Bruta de Impostos e Receita
Liquida de Impostos conforme se indica a seguir:

Figura 01 — Férmula do célculo de Receita Liquida de Impostos

RLI = (RBI - Transferéncias Constitucionais aos municipios ) + “Transferéncias
Constitucionais e Legais”

Fonte: autoria propria.

RLI = Receita liquida de Impostos

RBI = Receita Bruta de Impostos

Transferéncias Constitucionais aos municipios = parcela da arrecada¢do de impostos arrecadados
pelo governo do estado repassados aos municipios;

Transferéncias Constitucionais e Legais = parcela da arrecadagéo de impostos arrecadados pela Unido
repassados aos Estados.
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Essa metodologia se ajusta ao § 1° do Art. 212 da Constituicdo federal que prevé que a
parcela de impostos arrecadados que for transferida pela Uni&o aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios, bem como as transferidas pelos Estados aos respectivos Municipios, ndo pode
ser considerada no calculo dos limites constitucionais minimos de aplicacdo da receita de
impostos em acdes tipicas de MDE.

No gréfico 02 estdo dispostos dados da arrecadacdo do Estado do Paré no periodo entre
2009 e 2018, incluindo as parcelas de Receita Liquida de Impostos Estaduais e aquelas

repassadas aos municipios a titulo de Transferéncias Constitucionais.

Gréfico 02 — Reparticdo da Receita Bruta de Impostos em Receita Liquida de Impostos e
Transferéncias constitucionais aos municipios no Estado do Para entre 2005 e 2016
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——RECEITA BRUTA DE IMPOSTOS ESTADUAIS RBI-E

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e (2005 a 2016), com dados
atualizados pelo INPC a preco de dezembro de 2018.

RBI-E = Receita Bruta de Impostos considerando apenas 0s Impostos do Estado do Pard, ou seja, ndo
foram consideradas as transferéncias Constitucionais e Legais da Unido.

RLI — E = Receita Liquida de Impostos considerando apenas os Impostos do Estado do Para.
TRANSF. C. MUNIC = Transferéncias Constitucionais aos Municipios.

Evidencia-se, a partir dos dados expostos, que a RBI-E de impostos no Estado do Para
teve consideravel crescimento no periodo em analise, passando de 6,30 bilhdes de Reais em
2005 para mais 12,37 bilhGes de reais em 2016, um aumento de 96,35%. O crescimento
manteve-se constante até o ano de 2014, chegando a 13,03 Bilhdes de reais, um crescimento de
106,83% em relagdo ao arrecadado no ano de 2005, com decréscimo desse patamar nos anos
de 2015 e 2016. Nota-se que as parcelas de Receitas Liquidas de Impostos do Estado e das

Transferéncias Constitucionais aos municipios mantiveram estabilidade com propor¢6es no
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entorno de 75 % para a primeira e 25% para a segunda, com pequenas variacdes que nado

chegaram a 1%, conforme podemos observar na tabela n® 08.

Tabela 08 — Reparti¢do da Receita Bruta de Impostos estaduais entre o governo do estado do Para (RLI) e
as transferéncias constitucionais aos municipios (em bilhGes de reais)

TRANSF. CONST.

Ano  RBI-E(A)  2005=100 RLI-E (B) MUNGIPIOS (C) B/A%  CIA%
2005 6.304,27 100,00 4.713,05 1.591,22 7476 2524
2006 7.181,21 113,91 5.377,03 1.804,19 7488 2512
2007 7.673,72 121,72 5.758,90 1.914,82 7505 24,95
2008 8.203,13 130,12 6.133,92 2.069,21 7478 2522
2009 8.511,11 135,01 6.368,27 2.142,84 7482 2518
2010 9.179,11 145,60 6.868,82 2.310,30 7483 2517
2011 9.610,65 152,45 7.195,01 2.415,64 7486 2514
2012 11.357,84 180,16 8.526,02 2.831,83 7507 24,93
2013 12.213,10 193,73 9.184,52 3.028,58 7520 24,80
2014  13.031,89 206,72 9.812,37 3.219,52 7530 24,70
2015  12.810,38 203,20 9.688,56 3.121,81 7563 24,37
2016  12.373.20 196,27 9.383,03 2.990,17 7583 2417

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e (2005 a 2016), com dados
atualizados pelo INPC a pre¢o de dezembro de 2018.

Esses calculos possibilitam a retirada da parcela de receitas de impostos estaduais que,

juntamente com as receitas de Transferéncias Constitucionais e Legais, comporéo o montante

de recursos oriundo de impostos de que trata o art. 212 da Constituicdo Federal de 1988, com

vincula¢do de um minimo de 25% para serem aplicados exclusivamente com ac¢Ges de MDE.

Na tabela 09, pode-se observar 0 montante desses recursos e comparar o peso dos 25% da RLI

— E dos 25% da Receita de transferéncias Constitucionais e Legais.

Tabela 09 — Minimo de 25 % da receita de impostos estaduais e de Transferéncias Constitucionais e
Legais do Estado do Pard entre 2005 e 2016 (Em bilh&es de reais)

RLI ESTADO RLI TRANSF.CONST. DE

ANO  +TRANSF (A) 2009=100 ESTADO(B) IMPOSTOS (C) B/A% CIA%
2005 8.835,61 100,00 4.713,05 4.122,56 53,34 46,66
2006 9.851,55 111,50 5.377,03 4.474,52 54,58 45,42
2007 10.438,31 118,14 5.758,90 4.679,41 5517 44,83
2008 11.614,30 131,45 6.133,92 5.480,37 52,81 47,19
2009 11.368,44 128,67 6.368,27 5.000,17 56,02 43,98
2010 12.035,26 136,21 6.868,82 5.166,44 57,07 42,93
2011 13.065,06 147,87 7.195,01 5.873,80 5507 44,96
2012 14.360,17 162,53 8.526,02 5.834,15 59,37 40,63
2013 15.099,34 170,89 9.184,52 5.914,82 60,83 39,17
2014 15.934,15 180,34 9.812,37 6.121,77 61,58 38,42
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2015 15.325,29 173,45 9.688,56 5.636,73 63,22 36,78

2016 15.361,33 173,86 9.383,03 5.978,30 61,08 38,92
Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e (2005 a 2016), com dados
atualizados pelo INPC a pre¢o de Dezembro de 2018.

RLI — E = Receita Liquida de Impostos considerando apenas os Impostos do Estado do Para.

A tabela evidencia a composicdo do minimo constitucional de receitas de impostos
destinados a acGes tipicas de MDE por fonte, indicando crescimento de 73,86% entre o primeiro
e Ultimo ano da série em estudo e destaque para 0 ano de 2014, que registrou a maior expressao
de receitas de impostos destinadas a educagéo no periodo, chegando a 80,34% a mais que 0 ano
de 2005. A tabela mostra também que o crescimento no montante do minimo constitucional se
deu com ampliacéo da participacao das receitas de impostos estaduais de 53,34% em 2005, para
61,08% em 2016 e diminuicdo na participacdo das Transferéncias Constitucionais e Legais de
46,66% para 38,92% no mesmo periodo. Em outras palavras, constata-se que o crescimento do
valor equivalente a 25% das receitas de impostos se deu mais em funcéo do crescimento da
arrecadacdo de impostos estaduais do que o das Transferéncias Constitucionais e Legais de
impostos arrecadados pela Unido.

Destaca-se que € possivel construir relacfes entre os dados de receitas destinadas a agdes
com MDE com os dados de matricula, visando dimensionar as varia¢fes entre 0 minimo de
receitas disponiveis por aluno em cada ano, determinando o Valor Aluno Ano Potencial
(VAAP). Seguindo esse raciocinio, existem duas possibilidades VAAP relacionados as receitas
de MDE, em ambito estadual.

O primeiro é o VAAP-MDE - Valor Aluno Ano Potencial a partir de receitas de MDE
- obtido divisédo das receitas de MDE pelo nimero de alunos matriculados na rede estadual de

ensino no respectivo ano, conforme indicado na figura 02.

Figura 02 — formula do Gasto Aluno Ano Potencial — Receitas de Manutencéo e desenvolvimento do Ensino

VAAP- MDE = Receitas de MDE*

Matriculas na EB na rede Estadual

Fonte: Fonte: Sinopses Estatisticas do Censo Escolar e Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo
ao BGE e (2005 a 2016), com dados atualizados pelo INPC a preco de dezembro de 2018.

*Receitas de MDE = 25% de Receita Liquida de Impostos Estaduais + 25% de Transferéncias Constitucionais e
Legais resultantes de impostos

Na tabela 10, expbe-se a evolugdo do VAAP-MDE do governo do Estado do Para no

periodo em anélise.
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Tabela 10 — Evolucdo do VAAP-MDE do governo do estado do Pard entre 2005 e 2016

ANO RECEITA MDE MATRICULAS VAAP-MDE  2009=100
2005 2.208.902.334,71 797.229 2.770,73 100,00
2006 2.462.886.495,75 791.204 3.112,83 112,35
2007 2.609.577.633,16 790.342 3.301,83 119,17
2008 2.903.573.927,05 719.708 4.034,38 145,61
2009 2.842.109.053,82 724.213 3.924,41 141,64
2010 3.008.814.050,86 710.954 4.232,08 152,74
2011 3.267.203.448,79 681.405 4.794,80 173,05
2012 3.590.041.728,22 663.766 5.408,60 195,21
2013 3.774.835.917,29 644.322 5.858,62 211,45
2014 3.983.537.120,72 632.309 6.299,98 227,38
2015 3.831.322.572,32 621.106 6.168,55 222,63
2016 3.840.331.999,84 611.508 6.280,10 226,66

Fonte: Sinopses Estatisticas do Censo Escolar e Demonstrativo das receitas e despesas com MDE,
anexo ao BGE e (2005 a 2016), com dados atualizados pelo INPC a preco de dezembro de 2018.
*Receitas de MDE = 25% de Receita Liquida de Impostos Estaduais + 25% de Transferéncias
Constitucionais e Legais resultantes de impostos

A tabela 10 expressa consideravel crescimento do VAAP-MDE, passando de
R$2.770,73 Reais, em 2005, para R$6.280,10 Reais, em 2016, um crescimento de 226,66% em
relacdo ao primeiro ano da série historica em analise. Contudo, esse crescimento requer atencdo
especial, pois expressa uma evolugdo do VAAP-MDE permeada de condicOes especiais que, se
ndo forem preliminarmente discutidas, podem enviesar a andlise. Trata-se do movimento
marcado pelo crescimento das receitas de MDE em uma direcdo e da diminui¢do do nimero de
matriculas na Educacdo Bésica da rede estadual de ensino do Pard na dire¢do contraria,
ocorridos entre 2005 e 2016. Esse movimento implica em aumento do VAAP-MDE acima do
aumento registrado nas receitas de MDE. Cabe destacar que esse movimento e as contradi¢des
ao seu entorno ndo foram desprezadas em nenhum momento.

Na mesma dire¢do, em busca de indicadores que pudessem ajudar a mensurar os efeitos
das rendncias de receitas de impostos estaduais, discutiu-se o Gasto Aluno Ano Potencial —
Receita Liquida de Impostos Estaduais (VAAP-RLI-E). Diferente do anterior (VAAP-MDE),
esse considera unicamente a receitas Liquida de Impostos Estaduais, ou seja, desconsidera as
receitas de MDE de Transferéncias Constitucionais e Legais da Unido oriundas de impostos
que os Estados possuem direito.

Na figura abaixo, temos a formula aplicada para o calculo do VAAP-RLI - E:
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Figura 03 — formula do Valor Aluno Ano Potencial — Receitas Liquida de Impostos Estaduais de
Manutencao e desenvolvimento do Ensino

VAAP-RLI-E= 25%RLI — Impostos Estaduais

Matriculas na EB na rede Estadual

Fonte: Elaboragéo do autor com base em Brasil (2020).

Nota-se pela formula que o VAAP-RLI - E considera unicamente as receitas liquidas de
impostos de arrecadacdo sob a responsabilidade do governo do Estado a serem destinadas a
acOes de MDE. Ou seja, excluem-se tanto as Transferéncias Constitucionais e Legais recebidas
da Unido quanto as Transferéncias Constitucionais repassadas aos Municipios. Em outras
palavras, considerar-se que o VAAP-RLI — E pode se firmar como indicador nos estudos que
propdem analises relacionadas a arrecadacéo de impostos estaduais, como € o0 caso do presente

estudo. A evolucdo desse indicador pode ser observada na tabela 11.

Tabela 11 — Evolucdo da Receita liquida do Estado do Para e VAAP-RLI-E

ANO RLI-E* MATRICULAS VAAP-RLI-E 2009=100
2005 1.178.263.123,46 797.229 1.477,95 100,00
2006 1.344.257.455,46 791.204 1.699,00 114,96
2007 1.439.724.951,14 790.342 1.821,65 123,26
2008 1.533.480.974,07 719.708 2.130,70 144,17
2009 1.592.066.831,22 724.213 2.198,34 148,74
2010 1.717.204.314,85 710.954 2.415,35 163,43
2011 1.798.752.871,85 681.405 2.639,77 178,61
2012 2.131.504.115,23 663.766 3.211,23 217,28
2013 2.296.130.986,88 644.322 3.563,64 241,12
2014 2.453.093.686,65 632.309 3.879,58 262,50
2015 2.422.140.502,50 621.106 3.899,72 263,86
2016 2.345.757.406,73 611.508 3.836,02 259,55

Fonte: Sinopses Estatisticas do Censo Escolar e Demonstrativo das receitas e despesas com MDE,
anexo ao BGE e (2005 a 2016), com dados atualizados pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.
*RLI-E = Receita Liquida de Impostos Estaduais

Os dados da Tabela n° 11 revelam o decrescimo no nimero de matriculas combinado ao
crescimento da arrecadagéo da RLI-E, e resultam em uma evolugéo ascendente do VAAP- RLI-
E de 158,55% entre 2005 e 2016, passando de R$ 1.477,95 Reais, em 2005, para R$ 3.836,02
Reais em 2016.

Destaca-se que, tanto o VAAP-MDE quanto o VAAP-RLI-E, podem ser utilizados para
mesurar os dispéndios dos entes federados tendo como referéncia 0 minimo de 25% da receita

de impostos com acdes tipicamente de MDE quando comparadas as despesas por aluno
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realizadas a cada ano constatando o maior ou menor esforco dos entes federados em assegurar
condigdes minimas de ensino aos alunos vinculados as suas redes de atendimento educacional.
Contudo, cabe destacar que, com a politica de Fundos para a Educacdo nos marcos do
FUNDEB, ocorreu uma grande movimentacao de receitas de MDE no interior de cada Estado

como resultantes da funcdo redistributiva prevista na operacionaliza¢do do Fundo.

4.2 DESPESAS COM MDE E AS TRANSFERENCIAS DE RECURSOS DO GOVERNO
DO ESTADO DO PARA COM O FUNDEB

O FUNDERB foi criado pela emenda constitucional n® 53, de 24 de dezembro de 2006,
regulamentado pela lei de n® 11.494 de 20 de junho de 2007 e vigorou de 2007 a 2020. O Art.
3° da Lei n°11.494/2007 estabelecia que a composi¢do de Fundos, no &mbito de cada Estado e
do Distrito Federal, a partir de 20% da receitas provenientes dos seguintes impostos: ITCMD,
ICMS; IPVA; IPI-EXP., ITR; bem como da participacdo dos FPE; FPM; das receitas da divida
ativa, juros e multas eventualmente incidentes relativa aos impostos subvinculados, além dos
recursos financeiros transferidos pela Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
a titulo de compensacdo pela isencdo de ICMS de exportacdo de produtos primarios e
semielaborados ou servicos, conforme disposto na Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro
de 1996 (Lei Kandir). Os FUNDEBSs daqueles Estados em que o valor aluno ano ndo atingia o
minimo definido nacionalmente contavam também com Complementacdo da Unido a estes
Fundos.

A Gtica de redistribuicdo de recursos pelo niumero de alunos em cada rede diminui as
diferencas de valor aluno ano entre as redes estaduais e municipais no interior de cada Unidade
da Federacdo, bem como a Complementacdo da Unido diminui as desigualdades interestaduais
(Gemaque, 2007; Pinto, 2007; Rolim, 2021) além de provocar um movimento de receitas
implicando em ganhos ou perdas para os estados e municipios, a depender do resultado liquido
das transferéncias do FUNDEB, conforme destaca o TCM/GO:

Com relagdo ao resultado liquido das transferéncias do FUNDEB, este é
calculado subtraindo as informacdes referentes as Transferéncias de Recursos
do FUNDEB do somatério daquelas que compde as Receitas Destinadas ao
FUNDEB.

Desse modo, resultados maiores que zero representam acréscimo resultante
das transferéncias do FUNDEB, ou seja, 0 ente recebeu mais recursos do
FUNDEB quando comparado a parcela de sua contribuicgéo.

Por sua vez, resultados menores que zero representam decréscimo resultante
das transferéncias do FUNDEB, ou seja, 0 ente concedeu mais recursos ao
fundo quando comparado as transferéncias recebidas (Goias, 2020, p. 10).
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Nessa ética, a movimentagdo de recursos do FUNDEB se configura como um fundo de
gestdo de recursos retirando de uns e destinando a outros, uma sistematica que resulta em perdas
ou ganhos de recursos de impostos e provoca diferencas significativas entre os valores de GAA
— MDE sem considerar os ganhos ou perdas do FUNDEB e o GAA-MDE-Fundeb, que
considera a movimentacgdo de recursos com FUNDEB.

A depender de cada caso, o resultado liquido das transferéncias do FUNDEB ou é
considerado como despesa com MDE ou deduzido do total dessa despesa, conforme a

orientagdo do Manual de Demonstrativos Fiscais da Secretaria do Tesouro Nacional (2020).

A sistematica de acréscimo e decréscimo do FUNDEB € necessaria porque 0
decréscimo, causado quando um municipio recebe menos do que suas
transferéncias para 0 FUNDEB, ser& aplicado no ensino basico em outro
municipio que obteve acréscimo (recebeu mais do que suas transferéncias para
0 FUNDEB). Portanto, o valor do decréscimo deve ser somado para fins de
limite, pois sdo recursos do municipio que estdo sendo aplicados no ensino
basico, mesmo que em outro municipio. Entretanto, o acréscimo deve ser
desconsiderado (subtraido) para fins de limite, como despesa no ensino basico
do Municipio que foi beneficiado, pois sdo recursos de outros municipios ou
do Estado que estdo sendo aplicados no municipio beneficiado.

Caso o valor da Parcela da Receita Destinada & Formacdo do FUNDEB seja
menor que o valor das Transferéncias de Recursos do FUNDEB, havera
acréscimo nas transferéncias do FUNDEB, isto é, o ente recebeu recursos
acima do que contribuiu para a formacgédo do fundo. As despesas liquidadas
vinculadas ao acréscimo do FUNDEB nao poderédo ser computadas como do
ente beneficiado, para fins de comprovacao no limite minimo constitucional
de 25% (vinte e cinco por cento).

Caso o valor da Parcela da Receita Destinada a Formacdo do FUNDEB seja
maior que o valor das Transferéncias de Recursos do FUNDEB, havera
decréscimo nas transferéncias do FUNDEB, isto é, o ente recebeu menos
recursos do que contribuiu para a formacdo do FUNDEB. Esse valor podera
ser considerado, para fins de comprovacao no limite minimo constitucional de
25% (vinte e cinco por cento), pois sdo valores que pertenciam ao ente, mas
estdo sendo aplicados em outros entes. (Brasil, 2020, p. 296).

Quanto aos Estados que recebem Complementacdo da Unido ao FUNDEB, o tratamento
desses recursos deve ser similar as receitas liquidas do FUNDEB e ndo devem interferir nos
limites de despesas com o MDE, haja vista que “[...] os recursos decorrentes da
complementac¢do da Unido nao fazem parte desse calculo [...]” (Brasil, 2020, p. 296) e devem
ser deduzidos do calculo do MDE (Brasil, 2020).

De modo sintético, a relacdo entre os limites de despesas com MDE e as receitas liquidas
do FUNDEB pode ser expressa considerando o0 seguinte:
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Quando a soma da Receita Liquida de transferéncias do FUNDEB com a
Complementacéo da Unido ao FUNDEB (quando ocorrer) for maior que zero - o
ente tinha saldo positivo de receitas e esse valor deveria ser deduzido do montante
de despesas com MDE para fins de comprovacdo de aplicacdo do minimo
constitucional de 25% da receita de impostos, haja vista serem, de fato, recursos de
outros entes da federagéo.

Quando a soma da Receita Liquida de transferéncias do FUNDEB com a
Complementacdo da Unido ao FUNDEB (quando ocorrer) for menor que zero - o
ente terd perdas de receita, contudo, esse valor deve somado as despesas com MDE
para fins de comprovagdo no limite minimo constitucional de 25% da receita de
impostos, haja vista serem recursos que foram redistribuidos e costear despesas com
MDE de outras redes de ensino no interior do Estado.

Assim, o célculo para obter o minimo de 25% de impostos para MDE deveria ser

realizado conforme a férmula indicada na figura 03.

Figura 04 — férmula de registro das perdas e ganhos do FUNDEB em relagdo ao Minimo de 25%
de impostos p/MDE

Quando RL FUNDEB >0 —
Min. de 25% de impostos p/ MDE com FUNDEB = 25% RLI - RL FUNDEB

Quando RL FUNDEB <0 —
Min. de 25% de impostos p/ MDE com FUNDEB = 25% RLI + RL FUNDEB

Fonte: Elaboragéo do autor com base em Brasil (2020).

O Resultado liquido de receitas do FUNDEB do governo do estado do Para demonstra-

se expressivo diante do montante de recursos destinados a composi¢do do Fundo e dos desafios
educacionais impostos a rede estadual de ensino no Estado, conforme podemos observar na
tabela n® 12.

Tabela 12 — Resultado liquido de receitas do FUNDEB sem e com complementac¢éo da Unido e
seus respectivos percentuais de perda ou ganho em relacgéo as receitas destinadas a composicao
do Fundo no Estado do Paréa entre 2005 e 2016 (em milhdes)

REC RL-FUNDEB SEM RL-FUNDEB COM
DESTINADA COMPLEMENTAGCAO COMPLEMENTACAO B/A% C/A%

AO FUNDO (A) (B) (C)

1.261.652.456,48 -836.681.476,84 -775.013.698,03 -66,32 -61,43

1.395.160.393,08 -940.284.224,11 -888.935.548,68 -67,40 -63,72
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2007 1.636.962.181,53 -956.301.221,01 -697.851.612,09 -58,42 -42,63
2008 2.017.987.737,31 -1.048.267.882,02 -615.684.495,58 -51,95 -30,51
2009 2.170.983.338,77 -1.121.648.116,61 -523.102.277,09 -51,67 -24,10
2010 2.281.721.009,33 -1.173.634.658,75 -640.941.058,36 -51,44 -28,09
2011 2.487.069.501,07 -1.296.745.872,96 -294.079.906,42 -52,14 -11,82
2012 2.700.491.719,45 -1.462.447.422,58 -434.723.148,56 -54,15 -16,10
2013 2.828.379.929,22 -1.560.049.231,38 -660.385.191,93 -55,16 -23,35
2014 2.977.671.006,17 -1.702.210.128,70 -781.014.204,22 -57,17 -26,23
2015 2.829.543.786,71 -1.577.008.970,82 -650.305.986,46 -55,73 -22,98
2016 2.840.640.336,03 -1.621.887.828,73 -676.311.180,33 -57,10 -23,81

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e (2005 a 2016), com dados
atualizados pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.
RL-FUNDEB = Resultado Liquido das transferéncias do FUNDEB.

Os dados evidenciam que o governo do estado do Paréa transferiu consideravel volume
de recursos com a redistribuicdo de receitas do FUNDEB. Essas transferéncias apresentam
variagdes no decorrer da série historica entre 836,68 milhdes de Reais, em 2005, e 1,70 bilhdes
de Reais em 2014, registrando a menor e maior cedéncia de recursos para 0s municipios no
periodo em anélise. Em valores relativos, essas transferéncias mostram sua dimensao, pois em
todos os anos analisados nédo se registrou percentual menor que 50%. O menor percentual foi
registrado em 2010, quando as transferéncias de receita representavam 51,44% do volume de
recursos destinado ao FUNDEB. Com algumas oscilages, essas perdas apresentaram
movimento crescente, registrando um percentual de 57,10% em 2016, Gltimo ano da série
historica.

Esses percentuais, na proporcdo entre cedéncia de receita na redistribui¢ao dos recursos
do FUNDEB do Para e as receitas destinadas ao FUNDEB pelo governo do Estado do Para ao
Fundo, foram minorados devido a Complementacdo da Unido ao FUNDEB, haja vista que o
estado do Para ndo atingiu o VAA minimo definido nacionalmente em todo periodo em analise.
Contudo, as perdas continuaram a expressiva diante do montante de receitas destinadas ao
FUNDEB, com variagdes entre 11,82% (2011) e 28,09% (2010), registrados como menor e
maior proporcao das perdas com o FUNDEB, respectivamente.

O RL-FUNDEB do Governo do estado do Para é exemplo de limitacdo do Fundo, pois
esses valores sdo considerados como despesas de MDE da rede estadual para fins de limite
constitucional, embora tenham sido efetivadas em despesas de MDE das redes municipais de
ensino do Estado.

Os Demonstrativos de Receitas e Despesas com MDE, no periodo entre 2005 e 2016,
estdo em conformidade as orienta¢cdes dos Manuais de Demonstrativos Fiscais da Secretaria do

Tesouro Nacional no que tange ao registro do RL-FUNDEB, pois consideram as perdas nas
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transferéncias com o FUNDEB como despesa de MDE, conforme podemos observar na tabela
13.

Tabela n° 13 — Despesas com MDE do governo do Estado do Para por fonte entre 2005 e 2016
DESP

DESP PERDA =
ANO DESP COM MDE 2005 =100 IMP. FUEDE FUNDER DEDUCOES
2005 2.214.845.007,73 100,00 42,77 22,23 34,99 0,00
2006 2.498.595.171,01 112,81 42,76 21,66 35,58 0,00
2007 2.615.016.433,23 118,07 38,16 35,16 26,69 0,00
2008 2.903.977.059,43 131,11 30,84 48,11 21,05 0,00
2009 2.966.194.927,46 133,92 28,41 54,57 17,64 -0,61
2010 3.056.912.576,68 138,02 24,40 54,66 20,97 -0,03
2011 3.269.720.537,90 147,63 23,95 67,07 8,99 -0,02
2012 3.616.526.931,58 163,29 27,01 63,85 12,02 -2,88
2013 3.957.280.567,74 178,67 28,74 54,78 16,69 -0,22
2014 4.072.253.657,31 183,86 28,96 53,37 19,18 -1,51
2015 4.043.648.742,60 182,57 30,36 54,32 16,08 -0,77
2016 4.088.314.744,73 184,59 30,57 52,89 16,54 0,00

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e (2005 a 2016), com dados
atualizados pelo INPC a preco de dezembro de 2018.
Perda Funde = RL-FUNDEB = Resultado Liquido das transferéncias do FUNDEB.

Nota-se que o governo do estado do Para tem perdas enquanto resultado liquido das
transferéncias do FUNDEB durante toda a série historica, mesmo incluindo os valores de
Complementacdo da Unido ao FUNDEB repassados ao Fundo do Para por nao ter atingido o
menor Valor Aluno Ano previsto nacionalmente. A menor perda foi registrada no ano de 2011,
representando um percentual de 8,99% do total de despesas de MDE do governo do Estado do
Para e, em 2010, foi o ano de registro de maior perda quando se contabilizou 20,97% de RL-
FUNDEB negativo no montante de despesas de MDE da rede estadual de ensino.

Essas perdas sdo contabilizadas como despesa em educagdo para fins de limites
alterando o valor do GAA-MDE, haja vista que, de fato, essas despesas foram efetivadas em
acoes de MDE com alunos das redes daqueles municipios que tiveram RL-FUNDEB positivo,
resultando em ganhos com 0 FUNDEB. Vejamos como fica 0 GAA-MDE e suas variages com
e sem o FUNDEB.

Tabela 14 - VariagOes do valor do Gasto-Aluno-Ano MDE no Estado do Parg, com e sem as
perdas do FUNDEB (2005 a 2016)

GASTO ALUNO ANO —-MDE

GAA GAA GAA GAA
MDE DESP. IMP. DESP. FUNDEB PERDAS FUNDEB

2005 797.229 2.778,18 1.18-8,35 617,70 972,13

ANO MATRICULAS




125

2006 791.204 3.157,97  1.350,50 683,94 1.123,52
2007 790.342 3.308,72  1.262,46 1.163,28 882,97
2008 719.708 4.034,94 1.244,36 1.941,05 849,53
2009 724.213 4.095,75 1.163,41 2.235,22 722,30
2010 710.954 4.299,73  1.049,18 2.350,16 901,52
2011 681.405 4.798,50 1.149,46 3.218,26 431,58
2012 663.766 544850 1.471,58 3.479,07 654,93
2013 644.322 6.141,77 1.765,44 3.364,65 1.024,93
2014 632.309 6.440,29  1.865,38 3.436,88 1.235,18
2015 621.106 6.510,40  1.976,78 3.536,57 1.047,01
2016 611.508 6.685,63 2.043,72 3.535,93 1.105,97

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e (2005 a 2016), com dados
atualizados pelo INPC a preco de dezembro de 2018 e sinopses estatisticas do Censo Escolar.
Perda Funde = RL-FUNDEB = Resultado Liquido das transferéncias do FUNDEB.

Os dados de GAA-MDE, ao serem fracionados por fonte, mostram que o crescimento
apresentado na ordem de 140,65%, passando de 2.778.18 reais, em 2005 para 6.685,63 reais
em 2016, se deu principalmente pelo crescimento dos gastos realizados com receitas oriundas
do FUNDEB, que apresentou crescimento maior que 472%, passando de 617,70 reais para
3.535,92 reais no mesmo periodo, muito embora 0s gastos realizados com Receitas de Impostos
e daqueles realizados a titulo de Perdas com o FUNDEB tenham crescido também, contudo,
em proporcdes menores, registrando 71,88% e 13,77% respectivamente. Esse movimento pode

ser acompanhado no grafico 03.

Gréfico 03 — Variagdes do valor do Gasto-Aluno-Ano MDE no Estado do Para, com e sem as
perdas do FUNDEB (2005 a 2016)
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Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e (2005 a 2016), com dados
atualizados pelo INPC a preco de Dezembro de 2018 e sinopses estatisticas do Censo Escolar.
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Conforme foi destacado anteriormente, o crescimento do GAA-MDE da rede publica
do Estado do Paré é permeado de contradi¢bes. A primeira dessas contradi¢fes refere-se ao
crescimento desse valor estar associado a uma diminuicdo da rede Estadual de ensino, mesmo
que persista grande o0 nimero de criangas e jovens fora da escola. A segunda contradicao refere-
se ao fato de que é o GAA-MDE-DESP. FUNDEB a o grande responsavel pela evolucao
positiva do GAA-MDE durante o periodo em analise, indicando que embora tenha apresentado
crescimento na receita de impostos no periodo, ele ndo se configura em expressivo na
composicdo do GAA-MDE.

4.3 A MUNICIPALIZACAO DO ENSINO E A EVOLUCAO DA OFERTA DE
EDUCACAO BASICA NO ESTADO DO PARA

A andlise da participacdo do governo do estado na oferta da Educacdo Basica no estado
do Para foi realizada na perspectiva de evidenciar a politica educacional praticada pelos
governos durante o periodo delimitado do presente estudo. Parte-se do pressuposto de que a
politica se expressa tanto no &mbito do anunciado quanto nas a¢Bes do governo. Assim,
contrasta-se as declaragdes da atuacdo governamental expressas nas mensagens do governo a
Assembleia legislativa no primeiro ano dos mandatos e nos Planos Estaduais de Educacgéo
(PEE) com a evolugdo do numero de matriculas na educacdo basica nas redes estadual e
municipal de ensino. Nessa Gtica, busca-se, por um lado, apresentar o contexto politico
educacional da rede estadual de ensino do Para no periodo, €, por outro, explicitar as decisGes
politicas relacionadas a oferta de educacdo adotada pelos gestores do governo estadual no
periodo em analise. Assim, considerou-se dois periodos: de 1995 a 2006, que demarca um
periodo de mandatos consecutivos do PSDB no governo do estado do Para, sendo dois de Almir
Gabriel e um de Simado Jatene, ambos tinham como contexto o Fundef; e o segundo de 2007 a
2018, periodo em que o PT esteve no poder executivo do estado com o governo Ana Julia
Carepa, seguido por dois mandatos de Simao Jatene como Governador do Para (com andlise
dos dados até o ano de 2016).

4.3.1 O processo de municipalizacéo do ensino entre 1995 e 2006
O governo do estado do Para, sob o comando de Almir Gabriel (1995 a 2002), como

vimos na secdo anterior, apresentava como principais metas de atuacdo governamental

centravam-se em ajustamento do Estado do Para as orientacdes neoliberais propagadas por
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organismos internacionais e assumidas pelo governo Federal sob o comando do Presidente
Fernando Henrique Cardoso. Tais ajustes visavam, prioritariamente, o desenvolvimento
econdmico do Estado, com efeitos nefastos as politicas sociais. Esses ajustes tiveram
continuidade durante 0 mandato de Simao Jatene (2003 a 2006).

No que tange a politica educacional desse periodo, a anélise se centra nas agdes da
gestdo executiva previstas nos Plano Estaduais de Educagdo em duas versdes, 1995-1999 e
1999-2003, e nas mensagens dos governadores encaminhadas a Assembleia no primeiro ano
dos mandatos no governo do Estado do Para. O objetivo dessa analise é de se extrair o conjunto
de acdes e metas estabelecidas pelo governo do Pard e os efeitos sobre o direcionamento da
politica educacional. Merece destaque que o Plano Estadual de Educacdo, de 1995 a 2009, foi
construido no intuito de consolidar metas do Plano Decenal de Educacédo para Todos, editado
pelo Governo Federal no ano de 1990. A formulacdo desse Plano se deu meio a uma série de
eventos, tais como seminarios, congressos entre os anos de 1990 e 1994, ano de realizacao da
Conferéncia Estadual de Educacdo para Todos sendo que o Plano Estadual de Educacdo foi
finalizado no ano de 1995, com previséo de término no ano de 1999, para que as metas previstas
fossem atingidas (Alves, 2011).

Nessa versdo do PEE, o governo ressaltou na primeira parte do apresentam-se sete
condicBes gerais colocadas como necessarias de serem observadas como norteadora de todas
as metas previstas. Dentre elas, destaca-se a urgéncia em superar as desigualdades sociais,
indicando a ampliagdo do acesso a educag@o publica como um dos meios de “[...] garantir a
integracdo dos cidad&os a sociedade e a promogdo social dos mesmos [...]” (Seduc-PA, 1995,
p. Xx), bem como, a indicacdo da necessidade de acompanhamento minucioso das acdes no
sentido de viabilizar a superacgéo das dificuldades inerentes ao sistema educacional e da gestdo
publica dos recursos vinculados a educacédo (Seduc-PA, 1995).

Destaca-se que o discurso governamental proferido no PEE indicava que o governo
estadual tinha como prioridade a busca por meios de proporcionar as criangas, jovens e adultos
condicdes de terem oportunidades educacionais de qualidade, permitindo-lhes atingir niveis
satisfatorios de aprendizagem. Contudo, para que tais objetivos fossem concretizados, seria
necessario enfrentar diretamente dois problemas basilares: o défice educacional no ensino
secundario, bem como da evasao, reprovacdo e taxas de repeténcia; dificuldades dos poderes
publicos quanto a garantia do direito a educacdo para todos, em condic¢des iguais quanto ao
acesso e a permanéncia na escola com qualidade (Seduc-PA, 1995).

No texto dessa versdo do PEE, foram realizadas reflexdes sobre certas

condicionalidades para a que as metas propostas fossem atingidas e que de certo modo revelam
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parte da concepcéo politica do governo do Estado. Dentre elas, destacamos a continuidade das
politicas educacionais; comprometimento politico com as questfes referentes ao magistério;
avaliacdo sistémica dos programas, projetos e sistemas a implantar ou j& em curso; e
centralmente um processo de descentraliza¢do da maioria das acGes para 0s municipios ou para
sub-regides do Estado, assumindo politicamente o a “[...] intensificacdo do processo de
municipalizag¢do do ensino” (Seduc-PA, 1995, p. 2).

Alves (2011) explica como o primeiro governo de Almir Gabriel foi marcado
politicamente por um projeto articulado de municipalizacdo do ensino utilizando como base a
Constituicdo do Estado, especialmente 81°do o art. 274; o inciso Il e §1° do art. 280. Segundo
esse autor, o entendimento dos representantes da Secretaria de Educacdo do Estado do Para
(SEDUC-PA) a época do primeiro Governo de Almir Gabriel era de que a municipalizagéo do
Ensino Fundamental ndo era uma opgao politica para o governo estadual, mas, “[...] algo que a
Lei, por meio da Constituigdo Estadual, afirma ser categoricamente obrigatorio” (Alves, 2011,
p.70). Destaca-se que o governo do Estado externa essa visdo de obrigatoriedade do processo
de municipalizacdo em uma cartilha sobre a municipaliza¢do do Ensino Fundamental produzida
pela equipe da SEDUC-PA e publicada no ano de 1996 (Alves, 2011).

Nessa cartilha sobre municipalizagdo, explicita-se a centralidade da politica educacional
do governo do estado do Pard no processo de municipalizacdo. A ideia construida é de que a
superacdo das dificuldades inerentes ao sistema educacional quanto a garantia do direito a
educacdo no que tange ao acesso e permanéncia de todos na escola, bem como aqueles
relacionados ao rendimento escolar e & gestdo publica dos recursos vinculados a educagédo, eram
derivadas de uma concentracdo demasiada na rede estadual de ensino. Assim, a municipalizacdo
do Ensino Fundamental era propagandeada como estratégia central no processo de organizacéo,
gestdo e desenvolvimento das estratégias para melhorar a educagdo no Estado de forma geral.
Ainda no PEE versdo 1995-1999, explicita-se essa ideia de municipalizagdo utilizando o
argumento que a Constituicdo Federal de 1988 previa no seu artigo 211 o regime de
colaboracéo, e no § 2° desse artigo a atuacdo prioritaria no ensino fundamental e pré-escolar?*.

Vejamos:

[...] de acordo com a Constituicdo Federal todas as esferas devem atuar em regime de
colaboracdo nos sistemas de ensino, sendo prioritaria a atuagdo dos municipios no
ensino fundamental e pré-escolar, mas ndo de forma exclusiva. Por causa disso vé-se
0 governo estadual obrigado a investir também nestas faixas de ensino, até mesmo por
que continuam as administragcGes municipais transferindo para o Estado, despesas que
deveriam ser de suas responsabilidades, deixando o Estado por isso de investir mais

24 Responsabilidade alterada pela Emenda Constitucional n® 14/96.
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expressivamente na expansdo do ensino de 2° grau, que € a sua maior
responsabilidade. Esta situacdo ndo se modifica enquanto ndo se intensificar a
municipalizacdo do ensino (Para, 1995, p. 32).

Nota-se que, utilizando texto constitucional, o governo do Estado responsabilizou os
governos municipais pelo pouco investimento no ensino de 2° grau®® e, ao mesmo tempo, indica
diretamente que os municipios deveriam assumir maior responsabilidade com a oferta do
Ensino Fundamental, haja vista que € uma das suas competéncias e atuagdo prioritaria.

Destaca-se que a Emenda Constitucional n® 14/96, que instituiu o Fundef, a Lei
n°9.424/96, que regulamentou esse fundo, e a Lei n® 9.394/96, que estabeleceu as diretrizes e
bases da educagdo nacional, trouxeram elementos em seus textos que potencializaram as
investidas do governo do estado direcionando suas acBes rumo a descentralizacdo e
municipalizacdo do ensino fundamental no Estado do Para.

O debate em torno da criacdo do Fundef ocorreu de forma timida, mesmo tendo
paralelamente o debate sobre a LDBEN. Segundo Gemaque (2004), os debates sobre a criacéo
desse fundo geraram opinides favoraveis e contrarias. As posi¢oes favoraveis centravam-se em
afirmar que o Fundef promoveria “a justica social e a valorizagdo do magistério”. Por outro
lado, as principais discordancias quanto a concepcao de educagdo embutida na proposta do
Fundef, especialmente na afirmativa de que os recursos eram suficientes para o financiamento
da educacao e que bastava redistribui-lo melhor para que os problemas fossem resolvidos, assim
como, pelo entendimento de que a focalizacdo no Ensino Fundamental sacrificava os demais
niveis e modalidades de ensino, além de uma contundente critica a timida participacdo da Unido
com a oferta e financiamento do Ensino Fundamental, haja vista que a complementacéo da
Unido seria apenas os Fundef daqueles estados que nédo atingissem o valor-aluno-ano minimo,
definido nacionalmente. Contudo, em setembro de 1996, foi aprovada a Emenda Constitucional
14/96, que alterou o Art. 60 dos Atos das Disposicdes Constitucionais Transitérias da
Constituicdo Federal e subvinculou 15% das principais receitas dos estados e municipios
(ICMS, FPE, FPM, IPI Exportacéo e Lei Kandir) para serem destinadas de forma focalizada ao
Ensino Fundamental, por um periodo de dez anos.

O Fundef marca o final do milénio passado como politica de fundos para a educagdo no
Brasil que segue orientacdes neoliberais, especialmente, por se constituir como uma politica
focalizada no Ensino Fundamental; estrutura-se a partir da redistribui¢do dos recursos previstos

na Constituicdo de 88, ou seja, ndo indicava novas fontes de recursos para resolver os problemas

%5 Responsabilidade alterada pela Emenda Constitucional n® 14/96.
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da educacéo brasileira, bem como por potencializar politicas que visavam a racionalizacdo dos
recursos da Uniéo e dos Estados por meio de descentralizagéo de a¢des e municipalizacdo da
oferta do Ensino Fundamental (Gemaque, 2004).

Gemaque (2007) esclarece o movimento contabil dos recursos do Fundef indicando que
0 primeiro movimento se d4 no sentido de centralizacdo dos recursos, com o qual eram
subvinculados recursos de impostos para compor o Fundef para cada unidade da federacéo e
depois, em um segundo movimento este fundo era redistribuido as redes estadual e municipais
pelo niumero de matriculas existentes nas respectivas redes de ensino. Assim, o Fundef assumia
natureza e configuragdo de um fundo de gestdo, pois ndo canalizava novos recursos para a
educacéo, apenas cumpria o papel de gerenciamento dos recursos previstos (Gemaque, 2007).
Com o Fundef, além da focalizacéo de recursos, promoveu-se um processo de descentralizacao
da responsabilidade do Estado com a oferta de matriculas no Ensino Fundamental, contudo,
sem deixar de lado seu papel regulador.

O governo de Almir Gabriel conseguiu aprovar em abril de 1997 a Lei estadual de n°
6.044/97, que criou Fundef no Estado do Para. Destaca-se que, mesmo com a resisténcia da
Bancada do PT e meio a protestos diversos, o Projeto de Lei foi aprovado tendo como principal
argumento o investimento de 120 milhGes de reais no Ensino Fundamental do Pard, bem como
0 aumento dos saldrios dos docentes das redes Estadual e municipais de ensino. Com a
aprovacdo da Lei n® 6.044/97, com vigor a partir de julho de 1997, o Estado “pioneiro” foi
um dos pioneiros na viabilizagdo dessa reforma no financiamento do Ensino Fundamental
(Gemaque, 2004).

Gemaque (2004) afirma que, apesar dos argumentos se firmarem na ampliacdo de
recursos para a educacdo no estado, a preocupagdo central do Governo do Estado “[...] era
garantir a municipalizacdo do Ensino Fundamental, ndo discutindo as consequéncias dessa
reforma para a educacdo estadual” (Gemaque, 2004, p. 124). Com a aprovacdo da Lei n°
6.044/97, o Estado do Para se tornou um dos pioneiros na implantacdo do FUNDEF, sendo que
em julho do mesmo ano ele passou a vigorar, ou seja, tanto o Estado, quanto os municipios
passaram a ter 15% das receitas dos principais impostos subvinculados para compor o Fundef
do Para que, por sua vez, passou a ser distribuido pelo nimero de matriculas das redes estadual
e municipal de ensino.

No que tange a politica educacional no Estado a época, merece destaque a autorizagédo

para celebracdo de convénios entre o Estado e Municipios. Vejamos:
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Art.5° E autorizada, nos termos do artigo 211, § 4° da Constituicio Federal a
celebracéo de convénios entre o Estado e os Municipios, para transferéncia de alunos,
recursos humanos, materiais e encargos financeiros, nos quais estara prevista e
transferéncia imediata de recursos do Fundo correspondentes ao nimero de matriculas
que o Estado ou o Municipio assumir (Para, 1997, p. 3).

O Artigo 5° da Lei n® 6.044/97 expressa nitidamente dois aspectos referentes a oferta de
matriculas no Ensino Fundamental. A primeira trata da correcdo da leitura equivocada do
governo em indicar ainda nesse mesmo ano que a municipaliza¢do do ensino ndo era uma opc¢ao
politica, haja vista que o termo autorizacgéo se refere a algo que pode ou néo ser realizado, ou,
em outras palavras, ndo € uma obrigatoriedade em realizar os convénios de municipalizacao
sendo que tal processo deve ser realizado somente por vontade politica dos entes federados
envolvidos. A segunda, trata-se da previsdo legal da possibilidade de processos de
municipalizacdo com transferéncias de matriculas e os recursos dela decorrentes via Fundef.
Em decorréncia dessa previsdo legal, em setembro de 1997, o governo Estadual iniciou o
processo de municipalizagdo no estado do Para, com a assinatura de um convénio envolvendo
4 municipios (Alves, 2011).

Em 1998, Almir Gabriel foi reeleito permanecendo a mesma visao politica sobre o papel
do Estado no que tange a oferta da educacdo. Assim, o processo de municipalizacdo mantém-
se como uma acdo prioritaria do governo do estado. Essa constatacdo se da ndo somente pela
permanéncia de Almir Gabriel no poder executivo do estado, mas também pelo exposto pelo
governo no Plano Estadual de Educacdo para o periodo de 1999 — 2003. No Texto desse PEE,
estd explicito que o principal objetivo dessa versdo do Plano era de “[...] dar continuidade as
acOes desenvolvidas pela SEDUC-PA na primeira gestdo do governo Almir Gabriel” (Para,
ANO, p. 5). Alves (2011) esclarece que, nesse documento, foram realizadas referéncias aos
trabalhos realizados pelo Governo do Estado na gestdo da politica educacional no mandato

anterior que precisavam ser consolidados pela SEDUC-PA. Vejamos:

A SEDUC assumiu entdo, o compromisso de consolidar os processos iniciados na
gestdo anterior e que ainda ndo haviam sido concluidos, entre eles a municipalizacéo
do ensino fundamental. No referido Plano é também reafirmada a concepg¢do de que
a municipalizagdo da educagdo infantil e do ensino fundamental é o estabelecimento
de um regime de colaboracéo entre o Estado e seus respectivos municipios. De acordo
com a Secretaria de educagdo s6 pode haver um regime de colaboracdo se houver
primeiro uma definicdo do papel a ser desempenhado pelo Estado e municipios.
Assim, para que haja um regime de colaboracéo, a definicdo da area de atuacdo
implicaria em municipalizar as atividades no setor educacional (Alves, 2011, p. 92)
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No texto do PEE, essa avaliacdo positiva da gestdo da politica educacional do primeiro
mandato de Almir Gabriel localiza temporalmente fases do processo de municipalizagdo do

ensino no Estado:

No ambito local, até entdo nunca houve uma parceria estabelecida entre Estado e o0s
municipios, sucedendo-se o planejamento educacional de forma individual por redes
de ensino, mesmo considerando que a clientela atendida se localizava no mesmo
territorio [...] a partir de 1995, a SEDUC procurou estabelecer programas de
cooperagdo com 0Ss municipios, mas centrando esse esforco em acles de
municipalizacdo do processo educacional. Inicialmente, transferindo para o0s
municipios o gerenciamento da aquisicao e distribuicdo dos géneros alimenticios [...],
posteriormente, com a municipalizacdo do pré-escolar e do ensino fundamental (Parg,
1999, p.15 apud Alves, 2011, p 92-93).

Essa avaliacéo positiva das a¢cdes governamentais na educacdo do primeiro mandato de
Almir Gabriel culminou na elaboracdo de um PEE marcado pela indicacdo de continuidade da
politica educacional da gestdo anterior. Alves (2011) avalia que tanto as diretrizes basicas para
a melhoria da educacdo no Para, quanto ao programa especifico que trata da descentralizacéo e
municipalizacdo das atividades educacionais constantes no Plano Estadual de Educacéo,
tiveram a esséncia inalterada com poucas mudancas de redacdo e atualizacdes de valores e
percentuais das metas que deveriam ser alcancadas. No que tange ao processo de
municipaliza¢do do ensino do pré-escolar e Ensino Fundamental, O PEE 1999 — 2003 indicava
como meta chegar a 95% dos municipios a terem o ensino dessas etapas da Educacdo Basica
municipalizadas (Alves, 2011).

Apos dois mandatos de Almir Gabriel, as forcas politicas centralizadas pelo PSDB
conseguiram eleger Simao Jatene para assumir o cargo de governador do Estado do Para (2003-
2006). Em seu primeiro ano de mandato, Simdo Jatene, por meio da Mensagem encaminhada a
Assembleia Legislativa do Estado do Para, reafirma que a politica de oferta do Ensino
Fundamental perpassa pela municipalizagcdo do ensino fundamental e da educacéo infantil.
Vejamos:

[...] em 1995, com ac¢des implementadas pelo Governo de Almir Gabriel com relacdo
ao Ensino Fundamental, registrou-se um crescimento real de 10%, passando de
1.315.158 alunos matriculados no ano de 1994 para 1.351.128 em 1995. Essa
evolugdo foi uma constante ao longo da gestdo, mesmo considerando a
municipalizacdo da educacdo, que em 2002 atingiu 90 dos 143municipios.

No periodo de oito anos de governo, o Governo de Almir Gabriel aumentou a oferta
de vagas em 23,41% - significando 307.947 novos alunos do Ensino Fundamental em
sala de aula. Com a municipalizacdo da Educacdo Infantil e Ensino Fundamental, a
adesao dos municipios & nova politica liberou parcialmente o Estado mais detidamente
ao que Ihe constitucionalmente compete: o Ensino Médio (Pard, 2003, p. 99).
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Nota-se, na concepcdo do Governo de Simé&o Jatene, que existia um novo quadro na
oferta da Educacdo Basica no Estado, resultante das a¢es do Governo de Almir Gabriel na
politica educacional. O desenho desse novo quadro indica que a ampliacdo da oferta de
Educacao infantil e Ensino Fundamental dependem do fortalecimento da municipalizacdo do
Ensino. Nota-se, pelo exposto, que o governo da época condicionava maior atuacdo da rede
estadual de ensino no Ensino Médio a adesdo dos municipios a politica de municipalizacéo.
Nessa Otica, 0 Governo apresenta como dever do governo do estado frente aos desafios
educacionais da oferta de matriculas na Educagdo Basica no Para seria a “amplia¢do do acesso
ao Ensino Médio” e apoio aos municipios no esfor¢o da universaliza¢ao do Ensino Fundamental
mediante esfor¢os para assegurar os recursos do Fundef e de programas sociais tais como o
PETI e Bolsa Escola.

Esse processo de municipalizacdo do ensino resultou em uma movimentacdo na oferta
de vagas na Educacdo Basica, especialmente entre a rede estadual e as redes municipais de

ensino, conforme podemos observar no gréfico 04:

Graéfico 04 — Matriculas na Educacdo Bésica por Dependéncia Administrativa no Estado do
Para no periodo entre 1996 e 2018
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Fonte: elaboracdo do autor, adaptado de Rolim (2021) que usa dados das Sinopses estatisticas/INEP,
1996, 1998, 2000, 2002¢e 2006.

O Grafico 04 evidencia que ocorreu um crescimento total no nimero de matriculas da
Educacdo Basica entre 1996/2006. Os dados possibilitam analisar os efeitos do Fundef na
evolugdo das matriculas; Notadamente, o nimero de matriculas na rede estadual sofreu uma
queda, seguida de uma pequena recuperacao, terminando o periodo com 154.219 matriculas a

menos do que no primeiro ano da série. Efeito contrario ocorreu com as matriculas em
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dependéncias municipais que apresentaram crescimento em todo periodo, sendo que, no ano de
1998, passou a ter oferta maior do que todas as outras dependéncias administrativas. Esse efeito
foi resultante da priorizagdo da politica de municipalizacdo do Ensino Fundamental dos
mandatos dos governadores do PSDB que estiveram no poder durante esse periodo e que foi
potencializada pela logica de reparticdo de receitas pelo nimero de matriculas no Ensino
Fundamental. Observa-se, nesse periodo, um sutil crescimento das matriculas na rede privada
de ensino.

Esse movimento na oferta de educacdo basica no estado entre as redes estadual e

municipal pode ser mais bem observada no grafico 05.

Grafico 05 — Evolucdo das matriculas das redes estadual e municipais de ensino no Para entre
1996 e 2018
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Fonte: elaboracdo do autor, adaptado de Rolim (2021) que usa dados das Sinopses estatisticas/INEP,
1996, 1998, 2000, 2002e 2006.

Os dados indicam crescimento acentuado das matriculas nas redes municipais de ensino,
sendo que em 2006 o nimero de matriculas em dependéncias municipais era 119,29 maior do
gue no ano de ano de 1996, ou seja, as matriculas nessas dependéncias apresentaram
crescimento superior ao dobro do nimero de matriculas no primeiro ano da serie em analise.
Por outro lado, revela também o movimento de retragcdo das matriculas na rede estadual de
ensino, que apresentou, em 2006, percentual de 86,50% em referéncia ao nimero de matriculas
que tinha em 1996.

Em sintese, as politicas educacionais dos governos de Almir Gabriel (1995/2002) e

Siméo Jatene (2003/2006) analisadas até aqui se alinham conceitualmente com os pilares da
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reforma do aparelho do Estado, dentre elas, a descentralizacdo da oferta da educacgéo infantil e
ensino fundamental via municipalizagdo do ensino como estratégia central empreendida no
Estado do Para no que tange a oferta de Educacéo Basica, com redefinicdo de papeis que
desresponsabilizam o estado de parte de suas competéncias previstas constitucionalmente. Cabe
destacar que, com o Fundef, essa politica adquire novos contornos, haja vista que a aceitagéo
dos municipios @ municipalizacdo do Ensino Fundamental se deu muito mais por pelo
argumento de maior aporte financeiro, contudo, desconsidera as condi¢fes materiais das
prefeituras em garantir oferta de vagas no ensino fundamental com condi¢6es minimas de

qualidade do ensino.

4.3.2 Matriculas e taxa de atendimento na Educacao Basica no Estado do Para entre
2007 e 2016

Apoés 12 anos de hegemonia do PSDB no Governo do Estado do Pard, o Partido dos
Trabalhadores (PT) conseguem eleger Ana Julia Carepa para assumir o governo do estado com
mandato de 2007 a 2010. Alves (2011) destaca que os Governo do PSDB (Almir Gabriel e
Simé&o Jatene) priorizaram a politica de municipalizacdo do ensino como o caminho a ser
seguido para se garantir a oferta de ensino publico de qualidade, enquanto o Governo do PT
(Ana Jalia) ndo creditou a mesma centralidade a esse tema, embora tenha retomado 0s
convénios de municipalizacdo nos dois Gltimos anos do mandato. Essa afirmacdo é de certo
modo confirmada com os dados de matricula do periodo que Ana Julia ficou no Governo do
Estado, vejamos:
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Gréfico 06 — Evolucdo das matriculas das redes estadual e municipais de ensino no Paré entre
2007 e 2010
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Fonte: elaboracgdo do autor com base em dados das Sinopses estatisticas/INEP.

O grafico 06 mostram certa estabilidade na oferta de vagas, embora seja possivel afirmar
que houve diminuicdo em mais de 40 mil matriculas entre 2006 e 2010, essa diminui¢éo foi
resultante de uma diminuicdo no nimero de matriculas na rede estadual (79.388) e redes
municipais (1.881) e crescimento no numero de matriculas em unidades administrativas
federais (2.133) e na rede privada de ensino (38.741). Merece destaque que o0 mandato de Ana
Julia teve como contexto os primeiros 4 anos de implementacdo do FUNDEB, indicando
contrariedade ao que se esperava desse fundo como politica de universalizacdo do ensino
obrigatério, especialmente se considerarmos os dados da taxa de atendimento estimada pelo

IBGE para igual periodo.

Tabela 15 — Taxa de escolarizacdo por faixa etaria no Para (2007-2010)

Faixa Etaria 2007 2008 2009 2010
0 a 3 anos 11,68% 14,86% 12,81% 13,71%
4 a 5 anos 71,97% 75,29% 81,29% 72,35%
6 a 10 anos 96,08% 96,59% 96,34% 94,49%
11 a 14 anos 93,89% 95,03% 94,31% 94,46%
15 a 17 anos 71,60% 76,91% 77,61% 81,52%
18 a 24 anos 27,58% 28,57% 28,93% 32,33%

Fonte: Elaboracéo do autor com dados em dados do Laboratério de Dados Educacionais e Senso 2010.

A tabela 15 revela que, apesar da diminuicdo no numero de matriculas na Educacdo

Bésica durante o mandato de Ana Julia Carepa, a taxa de escolariza¢do apresentou oscilagdes
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na maioria das faixas etarias em movimento de ampliacdo do atendimento educacional. O
menor percentual é de atendimento era o de criancas de 0 a 3 anos de idade e apresentou
oscilacédo entre 11,68% e 14,86%, sendo que, no Ultimo ano do mandato, registrou 13,71% de
criancas na escola, ou seja, mais de 500 mil criancas nessa faixa etaria encontravam-se fora da
escola no estado do Para. Quanto a faixa etaria de 4 a 5 anos de idade, o atendimento foi
crescente entre 0s anos de 2007 e 2009, passando de 71,97% para 81,29% de criangas
matriculadas em pre-escolas, contudo, em 2010, esse percentual caiu para 72,35% indicando
gue 85.340 criancas nessa faixa etaria nao frequentavam a escola (IBGE, 2010). O Atendimento
educacional a criangas com idade entre 6 e 10 anos apresentou um pequeno crescimento entre
2007 e 2008 e decréscimo nos demais anos da série, chegando a 94,49% de criancas atendidas
em 2010. No que tange de criancas com idade entre 11 e 14 anos, registrou-se um percentual
de atendimento de 94,46% no Gltimo ano de mandato da Governadora petista. Os dados indicam
dificuldades na garantia da universalizagdo da Educacgdo Bésica, com mais de 256 mil criangas
em idade escolar entre 4 a 17 anos fora da escola no ano de 2010, sem contar aqueles que nao
foram atendidos na idade certa. Esse quadro se torna mais cruel quando os dados indicam
reducdo consideravel do nudmero de matriculas na rede estadual provocado pela
municipaliza¢do do ensino fundamental.

Apos o0 governo de Ana Julia, o PSDB retoma o poder elegendo Simao Jatene por dois
mandatos consecutivos (2011-2014 e 2015-2018) mantendo a descentralizacdo da oferta
educacional como decisdo politica sendo que, para o enfrentamento dos problemas
educacionais, 0 estado necessitaria tomar decisbes sobre procedimentos e medidas
emergenciais a serem tomadas no campo da gestéo e planejamento educacional. Essa posi¢ao
foi evidenciada no PPA 2012-2015, intitulado “Pacto pelo Para”, com o qual o governo afirmou
ser um dos seus objetivos “[...] alterar a situacdo apontada pelos diversos indicadores apurados
pelo Ministério da Educacdo relativos a qualidade do ensino no Estado do Para, impondo a
aplicacdo de procedimentos e medidas emergenciais nos diversos niveis da educacéo [...]” (Para,
2012, p. 13). Nesse mesmo documento foi indicado os campos de atuacdo com 0s quais o

governo do estado iria intervir nos indicadores educacionais. Vejamos:

O objetivo é modernizar e fortalecer a gestdo e o planejamento do sistema
educacional, promovendo uma real descentralizacdo, com articulacéo e simplificacao
de ac¢Bes nos niveis estrutural e operacional, com énfase na capacita¢do e qualificacao
continuada dos professores. Para tanto, é necessério atuar em todos os niveis de
ensino: educacdo basica, ensino profissionalizante, ensino de jovens e adultos, ensino
especial, e ensino superior.

E necessario, também, maior empenho para a redugdo do nimero de pessoas
analfabetas, propiciando o resgate da cidadania. Para o ensino especial, o objetivo
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consiste em intensificar as agbes de acesso e inclusdo da crianca e do jovem especial
nas atividades desenvolvidas pelos diferentes programas sociais, adequando o0s
espagos fisicos das escolas e capacitando o magistério para o atendimento dessa
populacdo, tornando-a socialmente produtiva (Para, 2012, p. 12).

Nota-se que o enfrentamento dos problemas educacionais perpassa pela posi¢édo politica
do governo do estado em descentralizar instancias decisorias referentes ao financiamento e
gestdo girando em torno de um projeto estratégico de desenvolvimento regional, mais
precisamente em &mbito municipal. Segundo o governo, esse pacto firmado entre governos com
as liderancas e representantes de entidades locais possibilitaria seguir uma agenda de trabalho
integrada e definida em todos os subespagos regionais de modo a melhorar a eficiéncia e a
efetividade das acdes de governo (Pard, 2012).

Ao analisar os dados de matricula, e durante os anos de governo de Siméo Jatene, é
possivel analisar a evolucao da oferta de Educacdo Bésica no estado do Para e indicar possiveis
limites & politica de municipalizacdo do ensino como estratégia de supera¢do dos problemas

educacionais. Vejamos:

Gréfico 07 — Evolucdo das matriculas na educagéo basica por dependéncia administrativa no
estado do Para entre 2011 e 2018

3.000.000
2.000.000
=@=—"Total
== Federal
e,
1.500.000 Estadual
== Municipal
1.000.000 === Privada
500.000
" | S . S
0'_.|.|.7|—.—|4.|.|.|4._|
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fonte: elaboracdo do autor com base em dados das Sinopses estatisticas/INEP de 2011 a 2018.

O grafico 07 revela um movimento de decréscimo no nimero de matriculas na Educacao
Basica resultante do movimento de diminuicdo das matriculas nas redes estadual e municipal de

ensino. Destaca-se que o aumento significativo do nimero de matriculas nas dependéncias privadas,



139

e certo aumento em dependéncias da rede federal de ensino, atenuaram o movimento de queda no

namero de matriculas, conforme podemos constatar com os dados do gréafico 08.

Grafico 08 — VVariag¢do no nimero de matriculas na Educagdo Bésica por dependéncia
administrativa no estado do Paréa entre 2011 e 2018
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Fonte: elaboracdo do autor com base em dados das Sinopses estatisticas/INEP de 2011 a 2018.

A diminuicdo no nimero de matriculas nas redes publicas de ensino durante os dois
ultimos mandatos de Almir Gabriel no governo do estado do Para foi consideravel. Foram
96.456 matriculas a menos na rede estadual de ensino e 54.434 nas redes municipais,
totalizando uma reducdo de mais de 150 mil matriculas. Por outro lado, os dados indicam
crescimento consideravel de 52.761 matriculas em dependéncias privadas de ensino e certo
crescimento das matriculas na rede federal de ensino, muito embora sua participacdo na oferta
de educacéo basica ndo passou de 15 mil matriculas no mesmo periodo.

Apesar da diminuicdo das matriculas das redes publicas as demandas de Educacdo
Basica no estado do Paré continuam latentes, conforme indica a tabela 16 sistematizada com
dados publicados pelo site de monitoramento do PNE referentes a taxa de escolarizacdo por
faixa etéria nos anos de 2016, 2017 e 2018.

Tabela 16 — Taxa de escolarizacdo no Para por faixa etaria nos anos de 2016 a 2018 (em %)

FAIXA ETARIA 2016 2017 2018
0 a3anos 15,10 20,90 20,00

4 a5 anos 89,60 90,60 89,60

6 a 14 anos 97,30 97,40 97,00

15 a 17 anos 91,10 88,20 89,50

Fonte: elaboragdo do autor com base em dados do site de monitoramento do PNE.
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A tabela 16 mostra que houve uma oscilagédo entre 2016 e 2018, na maioria das faixas
etarias. A taxa de criangas com idades até 03 anos de idade matriculadas em creches passou de
15,10% em 2016 para 20,00% em 2018. Para a faixa etaria entre 04 e 05 anos, chegou a registrar
uma projecdo de 90,60% de atendimento em 2017, contudo, em 2018, ainda tinha 10,40% da
populacéo nessa faixa etéria fora da escola no Estado do Para. Quanto a faixa de 6 a 14 anos,
houve regresséo no atendimento, passando de 97,30% de atendimento em 2016 para 97% em
2018, movimento parecido a faixa de idade ideal para cursar o Ensino Medio (15 a 17 anos)
que teve atendimento reduzido de 91,10% para 89,50% no mesmo periodo.

Rolim (2021), ao analisar o movimento das matriculas na Educacéo Bésica no Estado
do Para, avalia que a diminuigdo do atendimento pela rede estadual de ensino se deu “[...] sob
0 argumento equivocado da divisdo de responsabilidades entre os entes no provimento da
educacdo [...]” (Rolim, 2021, p. 65), especialmente se considerar a previsdo Constitucional com
redacdo aletrada pela EC n° 14/96 que indica que 0s municipios terdo atuacao prioritaria na
oferta do ensino fundamental e da educacdo infantil e a os Estados e o Distrito Federal na oferta
de ensino fundamental e médio (Brasil, 1996). E, para sustentar sua avaliacdo sobre os
equivocos da municipalizacdo do ensino fundamental, Rolim (2021) apresenta trés pontos
centrais: primeiro afira que “prioritariamente ndo ¢ exclusivamente”; o segundo deriva do
primeiro, haja vista que “o ensino fundamental continua sob a responsabilidade dos governos
estaduais” e; por terceiro resgata que a universalizacao do ensino obrigatorio estabelecido na
Constituicdo Federal pela EC n° 59/2009 indica que é dever do Estado assegurar a educacao
basica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada
inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela ndo tiveram acesso na idade propria (Brasil,
2009) além disso EC n° 14, de 1996 previu que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
definiriam formas de colaboracédo para assegurar a universalizacdo do ensino obrigatorio. Com
esses trés pontos, a autora conclui que a responsabilidade do governo do Estado no atendimento
e financiamento da educacdo basica permanece, apesar da movimentacdo das matriculas
indicarem uma concentracdo da rede estadual na oferta do Ensino Médio.

Por outro lado, os dados indicam limites na ampliacdo do atendimento rumo a
universalizacdo da Educacdo Bésica. Esses limites, segundo Rolim (2021), estdo relacionados
com a capacidade reduzida de financiamento dos governos municipais e do aumento de suas
atribuicbes com a municipalizacdo do ensino e retracdo do atendimento da rede estadual na
educacdo infantil e ensino fundamental. Os gréficos 9 e 10 evidenciam a evolugdo das
matriculas das principais etapas e modalidades no contexto do FUNDEB e possibilitam analisar

esses limites.
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O grafico 09 expde dados da evolugdo das matriculas na Educacdo Infantil entre os anos
de 2007 e 2016.

Griéfico 09 — Evolugdo das matriculas na Educacdo Infantil no Para entre os anos de 2007 e 2016
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Fonte: elaboracdo do autor com base em dados das Sinopses estatisticas/INEP de 2007 a 2016.

Os dados do grafico 09 evidenciam que o movimento das matriculas na educacgdo
infantil foi de oscilacdo, percebe-se certo crescimento até 2009, seguido de decréscimo
acentuado em 2010 e, retomada gradual do crescimento até 2016. No que tange as matriculas
em pré-escolas, a oscilacdo inicial acompanhou o movimento do total de matriculas na educacgao
infantil, com menor nimero registrado no ano de 2010. Na sequéncia, ocorreu um movimento
de recuperacao no nimero de matriculas, contudo, termina o periodo em analise sem alcancar
o patamar verificado no amo de 2007. Quanto as matriculas em creches, houve crescimento
constante, passando de 31.160 matriculas em 2007 para 63.423 em 2016, ou seja, um
crescimento de 103,54%. Contudo, a taxa de atendimento estimada pelo SIDRA/IBGE no
ultimo ano da série continuou muito baixo (14,00% em creches e 86,40% em pré-escolas).

Ao observar esses mesmos dados agrupados por dependéncia administrativa, é possivel
identificar outras movimentac6es que igualmente indicam limitagdes quanto ao atendimento da

Educacao Infantil em creches no estado do Para, conforme podemos observar no gréfico 10.
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Gréfico 10 — Matriculas na Educacdo Infantil por dependéncia administrativa no Estado do
Para entre 2007 e 2016
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Fonte: elaboracdo do autor com base em dados das Sinopses estatisticas/INEP de 2007 a 2016.

Os dados revelam o crescimento das matriculas em creches. Esse crescimento se da
especialmente pela ampliacdo das redes municipais e privadas de ensino. As matriculas em
dependéncias municipais passaram de 27.208 em 2007 para 54.540 em 2016, ou seja, um
crescimento de 100% em relacdo primeiro ano em analise. Destaca-se igualmente a ampliagéo
do numero de matriculas nas creches particulares e a reduzida participacao das redes Estadual
e nenhuma participacdo da rede Federal de ensino na oferta de matriculas em creches no estado
do Para.

Por outro lado, as matriculas em pré-escolas apresentaram movimento com certa
similaridades em alguns pontos ao movimento das matriculas em creches e e divergencias em

outros, conforme podemos observar no grafico 11.
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Gréfico 11 — Matriculas na pré-escola por dependéncia administrativa no Estado do Paréa entre 2007 e
2016
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Fonte: elaboracdo do autor com base em dados das Sinopses estatisticas/INEP de 2007 a 2016.

O grafico 11 evidencia a concentracdo da oferta de matriculas em pré-escolas nas
dependéncias municipais, contudo, 0 movimento apresentou oscilagées com pico em 2009
quando foram registradas 227.348 matriculas e em 2010 o ano com menor nimero de criangas
com idade de 04 e 05 anos de idade matriculadas em estabelecimentos municipais de ensino,
sendo que o ultimo ano da série historica em analise apresentou decréscimo de 5,47% no
numero de matriculas em pré-escolas municipais. Por outro lado, 0 movimento das matriculas
em dependéncias privadas apresentou pequenas oscilagdes e, em 2016, tinha 762 matriculas a
mais que em 2007. Embora tenham algumas matriculas em dependéncias federais e estaduais,
elas sdo insignificantes diante dos desafios postos a oferta educacional em pré-escolas,.

Rolim (2021), ao analisar o atendimento a educacdo infantil por dependéncia
administrativa, indica que a politica de fundo, mesmo nos moldes FUNDEB, apresentou
limitagBes no que tange a expanséao da oferta da educacdo para essa etapa da Educacgdo Basica.

Vejamos:

O atendimento a educacéo infantil, quando observado por dependéncia administrativa,
evidencia que a politica de municipalizacéo, viabilizada pela politica de fundos -
Fundef, pode ter atuado como um impeditivo na expansdo das matriculas nessa etapa
da educacdo bésica, visto que a maioria dos municipios ndo dispde das mesmas
condicBes de financiamento que os governos estaduais e 0s custos de manutencdo
dessa etapa sdo mais elevados. Contraditoriamente, no Fundef, essas matriculas néo
eram consideradas para efeito de redistribuicdo dos recursos, mas incorporadas pelo
FUNDEB. Ainda assim, a expansdo foi muito aquém do previsto no PNE (Rolim,
2021, p. 77 - 78).
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Destaca-se que, segundo a meta 01 do PNE, no ano de 2016, a oferta educacional para
criancas de 4 e 5 deveria ser universalizada nesse ano e expandir a oferta nas creches para no
minimo 50% das criancas até 3 anos de idade até 2024. Contudo, o0 atendimento em pré-escolas,
em 2016, era de apenas 86,40% da populacdo com essa faixa etaria e 0 nimero de criangas em
matriculadas em creches correspondia a 14,00% da populacdo estimada com até 3 anos neste
mesmo ano.

No que tange ao atendimento no ensino fundamental no periodo analisado, os dados de

matricula por dependéncia administrativa indicam variacGes necessaria de serem analisadas.

Grafico 12 - Matriculas no Ensino Fundamental por dependéncia administrativa no Estado do
Paréa entre 2007 e 2016
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Fonte: elaboracdo do autor com base em dados das Sinopses estatisticas/INEP de 2007 a 2016.

Embora apresentasse um percentual maior que 97% das criancas com idade entre 6 e 14
anos matriculadas no Ensino Fundamental no ano de em 2016, ainda tinha criangas nessa faixa
etaria fora da escola, ou seja, apresentavam-se dificuldades de universalizacdo dessa etapa da
Educacdo Basica no estado. Os dados do grafico 12 indicam que, apesar dessa dificuldade,
houve diminui¢do no nimero de matriculas no ensino fundamental em dependéncias das redes
estadual e municipais de ensino. Entre 2007 e 2016, o nimero de matriculas estaduais no ensino
fundamental sofreu uma diminuicdo de mais de 40%, representando quase 140 mil matriculas
a menos em 2016 do que no ano de 2007. Nas dependéncias municipais, ocorreu diminuicao
em percentual bem inferior (1,43%) resultante da diminuicdo no numero de matricula no ensino
fundamental menor em 10,43% e crescimento no numero de matricula no ensino fundamental

maior em 20,76%.
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Contrariamente ao movimento de queda no nimero de matriculas nas dependéncias
estaduais e municipais houve crescimento significativo no numero de matriculas em
dependéncias privadas de ensino. O total de matriculas nessas dependéncias passou de 71.730
matriculas em 2007 para 130.895 em 2016, representando uma variacdo de 82,48%. Esse
crescimento nao foi uniforme, sendo que o crescimento das matriculas privadas nas séries
iniciais do Ensino Fundamental foi de 100,56% (mais que o dobro) enquanto que nas series
finais do ensino Fundamental o crescimento foi de 61,24%.

Quanto a evolucdo do atendimento de matriculas no Ensino Médio, observa-se uma

concentracdo da atuagdo nas rede estadual, conforme mostra o gréafico 13.

Gréfico 13 — Matriculas no Ensino Médio ( por dependéncia administrativa no Estado do Para
entre 2007 e 2016
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Fonte: elaboracdo do autor com base em dados das Sinopses estatisticas/INEP de 2007 a 2016.
Obs. Foram consideradas as matriculas no Ensino Médio, Ensino Médio, Ensino Médio
Integrado e/Normal — técnico.

O gréfico 13 mostra que houve diminuicdo de 3902 matriculas no numero no total de
matriculas no Ensino Médio. O Movimento expresso no grafico indica um decréscimo consideravel
entre 2007 e 2008, seguido de gradual recuperagéo, sendo registrado no ano de 2016 um total de
354.418 matriculas nessa etapa da Educagdo Basica, ou seja, 98,04% do numero registrado em
2007. Essa variagéo foi definida basicamente pela variacdo da rede estadual e pelo crescimento no
numero de matricula privadas. Se por um lado a recuperacdo no numero de matriculas em
dependéncias estaduais foi menor, haja vista que o nimero de matriculas registrado em 2016 foi
94,08% do nimero de matriculas contabilizados em 2007, por outro lado, as matriculas em
dependéncias privadas de ensino tiveram 52,17% de matriculas a mais no mesmo periodo, passando

de 23.055 matriculas em 2007 para um total de 35.083 no ano de 2016. Cabe destacar que a
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participacdo dos municipios e da unido no nimero de matriculas no Ensino Médio é muito pequena,
sendo que juntas representavam em torno de 1% das matriculas no Ensino Médio em toda série
historica. Cabe destacar que a taxa de atendimento para pessoas com idade entre 15 e 17 anos de
idade?® em 2016 era de 91,10%, sendo que esse percentual ndo chega a 87% no meio rural.

Esses resultados permitem avaliar os limites da politica de fundos nos moldes do FUNDEB,
pelo menos no que tange a variagdo do atendimento. A partir de 2007, as matriculas passaram a ser,
majoritariamente, em dependéncias municipais, tanto na Educagdo Infantil quanto no Ensino
Fundamental. Por outro lado, a maioria absoluta das matriculas no Ensino Médio é em dependéncias
estaduais, sendo que a segunda maior participacdo se da por matriculas em dependéncias privadas
de ensino, que chegou no ultimo ano da série em analise, a ser responsavel por 10% das matriculas
nessa etapa da Educacdo Bésica. Rolim (2021) avalia ter havido pontos positivos, especialmente no
que se refere a reducdo das desigualdade entre as redes no valor do gasto-aluno, contudo, destaca
que “[...] ndo as eliminou, assim como pouco se avangou na valorizagdo dos professores em termos
das condigdes de trabalho nas escolas publicas” (Rolim, 2021, p. 82).

As reflexdes realizadas nesta secdo buscaram, em um primeiro momento, analisar a
garantia do direito a educacdo no Para expondo a politica educacional que direcionaram a
politica educacional dos governos do estado no contexto historico em que foram implementados
o Fundef e FUNDEB. Discutiu-se a taxa de atendimento e os limites a garantia ao direito a
educacdo para todos. Por fim, discutem-se os desafios postos frente a atual estrutura de
financiamento da educacdo por meio da variagdo do GAAP-MDE, GAA-MDE.

Na préxima secéo serdo contrastados dados das renuncias de receita, com a variacao dos
valores de Gasto potencial e GAAP-MDE e GAA-MDE considerando seus valores a partir da

origem de receita, visando evidenciar possiveis efeitos de um sobre o outro.

%6 Faixa etaria prevista como ideal para que os jovens estejam matriculadas no Ensino Médio.
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5 EFEITOS DA POLITICA DE RENUNCIA NO FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO

O capital total C divide-se no capital constante ¢ e
no capital variavel v e produz um mais-valor m. A
razdo entre esse mais-valor e o capital variavel
adiantado, m/v, chamamos de taxa de mais-valor e
simbolizamos com m’. Assim, m/v =m’ e,
consequentemente, m = m'v. Se esse mais-valor se
refere ao capital total, em vez de ao capital
variavel, entdo ele se chama lucro (1), e a relacéo
entre o mais-valor m e o capital total C, m/C,
chama-se taxa de lucro (I’).

(O capital, Livro 111, Marx)

A epigrafe que inaugura a presente se¢do, retirada do Livro III de “O Capital”, apresenta
objetivamente a posicdo de Marx sobre as relagoes entre capital, trabalho e mais-valor no modo
de producéo capitalista. Nela, Marx (2017) explica que a taxa de mais valor é resultante da
relacdo entre o mais-valor e o capital variavel, por outro lado, a taxa de lucro refere-se a relacdo
entre 0 mais valor e o capital total. Analisando exaustivamente as possiveis variacdes dos
elementos presentes nessas relagdes, explica-se que o crescimento do capital constante aplicado
ao continuo desenvolvimento tecnoldgico nos processos de producdo, sem ser acompanhado de
crescimento do capital variavel (forca de trabalho), na mesma proporcéo, resulta em queda
gradual na taxa de lucro geral. Essa formulagdo foi transposta por Marx na “Lei da queda
tendencial da taxa de lucro” que, em linhas gerais, revela uma das grandes contradigdes
imanentes ao capital: dificuldades da manutencdo da lucratividade, sendo esse um dos
epicentros da crise do capital.

Nesse contexto, o fundo publico é acionado para desempenhar papel fundamental na
reestruturacdo do processo de acumulagéo do capital de recuperacdo taxa de lucro, seja por
meio de investimento publico para impulsionar a economia, seja gerando demanda por produtos
e servicos e/ou gerando beneficios para o setor privado. Contudo, conforme foi abordado na
secao 02, a constituigdo e destinagdo do fundo publico é permeada por uma intensa disputa que
se espraia por todas as dimensdes da sociedade, mas que, em ultima instancia, pode ser
sintetizada nas forcas que atuam na definicdo da alocacdo dos recursos do fundo publico, seja
no interesse da reestruturacdo do capital e recomposicéo da taxa de lucros, seja na reproducéo
da forca de trabalho, diminuindo os efeitos deletérios da exploracdo direta de mais-valia por

meio de politicas sociais.
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Nessa Otica, a disputa pelo fundo publico reflete os conflitos de interesses e de poder
presentes na sociedade, sendo que o or¢camento publico é espaco privilegiado para a luta entre
diversos atores sociais visando ter seus interesses incluidos e ou ampliados na peca
orcamentaria, contudo, ndo € espago unico.

Diferentemente da dimensé&o fiscal, que se concentra na arrecadagéo de recursos para
financiar as atividades governamentais, a dimensdo extrafiscal, embora seja parte da politica
fiscal e tributaria, se refere a objetivos ou efeitos desejados que véo além da simples arrecadacéo
de receitas para o Estado, abrangem uma série de propositos secundarios a serem almejados e
que, assim como as agOes direcionadas pela peca orcamentaria, nem sempre condizem aos
objetivos comuns a todos conforme anunciados no processo de formulagéo das leis que os
regulamentam.

As Politicas de renlncia de receita tributaria se enquadram como uma politica da
dimensdo extrafiscais, que por meio da reducdo da aliquota de impostos, isencdes fiscais e
outros beneficios tributarios os governos abrem méo de parte da arrecadacdo de impostos, taxas
ou outras obrigacdes tributarias que teriam direito a receber dos contribuintes, concedendo
beneficios tributarios a determinados setores, atividades ou grupos sociais.

Ocorre que a instituicdo de rentncias de impostos se ndo forem bem planejadas e com
previsdo clara de como o montante de recursos renunciados devem ser compensados, acabam
por ter resultados com reflexos significativo nas politicas publicas, na distribuicdo de recursos
e na qualidade de vida da maioria da populacdo.

Assim, a presente secdo analisa 0s possiveis efeitos das rendncias de receita de impostos
estaduais no financiamento da educacdo no estado do Para. Parte-se do pressuposto de que as
posicBes dos governos estaduais, que estiveram no poder no periodo em analise, quanto a
politica fiscal foram centralizadas, por um lado, por ajustes e busca de superavits primarios,
limitando ao minimo possivel os gastos sociais e, por outro, por adogdo de uma politica de
rentncias de receita tributarias, justificadas como necessarias para atender aos interesses do
Estado no que tange ao desenvolvimento econdmicos mas que, inevitavelmente, representa
perda de receitas que deveriam ser destinadas a educacdo, haja vista que a principal fonte de
financiamento da Educacéo Bésica advém da vinculagdo de impostos.

A anélise em questdo foi realizada em dois momentos. No primeiro, analisa-se as
possiveis relacdes entre as renuncias de receita de impostos estaduais estimadas pelo governo
do estado e trés dimensdes relacionadas ao financiamento e oferta da Educacdo Basica: receita,
despesas e nimero de matriculas. Cabe destacar que as trés dimensdes foram analisadas

considerando a existéncia de uma forte relagéo entre as receitas renunciadas e a evolucéo do
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namero de matriculas constatada a partir da analise de regressao e de variancia (anova) realizada
preliminarmente, fundamental na anélise da relacdo do montante receitas renunciadas e os
valores de GAAP, GAA e MP-REN. Em um segundo momento, analisa-se a os indicativos de
compensacao da registrado nos Demonstrativo de Estimativa e Compensacao da Renlncia de
Receita, anexo das LOAS, visando evidenciar se elas possibilitam assegurar os recursos gque
deveriam ser destinados a educagdo publica caso o Estado ndo os tivesse renunciado, ou se
configuram como mais uma estratégia de repasse do fundo pablico para a reproducao do capital,
com efeitos deletérios ao financiamento das politicas sociais e, em especial, ao da educacéo,

que tem sua principal receita na vinculagéo de impostos.

5.1 ANALISE DE REGRESSAO SIMPLES PARA AS VARIAVEIS MATRICULA E
RENUNCIA

Nas anélises realizadas na secdo anterior, discutiu-se evolugdo da garantia do direito a
educacdo no estado do Para buscando revelar como os governadores do estado conduziram a
politica de acesso a educacdo no contexto do Fundef e FUNDEB. Evidenciou-se as limitacfes
colocadas pela estrutura de financiamento da educacdo em garantir o direito a educacdo para
todos os paraenses, além de mensurar a evolucdo do valor do Gasto Aluno Ano Potencial e Real
a partir da divisao das receitas e despesas de MDE pelo nimero de alunos na rede estadual de
ensino e revelar os desafios postos a garantia da oferta educacional no estado do Para. De modo
geral, a propria estrutura do financiamento no Brasil indica uma forte relacdo entre o numero
de matricula nas redes publicas de Educacéo Bésica e as receitas e despesas de MDE. Contudo,
a relacdo entre rendncia de receita e matriculas ndo possuem as mesmas caracteristicas, sendo
necessario a realizacao preliminar de uma analise estatistica de regressdo simples para verificar
a possibilidade relacionar as receitas renunciadas e variaveis que tem o nimero de matriculas
como parte constituinte, como é o caso do GAAP-MDE e GAA_MDE, entre outros.

Nesse sentido, para identificar a forca ou a relacdo de explicacdo entre as variaveis
Matricula (variavel dependente y) e Renlncia (variavel independente x), realizou-se uma

andlise de regressao e de variancia (anova) no Excel, considerando dos dados da tabela 17:

Tabela 17 — NUmero de matriculas e Rentincia de Receita de impostos estaduais no Estado do
Para no periodo entre 2005 e 2016

Ano MATRICULAS RENUNCIA

2005 797.229 596.770.799,08
2006 791.204 560.936.316,12
2007 790.342 634.871.227,79
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2008 719.708 689.322.046,15

2005 724.213 1.090.474.114,14
2010 710.954 1.208.840.460,45
2011 681.405 1.060.750.927,13
2013 644.322 1.269.563.516,79
2014 632.309 1.425.649.827,77
2015 621.106 1.168.878.428,09
2016 611.508 1.267.215.389,79

Fonte: elaboragdo do autor com base em sinopses estatisticas do Censo Escolar e estimativa e
compensacgdo da rendncia de receita anexo a LOAs de 2005 a 2016.

Os dados da tabela 17 foram submetidos ao teste estatistico:

HO: Bl =0

Ha : Ndo HO

P = 0,05 (95% de nivel de significancia)

No teste, Bl = 0 significa que nfo ha relagdo de explicacdo entre as variaveis. E de
interesse rejeitar a hipotese nula (HO) e aceitar a hipotese alternativa (Ha).

Os resultados do teste estatistico de regressdo estdo organizados na tabela 18:

Tabela 18 — Estatistica de Regressao entre as variaveis variavel X (rendncia) e variavel y
(Matricula) no Estado do Para no periodo entre 2005 e 2016

Estatistica de regressdo

R multiplo 0,886243739
R-Quadrado 0,785427964
R-quadrado ajustado 0,761586627
Erro padréo 34199,28991
Observacoes 11

Fonte: elaboragdo do autor com base em sinopses Estatisticas do Censo Escolar e Estimativa e
compensacdo da renuncia de receita anexo a LOAs de 2005 a 2016, com retorno de analise estatistica
de regressao realizada pelo Programa Excel.

O resultado encontrado para o coeficiente de determinacdo (R-Quadrado) = 0,7854
(78,54%), indica uma forte correlacdo entre as varidveis. Define a representatividade da
variavel X (renuncia) para explicar o comportamento da variavel y (Matricula). O R-Quadrado
encontra-se plotado no intervalo 0 < R-Quadrado < 100%, ou seja, quanto mais préximo de
100%, maior sera a representatividade da variavel X ao explicar o comportamento da variavel
Y.

A andlise estatistica de regressao realizada pelo programa Excel retorna também como
os dados de analise de variancia conforme dispostos na tabela 19.
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Tabela 19 — Analise de Variancia (ANOVA) entre as variaveis variavel X (renuncia) e variavel y
(Matricula) no Estado do Para no periodo entre 2005 e 2016

ANOVA

Gl SQ MQ F F de significacéo
Regresséo 1 38530968479 38530968479  32,94395589 0,000279913
Residuo 9 10526322872 1169591430
Total 10 49057291351

Fonte: tabela 18, com retorno de analise estatistica de regressao realizada pelo Programa Excel.

A tabela de analise de Variancia (ANOVA) mostra que o valor encontrado para o F de
significacdo (P-valor) € menor que o nivel de significancia definido (0,0002 < 0,05), Isso indica
a rejeicdo da hipdtese nula (HO), ou seja, B1#0. E aceita-se a hipotese alternativa de que o
comportamento das renuncias pode explicar o comportamento das matriculas.

O graéfico 14 evidencia-se a plotagem de ajuste da linha evidenciando 0 comportamento
inversamente proporcional entre rendncia de receitas de impostos estaduais e a evolugdo do

numero de matricula na rede estadual de ensino. Vejamos:

Gréfico 14 — Plotagem de ajuste da linha da analise de regressao (R2) entre as variaveis variavel
X (rendncia) e variavel y (Matricula) no Estado do Para no periodo entre 2005 e 2016

RENUNCIA (C) PLOTAGEM DE
AJUSTE DE LINHA

¢ MATRICULAS B Previsto(a) MATRICULAS
—— Linear (MATRICULAS) —— Linear (MATRICULAS)
900.000
800.000
< 600.000
O 500.000 R2=10,7854
& 400.000
<§t 300.000
200.000
100.000
500.000.000,00 1.000.000.000,00 1.500.000.000,00

RENUNCIA (C)

Fonte: Tabela 18, com retorno de andlise estatistica de regressdo realizada pelo Programa Excel.

A linha de ajuste do R2=0,7854 indica um comportamento inverso entre a variavel X
(Renuncia) e a variavel Y (matriculas), ou seja, quanto maior o volume de rendncias de receita
de impostos estaduais menor é o nimero de matriculas na rede estadual de ensino no Para. Cabe

destacar que tanto as analises estatistica de regressdo quanto as de variancia ndo se firmam em
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relacfes de causalidade, ndo sendo possivel afirmar que o movimento de uma variavel causa a
movimentacdo da outra. Contudo, a analise de regressdo entre essas duas varidveis indica com
possibilidade estatistica haver correlacdo entre as variaveis avaliados como suficientes para
construir indicadores de analise de possiveis efeitos das rentncias de receita no financiamento

da Educacéo Bésica da rede Estadual de Ensino no Estado do Para.

5.2 RENUNCIAS E SEUS EFEITOS NAS RECEITAS DE IMPOSTOS ESTADUAIS NO
PARA

A Educacdo Basica Pablica no Brasil tem como principal fonte de receitas recursos
advindos da vinculacdo de impostos, cabendo aos estados a aplicagdo minima de 25% desses
recursos em MDE, sejam eles resultantes de arrecadacdo propria ou de transferéncias
constitucionais. Assim, toda e qualquer acdo ou politica que altere a arrecadacdo de impostos
afeta o financiamento da Educacéo.

Os dados dispostos na tabela 20 evidenciam a movimentacdo da Receita Bruta de
Impostos Estaduais (RBI — E), da Receita liquida de Impostos Estaduais (RLI- E) e das
Renulncias de impostos do Governo do Estado do Para ocorridas entre 2005 e 2016. Esses dados
ajudam na analise dos possiveis efeitos das rendncias de receitas na arrecadacdo de impostos
estaduais e possibilitam a simulagdo de acréscimo na arrecadacao ao projetar as renincias como

receita de impostos arrecadada.

Tabela 20 — Comparacéo entre da Receita Bruta de Impostos, Receita Liquida de Impostos e as
estimativas de rendncias de receita de impostos no Estado do Para entre 2005 e 2016 (em
MilhGes de Reais)

ANO RBIE (A)* RLI E (B)** RENUNCIA (C) C/IA% C/B%
2005 6.304,27 4.713,05 596,77 9,47 12,66
2006 7.181,21 5.377,03 560,94 7,81 10,43
2007 7.673,72 5.758,90 634,87 8,27 11,02
2008 8.203,13 6.133,92 689,32 8,40 11,24
2009 8.511,11 6.368,27 1.090,47 12,81 17,12
2010 9.179,11 6.868,82 1.208,84 13,17 17,60
2011 9.610,65 7.195,01 1.060,75 11,04 14,74
2012 11.357,84 8.526,02 886,37 7,80 10,40
2013 12.213,10 9.184,52 1.269,56 10,40 13,82
2014 13.031,89 9.812,37 1.425,65 10,94 14,53
2015 12.810,38 9.688,56 1.168,88 9,12 12,06
2016 12.373,20 9.383,03 1.267,22 10,24 13,51

rendncia da receita , anexo as Leis Or¢camentéarias Anuais (2005 a 2016), com dados atualizados
pelo INPC a prego de Dezembro de 2018.
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* Receita Bruta de Impostos Estaduais (RBI — E), portanto excluidas as receitas de transferéncias
constitucionais originarias de impostos.
** Receita liquida de Impostos Estaduais (RLI- E)

Os dados da tabela n° 20 indicam que os valores das renuncias de receita de impostos
estaduais apresentam comportamento variavel. Em valores absolutos, as rendncias tém menor
expressao no ano de 2005, quando foi estimado em 596,77 milhdes de reais, por outro lado, foi
mais expressivo no ano de 2014 quando a estimativa foi maior que 1.425 milhdes de reais. Em
comparacdo as RBI-E e as RLI-E, as renuncias estimadas apresentaram percentuais minimos
correspondentes a 7,80% e 10,40% registrados no ano de 2010 e os percentuais méximos foram
os registrados no ano de 2010 quando as renuncias de receita equivaleram a 13,17% das RBI-
Estado e 17,60% das RLI-Estado.

A tabela 20 revela consideravel oscilacao das rendncias de receita. Em alguns anos essa
oscilacdo é acompanhada de variacdo da RBI-E em mesmo sentido e, em outros, em sentido
contrario. Essa movimento pode ser observada no grafico 15, que trata da variacdo da Receita
Bruta de Impostos e da estimativa de rendncias de impostos no Estado do Para entre 2005 e
2016 em percentuais de diminuicdo ou crescimento, tendo como referéncia o ano de 2005 igual
a 100%.

Graéfico 15 — Variacéo da Receita Bruta de Impostos e da estimativa de rentncias de impostos no
Estado do Para entre 2005 e 2016

300,00
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- / ABJAQ
150,00 v
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2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
—=RBI -E 100,00(113,91/121,72/130,12(135,01/145,60/152,45|180,16(193,73(206,72/203,20{196,27
——RENUNCIA (100,00 94,00 |106,38/115,51(182,731202,56/1177,75/148,531212,74(238,89(195,87/212,35

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e Estimativa de compensacgéo
da rendincia da receita , anexo as Leis Orcamentérias Anuais (2005 a 2016), com dados atualizados
pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.
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* Receita Bruta de Impostos Estaduais (RBI — E), portanto excluidas as receitas de transferéncias constitucionais
origindrias de impostos.

O grafico 15 evidencia que as renuncias de receita e a RBI-E oscilaram em mesmo
sentido entre os anos de 2006 a 2010, 2012 a 2014 2013 a 2015. Por outro lado, entre 0s anos
de 2005 e 2006; 2010 e 2012 e 2015 e 2016, 0 movimento entre as renuncias de receita e a RBI-
E se deu em sentido contrario, ou seja, enquanto uma apresentava crescimento a outra oscilava
no sentido decrescente.

Destaca-se na analise dos dados que o governo do estado do Para abdica consideravel
volume de recursos de impostos estaduais por meio da politica de rendncia de receitas. Parte
desses recursos, caso ndo fossem renunciados, deveriam receber tratamento conforme previsto
na Constituicdo Federal e demais legislagdes tributarias em vigor no pais. Assim, uma parcela
seria transferida para os municipios a titulo de “Transferéncias Constitucionais” e outra parcela
se efetivaria com “Receita Liquida de Impostos”, dos quais 0 Governo do Estado deveria aplicar
no minimo 25% em MDE.

Na tabela 21 apresentam-se dados do montante de receitas renunciadas e a simulagéo
dos efeitos na RLI — E nas Transferéncias Constitucionais dos impostos estaduais aos
municipios do estado do Para. Nessa tabela foram utilizados os mesmos percentuais de divisao

da RBI - E no periodo em analise.

Tabela 21 — Simulacgéo da divisdo da renuncia de receitas estimada entre RLI —E e Transferéncias
constitucionais aos municipios no Estado do Para entre 2005 e 2016 (em milhdes de Reais)

— — -
o RENONCIA % aplicada a RTEéeIA-IESF RENUNCIA DE RECEITA

DE RECEITA RLI-E RLI TRANSF MUNIC.

MUNIC

2005 596,77 74,76 2524 446,14 150,63
2006 560,94 74,88 2512 420,01 140,93
2007 634,87 7505 24,95 476,45 158,42
2008 689,32 74,78 2522 515,44 173,88
2009 1.090,47 7482 2518 815,93 274,55
2010 1.208,84 7483 2517 904,59 304,25
2011 1.060,75 74,86 2514 794,13 266,62
2012 886,37 7507 24,93 665,38 221,00
2013 1.269,56 7520 24,80 954,74 314,82
2014 1.425,65 7530 24,70 1.073,44 352,21
2015 1.168,88 7563 24,37 884,03 284,85
2016 1.267,22 75,83 2417 960,97 306,24

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e Estimativa de compensacao
da rendincia da receita, anexo as Leis Or¢camentérias Anuais (2005 a 2016) , com dados atualizados pelo
INPC a preco de Dezembro de 2016.
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* Receita Bruta de Impostos Estaduais (RBI — E), portanto excluidas as receitas de transferéncias
constitucionais originarias de impostos.
** Receita liquida de Impostos Estaduais (RLI- E)

A tabela 21 expde, por um lado, 0s prejuizos aos municipios decorrentes das rendncias
de receita de impostos concedidas pelo governo do Estado do Para. A parcela dessas rendncias,
que, por forca de lei, seriam receitas de direito dos municipios e deveriam ser a eles repassados,
variam entre 140,93 milhdes de reais em 2006 e 352,21 milhdes em 2014, registrando mais de
306 no ultimo ano da série. Esse dado, embora dialogue pouco com o objeto de estudo do
trabalho, impde reflexdes sobre o alcance da politica de renlncia tributaria dos estados, haja
vista que, embora sejam concedidas no &mbito estadual, seus efeitos sdo compartilhados com
0S municipios, contudo, sema haver a respectiva discussdo com estes entes federados.

Por outro lado, mostra os efeitos das rentincias na composi¢do da RLI-E que teve sua
maior expressédo no ano de 2014 quando se registrou mais de 1 bilhdo de reais de receita
renunciada. Recursos esses que deveriam ser acrescidos a RLI-E se elas ingressassem nos cofres
publicos do Estado como receita arrecadada.

Merece destaque o fato de que a RLI-E é uma parcela significativa das receitas do
Estado que financia grande parte das politicas sociais, e que toda variacdo dessa receita tem
efeito quanti-qualitativo nas acGes do estado a elas direcionadas. No caso especifico do
financiamento da educacdo basica, deveriam ser afetadas pela vinculacdo constitucional
minima de 25% dessa receita em MDE. Em outra palavras, ao renunciar receita de impostos
estaduais sem o devido cuidado de prever formas de compensar tais perdas, todas as politicas
publicas financiadas com essas receitas sdo comprometidas, no caso especifico da educacéo,
um guarto do montante renunciado.

Quanto a essa previsao legal a tabela 22 apresenta dados dos valores de receita de
impostos em atencdo ao minimo constitucional de 25% com acréscimo simulado de 25% das
RLI — RENUNCIA e seus respectivos percentuais de participacdo da soma dos valores dessas

receitas.

Tabela 22 — Simulacéo da soma de 25% das RLI-E e de 25% das RLI Renunciadas pelo Estado
do Para entre 2005 a 2016 e seus respectivos percentuais de participacdo. (em milhdes de Reais)
25% DAS REC.

ANO CONSIDERANDO AS 25% RLI -E (A) RE@%’/&E&' ®  BA%
RENUNCIAS

2005 1.289,80 1.178,26 111,54 9,47

2006 1.449,26 1.344,26 105,00 7,81

2007 1.558,84 1.439,72 119,11 8,27

2008 1.662,34 1.533,48 128,86 8,40
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2009 1.796,05 1.592,07 203,98 12,81
2010 1.943,35 1.717,20 226,15 13,17
2011 1.997,29 1.798,75 198,53 11,04
2012 2.297,85 2.131,50 166,34 7,80
2013 2.534,82 2.296,13 238,68 10,40
2014 2.721,45 2.453,09 268,36 10,94
2015 2.643,15 2.422,14 221,01 9,12
2016 2.586,00 2.345,76 240,24 10,24

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e Estimativa de compensacgéo
da renuincia da receita , anexo as Leis Orcamentérias Anuais (2005 a 2016), com dados atualizados
pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.

** Receita liquida de Impostos Estaduais (RLI- E), portanto excluidas as receitas de transferéncias
constitucionais originarias de impostos.

A tabela coloca em evidéncia a desafetacdo de receitas de impostos gerados pelas
renuncias de receita de impostos estaduais concedidas pelo governo do estado do Para entre os
anos de 2005 e 2016 sobre as receitas vinculadas a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
(MDE). Considerando o volume das estimativas de receitas renunciadas, observa-se que é
possivel a classificagdo em trés blocos de anos com densidade dos efeitos sobre as RLI. O
primeiro bloco refere-se a maioria dos anos em estudo (2009, 2010, 2013,2014, 2015 e 2016)
nos quais 0s 25% de RLI-RENUNCIA ficaram acima de 200 milhdes, tendo como maior
previsdo o montante de 268,36 milhGes de reais, registrado no ano de 2014, equivalente a
10,94% das receitas de RLI-MDE. O segundo bloco agrega os anos de 2005 e 2008 e os anos
de 2011 e 2012 que apresentaram perdas de receita a MDE entre 111,54 e 200 milhGes de reais.

Destaca-se que o volume das RLI- RENUNCIA e a respectiva fatia que deveria ser
destinada a MDE, longe de ser inexpressiva, representa consideravel diminuicdo dessa receita,
equivalendo a 7,80% e 13,17% da receita liquida arrecadada, representando menor e maior
percentuais respectivamente.

Esses efeitos podem ser analisados, também, a partir do Gasto Aluno Ano Potencial da
receita liquida de impostos estaduais (GAAP-RLI-E), consistindo na razdo entre 25% das
receitas liquidas de impostos estaduais e o nimero de alunos matriculados na respectiva rede
de ensino. Embora se efetive somente como “potencial”’, 0 GAAP ¢ um indicador que possibilita
avaliar a capacidade de financiamento da educacéao dos entes federados com base no volume de
receitas desconsiderando a redistribuicdo de recursos que ocorre em decorréncia do FUNDEB
e daqueles decorrentes da complementacgéo da Unido ao FUNDEB. Na tabela 23, os dados estdo
dispostos de modo a possibilitar a analise dos efeitos das renuncias de receita no GAAP-RLI-

E, incluindo a simulacéo da arrecadacao das receitas renunciadas.
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Tabela 23 — Simulagéo dos efeitos da rendincia de receita no Gasto Aluno Ano Potencial da receita
liquida de impostos estaduais (GAAP-RLI —-E) do governo do Estado do Para entre 2005 e 2016
(em milhdes de Reais)

ANO GAAP —RLI-E* GAAP - RLI - RENUNCIA**

GAAP-RLI -E + RLI -

RENUNCIA
2005 1.477,95 139,90 1.617,85
2006 1.699,00 132,71 1.831,71
2007 1.821,65 150,71 1.972,36
2008 2.130,70 179,05 2.309,74
2009 2.198,34 281,66 2.480,00
2010 2.415,35 318,09 2.733,44
2011 2.639,77 291,36 2.931,13
2012 3.211,23 250,61 3.461,83
2013 3.563,64 370,44 3.934,08
2014 3.879,58 424,41 4.304,00
2015 3.899,72 355,83 4.255,55
2016 3.836,02 392,87 4.228,89

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e Estimativa de compensacgéo
da rendincia da receita, anexo as Leis Orcamentarias Anuais (2005 a 2016), com dados atualizados
pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.

** Receita liquida de Impostos Estaduais (RLI- E), portanto excluidas as receitas de transferéncias
constitucionais originarias de impostos.

GAAP - RLI - E = Gasto Aluno Ano Potencial em relagdo a receita liquida de impostos estaduais
GAAP — RLI RENUNCIA = Gasto Aluno Ano Potencial em relagio a receita liquida de impostos
estaduais renunciado

Os dados da tabela evidenciam a desafetacdo de receitas de MDE no ambito do governo
do estado do Para como diminuicdo consideravel em alguns anos e com menor expressdo em
outros. Nota-se que GAAP-RLI-E apresenta crescimento consideravel, contudo, vale ressaltar
que esse crescimento é resultado do crescimento da receita de impostos no ambito do estado
combinado com uma expressiva diminuicao na oferta de matriculas pelo governo do estado do
Pard, com 185.721 matriculas a menos em 2016 em relacdo a 2005 (variacdo de -23,30%).
Outro fato observavel na Tabela n° 23 refere-se as perdas no valor do GAAP-RLI decorrentes
da renancia de receita tributaria. Essas perdas variam entre 424,41 e 132,71 Reais por
aluno/ano, registros de maximo e minimo valor de GAAP — RLI — RENUNCIA,
respectivamente. A adi¢io desses valores elevaria consideravelmente o gasto potencial da rede
estadual possibilitando a ampliacdo da disponibilidade de recursos para custear 0s insumos
necessarios a Manutencdo e desenvolvimento do Ensino. O acréscimo dos valores renunciados
por aluno/ano em 2014, a titulo de exemplo, elevaria o valor do GAAP-RLI-E para R$ 4.304,00
Reais, ou seja, valor superior de GAAP de toda série historica sem considerar os valores
renunciados. Com efeito bem menor, também a titulo de exemplo, 0 GAAP-RLI-E, no ano de

2006, teria valor elevado em 132,71 Reais por aluno/ano ao considerar as receitas renunciadas
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nesse ano. Mesmo parecendo irrisorio tal valor, ainda assim, consegue imprimir mudanca no
valor final de Gasto Potencial de receitas de impostos em MDE projetado na simulagéo,
passando de R$1.699,00 para R$1.831,71 Reais por aluno/ano em 2006.

As renuncias de receita de impostos estaduais apresentam efeitos também na
composicdo do FUNDEB, haja vista que 20% dessas receitas deveriam compor a cesta de
recursos do Fundo, caso ndo fosses renunciadas. Na Tabela n°® 24, esses efeitos podem ser
analisados considerando as receitas destinadas ao FUNDEB e a simulagéo de acréscimo deste

valor com previsao das receitas renunciadas.

Tabela 24 — Simulacao da soma das receitas destinadas ao FUNDEB e de 20% das RLI
Renunciadas pelo Estado do Para entre 2005 e 2016 e seus respectivos percentuais de
participacdo. (em milhdes de Reais)

REC DESTINADA AQ REC DESTINADA  20% RLI
ANO  FUNDEB + 20% RLI AO FUNDEB (A) RENUNCIA (B) B/A%
DE RENUNCIAS

2005 1.350,88 1.261,65 89,23 7,07
2006 1.479,16 1.395,16 84,00 6,02
2007 1.732,25 1.636,96 95,29 5,82
2008 2.121,08 2.017,99 103,09 5,11
2009 2.334,17 2.170,98 163,19 7,52
2010 2.462,64 2.281,72 180,92 7,93
2011 2.645,90 2.487,07 158,83 6,39
2012 2.833,57 2.700,49 133,08 4,93
2013 3.019,33 2.828,38 190,95 6,75
2014 3.192,36 2.977,67 214,69 7,21
2015 3.006,35 2.829,54 176,81 6,25
2016 3.032,84 2.840,64 192,19 6,77

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e Estimativa de compensacgédo
da rentincia da receita, anexo as Leis Orcamentarias Anuais (2005 a 2016), com dados atualizados
pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.

** Receita liquida de Impostos Estaduais (RLI- E), portanto excluidas as receitas de transferéncias
constitucionais originarias de impostos.

A tabela 24 evidencia o0 aumento de até 7,93 no montante de receitas destinadas para a
constituicdo do FUNDEB ao contabilizar os 20% de RLI-RENUNCIA estimada pelo governo
do estado do Para. A adigdo desses recursos elevaria a participacdo do governo do Estado do
Para a patamares superiores a 3 bilhdes nos anos de 2013,2014 ,2015 e 2016. Esse acréscimo,
contudo, ndo implicaria em grandes mudancas no valor final do VAA minimo do FUNDEB,

haja vista que o Estado do Para recebia complementacdo da Unido para alcancar esse valor.
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Em suma, as analises realizadas nessa subsec¢do indicam possiveis efeitos das renincias
de receita de impostos estaduais no montante de receitas que devem, obrigatoriamente, ser

destinadas a Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino.

5.2 EFEITOS DA RENUNCIA DE RECEITA NAS DESPESAS COM MDE

Como vimos no capitulo anterior, os dados de despesas dispostos no Demonstrativo das
Receitas e Despesas com Manutenc¢édo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) estdo organizados
por vinculagao de receita, ou seja, informa o montante de despesa e a origem dos recursos com
que foram realizadas. Assim, € possivel classificar as despesas de MDE considerando a origem
da receita em: Despesas de impostos; Despesas de recursos do FUNDEB; Perdas ou ganhos
com o FUNDEB. Considerando que o governo do Para perde recursos com o FUNDEB, foram
realizadas comparacdes entre as renuncias de receita e as despesas com MDE por fonte: (i)
Despesas vinculadas as receitas resultantes de impostos, (ii) Despesas vinculadas ao FUNDEB
e, (iii) perdas resultantes das operacdes de transferéncias do FUNDEB. Nas proximas tabelas
sdo evidenciadas essas comparagdes no intuito de mensurar a proporcionalidade entre as
despesas com MDE e as rendncias de receita.

Na tabela 25, evidencia-se a proporcionalidade entre as receitas renunciadas e as

despesas com MDE vinculadas as receitas resultantes de impostos.

Tabela 25 — Comparacéo entre as despesas de impostos e as estimativas de receitas Renunciadas
pelo Estado do Para entre 2005 a 2016 e seus respectivos percentuais de participagdo. (em
milhdes de Reais)

ANO DESP IMPOSTOS (A) REN RECEITA (B) B/A%

2005 947,39 596,77 62,99
2006 1.068,52 560,94 52,50
2007 997,78 634,87 63,63
2008 895,57 689,32 76,97
2009 842,55 1.090,47 129,42
2010 745,92 1.208,84 162,06
2011 783,25 1.060,75 135,43
2012 976,79 886,37 90,74
2013 1.137,51 1.269,56 111,61
2014 1.179,50 1.425,65 120,87
2015 1.227,79 1.168,88 95,20
2016 1.249,75 1.267,22 101,40

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e Estimativa de
compensacdo da rendncia da receita , anexo as Leis Orcamentarias Anuais (2005 a 2016), com dados
atualizados pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.
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Os dados da tabela 25 mostram que, em 6 dos 12 anos em analise, as rendncias de receita
foram superiores as despesas de MDE custeadas com receitas resultante de impostos, tendo
como maior medida proporcional a ocorrida no ano de 2010, quando as renuncias equivaliam a
162,09% do valor das despesas de impostos. Em dois anos (2012 e 2015), as rendncias
equivaliam a valores entre 90% e 100% das despesas de impostos e entre 2005 e 2008 de 2017
e 2016, as rendncias estimadas equivaliam entre 62% e 77% das despesas pagas com receita de
impostos.

No que tange as despesas com recursos oriundos do FUNDEB, a comparacao com as
rendncias de impostos estimadas pelo governo do estado do Pard apresenta proporgdes

diferentes, como pode ser observado nos dados dispostos na tabela 26.

Tabela 26 — Comparacao entre as despesas custeadas com recursos do FUNDEB e as estimativas
de receitas Renunciadas pelo Estado do Para entre 2005 a 2016 e seus respectivos percentuais de
participacdo. (em milhGes de Reais)

ANO DESP FUNDEB (A) REN RECEITA (B) B/A%

2005 492,45 596,77 121,18
2006 541,14 560,94 103,66
2007 919,39 634,87 69,05
2008 1.396,99 689,32 49,34
2009 1.618,78 1.090,47 67,36
2010 1.670,86 1.208,84 72,35
2011 2.192,94 1.060,75 48,37
2012 2.309,29 886,37 38,38
2013 2.167,92 1.269,56 58,56
2014 2.173,17 1.425,65 65,60
2015 2.196,59 1.168,88 53,21
2016 2.162,25 1.267,22 58,61

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e Estimativa de compensagéo
da rendincia da receita, anexo as Leis Orcamentarias Anuais (2005 a 2016), com dados atualizados
pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.

Observa-se na tabela 26 que, ao comparar as rendncias estimadas as despesas vinculadas
ao FUNDEB, as proporgdes sdo inferiores as observadas quando comparadas as despesas
vinculadas a impostos. Na maioria dos anos, as rendncias representaram proporcionalidade
superior a 50% das despesas custeadas com recursos oriundos do FUNDEB, excetuando-se 0s
anos de 1995 e 1996 em que a proporc¢éo foi de 121,18 e 103,66, respectivamente.

Por outro lado, ao comparar com as perdas resultantes da redistribuicdo do FUNDEB,
as renlncias apresentam-se proporcionalmente superiores, como podemos visualizar na tabela
27.
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Tabela 27 — Comparacéo entre as perdas do FUNDEB e as estimativas de receitas Renunciadas
pelo Estado do Para entre 2005 a 2016 e seus respectivos percentuais de participacao. (em
milhdes de Reais)

ANO PERDA FUNDEB (A) REN RECEITA (B) B/A%
2005 775,01 596,77 77,00
2006 888,94 560,94 63,10
2007 697,85 634,87 90,98
2008 611,41 689,32 112,74
2009 523,10 1.090,47 208,46
2010 640,94 1.208,84 188,60
2011 294,08 1.060,75 360,70
2012 434,72 886,37 203,89
2013 660,39 1.269,56 192,25
2014 781,01 1.425,65 182,54
2015 650,31 1.168,88 179,74
2016 676,31 1.267,22 187,37

Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e Estimativa de compensacgéo
da rendncia da receita, anexo as Leis Or¢camentarias Anuais (2005 a 2016), com dados atualizados
pelo INPC a preco de dezembro de 2018.

A comparagdo com as perdas com o FUNDEB possibilitam a visualizagdo de mais um
cenario dos efeitos da renuncia de receitas de impostos estaduais no estado do Para, no que
tange as despesas com MDE. Percebe-se que, na maioria dos anos, as renuncias estimadas
tiveram equivaléncia superior a 170% das perdas do FUNDEB, sendo que em 2009 e 212 eram
mais que o dobro e, no ano de 2011, representava 360,70% do valor das perdas com o Fundo.

Nota-se pelo exposto que as renuncias de receita de impostos estaduais, longe de serem
insignificantes, sdo recursos publicos que poderiam contribuir no combate aos problemas
educacionais vivenciados no Estado do Para de forma geral. Destaca-se que as despesas de
MDE registradas a titulo de “Perdas com o FUNDEB” representam uma consideravel
diminuicao no gasto por aluno ano, haja vista que para a rede estadual de ensino, 0 GAA-MDE,
deveria ser bem maior se 0 FUNDEB néo tivesse sido instituido como politica de redistribuicdo
de receita pelo nimero de alunos. Cabe ressaltar que as “perdas com o FUNDEB” do governo
do estado sdo, em ultima instancia, executadas como despesas de MDE no ambito dos
municipios, contudo as custas do rebaixamento do GAA-MDE da rede estadual de ensino.

A sintese das analises realizadas comparando o volume das rendncias de receita de
impostos estaduais com as despesas de MDE podem ser observadas no grafico n® 16 que traz a

evolucéo das despesas por fonte durante o periodo em analise.
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Gréfico 16 — Comparacao entre Despesas com MDE e suas subdivisdes com as estimativas de
receitas Renunciadas pelo Estado do Para entre 2005 a 2016 e seus respectivos percentuais de
participacdo. (em Reais)
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Fonte: Demonstrativo das receitas e despesas com MDE, anexo ao BGE e Estimativa de
compensagdo da rendncia da receita , anexo as Leis Orgamentarias Anuais (2005 a 2016), com dados
atualizados pelo INPC a preco de Dezembro de 2018 .

O gréafico 16 sintetiza as comparagfes realizadas entre as renuncias de receita de
impostos estimadas pelo governo do estado do Para e as despesas de MDE por fonte. Essa
comparacdo possibilita afirmar que as despesas de MDE possibilitam afirmar: (i) A rendncias
de impostos no estado do Para foi superior as despesas de MDE realizadas com receita de
impostos em 6 dos 12 anos analisados; (ii) as despesas realizadas com recursos do FUNDEB
foram inferiores aos valores de renuncia de receita somente nos anos de 2006 e 2006 e
mantiveram-se superiores durante o restante da série histérica em andlise e; (iii) as rendncias
de receita de impostos so foram inferiores as perdas com o0 FUNDEB nos trés primeiros anos
analisados manteve-se superior no restante da série histdrica, chegando a ser registrado valor

superior a trés vezes as Perdas com o FUNDEB.

5.3 AS RENUNCIAS, O GAA-MDE E AS MATRICULAS EM POTENCIAL

As analises sobre o0s possiveis efeitos da renlncia de receita sobre as receitas e despesas
de MDE foram complementadas com simulagdes que possibilitem mensurar a quantidade de
matriculas que poderiam ser garantidas se 0s recursos renunciados fossem destinados a tal

finalidade. Assim, desenhou-se um cenério considerando os valores de GAA MDE, com e sem
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as alteracbes decorrentes da redistribuicdo de recursos provocadas pelo FUNDEB, com
projecdo do numero de matriculas por ano que as receitas de impostos estaduais renunciadas
pelo governo do estado do Para poderiam custear. Para tanto, foram realizadas as seguintes
operacoes:

Cenario 01: n° de alunos que poderiam ser custeados com recursos das renuncias de
impostos estaduais, considerando o0 GAA MDE sem considerar a redistribui¢éo de receitas do
FUNDEB.

MP - REN (sem FUNDEB) = ESTIMATIVAS DE RENUNCIA DE
RECEITA

GAA MDE (sem FUNDEB)

Cenario 02: n° de alunos que poderiam ser custeados com recursos das renuncias de
impostos estaduais, considerando o0 GAA MDE considerando a redistribui¢do de receitas do
FUNDEB.

MP - REN (com FUNDEB) = ESTIMATIVAS DE RENUNCIA DE
RECEITA

GAA MDE (com FUNDEB)
*MP — REN = n° Matricula Potencial que o valor das rentncias poderia custear.

Independente dos movimentos da arrecadacao de impostos e das matriculas na Educacédo
Basica que implicam em consideravel crescimento do GAA-MDE da rede estadual de ensino
no Estado do Pard, ele é configurado como um indicador de mensuracdo da qualidade da
educacao amplamente utilizado por pesquisadores da area do financiamento da educacdo. Sem
entrar no mérito da qualidade, a proposta simulada dos dois cenérios de avaliacdo utilizando
esse indicador propGe a divisdo dos recursos renunciados pelo mesmo valor do GAA praticado
pelo governo do estado do Pard, chegando a um quantitativo de possiveis matriculas que tais
recursos poderiam financiar caso fossem direcionadas a aplicagdo em MDE.

No cenario 01, projetou-se 0s dados com o intuito de mensurar a politica de rendncia de
impostos estaduais comparando ao Gasto Aluno Ano com despesas de MDE, sem contar com
a redistribuicdo de receitas do FUNDEB, sendo possivel identificar o nimero de matriculas que

equivalem ao montante de receitas renunciadas, conforme podem ser observadas na tabela 28.
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Tabela 28 — Matricula Potencial que o valor das rentncias poderia custear pelo valor das
estimativas de receitas Renunciadas pelo Estado do Para entre 2005 a 2016 sem considerar a
redistribuicdo do FUNDEB - MP - REN (sem FUNDEB)

GAA-MDE : MP-REM
ANO (sem FUNDEB) MATRICULAS (A) (sem FUNDEB) (B) BIA%
2005 2.778,18 797.229 214.806 26,94
2006 3.157,97 791.204 177.626 22,45
2007 3.308,72 790.342 191.878 24,28
2008 4.034,94 719.708 170.838 23,74
2009 4.095,75 724.213 266.245 36,76
2010 4.299,73 710.954 281.143 39,54
2011 4.798,50 681.405 221.059 32,44
2012 5.448,50 663.766 162.682 24,51
2013 6.141,77 644.322 206.710 32,08
2014 6.440,29 632.309 221.364 35,01
2015 6.510,40 621.106 179.540 28,91
2016 6.685,63 611.508 189.543 31,00

Fonte: elaboragdo do autor com dados do Demonstrativo das Receitas e Despesas com MDE, anexo ao
BGE e Estimativa de compensacdo da rendncia de receita, anexo as Leis Orcamentarias Anuais (2005
a 2016), com dados atualizados pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.

Os dados da Tabela n° 28 revelam a magnitude da politica de rendncia de receitas de
impostos no estado do Pard, indicando na maioria dos anos em analise, que 0S recursos
renunciados equivaleriam a numeros de matriculas superiores a 22% do quantitativo de
matriculas na Educacgdo Bésica da rede estadual registradas no Censo Escolar nos respectivos
anos, chegando a representar 281.143 matriculas com valor igual ao GAA-MDE praticado pelo
governo do estado do Para no ano de 2010, sem contar com a redistribuicdo de recursos pelo
numero de matriculas decorrentes do FUNDEB, nimero equivalente a 39,54% das matriculas
na rede estadual daquele ano. Nota-se que, mesmo em sua menor expressao em ndmero de
matriculas, registrado no ano de 2012, o montante de receitas renunciadas equivaleriam 162.682
matriculas, com valor de R$5.448,50 Reais por aluno/ano, ou seja, nimero ndo desprezivel.

Por outro lado, ao considerar a movimentacéo de recursos decorrentes do FUNDEB, o
governo do estado do Pard tem perdas de recursos que, embora sejam minoradas com a
complementacdo da unido ao FUNDEB do estado do Para, permanecem consideraveis durante
todo o periodo em analise. Essa movimentacdo altera consideravelmente o valor do GAA-MDE,
haja vista que as perdas de recursos com o FUNDEB se configuram como uma despesa em
MDE, que se efetiva com alunos da rede de ensino dos municipios via redistribuicdo pelo
namero de matriculas.

Nessa perspectiva, 0 GAA-MDE do governo do estado do Para considerando o

FUNDEB é menor, como podemos constatar ao observar os dados da tabela.... que contém
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dados do GAA-MDE com o FUNDEB, tendo efeitos nos calculos do nimero de matriculas

potencial que as receitas renunciadas equivaleriam. Vejamos:

Tabela 29 — Numero de Matriculas Potencial pelo valor das estimativas de receitas
Renunciadas pelo Estado do Para entre 2005 e 2016 considerando a redistribuicdo do FUNDEB
— GAA-MDE (com FUNDEB)

GAA-MDE - MP-REM
ANG (com FUNDEB) MATRICULAS (A) (com FUNDEB) (B) BIAY
2005 1.806,04 797.229 330.430 41,45
2006 2.034,44 791.204 275.720 34,85
2007 2.425,74 790.342 261.723 33,12
2008 3.185,41 719.708 216.400 30,07
2009 3.373,44 724.213 323.252 44,63
2010 3.398,21 710.954 355.729 50,04
2011 4.366,92 681.405 242.906 35,65
2012 4.793,56 663.766 184.909 27,86
2013 5.116,84 644.322 248.115 38,51
2014 5.205,11 632.309 273.894 43,32
2015 5.463,39 621.106 213.948 34,45
2016 5.579,65 611.508 227.114 37,14

Fonte: elaboracdo do autor com dados do Demonstrativo das Receitas e Despesas com MDE, anexo ao
BGE e Estimativa de compensacgdo da rendncia da receita, anexo as Leis Orcamentérias Anuais (2005
a 2016), com dados atualizados pelo INPC a preco de Dezembro de 2018.

Quando comparada ao GAA-MDE, considerando as perdas do FUNDEB, as receitas de
impostos renunciadas demonstram potencial de equivaléncia maior no nimero de matriculas.
Os dados da tabela n°29 evidenciam que, em 8 anos do periodo em analise, essa equivaléncia
foi superior a 35% do numero de matriculas da rede estadual de ensino do Para, chegando a
representar valor equivalente a mais da metade (50,04%) das matriculas no ano de 2010.

com o montante de Receita Bruta e Receita liquida de impostos estaduais; com as

despesas realizadas pelo governo do estado no periodo e pelo nimero potencial.

5.4 MEDIDAS DE COMPENSACAO DA RENUNCIA DE IMPOSTOS NO ESTADO DO
PARA

As renuncias fiscais no Brasil passaram por um processo de reordenamento juridico
administrativo a partir da Constituicdo Federal de 1988, um novo pacto federativo foi instituido,
vantajoso especialmente para 0s governos estaduais, que ganharam mais autonomia politica e
funcBes administrativas, tanto para legislar sobre politicas fiscais quanto as tributarias

(Goularti, 2009). Com a promulgacdo da Constituicdo, a Unido deixou de ser a unica
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responsavel por estabelecer politicas tributérias (estabelecer tributos, isentar, revogar impostos)
que, junto ao CONFAZ, mantinham controle rigido sobre a politica tributaria nacional. Apos
as mudangas na constituicdo, os Estados passaram a ter o poder de estabelecer suas politicas
tributarias, podendo utiliza-las como estratégia fiscal para atrair investimentos privados
mediante a concecdo de beneficios tributérios, crediticios e financeiros. Esse processo

intensificou a “guerra fiscal®”

em curso no pais, ampliando especialmente as disputas entre os
Estados no que concerne a oferta de condi¢fes de rendncia de receita a iniciativa privada, com
justificativas de impulsionar o desenvolvimento econdmico e social de seus territorios, ou seja,
a “[...] Unido repassando aos estados o poder fiscal, as unidades federativas passaram a utilizar
a tributacéo, diga-se, a renuncia de receita, como um instrumento politico para estimular suas
economias” (Goularti, 2009, p. 4). Em termos gerais, o termo “guerra fiscal” refere-se ao
processo intensificacdo de praticas concorréncias extremadas estabelecida no entre as unidades
da federacdo por meio da (in)gestdo de suas politicas tributarias e econémicas, com a qual
concedem beneficios fiscais a determinados grupos ou setores da iniciativa privada implicando

em todos 0s casos em renuncias de receitas. Goularti, (2009, p. 5) avalia que:

Na situagdo em que os estados vém renunciando receita, a “guerra fiscal” tem
produzido uma “anarquia” tributaria, gerando distor¢des nas finangas publicas dos
estados. Além disso, a “guerra fiscal” acaba criando uma competigdo desleal em favor
das grandes empresas contra as pequenas, das empresas com maior relacdo
capital/trabalho e das empresas novas que recebem incentivos contra as ja
estabelecidas no mercado.

Destaca-se que, para além caracteristica da deslealdade com participacdo privilegiada
de alguns em detrimentos de outros, Varsano (1988) ao analisar a crise fiscal do ICMS afirma

que:

A guerra fiscal é, como o prdprio nome indica, uma situacgao de conflito na Federacéo.
O ente federado que ganha — quando, de fato, existe algum ganho — impde, na
maioria dos casos, uma perda a algum ou alguns dos demais, posto que a guerra
raramente é um jogo de soma positiva. O federalismo, que é uma relacdo de
cooperagao entre as unidades de governo, é abalado. Também a Federagdo — cara aos
brasileiros a ponto de a Constituicdo conter clausula pétrea que impede sua abolicdo
— perde (Varsano, 1988, p. 2).

27 Para Goularti (2009), o termo “guerra fiscal” refere-se, em termos econdmicos, “a disputa fiscal no contexto
federativo, ou seja, refere-se a intensificagdo de praticas concorréncias extremas e ndo cooperativas entre 0s entes
da federagdo, no que diz respeito a gestdo de suas politicas industriais. Na situagdo em que os estados vém
renunciando receita, a “guerra fiscal” tem produzido uma “anarquia” tributaria, gerando distorg¢des nas finangas
publicas dos estados. Além disso, a “guerra fiscal” acaba criando uma competicdo desleal em favor das grandes
empresas contra as pequenas, das empresas com maior relacdo capital/trabalho e das empresas novas que recebem
incentivos contra as ja estabelecidas no mercado.
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Nota-se que a posicao dos autores indica a guerra fiscal instituida mediante a concessdo
de renlincia de receita como negativa, haja vista que cria privilégios, compromete a cooperacao
entre os entes federados e, na soma de tudo, indicam que toda a federacao perde. Nessa Otica, a
guerra fiscal, travada por meio de disputa entre os entes federados via renincia de receita
instituidas em seus territdrios, € uma pratica controversa e que traz consequéncias negativas
para a federacéo de forma geral, pois, ao oferecer beneficios fiscais de forma desarticulada, e
tendo como concepcéo basilar a concorréncia, os entes federados acabam criando privilégios
para determinados setores ou empresas, 0 que pode gerar tanto distor¢ées na economia quanto
ampliar a desigualdade entre as unidades federativas, sem contar que, se ndo forem devidamente
previstas, medidas de compensacdo representam somente mais um forma escusa de repassar
dinheiro publico para o setor privado.

Destaca-se que a guerra fiscal inviabiliza os entes federados de atuarem de forma
coordenada e colaborativa. Ao invés disso acabam competindo entre si para atrair investimentos
as custas de renudncias fiscais (tributarias e crediticias). Essa competicdo predatdria enfraquece
a capacidade do governo de investir em areas essenciais, como saude, educacéo e infraestrutura,
afetando a qualidade de vida da populacéo.

Oportunamente, ressalta-se que a concessao indiscriminada de renlncia de receita pode
gerar uma série de problemas econdmicos, sociais e politicos, tais como 0 comprometimento
da base tributaria, implicando na diminuicédo da arrecadacdo de impostos, comprometendo a
sustentabilidade das contas publicas e dificultando a prestacéo de servicos basicos a populacéo;
ampliacdo das desigualdades regionais, haja vista que os estados mais ricos e desenvolvidos,
possuem maior capacidade para oferecer beneficios tributarios mais vantajosos, induzindo as
empresas e investimentos para alocacdo em seus territorios, em detrimento daqueles Estados
com menor poder de concorréncia no que tange a concessdo de renuncias de receita tributaria;
desvinculacéo entre os objetivos pretendidos e os resultados atingidos, pois as empresas podem
ser atraidas unicamente pelas vantagens fiscais e acabam ndo contribuindo para o
desenvolvimento da economia local ou outro esperado no ato de sua concessao, resultando em
uma acao do governo que diminuiu a arrecadacdo do Estado sem retorno real em geral. Isso
beneficiou apenas aquele grupo ou setor da sociedade. A busca desenfreada por atrair empresas
pode levar a uma falta de planejamento fiscal a longo prazo, comprometendo a estabilidade
fiscal do ente federado, incorrendo em processos de endividamento junto a outras esferas de
governo e/ou outras instituicdes de crédito para financiar suas atividades e projetos.

Sob esse aspecto, Varsano (1988) posiciona-se acerca da rendncia de receita tributéria,

resgatando conceitualmente a justificativa imanente a todo tributo. Vejamos:
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Todos os impostos utilizados na pratica, por induzirem mudangas no comportamento
dos agentes econdmicos, afetam a alocacdo de recursos e, portanto, impdem — uns
mais, outros menos — custos a sociedade. Conceitualmente, a tributacéo justifica-se
na medida em que o beneficio gerado pelo uso publico de recursos da sociedade,
possibilitado pela arrecadacdo, seja maior que seu custo de oportunidade — medido
pelo beneficio social do melhor uso privado dos recursos —, acrescido do custo criado
pela tributacdo. Estaticamente considerada, a renuncia fiscal é sempre injustificada:
se h& mérito na tributacdo, o uso privado dos recursos é sempre uma alternativa
inferior; e, se ndo ha, ndo cabe a renlncia, mas sim a extingcdo do tributo (Varsano,
1988, p. 3).

Segundo Varsano (1988), ndo ha justificativa tedrica que respalde a rentncia de receita
tributaria. Ou seja, se a tributacdo € fundamentada em argumentos plausiveis, deve ser mantida.
Por outro lado, caso ndo haja fundamentos sélidos, ndo se deve criar brechas ou excegdes a
regra geral, ao invés disso, o tributo em questdo deve ser extinto. Contudo, Esse autor constata
que a realidade concreta é dindmica e que mudancas nas regras tributarias ocorrem todos os
dias, sem que haja necessariamente a criacdo ou extincdo delas. Alteragcbes movidas

principalmente por adequacdes ao ambiente econdmico, assumindo que:

[...] o incentivo fiscal pode ser concebido como uma elimina¢do marginal de
tributo em virtude do surgimento de uma nova oportunidade de uso privado
de recursos da sociedade cujos beneficios sejam superiores aos do uso publico
a que se destinavam (Varsano, 1988, p. 3).

Destaca-se que, mesmo que se coloque uma condicionante para que a renuncia de receita
seja concebida como eliminacdo marginal do tributo, tal condicdo ndo pode negar que a
concessdo de renuncias de receita implica sempre em diminuicdo potencial das receitas do
fundo publico e, portanto, devem ser integradas ao processo de planejamento fiscal, prevendo
inclusive formas de controle social e de terem seus efeitos mitigados mediante a instituicdo de
instrumentos juridicos/politicos que possam compensar a0 maximo as perdas decorrentes da
rendincia concedida.

Sob esse aspecto, a partir de 2000, com a promulgacao da Lei Complementar n 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), previu-se que a concessédo ou ampliagéo de incentivos fiscais
dos quais decorram renuncia de receita tributaria deve ser acompanhada da estimativa do
impacto orcamentério-financeiro, atender as exigéncias da LDO e atender cumulativamente a
pelo menos um dos critérios elencados nos incisos I e |1 do artigo 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Brasil, 2001). Assim, 0s governos, ao proporem politicas de incentivos fiscais
estruturadas em rendncia tributéria, podem optar por (i) justificar a perda de receitas publicas

decorrentes da rentncias mediante a demonstracdo de que a rendncia foi prevista na lei
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orcamentaria no que tange as estimativa de receita e que tais rendncias ndo afetardo as metas
fiscais previstas na LDO ou (ii) apresentar medidas de compensacdo das receitas renunciadas
seja por meio do aumento de receita, decorrente da elevacéo de aliquotas, da ampliacéo da base
de calculo, majoracao ou criacdo de tributo ou contribuicédo (Brasil, 2001). Em outras palavras,
a LRF indica que ndo havendo comprometimento das metas fiscais ndo tem a obrigacdo de
prever medidas de compensacao das receitas renunciadas.

Nota-se que, a partir da instituicdo da Lei de Responsabilidade fiscal, foram criados
alguns instrumentos que possibilitam certo controle social. Embora poucos e frageis, sdo assim
mesmo importantes no que tange a transparéncia dos governos no que tange as renuncias de
receita.

Contudo, mesmo que esses instrumentos possibilitem certo acompanhamento das
politicas de renlncia de receita, também sdo menosprezados e/ou negligenciados por muitos
governos, de modo a obscurecer as lentes que se debrucam sobre 0 exame dessas politicas. Sob

esse aspecto, destaca-se a posi¢do de Veras (2019, p. 23) ao afirmar que:

As proposicdes na seara tributaria sdo construidas e deliberadas em uma arena
decisoria identificada por particularidades relevantes. A primeira delas remete
ao fato de que, apesar da centralidade e relevancia da tributacdo na agenda
governamental, principalmente na expressao politica de uma téo reclamada
reforma tributaria, as politicas tributarias geralmente empreendidas, ao
contrério do que ocorre com 0s contornos politicos relativas a alocagdo da
despesa publica, padecem de uma incémoda invisibilidade.

A “incdmoda invisibilidade” remetida aos meandres da politica tributaria destacada por
Veras (2019) € uma das caracteristicas centrais da politica tributaria e das renuncias de receita
delas decorrentes. Diferente das politicas do estado executadas como despesas publicas que
estdo submetidas a rigidos processos orcamentarios, licitatorios burocréaticos, além de rigorosas
andlises das contas publicas realizadas por 6rgdos de acompanhamento e controle interno e
externo dos gastos realizados, aquelas realizadas por meio da politica tributaria e renincia de
receita, por serem desenvolvidas no ambito extrafiscal, sdo realizadas sem as regras
orcamentarias e as que sdo previstas como exigéncia para que possam ser concedidas ndo
possibilitam nem mensurar seus efeitos, nem permitir amplo processo de controle e
acompanhamento, ou seja, falta-lhes transparéncia. A seguir, aborda-se 0s poucos elementos
que possibilitam certo acompanhamento e controle das politicas de renincia de receita
tributaria, a0 mesmo tempo que se avalia as limitacdes a elas impostas, especialmente as

verificadas no Estado do Para entre 2005 e 2016.
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5.4.1 Estimativa de medidas para a compensacao da renuncia de receita tributaria

O primeiro dos elementos com potencial de controle e acompanhamento das politicas
de renuncia tributaria refere-se ao quadro de estimativas e compensacdo da rendncia de receita
que os entes federados sdo obrigados a apresentar como anexo das LOAS, conforme previsto
no Art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal. No que se refere ao Estado do Par4, a sintese das

informacdes sobre esse item podem ser observadas no quadro 03.

Quadro 03 — Volume de renuncias estimadas e previsdo de compensagao das receitas
renunciadas pelo estado do Para entre 2005 e 2016 ( em milhdes)

COMPENSACAO OU INDICACAO DE NAO AFETAR AS METAS

AN | RENUNCIA

0 FISCAIS
2005 596,77 NAO IDENTIFICADO
2006 | 56094 NAO IDENTIFICADO
2007 | 634,87 PREVISTO
2008 | 68932 NAO IDENTIFICADO

2009 | 1.090,47 PREVISTO

2010 1.208,84 NAO IDENTIFICADO

2011 1.060,75 NAO IDENTIFICADO

2012 | 886,37 PREVISTO
2013 | 1.269,56 PREVISTO
2014 | 1.425,65 PREVISTO
2015| 1.168,88 INDICA NAO AFETAR AS METAS FICAIS
2016 | 1.267,22 INDICA NAO AFETAR AS METAS FICAIS

Fonte: Anexos da LOAS 2005 a 2016 que trata das estimativas e compensacdo da rendncia de receita.

Oportunamente, cabe destacar sobre esse ponto o fato de que, mesmo sendo obrigatéria
a apresentacdo das estimativas de renlncia de receita desde a promulgacdo da Lei de
responsabilidade fiscal em 2000, o estado do Para apresenta, pela primeira vez, dados estimados
das renuncias de receita como anexo da Lei Orcamentaria Anual somente no ano de 2005, ou

seja, até esse ano ndo foram encontrados dados de renuncia de receita. Nessa Gtica, indica-se
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que, antes desse ano, ndo havia acao dos 6rgaos de controle interno e externo sobre os valores
renunciados, ou informacgdes disponiveis que possibilitasse acompanhamento social das
renuncias de receita.

Por outro lado, o Quadro n.° 3 indica que, mesmo constando o montante de receitas
renunciadas no periodo historico em anélise, ndo foram encontradas medidas de compensacédo
dos seus efeitos sobre 0 orcamento publico nos anos de 2005, 2006, 2008, 2011 e 2012. Esse
dado revela o pouco interesse de governos diferentes do estado do Para em prever meios de
compensar os efeitos deletérios das renuncias na arrecadacao do estado e no desenvolvimento
das demais politicas de responsabilidade do governo do estado, em especial aquelas que tem
suas fontes de receita vinculadas a receita de impostos, como é o caso da salde e da educacéo.
Nos anos de 2015 e 2016, o governo do estado informou no anexo de estimativa e compensacdo
de renincia de receita que as receitas renunciadas ndo afetavam as metas ficais e foram
consideradas nos calculos de previsao de receita arrecadada. Apesar de ser uma possibilidade
de registro prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal, a opcéo coloca em um mesmo ambito a
previsdo de receita e de renincia de receita e obscurece a eficacia e eficiéncia da politica
extrafiscal, impossibilitando projetar a variacdo da arrecadacéo tributaria sem a concessédo de
rentncias. Cabe destacar que essa op¢do pode induzir 0s governos a preverem metas fiscais
subestimadas, visando ampliar o aporte de politicas realizadas no &mbito extrafiscal. Por fim, o
quadro n.° 3 mostra que em apenas 5 anos (de um total de 12 analisados) foram previstos
mecanismos de compensacao das rendncias estimadas pelo governo do estado do Para, contudo,
ao analisar tais medidas, elas se mostraram repetidas, como tivessem sido construidas em um
esquema de “Control C, Control V” além de ndo indicar quantitativamente 0 montante de
recursos que cada medida adotada potencialmente compensaria, se nao, vejamos mais

detalhadamente:

Quadro 04 — Medidas estimadas de compensac¢ao das receitas renunciadas nos anos de 2007,
2009, 2012, 2013 e 2014
ANOS MEDIDAS ESTIMADAS DE COMPENSAQAO DAS RECEITAS

RENUNCIADAS*

Elevacdo das aliquotas de ICMS, através da Lei n° 6.344, de 28/12/2000,
atingindo os seguintes segmentos: Energia Elétrica, Comunicacdo, GLP,
Gasolina, Fumo, Refrigerantes e Cerveja; Aumento do consumo e,
2007 e 2009 consequentemente, da arrecadacdo de ICMS, em funcéo da elevacdo do emprego
e renda; Combate a Sonegacdo Fiscal; O incremento da geracdo de emprego e
renda e o combate a sonegacao fiscal; Elevacdo da vida Gtil tributavel de 10 para
15 anos; Garantia social do individuo a propriedade.
2012, 2013 e Elevacdo das aliquotas de ICMS, através da Lei n° 6.344, de 28/12/2000,
2014 atingindo o0s seguintes segmentos: Energia Elétrica, Comunicacdo, GLP,
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Gasolina, Fumo, Refrigerantes e Cerveja; Aumento do consumo e,
consequentemente, da arrecadacdo de ICMS, em funcéo da elevacdo do emprego
e renda; Combate a Sonegacédo Fiscal; O incremento da geragdo de emprego e
renda e o combate a sonegacao fiscal; Elevacdo da vida atil tributavel de 10 para
15 anos; Garantia social do individuo a propriedade.

Fonte: Anexos da LOAS 2005 a 2016 que trata das estimativas e compensacao da rendncia de receita.
* houve pequenas variacOes de redacdo e mudanga de ordem em alguns anos, contudo sem alteracado
de conteido da medida prevista.

Analisando as medidas de compensagdo estimadas pelo governo do estado do Pard,
nota-se em todos os anos que foram previstos a presenca da elevacdo da aliquota de ICMS
instituida pela lei n° 6.344, de 28/12/2000, ou seja, as mudancas na aliquota do ICMS realizadas
em 2000 sdo indicadas como medidas de compensacao de renincia em no minimo sete anos
apos sua promulgacéo.

O Governo indica que o combate a sonegacdo fiscal como medida utilizada na
compensacao das renuncias de receita tributaria, contudo, € importante salientar que é dever do
Estado realizar a fiscalizagdo e auditoria periddica das empresas e contribuintes para verificar
a conformidade com as obrigaces fiscais de modo a coibir a sonegacéo fiscal. Aceitar que esse
dever seja utilizado como medida que compensa 0s recursos renunciados significaria aceitar a
possibilidade de que o Estado s estaria agindo no combate a sonegacéo fiscal em funcéo da
compensacao de renuncias fiscais. A elevacao da vida util tributavel de 10 para 15 anos refere-
se as renuncias de IPVA concedidas, e essa elevacdo foi primeiramente utilizada em 2007,
portanto, ndo caberia mais em 2013 e 2014. Quanto a indicagdo de que a “garantia social do
individuo a propriedade” como medida que compensa as predas de receita decorrentes das
renuncias concedidas também se configura inapropriado, pois mistura grandezas sem indicar a
relacéo entre elas.

Os dados do quadro 04 possibilitam inferir que, apesar de serem previstas medidas de
compensacdo das receitas tributarias concedidas pelo Estado do Para, elas ndo permitem
mensurar se realmente possuem potencial de compensagao do volume de recursos renunciados,

comprometendo a transparéncia de da politica de renuncia tributaria em geral.

5.4.2 Auséncia de medidas que possibilitem acompanhamento e controle das rendncias

realizadas

As estimativas de rendncia de receita tributéria sdo célculos feitos pelos governos para
quantificar o montante de recursos financeiros que deixam de ser arrecadados devido a

beneficios fiscais concedidos a determinados contribuintes, setores da economia ou regides
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especificas por meio da politica tributéaria. Essas rentincias podem ser realizadas com o objetivo
de estimular atividades econdmicas, promover o desenvolvimento regional, fomentar
investimentos ou atender a politicas publicas especificas. Contudo, independente de
justificativa, € importante destacar que as renuncias de receita podem comprometer a
arrecadacdo total do governo, bem como, afetar a capacidade de financiar politicas e servi¢os
publicos essenciais, como salde, educacao, seguranca, infraestrutura, entre outros.

As estimativas de renuncia de receita tributaria sdo projetadas mediante calculos
complexos que levam em consideracao fatores diversos como a defini¢do dos beneficiarios, as
aliquotas dos impostos envolvidos, os setores da economia que, potencialmente, seriam
contemplados e o periodo de vigéncia dos beneficios fiscais. Essas estimativas sdo importantes
para a transparéncia das contas publicas e para a avaliacdo da efetividade das politicas fiscais,
assim como para o controle e a fiscalizacdo das renlncias de receita concedidas. Entretanto,
essas estimativas sdo, como o proprio nome indica, “estimativas” e, apesar de essenciais, ndo
dao conta de garantir a transparéncia necessaria as a¢oes do estado. Sob esse aspecto, Carvalho
Jr. (2012), ao realizar comentarios ao Acérddo 747/2010 do Plenario do TCU, que teve como
objeto as “Rentncias de Receitas e o Processo Orcamentario”, destaca, dentre outros pontos, as
diferengas metodoldgicas utilizadas entre a previsdo de receita e a de renuncia de receita,
explicitando que néo existem dispositivos na legislagcéo que possibilitem integrar o processo de
concessdo de rendncias as regras do processo orcamentario e sugere que seja realizada
mudancas na legislacdo prevendo que a concessdo ou ampliacdo de renuncia de receitas, de
acordo com Carvalho Jr. (2012, p. 84), “[...] devem utilizar os mesmos critérios técnicos e
metodoldgicos aplicados ao processo de estimativa de receitas do Projeto da LOA e as revisdes
bimestrais da receita de que trata a Lei de Responsabilidade Fiscal”.

Destaca-se que indicacdo de Carvalho Jr. (2012) revela que a legislacdo que trata da
concessdo e ampliacdo de renuncia de receitas apresenta fragilidades conflituosa com o objetivo
de transparéncia estabelecido na Constituicdo da Republica, especialmente no que tange ao
artigo 70, que atribui ao sistema de controle interno de cada Poder e ao Congresso Nacional, e
aos orgaos de controle externo, a responsabilidade pela fiscalizacdo das rendncias de receitas,
sejam ela de natureza financeira tributéria, crediticia ou econdmica. Mas circunstancias atuais,
ndo existem elementos suficientes dispostos que garantam transparéncia e isso comprometer de
fato a efetividade do controle interno e externo, que sdo mecanismos essenciais para assegurar

a adequada utilizagdo dos recursos do fundo publico, sejam eles orgamentérios ou extrafiscais.
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5.4.3 Temporalidade das estimativas de renuncia de receitas tributérias.

Da constatacédo de que a legislagcdo nacional imputa a obrigagéo ao poder executivo em
apresentar somente dados estimados das receitas renunciadas como anexos das LDOs, nédo
havendo previsdo de tratamento equivalente aos exigidos as receitas e despesas realizadas por
meio do orgamento publico, outras reflexdes foram realizadas no tocante a necessidade de
transparéncia renuncias de receita tributaria, em especial aquelas que ap6s certo periodo sdo
invisibilizadas. Vejamos mais atentamente o que a Lei de Responsabilidade Fiscal traz como
obrigacdo acerca do dever de publicizacdo do volume de recursos renunciados nos anexos das
LOA:

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rendncia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto or¢gamentério financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:

I - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentarias;
Il - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de
aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou
contribuicdo (Brasil, 2000, p. 5).

O trecho em destaque refere-se a obrigatoriedade de que toda concessdo ou ampliacao
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, que implique em renincia de receita para o
ente federado, seja acompanhada de uma estimativa detalhada do impacto orcamentario e
financeiro que essa medida causara nas contas publicas. Essa previsdo na legislacdo € de
extrema importancia pois obriga o ente responsavel pela concessdo do incentivo ou beneficio
tributario a realizar uma analise minuciosa das consequéncias que as renuncias poderdo
acarretar nas finangas publicas. Essa analise deve incluir projecdes e calculos sobre a perda de
receita que a renuncia tributéria ird gerar no exercicio fiscal em que a medida entrara em vigor,
bem como nos dois anos subsequentes.

Como vimos anteriormente, a exigéncia de estimativa do impacto orgcamentério e
financeiro junto com as estimativas e compensacdo da rendncia de receita sdo elementos
previstos na legislacdo nacional que visam garantir a transparéncia, a responsabilidade fiscal e
o0 planejamento adequado das medidas que envolvem beneficios tributérios, caracterizado como

importante dispositivo a transparente das politicas tributarias, embora insuficientes para tal.
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Contudo, a obrigacdo de estimativa do impacto orgamentario-financeiro estabelecida
pelo artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) é valida apenas para o exercicio em que
a renuncia de receita tributaria comeca a vigorar e para os dois anos subsequentes. Passado esse
periodo, ndo é mais necessaria a apresentacdo de estimativas dessas renuncias, ou seja, apos o
periodo de trés anos, a obrigacao de apresentar estimativas de impacto cessa. 1sso ndo significa
que o beneficio tributario seja automaticamente revogado, mas que a exigéncia de apresentar
analises detalhadas do impacto orcamentario-financeiro ndo é mais requerida pela LRF. Nessa
Otica, é possivel afirmar que o volume total de receitas renunciadas € desconhecido, pois temos
aquelas renuncias de receitas que constam nas estimativas do impacto orgcamentario-financeiro
e aquelas que ndo precisam mais constar nessas estimativas, embora ndo percam sua
prerrogativa de receita renunciada.

Cabe ressaltar que, embora a obrigacdo de estimativas de impacto cesse ap0s 0s trés
anos, é importante que sejam garantidos meios para acompanhamento e controle dos efeitos das
rentncias de receita tributaria ao longo do tempo, tanto para garantir avaliacdo periddica da
efetividade dos beneficios fiscais, quanto para assegurar que eles estejam alinhados com 0s
objetivos propostos para sua implementacdo, e para que ndo causem desequilibrios fiscais.
Assim, é necessario a criacdo de prerrogativas na legislacdo que visem dar visibilidade ao total

das receitas renunciadas possibilitando seu acompanhamento e controle interno e externo.

5.4.4 Obscuridade no processo de decisdo sobre a politica de renuncia de receitas

tributéarias

O processo de decisdo sobre a politica de rentncia de receitas tributarias € uma etapa
crucial na formulacdo das politicas fiscais de um pais ou ente federativo e circunscrever-se na
disputa pelo fundo publico em um ambito marginal & dimensdo orcamentaria. Destaca-se que,
pelo fato das politicas publicas desenvolvidas por meio da politica tributaria possuirem carater
extrafiscal desembaracado da maioria das obrigagdes imanentes aquelas desenvolvidas por
meio do orgamento publico, isso amplia a ferocidade com que se disputa os recursos do fundo
publico remetidos para 0 ambito da extrafiscalidade.

Veras (2019), ao discutir o processo decisorio na arena politico-tributéria, destaca que
esse processo apresenta particularidades especialmente no que tange a definicdo da politica
tributaria e das renlncias de receita. A primeira especificidade da arena deciséria da politica

tributaria € geralmente permeada de "uma incémoda invisibilidade”, a qual se desdobra em
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outras peculiaridades do processo decisorio e de disputa do fundo publico na arena politico-

tributéria.

Tal invisibilidade se pode explicar facilmente se considerarmos, sob a
perspectiva da populagdo, que a tributacdo, por se instrumentalizar
basicamente pela apropriagdo compulséria de parcela do patriménio
particular, ¢ uma das fungdes governamentais mais abominadas, tanto mais se
o0 contribuinte ndo a considerar revertida, em idéntica proporcionalidade, em
servicos publicos prestados pelo Estado. Um fator agravante se da na
constatacdo de que as propostas legislativas de natureza fiscal apresentadas
nas Ultimas trés décadas ndo lograram reduzir a carga tributaria, que, ao
contrério, enveredou numa escalada que culminou em uma elevagéo de 22%,
em 1986, para 36% do PIB, em 2016 (dados aproximados). Tais circunstancias
tornam os custos politicos de promog¢do de propostas na area de tributacdo
altos e concentrados. Essa constatacdao sobre custos influencia diretamente a
posi¢do do parlamentar no jogo politico, implicando uma outra importante
peculiaridade das politicas de natureza tributaria. Tendo assente que, além de
custos elevados e concentrados do processo legislativo, 0s eventuais
resultados positivos das reformas tributarias geram beneficios difusos de
dificil apropriacéo individual, os parlamentares acabam por patrocinar apenas
a implementacédo de alteracGes discretas e emergenciais na legislacdo, mais
faceis de serem exploradas na arena eleitoral (Veras, 2019, p.23).

Veras (2019) destaca que essa "incomoda invisibilidade™" refere-se ao fato de que as
politicas tributarias e as decisdes sobre renincias de receitas muitas vezes ocorrem em um
contexto pouco transparente e com pouca participacdo da sociedade civil. As discussdes sobre
a tributacéo séo frequentemente conduzidas em espacos fechados, com pouca divulgagéo das
informacBes e com acesso restrito aos cidadaos.

A segunda peculiaridade do processo decisério da politica tributaria destacada por Veras
(2019) refere-se aos custos politicos de promocdo de propostas na area de tributacdo por
representarem altos e concentrados custos politicos elevados devido as resisténcias enfrentadas
a proposicdes de reformas tributarias e concentrados por afetarem, principalmente, grupos que
se beneficiam da manutencéo das aliquotas e das renuncias fiscais existentes.

Além disso, Veras (2019) destaca a avaliagdo individual dos parlamentares acerca dos
possiveis resultados positivos de uma reforma tributaria, sendo que esses, em Ultima instancia,
gerariam beneficios de carater difuso, e, portanto, se estendem de forma ampla e geral para toda
a sociedade, ndo sendo restritos a um grupo especifico de individuos ou setores econdmicos,
além de que tais resultados sdo, em sua maioria, de dificil porosidade a atividade parlamentar
individual, levando os parlamentares, muitas vezes, a endossar apenas aquelas alteragcdes na
legislacdo tributaria que sdo mais discretas e emergenciais, que permitem obter ganhos

politicos de curto prazo passiveis de serem facilmente exploradas na arena eleitoral.
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Pelo exposto, é possivel identificar que a unidade basilar pelo qual se envereda a
"incomoda invisibilidade™ sugerida por Veras (2019) é delimitada pela avaliacdo de custos e
beneficios da atuacdo parlamentar em matérias relacionadas a politica tributaria (ndo
exclusivamente). Para analisar essa unidade (juizo de valor custos e beneficios da atuacdo
parlamentar), o autor recorre a teoria da escolha publica?®, na qual os agentes politicos sdo
vistos como individuos racionais e “maximizadores dos proprios interesses, tendo por principal
finalidade a reelei¢do e a manuten¢do do poder” Veras (2019). Essa abordagem teorica parte do
pressuposto de que os politicos sdo movidos por incentivos pessoais e agem estrategicamente
para atingir seus objetivos politicos e eleitorais.

Nessa perspectiva, os politicos, movimentados por motivacdes individuais e nédo
coletivas e seus comportamentos sdo definidos, a priori, por circunstancias politicas e
eleitoreiras que visam a manuten¢do nos sus cargos politicos, levando-os a realizar avaliacGes
sobre suas decisdes politicas de modo a maximizar aquelas que os favorecam eleitoralmente.

Essa légica de comportamento pode ter implicacdes importantes na formulacdo de
politicas publicas, especialmente nas areas fiscais. Por exemplo, os politicos podem ser mais
inclinados a apoiar medidas populistas que gerem beneficios imediatos e visiveis para 0s
eleitores, mesmo que essas medidas possam ter consequéncias negativas no longo prazo. Além
disso, destaca-se o fato de que os politicos estdo sujeitos a constantes pressdes e influéncias de
grupos de interesse diversos, tais como os lobistas e empresas, que buscam promover suas
agendas e obter vantagens especificas. Essas influéncias podem afetar as decisdes dos politicos
e levar a politicas que beneficiem determinados grupos em detrimento do interesse publico mais
amplo.

Nessa perspectiva, destaca-se o individualismo e o auto interesse dos agentes politicos
que determinam, a priori, a acdo politica no processo de definicdo da politica tributaria e de
concecdo de beneficios tributarios ndo sdo explicitos, ao contrario, constitui-se no amago de
todo processo pelo qual a politica tributaria sdo enveredadas por caminhos invisiveis, indicando
que a concessdo de renuncias de receita tributaria constitui-se em uma face oculta da disputa

pelo fundo publico no ambito extrafiscal.

28 \er: Pereira, Paulo Trigo Pereira. A teoria da escolha publica (public choice): uma abordagem neoliberal?
Andlise Social, vol. XXXii (141), 1997 (2.9, 419-442, disponivel em:
http://analisesocial.ics.ul.pt/documentos/1221841484T5sAW?2pw7Dh10FX8.pdf. Acesso em ago de 2023
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo analisou os efeitos da politica de rendncia de receita de impostos estaduais no
financiamento da Educacdo Béasica no Estado do Para, no periodo entre 2005 e 2016. Os 12
anos que constituiram a série histérica foram delimitados por dois fatos "que se impuseram
determinantes no processo de construcdo da Tese: (i) 2005 foi determinado como sendo 0 marco
inicial do estudo, por ser o primeiro ano que contava nos anexos dos Projetos de Leis
Orcamentarias Anuais (LOA) o quadro contendo as “Estimativas e compensa¢ao da renuncia
de receita”, ou seja, seria impossivel estudar os efeitos das rendncias estimadas sem ter acesso
ao volume de recursos que elas representaram; (ii) o ano de 2016 foi definido como marco do
ultimo ano da série historia em consideracéo ao fato de que foi o Ultimo ano que se manteve as
mesmas regras para caracterizacdo das rendncias que deveriam ser registradas nas estimativas
e compensacdo de renlncia receitas, sendo que, apOds esse ano, ocorreu queda brusca no
montante de rendncias de receita estimada em decorréncia da mudanca de metodologia no
calculo dessas estimativas.

A imersdo na discussdao tematica sobre a relacdo entre a politica tributaria e o
financiamento da educacdo advém das reflexdes sobre a realidade educacional no Estado do
Para, com as quais evidenciava-se questionamentos sobre as dificuldades em garantir a
educacdo enquanto direito de todos. Tais reflexdes perduram desde o0 ingresso no servico
publico como professor da educacgdo basica, ganharam musculatura no processo de formacéo
em nivel de mestrado em educagdo e, com o ingresso no servico publico federal como docente
de Politica Educacional da UFPA, no Campus Universitario do Marajo-Breves, potencializadas
com as discussdes realizadas junto ao Grupo de Estudos em Gestdo e Financiamento da
Educacdo (GEFIN/PPGED/ICED/UFPA) coordenado pela professora Dr.2 Rosana Maria
Gemaque Rolim. Tais reflexdes culminaram na formatacdo da presente Tese, que tem por
objetivo geral analisar os efeitos das rendncias de receita tributaria de impostos estaduais no
financiamento da Educacéo Bésica da rede estadual de ensino no Pard, no periodo entre 2005 e
2016.

O método adotado e as categorias que guiam nossa andlise estdo fundamentados no
pressuposto de que, tanto as renuncias de receita estaduais quanto suas possiveis relagdes com
o financiamento da Educacdo Bésica no Para sdo manifestacbes concretas da producao
historico-social da humanidade, ou seja, parte-se do pressuposto de que, tanto as renuncias de
receita tributéria, quanto a alocacéo de recursos na Educacdo Bésica no Para sdo resultantes das

atividades e interesses dos atores sociais inseridos em um contexto especifico fortemente
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marcado por uma crise estrutural do capital. Portanto, ao adotar essa perspectiva, a Tese buscou
iluminar as interagdes profundas e, muitas vezes, ocultas entre as politicas fiscais, as estratégias
de alocacéo de recursos na educacao, visando garantir o direito a educacédo para todos. Nessa
Otica, o estudo adotou a perspectiva de transcender as aparéncias superficiais e penetrar nas
raizes historicas, evidenciando contradi¢Ges a elas subjacentes, revelando interconexdes entre
as relacOes de poder e a definicdo da politica econémica, fiscal e social.

Outra premissa adotada como fundamental para a analise dos efeitos das renuncias de
receita tributaria no financiamento da Educacéo Basica no estado do Paré refere-se a indicacéo,
a priori, de que a formagcéo e a distribui¢do do fundo publico estdo intrinsecamente enraizadas
no processo de producéo e reproducao do sistema capitalista. Se, por um lado, o fundo publico
desempenha papel crucial na sustentacao da reproducéao da forca de trabalho por meio de gastos
sociais universais, onde a educacdo publica figura como um componente essencial, por outro,
ele se configura como uma estrutura que financia a acumulacéo de capital, favorecendo setores
especificos da sociedade (Oliveira, 1988).

Nessa perspectiva, a Tese sustentada é a de que as rendncias de receitas de impostos
estaduais acarretam efeitos adversos no financiamento da Educacdo Basica da rede estadual de
ensino do Para, resultando em uma reducdo do montante de recursos direcionados a Educacao
Basica e configura-se como mais uma face oculta no embate pelo fundo publico, materializada
através da politica de concessao de incentivos fiscais no estado do Pard. Ao longo da pesquisa,
analisou-se minuciosamente as nuances das renuncias de receita de impostos estaduais e sua
relacdo com o financiamento da educacgéo publica, visando identificar efeitos dessas politicas
na disponibilidade de recursos para a Educacdo Bésica no estado, em particular, em relacdo as
demandas e no alcance da oferta educacional. Alem disso, destacamos a falta de transparéncia
gue muitas vezes cerca essas praticas, obscurecendo os efeitos reais das rendncias fiscais e 0s
possiveis efeitos no financiamento da educagé&o.

Com intuito de revelar as relacGes entre o objeto de estudo e simbiose entre Estado,
Capital e Trabalho, procurou-se analisar as condi¢cdes estruturais da sociedade capitalista na
atualidade, buscando evidenciar a materialidade das determinactes do Estado brasileiro,
enfocando os mecanismos que conduzem a apropriacdo do fundo publico pelas classes
dominantes e suas repercussdes no financiamento das politicas sociais, especialmente no
ambito educacional. Isso por se ter como premissa que o0 objeto de estudo é inseparavel do
conjunto de relagdes que configuram o capitalismo contemporaneo, sendo imperativo analisar
a relacdo entre as renuncias de receita tributaria e o financiamento da educagéo inserido em um

contexto mais amplo referentes aos processos gerais de producéo e reproducdo do capital.
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Assim, discutiu-se as fungdes e os limites da intervencéo estatal, examinando a simbiose entre
Estado, capital e trabalho; destacou-se as premissas dos paradigmas estatais liberal, keynesiano
e neoliberal, explorando como cada perspectiva molda a composicao e a aplicacdo do fundo
publico; analisou-se o papel do Estado diante da crise estrutural do sistema capitalista com
énfase na disputa pelo fundo publico entre sua destinacdo a reproducdo do capital ou a
reproducéo da forca de trabalho, evidenciando a singularidade da construcdo e da concretizagéo
do fundo publico no Brasil, bem como os efeitos deletérios desse processo no financiamento
das politicas sociais, incluindo aquelas voltadas a educacéo.

Ao analisar as mensagens do governo anexadas aos projetos dos Planos Plurianuais
(PPA) e das Leis Orcamentérias Anuais (LOA), bem como nas leis estaduais que norteiam a
politica de rendncias de receita no estado, foi possivel revelar os fundamentos basilares da
politica fiscal do Estado do Para a partir da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n°
101/2000) e concluir que a logica subjacente as escolhas por politicas de rendncia de receita
tributéria alinham-se politicamente aos objetivos da gestéo financeira e econémica do chefe do
poder executivo no estado. Nesse sentido, foi possivel identificar diferentes formas pelas quais,
os recursos do fundo publico sdo intencionalmente direcionados para a reproducéo do capital,
por meio de renuncias de receita tributaria do Estado do Pard, sendo essa uma das estratégias
empregadas pelo Estado na batalha pelos recursos do fundo publico, direcionando-os para a
reproducéo do capital. Essa postura foi identificada em todos os governos analisados no estudo,
sendo eles alinhados a partidos que, veladamente, alinham-se as politicas neoliberais, como € o
caso dos governos de Almir Gabriel e Siméo Jatene filiados ao PSDB, seja por aqueles que no
discursos se apresentam como defensores da classe trabalhadora, como foi o periodo governado
por Ana Julia Carepa do PT, haja vista que a politica econémica e social foi sustentada por uma
I6gica de ajuste fiscal e busca por superavits primarios em nome do desenvolvimento
econdmico do Estado.

Por outro lado, ao serem analisados dados das “Estimativas e Compensagao da Rentincia
de Receita” anexos as LOA constatou-se que a politica de rentncia de impostos a nivel estadual
ao figurar como perda de recursos que potencialmente poderiam ser arrecadados tem efeitos
diretos sobre a Receita Bruta do Estado, ou seja, atinge tanto a Receita Liquida do Estado,
quanto aos valores repassados, por forca constitucional, aos municipios. Essa constatacao
permitiu afirmar que as receitas renunciadas tem efeitos no montante de receitas destinadas a
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino, e consequentemente no Gasto Aluno Ano (GAA-

MDE) e chamar atencdo para a auséncia de um instrumento que permita a rastreabilidade das
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rentncias e que possibilite 0 monitoramento e controle das areas/setores incentivados, bem
como do volume de recursos se se efetivaram como renunciados.

Ao abordar a garantia do direito a educagdo no contexto do Para, expressas nas politicas
educacionais que nortearam 0s governos estaduais, constatou-se que ela foi fortemente marcada
pela politica de Fundos, nos moldes do Fundef e Fundeb. Essa constatacdo implicou na
necessidade de se expor, a titulo de contexto, o periodo anterior a série historica definida no
presente estudo. Dessa analise, constata-se que a politica educacional do governo do estado do
Paré iniciou o famigerado processo de municipalizacdo do ensino no contexto do Fundef e
consolidou no periodo do Fundeb. Destaca-se que, além da vontade politica dos governos
Estaduais e de muitos municipios, o processo de municipalizacao foi potencializado tanto pela
metodologia de redistribui¢do de recursos do Fundo, quanto pela complementacdo da Unido
destinada ao Fundef e Fundeb do estado do Para. Nessa oética, o enfrentamento dos desafios
postos a garantia do direito a educacdo bésica, em grande parte, foi gradualmente repassado
para 0s municipios. Destaca-se que 0 movimento de diminui¢do do nimero de matriculas e de
aumento das receitas no periodo em analise interferiu na variacdo do Valor Aluno Ano Potencial
(VAAP-MDE) e do Gasto Aluno Ano (GAA-MDE), haja vista que, ano apés ano, dividia-se
maior volume de recursos financeiros por menos alunos matriculados na rede estadual de
ensino. Nesse processo de analise do direito a Educacdo Basica, a avaliagdo da taxa de
atendimento educacional foi primordial na identificacdo dos limites inerentes a efetivacao
politica educacional no estado. A partir dessa taxa, foi possivel constatar que a garantia do
direito & educacéo para todos os cidaddos no Para ainda € uma realidade distante. Os dados do
ano de 2016 indicam que, na Educacdo Infantil, apenas 15,10% das criancas com idade entre O
e 3 encontravam-se matriculadas, e as de faixa etaria entre 4 e 5 anos somente 89,60%. Os
Ensinos Fundamental e Ensino Médio, embora muito proximo de sua universalizacdo, nao
conseguiram efetiva-la, pois 2,7% da populagdo com idade entre 6 e 14 anos e 9,9% das pessoas
com idade entre 15 e 17 anos ainda se encontravam fora da escola naquele ano.

Ap0s discutir os desafios postos frente a estrutura de financiamento da educacéo por
meio da variacdo do Valor Aluno Ano Potencial a partir de receitas destinas & Manutencgéo e
Desenvolvimento do Ensino (VAAP-MDE) e do Gasto Aluno Ano a partir das despesas
realizadas com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (GAA-MDE) foram realizadas
reflexdes sobre as interconexdes entre as rendncias de receitas de impostos estaduais e os dados
do financiamento da educagdo no Estado do Para. Tais reflexdes constituiram o bloco central
de argumentos e conclusdes que sustentam a Tese de que as renuncias de receitas de impostos

estaduais, embora aparentemente distantes da realidade educacional, possuem efeitos negativo
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sobre o financiamento da Educacdo Basica na rede estadual de ensino do estado do Para e se
configura como uma face oculta da disputa pelo fundo publico, revelando um intricado jogo de
forcas que, silenciosamente e sem elementos que possibilitem acompanhamento e controle
colocam o Estado a servico do capital, sintetizados nos seguintes pontos:

v' A analise de regressdo e de variancia (ANOVA) foi fundamental, trouxe a tona a forte
relacdo existente entre as receitas renunciadas e a oferta de educacdo bésica pela
evolucgéo do nimero de matriculas da rede estadual de ensino. Essa constatacéo forneceu
os alicerces necessarios para embasar as investigacoes subsequentes, conferindo solidez
a exploracdo da complexa relagdo entre renuncias fiscais e politicas educacionais;

v A partir da comparagdo entre 0 montante das receitas renunciadas com os valores de
Valor Aluno Ano Potencial, partindo da receita liquida de impostos (VAAP-RLI),
simulou-se o que seria Vasto Aluno Ano Potencial considerando as valores de receita
liquida das rendncias de receita (VAAP-RLI-RENUNCIA), revelando perdas
consideraveis no montante de receitas com efeitos sobre o0 VAAP com variacao entre
132,71 e 424,41 Reais por aluno/ano, registros de maximo e minimo valor de VAAP-
RLI-RENUNCIA, respectivamente;

v' Evidenciou-se que, durante os 12 anos de analise, as rentincias de impostos no estado
do Para: (i) superaram as despesas de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE)
financiadas por receitas de impostos em seis ocasides; (ii) foram superiores as despesas
realizadas com recursos provenientes do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica (FUNDEB) somente nos anos de 2006 e 2007; (iii) permaneceram em
niveis superiores em relagdo as perdas com o FUNDEB durante a maior parte da série
temporal (nove anos);

v As simulagdes envolvendo as rentincias de receita e o nimero de matriculas resultou na
construgdo da variavel Matriculas Potencial (MP), que possibilitou a projecdo dos
efeitos das rentncias sobre a oferta de matriculas na educacao basica e forneceu uma
visdo mais tangivel das dimensdes préaticas dessa relacdo indicando que se os valores
renunciados fossem investidos na oferta de mais vagas publicas de educacgdo bésica,
chegaria a representar até 39,54 % das vagas da rede estadual de ensino no Parg, em
2010, em sua maior expressdo, uma acrescimo de mais de 280 mil matriculas, isso sem
considerar as perdas com o FUNDEB (MP-REN sem FUNDEB). O quantitativo de
matriculas potencial é ampliado ao considerarmos as perdas do FUNDEB, haja vista

que diminui o valor do GAA-MDE, chegando a representar mais da metade do niumero
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de matriculas da rede estadual de ensino, representando um quantitativo de 355.729 MP-
REN com FUNDEB.

Esses achados sdo suficientes para afirmar que as renlincias de receita de impostos
estaduais no Paré possuem efeitos deletérios no que tange & garantia do direito & educagdo, seja
diminuindo as receitas e Despesas destinas a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino, seja
no potencial de matriculas que tais recursos poderiam custear, gerando implicacdes quanti-
qualitativas no sistema educacional como um todo.

Ademais, a tese sustenta, igualmente, que as renuncias de receita tributaria se figuram
como uma face oculta na disputa pelo fundo publico. Sob esse aspecto, constatou-se que grande
parte das disputas pelo fundo publico se ddo no ambito do or¢camento publico, sendo que o
planejamento e execucdo das pecas or¢camentarias de um governo sdo espacos de confronto de
ideias e de posicOes politicas entre as classes e fracdes de classes buscando defender seus
interesses (Salvador, 2018). Essa disputa, mesmo que se apresente sob formas complexas de se
revelar sua esséncia, sao em grande parte explicitas em documentos oficiais, passiveis de certo
acompanhamento e controle social. Contudo, as renuncias de receita tributaria sdo executadas
em uma dimenséo diferente do orgamento, a extrafiscal, e sdo envolvidas por uma penumbra
sobre 0s recursos renunciados, beneficiarios e efeitos sob as politicas sociais, haja vista ndo ser
possivel, por auséncia de transparéncia, realizar acompanhamento e controle desses recursos,
configurando uma face oculta na disputa pelo fundo publico, sustentada no corpo da tese a partir
das seguintes constatagoes:

v Os Uinicos mecanismos que permitem certo monitoramento, avaliacdo e controle
das renlncias tributérias sdo os Anexos da LDOs e da LOAs, configurando a
estimativa do impacto orcamentario-financeiro das renlincias de receita e a
estimativa de compensagdo da renuncia da receita, respectivamente. Contudo,
constatou-se que, mesmo sendo apenas valores estimados, as medidas de
compensacdo nao foram encontradas em todos os anos da série historia em
andlise;

v" Como os dados sobre as rendncias exigidos referem-se apenas as estimativas,
ndo existem elementos dispostos que garantam transparéncia sobre 0 montante
de recursos que se efetivaram como rendncias, inviabilizando o controle interno
e externo, que sdo mecanismos essenciais para assegurar a adequada utilizagédo

dos recursos do fundo publico, sejam eles orgamentarios ou extrafiscais.
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v Constatou-se que as renuncias de receita sdo estimadas apenas no ano em que
foram concedidas e nos dois anos seguintes, ou seja, apos esse periodo sdo
invisibilizadas, ndo constando sequer como estimativa;

v' O processo de decisdo sobre a politica de renlncia de receitas tributarias é
marcado por reflexdes sobre 0s custos sociais de mudangas na estrutura tributaria
que mantém as rendncias de receita e pela maximizagdo dos prdprios interesses
dos politicos envolvidos, tendo por principal finalidade a reeleicdo e a
manutencdo do poder (Veras, 2019), submetendo a tomada de decisdo sobre
concessdes de rendncias de receita tributaria, na maioria das vezes submissa ao

autointeresse dos agentes politicos envolvidos.

Em suma, essa jornada de pesquisa destaca a importancia da analise critica e abrangente
das rendncias de receita tributaria especialmente por trazer a luz aos efeitos das rentncias sob
a garantia de direitos sociais, no caso especifico, o direito a educacdo basica no Para, ao
examinar a articulacdo entre as renincias de receita e o financiamento da educacao. Por outro
lado, evidenciou-se que sdo ausentes meios que possibilitem a avaliagdo, acompanhamento e
controle da politica de renlncias de receitas, o que possibilita concluirmos que se trata de uma
face oculta na disputa pelo fundo publico, beneficiando, a priori, a reproducdo do capital em
detrimento da reproducdo da forca de trabalho por meio das politicas sociais.

Esperamos que este trabalho contribua para uma reflexédo critica e informada sobre a
configuracdo do fundo publico, sua apropriacéo e seus desdobramentos na arena das politicas
sociais, incentivando um debate ampliado sobre a construcdo de um sistema mais equitativo e

sustentavel de financiamento da educacdo no Para e, por extensao, no Brasil.
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