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SINOPSE

Este texto para discussio aborda as implicagoes dos novos regimes fiscais (Unido e
estados) no financiamento da educagao puiblica. Adota a desafetagao tributdria como
norte as implicacoes e conclui que as alteragoes geraram um padrao menos cooperativo,
mais restritivo em termos de recursos, além de aparentemente divergente dos principios
federativos. As alterages também impuseram uma sobrecarga aos municipios que ex-

trapola sua capacidade tributdria.

Palavras-chave: novos regimes fiscais; financiamento; educacio publica.

ABSTRACT

This text for discussion addresses the implications of the new tax regimes — Union and
states — in the financing of public education. It adopts the disaffection of taxation as
the northern implications, and concludes that the changes generated a less cooperative,
more restrictive in terms of resources, and seemingly divergent federal principles. The

changes also imposed an overload on municipalities that extrapolate their tax capacity.

Keywords: new tax regimes; financing; public education.
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1 INTRODUCAO

A Emenda Constitucional (EC) n® 95, de 15 de dezembro de 2016, estabeleceu um novo
regime fiscal no 4mbito da Unido. Vigorando por vinte exercicios financeiros, definiu um
teto s despesas primdarias (DPs) — Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA) —, objetivando uma melhoria gradual dos resultados fiscais (Brasil, 2016a).

O limite também se sobrep6s aos gastos em educagdo, redundando em uma
desafetagao tributdria. Isto é, o limite resultou em uma desvinculagao da arrecadacio
liquida de impostos do financiamento da educagao publica, que passou a ser regido nos
moldes das despesas sobreditas.

Os estados, por sua vez, ao renegociarem suas dividas com o governo central, tam-
bém se submeteram a um ajuste contabil. De fato, a celebragao do acordo federativo (Lei
Complementar — LC n°® 156, de 28 de dezembro de 2016)' ou do regime de recuperacio
fiscal (LC n° 159, de 19 de maio de 2017),> uma cldusula, comum, foi estabelecida: a
limitagao anual do crescimento das despesas primdrias correntes (DPCs)? ou das despesas
obrigatérias,* de acordo com a variagio do IPCA’ ou da receita corrente liquida (RCL).°

Os estados de Goids, de Mato Grosso, do Piaui e do Ceard foram mais contun-
dentes. Emendaram suas constitui¢goes (ECs n* 54, 81, 47 e 88, respectivamente),
introduzindo novos regimes fiscais.” Entre as particularidades, estavam o estofo legal,®

1.ALCn®156/2016 estabelece o PlanodeAuxilioaos Estados e ao Distrito Federal e medidas de estimuloaoreequilibriofiscal. De
forma sucinta, alongou o prazo de financiamento das dividas estaduais —referente a Lein29.496, de 11 de setembro de 1997 —
em 240 meses. Os estados se submeteram a contrapartidas — compromissos, de fato; entre elas, limitagbes sobre a divida
consolidada e despesas com pessoal.

2. A LC n° 159/2017 estabelece o Regime de Recuperagdo Fiscal dos Estados e do Distrito Federal. De forma sucinta e
integral, suspende as prestacdes relativas aos contratos de dividas administrados pela Secretaria do Tesouro Nacional, (STN)
por um periodo de 36 meses, mas ha requisitos a adesao — por exemplo: receita corrente liquida (RCL) anual menor que
a divida consolidada; somatério das despesas com pessoal, juros e amortizaces igual ou maior que 70% da RCL; e valor
total de obrigacdes contraidas maior que o de disponibilidades de caixa e equivalente ao de caixa de recursos sem vincula-
cdo. Ademais, a LC impde uma série de obrigacdes, como a adocao de regime préprio de previdéncia social; a autorizacdo
a privatizacao de empresas; a redugdo de incentivos ou beneficios de natureza tributaria.

3.LCn® 156/2016, art. 4°.

4.1LCn2 159/2017, art. 82, VIII.

5.LC n® 156/2016, art. 4°.

6.LC n2 159/2017, art. 82, VIII.

7. A expressao novo regime fiscal faz-se presente nas ECs n® 54 e 47 de Goias e Piaui, respectivamente. Transbordou-se
aos demais estados, uma vez que os propésitos sao similares.

8.A LC n® 156/2016 fala, apenas, em adotar as necessarias providéncias a implantacdo dos acordos (Brasil, 2016b). A LC
ne 159/2017, por sua vez, disserta, apenas, a respeito de lei ou conjunto de leis para a instituicao do regime (Brasil, 2017).
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a extensao do regramento’ e o tratamento dado aos gastos em educagio publica. Neste
caso, operaram ora com desafetagoes explicitas (Goids, conforme a Uniao),'” ora com
desafetagoes implicitas (Mato Grosso), ora com o que se definiu de desafetacoes por
incompatibilidade (Piaui e Ceard). Isto ¢, os estados foram relutantes em aplicar as
desafetagoes, mas a dindmica imposta as despesas foi um fator limitante as escolhas.

Este texto para discussio aborda as implicagoes dos novos regimes fiscais (Uniao
e estados) no financiamento da educagio publica. As desafetagoes das receitas tributd-
rias, segundo a taxonomia antecipada, norteiam a abordagem. De fato, a proposta é
identificar as alteragoes no padrio de financiamento, delas derivadas, apoiando-se em
trés varidveis: a cooperacio federativa; a disponibilidade de recursos; e os municipios, o
pacto federativo ¢ o transbordamento das restrigoes.

Feita a introdugio, assim se prossegue. Na segunda se¢o, analisa-se a sistemdtica de
financiamento da educagao publica, segundo o principio da afetagio tributdria. Na terceira
seca0, focam-se os novos regimes fiscais e as desafetagoes tributdrias, estas de acordo com a
classificagao anteriormente apresentada: 7) explicitas — a saber, Unido e Goids; #7) implicitas —a
saber, Mato Grosso; e 7i7) por incompatibilidade — a saber, Piaui e Ceard. Na quarta segao, dis-
cutem-se as implicagoes, operando-se com a triade de classificagio supramencionada. Nas con-
sideragtes finais, a quinta e dltima segio, ¢ feita uma sintese das informagoes disponibilizadas.

2 EDUCAgf\O Pl:lBLIC'A: SISTEMATICA DE FINANCIAMENTO E
AFETACAO TRIBUTARIA

O financiamento da educagao publica, focado em agoes de manutencio e desenvolvi-
mento da educagao (MDE)," opera em regime de colaboragio (Constituigao Federal
de 1988 — CF/1988, art. 212), o que equivale dizer que é suprido por recursos de

9. Limitado a dois exercicios financeiros (LC n2 156/2016) ou a trés exercicios financeiros (LC ne 159/2017).

10. Refere-se ao fato de a Unido, assim como o estado de Goias, ter positivado (registro legal) a desafetagao.

11. De acordo com a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo (Lei n2 9.394, de 20 de dezembro de 1996), “considerar-se-do como
de manutengdo e desenvolvimento do ensino as despesas realizadas com vistas a consecucdo dos objetivos basicos das insti-
tuicdes educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se destinam a: | - remuneragéo e aperfeicoamento do pessoal
docente e demais profissionais da educacéo; Il - aquisicdo, manutencao, construcdo e conservacao de instalacdes e equipamentos
necessarios ao ensino; lll - uso e manutengdo de bens e servicos vinculados ao ensino; IV - levantamentos estatisticos, estudos
e pesquisas visando precipuamente ao aprimoramento da qualidade e a expanséo do ensino; V - realizacdo de atividades-meio
necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;
VIl - amortizacdo e custeio de operagoes de crédito destinadas a atender ao disposto nos incisos deste artigo; VIl - aquisicdo de
material didatico-escolar e manutencdo de programas de transporte escolar” (Brasil, 1996, art. 70, grifos nosso).
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todos os entes federados. Essa conjungao de recursos é ancorada em afetagoes tributd-
rias (vinculagdes sobre receitas de impostos e transferéncias constitucionais), interpreta-
das como uma operaciao compromissada, quando da elaboragao do or¢amento.

De acordo com a CF/1988 (art. 212, § 5°), a Uniao, que possui papel suplemen-
tar e equalizador, deve aplicar, anualmente, pelo menos 18% da arrecadagio liquida
de impostos nos ensinos bésico e superior. Os estados, aos quais competem 0s €nsinos
fundamental e médio, devem aplicar pelo menos 25% (arrecadagao liquida de im-
postos, incluindo as transferéncias da Unifo). Os municipios, aos quais competem os
ensinos infantil e fundamental, devem aplicar pelo menos 25% (arrecadagao liquida
de impostos, inclusive as transferéncias da Uniao e dos estados). Na figura 1, tem-se a

estilizacao da narrativa.

FIGURA 1
Financiamento da educacéo publica

Fontes de financiamento da educacdo
Receitas afetadas (%)

Municipios Estados
Unido
Arrecadacdo de impostos Arrecadagédo liquida
+ de impostos Arrecadacao liquida
Transferéncias dos + de impostos
estados e da Uniao Transferéncias da Unido
(25%) (25%) (18%)

Ac¢des de MDE

Elaboracdo do autor.

Essa operagio compromissada detém nuances que merecem maior aten¢io. Des-
taca-se, de pronto, a polissemia que circunda o principio (Carvalho, 2010): vinculagio,
afetacio, consignacao e gravagao compoem o leque de opgao a caracterizacio de receitas

carimbadas (operagio compromissada), voltadas a um determinado custeio.
O carimbo, entretanto, nao se coaduna com os conceitos de despesas obrigat6-

rias e/ou parafiscalidades, ligacoes recorrentes (Carvalho, 2010). No primeiro caso, sdo

gastos inerentes ao funcionamento da mdquina publica — despesas correntes (DCs) —,
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a jeitam 2 limitagdo d ho — 1 lo.’? N
que ndo se sujeitam A limita¢do de empenho — pessoal e encargos, por exemplo.'> No
segundo caso, constituem-se em um liame entre usudrio e tarifa (user pay fee), compor-
tando-se como um or¢amento paralelo ao fundo tnico do Tesouro' — taxas e contri-

buigdes, por exemplo.

As afetagbes,'® por sua vez, partem de uma arrecadacio genérica (todos pagam),
destinada a um fim especifico. Portanto, descolam-se do principio usudrio-tarifa, man-

tendo alguma relagao com o conceito de orgamento paralelo:

[afetacdo €] quando o produto de um instituto arrecadatério, em particular se consigne a atender
a um gasto ou um tipo de gasto, também em particular. A afetagio especifica implica, por um lado,
um desmembramento do fundo do tesouro e a formacio de uma conta separada ou ‘fundo” especial
(Corti, 2007, p. 312" apud Carvalho, 2010, p. 9, grifos nossos).

Por derradeiro, registra-se que a CF/1988 (art. 167, IV), ao abordar o tema,
dispoe que ¢ vedada a vinculacio de impostos,'® ressalvadas, entre outras causas, as
atreladas a agdes de MDE. Diante do fato, pode-se interpretar que a lei fundamental,
vislumbrando a importancia do servigo e de sobreaviso quanto a nossa imaturidade

institucional,"”” abriu mao da regra de ouro'® que disciplina as afetagdes tributdrias.

12. Conforme a LC ne 101, de 4 de maio de 2000, “considera-se obrigatdria de cardter continuado a despesa corrente
derivada de lej medida provisdria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execucdo
por um periodo superior a dois exercicios™ (Brasil, 2000, art. 17, grifos nossos).

13. Os principios orcamentérios sdo a unicidade, a universalidade, a anuidade, a exclusividade, o orcamento bruto, o
equilibrio e a transparéncia (Harada, 2005). A unicidade, particularmente, refere-se a unido das receitas e das despesas, de
modo a viabilizar o equilibrio or¢amentario. O paralelismo, por sua vez, alinha-se com a ideia de disjuncéo, separacdo das
receitas, o que dificultaria o equilibrio retromencionado.

14. Optou-se, ja que se poderiam utilizar vinculagdes, por consignagdes, e dai por diante.

15. Corti, H. G. Derecho constitucional presupuestario. Buenos Aires: Lexis Nexis, 2007.

16. Sob a alegacdo de que os impostos tém como finalidade prover servicos publicos indivisiveis, direcionados ao bem comum.
17. "As vinculagdes visam garantir que as prioridades nacionais sejam atendidas, ja que o Congresso Nacional, que re-
presenta a recém-democratica sociedade brasileira, ainda ndo atingiu o amadurecimento necessdrio para uma discussao
permanente de suas prioridades e parte do pressuposto de que quanto maior for a quantidade de recursos disponiveis
melhor serd a prestacao dos servicos publicos por eles abarcados” (Mendes Junior, 2010, p. 7, grifos nossos).

18. Regra de ouro como alus&o a um manual de boa conduta. Na esfera fiscal, atribui-se a Gordon Brown — chanceler do
Tesouro do Reino Unido, entre 1997 e 2007 — o pioneirismo em sua utilizagdo. O principio subjacente (pay-as-you-use-prin-
ciple) defende que os investimentos de longo prazo, ao gerarem beneficios intergeracionais, ndo devem ser arcados apenas
pela geracdo presente (Truger, 2016). Desse modo, o endividamento publico — de longo prazo, importante destacar —
constitui-se em uma forma legitima de financid-los. Em suma, endividar-se somente para investir.
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3 NOVOS REGIMES FISCAIS

Nesta segao, identifica-se como os novos regimes fiscais alteraram o padrao de financia-
mento da educacio publica. Precisamente, de que maneira as desafetagdes tributdrias
foram operacionalizadas, conforme a seguinte taxonomia: desafetagao explicita, desa-
fetacao implicita e desafetacio por incompatibilidade. Parte-se da Unio e, posterior-
mente, dos estados de Goias, de Mato Grosso, do Piaui e do Cear4.

3.1 Desafetacao explicita

3.1.1 EC n295: Uniao

Sancionada em 15 de dezembro de 2016, a EC n® 95 tem como proposta fazer um
ajuste prolongado pelo lado das despesas (Pires, 2016). Em termos operacionais,
limitou a ascensao das DPs'” ao IPCA por um periodo de vinte exercicios financei-
ros (Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias — ADCT da CF/1988, art.
106).*° Tomando 2016 como ano-base, a evolugio dos gastos segue a estilizagao
apresentada na figura 2.

FIGURA 2
EC n° 95/2016: indexacao das DPs
IPCA (7,2%) IPCA (3,0%) IPCA (PR)

RARIRTHTATAYTA'

DPs DPs DPs DPs DPs DPs
Ano-base bl
2016 2017 2018 2019 2026 (PR) 2036

Elaboracao do autor.

19. As DPs, ou despesas ndo financeiras, sdo aquelas que aumentam a divida publica; por exemplo: custeio, pessoal e
investimentos. As despesas financeiras, por sua vez, séo aquelas que diminuem, ou pelo menos mantém constante, a divida
publica: amortizacdes, juros e inversdes financeiras, pela ordem.

20. Passivel de revisao (PR), depois do décimo exercicio fiscal (ADCT, art. 108).
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O processo de indexagdo nao foi ilimitado,*"**

mas ¢ uma questao prescindivel
a fundamentacio da discussao. Indispensdvel, no entanto, foi como o regramento se
posicionou diante das afetacoes tributdrias, até entao compromissadas com o financia-

mento da educagio publica.

Na vigéncia do novo regime fiscal, as aplicacoes minimas em agoes e servigos publicos de satde e
em manutengio e desenvolvimento do ensino equivalerao: 1 - no exercicio de 2017, as aplicacoes
minimas calculadas nos termos do inciso I do § 2¢ do art. 198™ ¢ do capur do art. 212, da Cons-
tituicdo Federal; e II - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicacoes minimas do
exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art. 107
[IPCA] deste Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (Brasil, 1988, ADCT, art. 110,

grifos nossos).

Constata-se que, no exercicio de 2017, a arrecadagio liquida de impostos (18%)
manteve-se compromissada com o financiamento da educacgio publica. J4 nos exercicios
posteriores — de 2018 em diante —, ocorre a desafetagdo tributdria, adotando-se outra

sistemdtica ao provisionamento de recursos.

Em sintese, tem-se que, com o novo regime fiscal, o financiamento da educacio
publica — fragao cabivel 4 Uniao — segue novo padrao. Antes, acoplado ao ciclo econd-
mico; agora, abastecido pelas despesas do exercicio anterior, corrigidas pelo IPCA para

o periodo de doze meses, terminado em junho do exercicio anterior.

21. ADCT, art. 107, § 6% “ndo se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo: | - transferéncias
constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso Ill do paragrafo Unico do art. 146, no § 5¢ do art. 153, no art.
157, nos incisos | e Il do art. 158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes ao inciso XIV do caput do art.
21, todos da Constituicdo Federal, e as complementagdes de que tratam os incisos V e VIl do caput do art. 60, deste Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias; |l - créditos extraordindrios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituicdo
Federal; Il - despesas nédo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacdo de elei¢Ges; e IV - despesas com aumento de
capital de empresas estatais ndo dependentes (Brasil, 1988, grifos nossos).

22. Quanto ao art. 107, § 62 1, destacam-se: /) o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), o Fundo de Participacdo
dos Estados (FPE), os fundos constitucionais do Centro-Oeste, do Norte, do Nordeste e do Distrito Federal; /i) a cota-parte
do salério-educacdo; e iii) a complementacdo ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb). Além disso, registra-se que o Programa Universidade para Todos
(ProUni) e o Programa de Financiamento Estudantil (Fies) também estao fora do teto, por ndo se tratar de DPs: o ProUni
constitui-se em uma desoneracdo tributéria (precisamente, um gasto tributario); o Fies, em uma despesa de capital (pre-
cisamente, uma inversao financeira).

23. As aplicacdes minimas, calculadas nos termos do art. 198, § 22, |, referem-se a salde: acdes e servicos publicos de
satide (ASPS).

12




Texto para
Discussao
Implicacbes dos Novos Regimes Fiscais no Financiamento da Educacdo Publica

3.1.2 EC n° 54: Goias

Sancionada em 2 de junho de 2017, a EC n° 54 tem como proposta fazer um ajuste

fiscal pelo lado das despesas. Em termos operacionais, limitou a ascensao das DCs*

a0 IPCA ou a2 RCL” por um periodo de dez exercicios financeiros (ADCT da Consti-
tuicio do Estado de Goids, art. 42).%° Tomando 2017 como ano-base, a evolugio dos

gastos segue a estilizagao vista na figura 3.

FIGURA 3
EC n° 54/2017: indexacdo das DCs

IPCA ou RCL IPCA ou RCL IPCA ou RCL IPCA ou RCL (PR)

DCs DCs DCs DCs DCs
Ano-base
2017 2018 2019 2021 2026

Elaboracdo do autor.
Evidencia-se, inicialmente, que a limitagdo se sobrepoe, apenas, as DCs. Desse

modo, a EC n°® 54/2017 abre espaco as despesas de capital — investimentos, precisa-
mente —, 0 que nao ocorreu com a EC n®95/2016. Ademais, a dupla indexagao — IPCA
ou RCL — permite que as DCs possam ter tanto redugbes como incrementos — em
termos reais —, dependendo de quao dinimico for o crescimento econémico.

Em relagao as afetagdes tributdrias, até entdo compromissadas com o financia-

mento da educagido publica, a emenda foi clara.”’

A partir do exercicio financeiro de 2017 [2018 em diante], as aplicacoes minimas de recursos pelo
Estado: 1 - em agbes e servigos publicos de satide e em manutengio e desenvolvimento do ensino cor-
responderio, em cada exercicio financeiro, as aplicagoes minimas referentes ao exercicio anterior, cor-

rigidas pela variacio do /PCA ou da RCL, na forma do art. 41 (Goids, 2017, art. 45, grifos nossos).

24. As DCs diferenciam-se das DPs por excluirem os investimentos: envolvem pessoal, encargos e custeio, por exemplo.
25. A norma nao especifica em quais situacdes o IPCA ou a RCL serdo utilizados.

26. PR, a partir do terceiro exercicio fiscal, desde que: "I - redu¢do do comprometimento da receita com despesas de pes-
soal abaixo do limite de alerta da Lei de Responsabilidade Fiscal; | - eliminacdo dos restos a pagar de exercicios anteriores
sem disponibilidade financeira; Il - provisdo orcamentaria e disponibilidade financeira que garantam o investimento pelo
Estado de 70% (dez por cento) da sua RCL" (Goids, 2017, grifos nossos).

27. A norma ndo discrimina as despesas que ndo estdo sujeitas ao teto de gastos.
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Observa-se que, de 2018 em diante, ocorre a desafetagio tributdria — nesse caso, 25% da
receita liquida de impostos e transferéncias da Unido —, introduzindo um novo padrio ao finan-

ciamento da educagio publica: DCs do exercicio anterior corrigidas pelo IPCA ou pela RCL.

3.2 Desafetacao implicita

3.2.1 ECn2 81: Mato Grosso

Sancionada em 23 de novembro de 2017, a EC n° 81 também se compromete a execu-
tar um ajuste fiscal pelo lado das despesas. Em termos operacionais, limitou a ascensao
das DPCs?® ao IPCA por um periodo de cinco exercicios financeiros (ADCT da Cons-
tituicao do Estado de Mato Grosso, art. 51, § 12, II). Tomando 2016 como ano-base,
a evolucio dos gastos estd reportada na figura 4.7

FIGURA 4

EC n° 81/2017: indexacao das DPCs
7,5% IPCA IPCA IPCA

NN NN

DPCs DPCs DPCs DPCs DPCs DPCs
Ano-base
2016 2018 2019 2020 2021 2022

Elaboracdo do autor.

Registra-se que, assim como em Goids (EC n°® 54/2017), abriu-se espago as des-
pesas de capital — investimentos, precisamente. Em relagao as afetagoes tributdrias, até
entdo compromissadas com o financiamento da educacio publica, a emenda acrescen-
tou a0 ADCT da Constitui¢ao Estadual o art. 59, assim se posicionando:*

28. Ao elencar as DPCs, o legislador — prudente — evidencia que as despesas associadas aos encargos da divida publica —
juros, precisamente — estao fora do computo.

29. Conforme o art. 51, § 14,1, acrescentado pela EC n¢81/2017: “cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo
[limites individualizados para as DPCs] equivalera: | - para o exercicio de 2018, ao crédito autorizado no orcamento do ano
de 2016, corrigido em 7,5%" (Mato Grosso, 2017, grifos nossos).

30. Quanto as despesas fora do teto, de acordo com o art. 51, § 4% "ndo se incluem na base de calculo e nos limites estabeleciclos
neste artigo: | - transferéncias constitucionais e legais aos municipios; Il - despesas efetuadas com recursos oriundos de transferéncias
voluntarias; |ll - despesas efetuadas com recursos oriundos de operacdes de crédito; IV - créditos extraordinarios; \/ - reservas de con-
tingéncia; /| - despesas com pagamentos de precatorios; VIl - transferéncias aos programas de formagdo do patriménio do servidor
plblico — PASEP; VIII - despesas decorrentes de adesé&o ao Programa de Demissdo Voluntdria” (Mato Grosso, 2017, grifos nossos).
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enquanto nio editada a lei complementar que instituird o Marco da Eficiéncia das Financas Pa-
blicas do Estado de Mato Grosso e que também dispord sobre a destinagio de recursos provenientes
de excesso de arrecadagdo, consistente no resultado da diferenga entre a receita ordindria liquida do
Tesouro efetivamente arrecadada e a prevista na lei orcamentdria, apurado a cada quadrimestre, os

recursos provenientes de excesso de arrecadagdo serdo destinados nos termos que seguem:
1 - quitagio de restos a pagar, obrigatoriamente, os da satde;

11 - quitagio dos valores de duodécimos a serem repassados pelo Poder Executivo aos poderes e
4rgaos autdnomos, por for¢a do Termo de Ajustamento de Conduta firmado em 12 de se-
tembro de 2016, e ainda, dos referentes aos repasses devidos nos meses subsequentes, no

percentual de 20% (vinte por cento) dos créditos abertos em decorréncia do excesso;

I - investimento nas dreas de satde, educagio bdsica e superior, assisténcia social, seguranca e na

atividade jurisdicional;

IV - incremento do or¢amento da Defensoria Piiblica, no percentual de no minimo 2% (dois por cento)

dos créditos abertos em decorréncia do excesso de arrecadacio, para aplicagio em investimento.
§ 1° A obrigatoriedade de quitagio de restos a pagar 4 Sadde serd:
I - equivalente a 30% (trinta por cento) dos créditos abertos em decorréncia do excesso;
IT - destinada 2 atengao bésica e aos hospitais filantrépicos.

§ 2° A receita ordindria liquida do Tesouro serd composta pelas sequintes receitas, deduzidas as trans-
feréncias aos municipios, a0 Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagio Bdsica e de

Valoriza¢io dos Profissionais da Educagao - Fundeb e os incentivos fiscais:

I - Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (7R);

II - Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);

III - Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doagao de Bens e Direitos (I7CD);

IV - Imposto sobre Operagoes Relativas a Circulagio de Mercadorias e sobre Prestagoes de Ser-
vigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS), exclusive o
adicional de ICMS arrecadado em favor de Fundo de Combate 4 Pobreza, instituido nos
termos do § 1° do art. 82 do Ato das Disposi¢oes Transitérias da Constituigio Federal, com
a redagao dada pela Emenda Constitucional Federal n® 42, de 19 de dezembro de 2003;
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V - cota-parte do Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito Federal (FPE);

VI - cota-parte do Imposto sobre Produtos Industrializados - Estados Exportadores de Produtos
Industrializados (IPI-Exportagio);

VII - cota-parte do Imposto sobre Opera¢des de Crédito, Cambio e Seguro, ou Relativas a Titu-

los ou Valores Mobilidrios (/OF) incidentes sobre a comercializagao do ouro;

VIII - transferéncia financeira do ICMS proveniente da desoneracio prevista na Lei Complemen-
tar Federal n* 87, de 13 de setembro de 1996 [Lei Kandir], nos termos do art. 91 do Ato
das Disposi¢oes Transitdrias da Constituicio Federal, com a redacio dada pela Emenda
Constitucional Federal n® 42, de 19 de dezembro de 2003;

IX - multas e juros de mora dos impostos;
X - multas e juros de mora da divida ativa dos impostos;

XI - receita da divida ativa dos impostos (Mato Grosso, 2017, art. 59, grifos nossos).

Verifica-se que, enquanto nao for editada a LC Marco da Eficiéncia das Finangas
Puablicas do Estado de Mato Grosso, o excesso de arrecadagio (diferenca entre a receita
ordindria liquida e os gastos previstos no orcamento) serd direcionado a uma multipli-
cidade de fungdes que acolhem a educac¢io bésica e superior: nada muito a comentar, a

nio ser que se trata de recursos do orgamento fiscal — recursos nio afetados.

Avancando, a emenda menciona que serdo consideradas receitas ordindrias liquidas™
todos os impostos de competéncia dos estados (ICMS, IPVA e ITCD), além das transferén-
cias da Unido — destas, destaca-se o FPE. Ou seja, ao enquadrar as receitas ora tratadas como

receitas ordindrias liquidas, o estado estd, implicitamente, praticando a desafetagio tributdria.

A figura 5 evidencia que, caso mantida a afetagao tributdria, fracao® da recei-

ta ordindria liquida seria, obrigatoriamente, direcionada aos gastos em educagio.

31. Receitas ordinarias liquidas sdo os impostos, acrescidos das transferéncias da Unido, decrescidos dos aportes ao
Fundeb e das transferéncias aos municipios.

32. Nesse caso, 5%, uma vez que o restante da vinculacdo obrigatéria — 25% — é cumprido por meio dos aportes ao
Fundeb — 20%.
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Assim, somente com a desafetagdo tributdria — implicita — se pode enquadrar o

excedente de arrecadacio como recursos livres, destinando-os as funcées elencadas.

FIGURA 5
Receita ordinaria liquida afetada e desafetada

ROL AF (% GE)

ROL DF (RL)

Elaboracdo do autor.
Obs.: ROL: receita ordinaria liquida; Af: afetacdo tributaria; GE: gastos em educacdo; DF: desafetacdo tributéria; RL: recursos livres.

Em sintese, mais uma vez, altera-se o padrao de financiamento da educagao pu-
blica: as DPCs do exercicio anterior, corrigidas pelo indice de pregos, passam a ser o

novo funding do nivel de ensino.

3.3 Desafetacao por incompatibilidade

3.3.1 EC n° 47: Piaui
Sancionada em 26 de dezembro de 2016, a EC n°® 47 repete a proposta das demais

emendas: executar um ajuste fiscal pelo lado das despesas. Em termos operacionais,
limitou a ascensao das DPCs®® ao IPCA ou 3 RCL**% por um periodo de dez exer-
cicios financeiros (ADCT da Constituicio do Estado do Piauf, art. 37).? Tomando

2016 como ano-base, a evolucio dos gastos estd esquematizada na figura 6.%

33. Deduzidas das despesas com inativos e pensionistas (ADCT da Constituicdo Estadual, art. 38, § 19).

34. De fato, limitou a 90% do crescimento da RCL (ADCT da Constituicdo Estadual, art. 38, § 12, 11).

35. Vale a maior variagdo (ADCT da Constituicdo Estadual, art. 38, § 19).

36. PR, a partir de 2021 (ADCT da Constituicao Estadual, art. 38).

37.AECn®47/2016 acrescenta o art. 38 ao ADCT da Constituicao Estadual, cujo § 62 versa: “para o exercicio de 2017, o
limite individualizado a que trata o § 1° corresponderd a despesa primaria paga no exercicio de 2016, acrescidos 0s restos
a pagar e demais operac6es que afetam o resultado primério, corrigida em 11,2%" (Piaui, 2016, grifos nossos).
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FIGURA 6
EC n° 47/2016: indexacao das DPCs
IPCA ou RCL IPCA ou RCL IPCA ou RCL
11,.2% (90%) (90%) (PR)

AT

DPCs DPCs DPCs
Ano-base
2016 2017 2018

Elaboracdo do autor.

Registra-se que, assim como em Goids (EC n° 54/2017) e Mato Grosso (EC n®
81/2017), se abriu espago as despesas de capital — investimentos, precisamente. Ade-
mais, a dupla indexagao — IPCA ou RCL — permite que as DPCs possam ter tanto
redugdes como incrementos — em termos reais —, dependendo de quio dindmico for o

crescimento econdmico.

Quanto aos gastos em educagio publica, a emenda nio faz qualquer mengao. Para
evidenciar a incompatibilidade entre o regramento e a manutengio da afetacio tributdria,
parte-se do pressuposto de que os gastos em educagao se alinham as despesas obrigatérias —
que sio DCs, por definigio legal. Feito isso, posicionam-se os gastos em educagio como um

subgrupo das despesas obrigatdrias, mantendo-se a l6gica da afetagio, conforme a figura 7.

FIGURA 7
Gastos em educacdo: indexacao e logica da afetacao

Indexacao
IPCA ou RCL (90%)

Despesas obrigatoérias Despesas obrigatorias

Logica da afetacdo

Gastos em educagao . Gastos em educacao

Elaboracdo do autor.
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Verifica-se que, caso permanecessem afetados — légica da afetacao —, os gastos
com educagio teriam um comportamento autdénomo,”® dissonante com a pretendida
indexagdo ao IPCA ou 2 RCL (90%). Dessa forma, a afetagao ¢ incompativel com o re-
gramento — desafetacao por incompatibilidade, conforme taxonomia proposta —, ante
o risco do ndo cumprimento do teto.

Em sintese, regramentos fiscais pelo lado das despesas — leia-se indexd-las a algum
indicador — nio podem ser operacionalizados sem que ocorra a desafetacio tributdria.’’
O estado foi relutante em incorporar o preceito, mas o padrao de financiamento da edu-
cagao publica nao conseguiu se dissociar dos demais casos: as DPCs do exercicio ante-
rior, corrigidas pelo IPCA ou por fracido da RCL, passam a ser as novas fontes de recurso.

3.3.2 EC n° 88: Ceara

Sancionada em 21 de dezembro de 2016, a EC n° 88 repete a proposta das demais:
executar um ajuste fiscal pelo lado das despesas. Em termos operacionais, limitou a as-
censdo das DPCs ao IPCA ou 3 RCL*#! por um perfodo de dez exercicios financeiros

(ADCT da Constituicio do Estado do Ceard, art. 42).%> Tomando 2016 como ano-
-base, a evolugao dos gastos estd representada na figura 8.4

FIGURA 8
EC n° 88/2016: indexacao das DPCs
IPCA ou RCL IPCA ou RCL IPCA ou RCL
7,0% (90%) (90%) (PR)

Elaboracdo do autor.

38. Auténomo ou revel ao IPCA ou a RCL, ja que seriam regidos pela arrecadacdo liquida de impostos — fracdo dela (25%), na verdade.
39. Despesas sustentadas por afetacdo tributaria requerem habeas corpus: liberdade para expansao e retracdo, em linha
com a arrecadacao de impostos.

40. De fato, limitou a 90% do crescimento da RCL (ADCT da Constituicdo Estadual, art. 38, § 1¢, 1I).

41. A norma ndo especifica em quais situacdes o IPCA ou a RCL serdo utilizados.

42, PR, a partir do sexto exercicio financeiro (ADCT da Constituicdo Estadual, art. 44).

43. A EC n°88/2016 acrescenta o art. 43, cujo § 12 versa: “cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equi-
valerd: | - para o exercicio de 2017, a despesa primaria corrente paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar
pagos, corrigidaem 7,0%" (Ceara, 2016, grifos nossos).
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Registra-se que, assim como em Goids (EC n° 54/2017), em Mato Grosso (EC
n° 81/2017) e no Piaui (EC n®47/2016), abriu-se espaco as despesas de capital — inves-
timentos, precisamente. Ademais, a dupla indexagao (IPCA ou RCL) permite que as
DPCs possam ter tanto redugdes como incrementos — em termos reais —, dependendo
de quéo dinimico for o crescimento econdémico.

As despesas que nio se sujeitaram ao teto foram definidas,* mas o foco sio os
gastos em educagio:

ADCT, art. 43, § 9° Nio se incluem na base de cilculo e nos limites estabelecidos nesta lei: (...) II -
despesas relativas & educagdo, inclusive as aplicagoes minimas de recursos a que se refere o art. 212 da

Constituigao Federal e arz. 216" da Constituicao Estadual do Ceard (Ceard, 2016, grifos nossos).

Nesse caso, tem-se a relutincia em seu momento paroxistico. Subentende-se, na ver-
dade, que o financiamento da educagio publica se mantém sob o padrio antigo, porém
indexo as DPCs (supra/sobre conjunto das despesas em educa¢io), ao IPCA ou a RCL.

A figura 9 procura captar o status assumido pelos gastos em educagao. Mais uma
vez, parte-se do pressuposto de que os gastos se alinham as despesas obrigatérias — que

sio DCs, por defini¢io legal.

FIGURA 9
Status assumido pelos gastos em educacéo

Indexacdo
IPCA ou RCL (90%)

Despesas obrigatoérias Despesas obrigatorias

Elaboracdo do autor.

44, "Art. 43, § 6° Ndo se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo: | - transferéncias constitu-
cionais estabelecidas nos incisos Ill e IV do art. 158 da Constituicdo Federal; Il - créditos extraordindrios a que se refere
0 § 3°do art. 167 da Constituicao Federal e a situagdo prevista no art. 88, inciso XIX da Constituicdo Estadual do Cears;
Il - despesas com aumento de capital de empresas estatais nao dependentes” (Ceara, 2016, grifos nossos).

45, "0 estado do Ceard destinara, anualmente, no orcamento do estado, verbas a serem aplicadas com a educacéo, em
montante nunca inferior a vinte e cinco por cento da arrecadagdo” (Ceara, 1989, art. 216, grifo nosso).
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O vazio (drea em branco) foi a maneira como os gastos foram tratados: inexisten-
tes e, portanto, nio passiveis de serem indexados ao IPCA ou 4 RCL. A incompatibi-
lidade, retratada no caso do Piaui (EC n°® 47/2016), permuta-se em uma exclusio in-
concebivel, j que os gastos em educagdo sao contabilmente associados ao grupamento
de despesa indexado. Por um golpe de sorte, o teto pode nao se romper; coincidéncias,
por seu turno, nao sio dncoras adequadas aos regramentos fiscais.

Em sintese, o ritmo imposto a ascensao das DPCs nio é factivel sem a desafetacio
tributdria:*® ignorar o preceito é incorrer em equivoco pueril e, como tal, de f4cil iden-
tificagio. De concreto, e reproduzindo o anteriormente ocorrido, o novo padrao de
financiamento vai ser regido pelas despesas do exercicio anterior, acrescidas da variagao

do IPCA ou da RCL (90%).

4 IMPLICACOES

Nesta segdo, apresentam-se algumas implicacoes dos novos regimes fiscais no financia-
mento da educacio publica:*’ o antigo padrao, com afetagio tributdria, vis-a-vis o atual
padrio, sem afetagdo tributdria. Fragmenta-se a discussio em trés blocos temdticos
(cooperagao federativa; disponibilidade de recursos; e municipios, pacto federativo e
transbordamento das restri¢oes), por motivo organizacional. Desse modo, pode haver
rebotes, coligacoes entre os grupamentos; algo inevitdvel, uma vez que as questdes sao
imbricadas. Ademais, a discussao nio ambiciona a exaustao, mesmo porque o terreno

se demonstra espacoso e ainda pouco explorado.

4.1 Cooperacao federativa

O Brasil — pds-1988 — alinha-se a um federalismo cooperativo, consubstanciado na
delimitagio de competéncias comuns (Franzese e Abrucio, 2009; Franzese, 2010).
Isso quer dizer que Unido, estados e municipios atuam simultaneamente em dreas
preestabelecidas, objetivando preencher lacunas — as financeiras sao as prioritdrias —
entre as capacidades e as necessidades dos entes federados.

46. Repisa-se: despesas sustentadas por afetacdo tributaria requerem habeas corpus — isto €, liberdade para expansao e
retracdo, em linha com a arrecadacdo de impostos.

47. Cabe relatar que, em nivel da Unido, as desafetacdes tributarias ja foram amplamente exploradas: Fundo Social de Comba-
te a Pobreza (Emenda Constitucional de Revisdo n 1), perdurando de 1994 a 1995; Fundo de Estabilizacao Fiscal (ECs n% 10
e 17), perdurando de 1996 a 1999; Desvinculacdo de Receitas da Unido — DRU (ECs n* 27, 42, 56 e 68), perdurando de 2000
a 2015 (Suzart, 2015). O inusitado, no momento atual, é alguns estados também adotarem a desafetacéo, a partir de 2018.
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Sao doze as dreas de competéncia comum;* entre elas, a educagio. O perfil coo-
perativo manifesta-se inicialmente na distribuicao de fun¢oes (CF/1988, art. 211, §§
1°, 2° e 3°): a Unido, atuando nos ensinos bdsico e superior; os estados, nos ensinos
fundamental e médio; e os municipios, nos ensinos infantil e fundamental.

Os lagos vao se estreitando por meio do compartilhamento dos custos. Embora
revel ao custeio propriamente dito,* tem-se um pardmetro aos desembolsos (fragio li-
quida da arrecadagio liquida de impostos e transferéncias),”® operacionalizado median-
te afetagdes tributdrias. Dessa forma, os novos regimes fiscais, ao deslocarem o financia-
mento da arrecadagao liquida, rompem com essa referéncia comum, desnorteando os
desembolsos e, consequentemente, a cooperagio federativa.

O fato torna-se notério, recorrendo aos processos de indexagdo, relatados na
se¢do anterior: as despesas primdrias (Unido), as despesas correntes (Goids), ou ainda as
despesas primdrias correntes (Mato Grosso, Piauf e Ceard) foram atreladas ora ao IPCA
(Unido e Mato Grosso), ora ao IPCA ou a RCL (Goids, Piaui e Ceard), gerando um
anarquismo nos gastos em educagao.

Frisa-se que nao se trata da aliquota — até porque sio arbitrarias —, nem da base
de cdlculo — por motivo similar ao retromencionado. No limite, e se esse for o intuito,
atuar-se-ia com or¢amentos flexiveis (recursos livres ou nao afetados), na crenga de que
nossa imaturidade institucional nao é uma justificativa razodvel a afetagao tributdria:
ter-se-ia, mesmo assim, um pardmetro acordado; o or¢amento livre de amarras per si
nao caracterizaria um ambiente nio cooperativo.

48. "t competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios: | - zelar pela guarda da Constitui-
cdo, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o patrimonio publico; Il - cuidar da sadde e assisténcia publica, da
protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor his-
torico, artistico e cultural, 0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos; IV - impedir a evasao, a
destruicdo e a descaracterizagdo de obras de arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar
os meios de acesso a cultura, a educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagdo; VI - proteger o meio ambiente
e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VI - preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII - fomentar a producao
agropecudria e organizar o abastecimento alimentar; IX - promover programas de construcao de moradias e a melhoria das
condicbes habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, pro-
movendo a integracao social dos setores desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de
pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios; Xl - estabelecer e implantar politica de educagdo
para a seguranca do transito” (Brasil, 1988, art. 23, grifo nosso).

49. 0O custeio alinha-se ao conceito de custo aluno-qualidade inicial (CAQi) e custo aluno-qualidade (CAQ). Mais informa-
¢des em Araljo et al (2016) e Bassi, Aratjo e Codes (2017).

50. Unido, com 18% da arrecadacéo liquida de impostos; estados, com 25% da arrecadacdo liquida de impostos e transfe-
réncias; e municipios, com 25% da arrecadacdo liquida de impostos e transferéncias (CF/1988, art. 212).
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Em sintese, o atual padrio de financiamento, decorrente dos novos regimes fis-
cais, demonstra-se menos colaborativo: ao romper unilateralmente (Unido e estados)
com a referéncia dos gastos publicos, promoveu dissonincia, assincronismo, enfim, si-
tuagoes contrdrias a ideia de sinergismo — ingrediente bésico as agoes cooperativas — nas

relagdes intergovernamentais.

4.2 Disponibilidade de recursos

Ao associar os novos regimes fiscais com a disponibilidade de recursos, o primeiro im-
pulso é recorrer as desafetagdes tributdrias. Afinal, os gastos foram descolados do ciclo
econdmico, permitindo construir cendrios sobre o crescimento real da economia, a elas-

ticidade de arrecadacio dos impostos e, por fim, a perda potencial em termos financeiros.

No entanto, esse impulso parece equivocado. Estudos indicam que, em perio-
dos antecedentes, quando as desafetagoes também foram exploradas, os gastos em
educac¢do suplantaram o minimo constitucional (Dias, 2008; Suzart, 2015). Suzart,
que analisou o periodo entre 1994 e 2012, quando foram instituidos o Fundo Social
de Emergéncia, o Fundo de Estabilizagao Fiscal e a Desvinculacio de Receitas da

Unido (DRU), afirma que:

foram identificados quatros momentos distintos na relagio entre o gasto realizado e os limites mini-
mos, computados com e sem os efeitos da DRU [denominagio genérica as desafetagoes]: (i) de
1994 a 1999, no qual o gasto realizado correspondia a pelo menos duas vezes os limites minimos;
(ii) de 2000 a 2006, onde o gasto realizado foi apenas um pouco superior aos limites; (iii) de 2007 a
2008, periodo em que o gasto realizado foi superior apenas ao limite minimo obrigatério (conside-
rando a DRU); e (iv) de 2009 2 2012, onde o gasto realizado voltou a ser superior aos limites. (...)
Entretanto, tal situacio [2007 a 2008] estava diretamente relacionada com o contingenciamento
realizado pelo governo federal, especialmente em funcio da crise econdmica internacional. (...) Com
excegdo dos anos de 2007 e 2008, os gastos com educagdo sempre foram, numérica e nominalmente,
superiores aos limites minimos com e sem a DRU. Tais evidéncias conduzem 2 afirmacio de que no
periodo em andlise ndo hd indicios de que os mecanismos da DRU tenham afetado os gastos com

a garantia daquele direito social (Suzart, 2015, p. 885, grifos nossos).

A nao ingeréncia das desafetagdes tributdrias sobre a disponibilidade de recurso
pode sugerir que a discussao tenha perdido o sentido. Todavia, se a hipétese de nossa
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imaturidade institucional' se fragilizou, mantém-se sub judice os argumentos que chan-
celaram a sobreposicio do teto aos gastos em educagao. De forma sucinta, proclamava-
-se que a limitacdo das despesas (IPCA) promoveria uma disputa salutar pelos recursos
orgamentdrios, agindo como crivo a relevincia; o interesse social agiria como linha
diviséria entre as fun¢des mais ou menos aquinhoadas.

Vilido — até meritério — se no fosse o estreitamento da arena. Os regramentos
fiscais’® contavam com reformas — a previdencidria era central — que nio ocorreram.
O almejado espago fiscal (Heller, 2005) que viabilizaria a higidez do embate caiu por
terra. Assim, a educagio ficou duplamente 6rfa: nem pelo lado das despesas, nem pelo
lado das receitas, os recursos podem expandir.

Em sintese, os novos regimes fiscais sio mais restritos em termos de financiamen-
to. Contavam com conquistas que nao se realizaram, o que restringiu a expansio dos
recursos de forma bifronte. Agora, a disputa — ou melhor, o desafio — é que as perdas,
caso acontegam, nao sejam signiﬁcativas.

4.3 Municipios, pacto federativo e transbordamento das restricoes

Nos municipios, o padrio de financiamento manteve-se intacto. Na verdade, pode-
-se questionar se os municipios teriam envergadura institucional para promover tais
alteragoes, o que jd sinaliza menor autonomia (federado heter6nomo), subordinagio e
hierarquizagao nas relagées intergovernamentais.

Os sinais sobreditos remetem a discussao aos principios do pacto federativo. Colocam-
-nos, de fato, em xeque, ji que s3o notdrias as incongruéncias. A seguir, sdo transcritas algu-
mas consideragdes que, embora nao tracem um paralelo entre as questoes colocadas, servem
como baliza ao diagnéstico de se houve rupturas ou se o federalismo a brasileira é desafinado.

As preocupagdes humanas com as questoes politicas centram-se em trés varidveis: a busca da justica
politica para atingir a ordem politica; a compreensao do poder politico e sua funcionalidade; e a
criagdo de um ambiente civil capaz de integrd-los. (...) Por meio de seus fundamentos, o federa-
lismo engloba as trés preocupagies; é uma ideia cuja importincia se assemelha a uma lei natural a

constituicio adequada da sociedade politica (Elazar, 1987, p. 1, tradugio e grifos nossos).

51. Repisa-se que as afetagdes sdo vistas como indispensaveis ao financiamento da educacdo publica, sob a alegacao de
que, sem elas, a area perderia recursos. Talvez, porém, sejam dispensaveis.
52. Em graus distintos entre os estados e dos estados perante a Unido.
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O federalismo no seu conceito amplo se refere aos lagos constitutivos de um povo e de suas instituicoes
construidos através de consentimento miituo e voltados para objetivos especificos, sem, contudo, significar

a perda de identidades individuais (Harman, 1992, p. 337° apud Souza, 1998, p. 6, grifos nossos).

O federalismo ¢ definido [como] “a combinacio, via pacto ou alianca, do principio da unidade
com o principio da autonomia interna” (...). O federalismo, nessa perspectiva, decorre de um

contrato entre (...) governos soberanos” (Elazar, 1991°* apud Souza, 2008, p. 31-32, grifos nossos).

Federalismo s6 tem sentido para aqueles que consideram que as [regras do jogo] tém efeitos discer-
niveis e relevantes na vida politica, influindo sobre as decisdes dos atores e sobre os resultados de suas

agées (Almeida, 2001, p. 13, grifos nossos).

Se questdes de fulcro permanecem em aberto, outras s20 bem mais conclusivas. Argu-
mentou-se que, financeiramente, 0s novos regimes fiscais se demonstram restritos: engessam a

expansdo de recursos — por motivos j4 relatados — tanto pelo lado das despesas como das receitas.

Nessas condigoes, os municipios nao ficardo incélumes. Evidentemente que as transfe-
réncias constitucionais® seguem seu rito normal; porém, existem justaposicoes de fungio. Com-

peténcias comuns, constitucionalmente previstas, em que o énus financeiro ¢ compartilhado.

Se os governos central e regional refreiam os recursos, os locais deveriam recom-
por as perdas, ante o risco de comprometer, entre outras coisas, a qualidade do servigo
prestado. Emerge dai o gargalo: no Brasil, os municipios cujas receitas préprias podem

fazer a diferenca sdo rarefeitos, insulados nas grandes cidades da regiao Sudeste.*®

Como consequéncia, a propalada recomposicao de perdas torna-se uma ocor-

réncia irreal. O dnus desproporcional as capacidades tributdrias generaliza o cardter

53. Harman, G. Intergovernmental relations: federal systems. /n: Hawkesworth, M.; Kogan, M. (Eds.). Encyclopedia of
government and politics. London: Routledge, 1992. p. 336-50.

54. Elazar, D. Federal systems of the world: a handbook of federal, confederal, and autonomy arrangements. Essex: Longman
Group, 1991.

55. Essencialmente: da Uni&o, o FPM e a cota-parte do salério-educacdo; dos estados, a cota-parte do ICMS e a cota-
-parte do IPVA.

56. De toda a arrecadacdo do Imposto sobre Servicos (ISS), 52,1% foram gerados nas 26 capitais, sem computar Brasilia
—R$ 27,53 bilhdes, diante do total de R$ 52,95 bilhdes (FNP, 2017). Belo Horizonte (R$ 1,2 bilhdo), Rio de Janeiro (R$
5,7 bilhdes) e Sao Paulo (R$ 12,0 bilhdes) respondem por 68% (R$ 18,91 bilhdes) da arrecadacdo das capitais. Ademais,
70,8% do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) (R$ 19,47 bilhdes, diante do total de R$ 27,43 bilhdes) foi gerado na
regido Sudeste; a cidade de Sao Paulo, sozinha, arrecadou R$ 6,5 bilhdes — 23,7% do total (op. cit.).
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restrito do (novo) padrio de financiamento a entidades federativas, que sequer par-
ticiparam do acorddo:* a involugio qualitativa do servico — entre outras coisas — nao
pode ser descartada.

Em sintese, os novos regimes fiscais colocam sobre a mesa questoes basilares ao
pacto federativo. Ademais, transbordam suas restri¢oes financeiras aos municipios, que
nio detém estofo financeiro para responder a altura.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto para discussdo analisou as implicagoes dos novos regimes fiscais no financia-
mento da educagao publica. Precisamente, procurou identificar como as desafetagoes
tributdrias — explicitas, implicitas e por incompatibilidade — alteraram o antigo padrio
de financiamento, apoiando-se em trés blocos temdticos: cooperagao federativa; dispo-
nibilidade de recurso; e municipios, pacto federativo e transbordamento das restri¢oes.
Argumentou-se que o novo padrao de financiamento se mostra menos cooperativo, mais
restritivo em termos de recursos, além de divergir aparentemente dos principios federati-

vos e de impor uma sobrecarga aos municipios que extrapola sua capacidade tributdria.

Enfatiza-se, por fim, que as desafetagoes tributdrias, mesmo sendo o centro gra-
vitacional da andlise, ndo devem ser consideradas as responsdveis diretas (causa pura e
simples) das implicacoes relatadas. De fato, a ruptura unilateral (a razao monoldgica,
em detrimento da dialdgica), sem ofertar alternativas e/ou caminhos paralelos, foi a

varidvel determinante & modelagem do novo padrio de financiamento.
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