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O FUNDEB E A REDISTRIBUICAO DE RECURSOS ENTRE O G OVERNO

ESTADUAL E AS ADMINISTRACOES MUNICIPAIS

No Brasil, é cada vez mais disseminada a idéia de que o papel da escola na vida
dos cidaddos deve ir muito além da alfabetizacdo. O mercado globalizado, e cada vez
mais competitivo, demanda profissionais altamente capacitados, capazes de solucionar
guestdes cada vez mais complexas. Ademais, a pratica da cidadania em sociedades
democraticas torna premente a necessidade de se formar individuos capazes de discernir

e se posicionar sobre a realidade que os cerca.

O caminho a ser trilhado até que a escola brasileira efetivamente agregue esses
atributos exige mudancas de carater quantitativo e qualitativo. E preciso intensificar o
tempo de permanéncia dos brasileiros na escola, ampliando a média de anos de estudo
da populacéo e aprimorando, ao mesmo tempo, as condi¢coes de estudo e a qualificacéo

do corpo docente.

Neste sentido, a implementacdo do FUNDEB (Fundo de Manutengédo e
Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacgéao)
pode funcionar como um divisor de aguas. Ao exigir que um percentual minimo das
receitas de estados e municipios seja investido na educacdo publica basica, o Fundo
impede que o aporte de recursos para a educacdo sofra influéncias espurias de

governantes descompromissados com a educacao.

Ao incluir os diversos niveis da educacdo basica em sua cobertura, o FUNDEB
ainda tem o potencial de estimular o envolvimento dos gestores publicos em outras
modalidades da educagcdo béasica além do ensino fundamental — atualmente
universalizado. Uma vez que o volume de recursos recebidos por cada administragéo tem
relacdo com o numero de alunos matriculados, o incentivo para se investir em niveis até
entdo relegados ao segundo plano é cada vez maior. Este é o caso, por exemplo, da
educacdo infantil que, historicamente, tem recebido uma baixa cobertura da rede publica.

A titulo de ilustracdo, conforme pbéde ser acompanhado no produto anterior desta
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pesquisa, o total de matriculas na educacéo infantil publica do Estado do Rio de Janeiro
cobria apenas 15,9% das criancgas elegiveis a mesma em 2005 (Fonte: INEP).

A maior oferta de outras modalidades da educacdo pode contribuir para o
aprimoramento da escolaridade média do brasileiro. O exemplo do Fundo de Manutengéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF)
gue, aliado a outras medidas, contribuiu para a universalizacdo do ensino fundamental no
Brasil gera a expectativa de ampliacdo da cobertura das demais modalidades do ensino
bésico, contribuindo para a solu¢do da questdo quantitativa. A questao qualitativa, por seu
turno, envolve outro conjunto de medidas. A discussdo das mesmas sera feita no terceiro

produto desta pesquisa.

Além dessas questdes, outro tdpico controverso que permeia o cenario de
implementacdo do FUNDEB é a redistribuicdo de recursos entre estados e municipios.
Subjacente a esta questado encontra-se o debate sobre quais receitas deverdo integrar o
Fundo e, ao mesmo tempo, quais niveis de ensino deverdo ser cobertos pelo mesmo. A
analise apresentada no produto anterior mostrou que, proporcionalmente, as receitas
estaduais deverdo ser responsaveis pela maior parte dos recursos do FUNDEB. No
Estado do Rio de Janeiro, apenas a contribuicdo estadual do Imposto sobre a Circulacao
de Mercadorias e Servicos (ICMS) devera responder por aproximadamente 2/3 dos

recursos do Fundo ao longo de seus primeiros anos de vigéncia.

Em contrapartida, os municipios deverdo permanecer como 0S principais
provedores de vagas de ensino basico publico. Ainda que os estados sejam os principais
responsaveis por uma das modalidades com maior previsdo de expansdo — 0 ensino
médio —, 0S municipios permanecem como 0S principais responsaveis pelo ensino

fundamental, modalidade com grande nimero de alunos.

Ademais, os municipios também s&o os principais encarregados pelo provimento
da educacao infantil, cuja inclusdo nao estava prevista nas discussdes seminais do

FUNDEB. A garantia de cobertura desta modalidade aprimora o papel da escola no
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cotidiano das criancas brasileiras, e tem o potencial de intensificar a participacédo dos

municipios no Fundo .

Vale lembrar que, a exemplo do FUNDEF, o novo Fundo é constituido por receitas
de estados e municipios, que contribuem com parcelas fixas de suas receitas. O
recebimento de recursos se d& independentemente da magnitude da contribuicdo, sendo
determinado exclusivamente pela propor¢cdo de matriculas cobertas por cada jurisdicéo.
Um municipio hipotético que conte com um potencial arrecadador limitado, mas que, ao
mesmo tempo, atenda a um grande nimero de alunos em sua rede municipal de ensino

publico é, potencialmente, candidato a condi¢do de “receptor” liquido de recursos.

No presente produto sdo apresentadas algumas projecdes para a distribuicdo de
recursos entre o estado e os municipios do Rio de Janeiro apds a implementacdo do
FUNDEB. Para tanto, o trabalho se faz valer das proje¢cdes de matriculas e receitas
analisadas no produto anterior. Quatro secfes sdo apresentadas: na primeira secao
discutem-se 0s preceitos constitucionais que determinam as funcbes de estados e
municipios na oferta da educacdo basica publica. A segunda secdo descreve o papel
atual das redes estadual e municipal fluminenses na oferta do ensino basico. A terceira
discute perspectivas para as transferéncias de recursos entre as esferas estadual e
municipal nos primeiros anos do FUNDEB. Por ultimo, a quarta secao lista quais 0s
municipios fluminenses deverdo sofrer as maiores alteracbes em suas receitas com a

implementagéao do Fundo .

2.1 OS PRECEITOS CONSTITUCIONAIS NA OFERTA DA EDUCA CAO PUBLICA
BASICA DO RIO DE JANEIRO

Os paragrafos 2° e 3° do Artigo 211 da Constituicdo delimitam, em linhas gerais, 0s
raios de atuacdo dos governos estaduais e municipais no provimento da educacédo publica
basica no Brasil. A redacdo constitucional prevé que 0s municipios atuardo

prioritariamente na oferta do ensino fundamental e da educacéao infantil, enquanto que os

5

Este relatdrio contém informagdes confidenciais. Caso néo seja vocé a pessoa autorizada a recebé-lo, ndo devera utiliza-lo, copia-lo ou revelar o seu contetdo.



"' FUNDAGAD
CE - GETULIO VARGAS
n FGV PROJETOS

Estados e o Distrito Federal deverdo atuar prioritariamente no ensino fundamental e no

ensino médio. O paragrafo 1° do mesmo artigo discrimina o papel da Uniéo:

“A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiard as instituicbes de ensino publicas federais e exercera, em
matéria educacional, funcéo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (Brasil: 2006a).”

Emergem do texto algumas interpretacbes controversas. Primeiramente, o
argumento de que as esferas de governo devem agir prioritariamente em determinadas
modalidades da margem para que as mesmas acabem se desviando do foco sem
qualquer embaraco legal. Basta observar, por exemplo, 0os varios casos de governos

estaduais que atuam desde a educacéo infantil até o ensino superior.

Pode-se notar também que a prioridade para o provimento do ensino fundamental
€ atribuida, a0 mesmo tempo, aos governos estaduais e municipais. Ainda que a
Constituicdo defina que as duas esferas devam definir formas de articulacdo para
assegurar a universalizacdo do ensino obrigatoério, esta superposi¢cao torna complexos os
processos de responsabilizacdo de qualquer uma das esferas por eventuais imperfeicbes

na oferta do servigo.

Outra questao digna de nota tem a ver com o papel da Unido. A citacdo transcrita
acima, incorporada a Carta Magna pela Emenda Constitucional 14/96 que instituiu o
FUNDEF, atribui a Unido um papel de coordenadora das atividades conduzidas na esfera
subnacional. Outrossim, a Unido também € a responsavel por redistribuir e complementar

recursos de forma a garantir a equalizacdo do ensino oferecido no pais.

Estudos mostram, contudo, que desde a implementacdo do FUNDEF, a atuacao da
Unido no sentido de complementar recursos que garantam o minimo de equidade no

ensino publico oferecido no pais tem sido limitada (Mendes, 2001; Sobreira e Campos,
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2005). Cria-se, assim, um embaraco na autonomia federativa brasileira: de um lado, o
Governo Federal age como agente de estruturacdo do ensino publico no Brasil sem

observar, contudo, o rigor nas responsabilidades a ele atribuidas.

2.2 A ATUACAO DAS ESFERAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS N O PROVIMENTO DA
EDUCACAO BASICA

A despeito da complexidade das questdes federativas que circundam a educacéo
publica brasileira, o Estado Rio de Janeiro apresenta uma estrutura de divisdo de
responsabilidades que se aproxima consideravelmente dos ditames constitucionais.
Sobretudo quando comparado ao restante do Pais, a oferta das diferentes modalidades
do ensino basico publico segue um padrdao até certo ponto coerente com o padrédo

constitucional.

Os Graficos 2.2.1, 2.2.2, 2.2.3 e 2.2.4 mostram a distribuicdo de matriculas em
escolas publicas, por jurisdi¢cdo, nas quatro modalidades do Ensino Basico cobertas pelo
FUNDEB entre 1999 e 2005. Comecando pelo Ensino Fundamental (Gréafico 2.2.1)
percebe-se que, no Brasil, a participacdo da rede municipal na propor¢cdo de matriculas
publicas da modalidade aumentou em torno de 10 pontos percentuais no decorrer dos 6
anos estudados: passou e 49,4% em 1999 para 59,7% em 2005. Esta alteracdo esta
visceralmente ligada ao FUNDEF que, ao distribuir recursos de acordo com a proporgao
de matriculas, contribuiu para que as prefeituras assumissem uma maior fatia do alunado

da modalidade.

7

Este relatério contém informacées confidenciais. Caso ndo seja vocé a pessoa autorizada a recebé-lo, ndo devera utiliza-lo, copié-lo ou revelar o seu contetdo.



"' FUNDAGAD
CE - GETULIO VARGAS
n FGV PROJETOS

Grafico 2.2.1
Distribuicdo das Matriculas Estaduais e Municipais d e Ensino
Fundamental: Estado do Rio de Janeiro e Brasil: 1999  -2005
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Fonte: Elaboracéo Prépria a partir de dados do MEC/INEP.

No Rio de Janeiro, o fenbmeno da municipalizacdo se deu de forma menos intensa.
Contudo, a importancia da rede municipal na oferta do ensino fundamental publico do
estado € ainda mais emblematica do que o agregado nacional. Em 2005, os municipios
respondiam por 72,8% do total de alunos da rede publica de ensino fundamental, uma

proporcdo consideravelmente superior & proporcao brasileira no mesmo ano (59,7%).

Com relacao ao Ensino Médio, a distribuicdo de responsabilidades entre as esferas
estadual e municipal € ainda melhor definida. O Grafico 2.2.2 exibe que, entre 1999 e
2005, seja no Brasil ou no Rio de Janeiro, a maior parte das matriculas publicas® estava
condicionada a rede estadual. No agregado nacional, as redes municipais respondiam por
apenas 2,3% das matriculas da rede publica de ensino médio e, no estado do Rio de

'o presente trabalho levou em conta, para efeito de calculo das matriculas da rede publica, apenas as redes estaduais
€ municipais. A ndo-inclusdo da rede publica federal, contudo, ndo distorce as conclusdes uma vez que, em 2005, as
matriculas de ensino médio desta rede totalizavam menos de 1% do total de matriculas da rede publica brasileira, e
apenas 2% do total de matriculas da rede publica fluminense. Ademais, o nimero absoluto de alunos da rede federal no
Brasil e no estado do Rio de Janeiro vem registrando queda nos ultimos anos (INEP, 2006).
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Janeiro, esta propor¢do era ainda menor no mesmo ano: 1,8%. Este resultado gera
desdobramentos importantes no que diz respeito a redistribuicdo de recursos entre
estados e municipios uma vez que, conforme demonstrado no Produto 1, o Ensino Médio
apresenta grandes perspectivas de crescimento nas matriculas ao longo dos proximos
anos. Evidentemente, tal fenbmeno ter4 impacto na redistribuicdo de recursos do

FUNDEB entre estados e municipios, conforme sera detalhado a seguir.

Grafico 2.2.2
Distribuicdo das Matriculas Estaduais e Municipais n 0 Ensino Médio.
Estado do Rio de Janeiro e Brasil: 1999-2005
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Fonte: Elaboracéo Prépria a partir de dados do MEC/INEP.

Raciocinio analogo pode ser desenvolvido para a Educacéo Infantil. A exemplo do
gue ocorre com o0 ensino médio, a oferta de vagas publicas desta modalidade de ensino
esta configurada numa esfera especifica, tanto no Brasil como no Estado do Rio de
Janeiro. A diferenca, contudo, € que a principal provedora desta modalidade é a rede
municipal e ndo a estadual. O Grafico 2.2.3 deixa evidente que a ultima exerce um papel
marginal no oferecimento de vagas em creches e pré-escolas. No Brasil, a j& reduzida
participacdo percentual de 10,7% da rede estadual nas matriculas de educacéo infantil

em 1999 caiu para 5,2% em 2005. A reducao assistida pelo Estado do Rio de Janeiro no
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mesmo periodo foi ainda mais acentuada: as matriculas de educacédo infantil da rede
estadual, que representavam 18,1% das matriculas em 1999, atingiram o patamar de
5,8% em 2005.

Grafico 2.2.3
Distribuicdo das Matriculas Estaduais e Municipais na Educacéo Infantil:
Estado do Rio de Janeiro e Brasil
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Fonte: Elaboracéo Prépria a partir de dados do MEC/INEP.

Semelhante ao que ocorre com o0 ensino médio publico, na educacao infantil
também se espera uma ampliacado gradual no total de matriculas. Em que pese a enorme
demanda nao atendida, ndo se pode descartar a possibilidade de que as matriculas na
educacédo infantil crescam de forma tdo ou mais vigorosa que as matriculas de ensino
meédio. Obviamente, a confirmacdo desta tendéncia depende da opcédo dos gestores
publicos de aumentar ou ndo o numero de vagas da modalidade. Tendo em mente o fato
de que a oferta de creches e pré-escolas é uma atribuicdo eminentemente municipal,
alguns prefeitos podem se fazer valer da oferta de vagas na educacao infantil para
compensar a perda na participacao relativa do total de matriculas em consequéncia da

maior procura pelo ensino médio, modalidade fortemente relacionada a rede estadual.
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Por seu turno, a Educacéo de Jovens e Adultos (EJA) ndo possui caracteristicas de
oferta tdo claramente delimitadas quanto as demais (Grafico 2.2.4). Além disso, o padrao
de oferta assistido no Estado do Rio de Janeiro difere razoavelmente do padrdo assistido
no Brasil. Em ambos os casos, a intensificacdo da participacdo da rede municipal ao
longo dos dultimos anos foi marcante. Em 2005, a rede estadual fluminense era
responsavel por 60,9% das matriculas publicas na EJA, contra 85,6% em 1999. J& no
Brasil, as redes estaduais também assistiram a uma reducéo em sua participacado relativa
na modalidade que passou de 69,4% em 1999 para 52,9% em 2005.

Gréfico 2.2.4
Distribuicdo das Matriculas Estaduais e Municipais na Educagéo de Jovens
e Adultos: Estado do Rio de Janeiro e Brasil: 1999- 2005
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Fonte: Elaboracédo Propria a partir de dados do MEC/INEP.

Pode-se dizer que os padrbes de distribuicdo das matriculas na EJA, em grande
medida, estdo associados ao nivel de ensino ofertado. De acordo com o INEP, em 2005,
as municipalidades ofertavam 60,9% das matriculas publicas da EJA voltada para o
Ensino Fundamental. Por outro lado, na EJA voltada para o Ensino Médio, os municipios

eram responsaveis por apenas 4,1% das matriculas.
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J& no Estado do Rio de Janeiro, a rede estadual predomina inclusive na EJA
voltada para o Ensino Fundamental. Contudo, pode-se afirmar que, de acordo com o
INEP (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira), o sensivel
aumento da participacdo dos municipios na oferta da EJA, entre 1999 e 2005, se deu
exatamente em consequéncia do aumento da oferta de matriculas praticado pelos
mesmos na modalidade voltada para o Ensino Fundamental. Entre 1999 e 2005, o total de
alunos atendidos pelas redes municipais de EJA no Ensino Fundamental passou de 27
mil para 96 mil. Em contrapartida, as redes estaduais, que ofereciam 32 mil matriculas de
EJA Fundamental em 1999, passaram a oferecer apenas 21 mil matriculas em 2005
(INEP, 20086).

A partir dessa analise, pode-se depreender que a tendéncia observada, seja no Rio
de Janeiro ou no Brasil, € uma especializacdo das redes municipais na oferta da EJA
voltada para o Ensino Fundamental e uma especializagcdo das redes estaduais na EJA
voltada para o Ensino Médio. Tal constatacdo € coerente com a participacdo de ambas as
redes na oferta das mesmas modalidades quando voltadas para o publico regular. Essa
tendéncia pode ser interpretada como salutar se levarmos em conta que as redes
caminham para a especializagdo nas modalidades que |hes sédo constitucionalmente

atribuidas.

A despeito de algumas distor¢des, nos ultimos anos, as administracdes estaduais e
municipais tém apresentado tendéncia de especializacdo nas modalidades que lhe sao
pertinentes de acordo com a Constituicdo. A proxima subsecdo apresenta conjecturas
para a redistribuicdo de receitas do FUNDEB entre o governo estadual do Rio de Janeiro
e seus municipios face as tendéncias aqui discutidas e, também, as projecbes de

crescimento das matriculas nos primeiros anos de vigéncia do Fundo .
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2.3 A DINAMICA DAS TRANSFERENCIAS DE RECURSOS ENTRE O GOVERNO
ESTADUAL E AS ADMINISTRACOES MUNICIPAIS COM A IMPLE MENTAGAO
DO FUNDEB

Estimativas das taxas de crescimento das matriculas em modalidades do Ensino
Béasico cobertas pelo FUNDEB foram apresentadas no produto anterior. Em linhas gerais,
as projecdes apontaram para relativa estabilidade no total de matriculas do ensino
fundamental nos proximos anos, com consideravel crescimento das matriculas no ensino
médio, educacao infantil e de Jovens e Adultos. A Tabela 2.3.1 mostra projecdes para 0s
préximos trés anos do total de matriculas nas modalidades do FUNDEB, por dependéncia

administrativa.

Uma vez que as projecdes foram pautadas na trajetéria historica recente, era de se
esperar que as mesmas replicassem os padrdes descritos na subsecao anterior. Nota-se
assim, que o maior equilibrio na distribuicio de vagas entre as esferas estadual e
municipal se da apenas na EJA. O Ensino Fundamental, embora ainda apresente
participacdo nao-negligencidvel da rede estadual, configurar-se-a predominantemente
municipalizado tanto no Brasil quanto no Estado do Rio de Janeiro. J& a Educacgé&o Infantil
e 0 Ensino Médio, de acordo com estas projecdes, tendem a se concentrar macicamente

nas redes municipal e estadual, respectivamente.

A excecdo do ensino fundamental, onde esta prevista a cobertura integral das
matriculas desde o primeiro ano de vigéncia do FUNDEB, todas as demais modalidades
terdo suas matriculas cobertas de forma gradual ao longo dos trés primeiros anos do
Fundo . Considerando esta cobertura gradual, € possivel delinear qual a proporcéo de
matriculas sera atendida por cada rede no decorrer dos anos.
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Tabela 2.3.1
ProjecBes do Total de Matriculas nas Modalidades do Ensino Basico Cobertas pelo FUNDEB, por Jurisdicdo . Estado do Rio

de Janeiro e Brasil: 2007-2009 (matriculas apresent adas em milhares)

2007 2008 2009
Estadual % |Municipal % Total % Estadual % ﬂlunicipal % Total % E| stadual % |Municipal % Total %
RJ 5199 26,4 1.446,6 73,6 1.966,6 100,0 509,1 26,1 1.442 73,9 1.951,4 100,0 498,4 25,8 1.433,7 74,2 1.932,1 100,0
Brasil  11.596,7 39,0/ 18.128,8 61,0] 29.7255 100,0] 11.331,7 38,3 18.272 61,7] 29.603,8 100,0] 11.072,7 37,4] 18.562,2 62,6] 29.634,9 100,0
2007 2008 2009
Estadual % |Municipal % Total % Estadual % l\hunicipal % Total % E| stadual % |Municipal % Total %
RJ 634,2 98,4 10,3 1,6 6445 100,0 648,7 98,5 10,1 1,5 658,8 100,0 663,6 98,5 9,8 15 673,4 100,0
Brasil 79456 97,9 1705 2,1 8.116,2 100,0 8.080,3 98,0 165,1 2,0 8.245,4 100,0 8.217,3 98,1 159,8 1,9 8.377,0 100,0
2007 2008 2009
Estadual % | Municipal % Total % Fstadual %  Nlunicipal % Total % E| stadual % |Municipal % Total %
RJ 154 6,1 2355 93,9 250,8 100,0 149 58 244,0 94,2 259,0 100,0 145 54 252,9 94,6 267,4 100,0
Brasil 236,2 5,3 4.236,6 94,7 4.472,9 100,0 230,1 5,0 4.345,7 95,0 4.575,8 100,0 2241 48 4.457,5 95,2 4.681,6 100,0
2007 2008 2009
Estadual % | Municipal % Total % Fstadual %  Nlunicipal % Total % E| stadual % |Municipal % Total %
RJ 144,9 55,5 116,2 44,5 261,1 100,0 141,1 52,7 126,5 47,3 267,5 100,0 137,3 50,0 137,6 50,0 274,9 100,0
Brasil 2.403,4 50,2 2.380,0 49,8] 4.783,4 100,0] 2.441,0 48,9 25516 51,1 4.992,6 100,0] 2.479,2 475 27356 52,5| 5.214,8 100,0

Fonte: Elaboracao Prépria a partir de dados do MEC/INEP.
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O Gréfico 2.3.1 mostra uma participacéo crescente da rede estadual entre 0s anos
de 2007 e 2009. No Estado do Rio de Janeiro, a proporcdo de matriculas estaduais
integrantes do FUNDEB deve passar de 33,1% em 2007 para 40,8% em 2009: um
aumento de 7,7 pontos na participacdo percentual. No Brasil, 0 aumento previsto para a
participacdo das matriculas estaduais na propor¢do de matriculas cobertas pelo FUNDEB
€ menor. Porém, o patamar de participacdo das matriculas estaduais no Pais é superior
ao patamar de participacdo no Estado do Rio de Janeiro: entre 2007 e 2009, o percentual
de matriculas da rede estadual brasileira de educac¢éo basica em relagédo ao total da rede
publica deve passar de 42,1% no primeiro ano para 45% no altimo.

Dois fatos marcantes devem ser mensurados para se estabelecer conjecturas
acerca da redistribuicdo de recursos do FUNDEB entre o Governo Estadual do Rio de
Janeiro e 0s municipios do mesmo: a) as municipalidades devem contribuir com menos
recursos que o estado, tanto em termos absolutos quanto em termos relativos® e; b) os
municipios devem continuar reunindo a maior fatia de alunos da educacao basica, ainda

gue com participagao relativa decrescente nos primeiros anos.

Os dois fatos citados em a) e b) ditam a tbnica principal da previsdo de
transferéncia de recursos entre o governo estadual e os municipios no estado do Rio de
Janeiro: a esfera estadual devera permanecer como transferidora liquida de recursos,
porém, com volume de recursos transferidos praticamente estaveis, pelo menos nos
primeiros anos. Subjacente a este argumento esta a idéia de que o aumento no volume
monetario de receitas estaduais destinadas ao Fundo deve ser acompanhado por um

aumento na proporc¢ao das matriculas estaduais no total de matriculas do FUNDEB.

2 Conforme pode ser acompanhado no Produto 1, no Estado do Rio de Janeiro as receitas municipais e estaduais do
FUNDEB devem responder por aproximadamente % e % do total de receitas do mesmo (respectivamente). Em valores
absolutos, a contribuicdo dos municipios deve atingir aproximadamente R$1,8 bilhdo até 2009, sendo que a contribuigdo
estadual neste mesmo ano pode chegar a aproximadamente R$3,5 bilhdes.
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Grafico 2.3.1
FUNDERB: Estimativa do Percentual de Matriculas nas Red es Estadual e
Municipal de Ensino Basico. Estado do Rio de Janeiro e Brasil: 2007-2009
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Fonte: Elaboracéo Prépria a partir de dados do MEC/INEP.

A Tabela 2.3.2 resume a dindmica de transferéncia de recursos entre 0s governos
estadual e municipais do Rio de Janeiro no ambito do FUNDEB. A estimativa foi
construida com base nas projecdes de receitas e matriculas apresentadas no Produto 1
desta série. O intervalo coberto pela estimativa cobre os anos de 2007 a 2009. E
interessante contrastar alguns resultados desta tabela com os resultados do FUNDEF,
apresentados na Tabela 2.3.3 Tal comparacéo contribui para o melhor dimensionamento

dos impactos do novo Fundo no estado.
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Tabela 2.3.2
Estimativa das Receitas do FUNDEB: Contribuicdo e V  alores Transferidos/Recebidos pelos
Governos Estadual e Municipais. Estado do Rio de Ja  neiro: 2007- 2009

(valores monetarios em R$ milhdes de 2005)

Contrib_. Contrib. do Total de Recursos RECUISOS Transf. Transf.
dos Munic. Estado a0 Recursos Receb. Receb. pelo Lig. dps Lig. do (b/Ccy* (E/IC)* (D/A* (E/B)*
ao Fundo Fundo (B) do FUNDEB pglos Estado (E) Munic. Estado 100 100 100 100
(A) (C=A+B) Munic. (D) (D-A) (E-B)
2007 1.275,15 2.735,53 4.010,69 2.696,50 1.314,19 142134 (1.421,34) 67,2 32,8 2,11 0,48
2008 1.050,76 3.134,73 4.185,50 2.629,44 1.556,06 1.578,68 (1.578,68) 62,8 37,2 2,50 0,50
2009  1.206,99 3.548,07 4.755,07 2.834,47 1.920,60 1.627,47 (1.627,47) 59,6 40,4 2,35 0,54

Fonte: Elaboracéo Proépria a partir de dados do MEC/INEP, Secretaria do Tesouro

Nacional e Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.

Tabela 2.3.3
Receitas do FUNDEF: Contribuicdo e Valores Transfer  idos/Recebidos pelos Governos
Estadual e Municipais. Estado do Rio de Janeiro: 20  02- 2005

(valores monetarios em R$ milhdes de 2005)

Contrib. Contrib. do Total de Recursos RECUISOS Transf. Transf. Lig
dos Munic. Recursos Receb. Lig. dos . (DICcyx (E/C)* (DI/IA* (E/B)*

Estado ao Receb. pelo ) do Estado

ao Fundo Fundo (B) do FUNDEF pelos Estado (E) Munic. (E-B) 100 100 100 100
(A) (C=A+B)  Munic. (D) (D-A)

2002 566,20 2.023,85 2.590,05 1.770,11 819,94 1.203,91 (1.203,91) 68,3 31,7 3,13 0,41
2003 546,31 2.133,92 2.680,23 1.871,56 808,67 1.325,25 (1.325,25) 69,8 30,2 3,43 0,38
2004 580,11 2.520,32 3.100,43 2.203,74 896,69 1.623,63 (1.623,63) 71,1 28,9 3,80 0,36
2005 454,89 2.288,32 2.743,21 1.996,80 746,41 154190 (1.541,90) 72,8 27,2 4,39 0,33

Fonte: Elaboracéo Proépria a partir de dados do MEC/INEP, Secretaria do Tesouro

Nacional e Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.

O total de receitas estimadas para o FUNDEB entre 2007 e 2009 no Estado do Rio
de Janeiro devera variar entre R$4 bilhdes e R$5,3 bilhdes de reais, cifra que supera
consideravelmente os totais atingidos pelo FUNDEF nos ultimos anos, que estiveram em
torno dos R$3 bilhdes. As contribuicdes dos municipios, em valores monetérios deverao
mais que dobrar com a implementacdo do FUNDEB, comparando com os ultimos
periodos do FUNDEF. Por parte do Governo Estadual, as contribuicdes também deverao
aumentar: se em 2005, esta esfera contribuiu com R$2,3 bilhdes de reais para o
FUNDEF, até 2009, devera contribuir com aproximadamente R$3,5 bilhfes para o
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FUNDEB. Tais medidas tém efeito direto sobre a gestdo orcamentaria governamental,

diminuindo a margem de manobra dos gestores publicos.

Os recursos absorvidos pelos municipios devem aumentar em termos absolutos
entre 2007 e 2009 (Coluna D da Tabela 2.3.2). Porém, a julgar que os valores monetéarios
estdo sendo apresentados a precos constantes, nota-se que a variacdo real dos
montantes recebidos por estes entes ndo devera ser elevada. Em termos relativos, a fatia
de recursos absorvida pelos municipios devera cair entre 2007 e 2009. Se no primeiro
ano, 67,2% dos recursos do FUNDEB deverédo estar a cargo dos municipios, em 2009, a

proporcao devera ser de 59,6% (coluna D/C da Tabela 2.3.2).

O valor recebido pelos municipios via FUNDEB devera ser pelo menos duas vezes
superior ao valor contribuido (coluna D/A). Entretanto, a razado recursos
recebidos/contribuidos (coluna D/A) ndo devera ser tdo favoravel aos mesmos no
FUNDEB se compararmos ao cenario do FUNDEF. Além disso, nota-se que esta
descricao inverte a tendéncia observada ao longo dos ultimos anos do FUNDEF, quando
0S municipios vinham aumentando sua participacdo relativa nos recursos recebidos
(coluna D/C da Tabela 2.3.3).

Colateralmente, o Governo Estadual devera assistir a um aumento absoluto nas
cifras direcionadas ao FUNDEB em comparacdo ao FUNDEF. Entretanto, sua
participacao relativa nos recursos recebidos devera aumentar. Se nos ultimos anos do
FUNDEF, o Governo do Estado do Rio de Janeiro ndo absorvia sequer 30% dos recursos
totais do Fundo (coluna E/C da Tabela 2.3.3), até 2009, a absor¢édo podera atingir 40%. A
razao recursos recebidos/contribuidos do governo estadual também devera aumentar
com a implementacdo do FUNDEB vis-a-vis o FUNDEF. Enquanto sob a égide do ultimo,
a esfera estadual recebe aproximadamente 1/3 do que contribui, na perspectiva do
FUNDEB podera receber mais de 1/2 (colunas E/B).

A simulacdo que se apresenta a seguir se baseia numa evidéncia empirica

observada a partir da implementacdo do FUNDEF, em 1997. A possibilidade de gerir um
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volume maior de recursos acabou estimulando alguns prefeitos a intensificarem a oferta
de vagas no ensino fundamental. Apenas de 1999 a 2005, o total de matriculas
municipais de ensino fundamental passou de 1,33 milh&o para 1,45 milhdo de alunos. Em
termos relativos, esse incremento possibilitou que o0s municipios fluminenses
aumentassem sua proporcao de vagas na rede publica de ensino fundamental, passando
de 65,8% em 1999 para 72,8% em 2005 (Grafico 2.3.1). E claro que tal ampliagéo s6 foi

possivel gracas ao contingente de criancas e adolescentes até entdo ndo-atendidos.

Atualmente, com o ensino fundamental praticamente universalizado, os espacos de
manobra para alargamento do numero de vagas estdo voltados para outros niveis de
ensino, principalmente, o ensino médio e a educacao infantil. O exercicio de simulacdo
apresentado a seguir trabalha com a hipétese de os municipios ofertarem uma quantidade
de vagas superior & quantidade prevista a partir da observacéo da série histérica. Embora
seja dificil prever a ocorréncia e a intensidade deste acontecimento, sua Suposi¢ao se
justifica pela experiéncia dos primeiros anos de vigéncia do FUNDEF — quando os

mesmos aumentaram a oferta de vagas a um patamar até certo ponto imprevisivel.

A simulacéo trabalha com uma situacdo que pode ser considerada limite: supde
gue, até o terceiro ano apoés a implementacdo do FUNDEB, as redes municipais do Rio de
Janeiro consigam alterar a sua participacdo no total de vagas do ensino médio publico
dos atuais 1,8% (dados de 2005) para 5%. Ademais, supde que 0S municipios passem a
ofertar um maior nimero de vagas em creches e pré-escolas publicas, deixando de
atender apenas 15% das criancas de 0 a 6 anos, passando a atender 25% das mesmas.
Tal suposicdo pode ser considerada limite pelo argumento de que, além de contrariar a
tendéncia histérica, esse cenério exigiria um grande esfor¢co da parte dos municipios dada

sua capacidade atual.

A Tabela 2.3.4 traz os resultados dessa simulacdo que superdimensiona a oferta
de vagas de ensino basico dos municipios fluminenses nos primeiros anos do FUNDEB.
Fica evidente que, ainda que os municipios ampliem sobremaneira seu potencial de oferta

de vagas, a participacao relativa do governo estadual no recebimento de recursos do
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FUNDEB devera ser razoavelmente maior do que a participacdo relativa desta esfera de

governo no ambito do FUNDEF.

Até 2009, ainda que 0s municipios adotem postura mais contundente na oferta de
matriculas nos niveis médio e infantil, o governo estadual receberia entre 33% e 39% dos
recursos do FUNDEB (coluna E/C da Tabela 2.3.4). Em 2005, o FUNDEF n&o destinou
mais que 27,2% do total de suas receitas para o Governo Estadual (coluna E/C da Tabela
2.3.3).

Tabela 2.3.4
Estimativa das Receitas do FUNDEB num Cenario onde  0s Municipios Ampliam
Consideravelmente sua Oferta de Vagas no Ensino Bas  ico: Contribuigéo e Valores

Transferidos/Recebidos pelos Governos Estadual e Mu nicipais. Estado do Rio de Janeiro:

2007-2009
(valores monetarios em R$ milhdes de 2005)

Contrib. Contrib. do Total de Recursos RECUISOS Transf. Transf.

dos Munic. Estado a0 Recursos Receb. Receb. pelo Lig. dps Lig. do d/C* (E/IC)* (DIA* (E/B)* 100
ao Fundo Fundo (B) do FUNDEB pglos Estado (E) Munic. Estado 100 100 100

(A) (C=A+B) Munic. (D) (D-A) (E-B)
2007  1.275,15 2.735,53 4.010,69 2.687,16 1.323,53 1.412,01 (1.412,01) 67,0 33,0 2,11 0,48
2008 1.050,76 3.134,73 4.185,50 2.670,77 1.514,73  1.620,00 (1.620,00) 63,8 36,2 2,54 0,48
2009  1.206,99 3.548,07 4.755,07 2.910,58 1.844,49 170358 (1.703,58) 61,2 38,8 2,41 0,52

Fonte: Elaboracao Prépria a partir de dados do MEC/INEP, Secretaria do Tesouro
Nacional e Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.

A principal conclusdo a ser extraida dessas simulacbes € que, com a
implementagcdo do FUNDEB, os municipios fluminenses deverdo permanecer como
recebedores liquidos de recursos do Fundo. Contudo, em virtude da maior
representatividade das matriculas estaduais no mesmo, o governo estadual deve passar a
receber recursos numa magnitude proporcionalmente maior do que recebe no ambito do
FUNDEF.

20

Este relatério contém informacdes confidenciais. Caso nédo seja vocé a pessoa autorizada a recebé-lo, ndo devera utiliza-lo, copia-lo ou revelar o seu contetdo.



"' FUNDAGAD
CE - GETULIO VARGAS
n FGV PROJETOS

2.4  OS MUNICIPIOS FLUMINENSES E A PERDA DE RECURSO S COM O FUNDEB

Conforme ja fora mencionado anteriormente, o FUNDEB serd um Fundo
constituido no ambito estadual a partir de receitas vinculadas de governos estaduais e
municipais. Ambas as esferas contribuem com o Fundo e recebem recursos do mesmo

de acordo com a proporcéo das matriculas de ensino basico em sua rede.

Na dinamica do FUNDEF, os municipios — responsaveis pela maior parte das
matriculas de ensino fundamental —, acabam absorvendo um volume de recursos superior
a sua contribuicdo e atuam, em sua maioria, como “receptores” liquidos do Fundo.
Colateralmente, os governos estaduais acabam assumindo o papel de “transferidores”

liquidos de recursos, recebendo uma quantia inferior aquela contribuida.

Na subsecdo anterior, ponderou-se sobre a possibilidade de queda relativa no
volume de recursos transferidos pelo governo estadual fluminense aos municipios do
estado apos a implementacdo do FUNDEB. Esta possibilidade se daria em virtude da
incorporacao ao Fundo de categorias de ensino predominantemente cobertas pela rede
estadual (especialmente, o ensino médio). Esta subsecao se dedica a investigar quais 0s

municipios perderiam (ou deixariam de receber) o maior volume de recursos.

A partir das simulagbes de receitas e matriculas ja apresentadas anteriormente, foi
possivel identificar quais os municipios deverdo receber um volume de recursos do
FUNDEB inferior ao volume contribuido em pelo menos um dos anos do intervalo 2007-

2009. Os mesmos aparecem listados no Quadro 2.4.1.
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Quadro 2.4.1
Lista dos municipios fluminenses que, de acordo com as estimativas, até 2009 deverao

transferir recursos para o Governo Estadual via FUN  DEB

Angra dos Reis Laje do Muriaé Séo José de Uba
Cambuci Macuco S&o Sebastido do Alto
Cantagalo Mendes Sapucaia

Carmo Porto Real Sumidouro

Itaocara Quissama

Fonte: Elaboracédo Propria a partir de dados do MEC/INEP,
Secretaria do Tesouro Nacional e Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro.

Dentre esses municipios, é possivel discriminar dois grupos distintos. A Tabela
2.4.2 ajuda a identifica-los. Ela traz qual a proporcdo de matriculas estaduais a serem
cobertas pelo FUNDEB no ano de 2009, de acordo com as estimativas ja trabalhadas.
Enquanto as propor¢cbes de matriculas estaduais previstas dentro do FUNDEB no
cOmputo geral do estado e do Pais sdo de respectivamente 40,8% e 45%, alguns
municipios apresentam proporcdes bem mais elevadas. E o caso de Cambuci, Cantagalo,
Carmo, Itaocara, Laje do Muriaé, Macuco, Mendes, Sdo Sebastido do Alto e Sapucaia.
Em alguns destes municipios a porcentagem de matriculas da rede estadual devera
superar, em 2009, a casa dos 60 pontos.

Em outros casos, a explicacdo para o fato de os municipios atuarem como
transferidores liquidos de recursos esta relacionada muito mais ao diferenciado potencial
arrecadador dos mesmos. Enquadram-se neste perfil municipios como: Porto Real, sede
de uma montadora de veiculos; Quissama, beneficiado pelo pagamento de royalties do
petréleo; ou Angra dos Reis, produtor de energia nuclear. Atividades econdmicas
especificas fazem com que essas administragbes municipais contem com uma
arrecadacgao proporcionalmente maior que o total de alunos sob sua tutela, distinguindo-

as entre seus pares.
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Tabela 2.4.2
Estimativa do percentual de matriculas de ensino ba  sico atendidas pela rede estadual de

ensino em 2009. Municipios Selecionados, Estado do Rio de Janeiro e Brasil

Municipio % Municipio % Municipio %
Angra dos Reis 40,1 Macuco 63,0 Sapucaia 60,0
Cambuci 57,8 Mendes 65,0 Sumidouro 43,4
Cantagalo 59,6 Porto Real 19,1 Estado do Rio de Janeiro 40,8
Carmo 63,2 Quissama 20,8 Brasil 45,0
ltaocara 66,2 Sao José de Uba 48,9
Laje do Muriaé 68,8 Sao Sebastiao do Alto 59,8

Fonte: Elaboracgédo Propria a partir de dados do MEC/INEP, Secretaria do
Tesouro Nacional e Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.

Na Tabela 2.4.3 sdo listados os municipios que deverdo apresentar variacdo
negativa no total de recursos liquidos recebidos do FUNDEB. Boa parte dessa lista é
composta por municipios que deverdo continuar como receptores liquidos de recursos®.
Na Tabela também sé&o discriminadas as taxas médias anuais de variagdo do volume de
recursos recebidos por estas municipalidades. As taxas médias de variagdo dos mesmos
se encontram no intervalo entre —0,08% e —5,98%. As maiores variacbes negativas no
volume de recursos recebidos estdo associadas aos seguintes municipios (entre
paréntesis, as taxas médias anuais de crescimento): Barra Mansa (-4,32%), Belford Roxo
(-5,98%), Dugue de Caxias (-2,89%), Queimados (—4,13%) e Sumidouro (-4,07%).

Tabela 2.4.3

Municipios Receptores Liquidos de Recursos do FUNDE B que Apresentardo Variagédo

Negativa nos Montantes Recebidos e Estimativa das T  axas Médias de Crescimento Anual

Municipio % Municipio % Municipio %
Angra dos Reis -1,74|Nova Iguacu -1,03|S. José V. Rio Preto -1,34
Barra Mansa -4,32|Paty dos Alferes -0,47|Sapucaia -1,60
Belford Roxo -5,98|Petropolis -0,67|Sumidouro -4,07
Duque de Caxias -2,89|Pinheiral -1,75|Tanguéa -1,05
Itaborai -1,54|Queimados -4,13| Teresopolis -0,08
Itaguai -1,71|S.Jo&o de Meriti -2,32|Vassouras -0,43

Fonte: Elaboracgédo Propria a partir de dados do MEC/INEP, Secretaria do
Tesouro Nacional e Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.

® 0s municipios que, de acordo com as estimativas, deverdo atuar como transferidores liquidos de recursos estao
dispostos no Quadro 2.4.1.
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A evolucdo da participacdo das redes estadual e municipal na oferta do ensino
basico publico desses municipios ajuda a elucidar o motivo da variagdo negativa no
volume de receitas recebido. O Gréfico 2.4.1 (subdividido em 2 partes) mostra as
estimativas de evolugcao na participagdo do governo estadual e administra¢cées municipais

na cobertura de matriculas integrantes do FUNDEB.
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Grafico 2.4.1

FUNDEB: Estimativa do Percentual de Matriculas nas  Redes Estadual e Municipal de Ensino
Bésico. Municipios Selecionados, Estado do Riode J  aneiro e Brasil: 2007-2009 (1/2)
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Grafico 2.4.1 (continuacéo)

FUNDERB: Estimativa do Percentual de Matriculas nas ~ Redes Estadual e Municipal de Ensino
Bésico. Municipios Selecionados, Estado do Rio de J  aneiro e Brasil: 2007-2009 (2/2)
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Fonte: Elaboracéo Propria a partir de dados do MEC/INEP.
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O incremento na participacdo das matriculas estaduais € um fenémeno previsto
tanto para o Estado do Rio de Janeiro, quanto para o Brasil. No caso estadual, entre 2007
e 2009, estima-se que a participacdo das matriculas estaduais no FUNDEB salte de
33,1% para 40,8%. JA4 no caso nhacional, estima-se que a participacdo relativa das
matriculas estaduais do Fundo no mesmo intervalo ser& menor, porém, positiva: devera

passar de 42,1% no primeiro ano para 45% no ultimo.

O que o Grafico 2.4.1 deixa claro € que, em alguns municipios, a previsdo de
aumento nas matriculas estaduais aponta variagdes bem mais elasticas. Para citar os
exemplos dos municipios de Barra Mansa, Belford Roxo, Itaborai, Itaguai e Sdo José do
Vale do Rio Preto, percebe-se que, entre 2007 e 2009, a participacdo relativa das
matriculas estaduais no total de matriculas da rede publica de ensino basico deve

aumentar aproximadamente 10 pontos percentuais.

Todavia, pode-se argumentar que esses municipios onde estdo previstas
transferéncias liquidas de recursos para o governo estadual ou taxas decrescentes na
variacdo de recursos recebidos sdo minoria. Dos 92 municipios fluminenses, apenas 29

se enquadram em pelo menos uma dessas duas condic¢des.

Vale lembrar, também, que o principal fenbmeno causador de variacbes na
proporcdo de matriculas cobertas pelo FUNDEB nos primeiros anos de vigéncia do
mesmo é a inclusdo gradual das novas modalidades integrantes do Fundo. A partir de
2009, quando todas as modalidades deverao estar integralmente cobertas, é provavel que

a queda no volume de recursos recebidos por estes municipios seja arrefecida.

2.5 SINTESE

Ainda que a Constituicdo de 1988 atribua responsabilidades para cada ente
governamental na oferta da educacdo publica, a realidade mostra que as diretrizes
constitucionais ndo sdo adotadas de forma rigida. Desde a implementacdo do FUNDEF,

contudo, € mais clara a tendéncia de que cada jurisdicdo assuma apenas a modalidade
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Este relatdrio contém informagdes confidenciais. Caso néo seja vocé a pessoa autorizada a recebé-lo, ndo devera utiliza-lo, copia-lo ou revelar o seu contetdo.



"' FUNDAGAD
CE - GETULIO VARGAS
n FGV PROJETOS

de ensino ditada pela Constituicdo. Os Uultimos anos assistram a uma nitida
especializacdo dos governos estaduais na oferta do ensino médio, ao mesmo tempo em
gue as redes municipais tenderam a se especializar na oferta do ensino fundamental e da

educacéo infantil.

A questdo é de suma importancia para definir a distribuicdo de recursos do
FUNDEB, uma vez que a mesma obedece a propor¢cdo de matriculas publicas cobertas
pelas redes estadual e municipal. A jurisdicdo que contribuir para o Fundo e possuir uma
baixa representatividade na proporcdo de matriculas do mesmo devera atuar como

“transferidora liquida de recursos”.

Para os anos de 2007 a 2009, as projecdes para a dinamica das transferéncias de
recursos entre o governo estadual do Rio de Janeiro e 0s Municipios mostra que, embora
permaneca como transferidor liquido de recursos, o governo estadual registrara uma
participacao relativa cada vez maior no FUNDEB. Prevé-se que, nesses anos, 0 volume
de recursos transferidos pelo governo estadual para os municipios varie em torno de
R$1,4 bilhdo. Ndo obstante, a participacdo dos recursos recebidos pela administracao
estadual frente ao total de recursos do Fundo podera passar de aproximadamente 32,8%
em 2007 para 40,4% em 2009. Importante lembrar que, a partir deste dltimo ano, a plena
implementacdo do Fundo deve tornar as oscilagoes das participacées do estado e dos

municipios menos bruscas.

A dindmica da evolucdo das receitas e matriculas apresenta dois resultados
principais no estado do Rio de Janeiro. O primeiro é que, até 2009, 14 municipios atuarao
como “transferidores liquidos” de recursos para o governo estadual, isto é, contribuirdo
com o FUNDEB numa magnitude superior a sua proporcdo de matriculas na rede
municipal. A lista inclui: Angra dos Reis, Laje do Muriaé, Sado José de Uba, Cambuci,
Macuco, Sao Sebastido do Alto, Cantagalo, Mendes, Sapucaia, Carmo, Porto Real,

Sumidouro, Itaocara e Quissama.
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Também €& possivel apontar municipios que poderdo assistir a uma queda no
volume anual de recursos recebidos por meio do FUNDEB. Alguns deles continuarao
atuando como ‘“receptores liquidos” de recursos, porém, com volumes de recebimento
decrescentes. A lista inclui (entre paréntesis sdo descriminadas as taxas médias anuais
de crescimento das receitas recebidas entre 2007 e 2009): Angra dos Reis (-1,74%),
Barra Mansa (-4,32%), Belford Roxo (-6%), Duque de Caxias (-2,89%), Itaborai (-1,54%),
Itaguai (-1,71%), Nova Iguacgu (-1,03%), Paty dos Alferes (-0,47%), Petrépolis (-0,7%),
Pinheiral (-1,75%), Queimados (-4,1%), S&o Joao de Meriti (-2,3%), Sdo José do Vale do
Rio Preto (-1,3%), Sapucaia (-1,6%), Sumidouro (-4,07%), Tangua (-1,05%), Teresopolis
(-0,08%) e Vassouras (-0,43%).
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