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RESUMO

Este estudo visa apresentar os limites e as possibilidades do controle jurisdicional do
planejamento orcamentario da educagdo, mesmo antes de sua aprovagao, como
forma de atuagdao do Poder Judiciario na garantia da maxima efetividade do direito
fundamental a educagdo. O Plano Nacional de Educagéo constitui o planejamento
setorial da politica publica nacional e deve orientar o dever de planejamento estatal
na previsdo das despesas necessarias e suficientes para dar cumprimento aos
programas e acbes capazes de produzir os resultados pretendidos e assim
concretizar o direito. O controle jurisdicional, assim, devera se realizar a partir de
parametros propostos que considerem a essencialidade da politica prevista e das
decisdes or¢camentarias consistentes na previsdo de despesas orientadas por regras
especificas, distanciando-se do campo da livre discricionariedade. A pesquisa foi
realizada com base nas leis orgamentarias do Municipio de Angra dos Reis, em
especial o Plano Plurianual, como forma de buscar identificar a compatibilidade entre
os planejamentos setorial e orgcamentario e a priorizagado de despesas consentaneas
com a ordem juridico-constitucional.

Palavras-chave: Controle — planejamento orgcamentario — efetividade - politicas
publicas educacionais.



ABSTRACT

This study aims to present the limits and possibilities of judicial control of education
budget planning, even before its approval, as a way of acting by the Judiciary in
guaranteeing the maximum effectiveness of the fundamental right to education. The
National Education Plan constitutes the sectoral planning of the national public policy
and must guide the duty of state planning in the forecast of necessary and sufficient
expenses to fulfill the programs and actions capable of producing the intended
results and thus realizing the right. Jurisdictional control, therefore, should be based
on proposed parameters that consider the essentiality of the planned policy and
budgetary decisions consistent with the forecast of expenses guided by specific
rules, distancing itself from the field of free discretion. The research was carried out
based on the budgetary laws of the Municipality of Angra dos Reis, in particular the
Pluriannual Plan, as a way of seeking to identify the compatibility between sectoral
and budgetary planning and the prioritization of expenses in line with the
legal-constitutional order.

Keywords: Control — effectiveness — budget planning — public education policies.
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1. INTRODUGAO

O Estado Democratico de Direito inaugurado pela Constituicdo Federal de
1988 (CF/88) prevé a realizagcado dos direitos fundamentais sociais como base da
realizacéo dos objetivos da Republica e do valor da dignidade da pessoa humana.
Esse valor fundamental orienta os objetivos do Estado, consistentes na construgao
de uma sociedade livre, justa e solidaria, na erradicagdo da pobreza e da
marginalizagao, na redugéo das desigualdades sociais e regionais e na promogao do
bem de todos, sem quaisquer formas de discriminacéo.

A introducao desses elementos na Constituicdo ocorreu no contexto de uma
reacao, ao longo do Século XX, a regimes politicos totalitarios que se formaram ao
longo do século passado, com forte opressao politica e um cenario de constantes
violagdes de direitos fundamentais. A superacdo do Estado liberal pelo Estado
constitucional de Direito e do positivismo juridico pelo que foi chamado de
pos-positivismo, movimento determinado por uma aproximacao entre direito e ética,
trouxe a centralidade dos direitos fundamentais em todas as esferas do poder
publico.

Esse novo modelo de Estado deixa claro que suas responsabilidades nao se
limitam ao respeito as liberdades negativas dos seus cidaddos, mas por um atuar
em beneficio e em prol da realizagdo dos objetivos dos individuos que o integram,
provendo as condigdes materiais necessarias para a vida digna. Os objetivos desse
Estado de direito sdo materializados especialmente pelos direitos fundamentais
sociais, dentre eles o direito a educacado previsto nos arts.6° e art.205 da
Constitui¢ao.

As conquistas desse Estado de direito resultaram, dentre outras, na
constitucionalizagdo de politicas publicas (policies) que realizam direitos
fundamentais. H4 um processo valorativo que decorre primeiro da inclusao no texto
constitucional de preceitos que expressam opg¢des quanto a politicas publicas e que
determinam um signo de prioridade na formulagdo de um programa de acéo estatal
que nao podera restar excluido da pauta legislativa e administrativa, e que sera
exigivel a partir dessa mesma formulagao politica (VALLE, 2016). Nesse plano
microinstitucional das a¢des governamentais € que se realiza a policy-making, em
um processo de compatibilizagdo de objetivos politicos e meios politicos (HOWLETT,
RAMESH e PERL, 2013).
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Essa prioridade na formulagdo das politicas publicas sociais determina a
necessidade de um planejamento efetivo para a sua oferta, através da entrega de
bens e servicos sociais pelo Estado, motivo pelo qual a Constituicao brasileira
estabeleceu o dever de planejamento governamental, consistente na primeira etapa
de uma gestéo por resultados na busca pela realizagdo dos objetivos da Republica.
Como forma de garantir a adequada alocacao de recursos financeiros para a
realizacdo desses objetivos, seguiu-se a constitucionalizagdo de um sistema
orcamentario proprio, sendo o orcamento o espaco de compatibilizagdo entre as
demandas sociais a serem atendidas e os limites financeiros do Estado.

Essa intersec¢ao entre o ciclo das politicas publicas e o ciclo orgamentario
ocorre uma vez que o governo existe para cumprir fungdes e perseguir prioridades
definidas pela sociedade. De um lado, a politica publica surge como espagco em que
se realizam essas fungdes e prioridades, determinando os objetivos dos gastos
publicos, que deverao ser efetivados com base na melhor justificativa que sustenta
essa pratica juridica.

Na outra face dessa mesma moeda, esta o orcamento publico, formado pelo
conjunto das leis orgamentarias editadas pelos entes publicos para a previsdo da
realizacdo de receitas e despesas como forma de transformar as politicas publicas
em realidade.

O orgcamento publico se revela, portanto, como verdadeiro sistema e processo
de planejamento, organizagdo e controle gerencial dos gastos publicos, que se
constituira como o devido processo legal orcamentario (MENDONCA, 2010) com
vistas a eficiéncia no uso dos recursos € a busca coordenada do cumprimento das
fungcdes cada vez mais complexas e amplas dos governos. Concomitantemente,
considera-se o orcamento como o /ocus da compatibilizagao entre as prioridades e
metas das politicas publicas com a restrigdo financeira com o que os governos se
defrontam, dada a escassez de recursos (SECCHI, 2019).

Ao tratar especificamente da educacdo, a Constituicido Federal previu
objetivos e metas para a politica publica, bem como atribuiu responsabilidades
préprias a cada ente da federagao nos arts. 205 a 214. Para a realizagcdo das agdes
governamentais, previu a constituicido de um sistema nacional proprio, articulado a
partir de um plano nacional de educagao, que constitui o eixo do planejamento da

politica educacional, sendo responsavel por definir diretrizes, objetivos, metas e
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estratégias de implementagdo para assegurar a manuten¢do e o desenvolvimento
do ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de acdes
integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que conduzam
aos objetivos da educagdo nacional.

O PNE, por sua vez, deve ser refletido no planejamento orgamentario
realizado para o periodo de sua vigéncia. Para a sua execugao, em cada uma das
esferas de governo, devem ser previstas, a partir de um sério diagndstico da politica
educacional, dotagdes orgamentarias adequadas e suficientes para garantir o
alcance das metas nacionalmente definidas, conforme disposto no art.10 do PNE.
Resta, assim, reduzido o campo de atuacgao discricionaria dos Poderes Executivo e
Legislativo na formulacdo do planejamento, que devera priorizar acgoes
governamentais que garantam melhores resultados para a politica publica
legalmente definida, além de permitir o controle e transparéncia dos gastos,
orientado por critérios de eficiéncia e efetividade.

Ambos — planejamento setorial e or¢camentario - devem ser igualmente
interpretados a luz da ordem constitucional, do sistema de justica e de sua base
principioldgica, de modo que se conforme ndo apenas de forma procedimental, mas
como forma de garantir igualdade entre os cidaddos de uma mesma comunidade,
sendo esta a justificacdo moral que legitima o exercicio do poder politico e o poder
de coercao do Estado (DWOKIN, 1999).

O status de norma juridica dotada de superioridade hierarquica em relagao as
demais regras ditadas pelo Poder Publico constitui mecanismo que acaba por
conferir um consenso minimo e nuclear sobre aquilo que néo se insere no ambito da
discricionariedade politica ordinaria. Essa base principiolégica foi reconhecida por
Ronald Dowkin (1999;2002) e Robert Alexy (2008), através de teorias que
fundamentam a centralida de dos direitos fundamentais nos modernos sistemas
juridicos democraticos, colocando o texto constitucional no centro ordenamento
juridico, deixando de ser visto apenas como norma organizadora do Estado e mera
fonte de preceitos de conteudo programatico, para se tornar o grande irradiador de
preceitos para uma nova leitura de toda a ordem juridica.

Através da sua teoria do direito, Dworkin (1999) apresenta sua critica ao
positivismo juridico e a tese da neutralidade do direito, com base na relacido do
direito com a moral e a ética e contesta a ideia de uma legitimacgéo do direito através

da simples legalidade do procedimento que o normatiza, trazendo,
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fundamentalmente, a nog¢do de integridade. O discurso juridico, apesar de
independente dos principios morais e das finalidades politicas, é por eles também
integrados a partir da linguagem do direito e integrados ao codigo juridico. Ha um
complexo sentido da validade do direito legitimo que explica por que no caso de
decisbes sobre principios, os discursos juridicos admitem argumentos de origem
extralegal e, portanto, consideragdes de ordem pragmatica, ética e moral,
introduzindo-os em argumentos juridicos (DWORKIN, 1999; 2002).

Para Alexy (2008, p.90), as disposi¢des sobre direitos fundamentais devem
ser ainda compreendidas em seu carater mandatorio, uma vez que 0s principios séo
mandamentos de otimizagdo e, portanto, se contituem em obrigacdo do Estado a
busca permanente pela sua efetividade a partir da melhor interpretagdao que se pode
conferir a norma juridica, indo de encontro ao interpretativismo dworkiniano. Nao se
trata apenas de um sistema em si, mas também um modo de olhar e interpretar
todas os campos de atuacao do direito.

Com base nessas teorias, defendemos a compreensao do Plano Nacional de
Educagao (Lei n°13.005/2014) como norma de direito fundamental, revestida de
carater mandatorio e do planejamento orgamentario da politica educacional, lei
formal, como instrumentos dotados de normatividade material e que integram o
conjunto de normas garantidoras do direito social a educacdo como normas de
direito fundamental atribuidas.

No exercicio legitimo do poder politico, sera necessario exigir-se dos Poderes
Executivo e Legislativo a adogdo de parédmetros de conformagdo entre o
planejamento orgamentario e as normas previstas no PNE desde a sua elaboragao,
em adogdo da concepgao de orgcamento republicano imposta pela ordem
constitucional e que sera analisada no presente trabalho.

Nesse contexto, o presentre trabalho foi estruturado de forma analisar a
possibilidade e os limites do controle jurisidicional do planejamento orgamentario da
politica educacional e, nesse contexto, buscar identificar possiveis parametros de
eficiéncia e efetividade, com vistas ao cumprimento das metas definidas pelo PNE
2014-2024, como forma de ampliar a efetividade das politicas publicas de educacéo.

Na segunda secdo do trabalho, serdo analisadas as disposigdes
constitucionais sobre o direito fundamental a educacgao, a evolugao desse direito até
a Constituicdo de 1988, sua prevaléncia e centralidade no ordenamento juridico

brasileiro a partir da sua base principiolégico-argumentativa. Sera também analisado
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o dever de planejamento do poder publico e apresentados os principais conceitos de
politicas publicas e as fases do seu ciclo formativo, com considerac¢des especificas
sobre o planejamento, realizado na fase de formulagao da politica publica, para se
passar as consideragdes especificas sobre o dever de planejamento da politica
educacional e sua origem constitucional, sendo apresentado um breve histérico do
planejamento governalmental no Brasil, chegando ao Plano Nacional de Educagao
seus antecedentes histéricos e sua definicdo como planejamento fundamental da
politica publica, constituindo verdeiro eixo definidor das diretrizes e metas a serem
atingidas pela politica educacional.

A terceira secao do trabalho analisara o papel do planejamento orgamentario
da politica publica de educacgao e se desenvolvera a partir da analise conceitual do
orcamento publico, sua natureza, funcdes e fases do ciclo orcamentario. Serao
analisadas as teorias classicas do orcamento e o processo evolutivo da sua
compreensao apos a Constituicao de 1988, que adotou a triparticdo do planejamento
orcamentario no seu artigo 165, formado pelo Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA), para a
compreensao do orcamento a luz do principio republicano, impositivo quanto aos
programas e despesas previstas para a educacgao, a determinar a dupla vinculagao
estatal ao planejamento setorial e orgamentario.

A quarta secdo sera dedicada ao estudo do controle jurisdicional do
orcamento publico, com foco na analise dos principais fundamentos que o autorizam
€ a sua orientagdo pelo principio republicano, decorrente do modelo estatal
brasileiro, como forma de garantia da maxima efetividade do direito a educacéo.

A quinta secao sera dedicada ao estudo da judicializagdo do planejamento do
orcamento publico em matéria educacional. Serdo identificados os principais
fundamentos do controle do planejamento orgcamentario e aqueles que fundamentam
especificamente a judicializagdo no campo do planejamento orgcamentario da
educacgao para em seguida apresentar uma proposta de parametros para o controle
do planejamento orgamentario da educagdo. O estudo busca a identificacdo das
questdes que sejam capazes de conduzir a uma maior efetividade a partir de
parametros proprios que contribuam para a legitimacdo da atuagao do Poder
Judiciario no controle democratico dos demais Poderes na elaboragcédo e
conformacdo do planejamento orgamentario para a educagdo. A adogdo de

mecanismos democraticos que permitam a ampliagdo do didlogo interinstitucional,



14

como forma de ampliar a legitimidade das decides juridicas e garantir melhores
solugdes para questdes técnicas e de alta complexidade que envolvem a alocagao
dos recursos financeiros do Estado sera analisada no presente estudo como forma
de trazer para o ambiente jurisdicional ndo s6 as informagdes a expertise
necessarias, mas o debate democratico do orgcamento, conferindo legitimidade ao
processo decisorio ampliado.

A sexta segdo sera dedicada ao estudo de caso do planejamento
orcamentario da politica educacional realizado no Municipio de Angra dos Reis, com
base na andlise do PPA 2018-2021 e leis orgamentarias anuais aprovadas no
periodo, com foco nas dotagdes orcamentarias que se destinam a dar cumprimento
as metas 1 e 2 do Plano Nacional de Educacéo, relacionadas a educacao infantil e
ensino fundamental, respectivamente, onde foi analisada a hipotese de adogao de
parametros de controle jurisdicional para adequacdo e suficiéncia das dotagdes
previstas, em busca da efetiva intersecdo entre o ciclo da politica publica e o ciclo
orgcamentario.

Por fim sdo apresentadas as conclusées do presente trabalho, que busca
contribuir para o aperfeicoamento do planejamento estatal com vistas a superar o
défict de efetividade da politica de educacao analisada a partir da baixa eficiéncia e
efetividade dos planejamentos orcamentarios, destituidos de clareza e
individualizagédo das agbes governamentais que devem ser definidas através de
programas, projetos, atividades e metas de resultados, ou quando o fazem de forma
insuficiente a prever os programas e prover os recursos financeiros necessarios e
suficientes para a implementacdo das politicas publicas que foram legitimamente
definidas pelo Plano Nacional de Educacéo.

A metodologia escolhida foi a pesquisa tedrica, através dos métodos
descritivo e explicativo. Para tanto, foi utilizada técnica de revisao bibliografica,
especialmente para apresentacdo dos conceitos de direitos fundamentais sociais,
politicas publicas, orgcamento publico e dialogos institucionais. O procedimento
utilizado foi o dedutivo, partindo da analise macroanalitica dos institutos juridicos
para extracado de conclusdes especificas.

A coleta das informagdes foi realizada através de livros, periddicos,
monografias, teses, jornais e sitios da internet, principalmente de institutos de
pesquisa e orgaos de referéncia do tema que envolve a problematica. Foi também

utilizada pesquisa documental, com consulta a legislagao relacionada.
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2 O DIREITO FUNDAMENTAL A EDUCAGAO E O PLANEJAMENTO DA
POLITICA EDUCACIONAL NO BRASIL

2.1 A evolugao do direito a educagao no Brasil

A educacdo foi prevista no art.205 da Constituicdo Federal de 1988 e
conceituada como direito de todos e dever do Estado e da familia e devera ser
promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade. O artigo 6° da
Constituicao, ao elencar o rol dos direitos sociais, prevé a educagdo como o primeiro
desses direitos fundamentais.

A positivagdo da educagao como direito fundamental decorre de uma longa

construgao historica:

Esse reconhecimento positivado, dentro de um Estado Democratico de
Direito, tem atras de si um longo caminho percorrido. Da instru¢do propria
das primeiras letras no Império, reservada apenas aos cidadaos, ao ensino
primario de quatro anos nos estados da Velha Republica, do ensino primario
obrigatdrio e gratuito na Constituicdo de 1934 a sua extens&o para oito anos
em 1967, derrubando a barreira dos exames de admissdo, chegamos ao
direito publico subjetivo e ao novo conceito ora analisado (FAVERO, 1996;
CURY, 2000). (CURY, 2008, p.295)

No Brasil, a educacéo basica é ofertada de 0 a 17 anos de idade, sendo
obrigatéria a escolarizagao entre 4 e 17 anos, que incluem parte da educacéo infantil
(pré-escola) e os ensinos fundamental e médio, nos termos do artigo 208, I, da
Constituicdo Federal, com a redagcdo da Emenda Constitucional n° 59/09,
assegurada sua oferta inclusive aqueles que nao tiveram acesso na idade propria,
sendo o acesso ao ensino obrigatério e gratuito qualificado como direito subjetivo
(art.208, §1°).

A Constituicdo atacou, sobretudo, os problemas histéricos da educagao
nacional resultantes da omisséo da elite dirigente: universalizou a educagao basica,
obrigatoria e gratuita, inicialmente dos 7 aos 17 anos e, ap6s a Emenda
Constitucional (EC) n°® 59/2009, dos 4 aos 17 anos de idade. Com isso, ampliou a
duragdo da escolaridade obrigatoria, além de determinar prioridade ao atendimento

das necessidades do ensino obrigatério, no que se refere a universalizagéo, garantia
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de padrao de qualidade e equidade. Outro passo importante foi a redefinicdo das
formas de colaboragdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios na
organizacdo dos sistemas de ensino, para assegurar a universalizagcdo da
obrigatoriedade, assim como a elaboragdo do plano nacional de educacéo, com
duracao decenal, como instrumento de articulagcdo do sistema nacional de educacéao
em regime de colaboragao (RANIERI, 2018, p.15).

O texto constitucional reconhece um complexo de principios e regras,
estabelecendo politica publica que se desdobra em direitos e deveres, vinculos e
limites, com especial papel no desenvolvimento nacional e na construgdo de uma
sociedade justa e solidaria (art.3°), bem como para o desenvolvimento da pessoa e
exercicio dos demais direitos civis, econdmicos, sociais e culturais (art.205)
(RANIERI, 2018, p.28).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (Lei n°9394/96) inovou no
ordenamento juridico brasileiro ao dispor sobre as hipéteses de descentralizagao e
controle das atividades, financiamento da educacao publica, competéncias
normativas e executivas nos diversos sistemas de ensino, regime juridico das
instituicées publicas e sua autonomia frente aos governos.

O Plano Nacional de Educacao (Lei n°® 13.005/2014), editado para o periodo
2014/2024, estabeleceu para a educagao nacional importantes metas para a
concretizacdo do direito constitucionalmente garantido. No que toca a educagéao
basica, foram estabelecidas as seguintes e principais metas: universalizagao;
alfabetizacédo até o final do 3° ano do ensino fundamental; educacéo integral em
50% das escolas publicas, pelo menos; fomentar a qualidade da educacgao basica;
elevar a taxa de alfabetizacdo da populagdo com 15 (quinze) anos ou mais; ampliar
a educagao profissional; universalizar o atendimento de criangas e jovens com
deficiéncias; assegurar politica nacional de formacéo e qualificagdo de professores
(RANIERI, 2018, p.16).

Esse arcabougo normativo delineia uma série de principios que regem a
educacéo brasileira, com destaque para a igualdade de condi¢cdes para o acesso e
permanéncia na escola, a liberdade de aprender e ensinar, o pluralismo de ideias e
concepgdes pedagdgicas, valorizagao dos profissionais da educagao escolar, gestao
democratica do ensino publico, garantia de padrao de qualidade e de aprendizagem
ao longo da vida (art.206 da CF/1988 e art.3° da LDB).
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Esse conjunto de principios confere densidade ao direito fundamental

constitucionalmente previsto e tornam clara a sua prioridade no contexto do

desenvolvimento de uma sociedade livre, justa e democratica e para a formacao dos

seus cidadaos.

Um processo de construgao histérica se desenvolveu até que fosse possivel

alcangarmos, enquanto sociedade, o atual estagio de consolidagdo dos principios

educacionais:

A primeira Constituicdo brasileira, outorgada por D. Pedro | em 25 de margo
de 1824, se refere a educagdo apenas em seu ultimo artigo, o0 de nimero
179 estipulando, no Inciso XXXII deste artigo, que “a Instru¢do primaria é
gratuita a todos os Cidaddos” (CAMPANHOLE e CAMPANHOLE, 1983,
p.653). Flui, dai, que o unico Principio Educacional estabelecido por esta
Constituicdo foi o da gratuidade. Obviamente, este principio se apresentava,
ai, como algo ideal, como uma realidade desejavel que, para ser atingida,
demandaria a organizagdo de um sistema publico de educagao que, a vista
das limitagbes enfrentadas, foi traduzido na forma de uma escola de
primeiras letras a ser instalada em todos os povoados, como previsto na Lei
de 15 de outubro de 1827. previsto na Lei de 15 de outubro de 1827. De
forma semelhante, nossa segunda Constituicdo, a primeira do regime
republicano, promulgada em 24 de fevereiro de 1891, também se limitou a
enunciar apenas um Principio Educacional, neste caso, o da laicidade, ao
estabelecer no paragrafo 6° do Artigo 72: “Sera leigo o ensino ministrado
nos estabelecimentos publicos” (idem, p. 587).

A nova Constituicdo republicana aprovada em 16 de julho de 1934 foi a
primeira a destinar todo um capitulo a questao educacional. [...]

A Constituicdo de 10 de novembro de 1937 manteve a competéncia
conferida a Unido de tragar as diretrizes da educagéo nacional dando-lhe,
porém, um novo enunciado e ampliando sua abrangéncia ao estabelecer, no
Inciso IX do Artigo 15, que cabe a Unido “fixar as bases e determinar os
quadros da educagdo nacional, tracando as diretrizes a que deve obedecer
a formacado fisica, intelectual e moral da infancia e da juventude”
(CAMPANHOLE e CAMPANHOLE, 1983, p. 420). Igualmente, esta
Constituicdo manteve o tépico referente a educagéo e a cultura no qual,
entretanto, os principios enunciados na Carta de 1934 ou nao se fazem
presentes ou sao relativizados. Assim, o carater publico da educagao é
fortemente relativizado ao se definir, no Artigo 129, que “o ensino
pré-vocacional e profissional destinado as classes menos favorecidas é, em
matéria de educagio, o primeiro dever do Estado”. E, mesmo nesta area,
estipula-se que a agdo do Estado incluira o subsidio a “iniciativa dos
Estados, dos Municipios e dos individuos ou associagdes particulares e
profissionais”, definindo-se que “é dever das industrias e dos sindicatos
econOmicos criar, na esfera de sua especialidade, escolas de aprendizes,
destinadas aos filhos de seus operarios ou de seus associados” (idem,
p.443).” (SAVIANI, 2013, p.211)

Os principios da gratuidade e da obrigatoriedade do ensino primario sao

entao relativizados ao afirmar o dispositivo que “a gratuidade, porém, nao exclui o

dever de solidariedade dos menos para com 0s mais necessitados; assim, por

ocasido da matricula, sera exigida aos que nao alegarem, ou notoriamente nao

puderem alegar escassez de recursos, uma contribuicdo mddica e mensal para a
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caixa escolar” (SAVIANI, 2013, p.211). Poucas conquistas sao, no entanto, mantidas

com a Constituicdo de 1937:

E mantido o principio da liberdade de ensino quando se determina, no Artigo
128, que “a arte, a ciéncia e o seu ensino sao livres a iniciativa individual e a
de associagdes ou pessoas coletivas, publicas e particulares”. Quanto aos
demais principios contemplados na Constituicdo de 1934 (selegéo pelo
mérito, estabilidade dos professores, remuneragdo condigna do corpo
docente, liberdade de catedra, vinculagao orgamentaria, provimento dos
cargos do magistério oficial por concurso, vitaliciedade dos cargos do
magistério oficial e inamovibilidade dos cargos do magistério oficial), a Carta
de 1937 silencia inteiramente. (SAVIANI, 2013, p.212)

A Constituicdo de 1946 retoma de certo modo a sistematica iniciada com a
Constituicdo de 1934, interrompida pelo periodo ditatorial no Estado Novo, tendo
sido contemplados todos os principios la previstos. Ocorre nesse momento uma
primeira tentativa de regular a educagao por meio da aprovagao da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional, definida a competéncia da Unido para tanto
(SAVIANI, 2013, p.212).

A Constituigdo de 1967, durante o novo regime militar, manteve a
competéncia da Unido para legislar sobre as diretrizes e bases da educagao
nacional mas, quanto aos principios educacionais, relativizou o principio da
gratuidade ao afirmar que “sempre que possivel o Poder Publico substituira o regime
de gratuidade pelo de concessao de bolsas de estudo, exigido o posterior reembolso
no caso do ensino de grau superior’. Além disto, esta Carta ndo contempla os
principios da Selegcao pelo mérito, Estabilidade dos professores, Remuneragao
condigna do corpo docente, Vinculagdo orgcamentaria, Vitaliciedade e
Inamovibilidade dos cargos. A Constituicdo de 1969 manteve os mesmos principios,
apesar de ter restabelecido a vinculagado de 20% da receita municipal para o ensino
basico (SAVIANI,2013, p.213).

Por fim, a Constituicdo de 1988, manteve a competéncia da Unido, agora
definida como privativa, para legislar sobre diretrizes e bases da educac¢éo nacional
(art.22, inciso XXIV) e dedica uma segao especifica a educagao Secgao |, do Capitulo
[lI) na qual se estipula como base do ensino os principios da “igualdade de
condicdes para o acesso e permanéncia na escola”; “liberdade de aprender, ensinar,
pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber”; “pluralismo de ideias e de
concepgdes pedagogicas e coexisténcia de instituicdbes publicas e privadas de

ensino”; “gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais”; “valorizagao
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dos profissionais do ensino, garantido, na forma da lei, planos de carreira para o
magistério publico, com piso salarial profissional e ingresso exclusivamente por
concurso publico de provas e titulos, assegurado regime juridico unico para todas as
instituicdes mantidas pela Unido”; “gestdo democratica do ensino publico, na forma
da lei”; e “garantia de padrao de qualidade” (Art. 206, Incisos | a VII).

Além dos principios expressamente elencados no art.206, outros podem ser

extraidos do texto constitucional:

Além desses enunciados, explicitamente nomeados como principios, esta
mesma Constituicdo estatui o principio da autonomia universitaria (Art. 207)
e estabelece pelo artigo 211, o regime de colaboragcédo entre a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios na organizacdo dos sistemas de
ensino. Vé-se, pois, que a atual Constituicdo ndo apenas mantém, mas
amplia os principios previstos nas Constituicbes anteriores. Assim, a
gratuidade que antes se limitava ao ensino fundamental, agora se estende a
todo o ensino publico. E em relagédo a vinculagdo orgamentaria, elevou os
percentuais passando para 18%, no caso da Unido, e para 25% nos casos
dos Estados, Distrito Federal e Municipios (Art. 212). (SAVIANIL2013,
p.213).

Elencados os principios educacionais, a Constituicdo encerra a Sec¢ao “da
Educagao” dispondo que

A lei estabelecera o plano nacional de educacdo, de duragéo plurianual,
visando a articulacdo e ao desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis e a integragdo das agdes do Poder Publico que conduzam a: | —
erradicagcdo do analfabetismo; Il — universalizagdo do atendimento escolar;
Il = melhoria da qualidade do ensino; IV — formacéao para o trabalho; V —
promogédo humanistica, cientifica e tecnolégica do Pais (Art. 214). (BRASIL,
1988).

2.2 O direito a educacao e sua base principiolégico-argumentativa

Apresentada a sua base principioldgica, a teoria dos direitos fundamentais
de Robert Alexy (2008) nos ajuda a melhor compreender o direito a educacéao e a
sua centralidade no sistema juridico vigente. A teoria nos apresenta a estrutura dos
direitos fundamentais através da analise dos seus conceitos, influéncias no sistema
juridico e fundamentagdo racional das decisbes sobre esses direitos. A
sistematizagao realizada por Alexy (2008) tem fundamental importancia para a
analise principiolégica dos direitos e das normas de direitos fundamentais que seréo

analisadas como eixo argumentativo nos capitulos subsequentes.
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Inicialmente, cumpre considerar que o conceito de norma de direito
fundamental por ele apresentado € mais amplo que o de direito fundamental, que se
relaciona com o direito subjetivo em si e, como norma, compartilha de todas as
questdes que dizem respeito as normas enquanto conceito fundamental da ciéncia
do Direito.

O conceito semantico de norma é aquele que passa pela diferenciacdo entre
norma e enunciado normativo, que por sua vez nao se confunde com as questoes
relativas a sua validade, sustentada por teorias que devem ser entendidas como
aquelas que fornegam critérios para se saber quando uma norma é valida. Nesse
caminho, Alexy (2008, p.71) fundamenta o conceito de normas de direitos
fundamentais em um conceito formal, relativo a sua forma de positivagcéo, e ndo a
critérios substanciais e estruturais que poderiam representar algum inconveniente.

Segundo o critério formal, sdo disposigcdes de direitos fundamentais,
primeiramente, aquelas disposicdées que se encontrem no capitulo da Constituicao
referente aos direitos fundamentais, independente daquilo que por elas seja
estabelecido. Alexy (2008, p.71) chama a atencao para o fato de que, por vezes, a
norma constitucional € indeterminada, semanticamente aberta em razdo de
utilizacdo de termos indeterminados como “ciéncia”, “pesquisa” e “ensino”. Essa
abertura estrutural desperta problemas como compreender se a situagao prevista
deva ser realizada por meio da agao estatal ou se exige abstencdes estatais, e se
essa realizagdo pressupde ou nao a existéncia de direitos subjetivos. Com vistas a
dirimir tais questdes, essa indeterminagcdo pode ser enfrentada por meio do
estabelecimento de regras semanticas pela Corte Constitucional.

Em anadlise da Constituigdo Alema, Alexy (2008, p.71) passa a abordar a
questdo relativas as chamadas normas de direitos fundamentais atribuidas,
distinguindo aquelas normas que séo estabelecidas diretamente pelo texto
constitucional daquelas que sao produzidas por outros diplomas. A compreensao do
alcance e a identificagdo das normas de direitos fundamentais a que Alexy
denominou normas de direitos fundamentais atribuidas, quais sejam aquelas que
nao sao atribuidas diretamente pela Constituicdo, sao relevantes para o estudo que
se pretende desenvolver no presente trabalho.

O autor indaga se nao seria por demais restrito entender-se como normas de
direitos fundamentais apenas aquelas expressas pela Constituicdo, que por sua

indeterminagdo podem se limitar ao campo da liberdade negativa. Para eliminar a



21

indeterminagcdo de certas normas constitucionais no que tange a sua estrutura, é
preciso recorrer a outras normas que guardam mais do que uma relagao casual com

o texto constitucional:

Elas sdo necessarias quando a norma expressa pelo texto constitucional
tem que ser aplicada a casos concretos. Se normas desse tipo ndo fossem
aceitas, nao ficaria claro o que é obrigado, proibido ou permitido de acordo
com o texto constitucional (isto é, de acordo com a norma por ele
diretamente expressa). Esse tipo de relagdo entre as normas mencionadas
e o texto constitucional deve ser denominado “relagdo de refinamento”.
Além dessa, ha uma segunda relagdo especial com o texto constitucional,
isto €, com a norma por ele diretamente expressa. Na medida em que o
Tribunal Constitucional Federal aceita as normas anteriormente
mencionadas, ele pressupbe que elas devem ser aceitas porque a
Constituicdo contém o art.5°, §3°, 1. Trata-se, portanto, de uma relagédo de
fundamentacado entre a norma a ser refinada e a norma que a refina. Essas
duas relagdes justificam considerar como normas de direitos fundamentais
nao somente normas que sao expressas diretamente pelo texto
constitucional, mas também normas do tipo acima mencionado. (ALEXY,
2008, p.73)

Essa amplitude normativa desperta em Alexy (2008, p.73) a preocupagao de
buscar identificar as normas que devem ser atribuidas as normas diretamente
estabelecidas pelo texto constitucional. Para tanto, o autor propde que se estabeleca
um critério, pelo qual considera que “uma norma atribuida é valida, e € uma norma
de direito fundamental se, para tal atribuicdo a uma norma diretamente estabelecida
pelo texto constitucional, for possivel uma correta fundamentagéao referida a direitos
fundamentais”.

Portanto, saber se uma norma atribuida é uma norma de direito fundamental
depende da argumentacgao referida a direitos fundamentais que a sustente. Essa
relacdo imediata € apta a conferir fundamentalidade as normas atribuidas,
expressas a partir de uma argumentacao prépria do direito fundamental referido.
Nao ha duvida de que, por vezes, essa correta fundamentacao referida a direitos
fundamentais € algo discutivel, uma vez que nao ha um procedimento previamente
estabelecido que conduza em todos os casos a um unico resultado, de modo que
em alguns casos havera um campo de incerteza com 0s quais sera preciso lidar.

Neste sentido, o conceito de norma de direito fundamental estabelecido por
Alexy (2008, p.73) tem aplicabilidade geral, podendo ser utilizado também em
relacdo as normas de direitos fundamentais indiretamente estabelecidas, as quais se
fundamentam pela relagao de refinamento com norma constitucional a que se refere

o autor:
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Uma tal definigdo geral sustenta que normas de direitos fundamentais sao
todas as normas para as quais existe a possibilidade de uma correta
fundamentacdo referida a direitos fundamentais. Para as normas
diretamente estabelecidas normalmente é suficiente uma referéncia ao texto
constitucional. Uma fundamentagdo mais profunda, que demonstre porque
aquilo que a Constituicao diz é valido, normalmente tem, para a praxis da
fundamentacido referida a direitos fundamentais, um interesse apenas
tedrico. Isso demonstra que a generalizagéo da definicdo baseada em uma
correta fundamentagdo se aplica as normas estabelecidas direta e
indiretamente. No caso de uma norma diretamente estabelecida, uma
fundamentacado correta € sempre diferente da fundamentagao no caso de
uma norma indiretamente estabelecida.

E neste sentido apresentado por Alexy (2008, p.73) que, ao se referir a
Constituicdo de 1988 ao Plano Nacional de Educacgao (art.214) com o objetivo de
articular o sistema nacional de educacgado e definir diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementacdo para a assegurar o desenvolvimento do ensino,
confere fundamentalidade a norma constituida com base na fundamentagao referida
a direito fundamental.

Ainda como forma de estruturar a categorizacdo do Plano Nacional de
Educacgao e sua exigibilidade no ordenamento juridico, na busca pela concretizagao
do direito fundamental nas dimensdes individual e coletiva, traremos para o contexto
da analise juridica o carater principiolégico da teoria do direito como integridade,
apresentada por Ronald Dworkin (1999; 2002), que nos permite reconhecer os
individuos e a sociedade como titulares de direitos que ndo podem ser afastados,
ainda que a pretexto de se atender a uma maioria.

A teoria do direito de Dworkin (2002,p.43), tem seu ponto inicial na critica ao

positivismo juridico, particularmente nas concepgdes de H. L. A. Hart para quem

“as normas de um tipo, que pode ser considerado o tipo basico ou primario,
exigem que os seres humanos pratiquem ou se abstenham de praticar
certos atos, quer queiram quer n&do. As normas do outro tipo s&o, num certo
sentido, parasitarias ou secundarias em relagao as primeiras, pois estipulam
que os seres humanos podem, ao fazer ou dizer certas coisas, introduzir
novas normas do tipo principal, extinguir ou modificar normas antigas ou
determinar de varias formas sua incidéncia, ou ainda controlar sua
aplicagdo. As normas do primeiro tipo impdem deveres; as do segundo tipo
outorgam poderes, sejam estes publicos ou privados. As do primeiro tipo
dizem respeito a atos que envolvem movimento fisico ou mudancas fisicas;
as do segundo dispdem sobre operagdes que conduzem ndo apenas a
movimentos ou mudancas fisicas, mas também a criagdo ou modificagao de
deveres ou obrigagbes” (HART, 2009).

Dworkin (2002, p.128) apresenta uma distingao entre regras, principios e
politicas e sua critica se volta especialmente para o fato de que, frequentemente,

especialmente naqueles casos considerados dificeis, os juizes recorrem a padroes
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que nao funcionam como regras, mas que se revelam como principios, politicas ou
outros padrdées. Como “politica”, Dworkin denomina aquele tipo de padrdao que
estabelece um objetivo a ser alcangado, em geral, uma melhoria em algum aspecto
econdmico, politico, ou social da comunidade. Denomina “principio” um padrao que
deve ser observado, ndo porque va promover ou assegurar uma situagao
econdmica, politica ou social considerada desejavel, mas porque € uma exigéncia
de justica ou equidade ou alguma outra dimensao da moralidade.

Para Dworkin (2002, p.135), o direito € um sistema de regras parcialmente
indeterminado, em que os juizes s&do chamados, em casos especificos, a completar
esse sistema substituindo o legislador através do seu poder discricionario. Para isso,
os juristas se utilizam de padrdes decisoérios distintos das regras, que se distinguem
entre principios e politicas:

Denomino principio um padrdo que deve ser observado, ndo por que va
promover ou assegurar uma situacdo econdmica, politica ou social
considerada desejavel, mas porque € uma exigéncia de justica ou equidade
ou alguma outra dimensao da moralidade. (...) Denomino politica aquele tipo
de padrdo que estabelece um objetivo a ser alcangado, em geral uma
melhoria em algum aspecto econémico, politico ou social da comunidade
(DWORKIN, 2002, p.129).

Para o direito como integridade, os limites juridicos ndo oferecem apenas
previsibilidade ou justica procedimental, ou qualquer questado de carater meramente
instrumental. O direito é aquele que garante um determinado tipo de igualdade entre
cidadaos que torna sua comunidade mais genuina e melhora o tipo de justificacéo
moral que sustenta o exercicio do poder politico (STRECK; JUNIOR, 2019). Direitos
e responsabilidades derivam entdo de decisdes politicas precedentes ndo sé quando
explicitos, mas também quando derivam “dos principios de moralidade politica e
pessoal que as decisdes explicitas pressupdem como suas justificativas”
(DOWRKIN, 1999).

Sobre a utilizagdo desses padrdes, Dworkin (2002,p.46) destaca a
importancia da compreensdo dos principios em sua obrigatoriedade e a sua

prevaléncia no sistema juridico:

(a)Podemos tratar os principios juridicos da mesma maneira que tratamos
as regras juridicas e dizer que alguns principios possuem obrigatoriedade
de lei e devem ser levados em conta por juizes que tomam decisdes sobre
obrigagdes juridicas. Se seguirmos essa orientagdo, deveremos dizer que
nos Estados Unidos ‘o direito’ inclui, pelo menos, tanto principios como
regras.

(b)Por outro lado, podemos negar que tais principios possam ser
obrigatérios no mesmo sentido que algumas regras o sao. Diriamos, entao,
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que em casos como Riggs e Henningsen o juiz vai além das regras que ele
esta obrigado a aplicar (isto é, ele vai além do ‘direito’), langando méo de
principios legais que ele tem liberdade de aplicar, se assim o desejar.
(DWORKIN, 2002, p.46)

Dworkin aponta que a primeira orientagdo é aquela que é coerente com um
projeto constitucionalista e democratico, de modo que a aplicagdo de um principio
nao dependa das preferéncias pessoais do juiz, “selecionadas em meio a um mar de
padrdes extrajuridicos respeitaveis, cada um deles podendo ser, em principio,
elegivel. Se fosse assim, ndo poderiamos afirmar a obrigatoriedade de regra
alguma” (DWORKIN, 2002).

Os principios devem ser tratados, assim, com a mesma obrigatoriedade das
regras, como “mandados de otimizagao”, sendo parte daquilo que é obrigatério, ndo
se tratando de meras categorias axioldgicas ou antropoldgicas, nos termos
defendidos por Alexy (2008). Regras e principios sdo normas, uma vez que ambos
dizem o que deve ser e constituem fundamentos para os casos concretos, no
entanto os principios ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel
dentro das possibilidades juridicas e faticas. Dessa forma, os principios possuem um
conteudo deontolégico que impede a possibilidade de afastamentos arbitrarios e
derrogagdes, de modo que os direitos fundamentais e os principios do Estado de
Direito, quando interpretados ou aprimorados, ndo podem ter seu conteudo
normativo afetado.

As decisbes que se fundamentam nos padrbes apontados por Dworkin
(2002,p.129) irdo considerar entdo os objetivos legislativos a luz dos principios, uma

vez que

“argumentos de principio justificam uma decis&do politica ha medida em que
mostram que a deciséo respeita ou garante um determinado direito de um
individuo ou de um grupo” (DOWRKIN, 2002, p.129)

Dessa forma, a decisédo judicial que respeita ou garante o direito fundamental
a educacado se reveste dos argumentos de principio tratados por Dworkin As
decisbes que se fundamentam nos padrées apontados por Dworkin (2002,p.129) .
Essa argumentacdo ndo apenas fundamenta as decisbes juridicas a serem
adotadas nos casos concretos, mas essencialmente devem orientar as decisbes
politicas governamentais que se relacionem ao direito a educacédo enquanto direito
fundamental, com vistas ndo apenas a sua realizacdo, mas a sua realizagdo na

maior medida possivel.
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Enquanto direito fundamental expresso pela Constituicdo, diretamente
fundamentado pelos objetivos e valores do Estado Democratico e da Republica, néo
apenas € devida a realizacido desse direito pelos trés Poderes, mas a sua realizagao
como integridade, desde o processo de planejamento que o orienta,
consubstanciado em planos para a maximiza¢ao dos resultados sociais para o pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e
qualificacao para o trabalho.

A maxima realizagdo do direito que vincula a decis&o politica exigira entao
dos atores politicos a adocdo de um amplo e fundamentado processo de
planejamento, que integrara o proprio processo politico decisério, como instrumento
técnico e politico apto a garantir a sua efetividade e que se revela propriamente
como um dever estatal especifico. O ndao cumprimento desse dever é o que
fundamenta o controle judicial baseado em principios, de modo da regular e
implementagéo das politicas publicas de direitos fundamentais.

Ante o exposto, entendemos que o Plano Nacional de Educagao deve ser
compreendido como norma de direito fundamental atribuida e, como tal, deve ser
respeitada pelo Estado no sentido de garantir o alcance dos objetivos e metas ali
tracados, constituindo-se direito subjetivo do cidaddo o seu efetivo cumprimento
mediante o desenvolvimento de agdes administrativas planejadas que garantam o
cumprimento das metas que se encontram ali previstas.

Por conseguinte, o Plano Nacional de Educagédo constitui o epicentro da
politica publica educacional brasileira, possuindo especial relevancia politica e
estratégica para a sua implementacao, ao definir diretrizes e metas, delineando as
obrigacdes materiais de fazer dos entes publicos.

A efetivacao do direito a educacao, entretanto, encontra ébices a despeito da
previsdo constitucional e de sua centralidade no sistema juridico brasileiro, sendo
certo que os resultados nacionais se encontram abaixo daquele prospectado para o

periodo’. As razbes, ainda que variadas e concorrentes, precisam ser enfrentadas.

' O Brasil alcangou média de 413 pontos no Pisa (Programa Internacional de Avaliagdo de
Estudantes) 2018. O Pisa serve como referéncia para que sejam estabelecidas metas de melhorias
por meio do Plano Nacional de Educagao. De acordo com o relatério, Estudantes brasileiros em fase
de conclusado do ensino fundamental ndo tém dominio satisfatério em leitura, matematica e ciéncias.
Disponivel em

https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-educacionais/pisa/resultados.
Acesso em 10 de fevereiro de 2022.
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Acreditamos que planejamentos desalinhamos e destoantes das previsées do PNE

possam ser decisivos para as falhas das politicas educacionais.

2.3 O dever constitucional de planejamento efetivo da politica publica
educacional
A garantia dos direitos no Estado Democratico brasileiro passa
necessariamente pelo seu fortalecimento e valorizagdo, através de uma gestao
governamental que relacione as dimensdes politica e juridico-institucional com as
praticas que combinem de maneira virtuosa essas duas dimensdes. A agenda do
desenvolvimento se abre entdo para o entendimento de como se formulam e
executam as politicas publicas, por meio de diferentes arranjos, para o atendimento

dos direitos sociais.

A melhoria dos servigos publicos e das politicas de inclusdo social
dependerdo, portanto, ndo apenas da compreensao dos papéis do Estado e do
governo, “mas também do dominio técnico dos seus mecanismos de funcionamento,
tanto no nivel das relacdes politicas tradicionais como nas implicacdes dessas com

a execugao das decisdes e dos dispéndios governamentais” (BUCCI,2013, p.10)

A Constituicdo de 1988, ao reconhecer a importancia da gestao dos recursos
publicos para a realizagdo do bem comum, reconheceu a necessidade de que as
acdes de Estado sejam realizadas de forma planejada, conforme dispde o art.174,
que estabelece que o Estado exercera as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e

planejamento:

Art.174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungbes de fiscalizagao, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado (BRASIL, 1988).

Ao afirmar que o planejamento €& determinante para o setor publico, a

Constituicado estabelece que o Estado s6 podera agir em conformidade com os fins e
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meios que foram estabelecidos, enquanto o setor privado ndo estaria a este, a

principio, vinculado.

Diante da expressa previsao constitucional, que orienta todo o atuar do Poder
Publico, o planejamento se revela como uma atividade técnica e politica de
realizacéo dos proprios fins do Estado. Trata-se, em verdade, de instituto juridico
préprio, objeto de estudo do Direito Administrativo, uma vez que a destinagao de
recursos financeiros, materiais, humanos e tecnoldgicos para a efetivagdo dos

direitos fundamentais se realiza a partir dessa atividade especifica.

O planejamento objetiva a realizacdo do bem comum e se constitui ndo
apenas como dever do estado, mas como direito do cidad&do, no contexto de um
Estado Democratico, a realizacdo de um “processo administrativo de resultado da
politica publica” na busca pela solugdo dos problemas sociais. Esse processo
administrativo de resultado se insere nos preceitos do art.37 da CRFB/88 e foi
descrito no seu art.74, | e Il, dividido em quatro fases: planejamento, execugéo,

controle e avaliacdo. Neste sentido a licdo de Veloso (2018, p.01-02):

A angustia se transforma em perplexidade, quando se percebe que
Constituicdo brasileira ndo é somente uma carta de desejos, como tantas
constituicbes de outros paises. Além de estabelecer objetivos em torno de
direitos fundamentais, estabelece o caminho para a mudancga. O art.74, | e
Il, da CRFB/88 estabelece a “gestdo por resultados” como um meio juridico
gerencial de atuacao do Estado brasileiro (VELOSO, 2018, p.01).

Em reforgo ao dever de planejamento estatal das politicas publicas, a Emenda
Constitucional n°108 de 2020 acresceu ao art.193 da Constituicao de 1988, que trata
da Ordem Social, de forma expressa, o dever do Estado de exercer “a funcédo de
planejamento das politicas sociais, assegurada, na forma da lei, a participacdo da
sociedade nos processos de formulagdo, de monitoramento, de controle e de

avaliacédo dessas politicas” (BRASIL, 1988).

Enquanto atividade técnico-politica, o planejamento se qualifica como o0 modo
racional de definir acbes prioritarias € 0s meios para o seu alcance. Sendo uma
prerrogativa-dever do Estado, traz em si a orientagdo politica de cada gestéo
governamental no exercicio da sua fungcédo efetivadora de direitos fundamentais,
consubstanciando-se em instituto juridico fundamental para a realizagdo dos fins

constitucionais sociais.
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O termo planejamento, conforme a utilizagdo conferida pela Constituigéo,
possui mais de uma acepgao. Pode significar o ato do Plano ou o processo de
elaboragdao do Plano, sendo este o instrumento juridico propriamente dito. Tanto o
ato quanto o processo de planejar, como o documento escrito do plano caracterizam
esse instituto juridico (VELOSO, 2014, p.17).

Segundo Arantes Paulo (2016, p.25-26), trés expressdes utilizadas pela
Constituicdo de 1988 se referem ao planejamento: politica, plano e programa.
Segundo o autor, essas expressbes de planejamento estdo articuladas em um
sistema constitucional de planejamento e orgamento, que organiza a agao do Estado
para a realizacdo das despesas publicas, de forma a promover o desenvolvimento e
a garantia dos direitos sociais”. A falta de clareza e distingdo entre essas expressoes
e a falta de sistematizagao sobre o planejamento tem sido apontado frequentemente
como fator que contribui para a elaboragdo de planos sem critérios claros que

possam contribuir para uma boa gestéo.

No Brasil, os planejamentos nacionais sao impactados pela vontade politica
dos entes federados, Estados, Distrito Federal e Municipios em razdo do modelo
federativo adotado pela Constituicdo brasileira e do regime de colaboragcdo que o
rege. Essa autonomia concedida aos entes federados € muitas vezes limitada pelos
caminhos definidos pelo planejamento nacional, ainda que sejam consideradas
diversidades regionais ou reafirmada a regulacdo dos aspectos econdmicos e

sociais locais pelos entes subnacionais:

Ainda que se leve em conta as diversidades econdmicas e sociais que
incidem no vasto territério brasileiro, a materializagdo do planejamento
estatal, como argumenta lanni (1995), traz em si uma carga de controle e
nao deixa de expressar a ideologia hegemédnica do Estado. Por essa razao,
‘o planejamento € um processo que comega e termina no ambito das
relacdes e estruturas de poder” (IANNI, 1995, p. 309). Dessa forma, o
desenvolvimento da democracia passa a ser imprescindivel para que o
processo de planejamento seja assegurado em sua complexidade
econOmica e social. Isto significa a possibilidade de adicionar a
tecnoburocracia estatal as discussbes e expectativas da sociedade civil
organizada, em resposta as suas demandas de emancipagao politica e
econdmica (FONSECA, FERREIRA, SCAFF, 2020, p.03).

A partir da segunda metade do século XX, o Estado Brasileiro passou a
adotar mecanismos capazes de fazer valer seu controle e seu poder hegemonico,

seja através de modelos autoritarios ou democraticos. No campo educacional, por
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vezes o0 modelo adotado se revestia de uma caracteristica utilitarista, com a
construcéo de projetos voltados para dar suporte ao projeto econémico do pais, com
foco na formacgao profissional dos individuos como forma de preparar trabalhadores
para alavancar o crescimento nacional. Por vezes, em periodos mais democraticos,
o modelo focava a construgao da cidadania e a formacao de valores, na busca pela
preparagao do individuo para gozar de seus direitos politicos e ter acesso a cultura e

a ética transformadora.

O processo de planejamento no Brasil acompanhou a tendéncia ocorrida na
Ameérica Latina de utilizar planos de agdo como meios para a superagdo das
desigualdades e das crises ocorridas no periodo pds-guerra, manifestadas por
extensas demandas sociais que ultrapassavam a capacidade de atendimento
desses Estados. (LAVALLE, 2010, p.14).

Na década de 1940 foram realizadas tentativas de planificacdo que na
verdade se constituiam na produ¢cdo de documentos técnicos que se limitavam a
organizar o processo orgamentario e fixar metas para a consecugao das prioridades
da area econbmica. Ja na década de 1960, com o apoio de entidades internacionais
de assisténcia técnica e financeira, como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o
Grupo Banco Mundial, foram incentivadas a elaboragdo de planos estatais que
tinham por objetivo principal impulsionar o desenvolvimento regional, através de
empréstimos financeiros destinados a execugao de projetos para o crescimento

econdmico dos paises.

A Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) conduziu a organizagédo de
conferéncias internacionais para o desenvolvimento, em que foram firmados pelos
Estados participantes o compromisso de levar adiante as recomendacgdes de
planejamento da Comissdo Econdbmica para a América Latina (CEPAL). O
desenvolvimento da CEPAL representou um alento para a América Latina na
conducdo de uma reflexdo mais autbnoma sobre os caminhos possiveis para a

saida da condi¢ao de subdesenvolvimento (BUCCI, 2013, p.10)

O governo brasileiro recebeu apoio da Agéncia Internacional para o
Desenvolvimento (Usaid) para a reestruturagao da gestao publica, inclusive no plano
educacional, que incluiram a adog¢do de metodologias gerenciais utilizadas na

administragcado norte-americana. Dessa forma, a educacéo foi incorporada, em parte,
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aos planos de desenvolvimentos do governo brasileiro em atendimento as
recomendagdes das conferéncias, que fixavam metas educacionais homogéneas
para toda a América Latina, em adogdo de um modelo que buscava produzir
competéncias para o emprego e agregar recursos humanos ao mercado
(FONSECA, FERREIRA, SCAFF, 2020, p.06).

A primeira experiéncia de um planejamento governamental abrangente
ocorreu com a construcdo do Plano de Metas, durante o governo do Presidente
Juscelino Kubitschek (1956-1960) como forma de preparar méo de obra técnica para
a implantacado das industrias de base, carro-chefe do governo. As recomendacgdes
internacionais e a estruturagdo do planejamento foram alvo de duras criticas dos
profissionais docentes, uma vez que o planejamento da educagdo permanecia
subjugado as metas do crescimento econdmico e de modo uniforme para toda a
América Latina. Essa mobilizagdo movimentou o governo, que deu inicio a um
processo de nacionalizagdo das metas para o atendimento da realidade brasileira.
Dessa forma, o Plano educacional do governo Joao Goulart (1961-1963) incorporou
a visao dos educadores, mas nao teve continuidade em razdo da instauracdo do

regime militar em 1964.

Durante os anos de governo militar a educagao volta a integrar os planos
econdmicos do pais, que tinham por objetivo preparar mao-de-obra para o programa
“Brasil Poténcia” que objetivava a construgdo de um parque industrial moderno. Ja
na década de 1970, ocorreu a desaceleragdo no crescimento econémico e 0
aumento da divida externa. A crise financeira que se instalou no Brasil e no mundo
obrigou o pais a adotar uma postura mais estabilizadora. Com o inicio da década de
1980, o aumento da inflagdo e da divida externa no pais, o regime militar entrou em
crise e o Brasil passou por um processo de redemocratizacdo e a politica de
desenvolvimento foi substituida por uma politica de ajustes em busca de
estabilidade financeira e combate a inflagdo. O cenario aumentou a pressao das
classes populares e das organizagbes sociais pelo reconhecimento dos direitos
politicos, sociais e econdmicos (FONSECA, FERREIRA, SCAFF, 2020, p.7).

No campo educacional, o planejamento passou a sofrer a influéncia de
organismos internacionais, como Banco Mundial e Unesco em razdo do

financiamento dos projetos relacionados a area, a partir de modelos prontos que
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deveriam ser internalizados, com destaque para o planejamento gerencial a ser
aplicado nas escolas de educagéo basica com o objetivo de adequar “os processos
gerenciais e organizacionais para dar lugar a utilizagdo dos insumos e produtos e a

avaliagao dos seus resultados” (BRASIL, 1986).

Como consequéncia do desenvolvimentismo, Bucci (2013,p.10-11) destaca a
transformacao institucional com a aquisicdo de novos instrumentos de gestédo
governamental de extrema relevancia, dentre eles o planejamento:

O desenvolvimento trouxe ao cenario publico instrumentos de
transformacéo institucional e econémica, experimentados sob a luz
da teoria keynesiana, como o planejamento e as empresas estatais.
Com isso, criava condigbes para superar as limitagdes da base social
do subdesenvolvimento e apontava a possibilidade de insergao
autbnoma do Brasil na economia mundial, superando a condicio
econdmica periférica. O que ha de novo, com a centralidade do
direito relegitimada pela Constituigdo democratica, € a compreenséao

de que os instrumentos para a transformacdo das estruturas se
ampliaram muito. (BUCCI,2013, p.10)

Ja no governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), com a Reforma do
Estado de 1995, o governo estabeleceu para a administragdo publica federal a
gestdo por resultados, com a integragdo entre plano, orcamento, gestdo e
gerenciamento e avaliagcdo de desempenho em todos os programas do governo
federal, alinhando-se a um movimento de modernizacdo da gestdo publica
mundialmente em curso (BRASIL, 2002). Essas mudangas afetaram
significativamente a educagao, com a definigdo de novos objetivos para a reforma da
educacao basica, com a descentralizacdo administrativa e, em parte, financeira, que
determinava que a escola publica deveria adotar um modelo gerencial préprio do

setor privado, inclusive no que toca ao planejamento.

O Plano Nacional de Educacédo editado em 2001 nao ficou imune a esse
modelo gerencial. O modelo proposto pelo MEC e normatizado pretendia dividir os
custos da educacdo com a sociedade, apresentando-a ndo apenas como direito,
mas como dever da familia e da sociedade, através de um modelo descentralizado
que teve por base o Programa Fundo de Fortalecimento da Escola (Fundescola),

desenvolvido em parceria com o Banco Mundial.
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O estudo desenvolvido por Fonseca, Toschi e Oliveira (2004) indica que o
programa se ajustava ao Plano Plurianual para o periodo de 1996-1999:Avanca
Brasil e o principal objetivo era o0 aumento da eficiéncia, ali compreendida como a
contencédo de gastos da escola e a definicdo de metas orientadas para resultados.
O programa também transferia para a escola a responsabilidade pela obtengao de
financiamento pela sociedade, no contexto da ideia daquele periodo de governo de

reducao do chamado Custo Brasil.

Na primeira gestdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010)
aumentaram as tensdes entre 0 modelo econémico-produtivo mundialmente adotado
e as demandas dos educadores que anseavam por um projeto autbnomo para a
educacdo. O Plano Plurianual de 2004-2007, intitulado “Orientagédo estratégica de
governo um Brasil para todos: crescimento sustentavel, emprego e inclusdo social”,
adotou um viés mais social, com alguma priorizagdo das politicas sociais frente ao
crescimento econbmico do pais. Os resultados, no entanto, acabaram sendo
frustrados por inumeros contingenciamentos de recursos publicos e a auséncia de
articulagdo entre as esferas de governo, dirigindo o plano novamente para a

estabilidade econémica e o equilibrio fiscal do pais.

Com base no sistema federativo estabelecido pela Constituicdo de 1988 e o
regime de colaboracdo que deve reger as relagbes entre a Unido e os entes
subnacionais, o segundo Governo Lula (2007-2010) induziu uma politica de
planejamento educacional por estados e municipios, através de uma sistematica de

apoio técnico e financeiro, para a melhoria da oferta da educagao basica.

Os planejamentos adotados nao serdo objeto de analise detalhada no
presente estudo, mas € importante a sua identificagdo no cenario brasileiro na busca
por modelos que fossem capazes de induzir a implementacao de politicas publicas
locais, com a previsdo de transferéncia de recursos técnicos e financeiros que
pudessem contribuir para os avangos necessarios. No contexto do plano de governo
intitulado “Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacédo de Qualidade”, foram
adotados planos de fortalecimento do financiamento para os entes federados para o
desenvolvimento da politica educacional através da criagdo do Fundo de

Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo do Magistério Publico
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(FUNDEB), a criagdo do Plano de Desenvolvimento da Educagéo (PDE) e de seu

programa estratégico, o Plano de A¢des Articuladas (PAR).

Ndo serdo objeto de analise nesse trabalho os programas e planos
governamentais adotados, de forma individualizada. Entretanto, s&o relevantes
algumas consideracdes especificas sobre o PAR como forma de contribuir para a
compreensao do modelo de planejamento setorial da educagao adotado pelo Brasil
nas ultimas décadas e a centralidade do Plano Nacional de Educacgao na realidade

brasileira.

O PAR foi instituido pelo Decreto n°6.094/2007, que dispde sobre a
implementacdo do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagao, com intuito
de garantir a colaboragao entre os entes federados, através da previsao especifica
de apoio técnico e financeiro da Unido a Estados, Municipios e Distrito Federal,
dentre outras agdes, para a criagdo dos seus planos de educacgao, nos termos do
art.2°, XXIll, do referido Decreto, em alinhamento com Plano Nacional de Educacéo,
conforme determinado pelo art.8° da Lei 13.005/2014 (PNE), que previu o prazo de
um ano para que os entes editassem ou adequassem seus planos, em consonancia

com as diretrizes, metas e estratégias previstas no PNE.

A orientacdo de planejamento aos municipios se baseava em quatro
dimensbes principais: gestdo educacional; formacdo de professores e de
profissionais de servigos e apoio escolar; recursos pedagdgicos; e infraestrutura
fisica.

A proposta era que o PAR fosse construido de forma participativa,
com o intuito de promover a presenca ativa dos gestores e
educadores locais, das familias e da comunidade. Portanto, o PAR
estimulava uma agado autbnoma dos sistemas educacionais a partir
de uma tecnologia que poderia garantir apoio do MEC ao mesmo
tempo em que apresentava um campo de possibilidades para os

entes federativos na agéo de planejar sua oferta escolar. (FONSECA,
FERREIRA, SCAFF, 2020, p.14)

O PAR se mostrou relevante para o planejamento da educagdo municipal,
onde sdo mais evidentes as dificuldades de gestao e de financiamento. As agdes de
apoio a construcdo e adequacdo dos planos de educacado locais, distrital e

estaduais, de forma articulada e em regime de colaborac&o previstas pelo Decreto
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6.024/2007 foram relevantes para que os Municipios editassem leis especificas que
corporificam os planos locais e regionais em consonancia com o Plano Nacional de
Educacao, devendo os mesmos fixarem as estratégias de articulagao entre as varias
politicas sociais; de atendimento as necessidades especificas das populagcdes do
campo e das comunidades indigenas e quilombolas, assegurando equidade e
diversidade cultural; de atendimento as necessidades especificas na educacao
especial e de promocao da articulagdo interfederativa na implementacédo das
politicas educacionais, do que €& exemplo, através de um modelo préprio, a
articulagdo que vinha sendo desenvolvida através do PAR, apesar de nele néo se
esgotar.

Feita essa breve digressdo histérica e consideragdes iniciais acerca do
sistema de planejamento constitucional brasileiro, serdo feitas a seguir
consideragdes especificas sobre o planejamento setorial da educagédo no Brasil a

partir da analise do Plano Nacional de Educacéo (2014-2024).

2.40 Plano Nacional de Educagao como eixo do planejamento da politica

publica no Brasil

2.4.1 Antecedentes Historicos

A historia da educagao brasileira € marcada por disputas de projetos com
concepgodes distintas sobre o papel do Estado, as relagdes entre os entes federados,
as formas de gestdo e financiamento e o modelo politico-pedagdgico a ser adotado
com vistas a uma educacgao de qualidade.

Essas distintas visbes colocam a educagdo como um campo marcado por
interesses diversos, o que € acentuado pela auséncia, até os dias atuais, de um
sistema nacional de educacdo institucionalizado e normatizado, com severos
impactos sobre a continuidade da oferta do servigo publico educacional, pela nao
regulamentagao da cooperagao federativa entre Unido e Estados, Distrito Federal e
0s municipios como forma de garantir o acesso universalizado a educagéao brasileira
(DOURADO, 2017, p.29).

Todos esses debates e controvérsias refletem a dificuldade na construgao das
proposi¢cdes que compdem os planos de educagao, com debates desencadeados
desde 1930. O Decreto n.19.850 de 1931 criou o Conselho Nacional de Educagéao e
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conferiu ao érgéo a responsabilidade pela construgdo do que se poderia denominar
um plano de desenvolvimento da educagao.

Em 1932, o langamento do Manifesto dos Pioneiros da Educacao Nova trouxe
pela primeira vez um documento com a ideia de plano, destacada por Savianni,
“tratando-se no caso em questdo do conceito de plano entendido como um
instrumento de racionalidade cientifica no campo da educagdo em consonancia com
o ideario escolanovista” (SAVIANI, 1998, p.75). Segundo o Manifesto, um dos pilares
da reconstrucdo nacional teria de ser um plano de reconstrugao educacional. O
Manifesto influenciou a Constituicdo Brasileira de 1934, que estabeleceu como
competéncia da Unido “fixar o plano nacional de educag¢ao, compreensivo do ensino
de todos 0s graus e ramos, comuns € especializados; e coordenar e fiscalizar a sua
execucao em todo territério nacional”.

Em 1937 o projeto de plano nacional elaborado pelo Conselho Nacional de
Educacao, foi encaminhado por Getulio Vargas a Camara dos Deputados. A lenta
tramitacao foi interrompida pelo fechamento do Congresso em 10 de novembro de
1937 e o Plano Nacional de Educagao esquecido (CURY, 1997, p.19).

Com a inauguragao do Estado Novo e o advento de uma nova Constituigéo,
foi atribuida competéncia a Unido para fixar as bases e determinar os quadros da
educacao nacional, tragando as diretrizes a que deve obedecer a formacgao fisica,
intelectual e moral da infancia e juventude. Na sequéncia, o Governo Vargas decidiu
elaborar um plano quinquenal para o periodo de 1939-1945 (DOURADO, 2017,
p.31):

Com a redemocratizagcao do Estado brasileiro e o advento da Constituicio de
1946, da-se inicio a um movimento voltado para o planejamento da politica.
Segundo Dourado (2017, p.31):

Retomam-se as discussdes sobre o planejamento da educagdo. A
Constituicdo, ao atribuir a Unido competéncia para legislar sobre “diretrizes
e bases da educacgdo nacional’, secundariza a ideia de Plano Nacional de
Educacao, mas insere o pais “lentamente e por etapas, na sistematica de
planejamento setorial e global” (HORTA, 1997:158). (DOURADO, 2017,
p.31)

Com o advento da Lei de Diretrizes de Bases da Educacdo de 1961, o
planejamento é previsto no art.93, que fez referéncia aos planos referentes ao
ensino primario, ensino médio e ensino superior por ela previstos, tendo sido

atribuida ao agora Conselho Federal de Educagao a responsabilidade pela sua
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elaboragdo. Essa elaboracdo se deu em 1962, com verbas vinculadas a planos
especificos com metas a serem atingidas, que se constituiu mais propriamente num
plano de aplicagdo dos recursos federais para a educagdo. Os planos que
sucederam o periodo pds-64 se constituiram planejamentos econémicos de modo
que as areas sociais do pais deixaram de ser apresentadas como prioridade. Os

anos seguintes nao trouxeram melhor sorte para a educagao,

Até porque a Constituicdo de 1967 alongou a obrigatoriedade de anos de
ensino e, ao mesmo tempo, extinguiu a vinculagdo financeira na
Constituicdo para a educagao escolar. Essa vinculagao so reapareceu em
1983, pela Emenda Constitucional n.24, regulamentada pela Lei n.7.388 de
24 de julho de 1985, e se manteve na Constituicdo de 1988. (CURY, 2011,
p.804)

O Plano, na forma como proposto pelo art.214 da Constituicdo de 1988, s6
reaparece com o advento da Lei 9.131/95, que alterou a Lei n.4.024/61, ao
estabelecer que compete ao CNE “subsidiar a elaboragdo e acompanhar a execug¢ao
do PNE”. A Lei 9.394/96, que substituiu a Lei 4.024/6, reafirmou a competéncia da
Unido para a elaboracdo do PNE em regime de colaboracdo com os entes
federativos. Os Estados e Municipios deveriam elaborar seus préprios planos em
consonancia com o PNE (CURY, 2011).

A proposigao do plano s6 ocorreu no ano 2000, apos intensos debates e
encontros regionais, tendo sido aprovado pela Lei 10.172/01, com a edi¢cdo de
diretrizes e metas para cada nivel, etapa e modalidade de ensino. A despeito de
aprovado pelo Congresso Nacional, o texto foi vetado pela Presidéncia da Republica
em todos os aspectos que tocavam ao financiamento. Com isso, “resultou um plano
sem a devida sustentacdo econdmico-financeira o que, por sua vez, tornou os
Estados e Municipios lenientes na producdo de seus respectivos planos de
educacdo. E tudo isso trouxe limitacdes de largo espectro quanto a obtencédo de
suas metas” (CURY,2011).

A necessidade de aprovacdo de um novo plano apds a edigdo do plano de
2001 era consenso na comunidade escolar, uma vez que muito ainda havia o que se
fazer pela educacéao brasileira em termos de acesso e qualidade. A Lei de Diretrizes
e Bases da Educacgao Nacional, no entanto, n&o trazia a obrigatoriedade de um novo
plano apos a fim daquele vigente. O movimento ganhou forga com a aprovacao da
Emenda Constitucional n.59/09 e o novo art.214 da Constituicido determinou a

elaboragao do plano nacional de educacao a cada decénio.
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Finalmente, em 9 de janeiro de 2001, foi aprovada a Lei n.10.172, que
instituiu o Plano Nacional de Educagdo com vigéncia de dez anos, conforme
disposto no art.14 da CRFB e art.87, §1° da LDB. O Plano, nos termos em que
aprovado, foi alvo de criticas em razado de sua abstragdo e generalidade quanto as
diretrizes. A profusdo de objetivos e metas, que seria indicador da inocuidade do
Plano, foi destacada por Demerval Saviani (2014), “com alto indice de dispersao e
perda do senso de distingdo entre o que o € principal e 0 que € acessorio”.

As divergéncias manifestaram-se mais especificamente no que se refere aos
objetivos e metas, em especial aquelas que se relacionavam ao financiamento. Foi
justamente sobre este aspecto que incidiram os nove vetos apostos pelo Presidente

Fernando Henrique Cardoso. Sobre o veto, Saviani completa:

Sem que os recursos financeiros sejam assegurados, o plano todo néo
passa de mera carta de inten¢des, cujas metas jamais poderdo ser
realizadas. Pelas nove metas vetadas, vé-se que o objetivo do governo era
evitar qualquer possibilidade de ampliacdo dos recursos da Unido investidos
na educagao (SAVIANI, 2014,p.97).

Em 3 de novembro de 2010, o Ministro da Educagdo encaminhou ao
Presidente da Republica o Projeto de Lei do PNE 2011-2020, acompanhado de
Exposicdo de Motivos que previa oito premissas e seis caracteristicas do Plano e
focava a necessidade de adogdo de estratégias articuladas para o alcance dos
resultados previstos. No anexo, cujo subtitulo é Metas e Estratégias, foram previstas
as 20 metas do plano e 171 estratégias, dentre elas a meta de qualidade da
educacao e a previsdo de um financiamento mais consoante com o crescimento da
area.

Decorrido o prazo de vigéncia do PNE 2001-2011, o novo Plano Nacional de
Educacao, proposto pelo Ministério da Educacéao, foi aprovado apenas em 2014,
pela Lei 13.005, sem vetos ao seu texto pelo Presidente da Republica. O Projeto de
Lei foi objeto de analise, debate e aprovagdo pela Conferéncia Nacional de
Educacao (CONAE 2014), com a participagdo de diversos setores da sociedade
civil, e precedida por conferéncias municipais, regionais, distrital e estaduais. As
conferéncias registraram proposicdes essenciais para a educagao em especial
aquelas que se relacionam ao federalismo cooperativo, a diversidade, qualidade,
profissionalizacdo, planejamento, gestdo e financiamento da educagdo. O Plano
aprovado possui 20 metas e 254 estratégias e estabeleceu uma nova fase para o

planejamento e a gestdo governamental na educac¢ao no Brasil, com a previsdo de
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meta especifica determina a ampliagédo progressiva dos investimentos financeiros. A
meta, cujo conteudo foi vetado no Plano anterior, retornou na redacéao do Projeto de
Lei do Plano atual, no percentual de 7%, tendo sido objeto de substitutivo que previu

o indice de 10% do PIB ao fim do decéndio.

2.4.2 O PNE 2014-2024: caminhos para a politica nacional

A normatizagdo das agdes governamentais em planos de agbes que
consistem em verdadeiros sistemas legais, com o estabelecimento de principios,
diretrizes e regras, com a imposi¢do de metas e resultados especificos, como € o
caso do Plano Nacional de Educag¢dao, vem sendo comumente entendida como
politica publica. A utilizagdo do termo, entretanto, ndo esgota o seu conceito.

Sem embargo da importancia destes diplomas legislativos, muitos dos quais
definindo e delimitando atribuigdes constitucionais vagas, ndo parece ser esta a
melhor definicdo para politicas publicas, ja que a mera edicdo de um diploma legal
nao garante que o Estado praticara qualquer acdo concreta para implementa-lo
(FONTES, 2015).

A despeito de termos o Plano Nacional de Educacdo como ponto focal do
presente trabalho, é importante o delineamento do conceito de politica publica como
forma de compreender as etapas e finalidades do seu processo de formulagao,
consubstanciado em um ciclo politico-juridico que se relaciona de forma direta com o
ciclo orcamentario, havendo uma necessaria interseccao entre ambos.

Primeiro, importante destacar que a Constituicdo de 1988 deslocou os
debates da politica do plano macroinstitucional (considerado como o governo
propriamente dito) para o plano microinstitucional da acdo governamental.E nesse
plano que se desenvolvem as ag¢des de governo, mais especificamente as agdes da
administragcdo publica, que consubstanciam as ac¢des de politicas publicas
executadas pelo Estado prestacional, a partir da divisio entre politics e policies
trazida pela ciéncia politica. A primeira esta centrada nas questdes classicas do
poder e suas formas institucionais, e portanto relacionadas ao plano
macroinstitucional de governo. A segunda se relaciona ao plano microinstitucional,
onde se desenvolvem as acbes governamentais, construidas a partir de um

processo decisorio valorativo.
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A despeito da divisio apresentada, sera possivel perceber, a partir dos
conceitos analisados, que ha uma estreita relagdo entre ambos no processo em que
se desenvolve a agao governamental, tendo em vista a decisao politica que a
determina e que se encontra fulcarada no plano central das relacdes de poder.

Dentre os principais conceitos de politicas publicas estdo os conceitos de
Thomas Dye, que define politicas publicas como “tudo o que um governo decide
fazer ou deixar de fazer” (DYE, 1972, apud HOWLETT, RAMESH; PERL, 2013, p.6)
e William Jenkins, que compreende politicas publicas como um “conjunto de
decisdes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores politicos, e que
dizem respeito a selegdo de objetivos e dos meios necessarios para alcanga-los”
(JENKINS, 1978 apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p.8).

O conceito apresentado por Dye indica que o produtor de politicas publicas é
o0 governo, afastando da policy-making agdées ou posturas de atores nao
governamentais. Iniciativas ndo governamentais, apesar de poderem influenciar as
decisbes politicas dos governos, ndo se caracterizariam. Seu conceito traz ainda o
“nao fazer’” como uma politica publica mediante prévia deliberagao.

O conceito apresentado por Jenkins avanca para a compreensao da politica
publica a partir das decisdes que relacionam os objetivos selecionados e 0s meios
utilizados para alcanca-los. O conceito revela ainda alguns elementos implicitos no
conceito de Dye, que indicam a existéncia de um processo dinamico subjacente a
tomada de decisdo, em lugar de uma unica decisdo, como poderia fazer crer o
conceito anteriormente apresentado.

Para Howlett, Ramesh e Perl (2013), o conceito de politica publica se
relaciona com as suas fungdes analisadas no campo da ciéncia politica, num
processo de compatibilizagdo entre objetivos e meios. A formulagdo de uma politica
publica (policy-making) “trata fundamentalmente de atores cercados por restricoes
que tentam compatibilizar objetivos politicos (policy goals) com meios politicos
(policy means), num processo que pode ser caracterizado como ‘resolugao aplicada
de problemas’.” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p.5).

A partir dos conceitos apresentados, € possivel perceber a politica publica
como um processo encadeado de agdes destinadas a resolugao de problemas
publicos. Trata-se de um processo ciclico, que se forma a partir da sucessao
dindmica de etapas que realizam os fins sociais e, reunidas, compdem o ciclo da

politica publica.



40

Neste sentido discorre Maria Paula Dallari Bucci (2002, p.269):

Uma politica é publica quando contempla os interesses publicos, isto €, da
coletividade — ndo como férmula justificadora do cuidado indiferenciado de
interesses que merecem protecdo — mas como realizacdo desejada pela
sociedade. Mas uma politica publica também deve ser expressdo de um
processo publico, no sentido de abertura a participagdo de todos os
interessados, diretos e indiretos, para a manifestagdo clara e transparente
das posi¢des em jogo (BUCCI, 2002. p. 269).

A ideia de simplificar o conceito de politica publica como processo que se
desdobra em varios estagios foi referida pela primeira vez na obra de Harold
Lasswell (LASSWELL,1956), o que foi reconhecido como o “ciclo
politico-administrativo” das politicas (WERNER E WEGRICH, apud HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p.13).

Esse processo dividido em etapas foi um marco na analise das politicas
publicas, pois permitiu estudar os atos desse processo de produg¢ao, com atengao as
peculiaridades de cada etapa. Contudo, essa analise foi feita tomando por base um
modelo de policy-making que ocorreria dentro de um ambiente governamental sem
influéncia de atores externos, o que ndo se coaduna com a complexidade moderna
da producédo de politicas publicas. Lasswell (1956), ainda, previu a avaliagao ao final
do processo, o que se afigura inadequado ante a dindmica usual desse processo, o
que foi contornado por Brewer (1974), que construiu um modelo mais adequado as
politicas dos Estados modernos, destacando a auséncia de linearidade entre elas
(RIBEIRO, 2020, p. 54).

A partir do conceito funcional de politica publica trazido por Howlett, Ramesh
e Perl, o ciclo da politica publica foi dividido em 5 etapas consistentes em i)
montagem da agenda; i) formulagcéo de politica; iii) tomada de deciséo politica; iv)
implementacgéo da politica; e v) avaliagao da politica, que conformam os estagios do
ciclo politico na légica da resolugao aplicada de problemas.

Para a fundamentacdo do presente trabalho, tomaremos por referencial o
conceito e as etapas do ciclo de politicas publicas adotados por Howlett, Ramesh e
Pearl, que consiste em um processo orientado para o atingimento dos interesses
estabelecidos pela sociedade e sobre o qual influem diversos atores, mas sempre
num exercicio de compatibilizacdo entre os fins publicos e os meios que serao
politicamente definidos.

Neste sentido, a politica educacional devera ser concretizada a partir de

acdes administrativas diversas que constituem um desenho que deve perpassar
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diversos aspectos, dentre eles a definigdo do problema publico, os objetivos, atores,
destinatarios, impactos financeiros e orgcamentarios, tudo limitado pelos
balizamentos legais. Um objetivo mais complexo deve determinar que a analise da
politica publica considere o processo de aperfeicoamento da ideia politica ou da
decisdo durante o curso de sua implementacéo, geralmente a partir de processos
interativos (BARDACH, 200). Esses processos da relagdo entre o individuo e a
instituicdo além de proporcionarem a sensagao de proximidade e conhecimento para
o cidaddo, sdo ao mesmo tempo instrumento de governo (LOCKEN, 2018). No
contexto do planejamento da politica publica educacional, a constru¢gdo do processo
dialético acao-reflexdo-acdo, €& condicdo sine qua non para a educacao
sistematizada a que se refere Demerval Saviani (2014 p.82).

Essa compatibilizacao entre fins e meios foi considerada pelo Plano Nacional
de Educacgédo 2014-2024, com a finalidade de conferir racionalidade e permitir a
sistematizacdo da implementagao da politica publica educacional no Brasil, através
de um amplo desenho que considerou diversos eixos de atuagado do poder publico
que foram compreendidos pelos diversos atores politicos como relevantes e

necessarios para a qualidade da educacao brasileira.

Um plano de Estado é um instrumento politico cuja finalidade é ser um guia
na tarefa de cumprir determinados objetivos dentro de uma metodologia tida
como a mais pertinente para a politica almejada. Um plano atende tanto a
principios quanto a regras dentro de uma determinada normatividade
juridica. Pressupde um esforgo consciente e contextualizado de metas cujo
sucesso exige o conhecimento sistematico de limites, possibilidades e
recursos. No caso do Brasil, o artigo 214 da Constituigdo visa atender com
regularidade, eficacia e abertura, ndo a um interesse particular, atomizado
ou disperso, mas sim, dentro do quadro federativo que supde unidade e
diversidade, o atendimento de um interesse coletivo proclamado direito do
cidadao e dever do Estado. (CURY,2011).

Bordignon (2011, p.7) distingue entre plano e planejamento, mas estabelece a
relacdo entre ambos. Nessa relacdo se inserem as politicas que definem as
intengdes do Estado e seu apoio legal; as diretrizes que estabelecem as orientagdes
e 0s caminhos a seguir; 0os objetivos que sinalizam para os pontos de chegada, as
metas que delimitam os passos a serem dados e as estratégias que definem o
‘como” caminhar em vista dos limites e obstaculos, bem como os recursos
necessarios para os objetivos.

Sobre essa relagao, Cury (2011, p.5-6) traz clareza sobre o olhar juridico que

se deve langar sobre os planos:
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Em outros termos, as agdes projetadas indicam que ficar na situagao
radiografada ja € um retrocesso. Contar com o ponto de chegada de cada
meta, da noite para o dia, nega a progressividade esperada. E, na
determinagdo de ir seguindo adiante em busca do alcance das metas, a
relacdo plano/planejamento supbe tanto periodicidades intermediarias
avaliadas quanto as metas atingidas e a constru¢cdo de cenarios futuros
possiveis (CURY, 2011, p.5)

O Plano Nacional de Educagao (PNE) constitui o instrumento normativo que
consolida o planejamento das politicas publicas de educagéo no Brasil, consistente
em 20 metas e 254 estratégias que articulam os diversos segmentos, modalidades e
setores da educacdo brasileira. Nos termos do art.214 da CRFB, cabe ao Plano
Nacional de Educagado articular o Sistema Nacional de Educagao, ainda hoje
inexistente.

Com Saviani (2014, p.85), resta clara a relagéo entre ambos:

Ha, efetivamente, uma intima relagdo entre esses dois conceitos. Como se
mostrou, o sistema resulta da atividade sistematizada; e a agao
sistematizada € aquela que busca intencionalmente realizar determinadas
finalidades. E, pois, uma acdo planejada. Sistema de ensino significa,
assim, uma ordenagdo articulada dos varios elementos necessarios a
consecucgao dos objetivos educacionais preconizados para a populagéo a
qual se destina. Supde, portanto, o planejamento. Ora, se “sistema é a
unidade de varios elementos intencionalmente reunidos, de modo a formar
um conjunto coerente e operante” (SAVIANI, 2012, p.72), as exigéncias de
intencionalidade e coeréncia implicam que o sistema se organize e opere
segundo um plano. Consequentemente, ha uma estreita relacdo entre
sistema de educagao e plano de educagéo (SAVIANI, 2014, p.85)

Portanto, para que o sistema educacional ndo se torne uma mera estrutura
burocratica e desarticulada, € necessario que se mantenham a intencionalidade das
acdes, sem que se perca de vista o carater racional das atividades desenvolvidas e
o plano educacional é exatamente o instrumento que visa “introduzir racionalidade
na pratica educativa como condicdo para se superar o espontaneismo e as
improvisagdes que sao o oposto da educagao sistematizada e de sua organizagao
na forma de sistema” (SAVIANI, 2014, p.86).

O Plano tem, assim, relevancia politica e estratégica para o delineamento das

politicas de estado na educacéo:

E fundamental destacar que o PNE, se entendido como eixo das politicas
educacionais, pode representar um avango para a educacado basica e
superior, a despeito de alguns limites, tensGes e ambiguidades do texto
aprovado. Por outro lado, é também fundamental considerar que a
discussdo e materializacdo das politicas e gestdo da educacdo -
especialmente do Plano Nacional de Educagao entendido como epicentro —
, expressam uma tessitura socio-politica que demarca questbes mais
abrangentes e complexas, envolvendo as agendas transnacionais, o Estado
Nacional, a relagédo entre os entes federados, as especificidades do sistema
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educacional brasileiro, a gestéo, a avaliagéo e o financiamento, a qualidade
e as concepgdes politico-pedagdgicas norteadoras, entre outros.
(DOURADO, 2017,p.14).

Como ja destacado, os critérios de definicdo de normas de direitos
fundamentais apresentados por Alexy (2008) nos permitem construir a premissa
l6gico-argumentativa de compreenséo do Plano Nacional de Educagao enquanto um
plano de normas de direitos fundamentais, posto que relacionado diretamente com a
norma prevista no art.214, CF/88. Esse status de norma juridica fundamental,
dotada de superioridade hierarquica em relacdo as demais regras ditadas pelo
Poder Publico, constitui mecanismo que acaba por conferir um consenso minimo e
nuclear sobre aquilo que nao se insere no ambito da discricionariedade politica
ordinaria, sujeito ao controle jurisdicional, inclusive quanto aos resultados eficientes
e eficazes.

A fundamentalidade do Plano Nacional de Educacdo determina a sua
compreensao ndao como um instrumento de carater meramente orientador, mas
como um plano de agdes minimas a serem desenvolvidas no plano governamental
com vistas ao alcance das metas que foram previstas. A formas de atingimento das
metas estdo definidas a partir de estratégias proprias, compreendidas como normas

gerais:

Consequente a isso, o PNE, como lei nacional, deve estabelecer as normas
gerais e, ao mesmo tempo, atender ao artigo 214 da Constituicao, seja a luz
do artigo 23, paragrafo unico, ou do regime de colaboragéo estabelecido no
artigo 211. E, visto que envolve articulagdo entre os poderes, essa matéria
de interesse geral deve ter, por parte dos Estados e Municipios, a devida
complementagéo e integragdo (CURY, 1997, p.17).

Uma vez mais, as estratégias previstas pelos planos ndo sao meras
sugestdes ao poder publico. Elas prevéem caminhos e orientam os meios, formas e
instrumentos pelos quais se compreendeu como adequados e efetivos para o
alcance as metas deverao ser artingidas. Trata-se do desenho da politica publica em
nivel nacional. Para a execugao em nivel dos estados e municipios, o Plano previu,
no seu artigo 8°, a edi¢cao de planos estaduais e regionais que podem prever outras
formas de implementagédo das politicas, mas devem ser adequados ao PNE. Essa
compatibilidade vertical entre os planos locais, regionais e nacional € o que confere
o carater sistémico desejado pelo art.214, CRFB, ao prever um sistema nacional de
educacao, ainda hoje nao editado, que fosse capaz de articular as competéncias dos

entes nacionais:
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Tais competéncias, encimadas por uma finalidade comum, um sentido geral,
com regras € normas, visa obter uma harmonia interna entre a Unido e os
entes federados. Espera-se com isso que nao haja antinomias no interior
das e entre as competéncias e que, coexistindo lado a lado, formem um
conjunto harmonioso visando os fundamentos, objetivos e finalidades
maiores € comuns postos na Constituicdo. Se os Planos Nacionais
consagram a competéncia exclusiva da Unido, no caso do PNE,
consagra-se tal competéncia privativa pela via do Congresso, de modo que
ao carater nacional da educagéao se ressalvem as competéncias proprias de
cada ente federativo sob a égide do regime de colaboragédo (CURY, 1997,

p.17).

Assim, se as estratégias ndao podem ser compreendidas como limitadoras da
autonomia dos entes subnacionais, a sua nao adogao pressupde, a0 menos, a
construgcédo de outras de igual ou maior efetividade. Isso porque as estratégias tém
por objetivo garantir os melhores resultados para cada uma das metas definidas,
nao sendo possivel o seu afastamento sem a devida substituicdo por outra agéo
governamental tendente a produzir ao menos resultados semelhantes. Sobre o

tema, importantes as licbes de Ana Paula de Barcellos (2005, p.04):

Essas escolhas, portanto, recebem a influéncia direta das opcdes
constitucionais acerca dos fins que devem ser perseguidos em carater
prioritario. Ou seja: as escolhas em matéria de gastos publicos n&o
constituem um tema integralmente reservado a deliberagédo politica; ao
contrario, o ponto recebe importante incidéncia de normas juridicas
constitucionais. (BARCELLOS,2005, p.04)

Com esta finalidade, a realizagdo de diagndsticos consistentes como base da
avaliacao da politica publica ex ante, assume um importante papel na identificagao
de problemas, primeira etapa do ciclo de politicas publicas e elemento
imprescindivel do planejamento setorial, que devera ser considerado na fase de
formulagdo da politica, e de crucial incidéncia no ciclo do orgamento publico, onde
serao previstos os gastos publicos necessarios e suficientes para a execucgao de
cada uma das ag¢des governamentais (art.10, PNE) através da analise do impacto
financeiro que essas acdes representam considerado o desenho da politica publica
educacional para o atingimento dos resultados pretendidos e fixados pelo PNE.

Aqui se revela a intersecgao entre o ciclo das politicas publicas e o ciclo
orcamentario na busca pela efetividade das politicas publicas, que sera objeto de

analise no capitulo a seguir.
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CAPITULO 3 — O PLANEJAMENTO ORGAMENTARIO DA EDUCAGAO E AS
METAS DO PNE: A INTERSECAGAO ENTRE OS PLANOS

3.1 O orgamento publico apés a Constituicdo de 1988: fungodes e limites

quanto as escolhas publicas fundamentais

O orcamento publico encontra previsao especifica na Constituicdo Federal de
1988, constituindo um dos seus subsistemas. E norma materialmente constitucional,
posto que essencial ao Estado de Direito, que encontra fundamento de sua
realizacédo pela via tributaria e pela via dos gastos publicos. As regras para a
efetivagdo desses dois caminhos sdo aquelas estabelecidas pela prépria
Constituicao Federal, mediante a previsao de principios e normas que disciplinam as
duas faces da mesma moeda — entrada e gastos publicos (TORRES, 2008, p.05).

O orgcamento publico é elemento central de encontro das receitas e despesas

do Estado com vistas a realizagdo do bem comum e da garantia dos direitos
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previstos na Constituicdo, passando pela implementagcdo das politicas publicas
previstas como forma de garantir o minimo existencial, a redugéo das desigualdades
e o0 desenvolvimento do Estado.

O orcamento, como instrumento normativo de conformacdo da atividade
financeira desse Estado de Direito, € a pega central do regime democratico e se
desenvolve com a finalidade de realizar as politicas publicas desse Estado,
revestindo-se de fungdes proprias nesse contexto. Tem por base o principio da
separacao dos poderes, a legalidade e o principio democratico, como forma de
garantir o funcionamento do Estado e o desempenho de suas atividades finalisticas
que dependem do dinheiro publico.

Para sedimentar o tema o objeto desse estudo, necessario percorrer a
doutrina acerca das fungdes do or¢camento publico, sua natureza, e trazer a baila
reflexdes necessarias acerca de modelo impositivo e seus limites, passando pela
discricionariedade das dotacdes orcamentarias e o dever de motivacado que alcanca
0 orgamento publico, com base nos principios preconizados pelo ordenamento
juridico-constitucional.

Segundo a classificacdo apresentada pelo professor Ricardo Lobo Torres
(2008, p.65-76), o orcamento possui trés fungdes principais: a fungédo politica, a
econdmica e a reguladora. A compreensao destes conceitos deve ter por base os
preceitos juridico-constitucionais.

A funcao politica diz respeito ao papel do orcamento no Estado de Direito
como forma de controle da Administracdo, estabelecendo limites para a execugao
das despesas no periodo através da atuacao do Poder Legislativo.

A funcdo econbmica se relaciona diretamente com a visdo histérica da
economia universal. Até a década de 30 do século XX, baseada na teoria do
orcamento classico, o orgcamento se constituia no equilibrio entre receitas e
despesas, pelo que sua fungao tinha ligagao limitada ao equilibrio financeiro, sem
maior aprofundamento nas relagdes entre os Poderes Executivo e Legislativo. Apos
a década de 30, com o surgimento das teorias econdbmicas de Keynes, o0s
orcamentos passaram a ser estudados sob a aspecto deficitario, com foco na
possibilidade de realizagdo de investimentos pela Administragdo como forma de
garantir empregos e combater as crises do capitalismo, tudo no contexto da grave
crise econdmica daquele periodo. No Brasil, as ideias de Keynes foram difundidas

por Aliomar Baleeiro, que defendia que o equilibrio orcamentario poderia ser, por
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vezes, nocivo. Com o exacerbamento do intervencionismo econdmico no periodo
p0s-1964 e a grave crise do endividamento, a teoria perdeu campo.

Buscou-se com isso uma saida constitucional para as questbes que
desencadearam a estagnagdo econdOmica e a crise fiscal. Em sua obra, James
Buchanan (1983, p.294), que viria a receber o prémio Nobel de Economia em 1986,
destacou que a restauracao do principio do equilibrio orcamentario deveria passar
por uma abordagem formal, exigindo uma regra constitucional, “que resulte
vinculante tanto legal como moralmente, uma regra que aparega explicitamente
escrita no documento constitucional dos Estados Unidos”. (BUCHANAN,1983,
p.294),.

A funcao reguladora surge dessa crise financeira do Estado de Bem-Estar
Social, buscando equilibrio entre receitas e despesas e dirigindo-se para outros
campos de autuacgdo para além da regulagdo econémica, alcangando as areas do
meio ambiente, saude, assisténcia social e educacido. Através dessa funcao,
alteram-se as relagdes entre os Poderes do Estado, com a limitagao da atuacgao da
Administracdo Publica através da previsdo de receitas e despesas pelo orgcamento,
com a fixagado de limites de gastos, incluidas ai as politicas publicas, aos quais n&o
estaria vinculado o Poder Executivo, “posto que a lei orgamentaria apenas prevé as
receitas e autoriza as despesas, competindo a autoridade administrativa, com larga
dose de discricionariedade, efetivar os gastos e implementar a atividade-fim.”
(TORRES, 2008, p.66).

Com destaque para as fungdes que o orgamento exerce na separagao dos
Poderes, Eduardo Bastos Furtado de Mendonga (2010, p.75) apresenta uma nova

classificagao para as fungdes do orgcamento:

i) Funcdes de contencao

Destinam-se a evitar que um Poder — notadamente o Poder Executivo,
assuma proeminéncia sobre os demais. Sdo duas as fungbes de contencao: a
garantia da independéncia organica de cada Poder e o controle da administragcao
publica.

A primeira funcdo de contencdo diz respeito a necessaria autonomia
financeira para que de fato possa existir a independéncia entre os Poderes. Apesar
da posicao de arrecadacao dos recursos publicos ocupada pelo Poder Executivo, a

Constituicdo garante a participacdo dos trés Poderes ja na elaboragdo do
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orcamento, na medida em que cada Poder encaminha sua prépria proposta
orcamentaria, a despeito de ser o projeto final consolidado pelo Poder Executivo,
produzindo, no respeito mutuo em sede orcamentaria. No que toca a execugao do
orcamento, previu a Constituicdo que as verbas de cada Poder, uma vez arrecadas
pelo Poder Executivo, sejam repassadas de forma incondicional, nos termos do
art.168 da Carta (MENDONCA, 2010, p.143).

A segunda funcdo de contencéo, segundo o autor, é aquela que diz respeito
ao controle da Administracdo Publica, através da definicido de quais serdo as
atividades desenvolvidas pelo Poder Publico e de qual sera o limite de gasto em
cada uma delas. Na acepg¢ao moderna, em que ndo mais de trata propriamente do
controle do parlamento sobre o rei, essa fungédo diz mais sobre os pdlos envolvidos
na relacdo de controle, em que cada Poder controla a si mesmo, apesar da
proeminéncia do Poder Legislativo. Isso porque um sistema baseado na legalidade
orcamentaria confere primazia ao Poder Legislativo na definicdo dos objetos de
despesa publica (MENDONCA, 2010, p.145).

Ponto importante nessa funcado diz respeito a extensdo do controle do
orcamento. Prevalece no Brasil a tese de que o orgcamento é autorizativo,
funcionando apenas como definicdo dos gastos possiveis e de seus limites. Por esta
tese nao haveria, contudo, a obrigacao juridica de liberagdo dos recursos, e

tampouco seria exigida justificativa para retengoes:

Diversos exemplos reais foram fornecidos para embasar a concluséo, inclusive exemplos de
contingenciamento em politicas publicas de inegavel importancia e atualmente marcadas por
prestacdo manifestamente insatisfatéria, como saneamento basico. Tal compreensao do
orgamento viola a Separagéo dos Poderes, mais uma vez pelo esvaziamento da competéncia
atribuida pela Constituicdo ao Poder Legislativo e, sobretudo, por concentrar no Executivo
poder excessivo e desprovido de controle eficaz (MENDONCA, 2010, p.146).

Por certo, a passagem do modelo de estado nao-intervencionista para um
modelo de Estado Social foi acompanhada de mudangas também no dominio
orcamentario, que passaram a concentrar decisdes sobre alocagcdo de recursos

necessarios para a consecugao de politicas publicas.

i) Funcdes de coordenacgao
Além das funcdes de contencao do Poder, o autor destaca a importancia
das fungdes de coordenacdo entre as atividades desenvolvidas por cada Poder,

tendo em vista que o tesouro publico € um sé. Os trés Poderes produzem decisdes
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que interferem nas finangas publicas, de modo que as decisdes precisam guardar
um minimo de compatibilidade entre si, porque se pretendem simultaneamente
executaveis e devem ser efetivas. Cabe pois, ao orcamento, desempenhar as
funcbdes de coordenacido no sentido de harmonizar decisdes estatais que envolvem
dispéndio de recursos publicos e dar concrecédo as decisdes politicas que envolvem
o dispéndio de recursos publicos tomadas pelos trés Poderes no dmbito de suas
competéncias.

A analise das funcdes do orcamento, com especial destaque para a fungao
reguladora, desperta a necessidade de melhor se compreender a natureza do
orcamento publico a partir da incidéncia das normas constitucionais e legais que
regem O seu processo de elaboracao, os fundamentos da sua constitucionalizacao e
eficacia diante das normas e principios que o regem e, como consequéncia da forga
constitucional vinculante, a vinculagdo da Administracdo Publica as previsdes por ele

trazidas.

3.2 Os debates sobre a natureza impositiva do planejamento
or¢camentario

A natureza do or¢camento publico é tema que desperta debate, prevalecendo
na doutrina brasileira o entendimento de que o orgamento seria mera autorizagao de
gastos, mesmo nos casos em que se trata de despesas de execugdo obrigatoria,
que seriam assim consideradas nado por forca do orgamento, mas por for¢ca de
obrigagdes constitucionais ou legais. Mesmo em se tratando das politicas de
educacao e saude, com previsdo de gastos minimos, nada impediria que as
previsdes orcamentarias fossem descumpridas.

A teoria formal do orgcamento publico tem origem na Alemanha, no século
XIX, em contexto em que se prestava especialmente a negar a realizagao de direitos
que eventualmente tivessem previsdo nas leis orcamentarias e terminassem por se
constituir em demandas em face do Estado. O orcamento era considerado mera
formalidade para a realizagao da despesa publica, onde seriam também previstas as
receitas.

Por essa teoria, o orgamento € autorizativo na medida em que as despesas
nele inseridas ndo sao consideradas de execucgao obrigatéria. A ela se filiou o ilustre

professor Ricardo Lobo Torres (2008,p.94):
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“a teoria de que o orcamento € lei formal, que apenas prevé as receitas
publicas e autoriza os gastos, sem criar direitos subjetivos e sem modificar
as leis tributarias e financeiras €, a nosso ver, a que melhor se adapta ao
direito constitucional brasileiro. Tem sido defendida, entre nds,
principalmente sob a influéncia da obra de Jéze, por inUmeros autores de
prestigio, ao longe de muitos anos e de varias escrituras constitucionais. E
bem verdade que a dicotomia entre lei formal e material, nos outros campos
do direito, vem sendo asperamente criticada, pois enfraquece o principio da
legalidade e produz agigantamento das atribuicdes do Executivo, deixando
indefinido e incerto o contorno dos direitos da liberdade, que compdem o
aspecto materialmente legislativo excluido da competéncia da
Administragdo; mas, em tema de orgamento, ainda é importante, eis que
visa a retirar da lei &nua qualquer conotagdo material relativamente a
constituicdo de direitos subjetivos para terceiros, sem implicar perda de sua
fungdo de controle negativo do Executivo no que pertine aos limites do
endividamento e das renuncias de receita.” (TORRES, 2008,p.94).

A origem dessa teoria remonta a Alemanha do século XIX com a finalidade
de negar que direitos subjetivos pudessem emergir da lei orgamentaria e embasar
pretensdes em face do Estado. O orgcamento seria apenas uma formalidade
necessaria, uma vez que a efetiva liberagdo de recursos ficaria a critério do Poder
Executivo.

A teoria do orgcamento como lei formal, insistente até os dias atuais na
doutrina, vem sendo de longa data superada pela jurisprudéncia? e autoriza que o
Poder Executivo realize gastos ndo de acordo com o orgamento aprovado, mas por
escolhas politicas préprias, que no mais das vezes violam deveres estatais que se

constituem em obrigac¢des constitucionais e legais de fazer.

2Lei orcamentaria; lei formal, pressupbe uma lei substantiva geradora das relagdes juridicas.
Coexisténcia das duas leis, uma criando o imposto e a outra autorizando a sua cobranga para o
exercicio correspondente. Aplicagdo dos arts. 73, § 1°, e 141, § 34, da Constituicdo Federal. RE
17184 / RS - RIO GRANDE DO SUL RECURSO EXTRAORDINARIO. Relator(a): Min. RIBEIRO DA
COSTA. Julgamento: 03/07/1952.

DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE
MOVIMENTACAO FINANCEIRA - C.P.M.F. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE "DA
UTILIZACAO DE RECURSOS DA C.P.M.F." COMO PREVISTA NA LEI N°
9.438/97. LEI ORCAMENTARIA: ATO POLITICO-ADMINISTRATIVO - E NAO NORMATIVO.
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO: ART. 102, |, "A", DA C.F. 1. Nao ha, na presente Ac¢&o
Direta de Inconstitucionalidade, a impugnacédo de um ato normativo. Nao se pretende a suspensao
cautelar nem a declaragao final de inconstitucionalidade de uma norma, e sim de uma destinagdo de
recursos, prevista em lei formal, mas de natureza e efeitos politico-administrativos concretos, hipétese
em que, na conformidade dos precedentes da Corte, descabe o controle concentrado de
constitucionalidade como previsto no art. 102, |, "a", da Constituicdo Federal, pois ali se exige que se
trate de ato normativo. Precedentes. 2. Isso ndo impede que eventuais prejudicados se valham das
vias adequadas ao controle difuso de constitucionalidade, sustentando a inconstitucionalidade da
destinagdo de recursos, como prevista na Lei em questao. 3. Agédo Direta de Inconstitucionalidade
nao conhecida, prejudicado, pois, o requerimento de medida cautelar. Plenario. Decisdo unanime. ADI
1640 QO Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES. Julgamento: 12/02/1998.


https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur113749/false
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur113749/false
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur113749/false
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur113749/false
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Uma das principais consequéncias da aplicagcdo da teoria juridica do
orcamento formal para o campo das politicas publicas é o, se antes a mera
formalidade do orgamento era suficiente para o funcionamento do Estado, quando
prevalecia a ideia de que as politicas publicas eram aquelas relacionadas aos
direitos individuais, da seguranga e da ordem, que dependiam essencialmente de
abstencbes do Estado e ndo da realizagdo de despesas, hoje ha clareza sobre a
escassez de recursos frente a tantas despesas relacionadas a promocgéao de direitos
e que determinam a necessidade de um ajuste de contas real, com metas e agdes a
serem cumpridas, mensuradas e avaliadas e que devem ser refletidas no
orcamento.

O orgcamento publico resta prejudicado nas suas fungdes de controle e
coordenagao nos casos em que € omisso ou insuficiente quanto a previsao de
despesas obrigatorias, determinadas por politicas publicas essenciais e que exigem
previsdo orcamentaria para sua realizacao.

Especialmente no que toca a priorizagao de gastos, que deve ser realizada
no préprio orgamento, a atividade estatal fica bastante comprometida quanto a sua
eficiéncia. Isso porque para que se possa priorizar algo é preciso antes ter clareza
sobre todas as demandas sociais que determinam gastos, incluindo ai as despesas
obrigatérias previstas em programas legislativas, para que entao possam ser feitas

nao so as escolhas, mas as melhores escolhas:

Esse binbmio [consciéncia dos custos e finitude dos recursos] confere
nitidez a uma circunstancia antes obscurecida: a alocagédo de verbas para
atender a certa necessidade importa a pretericdo de outras possibilidades
igualmente relevantes, para as quais também haveria demanda social.
Simplesmente ndo é possivel ignorar a realidade da escassez de inUmeros
bens de interesse coletivo, incluindo o dinheiro publico. Sendo assim, é
inevitavel que escolhas sejam feitas, verdadeiras decisdes politicas
fundamentais (MENDONCA, 2010, p.77).

No campo de atuagdo do Poder Judiciario, apesar de ja se ter afirmado a
impossibilidade de mera alegagao de incapacidade econdmico-financeira do ente
para dar cumprimento as obrigagdes constitucionais, em analise da conduta
governamental negativa, a maioria das decisbes judiciais de que se tem
conhecimento deixa de analisar e determinar a inclusdo de dotagdes orgamentarias
para a execugdo de politica publica a que esteja obrigado o ente publico® por
expressa disposi¢cao constitucional que firme despesa obrigatéria, como é o caso

dos pisos da saude e educacao:

? Sobre o tema, ver ADPF n. 45, Rel. Min. Celso de Mello, julg. 29.04.04, STF.
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“(...) E que a realizagdo dos direitos econémicos, sociais e culturais — além

de caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de concretizagdo —
depende, em grande medida, de um inescapavel vinculo financeiro
subordinado as possibilidades orgamentarias do Estado, de tal modo que,
comprovada, objetivamente, a incapacidade econdmico-financeira da
pessoa estatal, desta ndo se podera razoavelmente exigir, considerada a
limitagdo material referida, a imediata efetivagdo do comando fundado no
texto da Carta Politica. Ndo se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico,
em tal hipdotese — mediante indevida manipulagdo de sua atividade
financeira e/ou politico-administrativa — criar obstaculo artificial que revele o
ilegitimo, arbitrario e censuravel proposito de fraudar, de frustrar e de
inviabilizar o estabelecimento e a preservacdo, em favor da pessoa e dos
cidadaos, de condigbes materiais minimas de existéncia. Cumpre advertir,
desse modo, que a clausula da “reserva do possivel” — ressalvada a
ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel — ndo pode ser invocada,
pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas
obrigagdes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta
governamental negativa, puder resultar nulificagdo ou, até mesmo,
aniquilacdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de
essencial fundamentalidade. (BRASIL, 2004).

Mais remotas ainda sao as hipoteses de intervengdo do Poder Judiciario
para determinar que determinada dotagdo orgamentaria seja cumprida através de
decisdes que de fato analisem aspectos materiais do orgamento publico.

Em sua grande maioria, a doutrina justifica a tese na necessaria
flexibilizagdo do orgamento publico. As razbes apontadas, entretanto, sao
insuficientes e violam a ordem constitucional or¢amentaria. Segundo Eduardo
Mendonga (2010, p.78):

No que consiste exatamente essa flexibilidade?

E possivel responder com uma proposicdo simples: orcamento autorizativo,
no Brasil, significa o poder de ndo gastar. Com efeito, a Constituicdo ndo
autoriza a realizagao de despesas sem previsdo orgamentaria. A conclusao
€, portanto, inevitavel. O orgamento autorizativo ndo permite que a
Administragcdo empregue recursos por decisao autbnoma. Autoriza apenas
que as previsdes de gastos deixem de ser realizadas. Nao é verdade,
porém, que as verbas figuem automaticamente liberadas para outras
finalidades. (MENDONCGCA, 2010, p.78)

O autor explicita seu posicionamento abordando dois pontos de extrema
relevancia para as reflexdes propostas no presente trabalho. O primeiro deles diz
respeito a impossibilidade de realizagdo de despesas sem a correspondente
previsdo orcamentaria. Desse primeiro ponto decorrem as seguintes consequéncias:
i) a impossibilidade de aplicacdo dos recursos de forma isolada e autdnoma, ou seja,
sem a participagcado do Poder Legislativo no processo de realizagdo da despesa; ii) a
impossibilidade de aplicagdo dos recursos para outra despesa (remanejamento) nao
expressa em forma de dotagdo no or¢gamento; iii) a possibilidade de nao realizar o

gasto publico previamente aprovado pelo legitimo processo orgamentario.
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Na méao oposta a da teoria formal, a teoria material do orgamento
compreende o orgamento como lei em seu conteudo formal e material, dotada de
normatividade prépria. Como norma que consolida, no campo orgamentario, as
previsdes normativas destinadas a garantir os direitos do individuo e da coletividade,
sejam elas previstas na prépria Constituicdo, ou aquelas normas de direito
fundamental atribuidas®, o orgamento se reveste também de natureza norma de
direito fundamental.

A Constituicdo Federal incide sobre o orgamento publico em dois niveis. O
primeiro deles decorre diretamente do principio democratico e se relaciona
essencialmente os fundamentos da verdadeira democracia, uma vez que estabelece
as regras do jogo para o processo de formagao do orgamento publico. Sao essas
normas que prevéem as formas de atuagao dos Poderes, em obediéncia ao sistema
de “freios e contrapesos”, com a previsdo de um sistema e procedimento préprios
que serdao melhor delineados pela legislacdo especifica. Deste decorrem a
legitimagdo democratica que autoriza o ativismo judicial no cenario orgamentario e
que sera objeto de analise no capitulo a seguir.

O segundo nivel é aquele pelo qual a Constituicdo “impde um conteudo
minimo a qualquer sistema. Normas constitucionais como a separagédo dos Poderes,
o principio democratico e o republicano vedam, de antemé&o, certas opgoes”.
(MENDONCA, 2010, p.80).

Ha portanto, um devido processo or¢camentario que € previsto pela
Constituicdo e que define ndo apenas regras formais de elaboragao, mas o ntcleo
essencial de conformagdo do orgamento publico, que devera respeitar a base
principiolégica constitucional e os valores e interesses sociais que ela impde e que
devem ser preservados para a protecao dos individuos e a preservagao do proprio
Estado.

Nesse sentido, o processo de elaboragdo do orgamento devera ocorrer em
respeito ndo apenas aos principios democratico e republicano (no que se inclui a
legitimidade do controle), mas a toda a sistematica principiolégica constitucional que
tem por base, em esséncia, o valor da dignidade da pessoa humana e a constru¢ao
de uma sociedade que tenha por objetivo a superacdo das desigualdades e o

desenvolvimento social a partir das metas a serem alcancadas pela formulacéo e

* Nos utilizamos do termo na acepgdo proposta por Robert Alexy, ao tratar das normas de direito fundamental na
obra Teoria dos Direitos Fundamentais (2008), nos termos j& expostos anteriormente.
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execugao das politicas publicas sociais constitucional e legalmente previstas. Essa
base principiolégica e a conceituacdo do orgamento publico como instrumento
financeiro de realizacdo dos fins do Estado determina a sua natureza constitucional
vinculativa de forma aprioristica, desde a sua elaboragao, passando pelas fases de
planejamento e de execug¢do com vistas a garantir a sua eficacia e a produgao dos
resultados planejados. No campo educacional, os resultados previstos para a
politica publica foram aqueles definidos pelo Plano Nacional de Educacéo.

No campo da execucdo, entendemos que a discussdao sobre a
impositividade do orgcamento publico ficou bastante reduzida com as alteracdes
trazidas pela Emenda Constitucional n.100/2019, que previu, ao tratar das leis
orcamentarias que “a administracdo tem o dever de executar as programacodes
orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o proposito de

garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade” (art.165, §10, CF/88).

3.3 A ldégica da maxima vinculagdo aplicada ao planejamento
or¢camentario da educagao

Destacamos a importancia do reconhecimento pela doutrina e pela
jurisprudéncia na natureza vinculativa do orgamento, deixando para tras a teoria
formal e a natureza autorizativa, que violam a Separacdo de Poderes e a prépria
fundamentalidade do orgamento publico.

Como fase primeira do orgamento publico, o planejamento possui a mesma
forca vinculativa que aqui tratamos, eis que parte integrante do todo. E na fase de
planejamento que o Estado exercera sua funcao regulatéria da sociedade, uma vez
que o orcamento ndo visa precipuamente o controle do Poder Executivo na
intervengdo econémica, mas a regulagado da economia e das relagdes sociais que se
desenvolvem através das variadas politicas publicas.

O art.165 da Constituicdo prevé trés espécies de planejamento
orcamentario: o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o orgamento anual,
cada um com sua fungédo e devendo haver uma perfeita compatibilizacdo entre eles
(arts.165, §7°, 166, §4°, 167, §1°).

Segundo Ricardo Lobo Torres (2008, p.75), o Estado Orgamentario € um
Estado de Planejamento. A receita publica, os investimentos e as despesas se
fazem segundo planos anuais ou plurianuais. Segundo o autor, a Constituigdo do

Estado Democratico de Direito proclama o principio do planejamento ou da
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programacgao, “‘que transcende os limites da Constituicdo Orgamentaria para
penetrar em todos os outros subsistemas do texto fundamental.” (TORRES, 2008, p.
77).

A despeito de afirmar a sua fungao regulatéria, o que extrapola o dito carater

meramente instrumental do orgcamento, Lobo Torres (2008) afirma:

‘o planejamento, consubstanciado no plano plurianual, na lei de diretrizes
orcamentarias ou na lei orgamentaria anual, € mera autorizagao para que a
administragdo execute o programa tragado em leis especificas que
compdem o sistema do Direito Administrativo, que ja ndo esta voltado para
a regulamentacao de todo o social nem para a intervengdo na economia,
mas para complementar a atividade privada e para subsidiar as caréncias e
insuficiéncias societais. O planejamento, qualquer que seja ele, controla a
administragdo quanto ao limite maximo de gastos, mas ndo a obriga a
realizar a despesa autorizada, como adiante veremos, em virtude da sua
natureza simplesmente formal”. (TORRES, 2008, p.79)

A partir da licdo acima, passaremos a tecer consideragdes agora sobre a

forga vinculativa do orgamento da educagao a luz da Constituicdo Federal de 1988.
Tomaremos por base para a proposta de maxima vinculagdo do
planejamento orgamentario educacional a distingado apresentada pela doutrina entre
as politicas publicas que dao concretude aos direitos fundamentais vinculados ao
minimo existencial, como as politicas de educacédo e saude, daquelas que nio se

relacionam diretamente com o nucleo essencial do minimo existencial:

A diferenca de regime justifica-se precisamente no fato de que
determinados contelidos constitucionais nao podem ficar a mercé da livre
vontade majoritaria; dai se submeterem a um juizo de suficiéncia e
adequacgao a ser exercido pelo Poder Judiciario. Por sua vez, as politicas
publicas que digam respeito a area nao nuclear dos principios fundamentais
deverao ser controladas apenas de maneira instrumental, dai chama-las de
ndo essenciais (FONTE, 2015, p.2091).

Sao politicas publicas vinculadas ao minimo existencial aquelas que se
destinam a protegcdo e a promogao estatal de um conjunto minimo de direitos,
denominado minimo existencial:

“[...] Assim, mesmo os autores contrarios a ideia de exigibilidade judicial dos
direitos de natureza prestacional, normalmente tidos por ineficazes ou
apenas parcialmente eficazes, admitem a existéncia de direitos cuja
prestacdo é essencial para a prépria manutenc¢édo do Estado e do regime de
governo democratico. A logica, como vista € bem simples. Em qualquer
contexto social, para ser um efetivo cidadado, é necessario que o individuo
tenha acesso a certos bens, como educagao, saude e moradia, sem os
quais sera prejudicada sua capacidade de se autodeterminar, de realizar os
valores comunitarios e/ou de participar ativamente nas discussdes publicas.
Um segundo fundamento para o reconhecimento do minimo existencial é de
pura ordem normativa. A Constituicido da Republica prevé, em seu art.1°, lll,
o principio da dignidade da pessoa humana, cujo nucleo tem sido
identificado com as prestagdes essenciais necessarias a uma vida digna,
conceito que por sua vez remete ao de minimo existencial (FONTE, 2015,
p.211-212).
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Especificamente no que toca ao direito a educagao, este integra o conjunto de
prestacbes ligadas ao minimo existencial na medida em que se relaciona a
construcado da propria personalidade, pré-condicdo para o exercicio pleno dos
direitos da cidadania:

O desenvolvimento da personalidade humana é garantido, inicialmente, pela
educacao basica, direito que restou positivado pelo constituinte originario na forma
de regra (art.208, incisos e §1° da CF/88. Observe-se que o educando, nesta etapa
da vida, tem direito subjetivo inclusive ao transporte, a alimentagdo, ao material
didatico-escolar e assisténcia a saude, tudo no ambito escolar (FONTE, 2015,
220-221).

Por sua vez, sdo consideradas nao essenciais aquelas destinadas a
concretizacdo do espaco ndo nuclear dos principios fundamentais e, em especial,
daquilo que se pode chamar de “zona de incerteza” quanto ao principio da dignidade

humana:

Neste campo faz-se necessaria a interpositio legislatoris para que existam
nitidos direitos publicos subjetivos, e a atuagdo do administrador também é
discricionaria, embora nao arbitraria. Por sua propria natureza, a construgao
do direito objetivo por intermédio de principios juridicos deixa aos 6rgéos
politicos grande espago de livre conformagdo, o qual é insito as
democracias. Com efeito, para além do minimo existencial, visto no tépico
anterior, os direitos devem ser disponibilizados de acordo com as regras
democraticas, sendo descabido o reconhecimento de direitos subjetivos
publicos. O preenchimento de conteudo dos direitos sociais e/ou individuais
— 0s quais tém natureza de principio, em sua maioria — deve se realizar em
conformidade com os parémetros dos principios da separagao de poderes,
admitindo-se a intervencdo judicial somente em determinadas situagdes
excepcionais, [...]- (FONTE, 2015, p.228)

Feita a distincdo e em se tratando de politica publica que garante o
cumprimento do direito fundamental social a educacéao, as fases de sua realizagao,
que formam o ciclo da politica publica, devem ser compreendidas como vinculativas
do Poder Publico, determinando a obrigatoriedade de sua realizacao.

Para a maxima vinculagdo do planejamento orgamentario entendemos

devam estar previstos os seguintes critérios:

a) a essencialidade da politica publica;
b) o seu fundamento juridico-constitucional

C) e a previsdo legal dos resultados a serem atingidos com a sua execugao.
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Atendidos os critérios acima, sustentamos a maxima vinculacdo do orgamento
as decisbes politicas tomadas pelo poder publico e sedimentadas na pecga
orcamentaria, sem que a elas sejam oponiveis, injustificadamente, a ampla

discricionariedade administrativa e os limites da reserva do possivel:

Uma vez assim formulado, devemos assumir tal planejamento como
vinculante para o gestor, na medida em que sua execugao parcial ou
inexecugdo requer motivacdo consistente, porquanto consentanea com os
fatos que intervieram em sua rota. Assim, o controle, além de ser um teste
de conformidade com o ordenamento patrio, cada vez mais assumira a
feicdo de checagem de aderéncia entre, de um lado, o planejado e o
executado e, de outro, entre o planejado e a sua suficiéncia com a realidade
conflituosa sobre a qual ele incidiu. Nado ha receita facil nem solugao
milagrosa. O caminho ndo passa pela substituicdo do gestor ou do
legislador pelos o6rgédos de controle, mas por sua progressiva
responsabilizagao intertemporal, em busca de maior coeréncia entre seu
dialogo com a sociedade e os resultados dos programas que lhe foram
afiancados como capazes de resolver aqueles problemas eleitos
circunstancialmente como prioritarios. Esta é a forga pedagodgica de todas
as instancias de controle, ao devolverem, tanto quanto possivel, para a
sociedade o papel de avaliar o curso da acdo governamental. A melhor e
mais viavel forma de fazé-lo, sob o palio do Estado Democratico de Direito,
reside nessa busca pela maxima efetividade do ciclo orgamentario como o
eixo garantidor dos direitos fundamentais. E, em suma, por dentro da
legalidade do ciclo orcamentario que se abre o caminho do controle de
politicas publicas e, por via de consequéncia, da qualidade do gasto publico.
(PINTO et al, 2019,p.111).

Nao se quer com isso dizer que as fases do ciclo sejam individualmente
vinculativas, na forma como definidas e sem que modificagbes possam ser feitas no
todo ou em cada uma das fases. Ao contrario, a busca pela eficiéncia e pela
produgao de melhores resultados pode exigir alteragdes no seu curso.

Nada justifica o baixo nivel de vinculacdo ou aderéncia do gestor publico ao
planejamento, especialmente diante do fato de ser ele o primeiro e, talvez, principal,
responsavel por sua formulacéo.

A vinculagdo que aqui se defende € que denominamos material. Esta
vinculagao é aquela que diz respeito a necessaria correlagdo do conteudo da politica
publica representada pela dotagdo orgamentaria prevista e a concretizagao do direito
fundamental & educagdo. E necessario que, para cada um dos objetivos normativos
definidos, corresponda uma politica publica capaz de produzir resultados
satisfatorios — na maxima medida possivel - na busca pela realizagao progressiva do
direito que ela representa e que para tanto sejam previstos recursos necessarios — e

suficientes.
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Neste sentido, cabera ao gestor publico definir qual a politica publica mais
adequada para os objetivos e resultados a serem atingidos, prever a correspondente
despesa e executa-la na forma planejada, ou altera-la em razao das especificidades
e necessidades de adaptagdo surgidas no curso da execugao e que seriamente a
justifiquem.

Nao é possivel deixar de dar cumprimento as obrigagdes constitucionais e
legais de fazer, de forma injustificada, com base em fundamentos genéricos de
escassez de recursos ou ainda a eleigao de prioridades diversas daquelas impostas
pelos planejamentos.

O Plano Nacional de Educacgao adotou essa teoria ao dispor no art. 10:

Art. 10. O plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e os orgamentos
anuais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serao
formulados de maneira a assegurar a consignacdo de dotagdes
orcamentarias compativeis com as diretrizes, metas e estratégias deste
PNE e com os respectivos planos de educagéo, a fim de viabilizar sua plena
execucao (BRASIL, 2015).

Os argumentos extraidos das teorias da reserva do possivel nédo se
sustentam diante das politicas publicas educacionais constitucionalmente previstas
nos artigos 205 a 214, especialmente nas previsdes do art.208 que determina ao
Estado as seguintes obrigagdes, sob pena de responsabilidade da autoridade

competente:

| - educagao basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete)
anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a
ela nao tiveram acesso na idade prépria;

Il - progressiva extensdo da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio;

Il - progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito;

lll - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;

IV - atendimento em creche e pré-escola as criangas de zero a seis anos de
idade;

IV - educacéo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos de idade;

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagao
artistica, segundo a capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando;
VIl - atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de
programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentagéo e assisténcia a saude.

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educagao basica,
por meio de programas suplementares de material didatico-escolar,
transporte, alimentagéo e assisténcia a saude.

Uma vez definida a politica publica que dara concretude as metas do PNE, a

vinculagdo material determina que o orcamento que a garante deva ser
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compreendido como vinculante, salvo expressa e especifica motivagdo que justifique
o seu descumprimento. Nao sao suficientes assim justificativas vagas e abstratas
que nao indiguem de forma precisa os motivos determinantes da interrupgao ou
alteracao do processo de execugao da politica publica.

Trata-se, portanto, de uma associagdo de elementos politico-juridicos que
determinam a vinculagdo da gestdo publica ao planejamento orgamentario por ela
apresentado. A vinculagdo orgamentaria perpassa as fungdes do orgcamento e sua
finalidade constitucionalmente prevista para realizar a previsdo das despesas
relacionadas as politicas publicas educacionais, definidas pela Constituicdo Federal
e pelos planejamentos setoriais como concretizadoras do direito fundamental
essencial.

Feitas essas consideragdes e estabelecida a base
constitucional-principioldgica que acreditamos deva orientar o or¢camento publico,
passaremos a tratar do planejamento como ponto de partida estrutural do seu

processo de elaboragao, com vistas a realizagado do direito a educacao.

3.4 A dupla vinculagao estatal ao planejamento setorial e orgamentario: o

orgamento orientado pelo PNE.

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu como principal valor
fundamental da Republica Federativa do Brasil a dignidade da pessoa humana.
Esse valor fundamental orienta os objetivos do Estado, consistentes na construgao
de uma sociedade livre, justa e solidaria, na erradicagdo da pobreza e da
marginalizagao, na redugéo das desigualdades sociais e regionais e na promogao do
bem de todos, sem quaisquer formas de discriminacao, que a eles se vincula. Nesse
cenario, sao implementadas as politicas publicas responsaveis por entregar ao povo
os bens, produtos e servigos basicos que concretizam as finalidades estatais.

Para o alcance dos objetivos nacionais foram definidos pela Constituicao
direitos e politicas publicas prioritarias, dentre eles a educagao. O Constituinte foi
além. Nao apenas previu a politica educacional como dever do Estado, mas
determinou que os resultados a serem atingidos seriam aqueles definidos através de
um Plano Nacional, decenal, com objetivos e metas a serem alcangadas para uma

educacao com a qualidade socialmente pretendida. Trata-se, efetivamente, de um
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Plano por resultados em razdo das metas que foram fixadas, mas também de um
plano de meios, em razao das estratégias ali definidas.

Ao prescrever a Constituicdo que o Plano Nacional de Educacao definira
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagdo para assegurar o ensino
em seus diversos niveis e etapas e por meio de agdes integradas dos poderes das
diferentes esferas federativas, estabeleceu a vinculagéo legal da gestdo publica no
campo da educacgao, que restara obrigada ao seu cumprimento para a erradicagao
do analfabetismo, universalizacdo do atendimento escolar, melhoria da qualidade do
ensino, formacao para o trabalho, promog¢ao humanistica e cientifica e fixacdo de
meta de aplicacdo de recursos publicos em educagao como propor¢ao do produto
interno bruto (art.214 da CF/88).

Mas a Constituigdo nao parou por ai. Determinou que o plano plurianual
deve definir diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica para as despesas
de capital e para os programas de duragdo continuada® e que os planos e
programas nacionais regionais e setoriais constitucionalmente previstos devem ser
elaborados “em consonancia com o plano plurianual” (art. 165, §4°, CF/88).

A necessaria aderéncia de que tratamos no presente trabalho, portanto,
decorre de forma imediata das normas constitucionais, ndo sendo possivel que
ainda hoje se perceba evidente incongruéncia entre os planos de educacéo e os
planejamentos orcamentarios - seja na sua elaboragdo e, mais ainda, na sua
execucao, em clara afronta a ordem vigente.

Seguiremos ainda mais. A administragdo ndo apenas tem o dever de
planejar as agdes publicas de forma adequada e em consonancia com os planos de
politicas publicas e desenvolvimento previstos na Constituigdo, como tem o dever de
executar as programagdes orgamentarias®.

Assim, o conceito de politica publica passa necessariamente pelo dever de
planejamento. O art.6° do Decreto-Lei 200/1967, que dispde sobre a obrigatoriedade
de as atividades da Administracao Federal obedecerem aos principios fundamentais
do planejamento, coordenagdo, descentralizagcdo, delegacdo de competéncia e

controle, permite a extragdo do conceito em sua perspectiva ciclica a partir da

> Art.165. § 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada.
5§ 10. A administragdo tem o dever de executar as programagdes orgamentarias, adotando os meios
e as medidas necesséarios, com o propodsito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a
sociedade. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 100, de 2019)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc100.htm#art1
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relacdo dindmica e processualmente conectada entre planejamento, execugédo e
controle.

Trata-se, juridicamente, de uma espécie de ciclo decisério, finalistica e
processualmente voltado ao cumprimento dos ditames constitucionais que se
organizam em trés grandes fases: planejar, executar e controlar (PINTO et al, 2019,
p.111) que correspondem ao reconhecido ciclo das politicas publicas, um
encadeamento ordenado de atos destinados a resolugdo dos problemas publicos,
desenvolvidos em estagios que se iniciam com a coleta de informacdes, passando

para a producao de opgdes habeis a atingir os objetivos selecionados:

Assim, essa divisdo em ciclos € pedagdgica, util para auxiliar o estudo das
peculiaridades de cada fase, que na maior parte das vezes sobrepde-se em
razdo do chamado /looping de retorno salutar, mas que dificulta
sobremaneira um eficiente controle da politica publica, em razao desse
intenso dinamismo no seu ciclo, em que cada uma das fases possui
caracteristicas proprias, que deveriam ser observadas no momento do
exercicio desse dever de controle (...). (RIBEIRO, 2020, p.54).

E na fase do planejamento, portanto, que o poder publico ira eleger as
prioridades do governo, realizando escolhas diarias no exercicio da funcao estatal
como forma de entregar ao povo os direitos essenciais que foram
constitucionalmente garantidos. E sobre esse campo de escolhas no campo da
politica educacional, consideravelmente reduzido, que recaem as consideragoes
principais do presente trabalho.

Se o orgamento da educagao entendemos vinculado em razdo da natureza e
da essencialidade do direito, associada as previsdbes constitucionais acima
destacadas, essa vinculagdo assumira contornos praticos de ordem duplice: esta o
gestor obrigado as escolhas politicas que foram previamente definidas em lei —
consolidadas no Plano de Educacido, da mesma forma que estara obrigado ao
planejamento orgamentario formulado — e que com o primeiro dever se alinhar.

Ndo € preciso uma larga explanagcédo para esclarecer que 0s casos
justificados de inexecucgao ou alteragdo orgcamentaria se inserem na ordem do dia da
responsabilidade fiscal e da gestdo responsavel, de modo que limitacbes de
empenho, remanejamentos ou contingenciamentos devidos (em respeito as normas

fiscais) podem isentar o gestor de responsabilidade pela n&o aplicagéo no periodo.
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Neste ponto, chamamos atencdo para a iniciativa de elaboracdo e o
processo orgamentario proprios do orgamento publico e que dao causa, para utilizar
a expressdo de Valle (2016,p.137), a autovinculagdo’ da gestdo publica a sua
execucado, compreendida como a atividade a que se vincula o poder publico por
escolha ou ato proprio, uma vez que realizou ele mesmo as escolhas politicas
inerentes a atividade realizada. (VALLE, 2016, p.137-138).

Com isso, queremos dizer que, se foi o proprio Poder Executivo, com a
aprovacao do Poder Legislativo, o responsavel pelas escolhas que constaram do
planejamento or¢camentario deve, por razbes ébvias, estar a ele vinculado, salvo em
caso de justificativas— imprevisiveis e urgentes - que fundamentem a sua
inexecugao.

Dessa forma, gasto publico de qualidade significa gasto bem planejado, cuja
execugao se revele aderente as estimativas de custo e resultado, sem prejuizo da

obediéncia aos demais filtros de conformidade com o ordenamento.

4 O CONTROLE DO PLANEJAMENTO ORGAMENTARIO NA BUSCA PELA
MAXIMA EFETIVIDADE DAS POLITICAS EDUCACIONAIS

4.1 Fundamentos do controle do orgamento publico: da legalidade estrita a

maxima efetividade

A importdncia da atividade orgamentaria para as politicas publicas
garantidoras de direitos aqui tratada foi destacada por Vanice Regina Lirio do Valle
(2016):

O tema, todavia, que se deseja destacar, € o do papel do sistema
orcamentario na instrumentalizagdo em favor da administragao publica, dos
meios indispensaveis a referida atuagao garantistica. A ideia central é de
que a teorizacdo quanto aos deveres de agir do Estado se revelara ociosa
sem o olhar voltado a associagcdo dos meios necessarios através dos
diplomas legislativos cuja deliberagdo e execugao traduzem, no plano da
realidade, as escolhas alocativas empreendidas pelo Poder Publico (VALLE,
2016).

7 Distingue-se neste ponto das heterovinculagdes, compreendidas como aquelas emanadas

diretamente e tdo somente do texto constitucional.
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Destacamos a pouca incursdo do Poder Judiciario no orgamento publico,
havendo grande resisténcia a ideia de controle, sendo via de regra apontados como
fundamentos juridicos da n&o intervengéo a teoria do orgamento n&o vinculativo e o
amplo espaco de decisao politica do gestor publico, prevalecendo o primado da

separacgao dos Poderes.

A ideia de controle encontra fundamento no sistema de freios e contrapesos
existente entre os Poderes, todos independentes e harménicos entre si, porém
sujeitos a controles reciprocos, que somente a Constituicdo pode criar com forca
cogente, decorrentes do pacto civilizatorio firmado pela sociedade, que por sua vez
deve participar do processo de formulagdo e controle social sobre os resultados

esperados das politicas publicas.

No dizer de PEREIRA JUNIOR (2006, p.20):

Os controles vinculam-se aos principios € normas que conformam o sistema
constitucional. Controlar significa exercer uma fungéo politica e um dever
juridico em carater permanente, ndo, uma faculdade dependente de
conveniéncias temporais. A indole atemporal e universal do controle veio
somar-se, a partir do século XIX, a influéncia do ideario republicano, de que
deriva o principio da indisponibilidade dos bens, dinheiros e valores
publicos, que devem ser geridos de acordo com o regime juridico especifico,
preordenado a consecugdo do interesse publico, por isto submetido a
controles permanentes. (PEREIRA JUNIOR, 2006, p.20).

Em razdo dos interesses envolvidos, nem sempre coincidentes com o
interesse publico, é possivel que surjam conflitos na administragdo dos bens e
valores em nome da sociedade, com impactos diretos sobre os fins sociais e os
direitos individuais e coletivos. Com vistas a reprimir 0 abuso de poder e garantir os
direitos fundamentais, tornem-se imprescindiveis mecanismos que possibilitem a
repressao dos abusos e a ponderagao dos interesses em jogo.

Esses mecanismos, adotados pelo Poder Judiciario a partir de requerimentos
das partes interessadas, integram necessariamente o sistema constitucional e nele
encontram seu fundamento de validade. Nao sera legitimo, por conseguinte, o
exercicio do controle judicial fora dos balizamentos previstos pela ordem

constitucional, uma vez que se trata do exercicio de fungao politica:
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E manifestagdo de funcdo politica porque decorre necessariamente da
Constituicdo, da aplicagao dos freios e contrapesos que viabilizam a
harmonia e a independéncia entre os Poderes, coibindo-lhes os eventuais
abusos. E dever juridico porque predeterminado & produgéo de resultados
de interesse publico, que é o que se espera do funcionamento de qualquer
sistema em favor das populacdes. E também etapa necessaria de um
processo sistémico de trabalho na medida em que toda atuagao estatal
deve almejar gestao eficiente e eficaz dos meios que a sociedade deposita
nas maos dos gestores publicos. E o devido processo legal aplicado as
relacbes de administragdo entre o Estado e os cidaddos. (PEREIRA
JUNIOR, 2006, p.21)

O controle jurisdicional sobre as acées do poder publico demandara exame
de validade e de eficacia dos atos praticados, sejam eles atos administrativos ou
normativos. Esses atos conformardo a implementacdo das politicas publicas,
passando pela sua normatizagdo, de modo que os limites desse controle devem ser
analisados e sao objeto de divergéncia na doutrina.

Do ponto de vista formal-metodolégico, reside no constitucionalismo atual a
compreensao inicial de premissas para o controle judicial. S&o elas i) a
normatividade da Constituicdo, isto é, o reconhecimento de que as disposi¢coes
constitucionais sdo normas juridicas, dotadas, como as demais, de imperatividade; a
superioridade da Constituigdo sobre o restante da ordem juridica e iii) a centralidade
da Constituicdo nos sistemas a partir do que dispde a Constituicdo (BARCELLOS,
2005, p.83).

No que toca ao objeto do controle de constitucionalidade, ha claro consenso
sobre o controle da legalidade dos atos administrativos de forma estrita, em analise
da conformacao da estrutura do ato a lei. Antes mesmo da Constituicado de 1988 era
assente na doutrina a possibilidade do controle de legalidade a partir do confronto do
ato praticado com a legislagdo que o previa. Competéncia, forma, objeto, motivo e
finalidade, enquanto elementos estruturais do ato administrativos, balizavam o
controle da legalidade estrita face a norma.

Os espacos de discricionariedade trazidos pela norma compreendiam-se
como insuscetiveis de revisdo pelo Poder Judiciario, exceto nos casos em que, a
despeito desse campo aberto, opta o administrador por apresentar as razdes e 0s
motivos das suas escolhas, passando a vincular-se a esses motivos. Surge a
conhecida teoria dos motivos determinantes.

Abre-se o campo de discussao acerca da possibilidade de controle do mérito

dos atos administrativos. Como meérito administrativo, compreendemos os “juizos
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formulados pela Administracdo Publica acerca da conveniéncia, oportunidade,
equidade e demais critérios utilizados na decisdo administrativa que sao definitivos e
inquestionaveis perante o Poder Judiciario” (DI PIETRO, 1990, p.92).

Para iniciar esse debate, cumpre estabelecer que o estudo sobre as
possibilidades e limites do controle jurisdicional aponta a existéncia de fundamentos
que legitimam a sua realizagdo na seara das politicas publicas e que, ab initio, ndo
havendo discricionariedade legislativa ou administrativa absolutas, é sempre
possivel vislumbrar a atuagado do Poder Judiciario no controle jurisdicional, em maior
ou menor medida:

Todavia, por discricionariedade administrativa ndo se pode mais compreender
0 espacgo amplo de liberdade deciséria concedida a administragédo publica na
eleicdo entre os indiferentes juridicos, inserto na esfera de atribuigdo
concedida pela norma juridica e de acordo com a formulagéo dos juizos de
conveniéncia e oportunidade promovidos.

Existem fins esperados e exigiveis da atuacdo estatal, exteriorizado na
realizagdo dos bens e interesses fundamentais da sociedade veiculados pela
Constituicao, inclusive, com a definicdo de prioridades e dispéndio dos
recursos estatais, que vinculam os poderes publicos construindo no espago
de sua atuacgéo limites objetivos inviolaveis. (PEREIRA JUNIOR, 2006)

Nas ligdes de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2007, p.14), o enfoque do
controle tradicional, adstrito ao ato administrativo, a ser analisado elemento por
elemento, passou a uma analise mais complexa de atos, que conformam o que se
tem por processo administrativo, ganhando assim uma dimensao finalistica. Na
sequéncia dessas mudancgas, passa-se a discutir acerca da categoria das politicas

publicas, entendida como um complexo de processos:

Definido esse complexo processual, com o encadeamento coerente e
teleologicamente orientado das fases politicas e administrativas, que
ganham, assim, uma unidade no plano juspolitico de modo a permitir a clara
definicdo dos controles adequadamente incidentes sobre cada uma delas,
sempre garantido, em todas as hipoteses, o controle judicial, nao
importando em que fase ocorra ameagca ou violagdo de um direito subjetivo.
Assim, desde a primeira ampliagéo - do ato ao processo administrativo - e,
agora, com o segundo passo - do processo ao complexo processual -
aperfeicoa-se o sistema de controle da acdo juspolitica do Estado e, em
consequéncia, mais se afirma, a cidadania. (MOREIRA NETO, 2007, p.14)

A discussdo acalora-se ao trazer para o debate a possibilidade de controle
jurisdicional do mérito do orgamento publico, tendo em vista a discussao doutrinaria
sobre sua natureza, j& exposta no presente trabalho. E possivel o controle material

do conteudo orgamentario?
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Duas premissas devem ser entdo estabelecidas. A primeira delas se refere a
inafastabilidade do controle pelo Poder Judiciario, no exercicio do seu poder
contramaijoritario, da analise e intervengao nas politicas publicas quando violados os
preceitos constitucionais de legalidade, moralidade e eficiéncia das politicas publicas
que implementam direitos sociais. A segunda, que se apresenta como o revés da
primeira, diz respeito a possibilidade de controle dos atos legislativos relacionados
ao orgcamento publico, quais sejam as leis orgamentarias que preveem a alocagao
dos recursos que correspondem a implementacdo das politicas publicas, previstas
no art.165 da Constituigao.

Neste sentido, a possibilidade de controle jurisdicional das politicas publicas
decorre da propria Constituicdo de 1988 no contexto da garantia dos direitos

fundamentais, consistindo em avango da agenda social igualitaria:

Se a possibilidade em si, de submeter as opgdes politicas ao Poder
Judiciario é atributo do sistema constitucional, como ferramenta integrante
do sistema de controle; a intensificagdo das ocorréncias concretas desse
tipo de questionamento envolve uma percepgao coletiva de que essas
mesmas escolhas politicas devem efetivamente merecer o controle técnico
e social que a arquitetura do poder permite. Intensificadas as provocagoes
junto ao Judiciario, é natural que esta estrutura institucional se sinta
pressionada a oferecer réplica aos reclamos da coletividade. E sem o
desenvolvimento de respostas especificas para o estado de coisas
inconstitucional que resulta da contumaz ineficacia de determinado direito
fundamental, a tendéncia sera a aplicagdo das velhas férmulas de
composicao de conflito; ampliadas todavia no seu espectro de atuagao,
numa manifestagdo do comportamento qualificado por muitas como
ativismo. (VALLE, 2016 p. 103)

As objecgbes opostas ao controle jurisdicional de politicas publicas quanto ao
déficit democratico apontado em relacdo do Poder Judiciario para a definicdo de
politicas publicas n&o se sustentam diante da posicao constitucional de guardidao dos
direitos ocupada pelo Poder Judiciario, em especial pela Suprema Corte, nos casos
relativos a direitos fundamentais que encontram abrigo constitucional.

E nesse contexto, em que cada vez sao maiores as demandas sociais e
necessidade de intervencéo do Poder Judiciario® para a efetivagdo de direitos que se
questiona a efetividade das solucbes até aqui adotadas na seara das politicas

publicas que instrumentalizam os direitos fundamentais.

8 Chama a atengéo a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal por ocasido da ADPF 347, em
que uma série de acbes administrativas foi determinada pelo Tribunal no contexto da adequada
implementacgao das politicas publicas de encarceramento e sistema penitenciario brasileiro.
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O questionamento sobre os limites desse controle sem duvida se impde.
Temos aqui entdo duas missdes: a de pensar novas formas de solugdo para a
frequente situacdo de negativa de direitos, alterando o momento e a forma de
intervencdo para a sua garantia efetiva, seguida da necessidade de delimitagcao
desse espaco de atuacédo do Poder Judiciario.

Como forma de solucionar problemas antigos e estruturais relacionados as
politicas publicas sociais que demandam a aplicagao regular de recursos suficientes
para a obtencdo dos resultados pretendidos é que apresentamos a premente
necessidade de controle regular e preventivo do orgamento publico desde a fase do
planejamento das agdes e programas e das despesas a serem custeadas pelo poder
publico no ambito de cada politica social.

Tratamos aqui de uma mudanca estrutural na forma de intervencgao, incidente
também no momento da formulacdo das politicas publicas e da correspondente
andlise orgamentaria ex ante’, em que o Poder Judiciario, respeitados limites e
possibilidades de intervencdo, desloca a sua atuagdo precipua para uma
intervengao antecipada no ciclo de politicas publicas imiscuindo-se no controle do
ciclo orgamentario desde a sua fase de elaboragdo do planejamento para responder
positivamente as demandas da coletividade com maiores chances de efetividade
para a obtencao dos resultados consistentes no cumprimento das obrigac¢des legais
de fazer do Estado social.

Uma vez que entendemos que o Poder Judiciario pode intervir na fase de
formulacdo do orcamento publico, antes mesmo da sua execucdo, maiores sao as
chances de se assegurar o efetivo alcance dos resultados previstos para as
atividades, acgdes e programas do poder publico em beneficio da sociedade e da
correta destinagcao dos recursos publicos previstos para as politicas sociais.

Essa intervencdo precoce permite ndo apenas a analise qualitativa da
despesa publica pelo Poder Judiciario, mas também que a programacao financeira

realizada pelo Poder Executivo atenda a ordem juridico-constitucional e aos

® ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA — ATO ADMINISTRATIVO
DISCRICIONARIO: NOVA VISAO. 1. Na atualidade, o império da lei e o seu controle, a cargo do
Judiciario, autoriza que se examinem, inclusive, as razbes de conveniéncia e oportunidade do
administrador. 2. Legitimidade do Ministério Publico para exigir do Municipio a execugao de politica
especifica, a qual se tornou obrigatéria por meio da resolugdo do Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente. 3. Tutela especifica para que seja incluida verba no préoximo orgamento, a
fim de atender a propostas politicas certas e determinadas. 4. Recurso especial provido” (STJ — 2a
Turma, REsp 493.811, Rel. Min. Eliana Calmon, maioria, j. 11/11/2003, DJ 15/3/2004, p. 236).
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preceitos do Estado de Direito, mediante a previsdo dos recursos necessarios para
cada uma das despesas relacionadas as politicas publicas prioritarias.

O controle meritério do orcamento publico, na sua fase de planejamento, de
modo a permitir maior efetividade da atuacédo jurisdicional e a maxima efetividade
dos direitos constitucionalmente assegurados se insere no ambito de atuagdo do
Poder Judiciario, no legitimo exercicio do seu papel contramaijoritario no contexto do
controle das politicas publicas.

Em se tratando das leis orgcamentarias, emanadas do Poder Legislativo,
cabera nesse caso ao Poder Judiciario, em ultima analise e por provocacdo dos
legitimados, atuar para suprir as demandas sociais em razao das falhas das politicas
publicas que dao causa a prestagao irregular do servigo publico essencial ou nos
casos de omissédo estatal, verificada parcial ou absoluta desidia do gestor publico na
realizagcao das agcdes administrativas necessarias.

Trata-se do controle da eficiéncia do gasto publico, que como ato do Estado,
deve obedecer as prioridades constitucionalmente previstas para alocagao material
qualitativa e qualitativa como forma de cumprir o seu dever estatal de garantia dos
direitos sociais.

Muitos sao os desafios para o Poder Publico no exercicio da sua funcéo
concretizadora dos compromissos assumidos pela Carta Fundamental ante a
fundamentalidade dos direitos previstos pelo Estado democratico. Resta claro que é
no exercicio ordinario da fungao administrativa que ocorre a concretizacdo desses
direitos mediante a implementacdo de politicas publicas, apesar de previamente
delimitados pela fungao legislativa a partir dos parametros constitucionais.

A complexidade da atividade orcamentaria, mediante a dupla atuacdo dos
Poderes Executivo e Legislativo, torna clara a sua relevéncia para a garantia dos
direitos fundamentais sociais uma vez que a definicdo das escolhas alocaticias pelos
Poderes € o que permitira a fiel execugdo das politicas publicas que serao

implementadas tendentes a garanti-los.

No exercicio de sua fungdo, cabera ao Poder Executivo primeiro eleger
prioridades no orgamento publico, indicando as politicas publicas que serao
implementadas, as metas a serem atingidas e os recursos financeiros que serao

empregados em cada etapa.
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A despeito da atuagdo do Poder Legislativo no controle e na aprovagao do
orcamento, € no atuar da administragcdo publica que se revela a busca primeira pela
efetivagao dos direitos fundamentais a seu cargo, tendo em vista a iniciativa privativa
do chefe do Poder Executivo, sendo o exercicio desta funcdo administrativa etapa

indispensavel para o cumprimento pelo Estado dos deveres que Ihe cabe.

Sua importancia, ao longo dos anos que se seguiram a promulgagcao da Carta
de 1988 se revelou cada vez maior, tendo sido editadas Emendas Constitucionais
que passaram a incluir formas de financiamento orginalmente nao previstas,
chegando a edigdo de uma lei de responsabilidade fiscal e outros diplomas

normativos relevantes ao seu aperfeicoamento.

Desta forma, a atividade orgcamentaria, como politica que insere na propria
forma de organizagao, gestdo e planejamento das agbes do Estado, se insere na

ordem constitucional democratica e republicana e com ela deve se compatibilizar.

Nao é possivel, a luz do constitucionalismo contemporaneo, que a atividade
orcamentaria de distancie dos preceitos que regem esse Estado de bem-estar
social, voltado precipuamente para a garantia dos direitos fundamentais dos
individuos. Ao contrario, somente estara respaldada quando e se respeitar os
objetivos da Republica, os fundamentos do Estado Democratico. Dessa

compatibilidade surge a fundamentacéo juridica que o legitima.

Uma vez violada a compatibilidade do orcamento com os preceitos
constitucionais, estara a pega orcamentaria eivada de vicio de finalidade que
fundamenta a nulidade a ser declarada pelo Poder Judiciario na sua legitima fungao

de controle da atividade or¢camentaria.

Esse sistema orgamentario passa assim a integrar o campo da judicializagao
das politicas publicas, associado aos direitos fundamentais e ao dever de
concretizacdo pela administracdo publica e apoiado, na maior parte das vezes, por
argumentos de escassez de recursos como forma de impedir condenagdes judiciais

ao Estado.

E verdade que a conciliagdo entre os deveres de agir a cargo do Estado e a
limitagdo de recursos determinam a necessidade de formulacdo de escolhas

alocativas. Estas, entretanto, devem seguir a pauta de prioridades definidas pela
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Constituicdo Federal, traduzindo-se em politicas publicas e programas
governamentais expressos no orgamento previsto no art.165 da CF. A previséao de
programas e despesas prioritarias orientam assim a chamada triade orgamentaria,
que enuncia, através do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgamentarias e da
Lei Orcamentaria Anual, o compromisso do Estado com os direitos fundamentais e

sua efetivacao.

Exsurge dessa previsao a perspectiva do controle da efetividade dos direitos
fundamentais pela via do orgamento publico, mediante sua concretizagcao de forma

eficiente:

Observe-se que é duplice a fungao do sistema orgamentario: de um lado, ela
da o indispensavel suporte aos programas de agir, aproximando-os do campo
da eficacia real (como é de se desejar em matéria de direitos fundamentais).
De outro lado, é a enunciagao da face orgamentaria desse planejamento que
permitira o controle em relagdo ao cumprimento efetivo desses mesmos
projetos de agdo. Some-se a esse cenario, a consagracdo da ideia da
eficiéncia como vetor imponivel a Administragéo, seja por forga de expressa
clausula constitucional trazida a luz pela Emenda n° 19, seja pelo
reconhecimento de que esse mesmo signo se revela em tempos de
administragdo pds-moderna, indispensavel a legitimidade do agir estatal. Do
Estado se exige agora ndo mais a efetivagdo do gasto publico
especificamente autorizado — como se tinha na légica do orgamento classico,
voltado exclusivamente ao controle dos elementos de despesa —, mas a
concretizagao de planos de acao estatal orientados ao cumprimento de seus
compromissos finalisticos, tudo pautado pelo signo da eficiéncia como
elemento legitimador. (VALLE,2016, p.)

Assim, a atividade orcamentaria eficiente sera aquela que, mais do que
formalmente compativel com os preceitos legais e constitucionais, se compatibiliza
com a ordem juridica material ao prever no orgcamento publico as exatas receitas,
necessarias e suficientes, para fazer face as politicas publicas constitucionalizadas e
as metas legalmente fixadas, em um caminho progressivo’® de concretizagdo do
direito. Esse dever de realizagao progressiva direito — e do respectivo financiamento
— decorre da légica do préprio art. 5°, § 1° da Constituicdo, segundo a qual “a todas
as normas de direitos fundamentais ha de se outorgar a maxima eficacia e

efetividade possivel, no ambito de um processo em que se deve levar em conta a

' Em rota de consonancia com o dever de implementagéo progressiva dos direitos no nivel maximo
de recursos disponiveis, conforme o artigo 2° item 1 do Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (promulgado pelo Decreto 591/1992); bem como com a obrigagao de
adotar medidas até o maximo da disponibilidade or¢amentaria, inscrita no artigo 1° do Protocolo
Adicional a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos em matéria de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, também conhecido como Protocolo de Sdo Salvador (promulgado pelo Decreto
3.321/1999).
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necessaria otimizagado do conjunto de principios (e direitos) fundamentais, sempre a

luz das circunstancias do caso concreto” (SARLET, 2008, p.17).

Neste sentido, ja analisamos que uma das fungdes do orgamento publico é o
controle da administragdo publica, uma vez que nele se definem as atividades
desenvolvidas pelo Poder Publico e de qual sera o limite de gastos em cada uma
delas. Em sua origem, o orgcamento esta ligado justamente a fungao de limitacdo do
poder, 0 que se da especialmente pelo controle do Poder Executivo pelo Poder

Legislativo, o que ocorria com a intengao de limitar os gastos realizados pelo rei:

“O orgcamento, por essas razoes, floresceu em sua primeira fase como
processo de fiscalizagdo financeira e cerceamento das tendéncias
perduldrias de governantes dissociados do interesse geral das massas.
Estabelecido para cada ano, forgava o rei a convocacgao periddica e regular
dos representantes em Parlamento” (BALLEIRO, 2002, p.420).

Esse conceito originario e restrito, no entanto, foi superado pelas ordens
juridicas contemporaneas, de modo que a acepcdo moderna de orgamento foi
expandida para abarcar o ideal republicano da Administracdo Publica, envolvendo

os trés Poderes.

Neste sentido as licdes de Eduardo Mendoncga (2010, p.143):

O orgcamento funciona como controle das despesas da Administragdo
Publica em geral, presente nos trés Poderes. Em outras palavras, o controle
continua sendo exercido precipuamente pelo Poder Legislativo, mas recai
sobre toda a estrutura estatal. Na verdade, uma vez que o Executivo e o
Judiciario também participam ativamente na elaboragdo do orgamento,
parece até possivel dizer que se cuida aqui de um controle dos Poderes
sobre si mesmos, em nome da racionalidade, previsibilidade e
transparéncia. Isso sem prejuizo de se reconhecer a referida proeminéncia
do Poder Legislativo, mitigada na pratica pelo agigantamento da
Administracdo. De qualquer forma, embora se admita que o legislador possa
criar espacos de ampla discricionariedade e até delegar competéncias
normativas, nao se discute que a liberdade da Administracdo € demarcada
pela lei, e ndao o contrario. O legislador continua sendo 6rgéo de
representacao popular por exceléncia, formalmente — o que se reflete na
preferéncia da lei sobre os atos infralegais — e até do ponto de vista
material. Com efeito, embora a Chefia do Poder Executivo também seja
ocupada por agente eleito, € no Parlamento que se encontram
representadas, idealmente, as diferentes correntes ideoldégicas o mesmo
grupos de interesse presentes em uma dada sociedade. (MENDONCGCA,
2010, p.143)

Nesse sentido, resta claro que nos casos em que o legislador previu a
realizacdo de despesas obrigatérias com a finalidade de dar cumprimento as acoes

governamentais relativas necessarias a implementacao das politicas sociais, estara
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o Poder Executivo premido pelo controle dos demais Poderes. Ao Poder Legislativo
cabera o controle politico que tera em conta a verificacdo da previsdo de gastos em
respeito aos limites e despesas que ele mesmo previu. Ao Poder Judiciario, cabera o
controle, por fim a analise judicial das despesas e o controle jurisdicional, acaso

violadas as previsdes legislativas definidas pelo Parlamento.

Sobre o tema, ao tratar do direito fundamental a saude, o STF afirmou que
nos casos em que se trata de direito ao minimo existencial, ha de se reconhecer a
existéncia de “imperativos de tutela” na forma como a Constituicado de 1988, que
estruturou garantias instrumentais de organizacdo e procedimento para fins de
protecao do direito. Isso porque o direito de acesso universal e igualitario as acdes e
servicos de promogao, protecao e recuperacado da saude a que se refere o art. 196 é
realizado por meio de politicas sociais e econdbmicas que foram definidas
estruturalmente no art. 198, na forma do Sistema Unico de Saude e do seu

financiamento adequado.

Em decisdo historica, o Ministro Celso de Mello, no exame da ADPF-MC
45/DF, asseverou nao caber a manipulagao da atividade financeira do Estado que

inviabilizasse o estabelecimento e a preservagao do direito a saude:

[...] a realizagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais — além de
caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de concretizagdo —
depende, em grande medida, de um inescapavel vinculo financeiro
subordinado as possibilidades orgamentarias do Estado, de tal modo que,
comprovada, objetivamente, a incapacidade econdmico-financeira da
pessoa estatal, desta ndo se podera razoavelmente exigir, considerada a
limitacdo material referida, a imediata efetivagdo do comando fundado no
texto da Carta Politica. Nao se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico,
em tal hipotese — mediante indevida manipulagdo de sua atividade
financeira e/ou politico-administrativa — criar obstaculo artificial que revele o
ilegitimo, arbitrario e censuravel propésito de fraudar, de frustrar e de
inviabilizar o estabelecimento e a preservacdo, em favor da pessoa e dos
cidadaos, de condigbes materiais minimas de existéncia. Cumpre advertir,
desse modo, que a clausula da reserva do possivel — ressalvada a
ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel — ndo pode ser invocada,
pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas
obrigagdes constitucionais, notadamente quando, dessa conduta
governamental negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesmo,
aniquilacdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de
essencial fundamentalidade. (BRASIL, 2004)

A dimensdo objetiva do financiamento adequado dos direitos encontra-se
fundada nas garantias financeiras, assentadas constitucionalmente, de gasto minimo

e fontes préprias de receitas no bojo do orgamento. Torres trata da verdadeira
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funcdo de efetividade dos orcamentos publicos em prol dos direitos e liberdades

fundamentais:

A protecdo da efetividade dos direitos e liberdades fundamentais tem
maxima eficacia no Estado Democratico de Direito. Por isso, o orcamento
publico regime por uma Constituigdo Financeira deve ter como objetivo
alocar todos 0s meios necessarios para a realizagao deste fim constitucional
do Estado nas sumas maximas possibilidades. [...] Cumpre apenas
assinalar o papel do orgamento publico como ‘meio’ privilegiado para que se
evidencie o controle sobre a realizagdo daqueles fins constitucionais do
Estado e sua capacidade de funcionar como instrumento essencial para
promover a aplicabilidade dos direitos e liberdades” (TORRES, 2014,
p.359).

No que toca a extensdo do controle, em vista da prevaléncia no Brasil da
tese do orgcamento autorizativo, funcionando apenas como definicdo de gastos
possiveis e de seus limites, ndo haveria para o administrador a obrigacéo juridica de
liberagdo de recursos, tampouco a de |justificar eventuais retengcbes e
contingenciamentos’. Essa concepgdo de orgamento viola a separagdo dos
Poderes pelo esvaziamento da competéncia atribuida ao Poder Legislativo e atribui

clara hegemonia ao Poder Executivo o que se afigura inconstitucional.

Mendongca (2010, p.146) esclarece acerca da importancia de se
compreender o contexto historico da origem do orgcamento e as necessarias
mudancas de compreensdo de sua natureza e alcance com a mudanca do

Absolutismo para o Estado Social:

O orgamento publico incorporou-se a vida politica e juridica do Estado no
ambiente histérico de contencao e posterior superagdo do absolutismo.
Nesse momento, a mera imposicdo de limites aos gastos do Poder
Executivo ja representava um avango substancial, ainda mais quando se
tem em mente que o modelo de Estado entdo prevalente era néo
intervencionista, pautando-se pela minima interferéncia nas relagées sociais
e econdmicas. Nesse contexto, ndo se colocava em evidéncia o fato de que
as decisbes orgamentarias seriam determinantes para a definicdo das
politicas publicas a ser implementadas. A rigor, prevalecia a ideia de que as
politicas publicas realmente devidas — relacionadas a garantia de direitos
individuais, da seguranga e da ordem - dependiam essencialmente de
abstengbes do Estado, e ndo de despesas diretas. [...] Nao por acaso, a
passagem para o chamado Estado Social foi acompanhada de mudangas
também no dominio orgamentario. No entanto, ndo ainda para reconhecer a
necessidade de escolhas politicas — muitas vezes tragicas — a serem
veiculadas por decisbes orcamentarias. Em lugar disso, como a doutrina
registra, o periodo foi marcado pelos orgamentos deficitarios, admitindo-se o
endividamento publico como instrumento corriqueiro de financiamento de
intervengdes estatais, especialmente como forma de contornar os ciclos de
retragdo do capitalismo. Ja estava presente, ainda que em germe, a

' Neste sentido, o art.9°, §2° da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000).
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percepgdo do conteudo decisério inerente a alocacao de dinheiro publico.
(MENDONCA, 2010, p.146)

Hoje, tem-se consciéncia dos custos demandados pelas atividades estatais,
mesmo aquelas que dizem respeito a protecdo das liberdades individuais frente a
faceta dos limites dos recursos. A escolha de uma despesa, portanto, representa a
pretericdo de outra. Neste sentido, o termo “prioridades constitucionais”
frequentemente utilizado neste trabalho assume este sentido intrinseco: o de
decisdes politicas que o legislador ndo quis deixar a critério do Poder Executivo pela
importancia social de que se revestem, ressalvando-a da discricionariedade

politico-orcamentaria.

S&o, portanto, decisbes orgcamentarias’? legalmente impostas, a salvo e
fazem frente a outras em cenario de da escassez ou insuficiéncia de recursos. o
que de que. Este cenario deixa claro que o orcamento, diante da centralidade da
Constituicao Federal na garantia de direitos fundamentais, sempre tendo por base o
valor da dignidade da pessoa humana e, por consequéncia, na definicao de politicas
publicas, ndo mais autoriza a compreensao do or¢camento publico como mera
definicho de despesas possiveis e instrumento de domesticacdo do Poder
Executivo. Ao contrario, ele decide como repartir recursos escassos entre objetivos

definidos.

O orcamento, portanto, deve ser compreendido como instrumento de
especial protecdo dos direitos fundamentais e deve incluir obrigatoriamente a
previsdo dos recursos necessarios para o cumprimento de obrigagdes legais de
fazer que materializam direitos fundamentais, sendo passivel de controle quando

desatendida essa finalidade de garantia dos direitos sociais:

Por isso se defende que o modelo de orgcamento autorizativo é
inconstitucional. A execugao de um orgamento regularmente elaborado é
pressuposto para o controle efetivo das atividades desenvolvidas pelo Poder
Publico, que n&o deve se resumir a uma auditoria contabil. Em lugar disso, o
que se espera é um controle real do que é feito e do que deixa de ser feito,
isto é, das opgdes politicas em curso. (MENDONGCA, 2010, p.152)

4.1.1 O Principio Republicano como base do controle orgamentario

12 A expressdo foi utilizada por Eduardo Mendonga (2010) para designar a necessidade de que escolhas
alocaticias sejam feitas no orcamento em razdo da escassez do dinheiro publico, tratando-se de “verdadeiras
decisdes politicas fundamentais” em razdo do contetido decisério de que se reveste o or¢amento, ndo se
caracterizando como mero registro contabil.
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O conceito de eficiéncia da atividade orgamentaria aqui tratada engloba o
conceito republicano de que deve se revestir a gestdo publica, o que sem duvida e

essencialmente alganga o orgamento publico.

A universalidade e permanéncia do controle, soma-se, a partir do século
XIX, o ideario republicano, que orienta a gestdo publica para a consecugado do
interesse publico. Com a Constituicdo Federal de 1988 e o novo regime juridico
instaurado, a Republica, reconhecida no art.1°, precisa ser compreendida no seu

contexto atual.

Para fins dessa compreensao, o conceito utilizado no presente trabalho sera
aquele apresentado por SCAFF (2018) em sua obra, pelo que definiu o Estado
republicano como aquele estruturado de modo a permitir que o governo haja em prol
do bem comum, com respeito a lei. Essa busca deve ocorrer de forma isonémica,

através da ampliacédo das liberdades reais, em busca de uma liberdade igual.

A partir do conceito exposto, SCAFF (2018, p.128) destaca quatro
conceitos-chave: o bem comum; a coisa publica e fungao; os direitos fundamentais e

a juridicidade (na formulagao e na aplicagao da lei).

O conceito de bem comum se contrapbe aos interesses individuais e de
grupos, sendo aquele que é realizado em prol de toda a sociedade. Uma acgao
republicana €, assim, aquela que se relaciona ao atuar em favor do bem comum.
Dessa forma, é de se destacar que o conceito de bem-comum varia ao longo da
histéria, ja tendo sido considerado a segurancga fisica das pessoas até a dignidade

da pessoa humana.

Por coisa publica na definicdo de republica, aponta-se para os bens publicos, mas

também para toda a dindmica financeira do Estado, qual seja,

todas as atividades que fazem parte do patrimdnio publico, o que engloba
nao apenas os bens imdveis mas também o espago publico, entendido
como o ambito de acdo do Estado, o dinheiro que transita pelos cofres
publicos e as renuncias fiscais, pois elas também impactam os resultados
financeiros governamentais (SCAFF, 2018, p.140).

Assim, é republicana a atuagdo governamental na gestdo das coisas
publicas. No entanto, a coisa publica ndo deve apenas ser publica, mas servir para o

exercicio de uma fungao publica, ou seja, alcangar um objetivo social. Desse modo,
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a coisa publica deve exercer uma fungdo publica em prol do bem comum. Nao basta
a coisa publica ser de todos, é preciso que seja usada em prol de todos. Com base
nesse conceito, conclui-se que a ordem juridica impde que toda agdo governamental

seja desenvolvida em prol da sociedade.

Dessa forma, o ideal de um agir de forma republicana se vincula a ideia
dworkiana de Direito ndo apenas como norma, mas como argumentos de principios
e argumentos politicos (DWORKIN, 1989, p.158), que se propdem a estabelecer um
objetivo coletivo. Esses objetivos se concretizam através das agbes de governo que
se configuram como politicas publicas sempre visando alcangar um obijetivo
especifico convergente para o bem comum. Dworkin (1989, p.72) insere as policies
ou diretrizes politcas como um tipo de norma que propde um objetivo a ser
alcangado, gerando alguma melhoria econémica, social ou politica para certa
comunidade, ou mesmo protegendo esta contra eventuais mudangas nesses

direitos.

Segundo SCAFF (2018, p.143), Republica

€ um valor ético que pode ser transformado em norma juridica pelo sistema
juridico estatal, a qual deve ser implementada através de politicas publicas.
Logo, pode-se afirmar que, quando juridicizado, e nos termos do que tiver
sido juridicizado, essa acgdo republicana que impde uma fungdo a coisa
publica visando a realizacdo do bem comum, torna-se norma juridica. Nesse
sentido, ndo basta a enunciagdo de uma singela norma juridica, ou de um
conjunto desconectado de normas juridicas. E necessario estabelecer uma
politica publica para a consecugdo dos valores republicanos que tenham
sido inseridos em cada ordenamento juridico, pois ‘quando a legitimidade do
Estado passa a fundar-se, ndo na expressdo legislativa da soberania
popular, mas na realizagdo de finalidades coletivas, a serem alcangadas
programadamente, o critério classificatério das fungbes e, portanto, dos
Poderes estatais, s6 pode ser o das politicas publicas ou programas de
acao governamental’. (SCAFF, 2018, p.143)

O autor sintetiza a ideia acima apresentada afirmando que governar atraves
de politicas publicas, por meio de programas de agdo governamental, deve ser
entendido como uma forma de atuagcdo do Estado para a consecugdo das
finalidades a serem alcancadas pela sociedade, “ndo sendo suficiente apenas a
proclamacao de direitos, mas também que a agdo governamental seja adequada a
protecdo e a implementacdo dos direitos, em especial aqueles considerados

fundamentais e consagrados pelo ordenamento juridico”.
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Os direitos fundamentais surgem como mais um conceito-chave
apresentado por SCAFF (2018, p.140) na sua concepgéao de republica, apresentado
pelo autor como aqueles “direitos humanos que foram positivados em determinado
ordenamento juridico”, incluidos ai os direitos sociais.Neste sentido, republica
significa o uso da coisa publica, por meio das politicas publicas, visando a

consecucgao do bem comum, através da implementacao dos direitos fundamentais.

Ndo basta, entretanto, falar em direitos fundamentais individualmente
considerados uma vez que eles podem nado ser implementados de forma
republicana. Desta forma, os direitos individualmente afirmados pelo Estado devem
ser garantidos através da formulagcdo e implementagao das leis, conferindo-se |Ihes

juridicidade.

Nesse contexto exsurge a busca pela isonomia, que visara garantir liberdade
para todos. Essa uma das caracteristicas dos direitos sociais, que visam reduzir as
desigualdades existentes na sociedade. Segundo SCAFF (2018, p.174) ndo ha
liberdade sem isonomia e nao ha que se falar em isonomia como um direito oposto
ao da liberdade. Liberdade e igualdade devem ser compreendidas em conjunto,
surgindo dai o destacado conceito de liberdade igual. Trata-se da busca da

igualdade na liberdade, tanto em direitos quanto em deveres:

Nesse sentido, a liberdade igual ocorrerd quando houver a mais ampla
isonomia entre as pessoas, € é a partir desse tratamento identitario que se
assegurara em concreto o efetivo gozo das liberdades politicas, facilidades
econdmicas, oportunidades sociais, garantias de transparéncia e seguranga
protetora. Em breves palavras: para que haja liberdade igual é necessario
que os individuos tenham assegurado em concreto a oportunidade de
efetivo gozo dos direitos fundamentais. [...]

Quanto maior for a desigualdade entre as pessoas, menor sera o nivel de
liberdade para cada qual. Nao se pode comparar o direito de voto, por
exemplo, de um proprietario de um grande meio de comunicagdo de massa
com o daquele que mendiga nas ruas. Embora cada qual tenha formalmente
direito ao mesmo voto, o peso da influéncia real de um é infinitamente maior
que o de outro. Ambos seréo livres, por certo, mas as suas liberdades nao
serdo iguais. Nao reconhecer isso sera dar asas ao formalismo juridico,
inaceitavel em uma sociedade que necessita de igualdade real, de
liberdades iguais e concretas para todos. O ideal republicano pode ser
sintetizado pela busca da liberdade igual para todos. (SCAFF, 2018, p.180).

5 A JUDICIALIZAGAO DO PLANEJAMENTO ORGAMENTARIO EM MATERIA
DE POLITICA EDUCACIONAL
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5.1 Fundamentos para o controle jurisdicional do planejamento orgamentario

Ha caracteristicas proprias no constitucionalismo atual que permitem a
identificacdo de diversos elementos que o legitimam e fundamental, podendo ser
analisados do ponto de vista metodolégico-forma e do ponto de vista material.

Do ponto de vista metolégico-formal, esse novo constitucionalismo opera
sobre algumas premissas em que se fundamentam os sistemas juridicos
contemporaneos, resultado de um processo historico que deslocou a Constituicdo de
seu papel essencialmente politico e dotado de baixa imperatividade para o centro do

ordenamento juridico:

Sao elas: (i) a normatividade da Constituicao, isto &, o reconhecimento de
que as disposi¢des constitucionais sdo normas juridicas, dotadas, como as
demais, de imperatividade; (ii) a superioridade da Constituicdo sobre o
restante da ordem juridica (cuida-se aqui de Constitui¢gdes rigidas, portanto);
(iii) a centralidade da Carta nos sistemas juridicos, por forca do fato de que
os demais ramos do Direito devem ser compreendidos e interpretados a
partir do que dispbe a Constituica05. Essas trés caracteristicas sao
herdeiras do processo histérico que levou a Constituigdo de documento
essencialmente politico,e dotado de baixissima imperatividade. a norma
juridica suprema, com todos o0s corolarios técnicos que essa expressao
carrega (BARCELLOQOS, 2005, p.84)

Esse conteudo essencialmente tedrico deve ser associado a formas de transposicao
de um carater meramente formal de superioridade para um carater dogmatico e com
reflexos na esencialmente praticos, dotado de eficacia juridica. Assim, do ponto de
vista material, ao menos dois elementos caracterizam o neoconstitucionalismo:

Do ponto de vista material, ao menos dois elementos caracterizam o

neoconstitucionalismo:

(i) a incorporagdo explicita de valores e opgdes politicas nos textos
constitucionais, sobretudo no que diz respeito a promogao da dignidade
humana e dos direitos fundamentais; e (ii) a expansdo de contlitos
especificos e gerais entre as opgdes normativas e filoséficas existentes
dentro do préprio sistema constitucional. (BARCELLQOS, 2005, p.84)

A partir de uma visdo substancialista, cabe a Constituicdo definir valores e
impor ao cenario politico um conjunto de decisdes valroativas que se consideram
essenciais. Mesmo para os mais formalistas, entende-se que os direitos
fundamentais formam um consenso minimo oponivel a qualquer grupo politico, “seja
porque constituem elementos valorativos essenciais, seja porque descrevem
exigéncias indispensaveis para o funcionamento adequado de um procedimento de
deliberagdo democratica” (BARCELLOS, 2005, p.89).

Essse consenso minimo valorativo determina a Administracdo Publica a

implementagdo de agbes e programas para garantir a sociedade a realizagdo do
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bem publico.Essas agdes, que constituem as politicas publicas, sao formuladas a
partir de decisbes que, via de regra, envolvem a realizacdo do gasto publico.

Essas escolhas essencialmente politicas recebem ou devem receber
influencia direta dos valores constitucionais ja explicitados, mais especificamente
daquele minimo sobre o qual ha consenso sobre a sua natureza de essencialidade,
e determinacdo de forma pratica e direta as escolhas sobre onde devem ser
aplicados os escassos recursos publicos.

Esas decisbes politicas sobre a alocacdo dos recursos financeiros do
Estado, que se presta finalisticamente para realizacdo do bem comum, é facil
perceber, ndo pode permanecer imune ao controle das instituicdes e da sociedade
em geral. Isso porque elas representam essencialmente o elo de vinculagao
especifica entre os direitos fundamentais constitucionalmente previstos, as politicas
publicas que os realizam e o gasto publico de que dependem a concregédo desse

processo encadeado de agdes administrativas que constituem a policy:

Ou seja: as escolhas em matéria de gastos publicos ndo constituem um
tema integralmente reservado a deliberacdo politica; ao contrario, o ponto
recebe importante incidéncia de normas juridicas constitucionais.
Visualize-se novamente a relagdo existente entre os varios elementos que
se acaba de expor: (i) a Constituicido estabelece como um de seus fins
essenciais a promogao dos direitos fundamentais; (ii) as politicas publicas
constituem o meio pelo qual os fins constitucionais podem ser realizados de
forma sistematica e abrangente; (iii) as politicas publicas envolvem gasto de
dinheiro publico; (iv) os recursos publicos séo limitados e é preciso fazer
escolhas; logo (v) a Constituicdo vincula as escolhas em matéria de politicas
publicas e dispéndio de recursos puhlicos. Na realidade, o conjunto de
gastos do Estado é exatamente o momento no qual a realizagcdo dos fins
constitucionais podera e devera ocorrer. Dependendo das escolhas
formuladas em concreto pelo Poder Publico, a cada ano, esses fins poderao
ser mais ou menos atingidos, de forma mais ou menos eficiente. ou poderao
mesmo ndo chegar sequer a avangar minimamente. (BARCELLOS, 2005,
p.86).

Dessa forma, em um Estado Democratico de Direito as escolhas feitas pela
Constituicdo devem ser respeitadas. Cabera ao legislador ordinario, ao fim e ao
cabo, submeter-se as regras ou altera-las através dos procedimentos préprios. Uma
vez que os direitos fundamentais constituem clausulas pétreas (art.60, §4°, CF), n&o
ha duvidas de que devam ser respeitadas.

Nesse sentido, a oferta do servigo educacional de qualidade social constitui
dever do Estado e direito fundamental do cidadao, nos termos preconizados pela
Constituicdo Federal, inserindo-se nesse nuclelo minimo que se pde a salvo da

arbitrariedade do governo.
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Estabelecida a premissa acima, a consequéncia que se impde € da
realizacdo de gastos qualtitativos com a finalidade de entregar a populagéo o ensino
de qualidade constitucionalmente garantido, o que ocorrera por ocasiao da
formulagcdo e execucdo do orcamento publico e dos debates que o antecedem.
Segue-se ao dever de oferta do servigo educacional, o dever igualmente imposto
pela Constituicdo — e ndo poderia ser diferente - de prever e efetivar gastos que o

concretizem:

Se é assim, e examinando a questao em abstrato, da mesma forma como é
consistente afirmar que a agdao do poder politico esta submetida a
Constituicdo, ndo ha qualquer 6bice tedrico a conclusdo exposta acima de
que uma norma juridica - a Constituicao - interfere em carater imperativo na
definicdo dos gastos publicos. O que se acaba de aflrmar - e essa é a
segunda observagcédo - n&o significa que ndo haja espago autbnomo de
deliberacdo majoritaria acerca da definicdo das politicas publicas ou do
destino a ser dado aos recursos disponiveis. Muito ao revés. Em um Estado
democratico. ndo se pode pretender que a Constituicao invada o espaco da
politica em uma versdo de substancialismo radical e elitista. em que as
decisdes politicas sao transferidas. do povo e de seus representantes. para
os reis filosofos da atualidade: os juristas e operadores do direito em geral.
A definicho dos gastos publicos é. por certo. um momento tipico da
deliberagéo politico-majoritaria: salvo que essa deliberacdo n&o estara livre
de alguns condicionantes juridico-constitucionais.[...] Nesse sentido, a
liberdade do titular de um mandato politico simplesmente néo justifica ou
autoriza decisdes idiossincraticas, comprovadamente ineficientes ou
simplesmente sem sentido. Assim, além da vinculagdo especifica aos fins
prioritarios contidos no texto constitucional, a definigdo das politicas publicas
e, consequentemente, do destino a ser dado aos recursos publicos, sofre
uma limitagao juridica genérica que decorre do proprio Estado republicano.
(BARCELLOS, 2005, P.92)

Os baixos resultados das politicas educacionais sao indiciarios das escolhas
publicas violadoras das prioridades constitucionais que constituem causa, ao menos
concorrente, da baixa consecucao das politicas publicas educacionais locais frente
as metas nacionalmente definidas pelo Plano Nacional de Educacéo.

As suspeitas acerca da baixa e inconstitucional aplicacdo merecem uma
analise mais detida. Se é certo que ha delegagdo da populagdo aos agentes
publicos que devem agir em sei interesse, ndo € menos certo que essa
representacéo politica ndo € absoluta e ndo comporta escolhas politicas dissociadas
dos objetivos definidos pelo Estado em estamos todos inseridos — mandantes e
mandatarios — inseridos, que resultem na auséncia de previsdo ou a previsao
insuficiente das despesas necessarias a dar concretude ao direito.

A despeito da destacada importédncia do planejamento orgamentario da

politica educacional que se fez até aqui, a praxis tem revelado que, em muitos
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casos, ndo ha correlagao estreita entre despesas previstas e as metas definidas pelo
PNE, o que pode indicar um descolamento das decisdes politicas com os fins
preconizados pela ordem juridica no que concerne ao direito educacional, a indicar
como consequéncia uma sobreposicdo ou independéncia entre a gestao
orcamentaria e a gestao politica, com reflexos na realizagado dos objetivos estatais.

A simples leitura de alguns desses documentos indica que os planos
orgcamentarios por vezes consistem em documentos avalorativos, desconectados da
ordem juridica constitucional e pouco ou nada orientados para a producdo de
resultados atrelados a indicadores da sua consecucdo. Constituem, muitas vezes,
“pecas de ficcao” por ndo conterem conteudo compativel com a realidade da politica
executada.

Compreendida a participagdo dos trés Poderes na atividade orcamentaria
estatal, resta claro que a atuacdo do Poder Judiciario sera subsidiaria, residindo a
decisao politico-orcamentaria precipuamente no campo de atuacdo dos Poderes
Executivo e Legislativo. No entanto, ndo atendidos os fins constitucionais, a
intervengao do Poder Judiciario se impde. Essa atuacgao, entretanto, ndo deve ser
fragmentaria e descoordenada. Ao contrario, deve de fato se prestar ao controle
juridico da definicdo das politicas e do destino a ser dado aos gastos publicos em

busca de resultados.

A intervencao judicial certamente devera respeitar limites, de modo que a
extensao e a profundidade do controle devem ser sempre pontos de especial cautela
pelo julgador. A despeito aos limites do controle (que sempre deve ocorrer), no
entanto, estes ndo podem servir de supedaneo para a omissao do Poder Judiciario
no exercicio do seu dever constitucional de controle das atividades dos demais

Poderes naquilo que extrapola o ambito das escolhas politicas possiveis.

E certo que ainda ha grande dificuldade de que o Poder Judiciario se insira
no sistema de planejamento orgcamentario como Poder que se insere no sistema de
controle estatal, de modo a confrontar as pegas orgamentarias com as obrigagdes
legais que exigem dos Poderes Executivo e Legislativo a previsdo de dotagdes
orcamentarias que prevejam as despesas que respeitem qualitativa e

quantitativamente a ordem constitucional vigente na protecao dos direitos sociais.
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No entanto, se €& comum que decisbes judiciais se socorram da
fundamentagdo, muitas vezes evasiva e genérica, de que nao cabe ao Poder
Judiciario intervir no mérito administrativo, por outro lado tem sido cada mais vai
frequente o numero de decisdes judiciais que interferem, a nosso ver, de modo
inadequado no orgamento publico. Todos os dias sdo proferidas decisbes que
determinam a oferta de medicamentos pelo poder publico, a internagdo de pessoas
em leitos hospitalares, a efetivagcdo de matriculas de criangas na rede publica, ou a
realizagcao de concurso publico para suprir déficit de pessoal, dentre tantas outras.
As decisbes que determinam as acgdes administrativas citadas - e interferem no
planejamento e nos gastos do poder publico sem qualquer tipo de analise ou
consideragdao mais aprofundada sobre a gestdo das politicas ou o orgamento
previsto para determinados os programas governamentais - seja no escopo de uma
acao coletiva ou individual, determinam com absoluta frequéncia a intervencao do
Poder Judiciario no orgcamento publico, uma vez que todas as decisbes

prestacionais, € sabido, exigem a alocag&o de recursos para o seu cumprimento™.

Chamamos a atengdo de que os fundamentos que legitimam as decisbes
acima exemplificadas s&o justamente os mesmos que legitimariam a intervencéo do
Poder Judiciario nas hipdteses de judicializagdo do orgamento publico, seja nas
fases de planejamento ou execugdo: em suma, a legitimagdo do Poder Judiciario
para o controle das acdes dos demais Poderes no Estado Democratico de Direito e
a fundamentalidade do direito em analise, inserido no minimo existencial e no valor

da dignidade da pessoa humana.

E essa analise coerente e coesa que defendemos seja realizada pelo Poder
Judiciario em beneficio dos individuos e da sociedade, mas também em protecao do
préprio patriménio publico, uma vez que decisdes individuais ou isoladas, sem uma

analise estruturante das previsdes constantes do orgamento pode surtir, como

¥ Decisdes desta natureza interferem de forma indireta no orgamento publico, sem qualquer
consideragdo sobre a dotagcdo orcamentaria prevista (ou ndo) e o volume de recursos financeiros
disponiveis para o seu cumprimento. Ao julgar as questdes e dirimir as controvérsias, o Poder
Judiciario tem interferido cada vez mais no orgamento publico, proferindo decisées que determinam a
realizagdo de gastos ou a imposicao de obrigagbes que exigem dispéndio de recursos publicos para
serem cumpridas. Uma interferéncia que tem se intensificado cada vez mais, e ndo pode mais ser
desconsiderada por todo o sistema de planejamento orgamentario da administracdo publica.
Tornou-se necessario que o planejamento orgamentario abranja esse novo fato juridico e econémico
que se tornou relevante no ambito das despesas publicas, ndo sendo mais possivel considera-lo um
gasto imprevisivel em sua integralidade, dada a regularidade com que se tem constatada sua
ocorréncia.
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muitas vezes tem ocorrido, um efeito ainda mais deletério do planejamento

orcamentario e dos planejamentos setoriais.

Ao atuar através de decisdes que determinam o emprego de recursos para a
implementacdo ou formulacdo de politicas publicas, sem consideracdes préprias e
consistentes sobre a formulagdo do orcamento, recusando-se o Poder Judiciario a
analisar a existéncia das dotagdes orcamentarias devidas, deixa o Poder de proteger
as fungdes de controle e coordenacido do proprio orgamento publico, impactando,

mais cedo ou mais tarde, todo o planejamento estatal (MENDONCA, 2010, p.75).

E por tais razdes que defendemos ndo apenas a possibilidade de
intervencao do Poder Judiciario no orgamento publico, desde o seu planejamento —
incluindo os debates que o antecedem - mas o seu dever de analisar ja em primeiro
plano se foram realizados diagndsticos efetivos das demandas e se foram previstas
receitas para aquelas politicas publicas em que intervém. No minimo, deve
determinar o julgador, ao decidir sobre a execugédo de determinada politica publica,
que sejam previstas no orgcamento receitas suficientes para tanto. Trata-se de

verdadeira judicializagao do planejamento orgamentario.

Ja tratamos no presente trabalho sobre o dever de planejamento do Estado
e sobre o processo administrativo de resultado da politica publica previsto no art.74
da Constituicdo. Essa compreensao juridica sobre a administracdo publica por
resultados, que ressignifica a atuacdo juridica estatal, deve ser a base de um
controle judicial estrutural na litigancia pelo interesse publico possibilitando um salto
qualitativo e quantitativo na efetivagéo dos direitos fundamentais (VELOSO, 2018,
p.5-7) e na efetivagao das politicas publicas.

Sobre as mudangas dogmaticas destinadas a dar sustentagdo aos novos
cominhos do controle, mais uma vez precisas as ligdes de Diogo de Figueiredo
(2007,p.16):

Ainda no campo das mudancas dogmaticas destinadas a dar sustentagéo
aos novos caminhos do controle, um novo deslocamento de enfoque
dogmatico se daria: do exame da manifestagdo da vontade administrativa,
com o objeto de confronta-la com os padrbées de legalidade, para o exame
da efetividade da vontade administrativa, com o objeto de controlar o seu
resultado, ampliando o confronto para abranger todo o espectro de
juridicidade, ou seja, considerando o efetivo atendimento dos cometimentos
e condicionamentos constitucionalmente impostos ao Estado. Com efeito, o
controle de resultado se afigura muito mais compreensivo, pois, além da
aplicagdo dos parametros tradicionais apenas com referéncia a
manifestacdo da vontade administrativa, admite e demanda a formulagao de



84

novos parametros, como os de legitimidade, de moralidade e de eficiéncia e
de economicidade e suas inumeras derivagdes possiveis, inclusive no que
toca ao atendimento de normas técnicas, que é tdo importante numa
civiizagdo altamente dependente e demandante da tecnologia.
Desenhou-se, em sintese, uma triplice progressao segura na caracterizagao
juridica do agir da Administracdo: partindo da validade a eficacia, e desta, a
eficiéncia — etapa final de controle em que se alcanca o que os mestres
italianos denominaram de buona amministrazione, assim algada no Brasil a
parametro constitucional.(MOREIRA NETO, 2007, p.16).

CONTI (2020, p.302) divide esse tipo de judicializagcdo em dois grandes
grupos: 0 que precede a elaboracdo das normas de planejamento e os casos de

judicializagao na fase de execugéo das normas de planejamento:

No primeiro grupo, encontramos, entre outros, os casos de
judicializacdo em que se pretende obrigar o Estado a exercer sua
fungdo planejadora, elaborando planos que Vviabilizem a
implementacdo de politicas publicas e deem cumprimento a
determinagbes constitucionais e legais, concretizando direitos. Ha,
também, casos em que se busca a interferéncia no planejamento
com a inclusdo nos instrumentos de planejamento orgamentéario de
acOes, objetivos e/ou metas. Hipoteses em que se colocam em
discussao os limites da separagdao de poderes e o sistema
democratico de elaboragdo da lei orcamentaria, baseada na atuagao
dos poderes Executivo e Legislativo, responsaveis pela elaboragéo
das leis de planejamento orcamentario, que devem refletir nelas as
decisdes da sociedade acerca da alocacdo dos recursos publicos
para o exercicio financeiro. Pode resultar em medidas do Poder
Judiciario que determinem a alocacao dos recursos, condicionando a
prépria elaboragéo da lei orgamentaria e, por conseguinte, balizando
e limitando a atuacdo dos demais Poderes, a quem cabem a
iniciativa e a aprovagao da lei orgamentaria. No segundo grupo,
encontram-se casos de judicializagdo que tém por finalidade exigir o
cumprimento dos planos aprovados. Ha planos materializados em
instrumentos juridicos, fazendo-se uso da via judicial para obrigar o
Poder Publico a Ihe dar plena eficacia (CONTI, 2020, p.302)

5.2 O controle do planejamento orgamentario na educagao

Apresentados os principais fundamentos que indicam a possibilidade de
judicializagdo dos planos orgamentarios, € possivel sintetizar os principais
fundamentos que legitimam a atuagdo do Poder Judiciario agora no controle
especifico do planejamento orgamentario da educacgao.

O primeiro fundamento a justificar a atuagdo do Poder Judiciario no controle

do planejamento orgamentario reside no proprio dever estatal de planejar as agdes
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governamentais como forma de garantir o atendimento das demandas sociais
sempre ao menor custo (politico, social, econémico, financeiro) possivel.

Trata-se de aplicagcdo do dever de eficiéncia que rege a Administragcao
Publica, nos termos do art.37 da Constituicdo Federal e da relacéo entre os fins e os
meios que devem reger suas agdes. O dever de transparéncia do Poder Publico
também reside no dever de planejamento.

Neste sentido, a Constituigdo previu no art.174" o dever de planejamento do
Estado como agente normativo e regulador da atividade econémica e previu no seu
art.193, paragrafo Unico', que “o Estado exercera a fungdo de planejamento das
politicas sociais, assegurada, na forma da lei, a participacdo da sociedade nos
processos de formulagcdo, de monitoramento, de controle e de avaliagao dessas
politicas” (BRASIL, 1988).

Para que sejam aplicados recursos em prol dos interesses coletivos a
Constituicdo Federal exige que as acgdes estatais sejam realizadas de forma
planejada. E nesse exato sentido que a Carta previu no art.174 que o Estado deve
exercer as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, “sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado” (BRASIL, 1988).

A Constituicdo, dando énfase a fungédo planejadora do Estado, tratou em
diversos dispositivos sobre as politicas, planos e programas, dispondo que cabe ao
Congresso Nacional dispor sobre eles. Sobre o papel do plano plurianual no sistema

de orcamento:

A Constituicdo foi além e estabeleceu um sistema integrado ao
orcamento, de maneira a assegurar a consequéncia pratica ao
planejamento construido. Neste sistema, o plano plurianual ocupa
papel central de coordenacdo e integragdo entre planejamento e
orcamento, razdo pela qual esta previsto no Titulo VI (da Tributagdo
e do Orgcamento), no Capitulo Il (das Financas Publicas) e na Secao
Il (dos Orgamentos). Os planos previstos na Constituicado devem ser
elaborados em consonancia com o plano plurianual e as leis
orcamentarias n&o podem conter dispositivos que sejam
incompativeis com este. Assim, o plano plurianual tem o papel de
catalisador dos diversos planos e orientador das decisbes
orgamentarias [...]. Compreender este sistema € essencial para
desvendar o modelo introduzido pela Constituicao para a garantia
dos direitos sociais. Ao considerar 0 necessario ciclo de
planejamento e orgamento para a realizacdo de despesas e a

““Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma
da lei, as fungbes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”.

'® A previs3o foi incluida pela Emenda Constitucional n°108, de 26 de agosto de 2020).
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consequente oferta de bens e servicos, o legislador constituinte
construiu um sistema que observa os principios da administragao
publica inscritos no art.37 da Constituicao Federal, especialmente os
da legalidade, impessoalidade e eficiéncia. (PAULO, 2016, p.).

Como forma de qualificar a funcdo legislativa, os Tribunais de Contas
desempenham importante e inovadora fungao de apoio a atividade orgamentaria do
Poder Legislativo voltada especificamente para orientar as escolhas orgamentarias
antes da fixagdo da despesa governamental'®. Essa atuagdo é de extrema
relevancia para a tomada de decisdao acerca das alocagdes or¢camentarias que
sejam as mais adequadas, aqui significando o gasto publico eficiente.

No ambito do Tribunal de Contas da Unido, os relatérios emitidos na fase do

controle ex ante tém a pretenséao de:

O RePP tem a pretensdo de, mediante a consolidacdao de auditorias
operacionais voltadas a qualidade da implementagéo e ao alcance de metas
e objetivos, (1) primariamente, municiar o Congresso Nacional de
informagdes relevantes destinadas a subsidiar a discussdo e a aprovagao
do orgamento publico e o acompanhamento dos programas e agdes
governamentais e; (2) secundariamente, aumentar a transparéncia das
politicas e programas publicos e a quantidade e a qualidade das avaliagbes
de politicas e programas no Pais, integrando-as a gestdo financeira e a
gestdo orgamentaria publica; melhorar a eficacia, a eficiéncia e a efetividade
das agbes de governo e; ampliar a capacidade de o TCU promover a
melhoria e o aumento de entregas a sociedade. Com a elaboragdo do
RePP, o TCU propde-se a oferecer fundamentalmente “evidéncias sobre a

® No ambito do Tribunal de Contas de Unido s&o produzidos Relatorios de Politicas e Programas de
Governo (RePP) pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (SEMAG) e Coordenacgéo-Geral
de Resultados de Politicas e Programas Publicos (CO-GER) , que equivalem ao quadro-resumo
relativo a qualidade da implementacdo e alcance de metas e objetivos de programas e acdes
governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas, previsto n a Lei n° 13.473/2017, que
tem por fungdo subsidiar a discussdo do Projeto de Lei Orgamentaria no ambito do Congresso
Nacional. O RePP produzido por ocasido do determinado no Processo TC 018.2018/2017-2 e
Acordao n.2127/2017 ao conter “analise ampla e consolidada dos problemas que devem ser
enfrentados e superados pelo Estado brasileiro no sentido de garantir efetividade na atuagao
governamental e transformagdo da realidade atual’, ofereceu elementos importantes para a
discussdo, aprovacao e sanc¢ao da Lei Federal n° 13.587, de 2 de janeiro de 2018, que estimou a
receita e fixou a despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2018 . O primeiro RePP elaborado
teve por foco, por ordem de prioridade, as areas de saude, educagdo, seguranga, finangas publicas,
sistema prisional, infraestrutura, previdéncia e produtividade. Na area de educagao, o RePP teve por
objeto analise acerca da sustentabilidade do Programa Fies. O relatério destaca a auséncia de
indicadores no PPA e conclui, como achado fundamental, “que a existéncia de déficits institucionais
de governanca e de gestdo da Administragdo Publica Federal produzem ineficiéncias generalizadas
no gasto publico federal. As ineficiéncias apontadas no relatério implicam consideraveis desperdicios
e desvios sistémicos na aplicagdo dos recursos publicos federais. Com base na analise dos achados
consolidados, conclui-se que os referidos déficits institucionais, se ndo corrigidos, sao capazes de
perenizar a baixa eficacia dos bens e servigos publicos ofertados pelo Estado, que tém sido
percebidos pela sociedade, em regra, como inadequados e de pouca qualidade. Um segundo achado
do trabalho se refere a constatagdo de que problemas de gestao e governanga do Centro de Governo
refletem-se quase que simetricamente nas politicas e programas selecionados para andlise deste
relatério e, em ambos os casos, ndo se tem logrado éxito em transformar de forma coerente,
sustentavel ou razoavel problemas nacionais relevantes”. Disponivel em www.tcu.gov.br, acesso em
20 de fevereiro de 2022.
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implementacdo de programas e seus resultados para o escrutinio do
Congresso Nacional, favorecendo o debate que promova melhor alocagao
de recursos e melhores entregas aos cidadaos”, contribuindo para a
qualificagéo da analise das politicas publicas (BARBOSA, 2020, p.241).

Dessa forma, a omissado do planejamento quanto as agdes administrativas e
despesas a serem realizadas em determinado periodo, com base em diagnosticos
das demandas sociais, ou a auséncia de indicagao dos resultados a serem atingidos
a partir da utilizacdo dos recursos publicos pelos Poder Judiciario e sua aprovagao
pelo Poder Legislativo sdo fundamentos que legitimam e justificam a intervencéo do
Poder Judicial, que deve determinar a insercao na peg¢a orgcamentaria das acgdes
administrativas, seus custos e os resultados previstos.

Importante destacar a relevancia dos diagndsticos no campo do
planejamento, e a relacéo estreita — nevralgica — entre ambos. Nao ha planejamento
sem diagndstico. A auséncia ou insuficiéncia de dados relevantes que oriente as
prioridades alocaticias deve ser objeto da intervencéo judicial, que devera exigir que
0 gestor publico realize diagndsticos precisos e periodicos das demandas sociais,
monitoramento das agdes que constituem obrigagdes constitucionais e legais de
fazer, e indicagdo das escolhas feitas em meio ao cenario de limitagdo de recursos,
que implica o conflito distributivo desses recursos publicos. Essa a base da violagao
do planejamento orgamentario a ser corrigida pela atuacgéo jurisdicional, como forma

de garantir o cumprimento do comando constitucional do art.165 da Constitui¢ao:

Sem diagndstico, ndo ha prognéstico minimamente razoavel: essa, por
sinal, é a expressdo mais contundente de fracasso do planejamento estatal
no seu nascedouro, o que revela omissao lesiva ao art. 165 da CR/1988
(PINTO, 2014).

O segundo fundamento que destacamos para o controle jurisdicional do
planejamento é o reconhecimento do direito a educagdo como direito ligado ao
minimo existencial e como politica publica essencial, de modo que as acgdes
relativas ao cumprimento dos planos de educagéao, que tragcam politicas de médio e
longo prazo, devem constar do plano plurianual de forma expressa e detalhada.

No campo da politica educacional especialmente, em que pretendeu a
Constituicdo o caminho da universalizacdo, sendo a educacao direito de todos e
obrigatoria dos 04 aos 17 anos, o planejamento orcamentario € determinante para a
ampliacdo das ag¢des administrativas que possam garantir esse direito universal.

Soma-se a isso o carater de perenidade e continuidade, de modo que sua maxima



88

eficacia somente sera atingida mediante a sustentabilidade das politicas publicas
planejadas pelos entes publicos. Estamos falando de politica publica garantida ao
longo de toda a vida'” e que para sua efetividade e custeio dependera de um sério
plano orgamentario.

Sobre a natureza do direito, ja abordamos o tema no capitulo anterior. A
fundamentalidade do direito determina a atuacdo do Poder Judiciario como forma de
garantir a realizagcdo das necessidades basicas do individuo, que deve exercer o
controle na busca pela garantia de justica social e redu¢do das desigualdades, no
exercicio do seu papel contramajoritario.

Segundo Arantes Paulo (2016):

As leis que versam sobre politicas, portanto, tém o condao de reconhecer e
delimitar direitos, conferindo-lhes maior concretude e exigibilidade. Por
exemplo, a politica de mobilidade urbana estabelece que € direito dos
usuarios ser informado nos pontos de embarque e desembarque de
passageiros, de forma gratuita e acessivel, sobre itinerarios, honorarios,
tarifas dos servicos e modos de interagdo com outros modais. Trata-se de
um claro detalhamento do direito social ao transporte, que estabelece
pardmetros mais claros sobre quais podem ser as expectativas da
populacao sobre os servigos a serem prestados. (PAULO, 2016)

Neste sentido, ao definir a politica publica educacional a partir de um
caminho institucional previsto nos arts.205 a 214, a Constituicdo estabelece que
essa mesma politica social deva ser expressao do planejamento igualmente previsto
na Carta, sendo parte essencial do ciclo na sua funcado de delimitagcao do direito e
estipulacédo de suas regras. Dessa forma, politica, plano e programa sao expressdes
do planejamento publico previstas na Constituicdo Federal. Enquanto os planos
definem compromissos assumidos e objetivos a serem perseguidos em um periodo
determinado de tempo, os programas definem intervengdes especificas voltadas a
atender os compromissos e objetivos assumidos politicamente (PAULO, 2016).

Trata-se, portanto, de um caminho institucional que tem por ponto de partida
o direito a educagao constitucionalmente previsto e devem ser contemplados em
diretrizes, objetivos e metas por meio dos planos, especialmente do plano plurianual,
que serve como “vetor de convergéncia dos planos”.

Mesmo politicas, programas, planos setoriais e regionais eventualmente ndo
contemplados no plano plurianual, “representam instrumentos que se articulam com

o caminho institucional, mas que precisam ser incorporados pelo fluxo central para

70 Art.206, IX da CF/1988, incluido pela Emenda Constitucional n° 108/2020, previu a garantia do
direito a educacéo e a aprendizagem ao longo da vida.
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terem efetividade” (PAULO, 2016). Desta forma, mesmo intervengdes especificas,
realizadas por programas educacionais de curto prazo, exigem sua consolidagao
nesse mesmo fluxo que evidencia o caminho politico exigido.

Portanto, a omissdo dos planos plurianuais ou a previsao insuficiente de
programas e despesas relativa as agdes dos planos e programas que dele devam
constar, uma vez que desempenham esse papel de coordenacgao e articulagao entre
os planos e o orgamento, violam uma etapa determinante do processo de
planejamento das politicas, dificultando o controle pelos érgédos competentes quanto
a efetividade, eficiéncia, economicidade e transparéncia.

A mera inclusdo de despesas nos orcamentos anuais sem a prévia
avaliagao qualitativa e quantitativa dos programas prevista e a devida inclusdo nos
planos plurianuais impede uma analise estrutural das politicas publicas que
demandam alguma continuidade e se protraem no tempo.

O controle jurisdicional é devido e surge entdo como fator de corregao desse
fluxo, obrigando o legislador infraconstitucional e o agente publico a seguirem o
caminho previamente tragado pela ordem juridica.

O terceiro fundamento que apresentamos para esse controle jurisdicional € a
necessaria compatibilidade vertical entre o planejamento governamental e o
planejamento orgamentario da educacdo. A necessidade de um planejamento
orcamentario aderente ao planejamento setorial € um dos principais pontos de
controle a ser feito pelo Poder judiciario.

Isso porque, conforme tratado linhas acima, nos casos das politicas
constitucionalizadas, regulamentadas por atos legislativos que determinam o
cumprimento de determinados deveres pelo Estado, com o alcance dos objetivos,
resultados e metas ali previstos, o campo de discricionariedade do administrador
resta bastante limitado, podendo basicamente limitar-se a escolher a melhor
estratégia para alcancgar os fins previstos.

Nao ha, nestes casos, invasdo da esfera de atuagdo dos demais poderes.
Ao contrario. Tendo o Poder Legislativo atuado em determinacdo a necessidade de
consecucao de determinadas politicas publicas, editando atos normativos validos
para tanto, cabera ao Poder Judiciario atuar para garantir o seu cumprimento nos
casos em que o Poder Executivo se omite em planejar as despesas que realizarao

os fins determinados pelo Legislativo.
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Neste sentido ja decidiu ao Supremo Tribunal Federal, por ocasido da ADPF
347", tendo assim se manifestado o Ministro Marco Aurélio em seu voto liminar, ao
decidir que, nos casos em que os demais Poderes permanecem inertes “a
intervengao judicial mostra-se legitima presente padrao elevado de omissao estatal
frente a situacdo de violagdo generalizada de direitos fundamentais” (BRASIL, 2015)

e complementa:

“cabe ao Supremo catalisar agdes e politicas publicas, coordenar a atuagao
dos 6rgdos do Estado na adogao dessas medidas e monitorar a eficiéncia
das solucdes. Nao Ihe incumbe, no entanto, definir o conteddo proprio
dessas politicas, os detalhes dos meios a serem empregados. Em vez de
desprezar as capacidades institucionais dos outros Poderes, deve
coordena-las, a fim de afastar o estado de inércia e deficiéncia estatal
permanente. N&o se trata de substituicdo aos demais Poderes, e sim de
oferecimento de incentivos, parametros e objetivos indispensaveis a
atuacdo de cada qual, deixando-lhes o estabelecimento das minucias”.
(BRASIL, 2015)

No voto, o Ministro esclarece o que seria a legitima atuagédo excepcional do

Poder Judiciario a que nos referimos no presente trabalho:

“Ao Supremo cumpre interferir nas escolhas orgcamentarias e nos ciclos de
formulacdo, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas, mas sem
detalha-las. Deve formular ordens flexiveis, com margem de criagdo
legislativa e de execugdo a serem esquematizadas e avangadas pelos
outros Poderes, cabendo-lhe reter jurisdicdo para monitorar a observancia
da decisdo e o sucesso dos meios escolhidos. Ao atuar assim, reservara
aos Poderes Executivo e Legislativo o campo democratico e técnico de
escolhas sobre a forma mais adequada para a superagcdo do estado de
inconstitucionalidades, vindo apenas a colocar a maquina estatal em
movimento e cuidar da harmonia dessas agbes”. (BRASIL, 2015)

O Ministro Celso de Mello, no mesmo julgado, destaca ainda:

“‘Desse modo, e para que o regime democratico ndo se reduza a uma
categoria politico- -juridica meramente conceitual ou simplesmente formal,
torna-se necessario assegurar, as minorias e aos grupos vulneraveis,
notadamente em sede jurisdicional, quando tal se impuser, a plenitude de
meios que lhes permitam exercer, de modo efetivo, os direitos fundamentais
que a todos, sem distingdo, sdo assegurados”. (BRASIL, 2015)

No campo das finangas publicas, as possibilidades de controle ndo devem
assim se limitar ao campo da execugéo orgcamentaria ou das disposi¢cdes normativas
que preveem regras sobre o cumprimento de limites constitucionais relativos as

despesas obrigatérias, como o piso constitucional da educagao previsto no art.212

® o Plenario do Supremo Tribunal Federal reconheceu, por maioria, o “Estado de Coisas
Inconstitucional” do sistema carcerario brasileiro [2]. Nos termos do voto do Relator, Ministro Marco
Aurélio, a situacdo “vexaminosa” do sistema penitenciario brasileiro, ao ocasionar “a violagéo
generalizada de direitos fundamentais dos presos no tocante a dignidade, higidez fisica e integridade
psiquica”, configuraria tratamento “degradante, ultrajante e indigno a pessoas que se encontram sob
custédia”
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da Constituicao. O controle de que aqui se trata € aquele que diz respeito a analise
da discricionariedade interna, qual seja aquela que diz respeito ao conteudo material

de cada uma das dotagdes previstas:

Essa forma de compreensdo dos comandos impostos pelo orgamento é
perfeitamente compativel com a ordem constitucional brasileira. Em alguma
medida, ela ja é praticada atualmente, ainda que sem maior reflex&o critica.
Esse espago de discricionariedade interna — instituido no ambito das
proprias dotagcbes orgamentarias — precisa ser percebido, tanto para que o
legislador o utilize de forma consciente, quanto para aplacar eventuais
argumentos de que um orgcamento impositivo significa necessario
engessamento da administracao (MENDONCA, 2010).

Neste ponto, acreditamos ser possivel a adogdo de mecanismos
democraticos de participacdo ao processo de controle a ser realizado pelo Poder
Judiciario, como forma de ampliar o dialogo institucional e legitimar da intervengao
no orgcamento publico e servir de instrumento para a ampliagcao da efetividade desse
controle, mediante a incorporagdo das complexidades que regem a administragao
publica, em especial, no campo da formulacédo do planejamento orcamentario, e das
expertises técnicas que extrapolam a capacidade insttitucional do Poder Judiciario.
O tema, entretanto, extrapola os limites da pesquisa realizada no presente estudo,
merecendo reflexdes préprias do campo da teoria dos didlogos institucionais.

O quarto fundamento decorre da aplicacdo dos principios da vedacado do
retrocesso e da protecdo deficitaria aplicados ao planejamento orgamentario da
educacao. Estes principios sao frequentemente utilizados como parametros pelo
Poder Judiciario, em especial pelo Supremo Tribunal Federal no controle de politicas
publicas e deles decorre uma dupla justificativa para a realizagao do controle.

Primeiro, orientam a premissa de que qualquer medida que venha a reduzir
recursos financeiros destinados a Educac&o, bem como, inviabilize a plena
execugcao das agbes previstas nos Planos de Educagao, configurara violagdo ao
principio constitucional da vedac&o ao retrocesso. Em se tratando de politica social,
com metas nacionais ainda muito distantes de serem atingidas, a estagnag¢ao dos
indicadores de acesso, permanéncia e qualidade da politica publica igualmente
representam a violagdo do principio. A implementagdo progressiva da politica &
premissa da concretizagao do direito a educagao no Brasil, através do cumprimento
de metas intermediarias, rumo a educagao de qualidade social.

Segundo, com mais razdo o controle se justifica ante os recursos limitados do

Estado e as necessidades ilimtadas da sociedade. Diante da impossibilidade de
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satisfazer a todas as demandas sociais da politica educacional, o planejamento
orcamentario deve ser habil a demonstrar, com a precisdo que se exige, quais agdes
foram priorizadas para o alcance dos objetivos educacionais (previamente definidos
em diagnistico realizado no campo juridico da formulagéo da politica publica) e quais
as receitas previstas para a sua realizagdo. Somente assim se tera respeitado o
devido processo orgcamentario, que contitui, mais do que a mera conformagao
procedimental-formal, o procedimento legitimo de analise e eleigdo das prioridades
para determinado periodo.

Cabera o Poder Judiciario efetuar o controle especialmente nas hipéteses de
politicas publicas definidas pela propria Constituicdo, sejam estas implementadas
pelos 6rgaos estatais inadimplentes, cuja omissao “mostra-se apta a comprometer a
eficacia e a integridade de direitos sociais e culturais impregnados de estatura
constitucional.” "*(BRASIL, 2006).

Isso porque esses direitos, além de delimitarem determinado espaco livre de
ingeréncia estatal, também impdem deveres de protecdo especificos ao Estado.
Assim, o fundamento da vedacdo a protecdo deficitaria estd no dever estatal
primario de proteger os direitos fundamentais por meio de previsdes legais e agdes
administrativas efetivas (FONTE, 2015).

5.3Uma proposta de parametros para o controle do planejamento or¢camentario

da educagao

Apresentada a reflexdo sobre os fundamentos que justificam o controle
judicial do planejamento orgamentario, o desafio que se coloca é a aplicagéo pratica
dos fundamentos expostos no exercicio cotidiano da atividade jurisdicional, trazendo
para o campo da hermenéutica juridica parametros de monitoramento e controle que
possam de fato contribuir com os avancos sociais desejados a partir de uma atuacéao
dogmatica consistente e que traduza a relevancia da intervencéo judicial nas
politicas publicas.

A adocao de parametros tem por intuito buscar conferir um olhar estrutural e
objetivo sobre as finangas publicas e sobre a formulagao do planejamento, campo
em que deve o Poder Judiciario estar confortavel para atuar quando identificadas

violagbes que a justifiquem. Essa conforto deve decorrer da constatagdo de que

1 O tema foi objeto de decisdo no RE-AgR 410715/SP, Relator Min. Celso de Mello, DJ 3-2-2006.
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essa atuagdo no controle da atividade orgamentaria e da realizagdo dos gastos
publicos se encontra em harmonia com outros elementos constitucionais como o
principio democratico, a separagao de poderes, as regras orgamentarias e a
legalidade das despesas publicas.

Passaremos entdo a tracar ideias preliminares sobre parametros minimos de
adequacao e suficiéncia dos planejamentos orgamentarios das politicas publicas
educacionais para, na sequéncia, passarmos a propor alguns standards para o
controle jurisdicional como forma de buscar garantir maior efetividade da politica
publica nos casos em que a atuacdo dos principais Poderes envolvidos na sua
formulacdo nao resultem em leis orgamentarias que contemplem as acodes
governamentais previstas na Constituicdo e no Plano Nacional de Educacao.

Descumpridos os limites de formulagdo do orgamento publico, em respeito ao
principio democratico, surge a possibilidade de intervengao do Poder Judiciario, uma
vez que nao é possivel a absoluta discricionariedade orgamentaria que conduza a
inexecugao das politicas publicas essenciais. A busca por esses parametros tem por
premissa a atuagcao do Poder Judiciario de forma subsidiaria na garantia do direito a
educacao quando este ndo vier a ser previsto no orcamento com vistas a sua
implementagéo, obrigatdria por forgca de norma constitucional e legal. A identificagdo
de parametros para o controle do planejamento orgcamentario tem por fundamento a
concepgao de orgcamento republicano e os fundamentos do controle judicial de
politicas publicas apresentados nesse trabalho.

O que se pretende propor € a possibilidade de intervencdao do Poder
Judiciario no mérito da atividade de planejamento do or¢amento publico da
educacgao, tendo por base os limites para a atividade orgamentaria desempenhada
pelos Poderes Executivo e Legislativo, que podem ser entendidos como a
impossibilidade de desperdicio, ineficiéncia e eleicdo de prioriaddes incompativeis
com a Consttituicao.

A andlise do Planejamento Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e da Lei Orgamentaria Anual (LOA) pelo Poder Judiciario,
apoés o processo de construcdo do orgcamento ou mesmo durante o processo de
deliberacao devera ter por objetivo o controle qualitativo das despesas previstas,
com base na verificagdo sobre a existéncia de previsdes especificas capazes de
permitir a execugcdo das politicas publicas educacionais em razdo de dotagdes

orcamentarias que tenham relacdo direta com as metas estabelecidas pelo Plano
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Nacional de Educacdo e das correspondentes previsbes de receitas. Mas nao
apenas. As dotagdes orgcamentarias devem guardar ainda uma relagdo de
conformidade quantitativa com o PNE.

Trata-se aqui, portanto, de parametros de adequacdo e suficiéncia das
dotacdes orcamentarias especificas, em busca da efetiva interse¢cao entre o ciclo da
politica publica e o ciclo orgamentario, que se revela no campo do planejamento
orcamentario em aplicacdo clara e efetiva do que foi previsto nos arts.165, 193,

paragrafo unico da Constituicdo Federal e art. 10 do PNE, ao determinar que

O plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo formulados
de maneira a assegurar a consignagcdo de dotagbes orgamentarias
compativeis com as diretrizes, metas e estratégias deste PNE e com os
respectivos planos de educacdo, a fim de viabilizar sua plena execucgao.
(BRASIL, 2015).

A proposta a seguir apresentada consiste em um caminho progressivo de
analise a ser feita pelo julgador, que se revelara verdadeira avaliagdo judicial de
politica publica. Essa avaliagdo judicial se dividira em duas fases em relagdo ao

planejamento orgamentario:

i. uma fase externa, que se destina a verificar a possibilidade em si de
intervencdo do Poder Judiciario na atividade de planejamento orgamentario, que
somente se legitimara apos superadas as barreiras politicas e juridicas que limitam o
atuar do Poder Judiciario no controle de politicas publicas.

Nessa fase, partindo da teoria exposta, cabera essencialmente ao Poder
Judiciario verificar se a politica analisada é prioritaria e se, com isso, estara o Poder
Publico obrigado a adotar as as agdes a ela relacionadas. Podera, ainda, significar
que, a politica em analise, ndo devera ser implementada atpe que as metas
prioritariamente estabelecidas pelo constituinte originario tenham sido atingidas
(BARCELLOS, 2005, p.93).

O ponto nodal aqui é definir aquilo a que esta o Poder Publico efetiva e
especificamente obrigado a fazer em carater prioritario, autorizando o controle
judicial. Essa definicdo acerca da essencialidade devera considera trés aspectos
principais que serao a seguir descritos.

O primeiro aspecto diz respeito aos resultados esperados da acao estatal

que decorrem dos direitos fundamentais:
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Trata-se de identificar que bens minimos devem ser afinal ofertados pelo
Estado no que diz respeito a promogéao dos direitos fundamentais e da
dignidade humana. A construgcdo desses parametros envolve um trabalho
hermenéutico que consiste em extrair das disposi¢cdes constitucionais
efeitos especificos, que possam ser descritos como metas concretas a
serem atingidas em carater prioritario pela acdo do Poder Publico. Assim,
e.g., € possivel afirmar que o Estado brasileiro estd obrigado a,
prioritariamente, oferecer educacdo fundamental a toda a populagdo. sem

qualquer custo para o estudante (CF, art. 208, I2°). Os recursos publicos
disponiveis, portanto, devem ser investidos em politicas capazes de
produzir esse resultado até que ele seja efetivamente atingido. Enquanto
essa meta concreta ndo houver sido alcancada, outras politicas publicas
nao prioritdrias do ponto de vista constitucional terdo de aguardar
(BARCELLOS, 2005, p.96).

i) uma fase interna, agora ja no campo do controle efetivo do planejamento
orcamentario, quando devera entdo verificar o Poder Judiciario os limites e os
delineamentos dessa intervengdo, que tera por finalidade garantir o direito a
educacgao da coletividade a partir da determinacgao judicial de um plano orgamentario
adequado e suficiente. Primeiramente € importante considerar que essa fase interna
abrange todo o processo de formulagdo do planejamento, que se inicia com 0s
debates que culminardo com as escolhas politicas que constardo da proposta
orgamentaria, constante do projeto de lei encaminhado pelo Poder Executivo e,
posteriormente, a lei que dele resulta. Nao sera preciso, portanto, aguardar a
votacédo pelo Congresso Nacional (e pelos legislativos estaduais e municipais) para
que se possa intervir no planejamento orgamentario. Ao contrario, desde 0 momento
em que as decisdes politicas sobre alocacdo de recursos sdo manifestadas sera
possivel o controle.

Desta forma, passamos a apresentar uma proposta de paradmetros que
entendemos devam ser objetivamente considerados no controle jurisdicional e que
deveréao funcionar como obstaculos a serem superados nesse caminho de avaliagao
judicial para se possar concluir, por fim, pela constitucionalidade do planejamento

orcamentario aprovado e dos gastos publicos por ele eleitos.

5.3.1 Compatibilidade formal

20 Art. 208. O dever do Estado com a educagéo sera efetivado mediante a garantia de: | - ensino
fundamental, obrigatério e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta gratuita para todos os que a ele
nao tiveram acesso na idade prépria."
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Alguns pontos relevantes a serem considerados no controle jurisdicional do
planejamento orgcamentario dizem respeito a aspectos mais objetivos e de
verificagdo um pouco mais simples, portanto.

Ha questdes de natureza formal que devem ser avaliadas pelo Poder
Judiciario para que o planejamento orgamentario possa ser considerado compativel
com a ordem juridica, de modo a concluir-se pela sua constitucionalidade e
legitimidade.

O primeiro ponto de controle diz respeito as questdes que perpassam o
devido procedimento legislativo orgamentario, tais como a iniciativa de proposta de
lei orcamentaria, a partir de propostas encaminhadas pelo Poder Executivo, e a
devida tramitacdo do processo de formulagdo do orgamento, com a sua final

aprovacgao pelo Poder Legislativo.

A definigdo das politicas publicas antecede a elaboragao orgamentaria,
dando-lhe consisténcia. Ela exige a prévia existéncia de um plano de
governo, com diretrizes gerais e clareza de compromissos assumidos, que
fundamentam as prioridades no uso dos recursos. A elaboragdo de
programas (com justificativas, diagndsticos e prognésticos) e a definicdo de
projetos vem a seguir. Por ultimo, os programas e projetos recebem a
dotacdo de recursos em conformidade com decisbes tomadas apods
discussdo politica envolvendo toda a equipe de governo, apoiada pelos
técnicos das diversas areas, e nunca rateados de acordo com a disputa
politica entre ocupantes de departamentos governamentais. Concretamente
falando, a boa pratica do orcamento-programa comega com a adequada
estimativa dos recursos que estardo disponiveis para o ano fiscal. Em
seguida, cada departamento elabora suas propostas de programas e
projetos, de acordo com a avaliagdo técnica e politica da area de atuagao
governamental sob sua responsabilidade. A partir dai o conjunto de
propostas € avaliado e melhorado por um conselho de governo, sendo as
propostas finalmente adequadas as disponibilidades de recursos. Concluido
esse processo tecnopolitico muito exigente, as decisbes governamentais
sobre politicas publicas e orgamentos séo transformadas na no projeto de
lei orcamentéria a ser encaminhada ao Poder Legislativo. Uma vez aceito, 0
projeto de lei comega a trajetéria necessaria para ser tornado lei.
Primeiramente ele recebe o parecer das comissbes da casa legislativa
(principalmente  daquelas  encarregadas de  verificar a  sua
constitucionalidade e legalidade e da comissao especializada em assuntos
orcamentarios). Em seguida abre-se uma fase para a proposicao de
emendas, havendo ai algumas proibi¢des, a saber: ndo podem ser alteradas
despesas de custeio, a ndo ser em casos de erro ou inexatidao; ndo podem
ser destinados recursos para obra nado aprovada ou servigo ainda nao
criado; ndo podem existir subveng¢des ndo resolvidas pelo legislativo. Para
que seja mantida a consisténcia do processo or¢amentario, as emendas
devem ser coerentes com o Plano Plurianual previamente aprovado, ou
seja, nada que nao conste daquele plano pode ser acrescido no orgamento.
Essa é uma exigéncia natural, na medida em que o orgamento anual nada
mais deve ser do que um subconjunto de decisbdes de gasto, que vai a cada
ano sendo retirado do conjunto maior de decisdes sobre programas,
projetos, obras que ja constavam do Plano Plurianual valido para 4 anos.
N&o constando do Plano Plurianual, um novo projeto deve primeiramente
ser nele incluido, o que exige aprovagao legislativa. (PIRES, 2011, p.76)
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Além do destacado, no que toca aos parametros formais aqui tratados,
entendemos absolutamente relevante a analise pelo Poder Judiciario acerca das
regras de competéncia material dos 6rgaos indicados como unidades executoras?’
das dotagdes orcamentarias relacionadas as despesas com agdes previstas para a
politica educacional.

Isso porque as aglOes previstas devem encontrar respaldo nas normas
relativas as competéncias materiais previstas nos arts.211, §1° a §3° da CF? e nos
arts.9° a 11% da LDB.

2! No campo da execugdo orgamentaria, a despeito de ndo ser esse o0 objeto do nosso estudo, outras
questdes devem ser consideradas quando do controle jurisdicional do orgamento, incluido verificar se
foram realizados contingenciamentos, limitagdes de empenho indevidas ou remanejamento de
recursos, com impactos sobre a execugao de politicas publicas prioritarias

2 Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de
colaboracéao seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiara as instituicbes de
ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcao redistributiva e supletiva, de
forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;

§ 2° Os Municipios atuarao prioritariamente no ensino fundamental e na educagéo infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuar&o prioritariamente no ensino fundamental e médio.

2 Art. 9° A Uni&o incumbir-se-a de:

| - elaborar o Plano Nacional de Educagéo, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios;

Il - organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituicdes oficiais do sistema federal de ensino e o
dos Territorios;

Il - prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para o
desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o atendimento prioritario a escolaridade obrigatdria,
exercendo sua fungao redistributiva e supletiva;

IV - estabelecer, em colaboragao com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, competéncias e
diretrizes para a educacado infantil, o ensino fundamental e o ensino médio, que norteardo os
curriculos e seus conteidos minimos, de modo a assegurar formagao basica comum;

IV-A - estabelecer, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, diretrizes e
procedimentos para identificagdo, cadastramento e atendimento, na educacdo basica e na educacgao
superior, de alunos com altas habilidades ou superdotagéo;

V - coletar, analisar e disseminar informagbes sobre a educacéo;

VI - assegurar processo nacional de avaliagao do rendimento escolar no ensino fundamental, médio e
superior, em colaboragdo com os sistemas de ensino, objetivando a definicdo de prioridades e a
melhoria da qualidade do ensino;

VII - baixar normas gerais sobre cursos de graduacao e pés-graduacgao;

VIII - assegurar processo nacional de avaliagdo das instituicdes de educacgéo superior, com a
cooperacgao dos sistemas que tiverem responsabilidade sobre este nivel de ensino;

IX - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, os cursos das
instituicbes de educacgao superior € os estabelecimentos do seu sistema de ensino.

§ 1° Na estrutura educacional, havera um Conselho Nacional de Educagéo, com fungdes normativas
e de supervisao e atividade permanente, criado por lei.

§ 2° Para o cumprimento do disposto nos incisos V a IX, a Unido tera acesso a todos os dados e
informagdes necessarios de todos os estabelecimentos e 6rgdos educacionais.

§ 3° As atribui¢cdes constantes do inciso IX poderao ser delegadas aos Estados e ao Distrito Federal,
desde que mantenham instituicbes de educagao superior.

Art. 10. Os Estados incumbir-se-ao de:

| - organizar, manter e desenvolver os 6rgéos e instituigdes oficiais dos seus sistemas de ensino;

Il - definir, com os Municipios, formas de colaboragdao na oferta do ensino fundamental, as quais
devem assegurar a distribuicdo proporcional das responsabilidades, de acordo com a populagéo a ser
atendida e os recursos financeiros disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder Publico;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9394.htm#art9iva

98

A divisdo da oferta da politica educacional entre os entes federados tem por
finalidade garantir que a educagdo como uma politica permanente e destinada a
beneficiarios ndo eventuais, por aproximadamente 13 (treze) anos de vida escolar,
seja financeiramente sustentavel e que possua padrédo social de qualidade. O alto
custo do funcionamento de escolas, manutencédo da infraestrutura, pagamento de
profissionais da educagao, materiais didaticos, alimentacdo e transporte escolar,
dentre outras despesas, exigem o compartilhamento das responsabilidades, mesmo
que a organizagao dos sistemas preveja formas de colaboragao entre os entes (CF,
art.211, caput).

Exempli gratia, a previsdo de despesas relacionadas a oferta direta de vagas
no ensino por um determinado municipio merece analise detida na hipotese de
judicializagao do planejamento or¢camentario previsto nestes termos. Conforme o §3°
do art.211 da CF, a oferta do ensino médio cabera ao Estado, cabendo aos
municipios a oferta prioritaria do ensino fundamental e da educacgao infantil. Essa
regra encontra complemento pelas limitagbes estabelecidas pelo art.11, V da LDB,
que prevé requisitos cumulativos para que os municipios extrapolem a competéncia

constitucionalmente prevista:

V - oferecer a educacdo infantii em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuagdo em outros niveis de
ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as necessidades
de sua area de competéncia e com recursos acima dos percentuais

Il - elaborar e executar politicas e planos educacionais, em consonancia com as diretrizes e planos
nacionais de educacao, integrando e coordenando as suas agdes e as dos seus Municipios;

IV - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, os cursos das
instituicbes de educacgao superior e os estabelecimentos do seu sistema de ensino;

V - baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

VI - assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino médio a todos que o
demandarem, respeitado o disposto no art. 38 desta Lei;

VII - assumir o transporte escolar dos alunos da rede estadual

Paragrafo unico. Ao Distrito Federal aplicar-se-d0 as competéncias referentes aos Estados e aos
Municipios.

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ado de:

| - organizar, manter e desenvolver os orgaos e instituicdes oficiais dos seus sistemas de ensino,
integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos Estados;

Il - exercer acgao redistributiva em relagédo as suas escolas;

Il - baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

IV - autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu sistema de ensino;

V - oferecer a educagéo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino fundamental,
permitida a atuacao em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as
necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos percentuais minimos
vinculados pela Constituicdo Federal &8 manuteng¢ao e desenvolvimento do ensino.

VI - assumir o transporte escolar dos alunos da rede municipal.

Paragrafo unico. Os Municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao sistema estadual de ensino
ou compor com ele um sistema Unico de educagéao basica.
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minimos vinculados pela Constituicdo Federal a manutencao e
desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1996).

Dessa forma, o controle sobre a competéncia para a oferta do ensino médio,
e.g, pelo municipio, devera avaliar se foram atendidas plenamente as necessidades
de sua area de competéncia (educacao infantil e ensino fundamental) e se essa
oferta extraordinaria for realizada com recursos financeiros acima dos percentuais
minimos previstos pela Constituicido Federal no art.212, que vincula pelo menos
25% das receitas de impostos e transferéncias constitucionais a manutencéo e
desenvolvimento do ensino.

Outro exemplo é a oferta de transporte universitario ou mesmo a oferta de
ensino superior pelos municipios. Da mesma forma, a previsdo dessas despesas
ainda na fase de elaboracdo devem ser objeto de questionamento pelo Poder
Judiciario uma vez que ha limites constitucionais e legais a oferta do ensino por cada
ente federativo.

Veja-se, como ja destacado, que nem sempre a violagdo ao planejamento
orcamentario ocorrera no campo da omissao. Muitas vezes, por razbes variadas
(dentre elas a utilizacdo da politica publica para fins eleitoreiros de captagcédo de
votos) a gestdo publica escolhe caminhos ndo autorizados (ou n&o prioritarios) pela
Constituicdo, pela Lei de Diretrizes e Bases e pelo Plano Nacional de Educagéo,
inclusive no que diz respeito ao compartilhamento da oferta.

Outro ponto de controle que se insere no campo de avaliagdo da
compatibilidade material € o da apuracdo do cumprimento dos percentuais minimos
de aplicagcdo previstos pela Constituicdo Federal, compreendidos como pisos
constitucionais.

O primeiro deles diz respeito ao cumprimento do art.212, caput, da CF* e
exige a apuragao pelo Poder Judiciario do percentual de impostos e transferéncias
constitucionais aplicados em manutencdo e desenvolvimento do ensino. Apesar de

ser este o piso de aplicagdo mais comumente conhecido e analisado, outras regras

24 Regra semelhante é prevista para a politica de satde no art. 198, §2° da CF que dispde que e" § 2°
A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em agdes e servigos
publicos de saude recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais calculados sobre: | - no
caso da Unido, na forma definida nos termos da lei complementar prevista no § 3°; 11 - no caso dos
Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacao dos impostos a que se refere o art. /55 e dos
recursos de que tratam os arts. 157 e /59. inciso /. alinea a. e inciso 11. deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos respectivos Municipios; 111 - no caso dos Municipios e do Distrito Federal. o
produto da arrecadagao dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que lralam os arts.
158 e 159, inciso /, alinea b e § 3°".
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constitucionais de aplicacédo de recursos exigem a avaliagédo judicial nos planos

orcamentarios da educacgao. Sao elas:

(i) a receita obtida pelas contribuicdes sociais previstas no art. 195 deve ser
investida no custeio da seguridade social, cujo objetivo € assegurar, nos
termos dos arts. 194 e 195, direitos relativos a saude, a educacgao e a
assisténcia social,

(i) A receita de impostos e transferéncias destinadas a composi¢céo do Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo e Valorizagdo dos
Profissionais da Educag¢ao - FUNDEB, nos termos do art.212-A, | a lll da
CF;

(iii) propor¢ao nao inferior a 70% (setenta por cento) de cada fundo referido
no inciso | do art.212-A caput, excluidos os recursos de que trata a alinea
"c" do inciso V do caput, sera destinada ao pagamento dos profissionais
da educacgao basica em efetivo exercicio, observado, em relacdo aos
recursos previstos na alinea "b" do inciso V do caputdo art.212-A, o
percentual minimo de 15% (quinze por cento) para despesas de capital;

(iv) A destinagdo de 50% dos recursos globais a que se refere a alinea "b" do

inciso V do caput do art.212-A a educacao infantil.

Portanto, essas consideragbes de ordem objetiva, formal e procedimental e
que podem ser causa de inconstitucionalidades por violagdo das regras do processo
orcamentario e da previsdo de despesas com educagdo devem ser objeto de
avaliagao pelo Poder Judiciario e constituir pontos de controle na analise estrutural
do orgamento publico, uma vez que sO ha legitimidade no orgamento
democraticamente aprovado e em obediéncia as normas formais previstas no

ordenamento juridico.

5.3.2 Compatibilidade material

Outros — ainda mais importantes — parametros de controle se inserem no
contexto da compatibilidade material do planejamento orgamentario. Por
compatibilidade material entendemos conformacao do planejamento orgamentario
com o resultado constitucional esperado da acido estatal, que determinara a

umbilical necessidade de previsao de dotacdes orcamentarias sobre despesas com
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acdes de manutencao e desenvolvimento do ensino que mostrem compativeis com
as obrigacbes materiais de fazer previstas no Plano Nacional de Educagao, bem
como a previsdo dos recursos financeiros necessarios para a realizacdo do
programa, projeto ou agéo previstos no plano orgamentario, conforme determina do
art. 10 do PNE.

Esse parametro, portanto, se ocupa do efetivo controle do dever de
eficiéncia do gasto publico material, que se realiza através da adequada alocacéao de
recursos financeiros em respeito as prioridades constitucionais e demandara do
Poder Judiciario uma atividade de interpretacao juridica que seja capaz de identificar
se ha aderéncia entre o planejamento orgamentario das politicas educacionais
realizada pelo poder publico e o planejamento setorial consistente no Plano Nacional
de Educacéo, ou seja, a verificagdo de conformidade entre as despesas previstas no
planejamento or¢camentario da educacéo e as metas previstas no Plano Nacional de
Educacéo.

Ponto inicial de utilizacdo desse parametro de controle é a verificagdo de
compatibilidade entre as despesas previstas nos planos orgamentarios da educagao

com o previsto nos arts.70 e 71%° da LDB, onde sdo legalmente definidas as

% “Art. 70. Considerar-se-40 como de manutengdo e desenvolvimento do ensino as despesas
realizadas com vistas a consecugédo dos objetivos basicos das instituicdes educacionais de todos os
niveis, compreendendo as que se destinam a:

| - remuneracao e aperfeicoamento do pessoal docente e demais profissionais da educacéo;

Il - aquisi¢do, manutencao, construcdo e conservacgao de instalagbes e equipamentos necessarios ao
ensino;

Il — uso e manutencao de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao aprimoramento da
qualidade e a expanséao do ensino;

V - realizagéo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino;

VI - concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;

VII - amortizagdo e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao disposto nos incisos
deste artigo;

VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutengéo de programas de transporte escolar.

Art. 71. Nao constituirao despesas de manutengao e desenvolvimento do ensino aquelas realizadas
com:

| - pesquisa, quando nao vinculada as instituicdes de ensino, ou, quando efetivada fora dos sistemas
de ensino, que nao vise, precipuamente, ao aprimoramento de sua qualidade ou a sua expansao;

Il - subvencao a instituicbes publicas ou privadas de carater assistencial, desportivo ou cultural;

Ill - formagdo de quadros especiais para a administragdo publica, sejam militares ou civis, inclusive
diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentagdo, assisténcia médico-odontolégica, farmacéutica e
psicoldgica, e outras formas de assisténcia social,

V - obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou indiretamente a rede
escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educagdo, quando em desvio de fungdo ou em
atividade alheia a manutencao e desenvolvimento do ensino.”
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despesas que podem e as que nado podem ser consideradas como manutencio e
desenvolvimento do ensino.

Ultrapassado o primeiro ponto, é possivel avancar para o segundo ponto de
avaliagao, que envolve a verificagdo sobre se a despesa prevista — e adequada aos
arts. 70 e 71 da LDB - resiste ao teste de prioridade. A despesa prevista no
orcamento é capaz de produzir os resultados especificos que se pode extrair das

disposicdes constitucionais sobre os deveres do Estado com educacao?

Assim, e.g., é possivel afirmar que o Estado brasileiro esta obrigado a,
prioritariamente, oferecer educagao fundamental a toda a populagcdo. sem
qualquer custo para o estudante (CF, art. 208, 128). Os recursos publicos
disponiveis, portanto, devem ser investidos em politicas capazes de
produzir esse resultado até que ele seja efetivamente atingido. Enquanto
essa meta concreta ndo houver sido alcangada, outras politicas publicas
nao prioritarias do ponto de vista constitucional terdo de aguardar.
(BARCELLOS, 2005, p.96).

Trata-se aqui da necessaria intersecgao entre o ciclo orgamentario e o ciclo
das politicas publicas. Nos dedicaremos nesse trabalho mais especificamente sobre
a primeira fase do ciclo, focando nossa atencdo nas previsbes do PPA como
instrumento de planejamento de médio e longo prazo, por entendermos ser aqueles
que melhor revelam a atividade de custeio das politicas publicas desenvolvida pelo
Estado.

Em uma analise positiva, essa intersec¢ao entre os ciclos orgamentarios
deve significar: i) a correspondéncia material entre despesas previstas no PPA e as
metas do Plano Nacional de Educagao, revelando cumprimento das obrigagdes
legais de fazer pelo Estado; ii) a suficiéncia de recursos para a implementagao das
metas; e iii) o controle das préprias politicas previstas quando estas se revelarem
inaptas ou ineficazes a produzir os resultados constitucionalmente previstos. Apesar
dessa conformidade positiva, o controle do planejamento or¢gamentario deve ir além
e ter por parametro ainda a avaliagdo acerca das omissoes.

Na perspectiva negativa, o controle devera considerar ainda: iii) a auséncia de
resultados efetivos para as politicas publicas educacionais, a ensejar o dever de
previsdo de alocacao de recursos para a melhoria desses resultados, ainda que em
detrimento de outras despesas eventualmente previstas?.

% A proposito da proporcionalidade, o Ministro Gilmar MENDES assim consignou em seu voto na
decisao que julgou improcedente pedido de intervengao federal no Estado de S&ao Paulo, em face do
nao pagamento de precatdrios judiciais: “Em sintese, a aplicagédo do principio da proporcionalidade se
da quando verificada restricdo a determinado direito fundamental ou um conflito entre distintos
principios constitucionais de modo a exigir que se estabeleca o peso relativo de cada um dos direitos
por meio da aplicagcdo das maximas que integram o principio da proporcionalidade. S&o trés as
maximas parciais do principio da proporcionalidade: a adequagdo, a necessidade e a
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A escolha das politicas publicas a serem implementadas ou, em outros
termos, dos meios através dos quais as finalidades constitucionais podem
ser alcangcadas ¢ atividade tipicamente reservada pela Constituicdo a
definicdo politico-majoritaria. A Constituigdo fixa, de forma vinculante, fins
ou metas que devem ser obrigatoriamente cumpridos pelo Poder Publico -
sobre isso se tratou nos pardmetros anteriores -. mas como atingir esses
fins cabe ao Poder Publico definir. De que parametro de controle se poderia
falar aqui entdo? Se na construgdo de qualquer parametro de controle é
preciso especial cuidado para n&o invadir. com o Direito. () espago proprio
da politica, mais ainda quando esse parametro envolva a limitagdo do
espectro de escolha dos poderes constituidos em matéria de politicas
publicas. Nada obstante o que se acaba de afirmar, e ainda assim, é
possivel conceber parametros de controle nesse particular para o fim de
eliminar das possibilidades de escolha a disposicdo das autoridades
publicas os meios comprovadamente ineficientes para a realizagdo das
metas constitucionais. O objetivo do parametro é assegurar uma eficiéncia
minima32 as agbes estatais e seu fundamento decorre de tudo o que ja se
expbs sobre a vinculacdo do Estado as metas constitucionais e sobre as
escolhas publicas em um Estado democratico e republicano. (BARCELLOS,
2005, p.98).

Essa ampla analise de compatibilidade € o que vai revelar a existéncia de
aderéncia entre os planejamentos orgcamentario e setorial, sendo indicativa do
efetivo cumprimento do dever planejamento global para a politica publica, atividade
em que deve ocorrer a adequada e suficiente previsao de receitas e despesas que
possibilitardo a realizacdo das ag¢des administrativas necessarias a sua
implementagéo.

O objetivo € que o controle possa garantir resultados mais efetivos para a
politica publica educacional, através da avaliagdo judicial de planejamentos
orcamentarios que se revelem deficitarios e nao apresentem relagdo de
conformidade com o Plano Nacional de Educacado desde a sua formulagcdo ou até
mesmo antes dela.

A auséncia de expressa previsdo de receitas e despesas obrigatérias viola
ainda os deveres de transparéncia da gestao e da prestacdo de contas, impedindo
ou dificultando o controle especialmente por outros atores sociais, a quem resta
dificultada a compreensdo do emprego dos recursos publicos e da adequagao das
escolhas politicas adotadas. Neste sentido dispés a Lei Complementar 101/2001,

conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em consonancia com o

proporcionalidade em sentido estrito. Tal como ja sustentei (...) ha de perquirir-se, na aplicagdo do
principio da proporcionalidade, se em face do conflito entre dois bens constitucionais contrapostos, o
ato impugnado afigura-se adequado (isto &, apto para produzir o resultado desejado), necessario (isto
€, insubstituivel por outro meio menos gravoso e igualmente eficaz) e proporcional em sentido estrito
(ou seja, se estabelece uma relagdo ponderada entre o grau de restricdo de um principio e o grau de
realizagdo do principio contraposto)” — STF, IF 139-1/SP ; Orgao Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes,
julgamento em 19.03.03.
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art.70, paragrafo unico da Constituicdo Federal, ao prever os instrumentos proprio
da fiscalizagdo e controle da gestdo fiscal no seu art.48 e seguintes®’, aos quais
devera ser dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrébnicos de acesso
publico, quais sejam: a) os planos, orgamentos e leis de diretrizes orgamentarias; b)
as prestagbes de contas e o respectivo parecer prévio; c) o relatério resumido da
execugao orcamentaria e o relatério de gestdo fiscal; e as versbées simplificadas
desses documentos.

Essas medidas de transparéncia somente ocorrem quando assegurada a
participacdo popular no que tange ao controle das metas previstas para a area de
Educacdo, sendo premente a necessidade de que se possa acompanhar a
adequada destinagao dos recursos publicos pelos 6rgao de controle social, que toca
especialmente a participacdo do cidaddo na gestdo publica, na fiscalizagdo, no
monitoramento e no controle da Administracdo Publica, como complemento
indispensavel ao controle institucional realizado pelos 6rgaos que fiscalizam a
aplicagado dos recursos pelo Poder Publico, nos termos do ja propalado art.193,
paragrafo unico da CF, inclusive importante como mecanismo de prevengao a
corrupgao.

De acordo com o artigo 10 da Lei 13.005/2014, o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios necessariamente devem consignar dotagdes
orcamentarias suficientes para cumprir as diretrizes, metas e estratégias definidas
no PNE e com os respectivos planos estaduais, distrital e municipais de educacao, a
fim de viabilizar suas plenas execugdes. Sendo certo que PPA apresenta as
diretrizes para os proximos anos, a denominada Lei Orgcamentaria Anual (LOA) nao
podera divergir do mesmo, sob pena de repercussdo negativa na assisténcia a
educacao.

Neste ponto, em que as dotagcbes or¢camentarias devem ser analisadas
quantitativamente, questdo demasiado importante para o controle jurisdicional
estrutural diz respeito a legalidade das fontes de recursos previstas para as

despesas. Diversas sdo as limitacbes de aplicacdo de recursos financeiros no

27
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ordenamento juridico patrio®, considerada finalidade para a qual a fonte foi
legalmente prevista.

Portanto, nos casos em o planejamento € omisso, seja por deixar de prever
as despesas devidas, seja por deixar de prever recursos suficientes para a sua
execucao, sera devida a intervencédo do Poder Judiciario. A auséncia de motivagao
razoavel para a omissdo determina a possibilidade e a intensidade do controle
judicial dos planejamentos orgcamentarios enquanto instrumentos de efetiva
concretizacdo do direito fundamental a educagao. Dessa forma, a exclusédo do PPA
das despesas correlatas as obrigagdes constantes do PPA, de forma injustificavel,
deve ensejar o controle judicial. A mera queda de arrecadagao ou a arrecadagao
incompativel com a previsao realizada nao sao suficientes a justificar a exclusao de
despesas tidas por obrigatorias.

A judicializagéo se justifica desde o momento em que a despesa deixa de
ser planejada, mesmo antes de o exercicio financeiro comegar. Desde a edi¢ao do
projeto de lei é possivel identificar se estdo presentes os dois critérios acima
destacados.

Nessa analise esta inserida a identificagdo dos indicadores préprios do
orcamento, consistentes na identificacdo dos produtos, metas fisicas, metas
financeiras, custo total e custo unitario dos bens e servicos. Ainda, devem ser
consideradas eventuais alteragcbes orcamentarias: limitagcbes de empenhos e de
programacgao financeira sao ilegais, nos termos do art. 9° §2° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que assegura que as despesas que constituam obrigagdes
constitucionais e legais do ente n&o serdo objeto de limitagdo de empenhos e de
programacao financeira.

Ponto importante ainda no campo do no controle material do planejamento
orcamentario da politica publica educacional é a previsdo de cumprimento do
disposto no art.212 da Constituicdo Federal, que dispde sobre o gasto minimo em
educagao; na Lei 14.113/2020, que dispde sobre o Fundo de Manutengédo da
Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo; da Lei
11.947/2009, que dispde sobre o Programa de Alimentacdo Escolar, e outras que

determinam despesas essenciais para a qualidade do servigo educacional e que

2 Como exemplo, destacamos as limitagdes de aplicagcdo de fontes de recurso como o FUNDEB e o
salario-educacéo e as verbas federais do PNAE, conforme previsto nos artigos 212-A e §5°da CF e
Lei 11.947/20009.
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trazem a possibilidade de responsabilizagdo do gestor publico pela pratica de crime
de responsabilidade®®, atos de improbidade administrativa, rejeicdo das contas
anuais de governo e a intervengao de que tratam o artigo 34, VII, “e”, o artigo 35, Il
e o artigo 36, lll, da Constituicdo Federal, além de dar causa a suspensao das
transferéncias voluntarias, na forma da alinea “b”, inciso IV, §1°, artigo 25 da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

2 0 artigo 1°, inciso XIV do Decreto-Lei n°® 201, de 27 de fevereiro de 1967, tipifica como crime de
responsabilidade dos prefeitos a conduta de “negar execugéo a lei federal, estadual ou municipal, ou
deixar de cumprir ordem judicial, sem dar o motivo da recusa ou da impossibilidade, por escrito, a
autoridade competente”, cujo processamento € de competéncia do Poder Judiciario. O o artigo 4°,
inciso VIl do Decreto-Lei n® 201/1967 reputa ser infragdo politico-administrativa dos prefeitos sujeita
ao julgamento pela Camara dos Vereadores a conduta de “praticar, contra expressa disposicéo de lei,
ato de sua competéncia ou omitir-se na sua pratica”.
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6. O PLANEJAMENTO ORGAMENTARIO DA EDUCAGAO INFANTIL E DO
ENSINO FUNDAMENTAL NO MUNICIPIO DE ANGRA DOS REIS: UM ESTUDO
DE CASO EM BUSCA DE PARAMETROS DE CONTROLE DO GASTO PUBLICO
EFICIENTE

O estudo tem por base a analise das leis orgamentarias do Municipio de
Angra dos Reis, em especial o PPA 2018-2021 e o Plano Municipal de Educacéo
vigente, além dos dados relativos a oferta da educacéo infantii e do ensino
fundamental naquele territério. A escolha do municipio de Angra dos Reis como
objeto de pesquisa encontra fundamento na experiéncia profissional decorrente da
atuacdo da autora como membro do Ministério Publico do Estado do Rio de

Janeiro®, ciente dos inimeros casos de violagdo de direitos®' que dia apos dia sdo

% Os dados atualizados foram obtidos junto ao Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro,
através da Lei de Acesso a Informacéo, em 11 de fevereiro de 2022 (n&o publicado).

¥ Neste sentido, destacamos, dentre tantas outras, a seguinte decisdo: Mandado de Seguranga.
Matricula em creche municipal. Angra dos Reis. Auséncia de vagas. Procedéncia para a concessao
da ordem. I-Menor incapaz e de tenra idade. Pedido de matricula em creche publica negado. Direito a
Educacado. Inteligéncia dos artigos 205 e 208, inciso IV da Carta Magna e do Artigo 308 da
Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro. lI-Exegese dos artigos 53, inciso V e 54, inciso IV e §§ 1°e
2° do Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei n.° 8.069/90). Aplicagdo dos preceitos contidos nos
artigos 4°, inciso IV e 11, inciso V da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n.°
9.394/96).111-Vaga em creche da rede publica é de carater social. Legislagdo impde ao Poder Publico
a prestacdo de um ato positivo, para que o direito de uma menor absolutamente incapaz seja
assegurado, como € o caso em tela. Precedentes deste Egrégio Tribunal, como transcritos na
fundamentacéo.

(0002657-76.2015.8.19.0003 - REMESSA NECESSARIA. Des(a). REINALDO PINTO ALBERTO
FILHO - Julgamento: 30/05/2016 - QUARTA CAMARA CIVEL). A decisdo monocratica apresenta os
seguintes fundamentos que demonstram o aqui afirmado: Enfatiza o Impetrado que devem ser
observadas as prioridades no atendimento a tal direito social, respeitando padrées minimos de
infraestrutura para o funcionamento da Instituicdo de educacado infantil, evitando aglomeracao
excessiva de criangas em um espaco fisico insuficiente. Aduz, também, que realiza anualmente a
chamada escolar de modo a estabelecer critérios classificatorios e os requisitos para o adequado
funcionamento das creches, havendo uma grande demanda muito superior ao nimero de vagas
disponiveis, salientando, no mais, a limitagdo de recursos orcamentarios e da consequente
impossibilidade de efetivacdo de todos os direitos fundamentais sociais concomitantemente. O
documento 000017 do anexo | revela que a Impetrante solicitou a Secretaria de Educagao a matricula
em Creche Municipal, obtendo da Autoridade Coatora a informacao de ser impossivel o atendimento
de plano de seu requerimento, estando a menor em 14° lugar na lista de espera para a creche
pleiteada. Estreme de duvida, o Municipio ndo apresentou qualquer motivo plausivel e o mais conexo,
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levados a instituicdo na busca pela protecdo do direito a educacdo dos alunos
daquela comunidade.

As noticias dessas violagdes foram objeto de investigagcbes e alguns
diagndsticos sobre a oferta do servigo educacional no municipio, muitos dos quais
acabaram resultando no ajuizamento de agdes civis publicas®* em que foram
formalizados pedidos de ampliacéo da rede de educagao infantil, controle dos gastos
e segregacao dos recursos financeiros vinculados a politica educacional para
destinacdo especifica ao cumprimento, essencialmente, das metas 1 e 2 do Plano
Nacional de Educagéo que, como ja se disse, se inserem na competéncia material

prioritaria dos municipios®:.

6.10 planejamento setorial para a educacgao infantil e o ensino fundamental

no Municipio de Angra dos Reis

a justificar o seu procedimento, limitando-se a sustentar que deve observar a dotagdo orgamentaria,
prazos e processos licitatorios.

%2 Como exemplo das agbes civis publicas ajuizadas destacamos: APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL
PUBLICA. SENTENCA QUE DETERMINOU A ABERTURA DE CONTA SETORIAL ESPECIFICA DA
EDUCACAO PARA DEPOSITO DOS RECURSOS PREVISTOS NO ARTIGO 212, CAPUT, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA, DEVENDO TAL CONTA SER ABERTA EM NOME DA
SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAO DE ANGRA DOS REIS, BEM COMO, A
TRANSFERENCIA DOS RECURSOS PREVISTOS NO ARTIGO 212, CAPUT, DA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA, PARA A CONTA ESPECIFICA DA EDUCACAO , CONFERINDO AO TITULAR
DA SECRETARIA DE EDUCACAO, COM EXCLUSIVIDADE, A GESTAO E A ORDENAGAO DE
DESPESAS DA CONTA ESPECIFICA ABERTA. INSURGENCIA DO MUNICIPIO QUE AFIRMA O
CUMPRIMENTO DO REPASSE MINIMO DAS VERBAS VINCULADAS A EDUCACAO E QUE O
SISTEMA DE CONTA UNICA ADOTADA NO MUNICIPIO NAO E CONTRARIA A DISPOSICAO
CONSTANTE NO ART. 212 DA CRFB PORQUE NAO IMPEDE O REPASSE DA VERBA DA
EDUCACAO NEM O SEU ACOMPANHAMENTO A MEDIDA EM QUE A RECEITA FOI
ARRECADADA. CONSTATACAO NO INQUERITO CIVIL N° 139/2017 QUE OS PERCENTUAIS
APLICADOS EM EDUCACAO NOS ANOS DE 2016/2017 FORAM DE 15,78%, 19,35%, 21,28% E
22,86%, OU SEJA, INFERIORES AO PERCENTUAL MINIMO CONSTITUCIONALMENTE
ESTIPULADO QUE E DE 25%. ART. 212 DA CRFB. MUNICIPIO QUE CONTESTA DE FORMA
GENERICA OS PERCENTUAIS, AFIRMANDO TAO SOMENTE QUE CUMPRE A PREVISAO
CONSTITUCIONAL. LEI DE DIRETRIZES E BASES DA EDUCACAO QUE DETERMINA O
REPASSE DAS VERBAS DE FORMA IMEDIATA AO ORGAO RESPONSAVEL PELA EDUCACAO,
QUE NO CASO DE ANGRA DOS REIS E A SECRETARIA DE EDUCACAO. ART. 69, §5° DA LDBE.
MUNICIPIO DE ANGRA DOS REIS QUE NAO CUMPRE A DETERMINACAO LEGAL. CRIACAO DE
CONTA DIFERENCIADA QUE TEM POR ESCOPO GARANTIR QUE OS ORGAOS DA FAZENDA
FIQUEM RETENDO E DESVIANDO OS VALORES VINCULADOS A EDUCACAO PARA TAPAR
ROMBOS NA ADMINISTRACAO 'PUBLICA' E QUE OS MESMOS PERCAM O SEU PODER REAL,
TENDO EM VISTA O INTERVALO ENTRE A ARRECADACAO E A APLICACAO DO RECURSO.
AUSENCIA DE VIOLACAO AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DO PODER, EIS QUE NAO HA
DISCRICIONARIEDADE NO PEDIDO APENAS O CUMPRIMENTO DA LEl. MANUTENGCAO DA
SENTENCA. DESPROVIMENTO DO RECURSO.

(0000741-65.2019.8.19.0003 - APELACAO. Des(a). MARIA DA GLORIA OLIVEIRA BANDEIRA DE
MELLO - Julgamento: 06/05/2020 - VIGESIMA CAMARA CIVEL)

33 Conforme preleciona o art.211, §§2° e 3° da Constituicdo Federal e o art.11, V da LDB.
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O Plano Nacional de Educacéao definiu, no seu Anexo de Metas, as Metas 1

e 2, que tratam respectivamente:

Meta 1: universalizar, até 2016, a educagéo infantil na pré-escola para as
criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de
educacgado infantii em creches de forma a atender, no minimo, 50%
(cinquenta por cento) das criangas de até 3 (trés) anos até o final da
vigéncia deste PNE.

Meta 2: universalizar o ensino fundamental de 9 (nove) anos para toda a
populagéo de 6 (seis) a 14 (quatorze) anos e garantir que pelo menos 95%
(noventa e cinco por cento) dos alunos concluam essa etapa na idade
recomendada, até o ultimo ano de vigéncia deste PNE. (BRASIL, 2014).

Aprovado pela Lei n° 3.357, de 02 de julho de 2015, em atencgéo ao art.8° da
Lei n° 13.005.2014, o Plano Municipal de Educag¢ao do Municipio de Angra dos Reis
previu 18 Metas que definem e orientam as politicas publicas educacionais a serem

implementadas durante o seu prazo decenal de vigéncia.

Em seu texto introdutorio o documento destaca que “é preciso considerar a
situagao real dos problemas educacionais ja existentes, num esfor¢go continuo para
eliminagcdo das desigualdades instituidas historicamente e, a partir dai, estabelecer
metas e estratégias que visem a melhoria do quadro educacional” e que o PME tem
por foco “o estabelecimento de diretrizes que norteardo o planejamento, as decisdes
e as agdes de todos os setores publicos e demais 6rgaos e instituicbes envolvidos
com a educagao no municipio, servindo de referéncia para os demais instrumentos
de planejamento”. (BRASIL, 2015).

De acordo com o Censo Demografico de 2010, o Municipio de Angra dos
Reis possui 169.511 habitantes, com a estimativa da populagao feita pelo IBGE, para
o ano de 2019, de 203.785 (duzentas e trés mil e setecentos e oitenta e cinco
pessoas). Angra dos Reis possui um orgamento bruto anual de aproximadamente
R$ 1.100.000.000 (um bilhdo e cem milhdes).

A populagao € basicamente urbana, sendo que 6.221 pertencem a area rural
e 163.290 a area urbana. O segmento etario de 0 a 14 anos registrou crescimento
positivo entre 2000 e 2010, com média de 1,7% ao ano. Criangas e jovens detinham
29,2% do contingente populacional em 2000, o que correspondia a 34.806
habitantes. Em 2010, a participagao deste grupo reduziu para 24,4% da populagéo,
totalizando 41.335 habitantes. Segundo dados do Ministério do Desenvolvimento

Social e Combate a Fome, o indice de analfabetismo das pessoas de 10 anos ou
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mais, representava 4,8%, em 2010. Na area urbana, a taxa era de 4,6% € na area
rural 9,2%. Entre adolescentes de 10 a 14 anos, o indice era de 1,9% (BRASIL,

2015).

Quanto a rede escolar no municipio, o PME indicou a existéncia de 2
unidades de ensino federais, 15 unidades estaduais e 72 unidades municipais, além
de 49 unidades escolares pertencentes a rede privada de ensino. Dentre as escolas
do sistema municipal de ensino, 49 unidades ofertam a educacéo infantil, além de 29

escolas da rede privada.

Segundo o Ministério da Educacéao, o percentual de criancas atendidas na
rede educacional, por faixa etaria® era de 24,7% na faixa de 0 a 3 anos; 74,5% na
faixa de 4 a 5 anos e 96,4% na faixa de 6 a 14 anos (BRASIL, 2015).

Os numeros alarmantes indicam que, em 2015, ano de edi¢do do Plano
Municipal de Educagao, o municipio ainda tinham um longo desafio pela frente com
vistas a universalizacdo da educacéao infantil na faixa de pré-escola até o ano de
2016, com déficit de atendimento de 23,5% e a ampliagdo da oferta de vagas na
educacao infantii em 25,3% do numero de vagas até entdo existentes, o que
representava a necessidade de que o municipio dobrasse o numero de vagas
ofertadas até 2024.

Dados atualizados apresentados pelo Ministério Pulblico do Estado do Rio
de Janeiro® indicam que o municipio possui o total de 288 escolas, sendo 141
escolas da rede municipal, 11 escolas da rede estadual, 107 escolas da rede privada
e 29 escolas de Ensino Médio, de acordo com o Censo Escolar 2020/INEP. Como se
verifica, os numeros das unidades escolares s&o bastante superiores aqueles
apontados no PME. (RIO DE JANEIRO, 2022).

Os dados apresentados permitem identificar o total de matriculas em cada

uma das redes (municipal e privada), por etapa de ensino e o percentual de

% Os dados foram apresentados pelo Ministério da Educagdo por ocasido do langamento da
publicacdo denominada “Planejando a Proxima Década”, no ano de 2015, com o intuito de realizar
diagndstico e contribuir com o monitoramento do cumprimento das metas do Plano Nacional de
Educacao por Estados e Municipios.

% Os dados foram sistematizados em analise com base em dados do IBGE e do Censo Escolar
realizado pelo INEP, disponivel em
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar.
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atendimento na rede municipal e na rede privada ao considerarmos o total

populacional para cada faixa etaria.

Tabela 1 — Percentual de Atendimento em Creche (0 a 3 anos) em relagéo ao total populacional na
faixa etaria no municipio de Angra dos Reis

Total Matriculas Matriculas Atendimento . .
. Atendimento | Atendiment
Anos populacional na Rede na Rede Rede Rede Privada o Total
(0 a 3 anos) Municipal Privada Municipal
2018 8680 902 449 10,39% 5,17% 15,56%
2019 8649 1478 396 17,09% 4,58% 21,67%
2020 8619 1591 356 18,46% 4,13% 22,59%

Fonte: Panorama da Educagéo (MP) e Censo Escolar INEP/2020

A tabela 1 indica o total de 902 matriculas de criancas de 0 a 3 anos na rede
publica municipal e 449 matriculas na rede privada no ano de 2018, totalizando
15,56% de taxa de atendimento. No ano de 2019, foram realizadas 1478 matriculas
na rede municipal e 396 na rede privada, totalizando taxa de atendimento de
21.67%. No ano de 202°, a taxa de atendimento foi de 22,59%, tendo sido efetivadas
1591 matriculas na rede municipal de 356 na rede privada. Nao foi possivel obter
dados de 2021.

Tabela 2 — Percentual de Atendimento na Pré-Escola (4 a 5 anos) em relagéo ao total populacional
na faixa etaria no municipio de Angra dos Reis

Tota.l Matricula Matriculas Atendimento Atendimento Atendimento
Anos | populacional | s na Rede na Rede Rede Rede Privada Total
(4 a 5 anos) Municipal Privada Municipal
2018 5300 3271 777 61,72% 14,66% 76,38%
2019 5321 3412 762 64,12% 14,32% 78,44%
2020 5340 3534 833 66,18% 15,60% 81,78%

Fonte: Panorama da Educagéo (MP) e Censo Escolar INEP/2020

A tabela 2 indica o total de 3271 matriculas de criancas de 4 a 5 anos na
rede publica municipal e 777 matriculas na rede privada no ano de 2018, totalizando
76,38% de taxa de atendimento. No ano de 2019, foram realizadas 3412 matriculas
na rede municipal e 762 na rede privada, totalizando taxa de atendimento de
78,44%. No ano de 2020, a taxa de atendimento foi de 81,789%, tendo sido
efetivadas 5340 matriculas na rede municipal de 833 na rede privada. Nao foi

possivel obter dados de 2021.
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Apresentados os numeros acima, identificamos o ndo cumprimento da meta
1 para a etapa de creche (0 a 3 anos), que determina a matricula de, no minimo,
50% das criangas nessa faixa etaria. Da mesma forma, ndo houve o cumprimento da
meta 1 para a etapa de pré-escola até o ano de 2020. O déficit de cumprimento
constatado até o ano de 2020 foi de 27,41% na etapa de creche e 32,91% na
pré-escola.

Tabela 3 — Percentual restante para o cumprimento da Meta 1 do PNE (50%) para
Creche (0 a 3 anos) no municipio de Angra dos Reis

Anos % Atendido % Restante para a Meta 1 PNE (50%)
2018 15,56% 34,44%
2019 21,67% 28,33%
2020 22,59% 27,41%

Fonte: Panorama da Educagédo (MP) e Censo Escolar INEP/2020

Tabela 4 — Percentual restante para o cumprimento da Meta 2 do PNE (100%) para a
Pré-Escola (4 a 5 anos) no municipio de Angra dos Reis

Anos % Atendido % Restante para a Meta 2 PNE (100%)
2018 64,28% 30,72%
2019 61,79% 33.21%
2020 62,09% 32,91%

Fonte: Panorama da Educacgéo (MP) e Censo Escolar INEP/2020

O cenario é alarmante especialmente na etapa de pré-escola, em que a
Constituicdo determina a matricula obrigatéria para criangas a partir dos 4 anos de
idade, sendo dever dos pais e do poder publico a sua efetivagao.

No que toca ao ensino fundamental, A tabela 3 indica o total de 18.185
matriculas de criangas de 6 a 14 anos na rede publica municipal e 4150 matriculas
na rede privada no ano de 2018, totalizando 75,71% de taxa de atendimento. No ano
de 2019, foram realizadas 17.615 matriculas na rede municipal e 4.125 na rede
privada, totalizando taxa de atendimento de 73,10%. No ano de 2020, a taxa de
atendimento foi de 72,56%, tendo sido efetivadas 17.774 matriculas na rede
municipal de 3.972 na rede privada. Nao foi possivel obter dados de 2021.

Tabela 5 — Percentual de Atendimento no Ensino Fundamental (6 a 14 anos) em relagéo ao total
populacional na faixa etaria no municipio de Angra dos Reis
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Anos o Ilc::ilonal Matr;:eu(:aes na Matriculas na | Atendimento Rede Atendimento Atendimento
?6 : 14 ancs) Municipal Rede Privada Municipal Rede Privada Total
2018 29499 18185 4150 61,65% 14,07% 75,71%
2019 29740 17615 4125 59,23% 13,87% 73,10%
2020 29969 17774 3972 59,31% 13,25% 72,56%

Fonte: Panorama da Educacéo (MP) e e Observatério da Crianga e do Adolescente

Diante dos numeros apresentados, identificamos o ndo cumprimento da
meta 2 (6 a 14 anos), etapa que, tal qual a pré-escola, ja deveria ter sido
universalizada. Até o ano de 2020, apenas 62,09% das criangas estavam
matriculadas no ensino fundamental. O cenario € ainda mais devastador se
considerarmos a possibilidade de que parte das matriculas consideradas seja de
alunos dos anos finais do ensino fundamental (6° ao 9° anos) que ja possuam mais
de 14 anos, cenario comum no Brasil em razdo das elevadas taxas de defasagem
idade-série®.

O déficit de cumprimento constatado até o ano de 2020 para o ensino
fundamental foi de 32,91%. Mais uma vez, o cenario é absolutamente alarmante, em
especial pelo processo de aprendizagem que deveria ocorrer nesta etapa de ensino,

possibilitando o avango para o ensino médio e niveis mais elevados de ensino.

Tabela 6 — Percentual restante para o cumprimento da Meta 2 do PNE (95%) para o
Ensino Fundamental (6 a 14 anos) no municipio de Angra dos Reis

Anos % Atendido % Restante para a Meta 2 PNE (95%)
2018 75,71% 19.29%
2019 73,10% 21,90%
2020 72,56% 22,44%

% A defasagem escolar ou distorgédo idade-série ocorre nos casos em que o aluno esta cursando o
ano escolar com idade superior a recomendada ou prevista. O valor da distor¢ao é calculado em anos
e representa a defasagem entre a idade do aluno e a idade recomendada para a série que ele esta
cursando. O aluno é considerado em situagdo de distorcdo ou defasagem idade-série quando a
diferenga entre a idade do aluno e a idade prevista para a série é de dois anos ou mais. No municipio
de Angra dos Reis, segundo dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), a taxa de distor¢do idade série para o ensino fundamental é de 21,0% e 39,1% no
ensino médio. O indicador distor¢do idade-série € o dado estatistico que acompanha, em cada série,
o percentual de alunos que tém idade acima da esperada para o ano em que estdo matriculados.
Sobre taxas de distorgcao idade-série, ver
https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais/taxas-de-

distorcao-idade-serie. O fluxo escolar € monitorado pelo Ideb, indice de desenvolvimento da
educacao basica, pelo Ministério da Educacdo desde o ano de 2007. O Ideb redne em um soé
indicador dois conceitos fundamentais para a qualidade da educacdo — fluxo escolar e médias de
desempenho nas avaliagoes. Sobre o] indice, ver
http://portal.mec.gov.br/component/tags/tag/ideb?start=20 .



https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais/taxas-de-distorcao-idade-serie
https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-educacionais/taxas-de-distorcao-idade-serie
http://portal.mec.gov.br/component/tags/tag/ideb?start=20
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Fonte: Panorama da Educagéao (MP) e Observatério da Crianga e do Adolescente

No plano normativo, em ordem de compatibilidade com o PNE, o Plano
Municipal de Educagdo de Angra dos Reis definiu as metas relacionadas a
universalizagdo e garantia de acesso a educacao infantil e ensino fundamental,

etapas prioritarias dos municipios, Metas 1 e 2, que assim prescrevem:

Meta 1. Ampliar, gradativamente, a oferta de Educacgéo Infantil, de modo a
atender 100% da populagéo de 4 a 5 anos até o 2° ano de vigéncia deste
PME e, o minimo de 50% das criangas de 0 a 3 anos, até o final da vigéncia
deste PME, incluindo as comunidades do campo (indigenas, quilombolas,
caicaras), mediante consulta a essas comunidades, respeitando as suas
especificidades culturais e legislagdes préprias, inclusive criangas com
deficiéncia, em atendimento a legislagcao nacional

Meta 2. Universalizar o ensino fundamental de 9 anos para toda populagao
de 6 a 14 anos e garantir que, pelo menos 80% dos alunos, concluam essa
etapa na idade recomendada, até o ultimo ano de vigéncia deste PME,
incluindo as comunidades do campo (quilombolas, indigenas e caigaras),
mediante consulta a essas comunidades, respeitando suas especificidades
culturais e legislagdes proprias.

Para o cumprimento da Meta 1, o PME de Angra dos Reis apresenta 23

estratégias, dentre elas:

1.1Construir e ampliar Centros Municipais de Educagdo Infantii em
comunidades com demanda comprovada, com padrdes minimos de
infraestrutura estabelecidos pelo MEC, priorizando aspectos qualitativos e
nao quantitativos;

1.4 adaptar e construir salas e demais dependéncias de pré-escola e
CEMET’s, a partir do 2° ano de vigéncia do PME, em consonancia com os
padrées minimos de infraestrutura, garantindo que a temperatura das
mesmas nao ultrapasse a 25°C;

1.13 estimular 0 acesso a educacgao infantil em tempo integral, para todas
as criangas de 0 a 5 anos;

1.22 garantir recursos anuais para a constru¢do, manutencéo, adaptacao e
ampliacdo das creches e CEMEI's, assegurando que 0s recursos municipais
sejam aplicados na educacéo infantil e ensino fundamental;

1.23 garantir recursos anuais para a constru¢do, manutencéo, adaptacao e
ampliacdo das creches e CEMEI's, assegurando que 0s recursos municipais
sejam aplicados proporcionalmente na educagido infantii e ensino
fundamental.

Para o cumprimento da meta 2, foram previstas 14 estratégias, dentre elas:

2.12 garantir que todas as unidades de ensino tenham infraestrutura fisica
(prédio, mobiliario, acessibilidade, climatizagdo, material didatico,
instrumentos tecnoldgicos etc.), bem como quanto a demanda profissional
(professores, orientadores pedagoégicos, inspetores, coordenadores,
secretarios, zeladores, cozinheiros, seguranca, assistentes sociais etc.),
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adequada ao desenvolvimento das atividades pedagdgicas, em
consonancia com a legislagao vigente, dentro do prazo de 5 anos;

Destacadas as metas e estratégias acima, foco do presente trabalho, a
pesquisa buscara a identificar as acbes orcamentarias que foram previstas para o
seu cumprimento no planejamento orgamentario do Municipio de Angra dos Reis,
em obediéncia ao art.10 do Plano Nacional de Educagao, com vistas a garantir o
cumprimento das metas determinadas pelos PNE e PME para a politica educacional

ora em analise.

6.2As metas 1 e 2 nas leis orgamentarias aprovadas pelo Municipio de

Angra dos Reis para o periodo de 2018 a 2021

No presentre trabalho foram analisadas as diretrizes, programas, atividades
e agdes destinadas ao cumprimento das metas 1 e 2 previstas nos Planos Nacional
e Municipal de Educagao, referentes respectivamente as politicas essenciais de
educacéo infantil e ensino fundamental no Municipio de Angra dos Reis, no periodo
de 2018 a 20121, com vistas a identificar a existéncia de indicadores de resultados
a partir da fixagdo de metas fisicas de bens, servigos, obras e cidadaos atendidos,
com estimativa de custo unitario e global, e a referéncia a diagndsticos estruturais
produzidos a partir do planejamento setorial especifico.

Para tanto, foram analisados o planejamento orgamentario da educagao do
Municipio de Angra dos Reis correspondente ao Plano Plurianual 2018-2021,
aprovado pela Lei 3715/2017 e as Leis Orgamentarias Anuais (LOAS) relativas aos
anos de 2018 a 2021. O PPA passou por revisdes anuais, a ultima delas pela Lei
3.916/2019.

No descritivo do PPA 2018-2021, foram identificados trés programas

relacionados ao presente trabalho a seguir indicados:

i.Programa 214 — Manutencédo e Ampliagdo da Rede Municipal, tendo como
orgao gestor a Secretaria de Educagao e como 6rgao envolvido a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Sustentabilidade. Como justificativa para o Programa

214, o PPA aponta que “A rede educacional necessita investir na manutencgao,
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ampliacdo, adequacao e pequenos reparos nas unidades de ensino para aprimorar o

atendimento de toda a demanda”. O Programa tem por objetivo geral:

Investir na manuteng¢do, ampliagdo, adequagdo e pequenos reparos nas
unidades de ensino de forma a atender as demandas do Municipio e as
legislagdes vigentes. Buscando atender as metas 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8, 9, 10,
11, 12, 13, 14, 16, 17 e 18 do Plano Municipal de Educacédo (Lei n°
3.357/2015) e o Plano Nacional de Educacgao (Lei n® 13.005/2014).

Primeiramente, ja destacamos a importdncia da correlacdo entre os
programas previstos no PPA e as metas dos Planos de Educagao a que visam dar
cumprimento. No entanto, o que se percebe da leitura dos objetivos destacados para
Programa 214 é a indicacdo de todas as metas do PME e, de forma genérica, a
mencdo do PNE. A indicagdo de forma geral de atendimento aos Planos de
Educacédo claramente ndo atende a necessidade de correlagdo entre os programas
orcamentarios e as metas dos Planos e nao reflete o dever de transparéncia da
gestao publica de indicar que resultados pretendem ser atingidos com cada uma das
previsdes orcamentarias. O que se vé aqui é, na verdade, mera previsao formal e
genérica das metas a serem supostamente atingidas, ndo permitindo identificar com
clareza a correlagéo entre o programa e a meta a dar cumprimento.

A falta de identificacdo clara das metas a que se destinam dificulta nao
apenas o trabalho do controle externo, mas a transparéncia e o amplo conhecimento
dos objetivos tragados pelo governo para a politica educacional e o fiel cumprimento
daquilo que foi fixado como prioritario pelos Planos de Educacéo.

Como uma das consequéncias da falta de especificagao quanto as metas do
PNE e do PME a serem cumpridas, o PPA destacou para o Programa 214 o total de
27 indicadores a ele relacionados. O elevado numero de indicadores indica que nao
ha clareza quanto aos resultados pretendidos e dificulta o monitoramento do seu
cumprimento. A justificativa e os objetivos do Programa 214 indicam que ele se
relaciona com a estrutura fisica da rede municipal de ensino, de modo que
indicadores de qualidade como aqueles relacionados a proficiéncia em leitura,
proficiéncia em escrita, escolaridade média da populagao, taxa de alfabetizacao da
populacdo e taxa de analfabetismo ndao apresentam relacéo direta e imediata com o
programa, apesar de poderem possuir alguma relacdo de causalidade para um

grupo da populagao.
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A inadequagdo ou a auséncia de relagdo direta e imediata entre os
indicadores apresentados e o programa a ser executado dificultam o seu
monitoramento e podem ser a causa de falhas graves no planejamento da politica
publica.

Chamam a atencgdo, ainda, o numero de iniciativas inseridas no programa. O
programa, que se relaciona com a estrutura fisica das unidades de ensino
integrantes do sistema municipal, previu iniciativas que vao desde a contratacao de
transporte escolar, até a manutencao da frota de veiculos da Educacédo, aquisigao
de material esportivo e didatico.

Ainda em sede de analise geral, foi possivel verificar que as maiores
despesas previstas para a educacao infantil foram aquelas que se relacionam com a
oferta de alimentagdo escolar (merenda escolar), tratando-se de despesas
correntes. As maiores despesas previstas para o ensino fundamental foram aquelas

relacionadas a oferta de alimentacao escolar e material didatico.

ii. Programa 215 — Programa Apoio e Desenvolvimento Educacional, tendo
como orgao gestor a Secretaria de Educacado e como 6rgao envolvido a Secretaria
de Administragao, com o objetivo de implementar agdes que propiciem a execugao
de praticas para promog¢ao do desenvolvimento integral dos estudantes. Buscando
atender as metas 2, 4, 10 e 18 do Plano Municipal de Educagéo (Lei n° 3.357/2015)
e o Plano Nacional de Educagdo. Como justificativa, foi apontado que o programa
visa realizar agdes para melhoria da qualidade social de ensino, por meio de agdes
que contemplem a diversidade e estimulem a incluséo.

Para o Programa 215 foram apresentados trés indicadores: aprendizado dos
alunos, tendo por parametro a Prova Brasil; populagao de 4 a 17 anos de idade, com
deficiéncia e que frequenta a escola; e percentual de matriculas de alunos de 4 a 17
anos de idade com deficiéncia, TGD e altas habilidades ou superdotagao, que
estudam em classes comuns da educagao basica.

O primeiro indicador apresentado possui relagdo com a qualidade do ensino,

tendo por base a proficiéncia dos alunos na Prova Brasil*’, aplicada apenas para

% A Prova Brasil e o Sistema Nacional de Avaliagédo da Educagéo Basica (Saeb) sdo avaliagbes para
diagnéstico, em larga escala, desenvolvidas pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep/MEC) e tém o objetivo de avaliar a qualidade do ensino oferecido
pelo sistema educacional brasileiro a partir de testes padronizados e questionarios socioeconémicos.
Nos testes aplicados no quinto e nono anos do ensino fundamental, os estudantes respondem a itens
(questdes) de lingua portuguesa, com foco em leitura, e matematica, com foco na resolugao de
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alunos do ensino fundamental. Os demais indicadores possuem pertinéncia com o
cumprimento da Meta 4 do PME, relacionada a educagao especial e a oferta de
atendimento educacional especializado. Foram ainda previstas as metas 10% e 18%°,
que se relacionam respectivamente a educagao de jovens e adultos e a garantia de
acesso igualitario a independente de origem étnico-racial, género, orientagao sexual
e religido. Como se verifica, apesar de tratar-se de Programa destinado a melhoria
da qualidade do ensino, por meio de agbes que garantam a inclusdo, ele nao
alcanga a educacdo infantil. O programa aponta 11 iniciativas estratégicas

relacionadas em sua maioria a projetos existentes no municipio.

iii.O Programa 216 — Formacao e Valorizagdo dos Profissionais que atuam
na Educacgao, tem como tendo como 6rgao gestor a Secretaria de Educagao e como
orgao envolvido a Secretaria de Administragdo. O objetivo geral do programa é
contribuir para a formacao e a valorizacdo dos profissionais da educagao, buscando
atender as metas 2, 3,4,5,7, 8,9, 10, 11 e 13 do Plano Municipal de Educagao (Lei
n°® 3.357/2015) e o Plano Nacional de Educagao. O Programa de formagao docente,
como previsto, alcanga o ensino fundamental (Meta 2), mas ndo a educagéo infantil
(Meta 1). Os indicadores se relacionam ao rendimento médio bruto do quadro
permanente de nivel médio da rede publica de educacgao; percentual de docentes
com mestrado ou doutorado; proporgao de docéncias com professores que possuem
formacédo superior compativel com a area de conhecimento em que lecionam na
educacao basica; e o Percentual de professores da educagdao basica com
pos-graduacao lato sensu ou stricto sensu.

O PPA 2018/2021 apresenta apenas 1 programa relacionados a politica de

educacao infantil, do qual decorrem 20 acbes. Destas, 7 acbes tém por unidade

problemas. No questionario socioeconémico, os estudantes fornecem informagdes sobre fatores de
contexto que podem estar associados ao desempenho. Disponivel em
http://portal.mec.gov.br/prova-brasil. Acesso em 18 de fevereiro de 2022.

% Meta 10, PME. Oferecer, no minimo, 10% das matriculas de educagio de jovens e adultos, nos
ensinos fundamental e médio, das redes publicas de ensino, na forma integrada a educagéao
profissional.

% Meta 18, PME. Garantir acesso, permanéncia e a conclusdo dos estudos de criangas, jovens,
adultos idosos, afro-brasileiros urbanos, indigenas, quilombolas, caigaras, povos tradicionais e
populagao do campo nos diferentes niveis, etapas e modalidades de ensino, a fim de subsidiar
politicas publicas de promoc¢éo da igualdade étnico-racial, de género, sexual e religiosa na sociedade
e combate as desigualdades.


http://portal.mec.gov.br/prova-brasil
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orcamentaria a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Sustentabilidade. As outras

13 agdes e programas tém por unidade orgcamentaria a Secretaria de Educagao.

Tabela 7 — Programas e Acgbes previstas no Plano Plurianual do Municipio de Angra dos Reis
(2018-2021)

Metas
Proi Unid — - -
Unip. Programa ';91' Prod. . Fisica Financeira
ativ
Med.
© 2018 2019 2020| 2021 | 2018] 2019| 2020| 2021
0214 -
Manutenca 2129 -
Sec. Epuc. 00 Mool Acdo | ynigl 12| 12| 12| 12| 30M| 22M| 22M 1.8m
Ampliagao Escolar - Realizada
da rede Creche
municipal
0214 -
Manutenca 2130 -
Sec. Epuc. 06 Merenda | = Escola | gl 34| 31| 31| 31| 43m 28m 28M 2,1m
Ampliagéo Escolar - Atendida
da rede Pré-Escolar
municipal
(Continua)
Metas
Proi Unid — - -
UNID. Programa art(')J. Prod. : Fisica Financeira
iv
Med.
2018 2019 2020| 2021 | 2018] 2019| 2020| 2021
0214 - 2
M = Aquisicao e
anutenca ~
AE Manutengao Man
Skec. Epuc. . de N % 1001 100] 100| 100| 65K| 65K| 25K| 0,2M
Ampliacao . realizada
d Equipamento
arede
el e Mobiliarios
P - Creche
0214 -
Manutenca 2421 -
Sec. Eouc. e Asseioe | Escola | gl 45| 2| 15| 15| 7ok| 7ok| 10k| 50K
Ampliagéo Higiene - Atendida
da rede Creche
municipal
0214 -
Manutenca 2422 -
Sec. Eouc. 0 Material f Alunos | il 4o [ 42 [ 45| 15[ sok| o2m| 05M| 0.4m
Ampliacao Didatico - | atendidos
da rede Creche
municipal
0214 - 2423 -
Manutenca | Aquisigéo de
oe Material Escola .
Sec. Epuc. Ampliagao Educativoe| Atendida Unid.| 12 12 15 15| 0,2M] 0,2M| 0,1M| 0,1M
da rede Esportivo —
municipal Creche
0214 - iy
M = Aquisicao e
anutenca =
DE manutengao Man
Skec. Epuc. o de L % 100f 100| 100| 100| O,1M| 0,AM| 30K| 0,1M
Ampliagao . realizada
equipamento
da rede iliari
municipal e m9b| iarios
- Pré-Escolar
0214 -
Manutenca 2425 -
Sec. Epuc. 00 Asseioe | Escola |yl 3q | 31| 31| 31| 01m o1m| 10k| 50K
Ampliagao Higiene - Atendida
da rede Pré-Escolar
municipal




214 -

31| 31

31 31

0,2M

0,5M

0,7M
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0,2M

0
Ma

Sec. Epuc.

Ampliagio
da rede
municipal

nutenca
oe

2426 -
Material
Didatico -

Pré-Escolar

2427 -

Alunos
atendidos

Unid.

31| 31

0,3M

0,2M

0,2M

0,1M

Manutenga

Sec. Epuc.

0214 -

oe
Ampliagao
da rede
municipal

Educativo e

Aquisigao de
E

Material
At

EsportiVO -
Pré-Escolar

scola Unid.

endida

31 31

0.1M| 0,1M

SEC. DE
Desenv. URB.
E SUSTENTAB.

0214 -
Manutenca
oe
Ampliacao
da rede

municipal

1291 -
Construgao

da Creche dd
bairro Campd
Belo

1292 -

Obra
realizada

Unid.

65K B

SEC. DE

Desenv. URs.
E SUSTENTAB.

0214 -
Manutenca
oe
Ampliagéo

da rede

Construgao
da creche do
Parque
Mambucaba

Obra
realizada

Unid.

100

municipal

(Continua)

Metas

(Concluséo)

Financeira

Fisica

2018

2019

2020

2021

Unip.

Programa

Proj.
ativ

Prod.

3 -

Unid
Med.

2018

2019 2020

2021

1] 08M

SE
DEsE|
E Su

0214 -
Manutenga
oe
Ampliagéo
da rede
municipal

C. DE
Nv. URB.
STENTAB.

129
Const

da Creche dg
Parque
Belém

1294 -

rugéo Obra

realizada

Unid.

100

0 | 0,3m

0,3M

DEesenv. URB.

SEc. bE

E SUSTENTAB.

0214 -
|\/|anuten9é

Ampliagéo

municipal

oe

darede

Preparo do
Terreno e

Implantagéo

da Creche dd

Campo Belo

Bairro

1295 -

Obra
realizada

%

100 o

0,1M

SEC. DE
Desenv. URs.
E SUSTENTAB.

0214 -
Manutenca
oe
Ampliagéo
da rede
muniCipaI

0214 -

Preparo do
Terreno e

Implantagao

da Creche dg

Bairro
Parque
Mambucaba

1296 -

realizada

Obra

%

100 0

100 o

100 o

0,3M

50K

SEc. bE

DEesenv. URB.
E SUSTENTAB.

Manutenca
oe
Ampliagao
darede
municipal

Preparo do
Terreno e
Implantagéo
da Creche dg
bairro Belém

3083 -

Obra
realizada

%

0,4M

0,6M

SEC. DE

Desenv. URB.
E SUSTENTAB.

0214 -
Manutenga
oe
Ampliacao

da rede

Construgéo

bairro

de Creche ng

Obra
realizada

Unid.

Banqueta

municipal
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2416 -
0214 - Aquisicao e
Manutenca Manutengao
Sec. Epuc. o€ _ B el % | 100| 100| 100| 100| 0,4M| 0,3M[ 25Kk| 0,3m
Ampliagdo | Equipamentq realizada
da rede e Mobiliarios
municipal - Ensino
Fundamental
0214- 1 2417.
Manutenca .
oe JEEEID Escola
Sec. Epuc. L Higiene - ) Unid.| 63 63 63 63 | 0,3M| 0,5M] 10K| 0,1M
Ampliagcao Ensi Atendida
nsino
darede
e Fundamental
municipal
0214 - ) 2418 -
Manutenca .
DE Material Alunos
Skec. Epuc. o Didatico - ) Unid.] 63 63 63 63 | 0,4M] 0,7M| 0,5M| 1,1M
Ampliacao e atendidos
darede
e Fundamental
municipal
0214- | o e de
Manutenga quisiga
DE material Escola
Skec. Epuc. o educativo e ) Unid.] 63 63 63 63 | 0,4M| 0,4M| 20K| 0,2M
Ampliacao . Atendida
esportivo -
da rede Ensi
municipal nsino
Fundamental

Fonte: PPA 2018-2021 (Revisado pela Lei Municipal n°® 3.491, de 22 de dezembro de 2020)

Conforme se verifica na tabela 7, tanto a Secretaria de Educacéao, quanto a
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Sustentabilidade executam o Programa
0214- Manutencao e Ampliagao da rede municipal. Dentre as a¢des previstas para o
programa, € possivel identificar agdes relativas a oferta de alimentagdo escolar
(2129 — Merenda Escolar — Creche e 2130- Merenda Escolar Pré-Escolar), aquisigao
e manutengdo de equipamentos e mobiliarios (2420 — Creche), material didatico
(2422 — Material Didatico — Creche), dentre outros.

Dentre as acbes apontadas no PPA, buscamos identificar aquelas que se
relacionam com o cumprimento das estratégias 1.1, 1.4, 1.22 e 1.23, anteriormente
destacadas e que se referem a ampliacdo da etapa de creche no municipio, objetivo
da Meta 1 do PNE e do préprio PME.

Analisadas as agbes do Programa 0214, foi possivel identificar as agdes 1291
— Construcdo da Creche do bairro Campo Belo, 1292- Construgao da Creche do
Parque Mambucaba, 1293 — Construcdo da Creche do Parque Belém e 3083 —
Construcdo de Creche no bairro Banqueta. Pela descricdo utilizada, € possivel
concluir que as agoes se referem a ampliagcdo do numero de vagas para a etapa de
creche no municipio. No entanto, ndo € possivel concluir pela real ampliagdo do
numero absoluto de vagas nessa etapa.

Com relacdo a essas trés acgdes, foi possivel identificar que:
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i) Acao 1291 — foi utilizado o produto “obra realizada”, tendo sido prevista
a construcao de 01 (uma) unidade escolar no ano de 2018 e 1(uma)
unidade escolar no ano de 2019. Como metas financeiras, foram
previstos: R$143.000,00 em cada um dos anos (2018 e 2019).

i) Acédo 1292 - foi utilizado o produto “obra realizada”, tendo sido prevista
a construgdo de 100 (cem) unidades no ano de 2018. Como meta

financeira foi previsto o valor de R$65.000,00 no ano de 2018.

i) Acao 1293 - foi utilizado o produto “obra realizada”, tendo sido prevista
a construgcdo de 100 (cem) unidades no ano de 2018 e 01(uma)
unidade no ano de 2021. Como metas financeiras foram previstos os
valores de R$815.800,00 para o ano de 2018 e R$290.000,00 para o
ano de 2021.

iv) Acéao 3083 - foi utilizado o produto “obra realizada”, tendo sido prevista
a construgdo de 01 (uma) unidade no ano de 2020. Como metas
financeiras foram previstos os valores de R$396.000,00 para o ano de
2020 e R$585.000,00 para o ano de 2021.

A analise das agdes acima apresentadas traz a possibilidade de algumas
conclusdes preliminares:

A acao 1291 previu a constru¢cdo de duas unidades escolares no periodo a
que se refere o PPA. Para a construcdo de cada uma delas, foi previsto o valor de
R$ 143.000,00, que parece insuficiente para a realizagdo da acao prevista.

A acdo 1292 previu a construcdo de 100 unidades escolares no ano de
2018. O numero de unidades previsto no PPA é incompativel com a demanda da
rede escolar no municipio e incompativel com os valores previstos para a sua
execucado, o que indica a ocorréncia de negligéncia ou planejamento ou erro
material, uma vez que o produto se refere a “obra realizada”. Ainda que possamos
considerar que a metafisica seria a construcdo de uma unidade escolar (e ndo de
100 unidades) o valor de R$65.000,00 previsto é absolutamente incompativel com
a acao.

A agao 1293 previu a construgdo de 101 unidades no periodo. Como

destacado, o numero previsto € incompativel com a politica publica no municipio. O
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valor previsto de R$815.000,00 para o ano de 2018 ao mesmo tempo que é
incompativel com a constru¢do de 100 unidades, pode ser superior ao necessario
para a construcdo de uma unidade, em se considerando que possa ter ocorrido
erro material.

Para a acao 3083 foram previstos valores verossimeis para construcao de
cada uma das unidades previstas, porém nao ha especificagbes quanto as
unidades, o que dificulta a avaliagdo sobre a suficiéncia dos recursos.

Foi possivel ainda identificar as seguintes agcbes que possuem correlagéo

com as acima destacadas:

V) 1294 — Preparo do Terreno e Implantagao da Creche no Bairro Campo
Belo — foi utilizada a unidade de medida “porcentagem”, tendo sido
prevista a meta de 100% da ag¢ao para o ano de 2018, tendo por meta
financeira o valor de R$ 300.000,00.

Vi) 1295 — Preparo do Terreno e Implantagdo da Creche no Bairro Parque
Mambucaba — foi utilizada a unidade de medida “porcentagem”, tendo
sido prevista a meta de 100% da acéo para o ano de 2018, tendo por
meta financeira o valor de R$ 120.000,00.

vii) 1296 - Preparo do Terreno e Implantacdo da Creche no Bairro Belém —
foi utilizada a unidade de medida “porcentagem”, tendo sido prevista a
meta de 100% da acado para o ano de 2018 e outros 100% da agéo
para o ano de 2020, tendo por meta financeira o valor de R$
315.000,00 no ano de 2018 e R$50.000,00 para o ano de 2020.

Da analise das acbes acima, chama atencdo a previsdo de 200% de
execucao para o periodo, claramente equivocada, para a agao 1296. Quanto a agao
1295, os valores de preparo de terreno sdo em muito superiores aos previstos para
a construcao da propria unidade.

Nao foi possivel identificar nenhuma agdo orgcamentaria especifica para
fomentar a politica de educacgéo infantil em tempo integral, conforme restou previsto
na estratégia 1.13 do PME. Destaca-se que, a despeito de terem sido previstas

acdes de construcdo de unidades escolares, o aumento do numero de criangas em



124

tempo integral demanda uma série de outros insumos, tais quais a ampliagdo do
quadro docente, que nao restou prevista. Nao foram identificadas a¢des de captagao
de recursos para construcao de unidades conforme restou previsto no PME.

Especificamente quanto ao ensino fundamental, o PPA 2018/2021 apresenta
apenas 4 atividades. As atividades tém por unidade orgamentaria a Secretaria de
Educacao e nao prevéem agdes relacionadas a ampliagao da rede.

A Tabela 8 indica as despesas por programas e subfungao previstas nas Leis
Orcamentarias Anuais (LOAs) de 2018 a 2021:

Tabela 8 — Despesas por programa e subfungcdo de 2018 a 2021, com base na Lei Orgamentaria

Anual, discriminados por recursos proprios e vinculados

LOA - 2018 LOA - 2019 LOA - 2020 LOA -2021

Su Rec. Rec. Rec. Rec. Rec. Rec. Rec. Rec.

] b | Prép. | Vinc. | Prép. | Vinc. | Prép. | Vinc. | Prép | Vinc.
Gestao,
L 36 | 30m | 51Mm | 42m | 5.0M | 64M | 67M | - | 14.4m
servigos do 5
Municipio
LOA - 2018 LOA - 2019 LOA - 2020 LOA -2021
Su Rec. Rec. Rec. Rec. Rec. Rec. Rec. Rec.
Programa

b Prép. | Vinc. Prép. | Vinc. Prop. | Vinc. | Prép | Vinc.

Manutengao e

ampliacao da rede 356 1&0 3,7M | 4,8M 1,9M | 4,6M | 4,3M O,\’/I4 7,1M
municipal
Formacao e 36
valorizagao dos 5 - 25K - 35K - 50K - 0,1M
profissionais que
atuam na Educacao
Gestioeinovagao | 0 | - | o8k [ - | sk | - | 30k | - | 70K
Gestao e inovacgao 316 48K 0,2M | 0,2M | 0,2M | 0,1M | 0,9M - 1,2M
Apoio e 36
desenvolvimento p 16K 93K 45K 94K 0,2M 78K - 0,1M
educacional
Manutencao e
ampliagao da rede 316 2%3 7,0M 1%7 6,1M 1%9 1&8 6,\’/|1 34,2M
municipal
Modernizagao e 36 ) ) ) 10K 0.3M _ ) 1,4M

desburocratizagao 1
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Formacao e
valorizagéo dos 36 - 35K - 0,2M - 0,2M - 0,3M
profissionais que 1

atuam na Educacao
Gestao,
manutencgéo e 36 38,9 63,3 47,2 63,1 46,6 57,0 _ 110.1M
servigos do 1 M M M M M M ,
Municipio

Fonte: Anexo VIIII - Lei Orgcamentaria Anual

Ao analisarmos as despesas por subfuncao previstas anualmente, é possivel
identificar o Programa “Manutencdo e Ampliagdo da rede municipal”, na subfuncao
365, que diz respeito a educacao infantil. Para esse programa foram previstas
despesas que superam 16 milhdes de reais no ano de 2018. No ano de 2019 as
despesas sao de ordem de 6 milhdes, no ano de 2020 quase 9 milhdes e, no ano de
2021, 7,5 milhdes de Reais, com previsdo de aplicacdo de recursos proprios e
vinculados. Ja no ensino fundamental (subfungcdo 361) o mesmo programa prevé
despesas da ordem de R$36 milhdes de reais no ano de 2018 e chegam a 40
milhées no ano de 2021. A despeito da expressiva previsao de despesas, verifica-se
que nao houve no PPA a previsao de ampliagcao da rede para o ensino fundamental,
de modo que os valores se relacionam a manutencdo da rede fisica de ensino
fundamental, prevista na Meta 2.12 do PME. O PNE determina a ampliacdo da rede
de ensino fundamental de modo a garantir a universalizagdo dessa etapa de ensino,
0 que significa a garantia do numero de vagas suficientes para o atendimento da
demanda, que deve considerar as agbes de busca ativa dos alunos. Ndo basta,
portanto, que a Secretaria de Educacéo oferte o numero de vagas correspondente
aos alunos que buscaram a Secretaria de Educagao para a efetivacdo de sua
matricula (demanda manifesta). E preciso que alunos evadidos da rede escolar
sejam buscados para a efetivagdo de suas matriculas, em atendimento ao que
comumente se denomina “demanda oculta” (estratégias 1.15 e 2.9 do PNE).

A tabela 3 aponta as despesas que foram previstas para cada uma das acdes
da educacgéo infantil e do ensino fundamental com base nas previsbes das LOAS
2018 a 2021:

Tabela 9 — Despesas por agdes, com base nas Leis Orgamentarias Anuais de 2018 a 2021
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Subfun¢a 201 202
Especificagdo 2019 2021
o 8 0
128,2 110,1
365 Pagamento de pessoal e encargos - ” - "
s Convénio com instituigdo privada sem fins 4,0
lucrativos M
3,0 2,2
365 Merenda escolar - creche " 2,2M " 1,8M
4,3 2,8
365 Merenda escolar pré-escolar " 2,8M " 2,1M
0,4 1,3
365 Aluguel de imovel 0,7M
M M
365 Projeto escola de pais orientagao familiar 02K
365 Brincando na praca 06K 53K 30K
365 Brincar é aprender - - - 70K
Aquisicao e manutencao de equipamentos e
365 - 65K 65K 25K | 0,2M
mobiliarios - creche
365 Asseio e higiene - creche 70K 70K 10K 50K
(Continua)
(continuacéo)
201 | 202 | 202
Subfunc¢ao Especificagédo 2018 : . :
0,2 0,5 0,4
365 Material didatico - creche 80K
M M M
Aquisicao de material educativo e esportivo - 0,2 0,1 0,1
365 0,2M
creche M M M
Aquisicao e manutencao de equipamentos e 0,1 0,1
365 e ¢ e 0,1M 30K
mobiliarios - pré-escola M M
0,1
365 Asseio e higiene - pré-escolar 0,1M " 10K | 50K
0,5 0,7 0,2
365 Material didatico - pré-escolar 0,2M
M M M
Aquisicao de material educativo e esportivo - 0,2 0,2 0,1
365 0,3M
pré-escola M M M
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0,1 0,1 0,2
365 Aquisicdo e manutencado dos CEMEIS 0,1M
M M M
365 Projeto EDUCRESCER 10K | 20K | 20K | 20K
0,3
365 Climatizacao das escolas municipais - - "
Manutengéo do programa de educacgéo
361 10K | 10K | 10K
ambiental
361 Projeto musica na escola 45K | 45K | 30K | 45K
27,5
361 Merenda escolar " - -
1,8 2,3 2,7
361 Transporte escolar 2,2M
M M M
361 Manutengao da sala de leitura escolar 10K 10K | 10K
361 Manutencao do conselho de educagéao 16K 91K | 20K | 99K
361 Manutencéo da frota de veiculo 10K 15K | 35K | 35K
361 Dinheiro direto na escola 08K | 09K | 08K | 08K
Manut. E ampl. Dos amb. Educ. Dig. Integr. 0,2 0,8
361 0,2M 30K
(lab. De informatica) M M
0,6 0,3 0,6
361 Manutengéo das unidades escolares 0,5M
M M M
Aquisicdo e manutencao de equipamentos e 0,3 0,3
361 0,4M 25K
mobiliarios - ensino fundamental M M
(continua)
Asseio e higiene — Ensino
361 0,3M 0,5M 10K 0,1M
Fundamental
Material didatico - ensino 0,5
361 0,4M 0,7M 1,1M
fundamental M
Aquisigao de material educativo e
361 0,4M 0,4M 20K 0,2M
esportivo - ensino fundamental
0,2
361 Projeto saude escolar 10K 10K "
Manutengao do programa
361 10K 10K 10K 60K
diversidades das unidades escolares
Projeto de prevencao a infrequéncia
361 10K 10K 10K
€ evasao escolar
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361 Corredor cultural ao quilombo 07K 07K -
Formacgao dos profissionais da 0,1
361 60K 75K
educagao M
Formacgao dos profissionais de
361 10K 10K 10K
educagéo do campo
Projeto de saude do profissional de
361 educagao - prevengao a doengas 10K 10K 10K
laborais
Angra na semana nacional de ciéncia
361 02K 31K 12K
e tecnologia
361 Semana da patria 15K 60K 70K 70K
Manutencao do conselho de
361 15K 15K 25K 40K
alimentagao escolar
361 Corredores turisticos 07K 07K -
361 Climatizacao das escolas municipais 75K 75K - 1,6M
0,2
361 Manutengao da secretaria - 0,1M " 0,3M
361 Escola capaz - 10K 13K 13K
Manutengao do projeto turismo nas
361 - 10K 12K
escolas
Servigos de tecnologia da informagao
361 . - 0,1M -
€ comunicagao
Infraestrutura de tecnol. De 0,2
361 - 10K 1,4M
informacao T.I. M
361 Formacao de gestores - 15K 15K
0,1
361 Jornada pedagodgica - 0,1M "
Implantagao da
361 - 0,2M 0,2M
sala de leitura
Pagamento de
361 pessoal e - - 108,7M
encargos
Servigos de
361 energia - - 2,0M 2,4M
elétrica,
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correio,
telefonia e

agua

Férum
361 municipal de - - 04K 04K

educacgao

Sistema
integrado de
361 - - 50K
gestao

municipal

1,6
361 Aluguel de imovel - - -

. Manutencao dos laboratérios de informatica e 0,2
tecnologias educacionais M

Fonte: Anexo IV — Lei Orgamentaria Anual

A andlise das demais agbes de governo previstas no PPA indica a previséo de
reformas de unidades escolares. Chama atencdo a previsdo de despesas de
reforma em muito superiores aquelas que foram previstas para a construgao de
unidades, a exemplo das agbes 1299, 1353, 1355 e 1356. A auséncia de indicagao
quanto a capacidade das unidades escolares a serem construidas e reformadas
impede uma analise completa, mas é possivel supor que os valores que foram
indicados para a construcdo sejam insuficientes para atingir os resultados
pretendidos.

Nao foi possivel identificar nas Leis Orgamentarias Anuais (LOAS) a previsao
de agdes destinadas a construcdo das creches e ampliagdo da pré-escola que
anteriormente constaram do PPA, a indicar que nao foram previstos recursos

anualmente para a execugao das metas fisicas relacionadas ao programa previsto.
6.3 Os déficits de planejamento orgamentario identificados
Para que se tenha avangos e ajustes que possam corrigir os rumos da

politica publica é preciso um planejamento sério e que possa conduzir aos

necessarios resultados. E preciso entdo identificar o déficit de planejamento
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orcamentario, consistente na avaliacdo necessaria quantos as metas a descoberto e
as agdes e despesas nao previstas.

O que se pretende aqui € identificar se ha uma exata correspondéncia entre
o ciclo das politicas publicas destacadas e o ciclo orgamentario no municipio de
Angra dos Reis, mediante a previsdo das obriga¢des de fazer do ente publico e os
correspondentes valores necessarios e suficientes para a execugdo dessas
obrigagdes, em uma clara intersecgao que permitira o cumprimento das agdes de
governo, buscando aplicar os parametros que foram propostos neste trabalho.

Isso porque a formacdo do ciclo das politicas publicas educacionais
prioritarias deve ter por ponto de partida aquelas politicas que estdo previamente
definidas e consolidadas nos Planos de Educacédo, em especial no PNE. Este o
ponto de partida para a formulagcdo das politicas publicas que deverdo ser
executadas no municipio, em carater prioritario e em obediéncia aos prazos
definidos no PNE, sem prejuizo de outras tantas politicas que venham a ser
compreendidas como necessarias ou uteis para a educagao no territério. A
formulagédo de outras politicas, no entanto, deve respeitar essa ordem legal de
prioridades, devera ocorrer a posteriori ou, ao menos, de forma concomitante com a
execucgao das politicas ja definidas pelo PNE e que constituem o que chamamos de
nucleo duro da educacao.

Esse planejamento deve conter indicadores de resultados atrelados a metas
quantitativas de bens, servicos, obras e cidadao atendidos, com uma estimativa de
custo unitario e global, estabelecidos a partir de diagndsticos estruturais realizados
com base na fase de planejamento que integra o ciclo das politicas publicas.

Os dados analisados na pesquisa indicam que ha previsao de ampliagdo da
rede de educacéo infantil no PME do Municipio de Angra dos Reis, em respeito e de
forma alinhada ao PNE.

Ao passar para a analise dos dados orgamentarios, foi possivel identificar a
existéncia de metas de resultado relacionadas a etapa de creche, com a previsao de
ampliacdo da rede através da construgcdo de novas unidades de creche no PPA.
Apesar de previstas acdes de construgcao de novas creches, nao houve indicacao de
indicadores basicos de resultado, como numero de vagas criadas, capacidade das
unidades escolares a serem construidas e numero total de criangas atendidas por
essa acao de governo. Nao foram identificadas metas de resultado para a ampliagao

da pré-escola. Ao analisarmos as leis orgamentarias (LOAS), entretanto, nao
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identificamos programagdes anuais e previsdo de despesas para as acgdes

efetivamente destinadas a ampliagao da rede de educacéo infantil.

Quanto ao ensino fundamental, ndo foram identificadas a¢des de ampliagcao

da rede no PPA, tampouco nas LOAS.

Dessa forma, tendo por ponto principal de analise o PPA 2018-2021, de

modo geral, foram identificadas no planejamento orgamentario da educagéo no

municipio de Angra dos Reis os seguintes pontos:

)

ii)

Omissao quanto a indicadores de resultado, custo unitario e global de

bens e servicos;

Omissao quanto a indicadores de resultados especificos para as

acdes a serem realizadas para cumprimento das Metas 1 e 2 do PNE;

Previsao de metas fisicas e financeiras desproporcionais ou
incompativeis com as demandas sociais, caracterizando possivel
negligéncia ou erro material no planejamento das agdes de ampliagao

da rede de educacgéo infantil e ensino fundamental previstas no PPA;

Omissao quanto a previsdo de despesas destinadas a ampliagao da

educacao infantil na etapa de pré-escola;

Previsao insuficiente de despesas relativas as agdes destinadas a
ampliagdo da rede escolar na etapa de creche; com indicagdo de
dotagdes cuja variagdo, especialmente em comparagdo com
despesas destinadas a reforma de unidades, indicam valores de

pequena monta;

A utilizacdo dos parametros apresentados no capitulo 6 como filtro de

analise da compatibilidade formal e material do planejamento orgamentario permitiu

as seguintes consideracgdes iniciais:

)

ii)

Nao foram identificadas despesas incompativeis com as despesas

previstas nos arts.70 e 71 da LDB;

Nao foram identificadas despesas que extrapolem a competéncia
prevista no art.211, §2°, CF e art.11 da LDB.

Nao foi possivel identificar a previsdo de cumprimento do piso

constitucional previsto no art.212, além da aplicacdo das demais
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fontes de recursos vinculados, com indicagao das subvinculagdes
previstas no ordenamento juridico. Ndo ha qualquer indicagdo do
volume de receitas por fonte e a destinacao as finalidades especificas
que as vinculam. E.g, apesar de haver a previsdo de despesas de
pagamento de pessoal, ndo ha indicagcéo da previsdo de receitas do
FUNDEB e da previsao de aplicagao da subvinculagdo destinada ao
pagamento do magistério, no patamar minimo de 70%, nos termos do
art.212-A;

iv) Houve omissdao de programas e despesas prioritarias para a
ampliagdo da educacéao infantil em etapa de creche e universalizagao
da pré-escolas e do ensino fundamental, havendo incompatibilidade

material das leis orgamentarias com o PNE, nas metas 1 e 2.

V) No PPA, apesar de indicados programas de ampliacdo das vagas de
creche, ndo foram previstas despesas compativeis com o gasto

efetivo e indicadores de resultado consistentes*'.

Ante todo o exposto, ha um claro risco de ineficiéncia ou descontinuidade
das politicas publicas educacionais locais e flagrante violagdo as regras basilares do
planejamento orgamentario, a fundamentar a sua inconstitucionalidade nos pontos
destacados e a justificar a intervengdo do Poder Judiciario em razdo da auséncia de
planejamento orgcamentario adequado das obrigacbes de fazer relativas ao
cumprimento das metas 1 e 2 dos Planos de Educacdo no tocante ao dever de
universalizagdo da educacéao infantil e do ensino fundamental e da ampliagdo da

capacidade de atendimento do municipio.

7 CONCLUSAO

40 Neste ponto, importante destacar que o Municipio de Angra dos Reis esta muito aquém do dever de
universalizagdo da pré-escola e do ensino fundamental, a indicar a urgente necessidade de
ampliacdo de vagas na rede como forma de dar cumprimento as metas 1 e 2 do PNE. Trata-se,
portanto, de despesa prioritaria para o municipio, que foi preterida em relagdo a tantas outras
previstas no PPA e nas LOAS. Sendo necesséria a previsdo de despesas nas leis orgamentarias
antes da realizagdo do gasto, & possivel afirmar que o Municipio ndo executou programas de
ampliagdo, havendo flagrante violagdo a ordem juridico-constitucional a determinar
inconstitucionalidade do planejamento neste ponto passivel de controle judicial.

41 Cabem neste ponto as mesmas consideragdes da nota anterior.
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A Constituigdo Federal estabelece como um de seus fins essenciais a
promogao dos direitos fundamentais e as politicas publicas constituem o meio pelo
qual os fins constitucionais podem ser realizados. Sua implementacao, entretanto,
envolve o dispéndio de dinheiro publico que, em um cenario limitado de recursos
financeiros, deve ser objeto de escolhas politicas, por vezes tragicas, e de uma
efetiva priorizagdo de algumas politicas em detrimento de outras.

Esse campo de escolhas nao ¢€ livre a deliberagao politica. Ao contrario, €
orientado por uma ordem de prioridade constitucional, que elenca resultados a
serem perseguidos pelas politicas sociais como forma de proteger os individuos e
garantir os ideais republicanos de igualdade e justica social.

Com relagao ao direito a educacgao, quis a Constituicdo que uma série de
resultados fossem atingidos, tais como a universalizagao da educacéao infantil e do
ensino fundamental, a obrigatoriedade da oferta do ensino gratuito para criangas de
04 a 17 anos, o atendimento educacional especializado para os alunos com
deficiéncia, a execugao de programas suplementares para a oferta de alimentagao e
transporte escolar, dentre tantos outros. Quis ainda o constituinte que a politica
educacional fosse implementada de forma igualitéaria em todo o territério nacional,
como forma de garantir equidade e evitar escolhas equivocadas por parte dos
gestores locais em prejuizo de determinada populagdo, prevendo para tanto a
necessidade um plano nacional de educagdo, com diretrizes e metas nacionais a
serem alcancadas em todo o pais, definindo a ado¢gdo de um plano setorial a ser
seguido.

E através do planejamento orgamentario que o Estado devera concretizar as
escolhas que melhor se adequem aquilo que desejou o constituinte nacional,
definindo despesas consentdneas com Plano Nacional de Educacgao, os recursos
necessarios para o seu custeio e afastando aquelas que ndo atendam ou se revelem
de menor importancia no cenario fatico verificado através de indicadores de analise
das politicas publicas educacionais.

Assim, em primeiro lugar, é preciso definir, a partir das disposi¢des
constitucionais que tratam da dignidade humana e do direito fundamental a
educacéao, o que o Poder Publico esta efetiva e especificamente obrigado a fazer em
carater prioritario e emergencial, a fim de construir parametros constitucionais que

viabilizem o controle do planejamento orgamentario.
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A despeito das dificuldades que permeiam o controle judicial das politicas
publicas, a realidade sugere que a adogao de uma postura absolutamente deferente
pelo Poder Judiciario, em nome da separagao formal dos Poderes, tem representado
a chancela da violagdo do direito educacional no cenario brasileiro nas ultimas
décadas. Se por um lado, a existéncia de limites a atuagdo do Poder Judicial é
desejavel (ndo ha, em um Estado Democratico de Direito, um poder ilimitado
conferido), a falta de atuagdo nesses termos apenas amplia a omissao estatal e
alcanca o Poder fiscalizador do orcamento. Essa certamente ndo se apresenta
como a solugdo que melhor atenda as fungdes institucionais do Poder Judiciario na
defesa da Constituigcao.

Dessa forma, uma vez violada a ordem constitucional orgamentaria, a
atuagao do Poder Judiciario em defesa da ordem juridica se legitima, no espaco do
controle jurisdicional da normatividade do orgamento publico pautado pelo PNE.
Nessa hipotese, a violagao do direito fundamental a educacgao, através da aprovagao
e execucao de planejamentos deficitarios pelo Poder Publico, devera ensejar a
intervengao do Poder Judiciario, atraindo para o julgador o dever de protecao da
propria Constituicdo através da tutela do direito fundamental assegurado a todos no
exercicio do judicial review.

O déficit de planejamento considerado € aquele resultante da nao
correspondéncia entre as escolhas alocaticias realizadas pelos entes publicos no
orcamento e as metas e objetivos definidos pelos planos normativos setoriais da
politica publica educacional.

A avaliacéao judicial do ciclo orgamentario ensejara, assim, a analise sobre a
legitimidade do gasto publico realizado, a fim de afastar eventuais arbitrariedades e
dissonancias com os planos de educagédo. O controle visara o gasto publico de
qualidade, significando aqui o gasto bem planejado conforme o PNE, com
adequadas estimativas de custo e resultado, sem prejuizo da obediéncia aos demais
filtros de conformidade com o ordenamento juridico, para o atendimento da politica
educacional, a qual se deve conferir maxima eficacia.

Em suma, devem orientar o controle jurisdicional a utilizagdo de parametros
de avaliagdo que sejam capazes de identificar a previsdo das obrigacées materiais
de fazer do ente publico para a politica publica educacional, conforme previsto pelo
PNE na forma de dotagdes orgcamentarias especificas e destinadas aos

cumprimentos das metas por ele previstas; a previsdo de recursos necessarios e
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suficientes para a realizagdo da despesa necessaria prevista no planejamento
setorial, nos termos do art.10 do PNE, além da andlise interpretativa acerca da
adequagao da adogao da propria politica eleita para aquele periodo, cabendo ao
Poder Judiciario afastar aquelas que sejam incapazes de alavancar os resultados
que a constituicdo democratica desejou durante a vigencia do Plano Nacional de
Educacéo.

Para os fins da judicializacdo do planejamento orgamentario, entendemos
que a analise de aderéncia e compatibilidade se revelara sob dois critérios
principais, que revelam uma analise qualitativa e quantitativa: na analise qualitativa
se insere a verificagdo quanto a natureza das despesas*? previstas, ou seja, quanto
ao cumprimento dos arts. 70 e 71 da LDB. Os dispositivos definem o que pode ser
considerado como “agdes de manutencdo e desenvolvimento do ensino”, sendo
essas despesas passiveis de custeio com as fontes de recursos vinculados a
educacgdo®.

A avaliacao judicial proposta, de forma objetiva, conduzira o controle judicial
do planejamento orgamentario ndo apenas quanto a sua forma, mas quanto ao
proprio mérito do planejamento orgamentario nas hipéteses de omisséo de dotagdes
especificas e prioritarias para a politica publica constitucional; na previsdo de
dotagdes desproporcionais; e na previsdo de dotagcdes ineficientes e que se
mostrem incapazes de producir os resultados determinados pelo PNE, mediante a
utilizacdo de parametros minimos de adequagao e suficiéncia para os casos
identificados.

Com base no arcaboucgo tedrico colacionado e na pesquisa desenvolvida
com base no planejamento educacional no municipio de Angra dos Reis, foi possivel
concluir que o déficit de planejamento orcamentario se afigura como causa, ao

menos concorrente, da omissdo ou da baixa execucdo das politicas publicas

42 A despeito da previsdo constitucional do dever estatal de oferta, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB) nao previu como despesas de manutengao e desenvolvimento do ensino
as relativas aos “programas suplementares de alimentagdo, assisténcia médico-odontoldgica,
farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia social”, nos termos do art.71, inciso IV. Ao
contrario, a classificagdo da despesa como de natureza assistencial € expressa e decorre de texto de
lei, que deu um passo adiante para coibir despesas ilegitimas de manutengao e desenvolvimento do
ensino (MELCHIOR, 1996), a despeito de relevante componente do processo educacional de
qualidade.

43 Como fontes de recursos vinculados a educacgdo sdo considerados aqueles previstos no art.212,
caput, e §5° e 212- A da CF; Lei 12.858/2013 (Royalties do pré-sal), programas suplementares da
Unido previstos no art.208, VII da CF e outras receitas assim consideradas, conforme disposto no
art.68 da LDB.
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educacionais a despeito das robustas prescricbes do ordenamento juridico
brasileiro, que erigiu a educagdo a categoria de direito fundamental social e
estabeleceu no texto constitucional previsdes relacionadas a politica publica que se
constituem em deveres gerais para a administracdo publica, além de definir
principios, diretrizes, objetivos e metas através de lei propria que aprovou o Plano

Nacional de Educacéo.
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ANEXO A - Atividades Governamentais e Programas (PPA 2018-2021)

Metas
. Pro;j. Unid. = f i
Unid. Progr Atividade Prod Med. 1 1F|S|ca2 - Financeira
8 9 0 1 18 19 20 21
1211-
0213 - Impl~ementa ‘
Sec. Epuc. Gestéo e oo g Pl % | 100 10d 10d o | 4ok| o,1m| 1ok| ook
= Projeto de Implem. !
Inovagao JEt0 p
Robética
Educacional
1212 -
Criagao de
N uma Biblioteca
Skec. Epuc. Gestédo e biblioteca de ) Unid 4 0 0 0 20K - - -
~ o Criada
Inovagao midias para
suporte
pedagdgico
0213 - 1431 - Acéo
Skec. Epuc. Gestédo e Brincar é Realizad % 0 0 0| 100 - - - 70K
Inovacao aprender a
2115 -
0213 - Manutengéo Man.
Skec. Epuc. Gestéo e do Conselho Realizad % 100 100 100 100 16K | 91K | 20K 99K
Inovagao de a
Educacéo
2126 -
Manut. E
213 - Ampl. Dos Man. 0.2
Skec. Epuc. Gestéo e Amb. Educ. Realizad % 100 100 100 100 M 0,2M | 30K 0,8M
Inovacao Dig. Integr. a
(Lab. De
Informatica)
213 - 2400 Acfo
Skec. Epuc. Gestéo e Municioal d Realizad Unid 1000 O 1 1 02K - 04K | 04K
Inovacéo ém|0|pa~ e a
ducacéo
2413 -
218- | poofGe | Aco
Skec. Epuc. Gestéo e Pais - Realizad Unid 9 0 0 0 02K - - -
Inovagao . = a
Orientacao
Escolar
213 - 2414 - Evento
Skec. Epuc. Gestéo e Escola Realizad Unid 1 1 1 1 10K | 10K | 13K 13K
Inovagao Capaz o)
213 - 2415 - Evento
Skec. Epuc. Gestéo e Brincando Realizad Unid 1 1 1 0 06K | 53K| 30K -
Inovagéao na Praga o
213 - 2642 - Evento
Skec. Epuc. Gestéo e Semana da Realizad Unid 1 1 1 1 15K | 60K | 70K 70K
Inovacéo Patria o)
2645 -
218 | (5 Consao | Man
Skec. Epuc. Gestéo e de Realizad % 100 100 100 100] 15K| 15K| 25K | 40K
Inovagao . = a
Alimentagao
Escolar
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2710 -
213 - Manutengéo Man.
Skec. Epuc. Gestéo e do Projeto Realizad % 0| 100 O 0 - 03K - -
Inovagao de Robética a
Educacional
(Continua)
(Continuacéo)
Metas
. Proj. Unid. e i i
Unid. Progr Atividade Prod Med. 1 1F|S|ca2 - Financeira
8 9 0 1 18 19 20 21
2731 -
Manutencao
Zl Labo(:'ca)tsérios e
Skec. Epuc. Gestéo e de Realizad % 0 0 0| 100 - - - 0,2M
Inovacao . a
Informatica
e
Tecnologias
214 —
Man.e 1988 - Acéo
Skec. Epuc. Ampl.da Transporte Realizad Unid 1 0 0 0 01K - - -
Rede Universitario a
Municipal
2044 -
214 — Convénio
s com Convénio
Skec. Epuc. Ampl.da instituicao Fi Unid 3 0 0 0| 4,0M - - -
. irmado
Rede privada sem
Municipal fins
lucrativos
214 —
Man.e 2110 -
Sec. Epuc. Ampl.da Merenda | =560 | Unid | 229 222 74| 74| 27°| T2 B3] 468u
tendida M M M
Rede Escolar
Municipal
214 —
Man.e 2113 - Transp.
Skec. Epuc. Ampl.da Transporte Contratad Unid 9 9| 34| 34| 2,2M| 1,8M| 2,3M| 2,7M
Rede Escolar o
Municipal
214 — 2114 -
Man.e Manutencao Man.
Skec. Epuc. Ampl.da da Sala de Realizad % 100, 1000 100 O 10K | 10K| 10K -
Rede Leitura a
Municipal Escolar
214 — 2116 -
Man.e Manutengao Man.
Sec. Epuc. Ampl.da da Frota de Realizad % 100 1000 100 100 10K| 15K| 35K | 35K
Rede Veiculo da a
Municipal Educacéo
214 —
GELE Mailtzsngéo LAET:
Skec. Epuc. Ampl.da o Realizad % 100 100 100 100] 12K| 39K| 34K| 58K
Rede do Convénio a
e CEDERJ
Municipal
214 —
Man.e Mzeﬁa da Agéo
Skec. Epuc. Ampl.da Escolar - Realizad Unid. 12| 12| 12| 12| 3,0M| 2,2M| 2,2M| 1,8M
Rede a
Municipal Credie
ks 2130 -
Man.e Merenda Escola
Skec. Epuc. Ampl.da Escol Atendid Unid 31| 31| 31| 31| 4,3M| 2,8M| 2,8M| 2,1M
Rede =scolar endida
L Pré-Escolar
Municipal
214 — 2139 -
Man.e Manutengao Man.
Skec. Epuc. Ampl.da das Realizad % 100 1000 100 100, 0,5M| 0,6M| 0,3M| 0,6M
Rede Unidades a
Municipal Escolares
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214 —
U Mail?:n- a0 KR,
Skec. Epuc. Ampl.da a Realizad % 100 100 O 0 12K | 15K - -
do Convénio
Rede a
T UFF
Municipal
2416 -
- | Avscios
Man.e i ¢ Man.
Skec. Epuc. Ampl.da . Realizad % 1000 109 109 100f 0,4M| 0,3M| 25K | 0,3M
equipament
Rede a
Municipal 0o
mobiliarios —
Ens. Fund.
(Continua)
(Continuagao)
Metas
i Proj. Unid. Fisica Financeira
Unid. Progr Atividade Prod Med. 1 1 : -
8 9 0 1 18 19 20 21
214 — 2417 -
Man.e Asseio e
Ampl.da Higiene - Escola .
Sec. Epuc. Rede Ensino Atendida Unid 63| 63| 63| 63| 0,3M| 0,5M| 10K| 0,1M
Municipal Fundamenta
|
214 — 2418 -
Man.e Material
Sec. Eouc. Sl Didatico- | Alunos 1,5y | 63| 63| 63| 63| 0.4m| 0,7Mm| 05M| 1,1m
Rede Ensino atendidos
Municipal Fundamenta
|
214 — 2419 -
Man.e Aquisicao
Ampl.da de Material
Rede Educativo e Escola .
Skec. Epuc. Municipal Esportivo - Atendida Unid 63| 63| 63| 63| 0,4M| 0,4M| 20K| 0,2M
Ensino
Fundamenta
|
214 — 2420 -
Man.e Aquisicao e
Ampl.da manutencgao
Sec. Epuc. e e bk, % | 100 100 10q 100 esK| 65| 25K | 0,2m
Municipal equipament realizada
oe
mobiliarios -
Creche
2= 2421 -
s Asseio e Escola
Skec. Epuc. Ampl.da o ) Unid 12| 12| 15| 15| 70K| 70K| 10K| 50K
Higiene - Atendida
Rede
L Creche
Municipal
Ak 2422 -
U Material Alunos
Skec. Epuc. Ampl.da . Unid 12| 12| 15| 15| 80K| 0,2M| 0,5M| 0,4M
Didatico - atendidos
Rede
o Creche
Municipal
214 — 2423 -
Man.e Aquisicao
Ampl.da de material Escola .
Skec. Epuc. Rede educativo e Atendida Unid 12| 12| 15| 15| 0,2Mm| 0,2M| 0,1M| 0,1M
Municipal esportivo -
Creche
214 — 2424 -
Man.e Aquisicéo e
Ampl.da manutengao
Sec. Eouc. RELD e iy % | 100 100 10d 100 0,1m| 0,1m| 30K | 0,1m
Municipal equipament realizada
oe
mobiliarios -
Pré-Escolar
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214~ 2425 -
U Asseio e Escola
Sec. Ebuc. Ampl.da o . Unid. 31| 31| 31| 31| 0,AM| 0,AM| 10K| 50K
Higiene - Atendida
Rede .
e Pré-Escolar
Municipal
ks 2426 -
UERE Material Alunos
Skec. Epuc. Ampl.da s o . Unid. 31| 31| 31| 31| 0,2M| 0,5M| 0,7M| 0,2M
Didatico - atendidos
Rede .
" Pré-Escolar
Municipal
214 — 2427 -
Man.e Aquisicao
Ampl.da de material Escola .
Sec. Ebuc. Rede educativo e Atendida Unid. 31| 31| 31| 31| 0,3M| 0,2M| 0,2M| 0,1M
Municipal esportivo -
Pré-Escolar
214 -
Man.e 2428 - Man.
Aquisicéo e ) 5
Skec. Epuc. Ampl.da = Realizad % 100 100 100 100, 0,1M| 0,1M| 0,1M| 0,2M
Rede manutencgao =
- dos CEMEIS
Municipal
(Continua)
(Continuagéo)
Metas
i Proj. Unid. Fisica Financeira
Unid. Progr Atividade Prod Med. : : - -
8 9 0 1 18 19 20 21
214 — 2429 -
Man.e Aquisicao e
Ampl.da man. de M
Rede equipament an.
Sec. Epuc. Munici Realizad % 1000 100 109 100f 0,1M| 0,1M| 30K | 90K
unicipal oe a
mobiliarios -
Educacéo
Especial
214 - 2430 -
Man.e Asseio e e,
Skec. Epuc. Ampl.da Higiene - . Unid. 3 3 3 & 10K | 10K| 10K 10K
- Atendida
Rede Educagéao
Municipal Especial
214 — 2431 -
Man.e Material Escola
Sec. Ebuc. Ampl.da Didatico - . Unid. 3 3 3 3| 60K| 0,2M| 0,2M| 0,1M
~ Atendida
Rede Educagao
Municipal Especial
214 - 2432 -
Man.e Aquisicao
Ampl.da de material e,
Sec. Ebuc. Rede educativo e . Unid. 3 3 3 3| 65K| 10K| 10K| 60K
e . Atendida
Municipal esportivo -
Educacéao
Especial
214 - 2433 -
Man.e Aquisi¢ao e
Ampl.da manutencao Man.
Skec. Epuc. Rede das Realizad % 100 100 100 100, 0,1M| 0,AM| 0,1M| 0,1M
Municipal unidades de a
Educacao
Especial
214 - 2487 -
Man.e Manutengéo Man.
Sec. Epuc. Ampl.da do Projeto Realizad % 0 0 0 0 - 10K | 12K -
Rede Turismo nas a
Municipal Escolas
214 — 2533 -
Man.e Material
Ampl.da Didatico - bR,
Skec. Epuc. ) ~ Realizad % 0 0 0 0 - - - 60K
Rede Educacéao
o a
Municipal de Jovens e
Adultos
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ks 3072 -
Man:e Implantagéo Salas de
Sec. Epuc. Ampl.da p ; % ol o]l o] o - | o2m| o2m| -
de Sala de Leitura
Rede .
o Leitura
Municipal
215 - Apoio 2104 -
e Manutengao M
Desenvolvi | do programa 2
Skec. Epuc. Realizad % 100 100 100 100 10K| 10K| 10K -
mento de -
Educaciona Educagéao
| Ambiental
215 - Apoio
e 2107 - .
Desenvolvi Projeto P
Skec. Epuc. L Realizad % 100 100 100 100] 45K| 45K| 30K| 45K
mento Mdusica na o
Educaciona Escola
|
215 - Apoio
e 2117 -
Sec. Epuc. DEEEmE] || eIl Bscola | yog [ 7| 7| 7| 7| osk| ook| osk| o8k
mento Direto na Atendida
Educaciona Escola
|
215 - Apoio
e 2434 - =
Desenvolvi Acompanha s
Skec. Epuc. N Realizad Unid. 75| 75| 75| O 20K | 50K | 50K -
mento mento a -
Educaciona inclusao
|
(Continua)
(Continuacéo)
Metas
i Proj. Unid. Fisica Financeira
Unid. Progr Atividade Prod Med. 1 : . -
8 9 0 1 18 19 20 21
215 - Apoio
e 2435 -
Desenvolvi Projeto Escola .
Skec. Epuc. d . Unid. 301 30| 30| O 10K | 10K| 0,2M -
mento Saude Atendida
Educaciona Escolar
|
. 2436 -
21 -eAp0|o Manutencao
Desenvolvi do programa Man.
Skec. Epuc. mento diversidades Realizad % 100 100 100 100 10K| 10K| 10K 60K
. das a
Educaciona .
| unidades
escolares
215 - Apoio 2437 -
e Projeto de
Sec. Epuc. Desenvolvi | prevengdoa | Escola | ;4 | 39| 30| 30| o 1ok| 1ok| 10k| -
mento infrequéncia Atendida
Educaciona e evasao
| escolar
215 - Apoio
e 2439 - ~
Desenvolvi Corredor D
Skec. Epuc. Implemen | Unid. 40| 40| O 0 07K | 07K - -
mento Cultural ao tada
Educaciona Quilombo
|
. 2440 -
28 'eAPO'O Projeto de
Desenvolvi eI Escola
Sec. Epuc. diferenciado . Unid. 8 8 8 8 10K| 10K| 10K 80K
mento na Atendida
EduceI\C|ona modalidade
EJA
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215 - Apoio 2492 -
e Angra na
Desenvolvi Semana Eeen
Skec. Epuc. g Realizad Unid. 1 1 1 0 02K | 31K| 12K -
mento Nacional de
. N o)
Educaciona Ciéncia e
| Tecnologia
215 - Apoio
Dese?wolvi 85 - Fese
Skec. Epuc. Corredores Implemen | Unid. 40| 40| O 0| 07K| 07K - -
mento o
) Turisticos tada
Educaciona
|
215 - Apoio
e 2707 -
Desenvolvi Encontro de Eve_nto
Skec. Epuc. Realizad % 0| 1000 100 100 - 05K | 04K | 04K
mento Alunos o
Educaciona leitores
|
215 - Apoio
e Acao
Sec.Epuc. | DesenwoNi | 2r14- ) gejlizag | unid. | of of 1| of - | - | oak| -
mento Cultureja -
Educaciona
|
1432 -
Formagéao
e Continuada
Formacéo e
A dos L
Valorizacdo Profission
e Educadores e
Skec. Epuc. N da Rede Unid. 0 0 0| 100 - - - 0,4M
Profissionai L Formado
Municipal de
s que : s
Ensino de
atuam na
Ed = Angra dos
ucagao R
eus -
FORMAR
216 -
Formacéao e 2444 -
Valorizagéo Formacgao Profission
Sec. Enuc. s 5E5 ais unid. | 86| 86| 86| 86| eok| 75K| 0,1M| 0,1M
Profissionai | Profissionais Formado
s que da S
atuam na Educacao
Educacao
(Continua)
(Continuagéo)
Metas
i Proj. Unid. Fisica Financeira
Unid. Progr Atividade Prod Med. 1 : : >
8 9 0 1 18 19 20 21
For§11a\6 éo e Ch
LD Formacgéao "
Valorizagcéo ibe Profission
Sec. Epuc. dos | profissionais as Unid. | 12| 12| 12| o 1ok| 10k| 10Kk| o0,1m
Profissionai de Formado
S que Educacéao S
atuam na do Campo
Educacao P
2446 -
F 2= Projeto de
ormagao e g
A Saude do
Valorizacdo . =
dos Profissional Ag_ao _
Skec. Epuc. N de Realizad Unid. 25| 25| 25| O 10K | 10K| 10K -
Profissionai ~
Educacgéo - a
s que ~
Prevencgéo a
atuam na
Educacao DRETEEE
Laborais
216 -
T e 2447 - Projeto
Sec. Epuc. dosg Projeto Implemen % 100 100 100 100, 10K | 20K| 20K -
o . Educrescer tado
Profissionai
s que
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atuam na
Educacao
216 -
Formagéo e
Valo(;z:gao 2708 - Gestores
Skec. Epuc. N Formagéao Formado % 0 0 0 - 15K | 15K | 20K
Profissionai B RrEs a
s que
atuam na
Educacao
216 -
Formagéao e
VRS 2709 - Evento
Skec. Epuc. N Jornada Realizad % 0 0 0 - 0,1M| 0,1M -
Profissionai Pedagbgica o
s que
atuam na
Educacao
214 - 1063 -
SEec. bE DESENv. Man.e Constr_ugeio
e ampliagédo Obra .
URrB. E Ampl.da . Unid 1,8M - - 0,2M
SUSTENTAB. Rede de_novas realizada
" unidades
Municipal
escolares
214 — 1291 -
SEec. bE DESENv. Man.e Construcao Obra
URrB. E Ampl.da da Creche lizada Unid 1 1 0 0,1M| 0,1M - -
SUSTENTAB. Rede do bairro realiza
Municipal Campo Belo
214 - 1292 -
SEec. bE DESENv. Man.e Construgao Obra
URB. E Ampl.da da creche S . Unid 1000 O 0 65K - - -
SUSTENTAB. Rede do Parque
Municipal Mambucaba
214 — 1293 -
SEec. bE DESENv. Man.e Construgao Obra
URB. E Ampl.da da Creche . Unid 1000 O 0 0,8M - - 0,3M
SUSTENTAB. Rede do Parque [Ealictd
Municipal Belém
1294 -
214 — Preparo do
SEec. bE DESENv. Man.e Terreno e Obra
URB. E Ampl.da Implantagao realizada % 1000 O 0 0,3M - - -
SUSTENTAB. Rede da Creche
Municipal do Bairro
Campo Belo
(Continua)
(Continuacéo)
Metas
. Pro;j. Unid. = f f
Unid. Progr Atividade Prod Med. Fisica Financeira
I I s 18 | 19 | 20 | 21
1295 -
214 — Preparo do
Terreno e
Sec. be DeEseNnv. Man.e [ e Obra
Urs. E Ampl.da plantag : % 1000 o o o,1M| - = =
SUSTENTAB. Rede da Crephe realizada
L do Bairro
Municipal
Parque
Mambucaba
1296 -
214 — Preparo do
SEec. bE DESENV. Man.e Terreno e Obra
URB. E Ampl.da Implantagao realizada % 1000 0| 100 0,3M - 50K -
SUSTENTAB. Rede da Creche
Municipal do bairro
Belém
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1299 -
Reforma da
214 — Escola
Skec. pE DESENv. Man.e Municipal Obra
URB. E Ampl.da Professor o Unid 1 1 0 1,1M| 0,6M - -
SUSTENTAB. Rede Lauro
Municipal Travassos
na Caputera
|
214 - 1352 -
Construgao
Sec. be DeseNnv. Man.e B (e Obra
URre. E Ampl.da . . % 50| O 0 1,8M - - -
unidade realizada
SUSTENTAB. Rede
Municipal escolar —
Banqueta
214 — 1353 -
Reforma e
SEec. bE DESENv. Man.e amoliacéo Obra
Urs. E Ampl.da plac : % 50 of o 1.6M| - - -
da E. M. realizada
SUSTENTAB. Rede
Municipal Pref. Jose
p Luiz Reseck
1354 -
Z= Reforma da
SEec. bE DESENv. Man.e E M Obra
URrs. E Ampl.da o . % 1000 O 0 0,4M - - -
Monsenhor realizada
SUSTENTAB. Rede )
Municipal FTE e
p Carvalho
214 — 1355 -
SEec. pE DESENv. Man.e Ampliagado Obra
URrB. E Ampl.da da E. M. realizada % 1000 O 0 2,0M - - -
SUSTENTAB. Rede Morada do
Municipal Bracuhy
1356 -
SEec. bE DESENV, I\lez;;_e Fleiiel iz 6o
Ure. € Ampl.da CEMEI S % | 100 o] o temf - | - | -
Sergio realizada
SUSTENTAB. Rede
" Louzada
Municipal T
avares
1388 -
214 — Reforma de
Skec. be DEsENv. Man.e Parte do Obra
URrs. E Ampl.da Telhado do realizada % 1000 O 0 81K - - -
SUSTENTAB. Rede Polo
Municipal Universitario
- CEDERJ
214 — _
SEc. b DESENV. Man.e Re::iB?-Jr_a 5 Obra
Urs. E Ampl.da o%o ¢ roaliveds | Unid. | 100 o 0 13m[ - | o1m| 3.0m
SUSTENTAB. Rgdg CEMANEE
Municipal
(Continua)
(Continuacéo)
Metas
i Proj. Unid. Fisica Financeira
Uies =g Atividade Prod 1 Med. e
8 9 0 18 19 20 21
1391 -
214 — Remanesce
Sec. be DEseNv. Man.e nte da Obra
URrs. E Ampl.da Construgao realizada % 1000 0| 100 28K - - -
SUSTENTAB. Rede da E. M.
Municipal Sapinhatuba
1]
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214 - 1406 -
SEec. e DESENv. Man.e Ampliagéo .
Urs. £ Ampl.da da EM. regizrj‘da ggf 1| 1] 1| 1] 3om| 1,0m 1.3m] 02m
SUSTENTAB. Rede Nova
Municipal Perequé
1420 -
Construgao
214 — de
SEec. bE DESENV. Man.e Cobertura Obra
URB. E Ampl.da em quadra realizada Unid 0 0 0 1 - - - 0,1M
SUSTENTAB. Rede poliesportiva
Municipal nas
unidades de
ensino
214 - 1427 -
SEec. bE DESENv. Man.e Reforma da Obra
URB. E Ampl.da E.M. do realizada Unid 0 0 0 1 - - - 0,1M
SUSTENTAB. Rede Morro do
Municipal Carmo
214 —
SEc. pE DESENV. Man.e Collifr?lg-;éo Obra
URB. E Ampl.da de E. M realizada Unid 0 0 0 1 - - - 0,1M
SUSTENTAB. Rede o
" Indigena
Municipal
214 —
SEc. pE DESENV. Man.e C0114Sfl'?1 -éo Obra
Urs. E Ampl.da " |\3| realivada | Unid | O of o] 1 - - - | 01m
SUSTENTAB. Rede o
e Qulombola
Municipal
214 - om0
SEec. DE DESENV. Man.e SIBUEED
de Nova Obra .
URrs. E Ampl.da Escola realizada Unid 0 0 0 1 - - - 0,1M
SUSTENTAB. Rede s .
Municipal 2 [
do Bracuhy
1929 -
Constr. De
214 — Quadra
SEec. e DESENv. Man.e Esportiva .
U = Amplda | Cobertana regizr:‘ " ggf ol 1] o] ol - | o - ;
SUSTENTAB. Rede Escola
Municipal Municipal
Raul
Pompeia
214 - 2069 -
SEec. bE DESENvV. Man.e Manutencao Man.
URrB. E Ampl.da de Realizad % 0 0| 100 100 - - 4,2M| 10,8M
SUSTENTAB. Rede Logradouros a
Municipal Publicos
2339 -
214 — Manutengao
Sec. be DeseNnv. Man.e e Man.
URrs. E Ampl.da Conservaca Realizad % 100 100 100 100, 0,5M| 0,5M| 8,4M| 4,0M
SUSTENTAB. Rede ode a
Municipal unidades
escolares
(Continua)
(Continuacéo)
Metas
Unid. Progr Atisircci)gde Prod lI\JA';'g : 1Fl'sica2 ' Financeira
8 9 0 1 18 19 20 21
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2463 -
= Revitalizaca
Skec. be DEseNnv. Man.e oda Red?e Man.
URrs. E Ampl.da Fisica - Realizad % 100 100 O 0| 0,3M| 0,3M - -
SUSTENTAB. Rede o a
Munici Acessibilida
unicipal
de
214 - 2633 -
Manutenca Manut. E
S5, iz D=t oe Conserv. da Man
URre. E S . ’ o % 1000 1000 100 0| 0,5M| 53K| 0,4M| 0,1M
Ampliacao unidade de realizada
SUSTENTAB. ~
da rede educacgao
municipal infantil
214 - 3079 -
SEec. e DESENv. Manéjt:nga E:;folrir;aég Reforma
Urs. E Amoliacio | do gElaEl Realizad % of of 10d 100 - - | 04m| 04m
SUSTENTAB. pliag . a
da rede Sergio
municipal Louzada
214 - 3080 -
SEec. pbE DESENv. Manélt:nga zrifglli’:gaéce) Reforma
. o ) _
sURB.E Ampliagao da E. M Prof Realizad % 0 0| 100 100 0,3M| 0,1M
USTENTAB. q a
da rede Jair Toscano
municipal de Brito
214 - 3081 -
SEec. pE DESENv. Mangt:nga zs]fol'i';naés Reforma
Urs. E P dapE ﬁ/l Realizad % ol ol 100 100 - - | 0,7m| o2m
SUSTENTAB. pliag e ] a
da rede Morada do
municipal Bracuhy
214 - 3082 -
Manutenca Construgao
SEec. bE DESENV. .
Ure. £ oe | daUnidade |~ Obra 1 oy | o of 1| 1 - | - | 13v] o5m
Ampliagéo Escolar no realizada
SUSTENTAB. .
da rede Bairro
municipal Banqueta
3083 —
Skec. bE DESENV. 2e11r:1 l\lllzg. Const. de Obra
Urs. £ reé)e' Crecheno | _~o= | unid [ of o 1| 1 - - | 04m| 06M
SUSTENTAB. L bairro
municipal B
anqueta
214 - 3090 -
Manutenca Construgao
Skec. e DESENv.
Urs. £ 0E 6 2. 1, obra | yyg | of o 1] 1| - - | 1.am| 16Mm
s Ampliacao José Luiz realizada
USTENTAB. o
darede Ribeiro
municipal Reseck
214 -
SEc. DE DESENV. Man:teeng:a Re?g?r;a- E Reforma
URrs. E Ampliaco M. Frei ’ Realizad % 0 0| 100 100 - - 0,2M| 0,1M
SUSTENTAB. pliag ) a
da rede Bernardo
municipal
214 -
SECRETARIA DE Manutenca SO -
DESENVOLVIMENTO oe iy 2. Feielt
URBANOG E Ampliago M. Cacique Realizad % 0 0] 100 100 - - 0,6M| 0,5M
SUSTENTABILIDADE darede Cunhzmbeb 2
municipal
(Continua)
(Continuacéo)
Metas
Unid. Progr Atis{r?; e Prod k’,,';'g Fisica Financeira
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1 1 2
9 0 1 18 19 20 21
Mail?e_n 3 N
Skec. bE DESENv. DE ¢ Reforma E. Reforma
URrs. E Ampliaco M. Jodo Realizad % 0 0| 100 100 - - 0,2M| 0,2M
SUSTENTAB. plag Pedro de a
darede .
L Almeida
municipal
Mail?e-n 3 2084 2
Sec. be DEsENv. e ¢ Reforma E. Reforma
URrs. E Ampliaco M. Angelo Realizad % 0 0| 100 100 - - 0,iM| 0,1M
SUSTENTAB. pliag Francisco a
darede A s
L Jerénimo
municipal
Mai1?e;1 3 £l -
Sec. be DeEseNnv. ;e ¢ Reforma E. Reforma
URre. E Ampliaco M. Tania Realizad % 0 0| 100 100 - - 0,2M| 0,2M
SUSTENTAB. pliag Rita de O. a
da rede Teixei
e eixeira
municipal
3110 -
Convénio n°
797408/12 -
SEec. bE DESENv. 213 - Reestrutura Convénio
URrs. E Gestéo e géoe Firmado % 0 0 100 O - - 0,8M -
SUSTENTAB. Inovacao implantacao
de centros
de inclusao
digital
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