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Resumo: O presente artigo centra-se em examinar o controle externo
do Tribunal de Contas sobre os gastos publicos. Se justifica por averi-
guar como se da a atuac¢ao do orgdo de contas na avaliacdo das politicas
publicas de educacao. O problema da pesquisa evidencia-se no seguinte
guestionamento: no ambito de atuacao do Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul, é possivel afirmar que os mecanismos de controle
vém induzindo os gestores municipais a formulagao de politicas publicas
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voltadas para gestdao do sistema de educacdo local, quando se verifica
a prestacdo do servico? A pesquisa utiliza o método de procedimento
bibliografico e aplica o método de abordagem dedutivo. Visando a res-
ponder o problema da pesquisa, dividiu-se a investigacdo em trés mo-
mentos: primeiro, analisa-se o federalismo brasileiro, a descentralizacdo
e o principio da subsidiariedade; segundo, aborda-se a previsao consti-
tucional do direito a educagdo, as competéncias locais e o conceito de

politicas publicas; e terceiro, examina-se o papel do Tribunal de Contas
como indutor de politicas de educac¢do e analisa-se auditorias voltadas
para a tematica. Nesse sentido, conclui-se que o 6rgado de contas atraves
de auditorias e da nova forma de avaliacdo de politicas publicas tende a
induzir novas praticas para gestao da educacao.

Palavras-chave: Direito a educacdo; Federalismo brasileiro; Politicas

publicas; Principio da subsidiariedade; Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul.

Abstract: This article focuses on examining the external control of
the Court of Auditors on public spending. It is justified by investigating

how the account agency operates in the evaluation of public education
policies. The research problem is evidenced in the following question:

in the scope of the Court of Auditors of the state of Rio Grande do

Sul, it is possible to affirm that through the control mechanisms it has

been inducing the municipal public policy managers focused for the
management of the local education system, when it verifies the provision
ofthe service? Theresearch uses the method of bibliographical procedure
and applies the method of deductive approach. In order to answer the
research problem, the investigation was divided into three phases: first

the Brazilian federalism, decentralization and principle of subsidiarity

are analyzed; Second, it discusses the constitutional prediction of the

right to education, local competences and the concept of public policies;

— and thirdly, it examines the role of the Court of Auditors as an inducer of
education policies and analyzes audits focused on thematic. In this sense,
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it is concluded that the auditing body and the new form of evaluation of
public policies tends to induce new practices for education management.

Keywords: Right to education; Brazilian federalism; Public policies;
Principle of subsidiarity; Court of Auditors of the State of Rio Grande do
Sul.
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Introducao

Em tempos de transicdo politica, da sociedade, governamental,
do direito e de ideias, destaca-se o importante papel dos Tribunais
de Contas, 0s quais ampliaram seu campo de atuag¢ao no tocante
a verificagdo dos resultados atingidos por meio das politicas pu-
blicas. E notavel que a boa gestdo dos recursos publicos é ponto
central no Estado brasileiro, trazendo como desafio necessario o
aperfeicoamento dos mecanismos e o fortalecimento das institui-
¢des envolvidas no controle da Administracdo, entre as quais se
encontra os 6rgdos de contas.

Desta forma, evidencia-se que através dos novos mecanismos
de controle que foram inseridos ocorreram mudancas significati-
vas nas atribuicdes dos 6rgaos de contas, visto que, anteriormente,
os controles se limitavam a avaliacao do controle financeiro, con-
tabil e de legalidade. Com o advento da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, ficou explicita a obriga¢cdo de serem
observados os critérios de legitimidade, economicidade, eficacia
e eficiéncia pelos Tribunais de Contas na fiscalizagdo da gestao
publica.

O presente artigo centra-se em examinar o controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas sobre os gastos publicos. Se
justifica por averiguar como se da a atuacdo do 6rgdo de contas
na avaliacdo das politicas publicas de educagao. O problema da
pesquisa consiste no seguinte questionamento: no ambito da
atuacao do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul,
é possivel afirmar que os mecanismos de controle vém induzindo
os gestores municipais a formulacao de politicas publicas voltadas
para gestdao do sistema de educacdo local, quando se verifica a
prestacao do servico?

A pesquisa utiliza o método de procedimento bibliografico,
com consulta a diplomas legais e obras, bem como aplica o méto-
do de a abordagem dedutiva, visto que se parte de dados gerais -
premissa maior -, suficientemente constatados, inferindo-se uma
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verdade particular - premissa menor - ndo contida nas partes
examinadas, ou seja, busca-se chegar a conclusdes mais restritas
do que o conteudo estabelecido pelas premissas maiores.

Visando a responder o problema da pesquisa, divide-se a in-
vestigacdo em trés momentos: primeiro, analisa-se o federalismo
brasileiro, a descentralizacdo e o principio da subsidiariedade;
segundo, aborda-se a previsdao constitucional dos direitos a edu-
cacao, as competéncias locais e o conceito de politicas publicas; e
terceiro, examina-se o papel do Tribunal de Contas como indutor
de politicas de educacao, verificando auditorias voltadas para te-
matica.

1.Aorganizacaodofederalismobrasileirosobainfluéncia
da descentralizacdo e do principio da subsidiariedade
na concretizacao do direito a educacao na esfera local

O federalismo é entendido como um principio politico funda-
mental, visando a unificacdo de totalidades politicas que sejam
diferenciadas em um conjunto de regras comuns, sendo que tais
regras sdo postas na tentativa de efetivar a colaboracdo comum
entre seus componentes (HESSE: 1998; 180-181). Lima (2011; 126)
salienta que o federalismo foi inspirado na experiéncia norte-ame-
ricana nos periodos de 1776 a 1787, apresentando como tedricos
James Madison, Alexander Hamilton e John Jay, os quais foram os
autores da obra “Federalist Paper”, em tal obra os referidos auto-
res publicaram um conjunto de 85 artigos assinados por “Publius”,
pseuddnimo coletivo utilizado por eles, sendo os artigos publica-
dos na imprensa de Nova York entre os anos de 1787 e 1788.

Desse modo, ressalta-se que o modelo de Estado federal € uma

— das doutrinas mais importantes para o entendimento dos Estados
moderno e contemporaneo, sendo que tal modelo apresenta como

principio a unido de Estados auténomos, visando a formacao de um

sistena comum em uma nacao. Nos ultimos duzentos anos esse
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modelo se espalhou nas Constituices em rela¢do a reparticdo de
competéncias, em que os entes aceitam tal norma e, em regra, ndo
podem deixar de obedecé-la, possuindo somente os poderes que
por ela Ihes sejam assegurados (DALLARI: 2019; 11-22).

Com relacdo as caracteristicas do Estado Federal, verifica-se
que todos os entes que compdem o Estado federal (estados, dis-
tritos, provincias, regides e municipios) estdo no mesmo patamar
hierarquico, ou seja, ndo existe hierarquia entre eles, mesmo que
alguns pertencam a esfera federal e outros as estaduais ou muni-
cipais (TAVARES: 2012; 1099). A Unido é vista como o nucleo deste
modelo de Estado, sendo atribuido ao conceito de Federalismo a
premissa da descentralizacdao do exercicio do poder politico, em
que se leva a uma ordem juridica Unica, a qual deve ser segui-
da. Assim, a descentralizacdo € entendida como uma reparticao
de poderes, em que de um lado tem-se a esfera federal (governo
central) e do outro as unidades autdnomas (estados-membros), os
quais possuem, de modo relativo, independéncia, autonomia poli-
tica, organizacional, e, principalmente, financeira. Destaca-se que
o referido modelo de reparticdao de competéncias é o responsavel
pela determinacao das matérias incidentes em todo o territério
nacional e nas unidades federadas (KELSEN: 1998; 446-454).

A descentralizacdo politica induz a outra caracteristica que
integra o Estado federal, isto é, a reparticdo de competéncias.
Através dela é possivel identificar o modelo de federalismo adota-
do no pais. De tal modo, se ha a concentragdo de competéncias no
poder central, o modelo é centralizador ou centripeto. E se a dis-
tribuicdo de poderes ocorrer de forma mais ampla em favor dos
poderes parciais, reservando ao poder central somente o que nao
é possivel de se realizar, o modelo é descentralizado ou centrifugo
(MENDES; BRANCO: 2014; online).

— Salienta-se que no Brasil todas as Constitui¢des republica-
nas adotaram o modelo de Estado federativo, mas este surgiu
fraco, permitindo que ocorressem varios abusos. Ao longo das
Constituicdes o federalismo consagrado nelas ndo permitiu o me-
lhor aprimoramento e desenvolvimento na forma de organizacdo

Rev. Faculdade de Direito, 2021, v. 45: €62279 [®)sy ]




O papel do tribunal de contas no exercicio do controle externo como agente regulador de gestdo...
Ricardo Hermany e Betieli da Rosa Sauzem Machado

do Estado até o advento da Constituicao de 1988 (FERREIRA: 2012;
39-60).

Por intermédio da redemocratizacao foi adotado o compro-
misso da “restauracao” do federalismo e da descentralizacdo pela
elaboracdo de uma nova Constituicao (SOUZA: 2005; 109). Assim,
na Constituicao de 1988 é realizada a previsao de um federalismo
brasileiro voltado a distribuicdo de poderes mais equilibrada entre
as esferas de governo, visando a diminuicao das tensdes existen-
tes no relacionamento desigual entre o poderoso governo central
e os fracos governos periféricos. Ressalta-se que a Constituicao
enfatiza o federalismo cooperativo, sendo que o Estado objetiva
garantir uma atuacdo solidaria e conjunta para que se realizem
metas comunitarias (ARAKAKI; PUCCINELLI JR: 2013; 85).

Desse modo, verifica-se que a Constituicdo, promulgada em

05 de outubro de 1988, restaura a Federacao ao prever no artigo

1°, que a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido in-

dissoluvel dos estados-membros, municipios e do Distrito Federal,
constituindo um Estado Democratico de Direito (BERCOVICI: 2004;
55). Além disso, passa a indicar o modelo federalista de divisdo es-

pacial de poder entre os entes federativos - Unido, estados-mem-

bros, Distrito Federal e municipios - no artigo 18, caput, os quais
passaram a ser dotados de autonomia, em que a forma federativa

no Brasil possui status de clausula pétrea, conforme o artigo 60,
paragrafo 4°, inciso | da Constituigao.

Diferente de muitas federac¢fes, a brasileira é composta por
um sistema que apresenta trés niveis de governo - federalismo
trino -, incluindo os municipios como integrantes da federacdo.
Desta forma, os trés niveis de governo apresentam seus préprios
poderes legislativos e executivos, além disso os niveis federal e
estadual detém seus proéprios poderes judiciarios. (SOUZA: 2005;

— 110). Destaca-se que com isso foi estruturado um sistema comple-
X0 de competéncias privativas, repartidas de forma horizontal, e
de competéncias concorrentes, repartidas de forma vertical, auto-
rizando a participacao das ordens parciais no ambito das compe-
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téncias préprias na ordem central através de delega¢ao (ALMEIDA:
2000; 74-76).

Uma das grandes inovacBes da Constituicao de 1988 foi a
inclusdao dos municipios como integrantes da Federacdo, pois
até 1988 todas as Constitui¢bes anteriores outorgavam governo
proprio e competéncia exclusiva aos municipios em rela¢do a sua
autonomia, contudo remetiam aos estados-membros o poder
de organizar e criar municipios, desde que a autonomia prevista
fosse respeitada. De tal modo, o referido diploma passou a pre-
ver normas instituidoras de autonomia voltadas diretamente aos
municipios, prevendo inclusive o poder de auto-organizacdo, sen-
do que, assim, todos 0s municipios passaram a ter competéncia
para elaborar suas proéprias Leis Organicas, conforme artigo 29.
(BERCOVICI: 2004; 55-56).

Salienta-se que a Constituicdo instituiu de forma expressa o
federalismo cooperativo nos artigos 23 e 24. Com isso, o artigo 23
elenca uma série de matérias referentes as competéncias comuns

entre a Unido, os estados-membros, os municipios e o Distrito

Federal. Neste dispositivo, conforme o paragrafo unico, é fixado
que as normas para a cooperacao entre os referidos entes dar-se-

-a por Lei Complementar. Ja o artigo 24 prevé as matérias em que
a Unido, os estados-membros e o Distrito Federal podem legislar

concorrentemente, ressalvando a limitagdo da Unido em estabe-
lecer apenas normas gerais e dos estados-membros e do Distrito
Federal de adapta-las conforme suas especificidades, desde que
nao contrariem a lei federal. (BERCOVICI: 2004, 56).

Nesse sentido, verifica-se que a Constituicdo estabeleceu no
ambito federativo a busca pelo equilibrio entre autonomia, des-
centralizacao e grandes diversidades do Estado, cuja concretizagao
determinou um sistema complexo de reparticdo de competéncias

— entre os entes federativos, apresentando como caracteristicas
principais: a inclusdo de politicas sociais como competéncia co-
mum e concorrente a todos os entes; a concentra¢cdo da maioria
das competéncias exclusivas para Unido; a exclusividade da Unido
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no deferimento de diretrizes norteadoras de politicas publicas; e a
concentracao da maior parte dos impostos na Unido.

Apresenta-se como resultado desse sistema complexo de re-
particdo de competéncias, no campo das politicas publicas, a exis-
téncia de um federalismo marcado por politicas publicas federais
que sdo impostas as instancias subnacionais, ou seja, 0s munici-
pios detém pouca capacidade para legislar sobre a tematica. Além
disso, os estados e municipios apresentam consideravel autono-
mia, a qual vem acompanhada de uma maior responsabilizacdo na
implementacdo das politicas federais. Assim, destaca-se que a par-
tir da década de 1990 os municipios passaram a ser 0s principais
responsaveis pelas politicas publicas fundamentais, como as de
saude e do ensino fundamental. Todavia, isso somente é possivel
através do processo de inducado e regulacdo de regras emanadas
da esfera federal*. (SOUZA: 2005; 111).

Corrobora esta critica a previsao, no artigo 18 da Constituicao,
da autonomia dos entes que compdem a federacdo, sendo eles:
a Unido, os 26 estados-membros, o Distrito Federal e os 5.570
Municipios. Bonavides (2009; 353) ressalta que o artigo 18 inseriu
0S municipios na organizac¢ao politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil, elevando-os ao lado do Distrito Federal, como
formadores da terceira esfera de autonomia, alterando significati-
vamente a tradicao dual do federalismo brasileiro, surgindo uma
nova dimensdo basica.

Com relacao aos municipios, destaca-se que o reconhecimen-
to destes como entes da federa¢do dotados de autonomia € uma
singularidade do Estado brasileiro, visto que os demais Estados
ndo atribuem aos seus entes locais a capacidade de autoadminis-
tracao, autogoverno e auto legislacdo (MEIRELLES: 2009; 93). Desta
forma, a Constituicdo assegura a autonomia municipal por meio

4 E o que se denomina de substitui¢do do conceito de municipalizagdo decorrente da efetividade da descentralizagdo por um
processo que se assemelha a “Prefeiturizacdo”, no qual o poder local passa a ser responsavel pela execugdo de politicas deter-
minadas pelas instancias mais distantes de gestdo. Esta situacdo fatica se afasta substancialmente do que esté esculpido como
cldusula pétrea da Carta Constitucional, pois em que pese o Municipio execute - e com dificuldades decorrentes do déficit de
financiamento das politicas publicas - o espago local, envolvendo governo e sociedade ndo possuem o poder decisério impres-
cindivel para que as inimeras politicas atendam as peculiaridades de um Pais continental.
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dos artigos 18; 295; e 34, inciso VI, alinea “c".6 E o artigo 30 da
Constituicdo7 elenca as suas competéncias.

Nesse sentido, observa-se que o principio geral que permeia
a reparticdao de competéncias entre os entes federativos é o da
“predominancia do interesse”, sendo que tal principio se concreti-
za através das afirmacdes de que compete a Uniao as matérias de
“interesse geral”; para os estados-membros as matérias de “pre-
dominante interesse regional”; e para aos municipios os “assuntos
de interesse local” (SANTOS: 2011; 213).

A Constituicdo enumera as competéncias: da Unido, mate-
riais concorrentes no artigo 21 e legislativas privativas no artigo
22; dos municipios, expressas entre os artigos 29 e 30; dos es-
tados-membros, a competéncia residual, conforme o artigo 25,
e a competéncia para criar municipios, nos termos do artigo 18,
paragrafo 4°. Também define as competéncias legislativas concor-
rentes, no artigo 24, e as materiais comuns, previstas no artigo 23.
Consequentemente, os estados-membros, o Distrito Federal e os
municipios compartilham com a Unido as diretrizes referentes a
prestacao dos servigos em matérias do setor social.

Em razao disso é mister que exista uma maior cooperacao
entre os entes nas acdes de interesses local, regional ou nacional,
buscando com isso o atendimento da popula¢dao de melhor forma
e a execucdo de politicas publicas com maior eficiéncia, economi-
cidade e eficacia. Com isso, o modelo de Estado federativo possui
as condi¢Bes necessarias para que a subsidiariedade seja de fato
implementada, visando por meio disso o fortalecimento das com-
peténcias, dos recursos e das demandas dos entes locais.

5 Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por
dois tergos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicao, na
Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos (BRASIL: 1988; online).

6 Art. 34. A Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: [...] VIl - assegurar a observancia dos seguintes
principios constitucionais: [...] ¢) autonomia municipal (BRASIL: 1988; online).

7 Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a legislacdo federal e a esta-
dual no que couber; Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir distritos,
observada a legislacdo estadual; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servicos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VI - manter, com a cooperagdo técnica
e financeira da Unido e do Estado, programas de educacédo infantil e de ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperagéo
técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos de atendimento a saide da populagéo; VIII - promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacgéo do solo urbano;
IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local, observada a legislagdo e a agéo fiscalizadora federal e estadual
(BRASIL: 1988; online).
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A conceituagdo moderna do principio da subsidiariedade
e sua construcdo dogmatica tém origem na doutrina social da
Igreja Catdlica, na qual o principio da subsidiariedade se destaca
juntamente com o federalismo cooperativo, apresentando sua
primeira referéncia nas licbes de Aristoteles e na Enciclica Papal
Quadragésimo Anno de Pio XI, em 1931. A Enciclica propunha a
subsidiariedade, enquanto filosofia social, como um meio de resis-
téncia as ameacas do poder publico autoritario. O referido princi-
pio também pode ser localizado na Carta Europeia de Autonomia
Local, que foi consolidada em Estrasburgo, em 15 de outubro de
1985, instrumento em que se encontram citacdes dos elementos
caracterizadores do referido principio (BARACHO: 1996; 25-26).

O conteudo das enciclicas seguiu as transformacdes do tem-
po, nota-se na Mater et Magistra, de 1961, escrita pelo Papa Joado
XXIII, que foi reconhecido que o trabalho deveria ser considerado,
tedrico e praticamente, ndo como uma mercadoria, mas como um
modo de expressao direta da pessoa humana. Além disso a pro-
priedade privada seria um direito natural que nao poderia ser vio-
lado pelo Estado, visto que detinha uma funcdo social (JOAO XXIII:
1961; online). Em 1991, a enciclica Centesimus Annus, do Papa Jodo
Paulo Il, veio reafirmar a oposicao do catolicismo as interferéncias
estatais JOAO PAULO II: 1991; online).

Saraiva (2001; 30-31) salienta que existe ligacdo entre os prin-
cipios da subsidiariedade e o federativo, visto que na federacao
a separacdo de poderes pode ocorrer de modo horizontal, entre
os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario; e, de forma vertical,
entre o poder central e os poderes locais. Desse modo, Quadros
(1995; 19) e Saraiva (2001; 30-31) ressaltam que a subsidiariedade
deve ser compreendida como um principio fundamental na es-
trutura federal, mas independe desta, em razao de que pode ser
evidenciada de forma afastada deste contexto.

O principio da subsidiariedade se caracteriza como uma
recomendacdo aos poderes e estruturas institucionais que se
estejam mais préximas do cidadao, devendo voltar sua atuagao
para a resolucao dos problemas sociais, concedendo para as es-
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truturas centrais competéncia subsidiaria, ou seja, atribuindo-lhes
acao quando o ente local ndo tenha como atuar eficientemente.
Consequentemente, essa recomendacdo privilegia as esferas
politicas descentralizadas e promovendo o desenvolvimento dos
poderes locais (BARACHO: 1996; 30). A subsidiariedade também
pode ser articulada com os principios da descentralizacdo demo-
cratica e da desburocratiza¢do, garantindo a participagao popular
na defesa e persecucao de seus interesses (CANOTILHO: 2003;
557).

Com referéncia ao principio da subsidiariedade, em sentido
politico, verifica-se que o exercicio das responsabilidades publicas
deve ser atribuido, preferencialmente, as autoridades que estejam
mais proximas dos cidadaos (MARTINS: 2003; 466-467). Nesse sen-
tido, se propde que os estados-membros realizem somente o que
0S municipios ndo consigam executar, assim como a Unido deve
efetuar apenas aquilo que os municipios e os estados-membros
nao consigam fazer. Sendo que, através de tais premissas pode-se
concluir que o Estado federado também tem como escopo a apli-
cacao do principio da subsidiariedade, o que consequentemente
resulta em um governo central mais equilibrado, com menos in-
tervencao e poder, estruturando um pais mais democratico.

Ademais, o principio da subsidiariedade indica duas dimen-
sdes: uma vertical, em que se distribuem o maximo de compe-
téncias ao nivel menor; e outra horizontal, a qual esta inserida no
espaco local, compartilhando o poder entre sociedade e governo.
Em relacdo ao ordenamento brasileiro, em um primeiro plano,
o principio da subsidiariedade ndao recebe nenhuma mencao ex-
pressa na Constituicdo de 1988.

Tal fato torna-se um dos maiores desafios para a defesa e

aplicacdo do principio da subsidiariedade no sistema brasilei-

— ro. Contudo, é possivel localiza-lo através da leitura sistematica
entre os artigos 1°, 18 e 34, inciso VII, alinea “c” da Constituicao.
Consequentemente, o referido principio encontra-se implicito,

estando ele relacionado ao modelo federativo adotado, no qual

a organizacao descentralizada do Estado se demonstra como um
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espaco favoravel a aplicacdo desse principio. Além disso, nota-se
qgue por meio do federalismo é permitido que ocorra a formagao
de uma base organizacional adequada para que a subsidiariedade
se desenvolva em seu contetlido e extensao (BARACHO: 1996; 31).

A subsidiariedade como um critério definidor de competén-
cias no ambito interno, evidencia, de forma ponderada e equili-
brada, a importancia do espaco de poder, especialmente para os
municipios. A partir da no¢do de subsidiariedade ndo sao apenas
as estruturas institucionais locais que se destacam, mas sim a ar-
ticulagao dos atores sociais, nas esferas cotidianas e nos espacos
institucionais, assim como proporciona as condi¢cdes necessarias
para a soberania do individuo, pois aproxima o dialogo do cidadao
e, consequentemente, estimula sua participacao politica e fortale-
ce as decisBes formuladas no ambito local.

Ressalta-se, ainda, que o principio da subsidiariedade busca
0 aumento da autonomia dos estados-membros e municipios.
Por conseguinte, visa um federalismo com matriz voltada para a
descentralizacao, propiciando ao ente federativo municipal uma
atuacao forte e com maior proximidade dos que recebem os pro-
gramas e as politicas publicas (SANTOS: 2014; 2).

2. O direito a educacao e implementacdao de politicas
publicas na esfera local

O direito a educacao tem uma relacdo direta com os princi-
pios fundamentais da Republica Federativa do Brasil, ja que esta
relacionado diretamente com o principio da dignidade humana.

— A efetividade do direito a educacdo se apresenta como um ins-
trumental poderoso de fomento ao desenvolvimento completo da
nacgao, contribuindo também para uma sociedade livre, mais justa
e solidaria, onde cada individuo tenha a consciéncia da sua indivi-
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dualidade, juntamente com um forte sentimento de solidariedade
social (GOLIN: 2005; 7).

Desse modo, ressalta-se que o direito a educacdo € funda-
mental e integra uma parcela do minimo existencial, além de ser
compreendido como um pré-requisito para a concretizacao de ou-
tros direitos fundamentais dos individuos. A Constituicao de 1988
eleva o referido direito a condicdo de direito publico subjetivo,
colaborando para que tal direito saia do campo das abstracdes,
para se tornar concreto, e afastando as possibilidades de o Estado
negar a sua realizacao (GOLIN: 2005; 12).

O direito a educacao é concebido pela Constituicdo como um
direito fundamental social, visto que esta previsto no Capitulo II,
especificamente no artigo 6°, que dispde sobre os direitos sociais.
A Unido tem competéncia privativa para legislar sobre as diretrizes
e bases, conforme artigo 22, inciso XXIV, assim como a Unido em
conjunto como os estados-membros e o Distrito Federal tém com-
peténcia concorrente para legislar sobre a educacdo, de acordo
com o artigo 24, inciso IX. E todos os entes federativos dispdem
de competéncia comum para proporcionar 0s meios de acesso a
educagdo, nos termos do artigo 23, inciso V.

Além disso, o titulo referente a Ordem Social dedica o Capitulo
[ll (da educagdo, da cultura e do desporto), na secdo | (da educagao),
aos artigos 205 ao 214, os quais, de forma sucinta, responsabilizam
o Estado e as familias como os intermediarios em garantir acesso
e qualidade ao ensino, bem como organizar o sistema educacio-
nal, vinculando o financiamento e a distribuicdo dos encargos e
as competéncias para os demais entes da federacgdo. O artigo 205
da Constituicao deixa claro a obrigatoriedade® de o Estado atuar
em conjunto com a familia, bem como o dever do Estado de nao
ofertar somente a educacdo de forma gratuita nos estabelecimen-
tos de ensino oficiais, como também prevé o dever de elaborar
politicas publicas que busquem ampliar o referido sistema.

8 O Estado tem a obrigatoriedade de ofertar vagas para todos os individuos dos 4 aos 17 anos, compreendendo: educacdo
infantil, no que tange as creches - de 0 a 4 anos incompletos, e a pré-escola de 4 a 6 anos incompletos; ensino fundamental, de
6 aos 14 anos; e ensino médio, de 15 a 17 anos.
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Salienta-se que a prestacao da educacgao é de responsabilidade
de todos os entes federativos, de modo direto ou indireto. Tendo
por base o principio da subsidiariedade é possivel se evidenciar
que a descentralizacdo consiste na prestacdo direta pelos entes
locais, em decorréncia de se encontrarem mais préximos da popu-
lacdo e tendo maior capacidade na identificacdo de onde, como e
quais os servicos de educacdo devem ser prestados. Ranieri (2000;
78) ressalta que a definicdao das competéncias legislativas, relativas
a educacao, se relaciona com o modelo federativo do Estado, ou
seja, o federalismo cooperativo, no qual ndo existe subordinagao
e critérios de hierarquia, mas uma relacdo de coordenacao e crité-
rios de competéncias.

Cabe a Unido desenvolver um papel articulador e coordenador
gue regulamente os sistemas de ensino. No entanto, tal papel nao
interfere no amplo espaco de atuacdo das esferas estadual, muni-
cipal e do Distrito Federal. Portanto, compete a Unido a previsao
de um plano nacional de educacao, que deve seguir os objetivos
do artigo 214 da Constituicdo. Além disso, a organiza¢ao dos sis-
temas de ensino tem como base a definicdo das areas prioritarias
de atuacao e a preocupacao de estabelecer um regime que vise a
colaboracdo entre os entes. De tal modo, compete aos municipios
atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e na educacao
infantil. Ja aos estados-membros e ao Distrito Federal compete o
ensino fundamental e médio®(RANIERI: 2000; 88).

Consequentemente, a Unido nao se limita apenas a organi-
zacdo do sistema de ensino, mas também esta vinculada com a
funcao redistributiva e supletiva, objetivando a garantia de equa-
lizacdo das oportunidades e dos padrées minimos de qualidade.
Ou seja, para a Unido ndo existe uma area de atuacao prioritaria,
Vvisto que sua atuacao ocorre em todos 0s niveis, mesmo que seja
em carater de apoio técnico e/ou financeiro (RANIERI: 2000; 78).

Campello (2000; 7-24) apresenta de forma sucinta trés dire-
trizes basicas que estdo compreendidas entre os artigos 205 a

9 Destaca-se que é competéncia comum a oferta de ensino fundamental entre os estados-membros (ensino fundamental e
ensino médio) e municipios (educagdo infantil e ensino fundamental), em decorréncia da area prioritaria dos referidos entes,
nos termos do artigo 211 da Constitui¢do Federal.
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214. Nesse sentido dividiu-as em: primeira, garantias individuais,
referentes a igualdade de condi¢des no acesso e permanéncia
na escola, bem como liberdade de aprender, pesquisar, ensinar
e divulgar o conhecimento, de forma gratuita no ensino publico
em seus estabelecimentos oficiais. Prevé também o ensino funda-
mental de forma obrigatoéria e gratuita, o acesso aos niveis mais
elevados de ensino, dando assisténcia no nivel fundamental atra-
vés do fornecimento de material didatico, transporte, alimentacao
e saude.

A segunda diretriz volta-se para a garantia de qualidade, se
desdobrando em pluralismo pedagogico, na valorizacao do pro-
fissional do ensino, garantindo o padrao de qualidade, para que a
gestao do ensino publico ocorra de modo democratico, que sejam
estabelecidas normas gerais de educacao, autorizacao e avaliacao
da qualidade pelo poder publico, que os sistemas de ensino sejam
integrados. Ademais, que exista um plano nacional de educacao
que vise a erradicacdo do analfabetismo, a universalizacao do aten-
dimento escolar, a melhoria da qualidade do ensino, a promoc¢ao
humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais, além de promover a
formacao para o trabalho (CAMPELLO: 2000; 7-24).

Por fim, a terceira diretriz que se extrai dos referidos artigos
se refere a forma de organizacdo, a qual deve ser voltada para

a convivéncia do ensino publico e do privado, ou seja, que as
Universidades tenham autonomia, que o ensino publico seja pro-
gressivamente universalizado por meio de educac¢do especial, de
creches e pré-escolas para as criancas de 0 a 6 anos. Além disso,
que seja fornecido o ensino noturno, com livre a iniciativa privada,

e que as Institui¢cbes Federais de Ensino Superior sejam financia-

das pela Unido. Ademais, que a atuagdo nos municipios ocorra de

forma prioritaria, no ensino fundamental; nos estados-membros,

no ensino médio; e na Unido, em relacdo ao ensino superior, isto é,
gue seja mantida a rede federal de ensino superior e tecnoldgico
(CAMPELLO: 2000; 7-24).

Enfatiza-se que, além das previsdes constitucionais referentes
a distribuicdo de competéncias entre os entes federativos para
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prestacao dos servicos e legislacdo sobre a educagdo, € possivel
identificar a existéncia de duas normas que sao voltadas para edu-
cagao basica, sendo elas: a Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de
1996 - a qual estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacio-
nal (LDB); e a Lei n°® 13.005, de 25 de junho de 2014 - que aprova o
Plano Nacional de Educacdo (PNE) e da outras providéncias.

E importante analisar que a lei de diretrizes e bases da educacdo
indica a ideia de fundamento, organizacao e condi¢des de exequibi-
lidade, estabelecendo a estrutura da educacdo nacional, sendo que
tal competéncia legislativa € concorrente entre os entes. Além disso,
nota-se que a competéncia prevista no artigo 24, inciso IX, indica
que compete a Unido a edicao de normas gerais sobre educacao e
ensino, e para os estados-membros e o Distrito Federal compete a
elabora¢dao de normas suplementares (RANIERI: 2000; 88).

Quanto ao financiamento da educac¢do, evidencia-se que a

Constituicdo contempla regras para que seja concretizado tal di-

reito e garantido um ensino de qualidade, conforme o artigo 212
da Constitui¢cao. De tal modo, tem papel de destaque o controle

orcamentario que ocorre por meio da fiscalizagdo do cumprimen-
to dos gastos minimos em educacao, previstos constitucionalmen-

te, os quais visam a garantia da aplicacdo do piso dos recursos
provenientes das transferéncias e dos impostos. Registre-se que

esta prevista a aplicacao anual por parte da Unidao de um percen-
tual minimo de 18% (dezoito por cento) e por parte dos estados-
-membros, do Distrito Federal e dos municipios, tem-se a previsao
de aplicacdo de um percentual minimo de 25% (vinte e cinco por
cento), nos termos do artigo 212 da Constitui¢do.

Portanto, o referido artigo define a estrutura do financiamento
da educacdo, ao determinar a aplicacdo de percentuais minimos,
aos entes, das receitas que sejam provenientes de impostos para

— a manutencdo e desenvolvimento do ensino, além de estabele-
cer critérios para o calculo dos percentuais e para a verificagao
de sua destina¢do. Assim como indica que o ensino obrigatorio é
uma area prioritaria de atendimento, determinando o custeio das
atividades de apoio ao ensino que sejam ligadas a suplementa-
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cdo alimentar e assisténcia a saude com outros recursos, e, ainda,
destina ao ensino fundamental publico a receita das contribui¢des
sociais referentes ao salario educagaor.

Em relacdo as competéncias municipais, ressalta-se que a lei
de diretrizes e bases da educacdo nacional no artigo 11, inciso V,
prevé a competéncia para os municipios disponibilizarem a edu-
cacao infantil em creches e pré-escolas, tendo como prioridade o
ensino fundamental, sendo permitida a atuacao em outros niveis
de ensino somente quando forem atendidas de forma plena as
necessidades de sua area de competéncia e que 0s recursos sejam
acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicao para
manutencao e desenvolvimento do ensino.

Destaca-se que a educacao infantil € uma prerrogativa consti-
tucional indisponivel, devendo ser assegurado o desenvolvimento
integral das criangas. Como um primeiro passo para a realizagao
do processo de educacdo basica é necessario que ocorra o atendi-
mento em creche e que seja disponibilizado o acesso a pré-esco-
la, conforme previsdao do artigo 208, inciso IV, da Constitui¢cdo. No
referido dispositivo nota-se a obrigacdo constitucional de se criar
condicdes objetivas que possibilitem que as criancas de até 5 anos
de idade tenham acesso e atendimento efetivo em creches e uni-
dades de pré-escola. Ndo atendimento dessa previsao configura-se
como uma omissao governamental, a qual tem aptidao de frustrar,
pela inércia, o integral adimplemento do Poder Publico com sua
obrigacao, ou seja, com a prestacdo estatal que lhe é imposta pela
Constituicao.

Ademais, os municipios devem atuar, prioritariamente, no en-
sino fundamental e na educacao infantil, de acordo com o artigo
211, paragrafo 2°, da Constitui¢cdo. Sena (2004, p. 3-4) complemen-
ta que a Emenda Constitucional n® 14 de 1996 inseriu a expressao
“educacao infantil” no artigo supracitado e no artigo 30, inciso

10 O artigo 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias - ADCT prevé regras para a aplicacdo dos recursos na educa-
¢do, estabelece as metas de universalizagdo para o ensino fundamental e cria um fundo de d&mbito nacional, estadual e distrital,
objetivando que sejam garantidas as atividades de cooperacdo entre os sistemas de ensino. Outro dispositivo que estabelece
metas para a concretizagdo do direito a educa¢do é a Emenda Constitucional n° 14, a qual indica a elimina¢do do analfabetismo
e universalizagdo do ensino fundamental, passando de norma programatica a norma de eficacia plena, através da discrimina-
¢do de critérios para atuagdo e para alocagdo dos recursos.
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IV da Constituicdo, ocasionando a modificacao das redacdes, as
quais indicavam anteriormente apenas a educacao preé-escolar.
Consequentemente, a responsabilidade dos municipios foi am-
pliada. Nesse sentido, o artigo 211, paragrafo 2°, da Constituicao,
prevé uma competéncia propria de atuacdao dos municipios. Ja o
artigo 30, inciso VI, prevé o dever de 0os municipios manterem a
cooperacao técnica e financeira com a Unido e os estados-mem-
bros.

Evidencia-se que os municipios, historicamente, sdo os entes
gue mais se encontram desprovidos de recursos para realizar a
concretizagdo e o atendimento das demandas dos individuos, pois
sdao os entes locais que acabam assumindo o compromisso de
acolhimento das comunidades. Por conseguinte, as autonomias,
tanto politica quanto financeira, desses entes ficam fragilizadas.
Assim, é possivel vislumbrar a possibilidade de uma maior eficacia
nas politicas publicas se houver o redirecionamento da gestdo e o
empoderamento do poder local, através de sua capacidade para
elaborar leis e constituir érgaos de representagao que privilegiem
os interesses locais.

Com relacdo as politicas publicas, salienta-se que sao con-
ceituadas como mecanismos que visam a efetivacao de direitos,
sendo que os governantes buscam através destes mecanismos
atender ao interesse publico ou encontrar solucdes a problemas
sociais. Dessa maneira, as politicas publicas sdo construidas por
meio de um conjunto de a¢des e decisdes que convergem, objeti-
vando que seja atingido um fim especifico. Logo, é através das po-
liticas publicas que o Poder Executivo coloca em pratica o plano de
atuacao estruturado em etapas, incluindo a tomada de decisbes
politicas voltadas para o atendimento do interesse publico e para
a satisfacdo de direitos ou solu¢do de problemas sociais (MILLON:
2010; 69).

Desse modo, as politicas publicas sao definidas como progra-
mas de acao governamental em cuja formac¢do ha um elemento
processual estruturante, ou seja, politica publica € um programa
de acdo governamental que resulta de um processo ou conjunto
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de processos juridicamente regulados. Ainda, as politicas publicas
sdo caracterizadas pela fragmentacao, diversidade e complexida-
de de formas, objetos e dinamicas, em que o agregado de atos e
iniciativas carece de um elemento de unidade. De tal forma, uma
das dificuldades para conceituar a politica publica decorre do fato
de que se trata de um fendmeno que nao tem propriamente es-
séncia ou traco identificador aplicavel universalmente, explicito
em um conceito (BUCCI: 2013; 186-187).

Subirats (2012; 33-36) complementa que todas as politicas pu-
blicas apontam para a resolu¢ao de um problema publico reconhe-
cido como tal na agenda governamental, representando, portanto,
a resposta do sistema politico-administrativo a uma situagao de
realidade social julgada politicamente como inaceitavel. Portanto,
uma politica publica é definida como uma série de decisGes ou
acdes, intencionalmente coerentes, tomadas por diferentes atores
publicos, e as vezes nao publicos - cujos recursos, vinculos insti-
tucionais e interesses variam -, com a finalidade de resolver em
tempo habil um problema politicamente definido como coletivo.

Evidencia-se que existe uma teoria relacionada com as politi-
cas publicas, a qual é voltada para os seus ciclos, sendo elencadas

cinco fases que permitem o entendimento de como as politicas
surgem e se desenvolvem: 1) percepc¢ao e definicdo do problema;

2) insercao na agenda politica; 3) formulacao; 4) implementacao; e
5) avaliacao (SCHMIDT: 2018; 131). Subirats (2012; 45) ressalta que
a formulagao, em cada etapa, de questdes analiticas, hipoteses e
teorias parciais permite que seja melhorada a andlise de acordo
com as diferentes perspectivas disciplinares utilizadas: sociologia,

direito, ciéncia politica, economia, geografia, para que, assim, se

construa um desenho de acdo publica (desenho de politicas), pes-

quisa para implementacdo (implementacado de politicas), avaliacao

de programas (avaliacdo de politicas), ou seja, para que o ciclo das
politicas seja concretizado.

Dessa maneira, para que se concretize o direito educacional
o Estado deve se aparelhar para fornecer a todos, de modo pro-
gressivo, servi¢os educacionais minimos. O direito a educac¢ao s6
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pode se efetivar através do planejamento e da implementacdo
de politicas publicas, ou seja, a satisfacao do direito a educacgao
ndo se esgota na realizacdo do seu aspecto individual, a garantia
de uma vaga na escola, mas abrange, além disso, a realiza¢do de
prestacdes positivas de diversas naturezas por parte do poder pu-
blico (DUARTE: 2007; 710).

Com relacdo a politica educacional, Pedro e Puig (1998; 22)
destacam que a Politica Educacional (em letras maiusculas) é uma,
visto que se trata da Ciéncia Politica em sua aplicacdo ao caso
concreto da educac¢ao. No entanto, as politicas educacionais (no
plural e em letras mindsculas) sdo multiplas, diversas e alternati-
vas. Desta forma, a Politica Educacional é a reflexdo tedrica sobre
as politicas educacionais, devendo ser considerada como uma
aplicacao da Ciéncia Politica ao estudo do setor educacional, bem
como as politicas educacionais devem ser compreendidas como
politicas publicas que buscam resolver questdes educacionais.

Salienta-se que quando a politica educacional é abordada, trata-
-se de ideias e de a¢des, e, sobretudo, de a¢des governamentais, re-
conhecendo, assim, que a analise de politica publica &, por definicao,
estudar o governo em agao (SOUZA: 2003; 18). Consequentemente,
as politicas educacionais expressam a multiplicidade e a diversidade
da politica educacional em um certo momento histérico, ou seja, se
relacionam as areas especificas de intervencao, justificando o por-
qué de se falar em politicas de educacao infantil, educag¢ao basica,
educacdo superior (VIEIRA: 2007; 56).

Nesse sentido, verifica-se que as politicas que traduzem as
intencdes da Administracao Publica ao serem transformadas em
praticas se materializam 