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A RESPONSABILIDADE FISCAL COMO CODIGO DE CONDUTAS PARA A
REALIZACAO DOS GASTOS PUBLICOS NA EFETIVACAO DA POLITICA
PUBLICA DE EDUCACAO OBRIGATORIA

FISCAL RESPONSIBILITY AS A CODE OF CONDUCTS FOR PUBLIC SPENDING ON
THE IMPLEMENTATION OF MANDATORY EDUCATION POLICY

RESUMO: O direito a educagéo no Brasil, positivado nas Cartas
Constitucionais, foi submetido a avangos e retrocessos quando da
producdo das oito Constituicdes, no periodo de 1824 a 1988. O
marco determinante da educagio obrigatéria e gratuita como direito
subjetivo pablico se deu com a Carta Constitucional de 1988, porém,
apesar da instituicdo de um direito que exige a acdo positiva do
Estado para o seu continuo processo de concretude, os gestores tém
tergiversado no seu adimplemento, esta tergiversdo resulta do nédo
comprometimento dos gestores publicos na adequada producdo do
orgamento publico enquanto instrumento de conquistas das
aspiracdes dos cidaddos, a partir de agdes fundadas na
responsabilidade fiscal, mediante a alocagdo de recursos para o
adimplemento do direito a educagdo, razdo pela qual o Poder
Judiciario, mormente no periodo p6s-1988, tem promovido
intervengdes para a efetivagdo do direito a educacdo, por vezes com
forte consequéncia no processo de execugao orcamentaria.
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ABSTRACT: The right to education in Brazil, guaranteed in the
constitutional charters, went through advancements and setbacks
during the formulation of the eight constitutions, in the period
between 1824 and 1988. The decisive moment for obligatory and
chargeless education as Subjective Public Right was the
Constitutional Charter from 1988. But, despite of the institution of a
right that demands a positive State action for its continuous process
of implementation, the public administrators have tergiversated in
its due performance. This tergiversation is a result of lack of
commitment from public administrators in adequately producing
Public Budget as an instrument of citizens' achievements and
aspirations, from actions grounded in Fiscal Responsibility. This is
the reason why the judiciary, specially, after 1988, has promoted
interventions to effect the right to education, sometimes with
substantial consequence in Budget implementation.
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INTRODUCAO

A instabilidade politica brasileira tem como um de seus elementos motivadores a
irresponsabilidade fiscal, propagada no cendrio mididtico como “pedaladas fiscais”,

fundamento, inclusive, utilizado para provocar a instauragdo do processo de impedimento da
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Presidente da Republica. A implementacdo da jurisdi¢do extraordinaria ou politica tem seus
dispositivos normativos assentados da Carta Constitucional e na Lei n° 1.079/50, inclusive, o
Supremo Tribunal Federal foi provocado para interpretar as normas infraconstitucionais
conforme a Carta Politica vigente.

No contexto atual, o tema responsabilidade fiscal adquire relevancia politica e
juridica, permitindo que o debate sobre o Cddigo de Conduta do gestor publico (Lei
Complementar n° 101/2000) seja submetido a novas reflexdes, especialmente, pela escassez
de recursos presente no conturbado cenario econémico.

Este artigo se propde a rememorar a origem da responsabilidade fiscal, o
disciplinamento no Estado brasileiro, seus pilares, os limites de gastos fixados para
compatibilizar receita x despesa e refletir sobre a politica fiscal como a responsavel pela
efetividade das politicas puablicas devidas pelo Estado ao seu destinatario “o cidaddo”,
mormente a educacao publica obrigatoria.

Para melhor fundamentar o estudo da responsabilidade fiscal como pilar
determinante da efetivacdo de direito fundamental prestacional, serd imprescindivel a analise
de abordagem doutrinaria propulsora da relevancia das finangas publicas na concretude de
politicas publicas, na perspectiva de Oliveira e Pazzaglini Filho e de julgados do Supremo
Tribunal Federal que afirmam o limite da intervencdo do Poder Judiciario nas escolhas
firmadas pelos atores dos Poderes legislativo e executivo.

E preocupante que 17 (dezessete) anos ap6s a vigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal os gestores publicos adotem praticas incompativeis com um atuar
responsavel, considerando, que a esséncia da responsabilidade fiscal é a compatibilidade entre
receita x despesa, cujo processo de harmonizagdo desses elementos implica em crescimento
de receita para atendimento das politicas publicas e efetivo custeio da maquina publica, ou,
quando da auséncia de crescimento da receita, a reducdo eficiente de gastos sem
comprometimento do minimo existencial, evitando-se com o0 isso o descumprimento das
regras de responsabilidade fiscal.

Inconteste que a responsabilidade fiscal tem como pressuposto a eficiéncia na
producéo legislativa do orcamento publico, enquanto instrumento de concretude das seguintes
aspiragdes populares: “efici€éncia econdmica, justica social e liberdade individual, razdo por
que algumas consideragdes sobre orcamento publico serdo imprescindiveis neste estudo.

Registre-se, por fim, que o proposito desta reflexdo nao é a abordagem sobre a

—
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prépria existéncia e complexa moldura do Estado Fiscal, mas tdo somente consignar que a
efetividade da politica publica de educacdo obrigatéria e gratuita subordina-se a adequacéo
das escolhas dos atores do poder legislativo e executivo, a partir da realidade fiscal do ente
federativo, inclusive, com a delimitacdo da intervencao do Poder Judiciério na constatacdo da
ineficacia da referida politica.

1 ORIGEM E PRINCIPAIS EIXOS DA RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei Complementar n° 101, editada em 4 de maio de 2000, instituiu normas de
financas publicas destinadas a responsabilidade na gestdo fiscal no ambito da Unido, dos
Estados- membros, dos Municipios e do Distrito Federal, compreendendo o Poder Executivo,
as respectivas administracdes diretas, fundos, autarquias, fundacGes e empresas estatais
dependentes, bem como o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais de Contas, o
Poder Judiciario e o Ministério Publico.

Na esséncia, a responsabilidade fiscal tem a finalidade de corrigir as acbes da 200
Administracdo Publica, seja no ambito dos Estados-membros, dos Municipios ou da propria
Unido, bem como limitar os gastos destes, por intermédio de técnicas gerenciais com base no
planejamento, controle externo e interno, e, finalmente, a transparéncia das ag0es
governamentais em relacdo a populacdo, sujeitando 0s gestores ao processo de
responsabilizacdo, nos termos da legislacdo existente, acrescida da alteracdo imposta pela Lei
n°10.028, de 19 de outubro de 2000.

O Titulo VI (arts. 145/169) da Constituicdo Federal expressa de forma sistematizada a
politica econémico-financeira do Estado brasileiro, politica esta impositiva para realizacéo
das demais politicas publicas positivadas na Carta Constitucional. A sistematizacao fixada na
Constituicdo Federal para sua concretude se submete & disciplina da Lei n° 4.320/64 e ao
cumprimento do codigo de conduta de que trata a Lei Complementar n°® 101/2000. Neste
cenario, é de se destacar que a Lei de Responsabilidade Fiscal promoveu o disciplinamento
dos arts. 163 e 169 da CF.

OLIVEIRA (2011, p. 460) destaca que as financas publicas sdo um fenémeno
financeiro representado pela entrada e saida de dinheiro dos cofres publicos, estabelecendo
desta forma o ingresso dos recursos pubicos por intermédio dos tributos ou outras receitas,

como também a realizacdo dos gastos publicos.

—
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Indiscutivelmente, a responsabilidade fiscal no Brasil constitui um marco relevante no
lento e gradual processo de conscientizacdo dos gestores publicos para distinguir o publico do
privado. Apesar dos 17 anos de vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, os desmandos
ainda sdo diariamente divulgados nas trés esferas de governo, o que tem ensejado a
propositura de acOes penais e civis para a responsabilizacdo dos gestores incorrigiveis na
realizacdo dos gastos publicos. Essa irresponsabilidade compromete a concretude das politicas
publicas e, em especial, a politica publica de educacao.

Observe-se a clareza do § 1° do art. 1° da LC 101/2000, ao traduzir o que representa
responsabilidade fiscal, que “pressupde a a¢do planejada e transparente, em que se previnem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”. Na perspectiva
do dispositivo normativo referido, este objetivo somente se concretiza com o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas. Mas, além disto incumbe ao gestor obedecer
limites e condi¢Bes no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, divida consolidada e mobiliaria, operacGes de crédito, inclusive por
antecipacdo de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Resulta claro que a responsabilidade fiscal tem por finalidade orientar a agdo dos
gestores da coisa publica e que tal orientacdo compreende a harmonizacdo entre receita e
despesa e a concretude das politicas publicas positivadas na Carta Constitucional.

OLIVEIRA (2011, p. 464) assevera sobre os objetivos da Lei de Responsabilidade
Fiscal que este marco representa uma verdadeira evolucao conceitual, de forma a que o agente
publico saiba que exerce ndo apenas um mandato ou funcdo, mas que é integrante de uma
ordem completa de preservagdo dos valores sociais. Assim, € de se destacar que 0S €ix0s
estruturantes da responsabilidade fiscal no Brasil estdo intrinsecamente ligados aos principios
constitucionais da eficiéncia, da probidade, da economicidade, da publicidade, da moralidade
e da impessoalidade, previstos no art. 37 da CF.

PAZZAGLINI FILHO (2001, p. 140) destaca, acerca da responsabilidade fiscal, que o
seu propdsito é a regulacdo das financas publicas, a fim de que a sua gestdo seja planejada,
eficiente, econOmica, proba e transparente, sendo a consequéncia dessa acdo planejada a
execucdo das politicas publicas positivas com a finalidade de atender as necessidades e aos
anseios legitimos da sociedade brasileira.

Da andlise sistematizada da Lei de Responsabilidade Fiscal quatro eixos séo
identificaveis: planejamento, controle, transparéncia e responsabilidade. Passa-se, portanto, a

—
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andlise desses eixos, sob a Gtica da politica publica de educacdo, quanto a avaliagdo politica
dos gestores no seu processo de implantacgéo.

O primeiro eixo — planejamento — exige do gestor o dever de realizar as acfes
positivas voltadas & concretude da politica publica de educacdo obrigatéria e gratuita, sob o
manto dos principios universais da Administracdo Publica, porém de forma planejada, sem
improvisacdo, visando sempre a escolha do melhor caminho para a obtencdo de um resultado
que possa efetivamente modificar a realidade, razdo por que deve ser sempre submetida a
avaliacdo a politica implantada e executada.

Nesta quadra é de se identificar quais os instrumentos legais utilizados no ato de
planejar. Dispde o art. 165 da CF que os instrumentos legais a serem utilizados na tarefa de
compatibilizar receita e despesa sdo o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a
Lei Orcamentaria Anual. PAZZAGLINI FILHO (2001, p. 17) destaca que esses instrumentos
legais ndo sdo documentos isolados, mas constituem etapas de um procedimento sistémico,
hierarquico e integrado de planejamento da atuacdo estatal na gestdo das financas publicas.

O plano plurianual, conforme disciplina o art. 35, 8 2°, I, dos Atos das Disposi¢es
Constitucionais Transitorias — ADCT, disp8e que o projeto de lei deve ser encaminhado para
o0 Poder Legislativo dos entes federativos até o quarto més do primeiro ano do mandato, para
apreciacdo dos parlamentares, cujo conteido deve destacar as diretrizes, as metas e
contemplar as acdes que devem ser efetivadas, com a finalidade de viabilizar as politicas
publicas normatizadas na Carta Constitucional.

Neste procedimento sistémico é de se destacar que a elaboracdo do projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias deve exigir dos atores envolvidos, enquanto instrumento que € de
planejamento fiscal, em harmonia com o Plano Plurianual, a tradugéo, de forma objetiva, das
acbes da administracdo para alocacdo de receitas e despesas e o montante da divida,
destacando as despesas de capital para o exercicio subsequente, a fim de fixar os limites na
elaboracdo do projeto da Lei Orgcamentaria Anual.

Na sequéncia de atos para a concretizagdo do planejamento da administracdo com base
nos instrumento legais, tem-se a elaboragdo do projeto da Lei Orcamentéria Anual, o qual
deverd compreender o orgcamento fiscal, 0 orcamento de investimento das empresas estatais
controladas e o orgcamento de seguridade social, em perfeita harmonia e compatibilidade com
0s instrumentos legais destacados.

PAZZAGLINI FILHO (2001, p. 19) ressalta que o projeto deve ser instruido com um

—
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anexo atestando a compatibilidade entre a programacéo dos orgamentos e as metas fiscais de
Diretrizes Orcamentarias e com documentos especificando as formas compensatorias da
renuncia de receitas e do aumento das despesas obrigatérias de carater continuado, assim
como a previsdo de reserva de contingéncia para pagamento de imprevistos e de eventuais
despesas.

Registre-se que a abordagem limitada sobre o procedimento na producdo se deve ao
fato da interdisciplinaridade da matéria em discussdo e a desnecessidade de seu
aprofundamento em razdo do objetivo do trabalho, porém impende destacar que os gestores,
na elaboracédo de seu planejamento, tém de compreender as politicas publicas de acordo com o
grau de prioridade que a ordem constitucional lhes confere, devendo, portanto, realizar as
escolhas quanto a alocacdo de recursos e despesas a atender as expectativas dos menos
favorecidos, a fim de que os objetivos da Republica sejam alcancados, mormente a reducédo
das desigualdades sociais.

Nesta quadra, insere-se indiscutivelmente a politica publica de educacdo obrigatdria e
gratuita, cuja primazia serd fundamentada em topico proprio com o estudo da interpretacao
das normas constitucionais e dos principios. Porém ha espaco, neste momento, para identificar
os atores no processo de planejamento da politica publica de educagdo obrigatoria e gratuita —
inicio, portanto, do caminho para a judicializacdo desta politica pablica, quando néo
implantada ou executada de forma insatisfatéria.

A positivacdo da politica publica de educacdo obrigatoria e gratuita como direito
subjetivo publico, inserta na ordem constitucional, exige dos atores governamentais,
sobretudo dos integrantes do Executivo, que a elaboracdo da proposta orcamentaria contemple
de forma satisfatoria todos o0s encargos alusivos a despesas com pessoal, custeio e
investimento, a fim de viabilizar a efetividade de tal politica, sem a ocorréncia de retrocesso
no seu continuo processo de concretude.

Outros atores séo responsaveis pela efetividade da politica em destaque, incumbindo
aos integrantes dos parlamentos o processo de adequagdo dos recursos orcamentarios aos
gastos exigidos para a concretude desta politica. Para tanto, necessario se faz o conhecimento
da realidade educacional em que se efetivara a politica de educagdo obrigatdria e gratuita,
razdo por que devem ser confidveis as informacOes que retratam a realidade da politica
educacional.

Dessa necessidade observa-se o papel de atores ndo governamentais e mesmo

—
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governamentais que, sem poder de decisdo, podem influenciar no processo de planejamento
compativel e exigivel com o continuo e permanente processo de concretude da educacao
obrigatéria e gratuita. ldentificaveis, neste cenario, os educadores, 0s pesquisadores, as
organizag0es civis, 0s grupos privados, os conselhos escolares e os cidaddos como agentes do
controle social das politicas publicas.

Indagacdo logica e imediata: qual o espaco e fundamento legal dessa participacdo?
Este espaco se encontra prescrito no paragrafo Gnico do art. 48 da LRF, o qual consigna que a
transparéncia serd assegurada mediante a participacdo popular e a realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, das leis de diretrizes
orcamentarias e dos or¢camentos.

Observa-se, portanto, que ao tempo que se identifica 0 espaco e 0 momento de
participacdo dos atores referidos, viabiliza-se também a efetivacdo do eixo transparéncia,
permitindo que se conhecam as escolhas dos atores publicos no processo de planejamento das
politicas publicas. Inquestionavel a relevancia do preceito, porém necessario se faz que o
homem, como razdo da existéncia do Estado, reconheca-se como homem-cidaddo e ator
principal na transformacdo do Estado, a fim de que as politicas positivas se convertam em
realidade. Indissociaveis a transparéncia do principio democrético, decorrendo a publicidade,
a participacdo popular e a motivacdo que legitimam os atos administrativos e 0s atos juridicos.

Pela relevancia tematica do eixo transparéncia, impde-se a transcri¢do de excertos do
voto do Ministro Celso de Mello no MS 24.725, Informativo n° 331 do STF (apud
OLIVEIRA 2011, p. 465):

os postulados constitucionais da publicidade, da moralidade e da responsabilidade —
indissociaveis da diretriz que consagra a pratica republicana do poder — nao
permitem que temas como os da destinacdo, da utilizacdo e da comprovacdo dos
gastos pertinentes a recursos publicos, sejam postos sob inconcebivel regime de
sigilo. N&o custa rememorar que os estatutos do poder numa Republica fundada em
bases democraticas, ndo podem privilegiar o mistério, eis que a legitimidade
politico-juridica da ordem democrética, impregnada de necessario substrato ético
somente € compativel com um regime do poder visivel, definido, na licdo de
Bobbio, como “um modelo ideal do governo publico em publico”. Ao dessacralizar
0 segredo, a atual Constituicdo do Brasil restaurou o velho dogma republicano e
expbs o Estado, em plenitude, ao principio democratico da publicidade, cuja
incidéncia — sobre repudiar qualquer compromisso com o mistério — atua como fator
de legitimacdo das decisbes e dos atos governamentais. O novo estatuto politico
brasileiro — que rejeita o poder que oculta e que ndo tolera o poder que se oculta —
consagrou a publicidade dos atos e das atividades estatais como expressivo valor

constitucional, incluindo-o, tal a magnitude desse postulado, no rol dos direitos, das
garantias e das liberdades fundamentais.

—
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Evidente que apenas se avanga na concretude dos direitos sociais positivados
na Constituicdo com a efetividade dos principios da responsabilidade, da transparéncia, da
publicidade, da moralidade, corolarios que sdo do principio democratico, devendo, portanto,
0s recursos publicos ser alocados e empregados em fungdo do homem-cidaddo, com escolhas
que privilegiem as politicas publicas que se apresentam em posicao de primazia, dentre elas, e
como a principal delas, o direito subjetivo a educacdo obrigatdria e gratuita.

No curso dos eixos estruturantes da Lei de Responsabilidade Fiscal destacam-se,
ainda, o controle e a responsabilidade dos gestores publicos. O controle € indissociavel da
transparéncia com a disponibilizacdo dos documentos utilizados no planejamento e na
execucdo dos gastos publicos. E relevante destacar que o controle interno é realizado pelas
controladorias dos entes publicos e o controle externo dos 6rgdos estatais, pelas respectivas
Casas Legislativas, com o auxilio dos Tribunais de Contas. Excepcionalmente, o controle
pode ser efetivado pelo Poder Judiciario, quando obviamente este for o destinatario da
provocacao, que, em regra, decorre das acdes intentadas pelo Ministério Pablico.

Os documentos disponibilizados, inclusive em meio eletrdnico, de acesso publico séo
os planos, 0s orcamentos e as leis de diretrizes orcamentéarias; as prestacdes de contas e 0
respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentéria e o Relatério de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Destaca-se, por forca do previsto no art. 49 da LRF, que as contas apresentadas pelo
Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no 6rgdo técnico
responsavel por sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos cidad&os e instituicdes da
sociedade. Infere-se, portanto, que € assegurado o controle social, contudo, o que se discute €
a complexidade dos documentos que registram 0S recursos e seus gastos, o que decerto pode
impossibilitar o controle social eficaz.

Assim, a finalidade do Estado sera sempre a contemplacdo dos interesses comuns,
mormente as politicas publicas normatizadas na Carta Constitucional e que estdo a exigir uma
acdo positiva harménica com sua capacidade financeira, efetivadas a partir de escolhas
corretas e adequadas, em estrita observancia a primazia das politicas.

O quarto eixo da Lei de Responsabilidade Fiscal é representado pela responsabilidade
dos agentes no descumprimento deste codigo de condutas. A LRF nao institui as condutas que
constituam infragdes de natureza administrativa, civel ou criminal, mas determina que a sua

regulamentacdo seja concretizada. Assim, foi introduzida no sistema juridico a Lei n° 10.028,

—
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de 19 de outubro de 2000, que promoveu modificagdes no Decreto-lei n° 2.848, de 7/12/40 —
Caodigo Penal, na Lei n® 1.079, de 10/4/50, e no Decreto-lei n°® 201, de 27/2/67.

No essencial, este texto legal deu nova redacao ao art. 339 do Cddigo Penal, passando
a vigorar com a seguinte redacdo: “Dar causa a instauragdo e investigagdo policial, de
processo judicial, instauracdo de investigacdo administrativa, inquérito civil ou acdo de
improbidade contra alguém, imputando-lhe crime de que o sabe inocente”. Este tipo penal
visa inibir o denuncismo, exigindo, portanto, de todos um comportamento responsavel na
relagcdo administrador e administrado.

O texto em debate inseriu o capitulo IV no Titulo XI do Cddigo Penal, definindo os
crimes contra as finangas publicas. Foram editados oito novos tipos penais, alusivos todos ao
descumprimento das regras de condutas constantes da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Observam-se ainda as modificagdes impostas pela Lei n° 1.079/50, que regula as infragdes
politico-administrativas com a introducdo de condutas que atentem contra a responsabilidade
fiscal; na mesma linha foram as mudancas impostas pelo Decreto-lei n° 201/67.

Esse arcabouco normativo constitui o instrumento para a aplicacdo de sancOes de
natureza politico-administrativa, civel e criminal aos gestores que ndo atendam as regras de
conduta da Lei de Responsabilidade Fiscal, inquestiondvel avanco para que atuem de forma
responsavel na execucdo dos gastos publicos. E uma inferéncia logica a compatibilizacdo dos

gastos com os recursos de que dispde a Administracdo Publica.

2 O LIMITE DE GASTOS COM PESSOAL E A CONCRETUDE DA POLITICA
PUBLICA DE EDUCACAO

O art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal considera como despesa total com pessoal
0 somatorio dos gastos do ente da Federacdo com 0s ativos, 0s inativos e 0S pensionistas,
relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de
Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais,
gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos
sociais e contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia. Neste cenério

inserem-se também, com a denominagao de “outras despesas com pessoal”, os valores dos

—

Cadernos do Programa de Pés-Graduagio em Direito PPGDir/JUFRGS | Edigio Digital | Porto Alegre | VolumeXIl | Nimero 2 | 2017 | P. 198 - 227

206



Cademos do Programe dekés Gradnaco THT R EITO/MIFRGS

contratos de terceirizacdo de mdo de obra que se referem & substituicdo de servidores e
empregados publicos.

E de se destacar que neste conceito de despesa total com pessoal ndo se incluem as
despesas de carater indenizatdrio, a exemplo de dirias, ajuda de custo e vale-alimentacdo. Na
apuracéo da despesa total com pessoal devem-se observar as disposi¢des do 8 2° do art. 18 da
LRF, a ser efetivada com o somatério da despesa realizada no més em referéncia com as
despesas dos onze meses imediatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia.

A fim de disciplinar os gastos dos entes federados, o art. 19 da LRF fixou que para os
fins do art. 169 da CF, a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada
ente da Federacdo, ndo poderd exceder os percentuais da receita corrente liquida
correspondente a 50% para a Unido, 60% para os Estados e 60% para 0s Municipios.

Para que davida ndo pairasse em como proceder a reparticdo dos percentuais entre 0s
6rgdos que compdem a estrutura organica de cada um dos entes, o art. 20 da LRF assim
detalhou: na esfera federal, 2,5% para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas da Unido,
6% para o Judiciario, 40,9% para o Executivo e 0,6% para o Ministério Publico da Unido; na
esfera estadual, 3% para o Legislativo; 6% para o Judiciario, 49% para o0 Executivo e 2% para
0 Ministério Publico dos Estados; na esfera municipal, 6% para o Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas do Municipio, quando houver, e 54% para o Executivo.

Entende OLIVEIRA (2011, p. 505) que o dispositivo em destagque € inconstitucional,
sob o fundamento de que a Unido ao descer a detalhes, especificando percentuais e impondo-
o0s a Estados e Municipios, extrapolou a norma de competéncia estabelecida no § 1° do art. 24
da CF, invadindo, pois, atribui¢fes proprias das entidades federativas.

Apesar da relevancia da problematica levantada por Oliveira, é de se registrar que o
art. 20 da LRF ja foi submetido a controle concentrado, tendo o Supremo Tribunal Federal
declarado constitucional por seis votos a cinco (OLIVEIRA, 2011, p. 505).

OLIVEIRA (2011, p. 506) sustenta a sua tese de inconstitucionalidade do art. 20 da
LRF e argumenta que o ente federativo podera repartir de forma diversa os percentuais ali
instituidos, permitindo que em ndo havendo a necessidade do percentual fixado para
determinado Orgao, seja este repassado para outro, sem, contudo, ultrapassar o limite geral de
gastos com pessoal.

N&o h& como deixar de reconhecer a importancia da definicdo de um limite méximo de

gastos com pessoal, evitando que gestores descomprometidos com a concretude das politicas

—

Cadernos do Programa de Pés-Graduagio em Direito PPGDir/JUFRGS | Edigio Digital | Porto Alegre | VolumeXIl | Nimero 2 | 2017 | P. 198 - 227

207



Cademos do Programe dekés Gradnaco THT R EITO/MIFRGS

publicas assentadas na Ordem Constitucional promovam um inchaco da maquina estatal,
resultando na incapacidade de investimento e custeio desta maquina. Necessitava-se, portanto,
deste codigo de condutas para frear a voracidade dos gestores com o empreguismo.

CRUZ, JUNIOR, GLOCK, HERZMAN e TREMEL (2001, p. 79) observam a invaso
da Unido na autonomia dos Estados e dos Municipios, 0 que caracteriza a revogacdo da
autonomia da auto-organizacdo. Esta invasdo afronta o art. 2° e o art. 60, § 4°, 1 e Il, da CF;
contudo, destacam a presenca, na LRF, de avancos significativos nos aspectos de gestdo e
controle de gastos.

Cumpre observar quais os reflexos desses limites na efetivacdo da politica publica de
educacdo obrigatoria e gratuita, mormente na escolha a ser realizada pelo gestor publico.

Neste trabalho ja ficou evidenciado que a educacdo obrigatoria e gratuita é direito
subjetivo publico, 0 que exige uma atuacgdo positiva do Estado para sua concretude, sob pena
de responsabilizacdo, como consta da Carta Constitucional.

Pela relevancia e primazia desta politica publica o legislador infraconstitucional
haveria de lhe conceder tratamento diferenciado, inclusive no tocante aos gastos com pessoal,
sem, obviamente, tornar ineficazes os limites instituidos. O controle da despesa total com
pessoal e a verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos pelo art. 19 e 20 da LRF
encontram-se disciplinados nos arts. 21 e 22 desta lei.

Dispde o art. 21 da LRF que é nulo de pleno direito o ato que provoque aumento de
despesa com pessoal e ndo atenda as exigéncias dos arts. 16 e 17, 0s quais consignam que a
criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que resulte em aumento de
despesa sera acompanhado de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio
que deve entrar em vigor e nos dois subsequentes, e da declaracdo do ordenador da despesa de
que 0 aumento tem adequacgdo orgamentéria e financeira com a Lei Orgamentéria Anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a Lei de Diretrizes Orgamentarias, bem assim a
auséncia dos dados exigidos no art. 17 da LRF.

Adicione-se, ainda, a necessidade de atendimento aos art. 37, XIll, e 169, § 1° da
Constituicdo Federal.

No amago desses comandos destaca-se que se tem como ato nulo aquele que resulte
em aumento de despesa com pessoal, desacompanhado de prévio estudo a indicar o suporte
financeiro para arcar com o aumento concedido, e a auséncia dos dados exigidos pelo art. 17
da LRF. Desta forma, editado o ato em desconformidade com os estudos e dados

—

Cadernos do Programa de Pés-Graduagio em Direito PPGDir/JUFRGS | Edigio Digital | Porto Alegre | VolumeXIl | Nimero 2 | 2017 | P. 198 - 227

208



Cademos do Programe dekés Gradnaco THT R EITO/MIFRGS

comprobatérios do suporte financeiro, nenhum efeito produzira, operando-se os dois
significados do instituto da nulidade — vicio e sancéo.

Anote-se, ainda, que o paragrafo Unico do art. 21 da LRF também considera nulo de
pleno direito o ato que resulte em aumento de despesa com pessoal expedido nos 180 (cento e
oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgdo referido
no art. 20 do mesmo diploma legal.

De relevancia inquestionavel os comandos indicados, tendo em vista que
historicamente era uma constante no servico publico a concessdo de aumentos sem a
capacidade financeira do ente para suportar os efeitos da acdo governamental, que na maioria
das vezes tinha o proposito unico de extrair dividendos politicos ou inviabilizar as acGes
governamentais de seu sucessor.

OLIVEIRA (2011, p. 509), ao analisar os comandos indicados, reconhece o conteudo
ético dos preceitos, cujo efeito ¢ evitar que o administrador busque “fazer média” com os
servidores a custa dos cofres publicos, obstando que onere o préximo governante,
sentenciado, por fim, que os preceitos prevalecem no planejamento da Administracdo Publica.

A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos artigos 19 e 20 da LRF
sera realizada ao final de cada quadrimestre. Como limite prudencial tem-se que a despesa
total com pessoal ndo podera exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do limite instituido, e
sua consequéncia € a vedacdo aos Poderes e 6rgdos de conceder vantagem, aumento, reajuste
ou adequacao de remuneracdo a qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou
determinacdo legal ou contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da
Constituicdo Federal; a criacdo de cargo, emprego ou funcdo; alteracdo de estrutura de
carreira que implique aumento de despesa; a edi¢do de atos de provimento de cargo publico,
admissdo ou contratagdo de pessoal a qualquer titulo, com ressalvas para a reposicao
decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educacdo, saude e
seguranca; e a contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 6° do art.
57 da Constituicdo e as situacdes previstas na Lei de Diretrizes Orcamentarias.

As consequéncias decorrentes do ndo cumprimento do limite prudencial sdo severas, a
fim de que seja restabelecido o cumprimento dos preceitos alusivos aos limites de gastos com
pessoal; contudo, o inciso IV do art. 22 da LRF, compreendendo a relevancia da politica
publica de educacdo, salde e seguranca, admitiu que essas areas ndo fossem alcancadas pelo

ndo provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal, e assim deixa evidente
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a primazia das referidas politicas. Observe-se que na indicacdo das politicas publicas a
primeira referéncia é a educacdo, a fim de que o administrador, no processo de escolha na
execucdo dos gastos publicos, opte sempre pela politica publica educacional.

Esta indicacdo exige do administrador que as acOes governamentais sejam encetadas
sem afetar o continuo processo de concretude da politica educacional. A inobservancia da
relevancia da politica educacional resulta no acionamento do Estado Juiz a fim de torna-la
efetiva e em continuo processo de concretude.

Bem se vé que até mesmo no rigido controle de gastos com pessoal, disciplinados na
Lei de Responsabilidade Fiscal, o legislador reconhece a impossibilidade de retroceder nesta
politica, admitindo a imediata reposicdo de pessoal quando de aposentadoria ou falecimento
de servidores, numa demonstracdo inequivoca de ndo admitir a caréncia de pessoal, mesmo
quando o limite de gastos com pessoal ja houver ultrapassado o limite prudencial de que trata
0 art. 22 da mesma lei.

Este rigor imposto ao controle de gastos exige do administrador, sem prejuizo das
medidas previstas no art. 22 da LRF, que o percentual excedente aos limites fixados para os
Poderes ou orgdos seja eliminado nos dois quadrimestres seguintes, adotando-se as
providéncias previstas nos 88 3° e 4° do art. 169 da Constituicdo.

As providéncias exigidas devem ter inicio com a reducdo de despesas com cargos em
comissdo e funcBes de confianca, e em seguida, se ndo for suficiente a reducdo, devem ser
exonerados os servidores que ndo atingiram a estabilidade. Se forem insuficientes tais
providéncias, os estaveis serdo alcangados, conforme prescrevem os 88 4° e 5° do art. 169 da
CF, observando-se, contudo, o disciplinamento instituido pela Lei n® 9.801/99.

Fica evidente que essas providéncias para que 0s gastos com pessoal retornem aos
limites legais ndo podem alcangar, em nenhuma hipédtese, os servidores da area de educacéo,
pois diante deste rigido controle o legislador assegura sempre a reposi¢do dos servidores da
educacdo, em razéo de aposentadoria ou falecimento, mesmo diante da situacdo extremada em
que é ultrapassado o limite prudencial, numa clara demonstragdo de que ndo se pode
retroceder no processo de concretude da politica educacional obrigatoria e gratuita.

Assim, a acdo governamental do gestor na execucdo da politica publica de educacao
obrigatdria e gratuita — repita-se — ndo podera retroceder nem mesmo diante dos limites
impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. O cumprimento dos limites devera atingir

outras areas da administracdo do Estado, mas ndo a &rea de educacdo. Porém, nem sempre é 0
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que se observa; 0 que se constata sdo entes omissivos quanto a efetividade do direito a
educacdo gratuita e obrigatoria, devido a auséncia de pessoal suficiente para atender a
demanda desse direito. Surge dai a necessidade de que esse direito subjetivo publico seja

submetido a judicializag&o.

3 ORCAMENTO PUBLICO E SEU PROCESSO DE EVOLUCAO NA ORDEM
CONSTITUCIONAL BRASILEIRA

Inquestionavel que o disciplinamento de politicas pablicas na ordem constitucional
exige para sua concretude a realizacdo de a¢Ges positivas dos entes, subordinadas tais acdes a
alocacdo cada vez maior de recursos para suportar o seu financiamento.

A relacéo recursos e gastos da Administracdo Publica ndo poderia ser observada pelos
entes sem que o disciplinamento dos procedimentos orcamentarios, financeiros, contabeis e
patrimoniais estivesse subordinado aos ditames da lei.

Assim, a titulo puramente ilustrativo, mas a fim de contextualizar a relevancia do
cumprimento das leis orcamentéarias para a manutencdo de sua execucdo regular e sem
sobressalto, algumas consideracGes breves sobre o orcamento nas Constituicdes brasileiras se
apresentam oportunas.

GIACOMONI (1998, p. 49) destaca que a organizacdo das financas no Estado
brasileiro teve inicio com a chegada da familia real, em 1808, quando foram criados o erario e
0 regime de contabilidade. Posteriormente, com o advento da Constituicdo do Império de
1824, surge a exigéncia de orcamento formal.

Como observado no topico anterior, nem sempre as politicas publicas consagradas na
Carta Constitucional foram efetivadas de forma imediata, e pelos mais diversos fatores, razéo
por que somente se pode falar no efetivo cumprimento da politica financeira com o advento
do Decreto Legislativo de 15/12/1830, que disciplinou as despesas e as receitas das antigas
provincias para o exercicio de 1.7.1831 a 30.6.1832.

GIACOMONI (1998, p. 49-52) registra, ainda, que a primeira Constituicdo
republicana instituiu o Congresso Nacional com a fungdo privativa de elaboragdo do
orcamento e da tomada de contas, com o auxilio do Tribunal de Contas. Ja na Carta de 1934 a
elaboracdo fica a cargo do Presidente da Republica, e ao Legislativo foi atribuida a tarefa de

votar e apreciar as contas.
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Com o advento da Constituicdo polaca de 1937, a iniciativa era do Presidente da
Republica, e a votacdo submetida ao Legislativo, mas limitada a sua apreciacdo, sem
possibilidade de apresentacdo de emendas.

A ordem constitucional de 1946, quando da redemocratizacdo do pais, restabeleceu o
orcamento misto, com participacdo do Executivo e do Legislativo. O regime militar manteve a
iniciativa da lei orcamentaria ao Presidente da Republica, e a apreciacdo ao Congresso, porém
limitou as prerrogativas do Congresso quanto a apreciacdo de emendas que gerassem
despesas, inclusive emendas ao projeto de lei.

Assentado na ordem constitucional o disciplinamento do processo legislativo para a
producdo das leis orcamentérias, necessitava o Estado brasileiro de legislacdo que
empreendesse a padronizacao dos orgamentos nos trés niveis de governo. Assim, em 1964 foi
editada a Lei n° 4.320/64, que instituiu 0 modelo padrdo para os trés niveis de governo.

Com o advento da ordem constitucional de 1988, e por forca do art. 165, § 9°, I e 1, da
CF, necessario se fez a edicdo de lei complementar que promova o disciplinamento sobre o
exercicio financeiro, a vigéncia, 0s prazos, a elaboracédo e a organizacdo do plano plurianual,
da Lei de Diretrizes Orgamentarias e da Lei Orcamentéria Anual, e estabelece normas de
gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta, bem como condi¢fes para a
instituicdo e o funcionamento.

N&o havendo até a presente data a edicdo da legislacdo complementar determinada
pelo art. 165, § 9° da Constituicdo para os fins dos incisos I e Il, o art. 35, § 2°, da ADCT
fixou para a Unido que o plano plurianual sera encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro, e devolvido para sancao até o encerramento da
sessdo legislativa, com vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subsequente. Ja o projeto de lei de diretrizes orcamentarias serd encaminhado até
oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro, e devolvido para sangéo até
0 encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa, devendo, o projeto de lei
orcamentaria da Unido, ser encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio
financeiro, e devolvido para san¢do até o encerramento da sessdo legislativa.

GIACOMONI (1998, p. 55) adverte que como a ordem constitucional atual confere o
poder concorrente a Unido e aos Estados de legislarem sobre orcamento, é possivel que o

principio da padronizacdo or¢camentéria seja revisto.
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No contexto atual, a producdo legislativa sobre orgamento deve obediéncia aos
ditames constitucionais, a Lei Complementar n° 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e a
Lei n° 4.320/64. A legislacdo orcamentaria sempre foi regida por principios, e esses principios
encontram-se incorporados a legislacéo atual.

A politica orgamentéria objetiva primordialmente propiciar o controle parlamentar
sobre o Poder Executivo, mas também funciona como instrumento de concretude das
finalidades do Estado, dada a exigéncia de se compatibilizar a capacidade financeira com o0s
gastos publicos. Neste processo sdo identificaveis alguns principios de maior significacéo.

Do § 5° do art. 165 da CF extrai-se que a politica orcamentéria é regida pelo principio
da totalidade orcamentaria, visto que a lei orcamentaria compreende o or¢camento fiscal, o
orcamento de investimentos e o or¢camento da seguridade social, elaborados em partes, mas
consolidados num Gnico instrumento.

Assevera GIACOMONI (1998, p. 68) que o modelo brasileiro, em linhas gerais, segue
a concepcao da totalidade orcamentaria, em que sdao elaborados mdltiplos orcamentos de
forma independente, porém consolidados para viabilizar o conhecimento do desempenho
global das finangas.

Relevante para o éxito da politica orcamentaria é o principio da unidade, o qual exige
que a lei orcamentaria contemple todas as receitas e despesas, na forma prescrita no art. 165, §
5°, da CF.

Silva (apud GIACOMONI 1998, p. 68) ressalta que o principio da universalidade
permite que o Legislativo conheca todas as receitas e despesas do governo e fornecga
autorizacdo prévia para a respectiva arrecadacdo, como também obste que o Executivo
promova a realizacdo de receita e despesa sem a prévia autoriza¢do parlamentar.

Outro principio relevante é o da anualidade, segundo o qual o or¢camento publico é
fixado para ter vigéncia por um periodo de um ano. Por forca desse principio, discussoes
relevantes foram travadas quando da entrada em vigor da Lei Complementar n° 101/2000,
cujo inicio se deu no curso no exercicio financeiro daquele ano. A questdao fundamental do
debate relaciona-se ao inicio do prazo para a adequacao dos limites de despesas com pessoal.
Dessa discussao resultou que o prazo de dois anos fixado para que 0s entes cumprissem 0s
limites de gasto com pessoal somente teria inicio no exercicio financeiro de 2001.

Neste cenario, merece destaque para fundamentar a primazia da politica publica de
educacdo gratuita e obrigatoria o principio da ndo afetacdo. Na esséncia, este principio
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estabelece que nenhuma parcela da receita total devera ser reservada para suportar
determinados gastos, porém o inciso 1V do art. 167 ressalva, dentre outras politicas, a reserva
da receita geral para manutencdo e desenvolvimento do ensino. Observe-se que é manifesta a
vontade do legislador de assegurar a concretude desta politica.

Da andlise do art. 5° da Lei 4.320/64, identifica-se o principio da especializagdo ou
discriminacdo da despesa, havendo, portanto, vedacdo de consignacdo de dotacOes
orcamentarias globais destinadas a atender indiferentemente a despesas de pessoal, material,
servigos de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras, ressalvados os programas especiais
de trabalho que, por sua natureza, ndo possam ser custeados por dotacdes globais,
classificadas entre as despesas de capital.

O art. 165, § 8° da CF torna evidente o principio da exclusividade, para que a lei
orcamentéria tdo s6 contenha matéria de natureza financeira, limitando-se, desse modo, a
estimativa de receita e a fixacdo de despesas, ressaltando-se a proibi¢do da possibilidade de
autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacGes de crédito,
ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei. A ressalva também é observavel no
art. 7° da Lei 4.320/64.

Relevante ndo somente para 0 processo orcamentario é o principio do equilibrio,
porquanto este alcanca a propria politica fiscal fixada pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
Tal principio exige o permanente controle dos gastos e do endividamento dos entes
federativos. Qutros principios ha, porém sem significativo relevo, ja que devem ser
observados em todos os atos da Administragdo Publica, como os de publicidade, clareza e
exatidao.

A evolugéo que se observa nas fungdes do or¢gamento como instrumento de controle
do Executivo pelo Legislativo, como instrumento de planejamento e como eficaz instrumento
de gestdo, leva a reconhecer a importancia da programacao orcamentaria no processo de
execucdo da politica orcamentaria. Porem, pela incompreensdo ou incompeténcia dos gestores
publicos quanto & elaboragdo da proposta, deixam-se de observar as politicas priorizadas pelo
constituinte, especialmente a politica pablica de educacdo gratuita e obrigatoria, submetendo-
se a programacao orcamentaria a constante intervencao do Judiciario.

Neste cenario, impde-se, minimamente, compreender quais 0s contornos da

intervencgdo do Judiciario no processo de execucdo orcamentaria.
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4 A INTERVENCAO DO JUDICIARIO NA EXECUCAO ORCAMENTARIA

Como visto anteriormente, o principio da anualidade constitui um dos pilares, dentre
outros, do orcamento. Neste cenario, elaborada a proposta e submetida a apreciacdo e
aprovacdo, os gestores deverdo executar as acgOes governamentais com fundamento na
programacao or¢camentaria fixada da Lei Orcamentaria Anual.

Ocorre, porém, que a politica publica de educacdo obrigatdria e gratuita, como dito
anteriormente, foi concebida como direito subjetivo publico, assegurada a sua
universalizacdo, e, diante de sua prestacdo insatisfatoria, o Judiciario, a partir da Constituicéo
de 1988, tem sido o destinatario das mais diversas acGes para a efetivacdo das acdes positivas
concernentes ao Estado.

RANIERI (2009, p. 41-42) afirma que a Constituigdo brasileira, ao definir o dever do
Estado com a educacdo e o seu comprometimento nacional com a constru¢cdo de uma
sociedade justa e solidaria, estabelece a educacdo — direito de todos — como bem juridico,
dado o seu papel fundamental para o desenvolvimento da pessoa e para o exercicio dos
demais direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais.

Nesta quadra parece inevitavel o processo de judicializacdo da politica publica de
educacdo, quando o ente federativo deixa de realizar as acGes para a efetivacdo da referida
politica. Indiscutivel que a judicializacdo implica intervencdo do Judiciario na programacao
financeira. Assim, resta saber quais 0s contornos desta intervencéo.

Sobre a atuacdo do Judiciario na efetivagdo da politica pablica de educacéo,
RANIERI (2009, p. 45) esclarece que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em
matéria educacional tem acompanhado a evolucdo desta politica, reconhecendo ser inegavel a
atuacdo da Corte no que concerne a implantagdo de politicas publicas educacionais. Esta
intervencdo é fruto do Estado Social, do qual se exigem atuacdes interventivas para a
concretude dos direitos sociais positivados.

Ainda RANIERI (2009, p. 51), em lapidar reflex&o sobre a intervencdo do Judiciério
no processo de concretude da politica publica educacional, acrescenta que o Estado de Direito
é um conceito formalmente juridico, ndo o sendo o Estado Social. Portanto, as limitagdes do
primeiro sdo de natureza técnica, voltadas a preservacdo do dualismo Estado/Sociedade, do
que resulta a circunscri¢cdo do fenébmeno do poder ao seu contorno constitucional. Quanto ao

Estado Social, adverte a autora que este € politicamente ativo, desempenha funcdes
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interventivas e praticamente desconhece o dualismo Estado/Sociedade. Assim, € possivel que
determinadas intervencdes venham a ultrapassar os limites do Estado de Direito em favor das
aspiracdes sociais, tendo como consequéncia a alteracdo do carater geral das normas.

As intervencgdes operadas pelo Judiciério para a efetividade das politicas publicas, em
particular a politica pablica educacional, decorrem da utilizagdo dos mecanismos judiciais
previstos na ordem constitucional e na ordem infraconstitucional.

PANNUNZIO (2009, p. 69-71) identifica, na intervencdo do Judiciario, os seguintes
mecanismos: mandado de seguranca, mandado de injuncdo, acdo popular, acdo civil publica,
acao direta de inconstitucionalidade e arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.
Com atilada observacdo, identifica a acdo judicial prevista no art. 5°, § 3°, da LDB — Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n° 9.394/96).

O dispositivo legal aludido preceitua que o cidaddo, grupo de cidaddos, associacéo
comunitaria, organizacdo sindical, entidade de classe ou outra legalmente constituida, e,
ainda, o Ministério Pablico tém legitimidade para peticionar perante o Poder Judiciario, na
hipotese do 8§ 2° do art. 208 da Constituicdo Federal. Destaque-se ser gratuita a acdo judicial e
processada pelo rito sumario.

Tais intervencdes estdo consolidadas na Justica brasileira, porém as controvérsias se
apresentam ativas.

MENDONCA (2008, p. 231) assevera que criticas sdo sempre levantadas sobre a
intervencdo do Judiciario, sob o fundamento de que os magistrados ndo dispdem de
legitimidade democratica para formular escolhas acerca do melhor emprego dos recursos
publicos escassos, sobretudo por uma suposta incapacidade técnica, uma vez que o Judiciario
ndo estaria estruturado para considerar realidades macroeconémicas e ponderar efeitos
sistémicos.

Como ja advertido, essas criticas em parte sdo razoaveis, contudo, ndo podem alcancar
os direitos sociais consagrados na Carta Constitucional, porquanto as escolhas dos gestores
necessitam da observacdo das politicas descritas de forma abrangente, especialmente a
politica publica educacional.

N&o foi sem razdo que o Superior Tribunal de Justica, para bem dimensionar a
intervencao do Judiciario no processo de execugdo orgamentaria, ressaltou que néo cabe a este

Poder impor ou obrigar a Administracdo Publica a praticar atos administrativos.

—
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OLIVEIRA (2011, p. 477-478) destaca a decisdo nos seguintes termos: “As atividades
de realizacdo dos fatos concretos pela Administracdo depende de dotagcbes orcamentarias
prévias e do programa de prioridades estabelecido pelos governantes. Ndo cabe ao Poder
Judiciario, portanto, determinar as obras que aqueles devem edificar”.

A lei orcamentaria, como j& descrito, equaciona os dois elementos essenciais da
atividade financeira do Estado — receita e despesa. Nesta equacdo 0 que se busca é o
equilibrio, e na busca desse equilibrio a execucdo orcamentaria deveria se processar sem
sobressaltos decorrentes das intervengdes do Judicirio. Nesse sentido, a lei orgamentaria
representa uma escolha do legislador para a viabilidade das politicas publicas, em razdo de
sua disponibilidade financeira, devendo, em regra, ser cumprida nos limites instituidos.

Observa MENDONCA (2008, p. 255) que a lei orcamentaria ndo pode tudo, e também
reconhece inexistir fundamento para supor que o orcamento deva valer mais do que as leis em
geral. Porém, isso ndo significa dizer que tudo é possivel pelo fundamento acima, sendo que a
possibilidade de intervencdo deve ser reconhecida quando o gestor e o legislador deixam de
observar as prioridades contidas na Carta Constitucional, j& que as escolhas ndo estdo
subordinadas ao arbitrio, mas a discricionariedade legal. Assim, se a ordem constitucional
priorizou a politica publica de educacdo obrigatéria e gratuita, € dever dos atores publicos
torna-la efetiva e sem possibilidade de retrocesso.

MENDONCA (2008, p. 271) afirma que ao Judiciario compete verificar a existéncia
de deveres juridicos e subjetivos decorrentes da ordem juridica e assegurar a sua realizagéo,
acrescentando gue ao magistrado incumbe atuar com cautela.

OLIVEIRA (2011, p. 478) chega a mesma concluséo ao sentenciar que ha situacdes
em que a interferéncia do Poder Judiciario se faz necessaria. Esta interferéncia, como afirmam
todos os estudiosos da tematica, deve se concretizar quando do descumprimento manifesto de
direitos sociais positivados da Carta Constitucional, restando estabelecida na propria ordem a
sua primazia. Explicita ainda que, ante a desobediéncia das instancias governamentais, nasce
a sancao pertinente, e para que os principios e normas constitucionais sejam cumpridos, faz-se
imprescindivel a intervencao do Poder Judiciério.

E de se destacar que o Poder Judiciario ndo institui nem estabelece a politica publica
educacional, mas reconhece e determina o dever do Estado de realiza-la, a fim de que a norma

constitucional se torne efetiva, em face da agdo omissiva do Estado em fazé-lo nos limites

—
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fixados pela ordem constitucional, sem que provoque desequilibrio orcamentario, mas tao
somente para corrigir a escolha inadequada dos gestores.

Retoma-se neste cendario a velha, a nova e a futura discussao: como compatibilizar a
disponibilidade de recursos com os direitos sociais tutelados pela Constituicdo Federal?

OLIVEIRA (2011, p. 479) estuda este cenario e o aborda sob o fundamento do voto do
Ministro Celso Melo na ADPF n° 45 (Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental), cuja esséncia da manifestacdo do Ministro reside na ndo intervencao do Poder
Judiciario na esfera reservada a outro Poder para substitui-lo em juizos de conveniéncia e
oportunidade, a fim de controlar as opcdes legislativas de organizacdo e prestacdo, a nao ser
excepcionalmente, quando haja uma violacdo evidente e arbitraria, pelo legislador, da
incumbéncia constitucional. Para fortalecer os argumentos do voto, 0 Ministro sentencia que
deve restar superado o vetusto dogma da separacdo dos poderes em relacdo ao controle dos
gastos publicos e da prestacdo de servigos publicos basicos no Estado Social. Com maior
firmeza, no sentido de afirmagdo da interven¢do do Judiciario, acrescenta o Ministro que “a
negacdo de qualquer tipo de obrigacdo a ser cumprida na base dos direitos fundamentais
sociais tem como consequéncia a renuncia de reconhecé-los como direitos”.

A afirmagdo da mais alta Corte da Justica brasileira ndo deixa duvida acerca da
possibilidade de intervencdo do Judiciario, como também ndo nega que as escolhas efetivadas
pelos demais 6rgdos do Estado devem ser consideradas e respeitadas, porém revela que no
Estado Social ndo se pode negar a existéncia dos direitos sociais, que exigem acdo positiva
por parte do Estado.

Ao observar algumas decisfes do Supremo Tribunal Federal em matéria educacional,
RANIERI (2009, p. 58) afirma que entre ambiguidades, avangos e retrocessos, a
jurisprudéncia do STF propiciou significativos progressos na protecao do direito a educacao e
na definicdo do ambito e dos limites da atuacédo estatal. Destaca como notaveis os debates
sobre a possibilidade de intervencdo do Estado no dominio econdmico para a efetivacdo do
programa educacional enunciado pela Constituicéo.

PANNUNZIO (2009, p. 76) sustenta que a judicializacdo do direito & educagdo é
afirmacdo inconteste, concretizada por intermédio dos mecanismos judiciais internos de
acionamento do Poder Judiciario. E, no estudo percuciente que realizou, identifica no
Supremo Tribunal Federal, no periodo 1988 a 2009, 33 (trinta e trés) acérddos que versam

sobre matéria educacional.
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As decisdes indicadas neste trabalho demonstram a mesma linha de afirmacdo da
judicializacdo do direito a educagdo, porém todos os acorddos que afirmam o direito a
educacdo como um direito subjetivo pablico e a necessidade de sua concretude, a partir de
acOes positivas, registram, também, a sua pertinéncia com o principio da reserva do possivel.

Nesta quadra da historia brasileira ndo mais se admite a incapacidade dos gestores na
correta alocacdo de recursos para cumprimento dos direitos fundamentais prestacionais,
especialmente a educacdo de seu povo sem, contudo, descuidar da correta gestdo na producao
da legislacdo orcamentéria estatal, cuja consequéncia € o permanente aperfeicoamento da
regra de ouro orcamentdria — equilibrio entre receita e despesa -. Neste sentido o
envolvimento compromissado dos Poderes Executivo e Legislativo na producdo do relevante
instrumento politico e social — orcamento publico — reduziria significamente a intervencédo do
judiciario no curso da execucdo orcamentaria para oferecer concretude a politica publica de

educacéo.

CONCLUSAO

O processo evolutivo do Estado deixa evidente que a sua finalidade é garantir ao
homem o evolver de suas aptiddes fisicas, morais e intelectuais, reconhecendo-o como o
fundamento e o limite do exercicio dos poderes do Estado.

Nesse contexto, o Estado Social é construido com a finalidade de concretizar o direito
a liberdade, a igualdade e a fraternidade. O Estado brasileiro, submetido a ordem
constitucional de 1988, objetiva, por intermédio de suas a¢bes positivas, a constru¢cdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, com a progressiva erradicacéo da pobreza, da marginalidade
e, acima de tudo, a reducdo da elevada desigualdade social observavel no cenario nacional.

A partir do contexto formulado, é factivel afirmar que as aspira¢es fundamentais dos
cidaddos — eficiéncia econébmica — justica social — liberdade individual — resultam de
equilibrado orcamento publico, onde sejam alocadas adequadamente os recursos retirados da
riqueza nacional e submetidos a correta redistribuicéo fiscal.

A concrecdo desses objetivos possui, necessariamente, como fundamento a
implantacdo de politicas publicas. As politicas pablicas tém como marco relevante o Estado
moderno, e a sua concepcao se funda no exercicio do poder por previséo legal.

—
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Neste cenério as acBes do Estado, regidas pela legalidade e pela legitimidade,
decorrem dos debates politicos com os diversos segmentos da sociedade, cujo resultado,
especialmente nos Estados em desenvolvimento, é a positivacdo das politicas publicas na
ordem constitucional, a partir de um processo permanente de constru¢do do equilibrio fiscal
do Estado.

A ordem constitucional brasileira dedicou o Titulo VIII a ordem social, fixando as
politicas publicas alusivas a seguridade social, a saude, a previdéncia, a assisténcia social, a
educacdo, a cultura e ao desporto, a ciéncia e a tecnologia, a comunica¢do social, ao meio
ambiente, a familia, a crianca, ao adolescente, ao jovem, ao idoso e ao indio, numa
demonstracdo inconteste da prioridade do Estado brasileiro para com esses direitos sociais
normatizados.

A politica publica de educacdo somente foi compreendida como de interesse nacional
em meados da década de 20, percorrendo, a partir dai, um caminho de avancos e retrocessos
no seu processo de normatizacao.

Marco histérico de concretude formal do direito a educacdo foi a Constituicdo de
1988, que instituiu a educacdo obrigatdria e gratuita como direito publico subjetivo, momento
em que tal direito se incorpora ao direito de cada cidad&o brasileiro, podendo este exigir a sua
concretude quando do ndo cumprimento pelo Estado, até mesmo cobrando da autoridade
responsavel a realizacdo da acdo positiva para a efetividade desse direito.

E de se concluir, portanto, que ndo héa politica plblica para a educagio sem a
existéncia do direito publico subjetivo a educacdo, associado tal direito prestacional a
eficiéncia econémica, cujo instrumento de consolidagdo desta eficiéncia econdmica é busca
pelo equilibrio fiscal.

No percurso do estudo restou evidente que a concretude do referido direito subordina-
se a avaliacdo politica dos atores no processo de planejamento, implantacdo, execucdo e
avaliacdo, no tocante a alteracédo da realidade pretendida pela agéo estatal.

Neste processo foram identificados varios atores, a saber: os integrantes dos entes
estatais — o Legislativo, o Executivo e o Judiciario —, os atores ndo governamentais — 0S
cidadédos — e as organizacdes civis organizadas — as instituices privadas.

Este processo, no primeiro plano, é representado pela atuacdo dos atores integrantes do
Poder Executivo na elaboracdo dos instrumentos or¢camentarios (PPA-LDO-LOA), os quais
promovem as escolhas na alocacdo de recursos para a politica publica de educacéo.

—
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Posteriormente, as escolhas sdo submetidas aos atores do Legislativo, quando da votagdo dos
instrumentos orcamentarios. Porém tais escolhas devem obediéncia a primazia da politica
publica educacional, a fim de se evitar retrocesso na progressividade da efetivacdo material
desta politica. A equacédo receita x despesa ndo poderd permitir escolhas que impegam esta
progressividade.

No processo legislativo é de se destacar que os atores ndo governamentais (cidadaos —
organizagbes civis — instituicbes privadas) tém sua participacdo prevista na Lei de
Responsabilidade Fiscal por intermedio da realizacdo de audiéncias publicas durante a
apreciacao e votacdo dos instrumentos orcamentarios, oportunidade em que tais atores podem
contribuir no processo de escolha de alocacdo de recursos para custear a politica publica de
educacdo obrigatéria e gratuita, assentada na Carta Constitucional de 1988 como direito
publico subjetivo.

Nesta linha, a atuacdo, especialmente a dos atores estatais, exige a realizacdo de
escolhas diante da equacdo entre receita x despesa para a concretude de politica publica de
educacdo obrigatoria e gratuita, mas ndo somente, pois toda politica pablica resta subordinada
a capacidade financeira dos entes responsaveis por sua efetivacdo plena. A equacao receita x
despesa é fruto inexoravel da responsabilidade fiscal que se exige dos gestores, constituindo
um cédigo de conduta para a realizacdo das acOes estatais, na busca permanente do equilibrio
dessa equacao.

Desse modo, os gestores devem obediéncia a Constituicdo e, portanto, no processo de
escolha na alocacdo dos recursos para custear o vasto campo de concretude dos direitos
sociais previstos no plexo de normas juridicas que compdem a Constituicdo, os atores dos
Poderes Executivo e Legislativo estdo obrigados a reconhecer o direito publico subjetivo a
educacéo, qualificado que foi pelo constituinte e pelo legislador infraconstitucional como um
dos mais expressivos direitos sociais, exigindo, para sua efetividade, a acdo positiva do

Estado mediante a implantacdo da politica publica da educacao.
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