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RESUMO

O direito a educacéo, previsto na Constituicdo Federal como um direito de
todos e dever do Estado e da familia, configura-se como um direito social de
prestacdo pelo poder publico e fundamental ante de sua promocéo de liberdade dos
individuos na sociedade. Entretanto constata-se que, para sua efetivacdo, faz-se
necessario, além de alocacdo de recursos publicos constitucionalmente previstos,
uma a boa gestao destes recursos, aliada com a sua disponibilidade, circunstancia
que pode interferir significativamente na qualidade desse servigo prestado. Desta
maneira, examinou-se o direito a educacao no Rio Grande do Norte, em especial a
qgualidade do ensino médio da rede publica potiguar, buscando identificar quais sé&o
os elementos juridicos atrelados a andlise dessa afericdo, considerando que o
ensino médio publico potiguar apresentou a terceira pior nota no ultimo IDEB (2015).
Para tanto, analisou-se a Lei Orcamentaria Anual do RN no periodo entre 2006 a
2016 como parametro de estudo do financiamento da educacdo, bem como se
utilizou da auditoria técnica do TCE/RN no ensino médio potiguar como forma de se
analisar a gestdo desde servico no ambito da Secretaria Estadual de Educacéo e
sua harmonia com os principios administrativos da efetividade e publicidade. No
tocante a metodologia, utilizou-se do método hipotético-dedutivo com abordagem
quantitativa auxiliado pelo procedimento estatistico, além de estudo bibliogréafico da
doutrina do Direito Constitucional, Direito Administrativo, Direito Financeiro e
Politicas Publicas e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal para uma maior
compreensao do financiamento e gestdo da educacdo no ambito estadual. Conclui-
se que o ensino médio da rede publica de ensino do Estado do Rio Grande do Norte
apresenta péssima qualidade em razao de sua ma gestdo pelos entes competentes
desde o ano de 2007, em razdo dos baixos resultados no IDEB, o que evidencia
uma ma gestdo deste setor pela Secretaria de Educacdo do RN, pois no tocante a
destinacdo do recurso previsto na Carta Magna o Estado potiguar cumpriu
integralmente com seu papel diante do periodo estudado (2006-2016).

Palavras-chave: Educacgao. Direito Fundamental Social. Orgamento. Administragéo.



ABSTRACT

The right to education is foreseen in the Federal Constitution of 1988 as a right
of all and duty of the State and the family, configured as a social right of provision by
the public and fundamental power by reason of its promotion of the freedom of
individuals in society. However, for its effectiveness, it is necessary an allocation of
resources by the public administration, consecrated by the constitutional linkage
present in article 212 of the Federal Constitution of 1988, besides that the good
management of these resources, together with its availability, can interfere
significantly quality of the service provided. In this way, this monograph analyzed the
right to education in Rio Grande do Norte, in particular the quality of the high school
of the public network of the state, seeking to identify which are the legal elements
linked to the analysis of this measurement, taking into consideration that public high
school presented the third worst note in the last IDEB (2015). For that, the Annual
Budget Law of the NB was analyzed between 2006 and 2016 as a parameter of
study of the financing of education, as well as the technical auditing of the TCE / RN
in the high school of the state as a way of analyzing the management since service
within the State Department of Education and its harmony with the administrative
principles of effectiveness and publicity. Regarding the methodology, we used the
hypothetical-deductive method with quantitative approach aided by the statistical
procedure, as well as a bibliographical study of the doctrine of Constitutional Law,
Administrative Law, Financial Law and Public Policies and the jurisprudence of the
Federal Supreme Court for a better understanding financing and management of
education at the state level. Thus, the high school of the public school system of the
State of Rio Grande do Norte presents poor quality due to its poor management by
the competent entities since 2007, due to the low results in the IDEB, which shows a
poor management of this sector by the Education Secretariat of the RN, since the

state of Montevideo fulfilled its role in relation to the period studied (2006-2016).

Keywords: Education. Social Law. Budget. Administration.
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1 INTRODUCAO

O direito a educagdo, previsto constitucionalmente como um direito
fundamental, encontra-se inserido na perspectiva dos direitos sociais que
necessitam de alocacdo de recursos publicos para sua efetivacdo. Essa é a
perspectiva que a Constituicdo Federal brasileira trouxe em seu texto normativo
(BRASIL, 1988), reforcada pelo valor de que a educacdo é considerada um direito

de todos e dever do Estado e da familia.

Nessa perspectiva, os direitos sociais, e em especial o direito a educacao,
ganharam uma atencdo maior por parte do Estado intervencionista, o qual se
consolidou diante da transicdo do Estado liberal para o Estado social, caracterizado
pela tomada de decisdes voltadas a efetivacdo desses direitos. Ademais, a
dignidade da pessoa humana passa a influenciar todas as rela¢cdes sociais desse
Estado, sendo preservada de toda maneira e protegida por um conjunto de direitos
basicos e essenciais para uma vida digna, o que representa o conceito do minimo

existencial.

Assim, dentro da nova configuragao estatal proporcionada pelo constituinte de
1988, os direitos fundamentais, os direitos sociais e a dignidade da pessoa humana
estdo estritamente interligados como forma de se atingir um dos objetivos da
Republica: construir uma sociedade livre, justa e solidaria. Porém, ndo se pode
esquecer que na ordem econdmica vigente, para se conceder o acesso a uma
estrutura ou para que um servi¢o publico torne garantido um direito social, como é o

direito a educacao, faz-se necessario o dispéndio econémico estatal.

Nos ultimos tempos é esse, pois, um dos maiores dilemas vivenciados pela
classe politica, em especial os governantes. A vinculagéo direta da efetivagdo de um
direito social com a quantidade de recurso necessario para isso adentra em outras
areas da ciéncia que tratam de maneira especifica sobre o tema, a exemplo da
administracdo e gestdo de politicas publicas, que convergem para necessidade do

planejamento orcamentario como um mecanismo positivo para efetivacdo dos
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direitos sociais. A Ciéncia Juridica, por sua vez, utiliza do estudo das leis
orgcamentéarias e do orgamento publico como forma de se atingir a efetividade de tais

direitos, em respeito ao limite de atuacéo e separacédo dos poderes republicanos.

O direito a educacado, portanto, carece de recursos publicos para ser
efetivado, sendo que a maneira como tais recursos sdao administrados e aplicados
pode interferir diretamente na qualidade da prestacio desse servico. E justamente
isso que se percebe através dos resultados do indice de Desenvolvimento da
Educacédo Bésica (IDEB), o qual demonstra que as Unidades Federativas brasileiras
mais comprometidas com a gestdo, ndo apenas financeira, mas como estrutural, sdo

as que apresentam os melhores resultados.

Nessa perspectiva, o Estado do Rio Grande do Norte apresenta dados
alarmantes em sua educac¢ao basica, principalmente na etapa ensino médio da rede
publica, a qual foi considerada a terceira pior do pais no ultimo exame do IDEB
(2015) e que dentro das ultimas cinco avaliagdes em apenas duas se atingiu a meta

nacional.

Isso evidencia o senso comum de que a educacéo publica do ensino basico,
no Brasil e especificamente no RN, ndo é de boa qualidade. Mas, afinal, o que
estaria causando essa ma qualidade? Inimeros fatores podem ser apontados, isso é
fato; mas, em termos concretos, o Direito pode oferecer algumas respostas através
da andlise especifica de alguns de seus ramos de estudo, a exemplo do Direito

Constitucional, Direito Administrativo e Direito Financeiro.

E justamente nessa perspectiva que reside a problematica desta monografia.
Busca-se identificar se ha ou nao violagdo, por parte do Estado do Rio Grande do
Norte, a preceitos normativos que regulem o funcionamento e a oferta do ensino
médio na rede publica estadual, e a sua consequente relagdo com a qualidade do
ensino ofertada. Logo, utilizou-se como parametro para preceitos normativos a
vinculagcdo de receita para a educacdo nos Estados prevista no artigo 212 da
Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988) e a publicidade e eficiéncia da administracédo

do ensino médio publico potiguar pela Secretaria de Educagéo do Estado.

Por conseguinte, consistem como objetivos deste trabalho estudar o

financiamento da educagédo publica basica; verificar, através orgcamento financeiro do
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Rio Grande do Norte entre os anos de 2006 a 2016, se o Estado cumpriu com a
destinagao constitucional de vinte e cinco por cento de arrecadacdo de impostos
para a educacao; investigar quais as politicas governamentais que o Estado tem
adotado para a educacdo publica potiguar; e identificar quais o0s 0rgaos
responsaveis pela fiscalizacdo desse tipo de servico publico e como eles exercem

esse controle.

No tocante a metodologia, foi utilizado o método hipotético-dedutivo com
abordagem quantitativa, auxiliado pelo procedimento estatistico, levando em
consideracdo que se busca descobrir quais elementos que interferem uma realidade
posta evidenciada por meio de dados quantitativos, materializados pela analise dos
resultados do IDEB, estudo de valores constantes na Lei Orgamentéaria Anual do Rio
Grande do Norte entre os anos de 2006 e 2016 e na auditoria técnica operacional do

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte a respeito do ensino médio.

Nesse sentido, o trabalho possui cunho exploratério, comportando exame
empirico, normativo e analitico do tema apresentado, evidenciado através do estudo
académico-bibliografico da doutrina especifica e publicacdes especializadas na area
do Direito Constitucional, Direito Administrativo, Direito Financeiro e Politicas
Plblicas, além da andlise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o
assunto e do estudo dos dados fornecidos pela auditoria técnica operacional
realizada entre 2011 e 2013 no ensino médio da rede publica potiguar pelo Tribunal
de Contas do Estado.

Destarte, a pesquisa compreende trés capitulos que retratam o itinerario
histérico do direito a educacdo ao longo dos textos constitucionais brasileiros, o
didlogo do Direito com as politicas publicas e o planejamento, o orcamento publico
brasileiro, financiamento da educacdo béasica e o diagnostico da realidade
educacional do ensino médio no RN, como forma de trazer respostas aos anseios

constantes na problematica.
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2 DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL A EDUCACAO: DO ASPECTO NACIONAL
AO RETRATO POTIGUAR

O direito a educacéo, diante da evolucdo do constitucionalismo brasileiro, se
configurou como um direito social fundamental de prestacdo positiva (BRANCO;
MENDES, 2013)!. Desta forma, a sua introducdo e desenvolvimento no
ordenamento juridico patrio, sob a influéncia tedrica de outras constituicbes, permitiu
ao Estado proporcionar uma melhor gestdo do setor educacional do pais, tendo
como objetivo a convergéncia de elementos garantidores deste direito, analisando a
sua capacidade de promover a dignidade da pessoa humana na sociedade

brasileira.

2.1 ELEMENTOS HISTORICOS DOS DIREITOS SOCIAIS E SUA INTRODUCAO
NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Ao longo do constitucionalismo brasileiro, as cartas constitucionais passaram
por uma série de alteracbes decorrentes de mudancas ocorridas na sociedade, a
qual passou a exigir cada vez mais do Estado a garantia e promocao de direitos

sociais basicos.

Desta maneira percebe-se que € de extrema importancia elencar alguns

pontos peculiares do itinerario histérico-constitucional do Brasil para compreender a

! Entende-se por prestacéo positiva a necessidade de intervencio estatal na esfera privada,
por meio de programas publicos, para proporcionar uma vida digna aos cidadaos; ou seja,
consiste na do Estado em de criar suportes faticos e juridicos necessarios visando a
efetivacdo dos direitos fundamentais previstos no texto constitucional, com preocupacao
voltada para o futuro da sociedade do que mera configuracdo do status quo.
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atual configuracdo do Estado social brasileiro. O primeiro deles é a passagem de
uma monarquia (1824) para uma republica (1891) como forma de governo,
provocando uma profunda alteracao no regime politico nacional, acostumado com 0s
atos administrativos obscuros- subordinados a um poder moderador e sufragio
censitario- sendo desvendados por uma republica constituida de poderes
harmoénicos e independentes entre si- influéncia de Montesquieu (FERNANDES,
2017).

Nota-se a complexidade de tal transicéo, a qual representa a substituicdo de
uma carta outorgada para uma carta democratica, modificando a sistematica
administrativa, social e politica do pais. Neste diapaséo, ainda diante do advento
modificativo do constitucionalismo brasileiro, surge um documento de destaque apds
1891: a Constituicdo de 1934. Este texto normativo foi o primeiro texto constitucional
a instituir um titulo especifico (titulo IV) disciplinando a ordem econdémica e social
brasileira (BULOS, 2015).

Contudo, eclodiram indmeros questionamentos acerca do papel do Estado
enquanto sujeito de intervencdo nas problematicas sociais, tendo em vista o
sentimento de desamparo por parte das populacdes ap0s as grandes guerras. Foi
constatado, por tanto, que o modelo vigente a época em guestdo estava em crise e
necessitava de uma profunda alteracdo em sua base socio juridica com o intuito de
blindar as nacdes apés o fim desta etapa obscura da histéria da humanidade. Por
conseguinte, foi atribuida a este periodo a denominagcdo de crise da tradicdo do
Estado liberal, pondo fim a conceitos instituidos a época referentes a liberdade e
igualdade- a exemplo da Europa, onde o entendimento de que os direitos humanos
possuem uma dimensdo social sé veio a se concretizar apds a primeira guerra
mundial (COMPARATO, 2015).

Assim, nessa transicdo do Estado liberal para o Estado social (BONAVIDES,
2007), cujo marco no Brasil foi a Constituicdo de 1934 (BONAVIDES, 2010), houve
redefinicdo da concepcao jus filosofica do Estado na prestacdo de demandas a
sociedade, ou seja, a liberdade e a igualdade passaram a ter novas acepc¢oes diante
da formagdo dos novos Estados sociais. Reformulou-se também o conceito de
igualdade no Estado social, em que o proprio Estado passa a atuar por meio dos

direitos sociais como forma de dirimir as possiveis desigualdades: a liberdade é
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assegurada constitucionalmente, mas ficaria limitada a igualdade efetivada através
dos direitos sociais. Nesse sentido, complementa Bernardo Gongalves Fernandes

acerca da formacéo do Estado social:

Seu trago principal é a mudanca de comportamento esperado/exigido
do Estado; isto €, abandonam a percep¢cdo de uma postura
abstencionista por parte do Estado, para, ao contrario, afirmar a
necessidade desse intervir, gerando condi¢cdes de implementacéo de
programas publicos (acerca da saude, trabalho, educacdo etc.)
Através desses programas o Estado interfere na esfera dos
individuos a fim de garantir-lhes o minimo de condi¢des de existéncia
(digna), notadamente, buscando eliminar, ou pelo menos apaziguar,
as desigualdades existentes (FERNANDES, 2017, p. 706).

Desta forma, portanto, surge a nova concepc¢éo de Estado de acordo com a
situacdo histdrica abordada, a qual contribui para que os direitos sociais e
econdbmicos passem a integrar 0s textos constitucionais no grupo de direitos
fundamentais, para que desta forma se alcance a igualdade e justica social como
produto final deste processo (BONAVIDES, 2010), coibindo a exploragdo do homem
pelo homem. Além disso, outro produto desse enredo é o fortalecimento do espaco
publico (BITTAR; ALMEIDA, 2015), pois fica evidente que apesar do carater
programatico de tais normas representar um obstaculo temporario no tocante a
concretizacdo plena de projetos correlatos a efetivacdo de tais direitos, a longo

prazo nota-se o fortalecimento das instituicbes democraticas.

Foi nesse cenario de evolucao constitucional, portanto, que surgiram dois
textos constitucionais de extrema importancia para a €época ho que tange a
configuracdo do Estado como sujeito garantidor de direitos sociais basicos: a
Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar de 1919 (BONAVIDES,
2007). Contudo, ha de se enaltecer a relevante influencia dos referidos textos
constitucionais na elaboracdo da Constituicdo brasileira de 1934 (SILVA, 2014),

devido a inédita abordagem dos direitos socioeconémicos.
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Para ilustrar bem todo o referido processo de fortalecimento dos direitos
sociais diante da evolucao da ordem constitucional brasileira, pode-se afirmar que os
direitos civis teriam tido grande espaco no XVIII, os direitos politicos no século XIX e
os direitos sociais no século XX. (MARSHALL, 1967).

Desta forma, o século XX de fato foi marcado pela luta da normatizacdo dos
direitos sociais; todavia, a partir da constituicdo de 1937 até a emenda constitucional
de n°1/1969, o Brasil passou por momentos de instabilidade politica, cujos direitos
sociais e politicos foram usurpados por um regime ditatorial sem precedentes.

A redemocratizacdo do pais tardou em ocorrer, mas a Carta de 1988 foi o
maior simbolo deste processo, resguardando ao povo brasileiro um futuro estavel e
de garantia de direitos, deixando de lado 30 anos obscuros em que o pais deixou de
avancar na esfera social. Mas, em seu texto constitucional se caracteriza por uma
sistematizacdo de direitos fundamentais, presentes em varios artigos inclusive,
ganhando destaque o titulo Il que trata “dos direitos e garantias fundamentais”, o
gue abarca e normatiza os direitos individuais, coletivos, sociais e politicos, cujo
exemplo maior é o proprio artigo 5° da CF, o qual traz um rol extenso de direitos
individuais, em harmonia com o artigo 6° do mesmo diploma que define e protege os
direitos sociais a serem concretizados pelo Estado. Nessa concepcéo fica evidente
gue o constituinte originario de 1988 abarcou os direitos sociais como direitos
fundamentais (DIMOULIS; MARTINS, 2012).

2.2 OS DIREITOS SOCIAIS NA PERSPECTIVA JURISDICIONAL E
ORCAMENTARIA: RESERVA DO POSSIVEL E MINIMO EXISTENCIAL

Diante do aspecto histdrico abordado anteriormente, € possivel constatar que
os direitos sociais passaram a ser concebidos como a tutela das ferramentas
propulsoras de condi¢Ges de vida digna aos membros de uma sociedade organizada
pelo Estado, o qual € o grande responsavel pela promocédo da liberdade dos
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individuos através de atividades prestacionais (NOVELINO, 2016) - materializadas
em servigos publicos- ou abstencionistas- sem a intervencdo da maquina publica
com o intuito de promover a liberalidade social, convergindo os referidos elementos
para a “jusfundamentalizacdo” destes direitos (NUNES JUNIOR, 2009).

Neste diapaséo, os direitos sociais se firmaram na conjuntura juridica como
produto das reivindicacdes da sociedade, relacionadas a promoc¢éo da igualdade e a
existéncia de condigbes materiais minimas para sobrevivéncia digna dos individuos
(KELBERT, 2011), cuja positivagao na Constituicdo Federal de 1988 demonstra o
compromisso do constituinte com a justica social. Ademais, a liberdade promovida
pelos direitos sociais é 0 elemento sociojuridico que os inserem nha orbita dos direitos
fundamentais; por essa razdo a educacgdo, enquanto direito social, é considerada um
direito fundamental (DIMOULIS; MARTINS, 2012).

Nesta esteira, é valido destacar que o direito a educacéo, portanto, apresenta
aplicabilidade direta e eficacia imediata, sendo que o alcance desta eficacia deve ser
observado por principios programaticos?, ou seja, deve-se ponderar o caso concreto
para implementacdo da prestacdo, cujo objetivo € de apontar diretrizes, tarefas ou
finalidades a serem atingidas pelo poder publico (SARMENTO, 2010).

Sendo assim, estes direitos apresentam duas perspectivas de interpretacdo e
aplicacdo: a subjetiva e objetiva. A perspectiva subjetiva dos direitos sociais é
entendida como direitos exigiveis judicialmente, ou seja, consiste no direito dos
individuos de exigir do Estado a prestacdo material necessaria para sua
sobrevivéncia digna; enquanto que a perspectiva objetiva € compreendida por meio
da sua finalidade macro, quais sejam a construcdo de uma sociedade justa e
superacao das desigualdades sociais (CANOTILHO; SARLET; STRECK; MENDES,
2013).

Em referéncia a prestacdo material do direito fundamental a educacao, vale
destacar que para que ocorra sua efetivacdo € necessaria uma alocacéo de custos

por parte do poder publico, a qual nem sempre sucede consoante determina a lei ou

? Seguindo a mesma linha de raciocinio, Novelino (2016) esclarece que principios
programaticos sdo aqueles contidos em normas constitucionais em que o constituinte optou
por fixar objetivos a serem seguidos pelos poderes publicos ao invés de regular
expressamente 0s programas governamentais no texto constitucional, levando em
consideracao o fato de que esses principios fazem referéncia a relagdes econémico-sociais.
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processa-se de forma a n&o atender verdadeiramente as necessidades sociais. Por
isso € necessario compreender alguns conceitos da doutrina constitucional que
embasam a discussao a respeito dos custos necessarios para promocao justa dos

direitos sociais, tais como os chamados minimo existencial e reserva do possivel.

Assim, a reserva do possivel reside na esfera econdmica da prestacdo dos
direitos sociais, devido a limitacdo dos recursos disponiveis diante da infinidade de
necessidades da sociedade, o que justifica a sua utilizagdo como argumento para
Obice a judicializacdo destes direitos por parte do Executivo (GOTTI, 2012);
enquanto que o minimo existencial representa o contetdo minimo de direitos
fundamentais garantidos aos cidaddaos em um Estado de Direito, a exemplo do
direito & educacao, a qual € elementar para efetivacdo e concretizacdo de outros
direitos fundamentais como a liberdade, e justamente por significar esse contetido
minimo € que o minimo existencial promove a proibicdo do retrocesso social, que
seria 0 nucleo essencial dos direitos sociais capaz de promover efetivacdo e nao

omisséo de sua prestacao (SOUSA, 2010).

Com efeito, esses conceitos embasam a discusséao a respeito do orgamento
publico, custo para programar politicas publicas e limites de atuacdo dos poderes.
Entretanto, é importante destacar que, em uma perspectiva histérica, tais elementos
presentes em nossa jurisdicdo constitucional sdo oriundos de debates juridicos
realizados nos tribunais da Alemanha, principalmente no tribunal administrativo e na
corte constitucional, o que evidencia, portanto, a influéncia alemad na Lei

Fundamental brasileira em matéria de direitos sociais (SARLET, 2013).

E por se tratar de conceitos de jurisdicdo constitucional de influéncia cultural
externa, entende-se como necessaria nesse inicio de estudo a diferenciacédo entre
minimo existencial e os direitos sociais econdémicos. O minimo existencial deve ser
compreendido através da perspectiva pratica objetiva dos direitos fundamentais
sociais, vinculado ao dever do Estado em preservar a dignidade da pessoa humana
e reduzir as desigualdades sociais, sendo assim, portanto, ferramenta impar no
tocante a promocéo da liberdade dos individuos; enquanto que os direitos sociais
econdmicos apresentam uma face orcamentaria, ndo necessariamente presente na
Constituicdo de 1988, mas em legislacéo infraconstitucional, sob a égide, portanto,
da reserva do possivel (TORRES, 2013).
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Todavia, esta diferenciacdo passou a sofrer profundos desdobramentos a
partir da alteragdo do texto constitucional nos governos de Fernando Henrique
Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva, a exemplo das emendas constitucionais
voltadas a educacao- EC n°® 14/1996, EC n° 53/2006 e EC n° 59/2009, pois ao se
partir da premissa constituinte de que a Constituicio ndo se envolve com
autorizacbes de gastos publicos e nem tampouco se preocupa com problemas
econdmicos de dimensbes macro, tais emendas modificaram este entendimento,
pois passaram a exibir uma vinculacdo or¢camentaria por parte do poder publico,
passando a inserir o minimo existencial na conjuntura dos direitos sociais
economicos (TORRES, 2013).

Por outro lado, o texto constitucional ndo explicita o minimo existencial de
forma direta, mas de forma implicita através dos objetivos fundamentais da
Republica (art.3°) e organizacdo da ordem econdmica e financeira (art. 170), além
dos inimeros julgados do Supremo Tribunal Federal realizados no sentido da
protecdo da dignidade da pessoa humana, a exemplo do proferido pela Ministra

Carmen Ldcia:

A educacdo compde o0 minimo existencial, de atendimento
estritamente obrigatério pelo Poder Puablico, dele ndo podendo se
eximir qualquer das entidades que exercem as fungfes estatais. O
minimo existencial afirma o conjunto de direitos fundamentais sem os
guais a dignidade da pessoa humana é confiscada. E ndo se ha de
admitir ser esse principio mito juridico ou ilusdo da civilizacdo, mas
dado constitucional de cumprimento incontornavel, que encarece o
valor de humanidade que todo ser humano ostenta desde o
nascimento e que se imp6e ao respeito de todos (CANOTILHO;
SARLET; STRECK; MENDES, 2013, p. 537).

Também denominado de minimo vital, este elemento protetor da dignidade da
pessoa humana é formado, para Barcellos (2002), por quatro direitos essenciais: a
educacao fundamental, a saude basica, a assisténcia aos desamparados e 0 acesso

a justica, ambos de eficacia juridica positiva e exigivel diante do Poder Judiciario.
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Diante deste cenario, percebe-se a importancia da ponderagéo a ser realizada
pelos membros do poder judiciério ao julgar causas envolvendo direitos abarcados
no espectro do minimo existencial, uma vez o Estado-Juiz ndo deve executar e
elaborar as politicas publicas, atividade na qual tem como 6rgdos competentes o
legislativo e o executivo; todavia, quando estes sao inertes e falham na prestagéo
social, principalmente aos mais necessitados, € necessaria a intervencao judicial
com ponderacdo mediante a necessaria provocacdo, em respeito inclusive ao
principio constitucional da inafastabilidade da jurisdicdo (OLIVEIRA, 2008). Para
exemplificar esse raciocinio, o Ministro Celso de Mello explicou o referido argumento

em uma de suas decisdes®:

N&o se ignora que a realizagdo dos direitos econdmicos, sociais e
culturais- além de caracterizar-se pela gradualidade de seu processo
de concretizacdo- depende, em grande medida, de um inescapavel
vinculo financeiro subordinado as possibilidades or¢camentarias do
Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente, a alegacédo de
incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal, desta ndo se
podera razoavelmente exigir, entdo, considerada a limitacdo material
referida, a imediata efetivacdo do comando fundado no texto da
Carta Politica.

Nota-se, assim, que a separacao dos poderes € preservada, salvo em casos
de omissdo ou descumprimento legal dos outros poderes, constatando que o maior
obstaculo frente a efetivacdo do minimo existencial enquanto direito social é a
propria inércia dos poderes executivo e legislativo, os quais acabam por transferir a
responsabilidade desta problemética para o poder judiciario, o qual tem funcéo

meramente decisoria, e ndo legislativa ou administrativa (MORAIS, 2016).

Neste diapasdo, a complexidade dessa questdo se dilui para uma simples

constatacao referente as obscuras e esdruxulas prioridades tracadas pelos setores

3 RE 436.996. Informativo STF 407, de 24/01 a 04/11 de 2005. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo407.htm >. Acesso em:
25/09/2017.
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responsaveis por elaborar politicas publicas voltadas ao minimo existencial, o que
culmina na precarizacdo dos setores e servicos publicos basicos, a exemplo da
educacao publica que sera analisada com mais profundidade nos proximos capitulos

deste trabalho cientifico.

No tocante a questao da atuacdo do Poder Judiciario, em particular, diante do
contexto discutido, é importante destacar a ligdo de Karine da Silva Cordeiro acerca
da tematica:

O Judiciario ndo possui credenciais democraticas para escolher em
nome da sociedade. A fungdo que lhe foi confiada no plano da
jurisdicdo constitucional, lembre-se, € a de guarda da Constituicdo.
Portanto sé Ihe compete intervir para assegurar as decisfes que
foram excluidas do jogo politico e para corrigir eventuais desvios de
rota caso os representantes populares percam o rumo, isto é, quando
agirem em clara contradicdo com as normas constitucionais ou de
modo desarrazoado. Contudo se fizerem ponderagbes e escolhas
véalidas a luz da Constitui¢cdo, o Judiciario deve respeita-las por forca
do principio democratico (CORDEIRO, 2012, p. 163-164).

Sendo assim, se constata que a discussao a respeito do minimo existencial
envolve reflexdes muito mais abrangentes do que a mera atuacdo dos poderes
publicos; engloba, acima de tudo, as garantias da liberdade do individuo por meio de
uma vida digna, pois sem dignidade o ser humano encontrara varias dificuldades
para conseguir o que se deseja (liberdade), assim como se pleiteia a protecdo dos
pressupostos para a democracia e o0 atendimento as necessidades materiais

béasicas.

Por outro lado, a reserva do possivel, € um principio que traz a tona a questao
econdmica da efetivacdo dos direitos sociais, compreendidos sob uma conotacao
estatal e orcamentaria por envolver, principalmente, alocacdo de recursos publicos.
E neste sentido que Daniel Sarmento busca delimitar o conceito da reserva do

possivel aliado a ponderacéo e razoabilidade de sua efetivacéo: teriamos a reserva
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do possivel dotada de um contetdo fatico e um conteudo juridico (SARMENTO,
2010).

O conteudo fatico representa a disponibilidade dos recursos econémicos
necessarios para satisfacdo de uma prestacao exigida, com o intuito de atender ao
maior numero de pessoas com essa prestacédo, ndo sendo, portanto, restrita a um ou
outro individuo, mas sim que beneficie ao maior nUmero de pessoas possivel, a
depender da analise do caso concreto somado uma ponderacao razoavel a luz do
principio da isonomia para ndo gerar instabilidade social, pois como o préprio
Sarmento nos alerta: “ndo se pode exigir do Estado que fornega algo a um individuo
gque ndo seja possivel conceder a todos aqueles que estiverem nas mesmas
condi¢cdes” (SARMENTO, 2010, p.199-201).

O conteudo juridico, por sua vez, consiste na autorizagdo orcamentéaria para o
Estado arcar com estes custos, ou seja, mera determinacdo do Poder Judiciario para
a realizacdo de gastos, sem lei orcamentaria, para satisfazer direitos sociais. Sendo
assim, em razao da omissdo dos demais poderes constituidos, o conteudo juridico
ora analisado reflete no controle judicial das politicas publicas como medidas
necessarias a garantia da efetividade dos direitos sociais, sempre analisando o
contexto de viabilizacdo orcamentaria (SARMENTO, 2010).

Porém, o judiciario, por sua vez, ndo deve extrapolar o seu limite de atuacao,
a exemplo de diligéncias que acabem afetando diretamente o funcionamento dos
outros poderes e a vida em sociedade, a exemplo de bloqueios exorbitantes de
verbas publicas, os quais além de prejudicar varios anos de orcamento, podem vir a
fornecer privilégios somente a poucos individuos, salvo comprovada a latente
violacdo a direito fundamental mediante negligéncia do Poder Publico (BARROSO,
2015).

Em razéo disso, constata-se que os direitos econbmicos e sociais existem sob
a dependéncia da reserva do possivel, ou seja, diante da verba que a administracéo
publica dispbe para assegurar um direito social que requer dispéndio econémico. E
por causa disso que se destaca a soberania orcamentéria do legislador e a reserva
da lei instituidora das politicas publicas, pois a pretensdo do cidaddo é a politica

publica, e ndo a adjudicacao individual de bens publicos.
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Nesta esteira, pressupde-se que para a efetivacdo dos direitos sociais, ditos
como emergentes e necessarios para dignidade humana, é necessario uma
quantidade coerente de recursos publicos. Por isso que em nossa Constituicao
(BRASIL, 1988), a exemplo do artigo 212, vincula porcentagens razoaveis
previamente estipuladas a serem cumpridas constitucionalmente pela Uniéo,
Estados, DF e Municipios anualmente para a promo¢do e manutencdo do ensino

publico.

Em contrapartida, ao que se percebe ser razoavel, seria necessario o
comprometimento dos gestores publicos com os planos de execucdo das politicas
publicas tracadas para que, em dultimo caso, os minimos problemas fossem
resolvidos pelas vias da justica, como serd abordado em tdpico posterior a questdo
da importancia do planejamento das politicas publicas para a boa execucdo do

orcamento.

Ainda nestas circunstancias, pode-se aferir, como forma de complementacao
do raciocinio anterior, que a reserva do possivel é caracterizada por uma triplice
dimenséo: a real disponibilidade fatica dos recursos para a efetivacdo dos direitos
sociais; a disponibilidade juridica dos recursos materiais e humanos, que guarda
conexdo com a distribuicdo das receitas e competéncias orcamentarias;, a
proporcionalidade de prestacdo, em especial quanto a sua exigibilidade e
razoabilidade, no que concerne a perspectiva prépria e peculiar do titular do direito a
luz do caso concreto (CANOTILHO; SARLET; STRECK; MENDES, 2013).

No tocante ao aspecto tributario, a reserva do possivel, por sua vez, pode ser
compreendida sob dois aspectos: alargamento ou diminui¢cdo dos recursos publicos.
N&o se pode perder o direcionamento das finalidades constitucionalmente previstas
durante a execuc¢dao de politicas publicas previamente planejadas por meio de planos
operacionais, 0 que contribui para a validade da arrecadacao tributaria e sua
respectiva aplicacdo no meio social; todavia, quando os recursos vinculados pela lei
sao destinados a outras finalidades, percebe-se o desvio da finalidade almejada,
podendo caracterizar fraude por parte do legislativo ou do executivo (CALIENDO,
2008).

Portanto, nasce uma nova reflexdo a respeito da gestao de recursos por parte

do poder publico, no sentido de criar sob os 0rgéos estatais e agentes politicos o
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comprometimento, mediante intensa cobrangca e participacdo popular, de
maximizacao dos recursos e cumprimento de todas as etapas presentes no plano de
execucao de politicas publicas em prol dos direitos sociais, em particular, ao direito a

educacao publica, a qual examinaremos a seguir.

2.3 PROCESSO HISTORICO DE EVOLUCAO DO DIREITO A EDUCACAO
PUBLICA NO BRASIL

Os direitos sociais, presentes na Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo
6°, estdo inseridos no referido texto constitucional em capitulo préprio e no titulo

especifico que trata sobre os direitos e garantias fundamentais (BRASIL, 1988).

Neste contexto, a educacao esta presente no artigo mencionado e é, portanto,
considerada um direito social, conforme delineado no topico anterior. Em uma
analise mais extensa, que vai do artigo 205 ao 214 do texto constitucional, ela é

considerada um direito de todos e dever do Estado e da familia.

Diante desta conjuntura e apdés a exposicdo historica dos direitos sociais,
constata-se que ao longo das constituintes brasileiras, por exemplo, ocorreram
varias modificacées a respeito da garantia do direito a educacao, o que nos leva a
compreender que os direitos sociais e, principalmente o direito fundamental de
acesso a ela, foram concebidos constitucionalmente de maneiras distintas entre
1824 a 1988.

Além disso, em paralelo ao avan¢co da garantia do acesso a educacdo ao
longo dos textos constitucionais, merece destaque 0s movimentos de luta pelo
acesso e este direito fundamental no Rio Grande do Norte, palco de encontros e
praticas populares de ensino que ganharam notoriedade em todo o pais.



28

2.3.1 O DIREITO A EDUCACAO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

Diante da abordagem histérica dos direitos sociais, mister salientar a
progressdo do direito a educacdo dentre este cenario, o qual também passou por
intensos debates e modificagcbes ao longo das constituintes brasileiras- desde a
Constituicdo Imperial de 1824 até a Constituicdo de 1988 (CURY; HORTA,;
FAVERO, 2005).

O ponto de partida para o referido estudo € a Assembleia Constituinte de
1823, a qual dara ensejo para a outorga da Constituicdo de 1824. Nesta Assembleia,
foram debatidos véarios pontos positivos relativos a construcdo do sistema
educacional do pais, tendo como destaque as discussdes acerca da criacdo de
projetos para a educacdo nacional, cuja proposta embasou o art. 179 da Carta
Constitucional de 1824: “instrugao primaria gratuita e aberta a todos os cidadaos”
(CURY; HORTA; FAVERO, 2005).

Contudo, o debate da época girava entorno de alguns pontos importantes,
como por exemplo: conflito entre a questdo da centralizacdo e descentralizacéo do
ensino gratuito, tendo como solucéo a lei imperial de 15/10/1827 (instituiu o caréater
descentralizador a educacao nacional por determinar a regulamentacao e criacao de
escolas primarias nas cidades mais populosas do pais); responsabilidade da familia
e da igreja pela educacao- lei imperial de 1827 determinava que os professores
lecionassem principios da moral cristd e da doutrina catdlica nas escolas- referente
ao dever educacional dos jovens; analise socioecondmica da abrangéncia da
educacdo publica, tendo em vista que para o entendimento da época somente
poderia ter acesso ao beneficio educacional quem fosse cidadao, e a grande maioria
da populacdo era composta por escravos- que eram considerados res e néo

cidaddos de acordo o carater escravocrata da sociedade (MALISKA, 2001).

A tematica da educacao foi pouco abordada no texto constitucional de 1891.

Destaca-se apenas 0 posicionamento constitucional firme em favor da laicidade dos
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estabelecimentos publicos, em que se deveria predominar o carater laico no ensino
(art. 72,86°), fruto da separacdo do Estado e da Igreja catdlica. Ndo foi mencionada
a gratuidade no ensino publico, razdo pela qual se iniciou uma série de debates a
uma possivel criacdo de um imposto exclusivamente provincial destinado a
educacdo publica, denominado de taxa escolar. Além disso, ficou definido no texto
constitucional que o Congresso Nacional passa a ser responsavel por legislar sobre
0 ensino superior e os estados a legislar sobre ensino primario (CURY; HORTA;
FAVERO, 2005).

A Constituicdo de 1934 ganhou importancia na histéria constitucional do Brasil
por ter sido a primeira a instituir um titulo especifico o qual disciplina a ordem
econdmica e social. Desta forma, os destaques para a area da educagcdo como um
direito social sdo notorios, inicialmente pelo fato de que ela passa a ser
compreendida como um direito de todos e tarefa dos poderes publicos, devendo ser
ministrada também pela familia: a familia deveria ter o cuidado em enviar e manter
os filhos nas escolas e em contrapartida a gratuidade seria assegurada pelos
poderes publicos, além de retornar o ensino religioso como disciplina obrigatoria dos
curriculos das escolas publicas. Com isso, também foi assegurado
constitucionalmente a gratuidade ao ensino primario integral com frequéncia
obrigatéria e criadas diretrizes para a educacdo nacional, consoante preconizava a
norma constitucional prevista no artigo 149 em vigor naquela época (CURY;
HORTA; FAVERO, 2005).

Por seu turno, o texto Constitucional de 1937, no que tange a educacéo,
apresentava o dever subsidiario do Estado nesta area social. Apesar de destacar a
obrigatoriedade e a gratuidade do ensino, esta s seria exercida em caso de falta de
recursos pessoais, demonstrando um inicio de uma concepcao de iniciativa privada
na area da educacado. Ja a Constituicdo de 1946 vem instituir a obrigatoriedade do
ensino primario oficial composto de cinco anos, bem como influenciar na criacdo da
Lei Organica do Ensino Primario de 1946, sendo arguida pela primeira vez a
proposta de possivel concessdo de subsidios as escolas particulares (CURY;
HORTA; FAVERO, 2005).

Com o advento do golpe militar de 1964, e diante da Constituicdo de 1967, se

constata alguns elementos importantes na area da educacdo, como aumento do



30

periodo de escolarizacao obrigatoria (sete aos quatorze anos), incentivo a educacao
privada e concessao de bolsas de estudo pelo poder publico. De acordo com o texto,
a gratuidade do ensino € retomada apenas ao ensino primario, podendo ser
concedida ao ensino médio e superior em casos de comprovacéao de insuficiéncia de
recursos. Alguns anos apdés a promulgacdo deste texto constitucional surge a
Emenda Constitucional de n°1 de 1969, a qual apresentou como novidade relativa
ao campo da educacdo a possivel criacdo de um Plano Regional de
Desenvolvimento da Educacgido (CURY; HORTA; FAVERO, 2005).

Apés esse periodo de instabilidade politica marcada por sucessorios
governos formados por membros da ditadura militar, inicia-se mais um processo de
redemocratizacdo do Brasil com a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Nessa
importante carta constitucional, a educacgéo esta disposta no capitulo Ill, titulo VIII,
entre os artigos 205 ao 214 (Brasil, 1988), sendo responsavel por redefinir a
situacdo educacional do pais e admitir a existéncia de escolas privadas com
atividade lucrativa, escolas privadas sem atividade lucrativa e escolas oficiais do
Estado (CURY; HORTA; FAVERO, 2005).

O referido texto constitucional apresenta ainda como novidades no campo da
educacao a gratuidade do ensino publico, ensino especial para criancas portadoras
de deficiéncia, atendimento em creche e pré-escola as crian¢as de zero a seis anos
de idade. Criou-se, paralelamente aos dispositivos constitucionais aludidos, planos
para melhor alcancar os objetivos elencados na carta magna, sendo eles: o Estatuto
da Crianca e do Adolescente, Lei de Diretrizes e Bases de Educacdo, Fundo de
Desenvolvimento da Educacdo, Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica,
Plano Nacional de Educacéo e a Lei do Piso Salarial. Tudo consoante ao que dispde
o artigo 205 (titulo VIII, capitulo 1ll, se¢do 1) da Constituicdo de 1988 (CURY;
HORTA; FAVERO, 2005).

Desta forma, percebe-se que a Constituicio de 1988 foi ndo somente
fundamental para a consagracdo da democracia brasileira, mas também muito
importante para efetivar os direitos sociais, em particular o direito a educacdo, como
direitos fundamentais auténticos (CANOTILHO; SARLET; STRECK; MENDES,
2013).
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Nesse aspecto, a Constituicdo de 1988 consagra em seu preambulo e em
seus objetivos o principio do Estado Democratico de Direito e da Dignidade da
Pessoa Humana, os quais sdo fundamentais para constru¢cdo de uma sociedade
justa e para a luta na reducdo das desigualdades sociais por meio da protecédo e
efetivacdo dos direitos sociais, principalmente pelo direito de acesso & educacéo’
amplamente garantido nesta Constituicdo (FERNANDES, 2017).

2.3.2 MOVIMENTOS POTIGUARES DE DESTAQUE NA DEFESA PELA
EDUCACAO

No que pertence ao debate da educagdo em nosso Estado, a Constituicdo do
Estado do Rio Grande do Norte prevé em seu artigo 8° dentro do capitulo I
referente ao titulo dos direitos e garantias fundamentais, a educacdo como um
direito social, conforme definido pelo artigo 6° da CF, na mesma simetria que tais

direitos séao alvos de protecao estatal.

Assim, percebe-se que o constituinte estadual seguiu a mesma linha de
redacdo da CF, justamente para enfatizar o papel do Estado social. Principalmente
no Rio Grande do Norte, berco de varios movimentos populares que contribuiram
para promocao e defesa da educacdo publica e de qualidade como um direito

fundamental, os quais serdo alvo de abordagem neste presente topico.

Nesse sentido, é importante destacar uma campanha educacional que
ganhou relevo nacional, conhecida como a Campanha “De Pé no Ch&do também se

aprende a Ler”, cujos objetivos eram de combater o analfabetismo adulto no

* Quanto a distribuicdo de competéncia administrativa e matéria de recursos financeiros, o
constituinte de 1988 demonstrou, por meio do artigo 212, uma sistemética extremamente
importante para efetivacdo do direito & educacao pelos entes publicos, estabelecendo que a
Unido apligue anualmente o valor minimo de 18%, e os Estados, Distrito Federal e os
Municipios ndo menos de 25% de suas receitas resultantes de impostos.
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municipio de Natal/RN e a dificuldade do acesso a educacgéo por criancas devido a
falta de escolas (TEIXEIRA, 2008).

Criada em 1960, a campanha surgiu como elemento substancial da
preocupacao do Prefeito eleito a época, Djalma Maranhao, com as questdes sociais,
principalmente a educacdo, tema amplamente defendido em suas propostas
politicas para a capital potiguar. Contou com grande apoio de seu Secretario de
Educacdo, Moacyr de Gées, que assim definiu o aludido movimento®:

Foi um Movimento de Educacgdo Popular que, tendo nascido no
ambito dos Comités Nacionalistas, quando das eleicdes de 1960
para Prefeitos de Natal (RN), veio a se desenvolver na Secretaria
Municipal de Educagéo durante a administracdo Djalma Maranh&o. A
sua principal especificidade é justamente esta: um movimento
popular que opera dentro de um aparelho de Estado. Dai a fase de
1960-64 ter significado um fortalecimento da Escola Publica
Municipal em Natal. Inicialmente programado para ser uma
campanha de erradicagdo do analfabetismo, DE PE NO CHAO
extrapolou de sua proposta inicial e se converteu numa politica de
cultura e educacgédo popular na qual a sociedade organizada é o seu
principal sujeito e os administradores da Secretaria Municipal de
Educacdo sdo os seus "intelectuais orgéanicos", nas tarefas de
planejamento, acompanhamento e avaliagdo dessa mesma politica.

Assim, o movimento ficou conhecido pela ampla participacdo popular na
formacdo e alfabetizacdo de adultos, bem como no esfor¢co coletivo para construcéo
de espacos destinados as aulas publicas, uma vez que a crise econdmica da época
tornava invidvel a construcdo de escolas. Entdo, com o apoio do Secretario de
Educacdo municipal, o prefeito Djalma Maranhdo decidiu em conjunto com a
sociedade, através de amplos debates publicos, construir salas de aula com teto de
palha de coqueiro que seriam destinadas exclusivamente para ampliacdo do acesso
a educacéo, principalmente aos bairros com menor poder aquisitivo, como foi 0 caso

do bairro natalense das rocas- onde comecaram de fato as primeiras atividades do

° Entrevista com o} Prof. Moacyr de Goes. Disponivel em:

<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-863X1992000300002 >,
Acesso em: 11/08/2017.
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projeto. Além disso, o0 movimento contou com o apoio de diversos intelectuais da

época, como relata Cavalcanti (2012):

Em primeiro lugar, tais politicas estabeleceram valiosas parcerias
com personalidades da época, a exemplo do historiador Luis da
Camara Cascudo, do educador Paulo Freire, do Presidente Joao
Goulart, do Cardeal Dom Eugénio Sales, de artistas, como Newton
Navarro, Chico Santero e Vitalino de Caruaru, com tantos outros que,
direta ou indiretamente, colaboraram com o0 objetivo maior daquele
governo, o de oportunizar a muitos dos natalenses um modelo de
educacdo, que ndo apenas 0s escolarizasse, como, também, os
inserisse na qualidade de autores e participantes ativos em sua
histéria politica e cultural. Retomamos, assim, as memoérias do inicio
da Campanha, nos primérdios dos anos 60, para destacar aspectos
gue a fizeram atingir, em curtissimo prazo, e com exiguos recursos
financeiros, uma alta taxa na alfabetizagdo de adultos e no
atendimento a criangas em fase de escolarizagdo (CAVALCANTI,
2012, p. 45).

Em pouco tempo, a campanha de Pé no chéo se espalhou para outros bairros
de Natal e para o interior do estado, fruto do sucesso obtido através das
metodologias utilizadas para alfabetizacdo de adultos e construcéo de salas de aula
de palha, com acompanhamento extraclasse voltado para o trabalho produtivo em
horta para confeccdo da merenda, incentivo ao esporte comunitario e a leitura
coletiva diante da construcdo de bibliotecas populares. O resultado foi
surpreendente, uma vez que de acordo com os dados fornecidos pela gestao de
Djalma Maranhéo, entre novembro de 1960 e marco de 1961, a quantidade de
alunos nas escolas municipais saltou de 2.974 para 5.249, chegando ao
surpreendente namero de 8.120 alunos em outubro de 1961 (CAVALCANTI, 2012).

Em 1961, diante do sucesso do projeto em tela, o Prefeito Djalma Maranhéo
solicitou um relatério de resultado de satisfacdo popular a respeito do servigo
prestado pela campanha de Pé no Chédo também se aprende a Ler, tendo um
retorno positivo da sociedade, cujo relatorio trazia a informacédo de que menos de
1% dos pais entrevistados estavam insatisfeitos com a educacao fornecida pelo
municipio aos seus filhos (TEIXEIRA, 2008).
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Ainda na década de 1960, mais precisamente no ano de 1963, outro fato
social de extrema relevancia para a educagdo popular também ocorreu no Rio
Grande do Norte, dessa vez no municipio de Angicos: a experiéncia do método
Paulo Freire. O pedagogo de renome nacional experimentou pela primeira vez suas
ferramentas de alfabetizacdo na cidade potiguar mencionada, consistindo em um
processo de alfabetizacdo que partia das palavras presentes do vocabulario dos
préprios alunos, culminando no resultado expressivo de 300 pessoas alfabetizadas
entre janeiro e abril de 1963, possibilitando o referido método a aprendizagem da
leitura e da escrita em apenas 40 horas (TEIXEIRA, 2008).

3 0OS REFLEXOS ORCAMENTARIOS SOB A PERSPECTIVA DO
FINANCIAMENTO E DA LEGISLACAO ORCAMENTARIA COM FOCO EM
EDUCACAO PUBLICA

Como demonstrado no capitulo anterior, o direito a educacdo é um direito
social de prestagcédo positiva, ou seja, compreendido sob uma conotagcdo estatal e
orcamentaria por envolver, principalmente, alocacdo de recursos publicos. Afinal,
sem recursos publicos ndo é possivel promover uma educacao publica gratuita e de

qualidade.

Assim, como destacado na introducdo deste trabalho cientifico, o objeto de
estudo da presente pesquisa é a educacao publica no Estado do Rio Grande do
Norte, com énfase no ensino médio. Sendo assim, diante do elemento orcamentario
aludido, é de extrema importancia compreender como ocorre o financiamento para
custear essa fase do ensino publico, bem como identificar qual o ramo do Direito

responsavel pelo estudo da matéria orcamentaria.

Além disso, constatou-se a necessidade de aferir a maneira que o constituinte

de 1988 se referiu a alocagédo de recursos publicos para educacgéo, cujo raciocinio
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esta presente no artigo 212 do texto constitucional (BRASIL, 1988), em harmonia

com outras espécies de financiamento a serem referenciadas.

Portanto, os reflexos orcamentérios propostos como fonte de estudo nesta
pesquisa dizem respeito ao cumprimento, por parte do Estado do Rio Grande do
Norte, as leis orcamentarias e a alocacao correta dos recursos publicos destinados a
educacgdo publica potiguar. Por complemento, se mostra como necessario, diante
desse contexto, a andlise das politicas publicas e seu planejamento como forma de
se equilibrar o plano de execucdo das politicas educacionais e a gestdo dos
recursos de forma responsavel, de maneira que ao final do processo de alocacéo, a
destinacdo correta do dinheiro publico se materialize em uma boa prestacdo de
servico, medido através de indices de resultados — 0 que sera objeto de investigacdo

no proximo capitulo.

3.1 O IMPORTANTE PAPEL DAS POLITICAS PUBLICAS E DO PLANEJAMENTO
PARA A OFERTA DE UMA EDUCACAO PUBLICA DE QUALIDADE

Diante do exposto a respeito do minimo existencial, reserva do possivel e
orcamento publico, se percebe que esses trés elementos sdo de fundamental
importancia para a compreensdao da garantia estatal ao direito a educacao,

concebido pelo constituinte de 1988 como um direito social econémico.

Com efeito, constatou-se, com fundamento nesses conceitos de jurisdicao
constitucional, quais sejam da reserva do possivel e minimo existencial, que o
desrespeito ao orcamento publico e a ndo execucdo das politicas orcamentarias
podem trazer sérios prejuizos a sociedade diante da atuacdo do poder judiciario em
altimo caso (BARROSO, 2015).

Por isso que se destaca a importancia das politicas publicas face ao problema

7

estudado, pois é por meio delas que as normas programaticas de conteudo
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educacional contidas no texto constitucional se transformam em utilidade para
sociedade, cabendo, portanto, ao Executivo esse ato de construgdo e execucdo de
uma politica publica eduacional, levando em consideracdo que o objeto maior das
politicas publicas é a inclusédo social diante de uma limitacdo de recursos, o0 que vai
caber ao poder citado a escolha da alocacao de custos por meio de planejamento,
também compreendido como tomada de decisdo politica do gasto (OLIVEIRA,
2008).

Assim, para que o Estado social promova de forma equilibrada e justa seus
servicos basicos aos cidadaos e garanta a efetivacdo de uma educacao publica de
qgualidade, é necessario planejamento. Exemplo disso € que o constituinte de 1988
se preocupou tanto com a organizacdo do planejamento orcamentario que esta
palavra € mencionada 99 vezes no texto constitucional, sendo 48 vezes através do
termo “plano”, 40 vezes por meio do termo “programa” e 11 vezes através do verbo
planejar. Sendo assim, Veloso ainda acrescenta neste sentido o conceito de

planejamento:

O planejamento como previsto no ordenamento juridico patrio pode
ser definido como método juridico utilizado em nivel nacional,
regional, estadual, metropolitano, municipal e setorial, pelo qual sdo
alocados os recursos financeiros, materiais, humanos, tecnolégicos e
operacionais. Assim, estabelecem-se diretrizes, objetivos e metas, no
curto, médio e longo prazo, de modo a alcancar os fins
constitucionais e legais de forma concreta e efetiva, por meio de
valores democraticos, permitindo a participacdo da sociedade na sua
elaboragcdo, consecucdo controle e avaliagdo, como condicdo de
validade e efetividade, somente podendo ser alterado se nao
atendida a condi¢éo rebus sic stantibus (“enquanto as coisas estédo
assim”), podendo ser exigido, uma vez que foram mantidas
inalteradas, todas as outras condi¢des (VELOSO, 2014, p. 82).

Diante desta perspectiva, portanto, € importante destacar também a relacéo
do planejamento publico com a participacdo popular, aspecto este que demonstra

sua total ligacdo com as politicas publicas, pois estas sdo concebidas como conjunto
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de programas de acdo governamental voltados a um setor da sociedade, j& com as

metas definidas a serem alcancadas (GOMES, 2011).

E cristalina, por conseguinte, a proximidade entre os conceitos de
planejamento e politicas publicas; todavia, isso ndo é por acaso, pois para a
implementacdo da segunda, € necessario a primeira, a exemplo das fases de
construcéo, execugcdo e monitoramento de resultados de uma politica publica, além
de que ambas buscam alcancar a boa prestacdo do servico publico destinada a
necessidade social, 0 que representa relacéo direta com a eficiéncia e eficacia como
produtos desse processo (NASCIMENTO, 1997).

Sem embargo, € importante mencionar que a fase de construcdo de uma
politica publica é o ponto de partida para sua implementacdo, a qual também é
conhecida como montagem de agenda, pois seu intuito € justamente reconhecer,
através de um relatério prévio, as situacdes problemas dentre as quais serdo
propostas possiveis solugdes, representando, portanto, o surgimento de um
problema e o ato de analisar se este problema recebera atencdo governamental ou
ndo. Vale destacar que no Brasil ndo existe um procedimento padrao estatal nesta
fase, colaborando para que outros atores, que ndo o poder executivo, participem

ativamente do processo (AVILA, 2016).

Formalizada a construcdo de uma politica publica, sucede-se a segunda fase,
denominada de formulacdo, a qual consiste na criacdo de solucbes para um
problema publico por parte do Estado, ap0s sua analise e posterior insercdo da
tematica em sua agenda governamental. E nesta etapa que se houvesse uma maior
participacdo dos agentes da judicializacdo, como Ministério Publico e Defensoria
Plblica, e dos proprios gestores, certamente menor seriam as lides em torno de
politicas publicas mal formuladas ou executadas no sentido de revisdo ou
reivindicacdo- sem contar com a atuacdo preventiva e de natureza extrajudicial
destes agentes, nos seus contextos de atuacéo referentes ao zelo pela qualidade
dos servicos publicos, defesa dos interesses sociais e individuais indisponiveis e dos
necessitados (AVILA, 2016).

A terceira e Ultima fase é conhecida como tomada de decisdo politica, ou

seja, momento em que ha reflexdo a respeito das opcdes debatidas nas fases
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anteriores para se definir se haverd ou ndo sua aprovacdo, a qual serd

materializada, por exemplo, em lei ou regulamentacéo (AVILA, 2016).

Como exemplo prético da tematica abordada dentro do contexto da politica
publica eduacional, pode-se citar como exemplo a atuacdo do Ministério Publico do
Rio Grande do Norte através do projeto intitulado de Ministério Publico pela
Educacdo-MPEduc®, cujo objetivo principal é o de identificar os motivos do baixo
indice da educacéo bésica na rede publica de ensino potiguar, além de acompanhar
a execucado das politicas publicas na educacéo, fiscalizar a destinacdo dos recursos
publicos e dialogar com a sociedade civil por meio de audiéncias publicas’. Esse é
um exemplo cristalino a ser seguido, de maneira a demonstrar que a participacao
popular e discursdo na construcdo, planejamento e monitoramento da politica
publica educacional podem mudar uma realidade e proporcionar evolugcéo, em busca

de uma educacéo de qualidade.

Outro bom exemplo a ser citado é o modelo de gestdo compartilhada das
escolas publicas do Estado do Parana, a qual foi posta em préatica apos a
constatacdo de que uma maior participacao da familia dos estudantes no dia a dia
da escola pode contribuir para melhorar o desempenho dos alunos, além de
concretizar o elemento fiscalizador dos pais enquanto gestores assistentes,
contribuindo inclusive para reducdo de custos e combate a pratica abusiva dos
recursos educacionais (SOUZA, 2004).

Portanto, as fases estudadas a respeito das politicas publicas se inserem em
uma analise muito importante do problema pesquisado, uma vez que ao se aplicar o
direito a educacdo na realidade potiguar proposta sob o prisma da construcao,
formulacdo e tomada de decisdo, podera ser constatado algum ponto negativo ou
positivo no cumprimento da politica publica educacional potiguar pelos agentes
publicos responsaveis, cujo reflexo dessa politica, e consequentemente a qualidade

desse servigo prestado, podera ser observada por meio de indices, resultados e

® MPEduc. Disponivel em: <www.mpeduc.mp.br>. Acesso em: 07/08/2017.

" MPEduc debate problemas em escolas publicas. Neste encontro, foram identificados
alguns problemas graves, tais como: banheiros em péssimas condi¢cdes de uso, leite da
merenda escolar vencido h4 mais de um més, computadores sem instalacdo h& mais de
cinco anos, falta de agua potavel, fossas estouradas e salas interditadas com risco de
desabamento. Disponivel em: <http://www.mprn.mp.br/portal/inicio/educacao/educacao-
noticias/6900-mpeduc-debate-problemas-em-escolas-publicas-de-currais-novos>.  Acesso
em: 07/08/2017.
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analises técnicas, 0s quais em conjunto representam os reflexos administrativos do
orcamento e da gestdo da politica educacional, elementos que serdo objeto de

investigacao do proximo capitulo.

3.2 O DIREITO FINANCEIRO COMO RAMO JURIDICO NECESSARIO PARA O
ESTUDO DO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO PUBLICA

Como exposto no inicio deste capitulo, fez parte da pesquisa a busca por um
ramo do direito que fornecesse o0s elementos necessarios para a compreensao do
orcamento publico e legislacao pertinente a analise da correta alocacdo de recursos
publicos para uma determinada area de prestacdo social, qual seja a educacéo
publica no Rio Grande do Norte- etapa ensino médio.

Dessa maneira, entendeu-se que o direito financeiro € a ramificacdo da
ciéncia juridica necesséaria para a investigacao proposta, uma vez que estuda a
atividade financeira do Estado através do prisma juridico, cujo objeto material se
debruca sobre a ciéncia das financas e por isso tem relacdo direta com a
perspectiva proposta, pois engloba a andlise da receita, despesa e or¢camento
publicos (HARADA, 2016).

Assim, diante do conjunto de normas que regulam o orcamento publico, cabe
a esse ramo juridico normatizar a destinacédo das receitas tributarias, abarcando de
forma complexa o sistema financeiro nacional em harmonia com o direito
administrativo e tributario, o qual se situa no artigo 24 texto constitucional (BRASIL,
1988) atraves das normas de competéncia legislativa voltadas ao orgamento publico
de forma concorrente, ou seja, a atribuicdo do poder de legislar sobre matéria
financeira cabe a mais de um titular, quais sejam Unido, Estados e Distrito Federal,
sob a égide dos principios da estrita legalidade, universalidade, unidade e
exclusividade em matéria orgcamentaria (JARDIM, 2010).
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Por conseguinte, como forma preliminar ao estudo do or¢camento e com o0
intuito de facilitar sua compreensdo, é importante destacar o conceito de cada

principio acima mencionado conforme licbes de Eduardo Jardim (2010).

No tocante ao principio da estrita legalidade, cabe exclusivamente a lei
estipular o limite de atuacdo da Administracdo Publica quanto a atividade financeira,
ou seja, € nos termos da lei que serdo realizadas operagfes voltadas a alocacéo de
recursos publicos para os fins também previstos em lei, a exemplo das operacdes de
crédito e transposicao de recursos com dotacdo or¢camentaria. J& em relacdo ao
principio da universalidade, constata-se que sua funcdo primordial € orientar no
sentido de que todas as receitas e despesas publicas devem ser contabilizadas e
descritas no orgamento com o intuito de promover um maior controle da arrecadacao
e gastos publicos. O principio da unidade, por sua vez, nos ensina que toda
atividade financeira do estado, desde as receitas ao que sera gasto, devera constar
em um orcamento basico e anual, mas que nao exclui a possibilidade da realizacéo
de orcamentos mais especificos compreendidos em lapso temporal diferente, desde
que a luz do que foi estipulado inicialmente (base), o que converge para a harmonia
do sistema financeiro nacional (art. 165, BRASIL, 1988).

Por fim, o principio da exclusividade em matéria orcamentaria nos ensina que
€ proibido constar em lei orcamentéaria destinacdes ou fungdes que ndo seja receita
e despesa, e que, portanto, sdo estranhas a sua funcdo, ao exemplo de que no
orcamento pode constar 0 custo necessario para uma determinada atividade publica,
mas que em hipotese alguma pode dispor sobre a forma de criacdo dessa atividade
(JARDIM, 2010).

Neste diapasdo, compreendidos os elementos basilares do Direito Financeiro,
passaremos ao estudo de outras perspectivas de relevancia para o trabalho, quais
sejam 0 orcamento publico e as legislagbes orcamentarias. Isso porque a
compreensdao do que é o orcamento publico é de extrema importancia para
identificar onde se situa o financiamento da educacéo publica, enquanto que as leis
orcamentérias, por sua vez, representam elementos mais especificos dessa
investigagdo, pois permite identificar qual o diploma normativo correto para que a
administracdo publica possa seguir e realizar a alocacdo de recursos para a

educacéo.
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O orcamento publico representa a convergéncia de recursos publicos
oriundos de receita e do planejamento das respectivas despesas, por meio de
previsdo e autorizacdo do Poder Legislativo ao Poder Executivo. Assim, o Legislativo
sedimenta os recursos disponiveis e autoriza sua utilizacdo pelo Executivo no
tocante as despesas destinadas a prestacdo dos servicos publicos (BALEEIRO,
1969).

Levando isso em consideracdo, é evidente que o0 orgcamento publico
apresenta um constante didlogo entre o Poder Legislativo e o Executivo visando as
prestacdes sociais necessarias para efetivacdo do direito a educacdo. E em razao
disso, a doutrina do direito financeiro costuma apresentar trés aspectos do
orcamento: técnico, politico e juridico. No aspecto técnico, envolve-se a questdo do
procedimento utilizado para o desenvolvimento e conclusdo do orcamento ser
estritamente técnico, observando normas contabeis e matematicas para que seja
formalizado um documento em que conste, de forma publica, as maneiras e
diretrizes pelas quais ocorrerda a gestdo dos recursos publicos (NASCIMENTO,
1997).

Em relagdo ao aspecto politico, esse evidencia a conexdo entre democracia
participativa e orcamento, pois é no Parlamento em que se realizam as discussdes
para aprovacao do gasto publico para que o Executivo realize a aplicacao fielmente,
além de que esse aspecto é orientacdo da CF, a qual atribui ao orcamento o papel
de reduzir as desigualdades regionais e sociais conforme as prioridades politicas de
governo, em razdo das necessidades publicas mais urgentes. Quanto ao aspecto
juridico, por fim, é mister salientar que o orcamento publico deve estar em total
harmonia com os preceitos normativos estabelecidos no texto constitucional, além
de que sob esse diploma legal deve-se observar o aspecto formal de sua
elaboracdo, bem como o respeito as regras processuais de aprovacgao
(NASCIMENTO, 1997).

Em relagdo a natureza juridica do or¢camento, constatou-se que ndo ha
unanimidade na doutrina a respeito de um entendimento pacifico, pois alguns
estudiosos entendem que se trata de um ato meramente administrativo, enquanto
outros preferem acreditar que ele representa um ato-condicdo de existéncia da

receita. Entretanto, apos a alteragdo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
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que passou a permitir o controle abstrato de constitucionalidade das normas
orgcamentérias, boa parte da doutrina constitucional e financeira tem entendido que a
natureza juridica do orcamento publico € de lei em sentido formal e material,
argumento respaldado pelo fato de que em caso de descumprimento da lei
orcamentéria, ha sancbes normativas previstas nos ambitos politico, administrativo e
penal (HARADA, 2016).

Em consonancia ao que fora exposto, percebe-se que o orcamento publico
ganhou uma concepc¢ado moderna, qual seja a de que nao representar apenas um
documento formal prevendo e delimitando gastos necessarios para a efetividade de
prestacdes publicas, mas sim como elemento de resultado de um planejamento
responsavel por parte do Poder Executivo, que é o grande responsavel por enviar o
projeto de orcamento ao Legislativo, como serd analisado no préximo tépico
especificamente no tocante a destinacdo das verbas para a educacdo. Isso revela,
de sobremaneira, que o Estado através de seus governantes tem o dever de
planejar o orcamento para tornar mais claro o objetivo que se pretende®, nao
bastando estabelecer previsdes, e sim descrever elementos concretos que torne o
orcamento executorio, com o intuito de ao final atingir o interesse publico
(OLIVEIRA, 2008).

Partindo desse raciocinio, é que se nasce a ideia do orcamento participativo,
por meio do qual é permitida a participacdo dos cidadaos para manifestacdo a
respeito da destinacao da receita orcamentaria planejada para o ano subsequente, o
gue permite a compreensdo popular do que é o orcamento publico, bem como é
importante ferramenta de fiscalizacdo dos gastos desses recursos. Essa é a forma

mais cristalina de se evidenciar que o orcamento € instrumento legal que torna

pratico o que foi planejado ou priorizado pelas politicas publicas (BRASIL, 2014).

Portanto, no Brasil o orcamento publico é formado por um conjunto de leis
que autoriza o Poder Executivo a realizar despesa publica para atender as

demandas sociais, sendo gque essas leis sdo responsaveis por estipular o plano de

® Aqui se constata mais uma vez a importancia do planejamento em matéria de direitos
sociais, como explicado no tépico anterior quando foi tratado o tema das politicas publicas e
do planejamento no problema estudado; ou seja, para se ofertar uma educacédo publica de
qualidade, é necessario que conste um planejamento com metas e objetivos especificos
para corrigir alguma falha detectada anteriormente, tomando como bases indices,
avaliagOes e auditorias.
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governo, prioridades e execug¢do em um determinado ano, o que de forma simploria
representa um contrato entre o governo e a sociedade, cujo objeto € o servico

publico que ird beneficiar a coletividade (BRASIL, 2014).

O conjunto de leis mencionado anteriormente, que ira compor o orcamento
publico, esta disposto de forma taxativa no artigo 165 da Constituicdo (BRASIL,
1988), de iniciativa do Poder Executivo e aprovacédo pelo Poder Legislativo, quais
sejam o plano plurianual (PPA), as diretrizes orgamentérias (LDO) e os orcamentos
anuais (LOA). Assim, como forma de se compreender melhor a problematica
estudada, € necessaria a analise de cada uma para identificar qual delas sera
utilizada como parametro na analise dos dados referente aos reflexos orcamentéarios
do governo do Estado do Rio Grande do Norte em relacdo a educacdo publica

potiguar.

O plano plurianual (PPA) representa a definicdo da politica governamental,
expressando através dessa lei quais politicas serdo prioritarias na gestao
(planejamento das atividades governamentais), motivo pelo qual € apresentada ao
Poder Legislativo no inicio da legislatura e sofrendo desdobramentos mais
especificos pela LDO e pela LOA, ou seja, no primeiro ano de mandato o governo
vai formular um novo projeto de PPA e encaminhar ao Legislativo para aprovacao, e
engquanto isso, no seu primeiro ano de gestdo, o governo vai executar o PPA
deixado pelo antecessor, pois € nesse plano que estardo contidos os programas e
intencdes do governante nas diversas areas formuladas, inclusive, durante
campanha eleitoral (OLIVEIRA, 2008).

O PPA, portanto, representa um cristalino exemplo de quais politicas seréo
prioritarias em um mandato governamental. Entende-se que a educacdo, assim
como a saude, por representarem o0s direitos sociais inseridos na perspectiva do
minimo existencial, devem estar incluidas nesse plano, com metas e objetivos
especificos a serem atingidos como forma de melhorar sua prestacdo, levando em
consideracdo o que ndo deu certo no PPA anterior. H4 de salientar que essa
especificidade, ou melhor, entendida nesse contexto como prioridade, devera sera

melhor trabalhada na LDO.

A lei de diretrizes orcamentarias (LDO), por sua vez, foi uma novidade
introduzida em nosso ordenamento juridico pelo constituinte de 1988, cujo objetivo é
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estabelecer uma ligacdo entre o planejamento (PPA) e o orgamento valido para um
determinado ano (LOA), contendo principalmente metas e prioridades para a
administracdo publica, orientacdo para elaboracdo da LOA, as formas de
financiamento do orcamento, anexos das metas fiscais e equilibrio entre receitas e
despesas. Seu projeto também é de iniciativa do Executivo, conforme disciplina o
texto constitucional mencionado anteriormente; todavia, a diferenca para o PPA é de
que a LDO deve ser entregue ao final do primeiro semestre de cada ano, pois fixa
parametros para elaboracdo do orcamento (LOA) do ano seguinte, sendo inclusive
causa para nao realizacado de recesso do Legislativo diante de sua nédo votacdo e
aprovacao (BRASIL, 2014).

Por fim, teremos a lei orcamentéaria anual (LOA), a qual tem validade anual e
representa o orcamento destinado para um determinado ano, construido conforme
as orientacdes estipuladas no PPA e na LDO, além de consagrar o principio da
universalidade e da unidade analisados no inicio deste tdpico. Dessa maneira, em
termos praticos representa um documento formal o qual ira vincular a administragao
publica no aspecto orcamentario em determinado ano, pois todas as despesas s6
serdo realizadas se autorizadas na LOA, ou seja, detém carater autorizativo, em
harmonia inclusive com o principio da estrita legalidade e exclusividade em matéria
orcamentdaria. Assim, a LOA é a responsavel ainda pela alocacdo de recursos para
as mais variadas areas de prestacdo social, inclusive a educacédo publica conforme
preceitua o artigo 212 da Constituicdo (BRASIL, 1988), devendo constar para isso a
origem do recurso alocado (BRASIL, 2014).

Em resumo temos que o orcamento publico se inicia pelo PPA, o qual
estabelece metas gerais de governo para quatro anos, e depois, anualmente dentro
dessa legislatura, teremos a apresentacéo da LDO até o final do primeiro semestre,
a qual ira elaborar e estipular as prioridades do orcamento do ano seguinte, e, por
fim, se tem a LOA que serd apresentada preferencialmente até o final do ano,
representando o orcamento anual a ser executado no ano posterior, sendo
responsavel por estimar as receitas e despesas aplicaveis de cada ano de acordo

com o planejamento da PPA e a prioridade estipulada na LDO.

Logo, apos o estudo realizado acerca do orcamento publico e legislacéo

orcamentéria, entende-se que a lei orcamentaria anual (LOA) se encaixa, dentre as
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outras analisadas, como melhor parédmetro de andlise dos dados a serem
apresentados no topico seguinte, justamente por ser a responsavel por destinar os
recursos publicos necessarios para a prestacao do direito a educacdo, além de
discriminar a fonte financeira, tudo isso em harmonia com o que dispde o artigo 212
da Constituicdo (BRASIL, 1998), levando em consideragao que esse artigo preceitua
uma porcentagem de impostos que os Estados deverdo aplicar anualmente na

educacao publica.

3.3 O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO PUBLICA ESCOLAR SOB A OTICA DOS
DITAMES CONSTITUCIONAIS

Diante do que ja foi abordado nos topicos anteriores, é pacifica a
compreensao de que a educacéao foi concebida como um direito fundamental social
pelo constituinte de 1988, e que para sua promocgao € necessaria a destinacao
correta de verbas suficientes. Contudo, € importante destacar que no proprio texto
constitucional ha diferentes competéncias de gestdo do ensino e também uma
peculiaridade no aspecto de financiamento desse servico previsto através do artigo
212 (BRASIL, 1988).

Assim, ficou definido que os Municipios se encarregam de administrar a
educacao infantil e o ensino fundamental (art. 211, §2°), os Estados e o Distrito
Federal se encarregam do ensino fundamental e médio (art. 211, 83°) e a Unido fica
competente por gerir as instituicbes publicas federais (art. 211, 8§1°). Porém, os
estudos desenvolvidos nesta pesquisa se limitam a analise do art. 211, 83° por tratar
justamente do objeto proposto, que € o ensino médio a cargo de administracdo dos
Estados e do Distrito Federal, mais especificamente o Estado do Rio Grande do
Norte e a gestdo de sua educacdo publica na etapa do ensino médio (BRASIL,
1988).



46

Por outro lado, no tocante ao financiamento, o constituinte de 1988
demonstrou, por meio do artigo 212 (BRASIL, 1988), uma sistemética extremamente
importante para efetivacdo do direito a educacdo pelos entes publicos,
estabelecendo que a Unido apligue anualmente o valor minimo de 18%, e os
Estados, Distrito Federal e os Municipios ndo menos de 25% de suas receitas
resultantes de impostos.

Portanto, a pesquisa nesse momento ira se desenvolver através de uma
andlise da porcentagem constitucional minima de 25% da receita resultante de
impostos voltada a educacdo, em que os Estados deverdo aplicar anualmente na
manutencdo e desenvolvimento do ensino. Contudo, antes de adentrar
especificamente no contexto da porcentagem aludida, € importante destacar o seu
carater excepcional diante do que dispde também o texto constitucional em relacédo

a vinculagéo de receitas e criacdo de fundos®.

Neste diapasdo, fundo financeiro € toda e qualquer reserva de receita
destinada a uma determinada aplicacdo com previsao legal; entretanto, no tocante a
vinculagdo orcamentéria a fundos, constata-se que a Constituicdo Federal de 1988,
em seu artigo 167, IV (BRASIL, 1988) veda expressamente essa pratica, sob o
argumento de que os impostos sao criados por lei com intuito de arcar com servicos
publicos gerais, independente de atuacdo estatal especifica e futura, o que se
consubstancia no principio da nao vinculacdo de receita de impostos. Porém, o
proprio dispositivo aludido do texto constitucional detalha as excecdes dessa regra,
e dentre as excecdes estad prevista a vinculacdo de receita para assegurar a

manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino (HARADA, 2016).

Assim, constata-se que a vinculacdo de receita para manutencdo e
desenvolvimento do ensino previsto no artigo 212 (BRASIL, 1988) € uma excecao ao
principio mencionado e permitido pelo proprio texto da Carta Maior. Cabe por
momento compreender, portanto, do que se trata essa vinculagéo, para que serve

esse dinheiro e qual o intuito da criacdo de um fundo para a educacao.

° O principio da ndo vinculagdo de impostos a fundo, 6rgdo ou despesa e a DRU.
Disponivel em:  <https://blog.ebeji.com.br/o-principio-da-nao-vinculacao-de-impostos-a-
fundo-orgao-ou-despesa-e-a-dru/>. Acesso em: 20/10/2017.
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7

Em primeiro lugar, € mister destacar que o dispositivo supramencionado
inovou na ordem constitucional por estabelecer um orcamento especifico para a
educacado, em que o Estado da federacao devera todo ano destinar no minimo 25%
da receita de impostos para a educacao. Assim, com essa destinacao especifica, foi
criado um fundo para vincular essa receita para fins educacionais, com o intuito de
garantir a capacidade financeira dos Estados para a oferta do ensino basico
obrigatério, cuja denominacdo € Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo (FUNDEB), o qual
foi criado através da Emenda Constitucional n® 53/2006, apresentando caracteristica
de fundo de natureza contabil e ambito estadual, substituindo o antigo FUNDEF
(AMIN, 2017).

7

Todavia, € relevante destacar a divisdo da porcentagem ora mencionada
quando se estuda o FUNDEB. Isso porque, dos 25% em que os Estados sao
obrigados a vincular de arrecadacédo dos seus impostos para a educacao, 20% €
destinado para o FUNDEB e os outros 5% sdo destinados a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, mas ndo vinculados ao fundo. Ademais, é de
responsabilidade do Secretario de Educacédo a gestdo do FUNDEB, mas também o
chefe do Poder Executivo € solidariamente responsavel em casos de gastos
indevidos com o dinheiro do fundo. E por se tratar de verba publica que incide
diretamente na realizacdo das politicas publicas do campo da educacao, a eventual
irregularidade constatada na gestdo do fundo ou uso irregular de seus recursos
configura ato de improbidade administrativa, cuja competéncia para apurar o
ocorrido e responsabilizar o agente publico é do Ministério Publico Estadual (AMIN,
2017).

No tocante a sua composicao fiscal, os 20% resultam da arrecadacao de
impostos'®. Neste diapasdo, como disposto no artigo 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias da CF, valera essa légica do FUNDEB até 2020, em que

a sua porcentagem de arrecadacdo € dividida entre duas vertentes: dos 20%

' Fundo de Participagdo dos Estados (FPE), Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM),
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), Desoneracdo de exportacdes
(Lei Complementar n° 87/1996), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPlexp), Imposto
sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdes (ITCMD), Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) e Cota parte de 50% do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural devido aos Municipios (ITR).
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mencionados, 60% desse valor é destinado exclusivamente a remuneracdo dos
profissionais do Magistério em efetivo exercicio na educacdo basica, enquanto que
0s 40% restante ficam a cargo de acdes para manutencdo e desenvolvimento do
ensino, como formacdo de professores e pagamento de remuneracdo de

profissionais da educacgao eu nao sejam os professores (BRASIL, 2014).

Nesta perspectiva, apos a andlise do financiamento da educacédo publica e
estudo das leis orcamentérias que compdem o or¢camento publico, se constata que o
Estado do Rio Grande do Norte tem a obrigacdo constitucional de anualmente
destinar 25% do que arrecada com impostos para a manutencao e desenvolvimento
de sua educacdo publica, e como esse valor representa alocacdo de recursos
publicos oriundos de receitas para ser executado em um ano, conforme o artigo 212
da CF é importante analisar a Lei Orcamentaria Anual (LOA) do RN no espaco
amostral proposto por essa pesquisa, qual seja nos ultimos dez anos (2006 a 2016),
para verificar o que se pretende neste capitulo, qual seja os reflexos orcamentarios
decorrentes do cumprimento ou nao por parte do Governo do RN em relacédo a
destinacao correta dos 25% para educacgéao basica.

Vale ressaltar que em funcdo da Emenda Constitucional n® 53/2006, a qual
deu nova redacdo ao art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias,
ficou estabelecido que a vinculacdo prevista no art. 212 (BRASIL, 1988) para o
FUNDEB se daria a partir do ano de 2006. Portanto, no presente trabalho cientifico,
o periodo de tempo submetido a andlise orcamentaria serd de dez anos,
compreendida entre 2006 e 2016.

Para tanto, foram colhidos dados disponibilizados no site do governo do
Estado em relacdo a LOA dos anos de 2006 a 2016. Entretanto, antes de passar a
analise dos dados, cabe uma observacéo revestida de uma critica cientifica, a qual
diz respeito ao fato de que no site do governo do estado a LOA mais antiga que se
tem acesso € a do ano de 2001; ou seja, se o cidadao quiser se informar a respeito
do orcamento anual do Estado referente a anos anteriores, ndo conseguira. Outro
elemento também que poderia ser melhorado € o préprio sistema virtual do portal da
transparéncia, em que as ferramentas de pesquisa sdo muito amplas, ndao

proporcionando a objetividade referente a uma determinada receita ou investimento
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que o cidadao queira ter acesso. Vale destacar que na LOA de 2008 néo foi
encontrado o percentual constitucional destinado & educacao publica.

Posto isso, seguem os dados obtidos correlatos ao orcamento anual do
governo do Estado do Rio Grande do Norte frente ao dever constitucional de
investimento minimo de 25% da arrecadacdo de impostos a sua rede de educacao
publica: 25,53% no ano de 2006 30,10% no ano de 2007'% 28,10% no ano de
2009"°; 28,16% no ano de 2010'; 27,48% no ano de 2011%; 27,64% no ano de
2012%°; 29,54% no ano de 2013'7; 30,02% no ano de 2014'°; 29,38% no ano de
2015" e 26,45% no ano de 2016°,

Nota-se rapidamente, portanto, que o0 executivo estadual cumpriu com a
vinculacéo constitucional prevista no art. 212 ao longo destes ultimos dez anos, pelo
menos no que tange o orcamento. Assim, se percebe que O recurso para a
educacédo existe, pois estd demonstrado que ao longo do lapso temporal apontado

foi previsto nos respectivos orcamentos anuais; todavia, resta compreender se

“"Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2006 volume-Gnico pagina 79.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000099619.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
2 Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2007 volume-tnico péagina 81.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000099635.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
¥ Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2009 volume-tnico péagina 93.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000141934.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
* Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2010 volume-tnico pagina 73.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000099682.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
> Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2011 volume-Gnico péagina 94.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000099690.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
'® Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2012 volume-tnico pagina 82.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000099822.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
" Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2013 volume-tnico pagina 92.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000099869.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
® Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2014 volume-tnico péagina 85.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000099881.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
% Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2015 volume-tnico péagina 82.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000099914.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
*® Governo do Estado do Rio Grande do Norte. LOA 2016 volume-Unico péagina 71.
Disponivel em: <http://adcon.rn.gov.br/ACERVO/seplan/DOC/DOC000000000116032.PDF>.
Acesso em: 20/10/2017.
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mesmo diante da disponibilidade e alocacdo de recursos minimos previstos na
Constituicdo, a qualidade do ensino bésico, e do servi¢co educacional como um todo,
estdo apresentado qualidade ou deficiéncia, o que sera melhor analisado no proximo

capitulo diante da utilizacdo de dados que comprovem a constatacéo ora ventilada.

4 OS REFLEXOS ADMINISTRATIVOS DE GESTAO SOB A QUALIDADE DO
ENSINO PUBLICO POTIGUAR

Através dos capitulos anteriores, constatou-se que a educacado, por ser um
direito social prestacional, demanda alocacdo de recursos governamentais para
implementacdo de politicas publicas educacionais, cujo valor a ser despendido
precisar constar no orcamento publico, mais especificamente na Lei Orcamentaria
Anual (LOA), em harmonia com que consta no artigo 212 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1998).

Nessa perspectiva, percebeu-se a importancia do planejamento financeiro e
administrativo para a prestacdo de uma educacédo de qualidade, cuja consequéncia
advém de uma boa adequacéo das verbas na constru¢do do orcamento, motivo pelo
qual configura o orcamento publico como instrumento de realizacdo dos direitos

sociais.

Assim, neste capitulo, serdo abordados elementos que configuram a
execucdo orcamentaria analisada no capitulo anterior e, desta forma, ira se
averiguar a qualidade da educacao pubica potiguar diante da gestdo e aplicacdo dos
recursos disponibilizados para o Poder Executivo. Essa afericio compreende,
portanto, os reflexos administrativos ora tratados mediante o resultado da
fiscalizacdo pelos 6rgdos de controle competentes, de acordo com dados obtidos
através de indices educacionais de avaliacdo do MEC e estudo técnico realizado
pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte.
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4.1 A EDUCACAO COMO UM SERVICO PUBLICO E SUA FISCALIZACAO PELOS
ORGAOS DE CONTROLE

Antes de adentrar ao ponto da fiscalizacdo, € importante esclarecer
previamente trés elementos que serdo abordados, quais sejam: (I) a competéncia
administrativa de execucédo; (Il) gestdo dos recursos publicos voltados para a
educacao; (lll) o tipo de controle administrativo escolhido como parametro da
fiscalizacdo de tais recursos; (IV) a possibilidade da educacdo, enquanto servico

publico, ser objeto do controle proposto.

Nesta linha, a presente investigacdo tem-se no Estado do Rio Grande do
Norte o Poder Executivo analisado sob o enfoque da competéncia administrativa
desta pesquisa através da atuacdo da Secretaria da Educacdo e da Cultura
(SEEC)*, uma vez que o foco de estudo é direcionado a rede publica de ensino
basico potiguar- com recorte tematico exclusivo do ensino médio- a qual de acordo
com o artigo 211 da CF, 83°, e artigo 10 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao

Nacional (LDB), é de competéncia dos Estados.

Com efeito, € necesséario pontuar que o controle a ser investigado pelo
presente trabalho € o administrativo e ndo o politico, uma vez que neste se tem a
necessidade de manter o equilibrio entre os poderes da Republica para que as
instituicbes atuem em perfeita harmonia; enquanto que naquele o que se pretende
controlar € a fungdo administrativa, fiscalizando e examinando se os 0rgaos
competentes de exercer tal funcdo estdo cumprindo com seu papel legal. Dessa

maneira, o controle da administracao publica que se analisa tem o intuito de verificar

*! Isso representa, de acordo com Meirelles (2016), a organizacdo da administracdo pulblica
pela via da desconcentracdo, ou seja, para uma melhor prestacdo do servico publico
educacional, cria-se a Secretaria de Educacdo, a qual ira executar atos desta area de
competéncia com obediéncia hierarquica ao chefe do Poder Executivo.
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se os padrdes normativos voltados a educacdo® estdo sendo respeitados para
promover o interesse da coletividade.

Ademais, no tocante a natureza do Orgdo fiscalizador, foi adotada a
legislativa por este trabalho, uma vez que se levou em consideracdo os dados
fornecidos pelo Tribunal de Contas do RN através de uma de suas auditorias
técnicas para apuragéo da qualidade do ensino publico potiguar, o que expressa um
grande exemplo do controle administrativo externo pela via legislativa (CARVALHO
FILHO, 2017).

Neste diapasédo, é notério que os objetos do controle alusivos a fiscalizacao
da educacdo publica sdo amplos por forca constitucional®®, mas que dentre suas
varias faces de fiscalizacdo encontram-se o0 repasse de verbas destinadas a
execucao de servigos publicos, como é o caso da educacao, e por iSso é necessario
entender o conceito de servigo publico para identificar sua relacdo com a educacao

publica.

Nesse sentido, servico publico representa o resultado pratico da alocacéo de
custos pela administracdo publica destinado a efetivacdo de alguma atividade de
interesse e necessidade individual ou coletiva, com vinculagdo aos direitos
fundamentais de prestacdo material por ter relacéo direta com a dignidade humana
(JUSTEN FILHO, 2016). Assim, em face da educacéo se encaixa perfeitamente nas
caracteristicas alusivas a um servico publico, deve ela ser assim considerada por
determinacao constitucional (MELLO, 2014) e que em razédo disso pode ser objeto

de fiscalizac&o por parte de um controle externo.

Feitas estas consideracfes introdutérias a respeito dos parametros e
mecanismos que serao utilizados ao longo deste capitulo, passemos ao estudo das
ferramentas utilizadas na fiscalizacdo dos recursos destinados a educacédo. Nao

obstante, constatou-se que em razdo da divergéncia doutrinaria abordada no

2 Artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988 e Lei Orcamentéria Anual analisada no
periodo estudado entre 2006 e 2016.

» Como ja explicado no capitulo anterior, o artigo 212 da Constituicdo Federal abarca alguns
pontos inerentes ao financiamento da educacgéo, principalmente com a implantacdo do
FUNDEB a partir de 2006, a exemplo do repasse de verbas, universalizagcdo do ensino,
investimento em infraestrutura, valorizacdo dos profissionais da educacado, entre outros. E
por ser previsao legal, serd objeto de fiscalizacdo pelos 6rgdos competentes, que no caso
da presente pesquisa € o Tribunal de Contas, no ambito do Estado do Rio Grande do Norte.
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capitulo anterior quanto a natureza juridica do orgcamento publico, existe, igualmente,
outra discordancia na doutrina a respeito da obrigatoriedade do gestor publico em

executar ou ndo o que consta na lei orcamentaria.

Isso porque para alguns doutrinadores, a lei orcamentaria representaria
apenas um ato administrativo de permisséo do Poder Legislativo ao Poder Executivo
para aplicar os recursos ali planejados, enquanto que para outros juristas o chefe do
Executivo teria o dever de se vincular aos gastos priorizados na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e impostos pela Lei Orcamentaria Anual. Portanto, em razdo de
entender que a doutrina majoritaria, como explicado no capitulo anterior,
compreende o orcamento publico como lei formal e material passivel de sancdes
politicas, administrativas e penais, percebe-se que €é dominante também o
entendimento de que deve haver vinculacdo ao planejado na Lei Orcamentaria
Anual e sua respectiva execucdo pelo gestor publico, ndo lhe cabendo juizo de
discricionariedade quanto ao que se deve gastar ou ndo, até porque se assim fosse
toda a logica de planejamento de desenvolvimento do orgcamento publico ndo faria

sentido. Nessa perspectiva, aduz Nino Oliveira Toldo que:

O entendimento de que o planejamento e as leis orcamentérias dele
decorrentes ndo vinculam a Administracdo ndo encontra guarida no
texto constitucional, em face dos fins do Estado ali previstos. [...]
Entretanto, uma vez feitas as escolhas e alocados 0s recursos no
planejamento or¢camentario (plano plurianual, diretrizes
orcamentarias e or¢camento anual), a Administracdo n&do tem
discricionariedade para efetivar ou ndo a despesa. Deve fazé-lo sob
pena de responsabilidade (TOLDO, 2006, p. 165).

Na perspectiva do financiamento da educacao, o texto constitucional atraves
do artigo 212 (BRASIL, 1988) é taxativo ao prever expressamente que o Estado
deve aplicar anualmente a porcentagem de recursos referente a 25%, ndo cabendo
margem de discricionariedade neste sentido, até porque boa parte destes recursos é
destinado ao FUNDEB (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao

Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao), conforme a légica de
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investimento explicada no capitulo anterior, e que diante da obrigatoriedade de
execucao orcamentaria pelo gestor publico neste contexto deve haver fiscalizacdo

dos 6rgdos competentes sobre os investimentos realizados na educacéo publica®*.

Por conseguinte, essa fiscalizacdo dos oOrgdos competentes sobre os
investimentos realizados na educacédo publica esta inserida dentro do contexto de
fiscalizacdo financeira e orcamentéria, tratando-se do tema do controle dos gastos
publicos. Essa matéria encontra-se disciplinada pela Constituicdo Federal entre os
artigos 70 e 75 (BRASIL, 1988), abarcando fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria dos recursos publicos destinados as entidades da administracédo direta
e indireta (OLIVEIRA, 2008).

Assim, a aludida fiscalizacdo € exercida através do controle interno e externo,
sendo o primeiro praticado por cada um dos Poderes do Estado no tocante a
legalidade de seus atos; enquanto que no segundo compete ao Poder Legislativo
com o auxilio do Tribunal de Contas?® para identificar irregularidades na aplicacdo de
recursos publicos, levando em consideracdo inclusive que no ambito estadual se
aplica o que também estéa disposto na Constituicdo Federal em relacdo ao controle
externo (DI PIETRO, 2014), o que reforca a ideia de que a atuacéo do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande em relacdo ao controle externo é o parametro mais
adequado a ser utilizado no tocante a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos

disponiveis na educacao publica potiguar pelo governo do Estado.

*No tocante ao estudo de sanc¢des e orcamento publico, a presente pesquisa constatou que
o artigo 10 da Lei n° 1.079/1950 descreve 0 que seriam 0s crimes de responsabilidade
contra a lei orgamentaria, e dentro desse dispositivo ndo se identifica qualquer sanc¢éo a nédo
execucdo do orcamento, mas sim em caso de atos que violem 0 que esteja descrito na lei
orcamentaria. Em razdo dessa confusao e lacuna legislativa, é que foi enfatizado neste
trabalho cientifico a discordancia doutrinaria sobre o tema, mas que prevalece o
entendimento da doutrina majoritaria de que ha o dever do gestor publico em executar o
orcamento em harmonia aos objetivos da Republica tracados no texto constitucional,
levando em consideragcdo que o orcamento publico é ferramenta de efetivacdo dos direitos
sociais.

* De acordo com Oliveira (2008), é de competéncia dos Tribunais de Conta dos Estados,
por simetria de aplicagdo ao Tribunal de Contas da Unido disposto no texto constitucional,
apreciar as contas do chefe do Poder Executivo, dos administradores e demais
responsaveis por bens e recursos publicos, apreciar a legalidade dos atos de admisséo de
pessoal, realizar inspecfes e auditorias de natureza contavel, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial e aplicar aos responsaveis em caso de ilegalidade ou
irregularidade constatada na administracdo as sanc¢Bes previstas em lei- infracédo
administrativa que geralmente culmina em multa proporcional ao dano causado ao erério.
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Desta forma, ao exercer o controle externo como mecanismo de fiscalizagao
dos recursos publicos, o Tribunal de Contas dos Estados podem se valer de
algumas ferramentas previstas no texto constitucional, a exemplo das auditorias
operacionais, as quais representam um controle prévio sobre atos ou contratos da
Administracdo publica direta ou indireta e que se materializam por meio de
documentos extremamente técnicos de iniciativa do proprio Tribunal para identificar
problemas que afetam a prestacdo de determinado servico publico®®, o qual servira
como base para as recomendacdes a serem feitas ao 6rgdo competente para a
melhoria do servico analisado (MEIRELLES, 2016), e que a prOpria prestacdo de
contas do FUNDEB pelo Poder Executivo ao TCE representa também objeto da

fiscalizacéo aludida.

4.2 UM DIAGNOSTICO DA EDUCACAO PUBLICA POTIGUAR ATRAVES DA
AUDITORIA OPERACIONAL REALIZADA PELO TCE/RN: RELATORIO SOBRE A
ETAPA ENSINO MEDIO (SEEC-RN)

Como visto anteriormente, a auditoria técnica operacional realizada pelos
Tribunais de Contas dos Estados reflete um exercicio da fiscalizacdo dos servicos e
recursos publicos pela via do controle externo, o que simboliza um importante

indicador social por avaliar a eficiéncia e eficAcia?’ de determinado servico publico,

* No Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte, as auditorias operacionais
estdo regulamentadas pela Resolucéo n° 08/2013, de 23 de abril de 2013, em que em seu
artigo 1° é definida da seguinte maneira: “Art. 1°. A auditoria operacional tem por finalidade
avaliar, quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade,
0S programas, projetos, atividades e a¢des governamentais, dos 6rgaos ou entidades que
integram a Administracéo Publica estadual e municipal, ou aqueles realizados pela iniciativa
privada sob delegacdo, contrato de gestdo ou congéneres e, por meio dessa avaliacao,
obter conclusdes aplicaveis ao aperfeicoamento do objeto auditado, bem como a otimizacéo
da aplicacao dos recursos”. Disponivel em:
<http://www.tce.rn.gov.br/as/Legislacao_site/download/resolucoes_tce rn/RESOLU%C3%87
%C3%830_N%C2%BA _082013TCE_.pdf >. Acesso em: 06/11/2017.

” Segundo Gotti (2012), a eficiéncia representa a ligagdo entre a aplicacio dos recursos e a
qualidade da atividade desenvolvida mediante tal investimento; enquanto que a eficicia diz
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no tocante a relacdo entre a aplicacdo dos recursos destinados e a qualidade
oferecida. Tanto é assim, que os indicadores sociais sdo frequentemente utilizados
nas decisbes do Tribunal de Contas da Unido, reforcando sua importancia para

avaliacdo da gestdo dos recursos publicos pelo Poder Executivo (GOTTI, 2012)%.

Para exemplificar, a presente pesquisa apresentara no tépico seguinte 0s
resultados do ensino médio publico potiguar na avaliagdo do IDEB nos ultimos anos,
por meio dos quais é possivel se chegar a alguma constatacdo quanto a sua
qualidade. Diante do que for verificado, é que se utilizara os indicadores sociais para
demonstrar o que esta sendo negativo ou positivo na execucdo das politicas
publicas educacionais; ou seja, diante de uma avaliagdo que constate que a
educacdo oferecida ndo seja de qualidade, por exemplo, o indicador social ira
buscar informacdes a respeito do acesso ao ensino, estrutura fisica das escolas,
grade curricular e outros componentes que permitam estudar se 0 recurso esta
sendo aplicado de forma correta ou ndo, o que permite verificar a eficacia e a

eficiéncia desse servigo.

Passando ao estudo da auditoria técnica realizada pelo TCE/RN no ambito da
Secretaria de Estado da Educacédo e da Cultura (SEEC-RN), etapa ensino médio, €
importante esclarecer que ela foi desenvolvida entre os anos de 2011 e 2013%,
diante do preocupante resultado apresentado pelo ensino médio da rede publica do
RN no IDEB de 2011 e 2013 com indices abaixo da meta nacional programada pelo
MEC®.

Sendo assim, essa auditoria apresentou como objetivo analisar os principais

problemas que impactam na qualidade do ensino médio no Rio Grande do Norte, e

respeito ao alcance das metas programadas, ou seja, se mede pelo grau de satisfacédo de
determinado servi¢o publico e se ele atende aos anseios da populagdo, ou se resolveu o
problema constatado anteriormente. Ambos os termos constituem o conceito de indicador
social, que representa o agrupamento de dados qualitativos e quantitativos a respeito de
determinada atividade publica alvo de afericdo, examinada diante de uma circunstancia de
tempo especifica.

8 Recursos humanos, materiais e financeiros.

» Mediante um acordo de cooperacdo técnica celebrado entre os Tribunais de Contas
Brasileiros para realizagdo de auditoria em acdes dos governos estaduais na area da

educacdo.
*Ideb - Resultados e Metas. Disponivel em:
<http://ideb.inep.gov.br/resultado/resultado/resultado.seam?cid=2838 > . Acesso em:

06/11/2017.
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para tanto escolheu como pardmetro quatro eixos de analise, quais sejam a gestéo,

infraestrutura, financiamento e professores.

A auditoria fez ainda uso dos seguintes instrumentos metodol6gicos: revisdo
bibliografica e de legislacéo, entrevista exploratéria com a secretaria de educacéo,
visita as escolas, consulta a base de dados escolares e questionarios aplicados aos

diretores das escolas (Rio Grande do Norte, 2014).

No tocante a gestdo, a auditoria avaliou o aspecto organizacional dos cargos
ocupados na SEEC-RN e a respectiva divisdo de fun¢des, com o intuito de verificar
0 impacto das atividades exercidas com a gestdao dos recursos destinados a
educacado publica potiguar. Assim, constatou-se que a estrutura organizacional da
Secretaria de Educacdo apresenta sérias falhas que enfraquecem o planejamento
das politicas publicas educacionais e compromete a qualidade do servico, tais como
desatualizagédo de documentos formais que tratam sobre a organizacdo de cargos
na secretaria®!, indefinicdo de atribuicdes dos cargos de gestdo e remuneracéo

pouco atrativa para cargos considerados estratégicos (Rio Grande do Norte, 2014)*,

Em relacdo a infraestrutura, a auditoria abordou aspectos inerentes a
estrutura fisica das escolas e suas condi¢cbes para a universalizacdo do ensino.
Quanto a universalizacdo do ensino, € importante ressaltar a modificacdo do texto
constitucional por meio da EC n° 59/2009, ao alterar o artigo 208 do texto
constitucional (BRASIL, 1988), configurando uma nova realidade da educacao
basica obrigatoria e gratuita dos quatro aos dezessete anos de idade, abrangendo o
ensino médio como etapa obrigatéria da formacdo humana; ou seja, de acordo com
a referida emenda, ocorreu a seguinte mudanca: os gestores publicos possuiam o

prazo de até o ano de 2016 para promoverem o acesso universal ao ensino

% A exemplo da Assessoria de Comunicacdo e Marketing (ACM) e Geréncia de
Processamento de Dados (GPD) que foram criadas por previsdo no regimento de 6rgdos
extraoficiais, mas ndo em documentos formais da propria secretaria, além da Coordenadoria
de Articulacdo com os Sistemas de Ensino (COASE) e das Diretorias Regionais de
Alimentacdo Escolar (DRAEs) que apresentam previsdo nos documentos formais da
secretaria, porém sem atribuicdo definida. P. 29.

% A exemplo dos cargos de diretor e vice-diretor, os quais recebem gratificacdo, mas que
através das entrevistas realizadas pela auditoria constatou-se a insatisfagdo destes
profissionais. P. 32.

33 Art. 6° da EC n° 59: o disposto no inciso | do art. 208 da Constituicdo Federal devera ser
implementado progressivamente, até 2016, nos termos do Plano Nacional de Educacao,
com apoio técnico e financeiro da Unié&o.
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gratuito, desde os quatro até os dezessete, 0 que ndo ocorria antigamente, pois a

idade obrigatéria era de seis aos quatorze anos.

Em razdo disso, é importante esclarecer que para analise dos dados
utilizados no proximo paragrafo deve ser levado em consideracdo o fato de que as
criancas e jovens podem ser matriculados na rede privada ou publica, porém, como
ja aludido nos capitulos anteriores desse trabalho e reforcado no paragrafo anterior
com o elemento da obrigatoriedade constitucional da universalizacdo do ensino, a
educacgdo € um dever do Estado (artigos 205 e 208, CF), e por isso aqueles alunos
gue estejam em idade escolar, mas que ndo estdo matriculados na rede privada de
ensino, devem ser matriculados na rede publica, seja no ensino fundamental ou
médio, pois essa € a logica da universalizacdo. Por isso, o Estado devia estar
preparado estruturalmente para atender a essa demanda, principalmente apés a EC

n°59/2009, com prazo de adaptacéo final ao ano de 2016.

Assim, constatou-se que o ensino fundamental no RN promove a quase
universalizacédo do ensino, com 93,2% das criancas de 6 a 14 anos de todo o Estado
frequentando a escola; porém, a realidade do ensino médio é diferente, uma vez que
dentre os jovens potiguares de 15 a 17 anos, 17% dessa populacédo estava fora da
escola, ou seja, 83% dos jovens com idade para frequentar o ensino médio estavam
matriculados, mas o restante, que era dever do Estado oferecer vaga para sua
educacédo, ndo esta frequentando a escola, exemplo cristalino do ndo cumprimento
da universalizacdo do ensino pelo Estado potiguar na etapa ensino médio (Rio
Grande do Norte, 2014).

Em outra perspectiva, abrangendo a amostra de andlise proposta ainda
dentro do contexto de universalizacdo do ensino, constata-se que no ano de 2012
existia déficit de vagas em 74% dos municipios potiguares (124) e superavit em
apenas 26% deles (43), do total de 167 municipios do Rio Grande do Norte (Rio
Grande do Norte, 2014).

Isso demonstra a insuficiéncia de sala de aula ou de escola, ou seja, parte
para a concepcdo da estrutura fisica anteriormente mencionada e avaliada dentro

deste contexto. Dessa maneira a estrutura das escolas publicas foi dividida pela
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auditoria técnica entre elementar, basica, adequada e avancada®. Assim, das 291
escolas estaduais de responsabilidade da SEEC que atendem ao ensino médio, 9 se
enguadram no conceito elementar, 132 como basica, 145 como adequada e 5 como
avancada, o que se leva a percepcdo de que poucas sdo as unidades fisicas
capazes de fornecer tecnologia, laboratério de ciéncias e acesso aos alunos com
deficiéncia (Rio Grande do Norte, 2014).

Ainda existem as avaliagGes especificas, quais sejam a verificagcdo de que do
total das 291 escolas do ensino médio da rede estadual, 109 ndo possuem
laboratorio de ciéncias (37%) e 17 ndo possuem laboratério de informatica (5%),
além de que desse total se constata que 165 escolas (56%) ndo possuem qualquer
tipo de quadra poliesportiva, 114 ndo possuem patio (39%), 43 possuem auditério
(14%) e 47 area verde (16%). Porém, no tocante ao recurso investido para a
melhoria do ensino, a secretaria de educacdo divulgou um quadro em que
demonstra que no periodo de 2011 a 2013, grande parte dos recursos foram
destinados para a construcao de oito centros estaduais de educacéo profissional e
tecnologica distribuidos em todo o Estado (Rio Grande do Norte, 2014).

O financiamento do ensino médio publico potiguar foi analisado pela referida
auditoria sob duas vertentes, quais sejam o planejamento da execucdo dos recursos
e a transparéncia dessa informacdo. No tocante ao planejamento, apesar de se
verificar que houve a destinacdo da quantidade correta de recursos abordados no
capitulo anterior, chegou-se a constatacdo de que o seu desenvolvimento nao
permite o acompanhamento e avaliacdes necessarias ao ensino médio, ou seja, 0s
recursos planejados no Plano Plurianual 2012-2015 para serem aplicados a esta
etapa de ensino ndo demonstram o objetivo desse investimento e metas a serem

alcancadas®. Ja em relacdo & transparéncia, verificou-se a inexisténcia de controle

* Elementar foi concebida como aquela escola cuja estrutura apresenta apenas agua,
sanitario, energia, esgoto e cozinha; basica sédo as escolas que além dos itens presentes na
classificagdo elementar, possuem sala de diretoria, televisdo, equipamento de DVD e
impressoras; ja as escolas enquadradas como adequadas sdo aquelas que além de
possuirem as caracteristicas elementares e basicas, comportam biblioteca, quadra de
esportes, laboratério de informatica e acesso a internet. Por fim, o nivel classificado como
avancado abrange as escolas que possuem todos os itens supracitados, somados a
laboratorios de ciéncias e dependéncias adequadas para estudantes com necessidades
especiais. P. 64 e 65.

% Como demonstrado no capitulo anterior, 0 PPA representa um dos elementos que
compdem orgamento publico. Assim, ele é responsavel por demonstrar as metas e objetivos



60

administrativo na Secretaria de Educacdo que permita dividir os gastos em
educacao por etapa de ensino, o que resultou na auséncia de informacdes por parte
da prépria secretaria em relacdo ao quanto se gasta efetivamente por aluno ao
Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Pulblicos em Educacdo/MEC®® (Rio
Grande do Norte, 2014).

Por fim, o ultimo aspecto avaliado pela auditoria técnica do TCE/RN no
contexto da educacdo publica potiguar na etapa ensino médio foi a oferta de
professores. Em primeiro lugar, € importante destacar que em harmonia ao artigo 25
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo (BRASIL, 1996)*, é de responsabilidade
da Secretaria de Educacdo garantir o equilibrio quantitativo de professores
proporcional a demanda de alunos. Por isso, chama atengao a baixa quantidade de
profissionais da educacdo a disposicdo dos alunos nas mais variadas areas do
conhecimento, mesmo diante de um concurso publico realizado em 2011 e reducéo

da carga horaria em 2013.

Desta maneira, chegou-se a constatacdo de que até o final do ano de 2013 o
ensino médio publico potiguar apresentava um déficit de 404 professores em sala de
aula. Neste cenario, a Unica disciplina do componente curricular que apresentou
superdvit foi Historia, mas em todas as outras restou configurado o déficit de

professores a disposi¢cdo dos alunos, ou seja, ndo havia professores de todas as

de determinado governo durante seu mandato, sendo necessario que nele conste, trazendo
para o0 caso concreto, quais serao as metas especificas e objetivos para a educacao, diante
dos desafios e problemas constatados. Por isso, o problema sé é identificado e apontado
diretrizes para sua solugdo com a realizacdo das trés fases de implementacdo de politicas
publicas também ja abordado nesse trabalho cientifico. Em outras palavras, € necessario
um planejamento especifico sobre determinada area de investimento social; todavia, faltou
ao Poder Executivo potiguar no periodo referido essa especificidade em seu Plano
Plurianual quanto a educacao, o que dificulta a identificacdo de quais s@o os problemas na
educacdo e gquais 0s mecanismos que serdo prioridades (LDO) na solug¢do dos problemas
constatados.

% E um portal de orgamento do MEC criado para disseminar as informacdes referentes aos
orcamentos de educacao da Unido, dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios, de
acordo com o que € fornecido pelas secretarias de educacdo. Disponivel em:
<http://www.fnde.gov.br/fnde_sistemas/siope>. Acesso em: 07/11/2017.

¥ Art. 25° Serd objetivo permanente das autoridades responsaveis alcancar relacdo
adequada entre o namero de alunos e o professor, a carga horaria e as condicdes materiais
do estabelecimento. Paragrafo Unico. Cabe ao respectivo sistema de ensino, a vista das
condicBes disponiveis e das caracteristicas regionais e locais, estabelecer parametro para
atendimento do disposto neste artigo. (BRASIL, 1996)
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matérias disponiveis para todos os alunos, principalmente em Educacdo Fisica,
Matematica e Fisica (Rio Grande do Norte, 2014).

Destarte, ao final da auditoria técnica foram propostas 66 recomendacdes de
melhorias para a Secretaria de Educacdo do RN, com a finalidade de que a
implementacédo gradativa dessas recomendacfes possam trazer avangos no acesso
e na qualidade do ensino médio publico potiguar. Isso, por si s, demonstra que 0s
reflexos administrativos da gestdao da educacgédo potiguar pela sua Secretaria de
Educacao séo negativos, como pode ser constatar diante da fragilidade de gestéo,
estrutura fisica, transparéncia orcamentaria e oferta de profissionais da educacao
em nivel insuficiente para atender a demanda, o que compromete inclusive o dever

constitucional de universalizagédo do ensino.

4.3 A AVALIACAO DA QUALIDADE DO ENSINO MEDIO POTIGUAR ATRAVES DA
PERSPECTIVA DO PLANEJAMENTO DA POLITICA PUBLICA EDUCACIONAL E
DOS RESULTADOS DO IDEB

Consoante aferido no topico anterior, o Estado do Rio Grande do Norte
enfrenta sérios problemas de gestdo no tocante a educacao publica, principalmente
no ensino médio, e que certamente seria refletido em algum indice ou avaliacdo de
controle governamental. Por isso, em razdo do diagndéstico negativo na educacéo
potiguar etapa ensino médio apresentado pelo TCE/RN em sua auditoria exposta
anteriormente, € importante analisar a conjectura desse quadro e quais foram as
possiveis causas que levaram essa fase do ensino a obter esses lastimaveis
resultados, considerando também as fases das politicas publicas abordadas neste

trabalho.

Dessa maneira, além do controle externo pela via legislativa estudado
anteriormente, o qual compreende a fiscalizacdo dos recursos publicos e sua

relacdo com a qualidade dos servicos prestados, Barcellos (2013) entende que
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dentro desse aspecto pode existir outro mecanismo de controle, mas utilizando
objetos especificos, qual seja o controle pelo Poder Judiciario, mediante
provocacdo®, para decidir a respeito de quantidade de recursos a ser investida®,
fixacdo de metas e prioridades da gestdo e eficiéncia minima na aplicacdo dos

recursos publicos.

Trazendo para o caso concreto estudado do ensino médio publico potiguar, a
questdo da aplicagdo do recurso previsto no orcamento e na Lei Orcamentaria Anual
analisada no periodo proposto entre 2006 e 2016 ndo enfrenta maiores problemas,
visto que como ja constatado por este trabalho o Poder Executivo do RN cumpriu
com a porcentagem constitucional de destinacdo de verbas para a educacdo ao
longo do periodo analisado (2006-2016). Porém, face ao constatado pela auditoria
operacional do TCE/RN no tocante a gestdo na SEEC-RN e qualidade da estrutura
oferecida, entende-se que a gestdo e a estrutura oferecida ao ensino médio publico
potiguar encontram-se prejudicados e, portanto, podem ser objetos de controle do

Judiciario®, levando em conta a doutrina da autora mencionada anteriormente.

Isso porque, como verificado anteriormente, 0os recursos planejados no Plano
Plurianual 2012-2015 para serem destinados ao ensino médio publico potiguar ndo
apresentam objetivos especificos e nem metas a serem alcancadas por esses
recursos, o que certamente prejudica a implementacdo de uma politica educacional
especifica e sua respectiva revisao futura, retirando-lhe o poder de avaliar e evoluir

em determinado aspecto da educacdo; ou seja, a auséncia de metas concretas

** Compreende a autora que tais objetos podem ser arguidos no Judiciario mediante acdes
coletivas ou em sede de controle concentrado por meio de ADPF, levando em consideracao
gue todos os objetos tratam do controle jurisdicional em matéria de direitos fundamentais, e
o Judiciario ndo deve oferecer uma resposta para violacdo de tais direitos quando
provocados, até porque as politicas publicas.

* A exemplo do controle de constitucionalidade das leis orcamentarias abordados
anteriormente neste trabalho.

* Corroborando com o raciocinio, Mendonga (2016) esclarece que o Poder Judiciario ndo
pode interferir na formulagdo das politicas publicas, o que é de competéncia do Poder
Executivo; contudo, quando o Executivo descumpre sua obrigacdo de formulacdo ou de
execucdo de uma politica publica formulada que comprometa a eficacia dos direitos
fundamentais, podera ocorrer a atuacao legitima do Poder Judiciario, mediante provocacao
processual.
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prejudica a afericdo da qualidade do servigo por meio do qual algum controle possa

se desenvolver*.

Nesse aspecto, é importante retomar as fases de implementacdo de uma
politica publica, quais sejam a de construcdo, execucao e monitoramento. Fica claro,
portanto, que o gestor potiguar, no periodo estudado (2006-2016), apresentou o
Plano Plurianual e destinou corretamente as verbas previstas na constituicdo através
da Lei Orcamentéria Anual, satisfazendo o requisito da construcao; todavia, mesmo
diante desses elementos, a auséncia de metas concretas dificultam a construcéo de
uma politica publica educacional por completo, pois certamente sem objetivos
especificos definidos em um planejamento, sua execucdo e monitoramento restarao

prejudicados.

Isso ficou evidente diante da fragilidade da estrutura fisica das escolas que
ofertam o ensino médio, pois, por exemplo, se em um Plano Plurianual que é o
documento formal responsavel por estabelecer metas especificas para melhorar
algum servico que foi deficitario em uma determinada gestédo, deve o gestor inserir o
que serd feito para essa melhora, ou seja, deveria conter no Plano Plurianual
objetivos a melhorar a estrutura fisica das escolas potiguares que ofertam o ensino
meédio. O exemplo pode ser aplicado também a busca de solucbes para o problema
da universalizacdo do ensino e quantidade compativel de professores a demanda de

alunos.

No tocante ao monitoramento, seguiu a mesma linha de precariedade, uma
vez que se constatou que a Secretaria de Educacdo do Estado do Rio Grande do
Norte ndo satisfaz os requisitos de transparéncia dos gastos publicos, pois ndo se
demonstrou a existéncia de controle administrativo capaz de dividir os gastos por
etapa de ensino e quanto se gasta efetivamente por aluno, o que dificulta a gestéo
dos recursos financeiros, pois ndo se tem como monitorar os resultados de uma
politica publica sem o minimo de transparéncia com as verbas que lhe foram

destinadas.

Noutros termos, a verba para a educacdo € alocada conforme metas e

objetivos tragcados no Plano Plurianual (construcdo), executada conforme essas

*! Afinal, como se pode controlar uma meta se esta ndo esta presente de forma objetiva no
planejamento da SEEC-RN?
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necessidades planejadas para resolver determinado problema constatado
anteriormente (execugcdo) e avaliada sua eficiéncia mediante o0s resultados
(monitoramento). Mas, se ndo existe objetivos especificos no planejamento do PPA
nao tem como constatar um problema anterior; se ndo tem qualidade na estrutura
oferecida; e se ndo tem como saber quanto se gastou em cada etapa de ensino para
posteriormente mudar a quantidade destinada para promover uma eventual melhora
gque uma etapa de ensino precise de mais recurso financeiro do que outra,
certamente as trés fases de planejamento da politica publica educacional restaram

prejudicadas.

Em relacdo a eficiéncia minima na aplicacdo dos recursos publicos como
mecanismo de controle judicial da politica educacional, o caso hipotético citado a
seguir ajudara a compreender melhor uma perspectiva desse tipo de controle*?:

Imagine-se que em um Municipio hipotético X declara, em seu
relatério de execugdo or¢camentéria, haver investido R$ 1.000.000,00
(um milhdo de reais) em salde no ano de 2005. As questbes que
surgem aqui sdo duas. Em primeiro lugar: o que se fez
especificamente com o R$ 1.000.000,00? Que resultado se produziu
com tais recursos? Em segundo lugar, e tendo em conta essa
informacdo, sera 0 momento de apurar se existe uma relacao de
eficiéncia minima entre os recursos investidos e o resultado
produzido (seja ele qual for). Teria havido desperdicio, ineficiéncia ou
desvio? O resultado produzido concretamente pelo investimento de
tais recursos custa razoavelmente 1 milh&o de reais? (BARCELLOS,
2013, p. 123).

Portanto, € razoavelmente permitida a atuacédo do Poder Judiciario nos limites
expostos, por se tratar de politicas publicas que envolvam matéria de direito
fundamental, qual seja a educacdo. Nesse aspecto, a investigacdo nao localizou
nenhum processo judicial envolvendo a discusséo; porém, foram detectados dois

casos de minima relevancia para sociedade que envolvem os temas trabalhados

* Importante enfatizar, como explicado anteriormente, que o foco da pesquisa € o controle
externo pela via legislativa; todavia, ndo se pode negar, diante da doutrina especifica, outros
meios de controle de politicas publicas, dentre eles o exercido pelo Judiciario.
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nesta pesquisa no tocante a parte administrativa e orcamentaria da educacéo

publica potiguar.

O primeiro foi um caso em que um ex-secretario de educacdo do Estado
dispensou o processo licitatério para contratacdo de transporte estudantil e, devido a
isso, foi condenado por improbidade administrativa®®. J& o segundo ocorreu no ano
de 2014, em que apos investigacdo do MP-RN constatou-se que o governo estadual
incluia no orgcamento da educagdo gastos com funciondrios inativos, com mero
intuito de se chegar aos 25% previstos no art. 212 da Carta Magna (BRASIL, 1988),
configurando ato ilegal, pois como consta no art.5°, 84° da LDB, se for comprovada a
negligéncia da autoridade competente para garantir oS meios necessarios ao ensino

obrigatério e gratuito, podera ser imputada por crime de responsabilidade®.

Ainda no tocante a afericdo da eficiéncia minima na aplicacdo dos recursos
publicos na educacédo, e também como forma de se identificar um resultado com a
sua consequente avaliacdo, a pesquisa utilizou-se dos resultados do IDEB obtidos
pelo ensino médio publico potiguar nos ultimos cinco exames, aplicados em 2007,
2009, 2011, 2013 e 2015.

Neste diapaséo, o indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica (IDEB) foi
criado em 2007 com o intuito de medir a qualidade do aprendizado das escolas
brasileiras e estabelecer parametros para o avanco do ensino com base na
qualidade identificada pelo indice; ou seja, o IDEB permite um monitoramento da
qualidade educacional do pais, realizando uma analise global e dividida entre rede
de ensino (privada ou publica) e etapa de ensino (fundamental e médio), através do
calculo de dois componentes educacionais, quais sejam taxa de rendimento escolar
(aprovacao) e os resultados obtidos pelos alunos nos exames aplicados pelo INEP,
permitindo uma identificacdo das redes de ensino mais frageis por meio de critérios
objetivos e possibilitando a solucdo do problema pelo Poder Executivo de acordo
com dados praticos (SOUSA, 2010).

3 Ex-secretario de Educacdo é condenado por contratar verbalmente servico de
transporte. Processo n° 0602604-45.2008.8.20.0106. Disponivel em:
<http://www.tjrn.jus.br/index.php/comunicacao/noticias/5313-ex-secretario-de-educacao-e-
condenado-por-contratar-verbalmente-servico-de-transporte>. Acesso em: 08/11/2017.
“Governo do RN: investimento em educacéo esta sendo regularizado. Disponivel em:
<http://educacao.uol.com.br/noticias/2014/03/19/investimento-em-educacao-esta-sendo-
regularizado-diz-governo-do-rn.htm>. Acesso em: 08/11/2017.
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Desta maneira, o recente resultado do IDEB de 2015 divulgado em 2016,
mostra que a nota do RN no ensino médio da rede publica foi 2.8, sendo a terceira
pior de todos os estados brasileiros*. Além disso, percebe-se que dentre as metas
projetadas nos ultimos cinco exames (2007, 2009, 2011, 2013 e 2015), em apenas
dois anos conseguiu-se alcancé-la (2007 e 2009)*.

Portanto, a luz dos principios constitucionais da publicidade e da eficiéncia na
administrac@o publica, os quais prezam pela divulgagéo oficial de dados ou atos da
administracdo para conhecimento do publico e que o servi¢co publico seja exercido
com satisfatorio atendimento das necessidades coletivas (MEIRELLES, 2016),
constata-se que o Estado do Rio Grande do Norte, apesar de cumprir com a
vinculagao financeira prevista no art. 212 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988),
foi omisso por ndo promover as etapas necessarias ao planejamento da politica
educacional e por ndo organizar sua Secretaria de Educacdo de maneira adequada
a fornecer as informacdes necessarias para evolucdo da gestdo do ensino, além de
que inumeras falhas foram identificadas na etapa ensino médio, com destaque para
a estrutura fisica precaria e dificuldade para universalizacdo do ensino, elementos

que comprometem o desenvolvimento e a qualidade da educacao®’.

5 CONCLUSAO

Conforme aferido ao longo dessa pesquisa, constatou-se que o direito a
educacdo foi concebido de maneiras distintas ao longo do constitucionalismo

% Estados melhoram no ensino médio, mas sé dois batem meta do Ideb 2015.
Disponivel em: < http://www1.folha.uol.com.br/educacao/2016/09/1811322-ideb-2015-do-
ensino-medio-melhora-mas-so-dois-estados-atingem-meta.shtml >. Acesso em: 20/08/2017.
4 Ideb - Resultados e Metas. Disponivel em: <
http://ideb.inep.gov.br/resultado/resultado/resultado.seam?cid=2622484 >. Acesso em:
20/08/2017.

4" Pacto Nacional pelo fortalecimento do Ensino Médio. Disponivel em:
<http://pactoensinomedio.mec.gov.br/images/pdf/pacto_fort_ensino_medio.pdf >. Acesso
em: 08/11/2017.
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brasileiro, tendo cada carta constitucional uma peculiaridade a respeito dessa
matéria, com destaque para a Constituicdo de 1934 por ser a primeira do Brasil a
tratar sobre direitos sociais e para a Constituicdo de 1988, a qual apresentou como
novidades a gratuidade do ensino publico, atendimento especial a criangcas com

necessidade e o financiamento da educagéo por meio de vinculagéao constitucional.

Diante da normatizacdo dos direitos sociais e a espera de sua efetivagdo em
razao de seu patamar constitucional, percebeu-se que tais direitos apresentam uma
conotacdo orgcamentaria para sua prestagao, e por isso sdo denominados de direitos
prestacionais, ou seja, representam uma prestacdo de um servi¢co publico diante do
dispéndio de recurso econdmico, sendo a educacédo publica um exemplo nitido deste

contexto.

Verificou-se que, diante disso, com a Constituicdo de 1988 surgiu uma
preocupacao relacionada a necessidade de se efetivar os direitos sociais atraves de
destinacao de verbas publicas, colocando em contraposicao a disponibilidade de tais
recursos e as necessidades da sociedade, em especial a sua parcela que mais
necessita dos servicos publicos. Isso restou evidenciado através do embate
doutrinario dos conceitos do minimo existencial e da reserva do possivel, pois de um
lado se tem um conjunto de direitos minimos e essenciais para uma vida digna a
serem assegurados pelo Estado, e de outro se tem a face orcamentaria dessa
questdo instrumentalizada pela destinacdo do recurso necessario ao or¢camento
estatal, o que reforca a fundamental importancia do papel do planejamento nas
fases de construcdo, execucdo e monitoramento das politicas publicas, em especial

a educacional.

No tocante ao direito social a educacdo, verificou-se que o constituinte de
1988, de forma excepcional ao principio da ndo vinculagcdo orcamentaria,
estabeleceu no artigo 212 do texto constitucional (BRASIL, 1988) uma vinculacao de
receita a ser destinada a manutencdo e desenvolvimento do ensino, cabendo aos
Estados o investimento anual de vinte e cinco por cento de sua arrecadagdo com
impostos na area de educagdo de sua competéncia, a qual no presente estudo é

representada pelo ensino médio da rede publica de ensino do Rio Grande do Norte.

Neste diapasao, de um lado se tem a destinacdo de verbas a educacéo e de

outro a gestao desses recursos por parte do ente publico competente, o que em se
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tratando de matéria educacional fica a cargo da secretaria estadual de educacéo.
Constatou-se, dessa maneira, esses dois elementos (orcamentario e administrativo)
sdo de suma importancia para a afericdo da qualidade do ensino publico que

oferecido pelo Estado.

No que pertine ao aspecto do orcamento, foi utilizado como parametro a Lei
Orcamentaria Anual do Rio Grande do Norte, instrumento pelo qual se visualiza a
destinacdo dos recursos publicos as mais variadas areas de prestagcdo social, dentre
elas a educacao, entre os anos de 2006 e 2016, compreendendo o periodo de
surgimento do FUNDEB pela via constitucional e o ano em que o RN recebeu mais

um lastimavel resultado de sua educacéo publica.

Noutra perspectiva, a analise da gestdo administrativa de tais recursos, com
as respectivas peculiaridades de andlise de infraestrutura, acesso ao ensino,
quantidade de professores e planejamento de politicas educacionais, foi utilizado
como parametro a auditoria técnica do TCE/RN no ensino médio publico potiguar,
pois a via legislativa do controle externo foi o tipo de fiscalizacdo utilizado pela

pesquisa.

Sendo assim, constatou-se que dentro do periodo de 2006 a 2016, o Estado
do Rio Grande do Norte cumpriu com a vinculagéo constitucional prevista no artigo
212 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), ndo se identificando em
nenhum dos anos analisados o investimento em educacao inferior a 25% do que foi
arrecadado com impostos. Entretanto, mesmo com o cumprimento do dispositivo
constitucional, foi verificado que o ensino médio da rede publica de ensino do RN
atingiu a terceira pior nota no IDEB realizado em 2015 com resultado divulgado em
2016, o que evidencia que existe algum equivoco no processo de gestdo na area

educacional.

Foi justamente isso identificado por meio da auditoria operacional do TCE/RN,
realizada entre os anos de 2011 e 2013 com relatério técnico divulgado em 2014, o
qual constata uma nitida violacao aos principios administrativos da publicidade e da

efetividade.

Isso porque, de acordo com o TCE/RN, a gestdo da educacgéo publica no RN,

em especial o ensino médio, apresenta sérias falhas estruturais e organizacionais, a
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exemplo da ndo promog¢éo da universaliza¢do do ensino (obrigatéria desde a EC n°
59/2009 com prazo de adaptacao final ao ano de 2016 e que tornou o ensino meédio
etapa obrigatdria da formacado escolar); falha na estrutura fisica das escolas que
oferecem o ensino médio, sendo que varias delas ndo possuem laboratério de
ciéncias ou de informética, péatio e quadra poliesportiva; e déficit de 404 professores
no ensino médio, em que a disciplina de Histéria foi a Unica do componente

curricular com nimero suficiente de docentes.

Além disso, constatou-se por meio da referida auditoria que a Secretaria de
Educacdo do RN nado dispde de documentos que informem os gastos especificos
desta area, além de apresentar cargos sem competéncia estabelecida e constatacéo
de falha no Plano Plurianual 2012-2015, o qual ndo apresenta objetivos especificos
a serem atingidos na &rea da educacdo publica potiguar, em especial 0 ensino
meédio. Isso dificulta a execucdo das politicas publicas educacionais, por nao
especificar falhas a serem trabalhadas, bem como evidencia a ndo existéncia de um
planejamento sdélido deste setor, o qual poderia ser constatado através de um Plano
Plurianual especifico com as metas a serem atingidas em razdo de erros
anteriormente constatados, evidenciados pelos resultados do IDEB apresentados

nos ultimos anos.

Conclui-se, desta forma, que o ensino médio da rede publica de ensino do
Estado do Rio Grande do Norte apresenta péssima qualidade decorrente de sua ma
gestdo administrativa pelos entes competentes desde o ano de 2007, em razdo dos
baixos resultados no IDEB, o que representa a violagdo ao direito social a educacéo,
notadamente quando se verifica a existéncia de individuos em condi¢cdes de
vulnerabilidade social, os quais, sem acesso a educacdo e a informacédo sofrem
inestimaveis prejuizos em seu processo de crescimento cognitivo, impedindo-os de
avaliar, refletir e participar conscientemente do processo democrético, prejudicando

o desempenho de seu papel enquanto cidaddos brasileiros.

Necessita-se, destarte, de uma repaginacao na organizagédo da Secretaria de
Educacdo com o intuito de se especificar as atividades, gastos e cargos ocupados,
bem como planos bem elaborados e publicizados, para que se possa constatar o
problema como um todo e apontar alternativas especificas para sua possivel

solucéo, j4 que essa é maior falha detectada em razéo da inefetividade de seus atos



70

prejudicados pela falta de transparéncia, pois no tocante a destinagdo do recurso
financeiro previsto na Carta Magna o Estado potiguar cumpriu integralmente com

seu papel.
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