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IV ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacdo

O IV Encontro Virtual do CONPEDI que teve como tema *“Constitucionalismo,
desenvolvimento, sustentabilidade e smart cities” promoveu um amplo espago dial6gico entre
vérios programas de mestrado e doutorado no Brasil. No grupo de trabalho coordenado pelos
Professores Simone Maria Palheta Pires, José Ricardo Costa e Fernando de Brito Alves,
foram debatidos temas relevantes no ambito dos Direitos Sociais e Politicas Publicas, por
meio da apresentacdo de 20 (vinte) artigos cientificos previamente selecionados pela
avaliagcdo por pares, objetivando qualidade e imparcialidade na divulgagdo do conhecimento.
Em todas as apresentacdes foram observadas contribui¢des tedricas valiosas e relevantes para
0 conhecimento cientifico.

Os trabalhos permearam, em sintese, sobre o direito a moradia e do direito a cidade para
pessoa idosa; a importancia de politicas publicas para implantagdo de tecnologias

sustentaveis; as politicas publicas em relagdo a pessoas em situacdo de rua, bem como aos
refugiados e deslocados ambientais; a tutela de pessoas com deficiéncia e a legislagéo

voltada ao publico infantojuvenil em vulnerabilidade. Sobre a pandemia foi debatida a teoria
keynesiana, 0 aumento das desigualdades; a teoria de Amartya Sen e a Emenda

Constituciona 95/2016; as politicas educacionais e suajudicializagdo, o orcamento publico e
as politicas educacionais; o censo demogréfico como definidor de politicas publicas; o papel
do Estado e das ONGs para constru¢éo de uma perspectiva sobre a sustentabilidade cultural;
o principio fundamental da igualdade no desenvolvimento de um sociedade inclusiva e
democrética; a regularizacdo fundidria no Estado de Minas Gerais; aplicacdo de politicas
publicas para os imigrantes no Rio Grande do Sul; uma andlise da vulnerabilidade social a
luz do art. 791-A da CLT; aorigem das socialista dos direitos sociais.

A socializag@o da produgéo cientifica contribui para o aprimoramento e fortalecimento da
ciéncia e pesquisa no Brasil e, ainda, propicia a sociedade académica um amplo espaco de
consulta para o desenvolvimento pessoal e profissional do leitores.

Por fim, nossos agradecimentos ao CONPEDI pela honra a que fomos laureados ao
coordenar o presente GT e agora, pela redagdo do Prefacio, que possui a marca indelével do
esmero, da dedicacdo e o enfrentamento a todas as dificuldades que demandam uma
publicacédo de qualidade como a presente.



ORCAMENTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DEFINIDOR DE POLITICAS
PUBLICASNA AREA DA EDUCACAO

PUBLIC BUDGET ASA DEFINING INSTRUMENT OF PUBLIC POLICIESIN THE
AREA OF EDUCATION

Willian Alvesde Souza 1
Jaime Domingues Brito 2

Resumo

Este trabalho tem como objetivo demonstrar a importancia do orgamento publico na
efetivacdo dos direitos fundamentais, bem como problematizar se 0 orgcamento bem
elaborado é capaz de dar efetividade ao direito fundamental a educacdo. Utiliza, como
fundamentacdo tedrica, andlise de textos normativos, doutrindrios e precedentes dos
Tribunais patrios. Emprega procedimento técnico de pesquisa bibliogréfica, com objetivo
exploratério e abordagem qualitativa, utilizando-se do método dedutivo. Conclui pela
importancia do orcamento publico na definicdo das politicas publicas educacionais, bem
como pelo impacto or¢camentario causado pela efetivacdo deste direito fundamental.

Palavras-chave: Direitos fundamentais, Politicas publicas, Educacdo, Efetivacdo,
Orcamento publico

Abstract/Resumen/Résumé

This work aims to demonstrate the importance of the public budget in the realization of
fundamental rights, as well as question whether a well-prepared budget is capable of making
the fundamental right to education effective. It uses, as theoretical foundation, analysis of
normative texts, doctrinal and precedents of the Brazilian Courts. It employs a technical
bibliographic research procedure, with an exploratory objective and a qualitative approach,
using the deductive method. It concludes by the importance of the public budget in the
definition of public educational policies, as well as the budgetary impact caused by the
realization of this fundamental right.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Fundamental rights, Public policies, Education,
Effectiveness, Public budget
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Publico.
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1. INTRODUCAO

O Brasil tem, dentre seus objetivos fundamentais, construir uma sociedade livre, justa
e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais. Para a consecugéo destes objetivos, a Constitui¢cdo
Federal de 1988 garante aos cidaddos uma série de direitos fundamentais, especialmente os de
cunho social, dentre os quais se destaca o direito a educagdo, que visa auxiliar no
desenvolvimento pleno do individuo e garantir sua preparacdo para o exercicio da cidadania e,
também, para o0 mercado de trabalho.

Porém, para que o direito fundamental a educacédo seja efetivado de forma plena, é
preciso que os Poderes politicos formulem e implementem politicas publicas nesta area. Assim,
por tratar-se de um direito social, de cunho prestacional, exige atuacdo do Estado e,
automaticamente, gera dispéndio de recurso publicos, razdo pela qual os orcamentos publicos
devem trazer dotacGes orcamentérias especificas para sua realizacéo.

Para o desenvolvimento da pesquisa, utiliza-se 0 método dedutivo e o procedimento
técnico de pesquisa bibliografica por meio da analise de textos normativos, doutrinarios e
precedentes firmados pelos Tribunais patrios, com o objetivo de demonstrar a importancia do
orcamento publico para a efetivacdo dos direitos fundamentais, funcionando como instrumento
indispensavel para a definicdo de politicas publicas na area da educacéo

Para tanto, inicialmente demonstra-se que as politicas publicas sdo 0s mecanismos
indispensaveis para a efetivacdo dos direitos fundamentais. Em seguida, faz-se uma breve
explicacdo sobre o orgcamento publico no Brasil, dando-se acento as leis orcamentérias (plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual) como forma de
definicdo e materializacdo das politicas publicas. Por fim, avalia-se o impacto orcamentario da
efetivacdo das politicas educacionais, elencando os percentuais minimos exigidos pela
Constituicao Federal de 1988 para aplicagdo na educacéo.

Com isso, o trabalho problematiza qual é de fato a importancia do orgcamento publico
como instrumento definidor de politicas publicas na area da educag&o, pois a concretizacdo dos
direitos fundamentais sociais gera gastos ao Poder Publico. Ademais, como hipotese de solugéo,
se aponta que referida concretizacdo e, portanto, a efetivacdo do mencionado direito
fundamental somente sera possivel por meio de um prévio e competente planejamento
orcamentario, capaz de garantir a aplicagdo de recursos minimos e, se necessario, até mesmo
acima do minimo em determinadas areas e, assim, satisfazer o principio da dignidade da pessoa

humana.
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2. POLITICAS PUBLICAS COMO MECANISMO DE EFETIVACAO DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Ap0s o término da 22 Guerra Mundial, muitos paises, inclusive o Brasil, uniram-se em
favor da paz mundial, na tentativa de garantir direitos individuais e sociais aos cidad&os,
sobretudo para que a popula¢do mundial pudesse, na medida do possivel, desfrutar de uma vida
digna. Essa conduta refletiu na elaboracao das Constituicbes modernas, que passaram a elencar
os direitos fundamentais da pessoa humana em seus textos normativos, funcionando como
nacleo essencial dos sistemas juridicos dos Estados.

Somado a isso, a constante globalizacdo e a evolucdo da sociedade na busca da justica
social fizeram com que o tema “direitos fundamentais” ganhasse destaque no cenario politico,
juridico e econdmico, garantindo ao individuo o direito de viver com dignidade, passando a ser
palco das discussdes envolvendo a formulacéo e implementagdo de politicas publicas.

Os direitos fundamentais sdo direitos que garantem a efetividade do principio da
dignidade da pessoa humana, reconhecendo liberdades e garantias por meio da atuacdo ou
omissdo Estatal (KOTINDA, 2011, p. 8498), ou seja, sdo normas positivadas nas Constituicdes
do Estado que garantem aos seus cidaddos, no minimo, as condi¢cdes necessarias para viver
dignamente (o chamado “minimo existencial”’). Tanto € assim que, para Ingo Wolfgang Sarlet
(2011, p. 101), “os direitos fundamentais constituem - ainda que com intensidade variavel -
explicitagdes da dignidade da pessoa humana”.

E também é nesse sentido que George Marmelstein (2014, p. 17-18) aborda os direitos

fundamentais:

[...] sdo normas juridicas, intimamente ligadas a ideia de dignidade da pessoa humana
e de limitacdo do poder, positivadas no plano constitucional de determinado Estado
Democratico de Direito, que, por sua importancia axiolégica, fundamentam e
legitimam todo o ordenamento juridico.

Ha cinco elementos basicos neste conceito: norma juridica, dignidade da pessoa humana,
limitac@o de poder, Constituicdo e democracia. Esses cinco elementos conjugados fornecem o
conceito de direitos fundamentais. Se determinada norma juridica tiver ligagdo com o principio
da dignidade da pessoa humana ou com a limitagdo do poder e for reconhecida pela
Constituicdo de um Estado Democratico de Direito como merecedora de uma protecdo
especial, é bastante provavel que se esteja diante de um direito fundamental.

Falar que os direitos fundamentais sdo normas constitucionais significa, por exemplo,
aceitar a sua supremacia formal e material, uma das caracteristicas mais importantes
desses direitos (principio da supremacia dos direitos fundamentais), bem como realca
a sua forca normativa, elemento essencial para se permitir a maxima efetivagéo desses
direitos (dimenséo subjetiva e principio da maxima efetividade), [...].

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) atribui uma aplicacdo imediata as normas

definidoras de direitos e garantias fundamentais, conforme previsao trazida no art. 5°, §1°. Além
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disso, o Titulo Il da Carta Magna, dividiu os direitos fundamentais em espécies visando
conferir-lhes didatica classificacdo, a saber: direitos individuais e coletivos (art. 5°); direitos
sociais (arts. 6° a 11); direitos de nacionalidade (art. 12); e direitos politicos (arts. 14 a 17).

Com esteio na classificacdo supracitada, destaca-se, neste trabalho, os direitos
fundamentais sociais elencados no art. 6° da CF/88, sobretudo o direito a educacao, previsto de
forma especifica nos arts. 205 a 214 da CF/88, pois é por intermédio do direito ao acesso a
educacdo de qualidade que o individuo adquire condicGes suficientes para buscar a realizacdo
de outros direitos fundamentais, ja que a formacdo intelectual adequada possibilita ao individuo
um melhor exercicio da cidadania plena. (ARAUJO; BELLINETTI, 2012, p. 10.249).

Ocorre que, para concretizar os direitos fundamentais sociais elencados no art. 6° da
CF/88 e garantir a realizacdo da dignidade da pessoa humana, o Estado deve agir positivamente
(Estado prestacionista) ofertando aos cidaddos, no minimo, servigos publicos basicos e
essenciais. Mas para que essa atuacdo seja efetiva, compete aos Poderes Executivo e Legislativo
zelar pela correta adequacao or¢camentéria dos recursos publicos, pois como os direitos sociais
reclamam prestaces positivas por parte do Estado, muitas vezes essa a¢do é custosa para 0S
cofres publicos. Nesse sentido, Torres (2008, p. 259) ensina que “os direitos fundamentais tém
uma relacdo profunda e essencial com as financgas publicas. Dependem, para a sua integridade
e defesa, da satde e do equilibrio da atividade financeira do Estado, [...]”.

Do ponto de vista do Estado social, 0 orgamento ndo pode ser Obice a concessdo dos
direitos fundamentais sociais, mas seu instrumento de realizagdo. A auséncia de
recursos ndo é indicativo de que o direito fundamental social ndo podera ser
concedido, mas fator que determinara a redistribuicdo dos recursos existentes e a
promocdo das decisfes politicas que elegerdo os financiadores deste gasto publico.

(CANELA JUNIOR, 2011, p. 108.

Partindo-se da ideia de correta adequacao orcamentaria dos recursos publicos para a
realizacdo dos direitos fundamentais, especialmente os de cunho social, é preciso destacar a
importancia do tema “politicas publicas”, que Se caracteriza como agGes ou programas
formulados pelas instancias de Poder para a realizacdo dos objetivos sociais do Estado visando
o0 atingimento do bem comum. Nesse sentido, Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 39) assim

conceitua politicas publicas:

Politica pablica é o programa de agdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orgamentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposicéo
do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. (BUCCI, 2006, p. 39).

257



Comungando da ideia de que as politicas publicas séo instrumento de realiza¢do dos
direitos fundamentais, Eduardo Cambi (2020, p. 262) entende que:

Ademais, os direitos fundamentais sociais, para serem efetivados, dependem de
politicas pulblicas. [...]. Ndo basta, pois, o reconhecimento formal dos direitos
fundamentais; imprescindivel existir meios para concretizad-los. Os direitos
fundamentais (sociais) sdo realizados a partir de um conjunto de atividades —
denominado de politicas publicas — que devem ser realizados pela Administracao
Publica, para que os fins previstos na Constituicdo sejam cumpridos.

Diante dos ensinamentos supracitados, tem-se que as agdes e 0s programas do governo
(as chamadas “politicas publicas”), devem ser formulados e implementados no sentido de
concretizar, sendo de forma ampla, ao menos de forma minima, os direitos fundamentais sociais
elencados pelo Texto Constitucional, ndo podendo viola-los em hip6tese alguma, sob pena de
desvirtuar o sistema juridico nacional vigente em prejuizo dos préprios cidaddos. (FREIRE
JUNIOR, 2005, p. 47).

Sendo as politicas publicas atos de governo emanados pelas instancias de Poder
competentes (poderes Executivo e Legislativo), soaria normal dizer que, entdo, inserem-se no
ambito da discricionariedade dos agentes politicos. Porém, em razdo da necessidade de
satisfacdo da dignidade da pessoa humana e na busca de uma boa gestdo publica em prol da
coletividade, a Constituicdo Federal de 1988 deu especial atencdo aos direitos fundamentais,
sobretudo os sociais (p. ex. educacdo, saude, seguranca, entre outros), criando uma vinculagéo
para o atendimento do nucleo essencial desses direitos, ou seja, a propria Carta Magna obriga
os Poderes politicos a realizarem os direitos fundamentais, inclusive no que tange a vinculagédo
orcamentaria, retirando, em certa medida, a discricionariedade dos Poderes Executivo e
Legislativo. (BARCELLQOS, 2005, p. 90-91). Complementando, Juarez Freitas (2015, p. 202-
203) assim ensina:

Nesse prisma, as politicas publicas ndo devem mais ser vistas como meros programas
governamentais mais ou menos livres, ao gosto dos eleitos e de seus patrocinadores.
Sdo, na realidade, programas constitucionais que incumbe ao agente publico
implementar, de maneira estilisticamente nuancada, mas sem retrocesso.

[..]

Nessas circunstancias, forca rever a categoria da discricionariedade, em seus grandes
tracos, com o desiderato de realinha-la ao carater vinculante das politicas publicas,
independente de polarizagbes extremistas. Seria, de fato, errbneo conceber a
discricionariedade como irrestrita liberdade para emitir juizos de conveniéncia ou
oportunidade quanto a pratica, ou ndo, de certas politicas, como se estas ndo fossem
mensurdveis. Na verdade, as opg¢des validas “prima facie” nunca sdo indiferentes.
Pode-se, desse modo, reconceituar a discricionariedade administrativa como a
competéncia (ndo mera faculdade) de avaliar e eleger, no plano concreto, as melhores
consequéncias diretas e indiretas (externalidades) de determinados programas
preliminarmente estabelecidos, com observancia justificada (interna e externamente)
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de prioridades constitucionais, no uso pertinente e eficaz dos recursos disponiveis.

Dito de outro modo, em nosso modelo constitucional, as politicas publicas
obrigatoriamente devem ser implementadas e controladas a base de prioridades
constitucionais vinculantes e, nessa perspectiva, escrutinadas sem passivismo, no
intuito de que apresentem beneficios liquidos (sociais, econdmicos e ambientais). [...]

Assim, caso haja (na formulacdo das politicas publicas) desrespeito (por parte dos
Poderes politicos) as regras constitucionais definidoras de direitos fundamentais, é possivel,
inclusive, o controle judicial dos atos politicos praticados, visando resguardar a integridade da
Constituicao Federal. Comungando desse raciocinio, Carvalhaes (2019, p. 73) assevera que “o
controle judicial da discricionariedade deve versar sobre as questdes juridicas, a exemplo de
acles governamentais que envolvam politicas publicas, a fim de coibir eventual violacdo aos
preceitos democraticos e aos direitos fundamentais”.

No mesmo sentido, no julgamento do Agravo Regimental no Recurso Extraordinario
com Agravo n° 990.934/PB, realizado em 24 de marc¢o de 2017, o Supremo Tribunal Federal
(STF) entendeu pela “possibilidade de o Poder Judiciario determinar, excepcionalmente, em
casos de omissdo estatal, a implementacdo de politicas publicas que visem a concretizagdo
do direito a educacdo, assegurado expressamente pela Constituicao”.

Portanto, resta claro que as politicas publicas sdo mecanismos de efetivacdo dos
direitos fundamentais elencados na Constituicdo Federal de 1988, sobretudo os de carater
social, devendo receber especial importancia dos Poderes Executivo e Legislativo quando da
sua formulacdo e implementacdo, visando garantir aos cidaddos pelo menos o minimo

existencial para satisfacdo da dignidade da pessoa humana.

3. ORCAMENTO PUBLICO MATERIALIZADO NAS LEIS ORCAMENTARIAS

Sabendo que as politicas publicas s@o mecanismos de efetivacdo dos direitos
fundamentais, principalmente os de cunho social, e que estes, por exigirem prestacdes positivas,
influenciam na atividade financeira e orcamentaria do Estado, resta evidente, entdo, que as
politicas publicas também sdo definidas, implementadas e executadas por intermédio do
orcamento publico, razéo pela qual precisam, desde sua origem, estar consignadas nas leis
orcamentarias (Plano Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e Lei
Orgamentaria Anual — LOA).

O orcamento publico, antigamente, era compreendido como uma peca de aspecto

contabil responsavel pela previsdo da receita e a fixacdo das despesas. Porém, no decorrer dos
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anos, esse instrumento foi sendo aperfeicoado, passando a apresentar ndo apenas aspecto
contabil, mas também politico (sua elaboracdo reflete a execucdo do programa politico-
partidario ou os desejos do governante), econdmico (contribui com a redistribuicdo de renda e,
também, é instrumento regulador da economia) e juridico (possui natureza de Lei, devendo, na

sua elaboracgdo, observar o ordenamento juridico). (LEITE, 2016, p. 68-72).

O Estado Orcamentario, que procura através do orcamento fixar a receita tributaria e
a patrimonial, redistribuir rendas, entregar prestacdes de educacéo, salde, seguridade
e transportes, promover o desenvolvimento econdmico equilibrar a economia, baseia-
se no planejamento. A receita publica, os investimentos e as despesas se fazem
segundo planos anuais ou plurianuais. (TORRES, 2016, p. 68).

Compete ao Poder Executivo elaborar o orgamento publico e remeté-lo ao Poder
Legislativo para sua apreciacdo. Porém, para que tais fases sejam realizadas de forma
democratica, é importante considerar os interesses da sociedade, ou seja, os Poderes politicos
devem ouvir os anseios da populacdo por meio de audiéncias e consultas publicas e, assim,
inserir suas reivindicacdes nas pe¢as orcamentarias, garantindo, dessa forma, um orcamento
participativo. (KAZMIERCZAK; ALVES, 2013, p. 428-429).

Entdo, se por um lado o or¢camento publico traz uma previsdo de receitas, por outro
lado ele deve fixar determinadas despesas e, para isso, € preciso elencar prioridades e garantir
a realizacdo de servigos publicos essenciais que satisfagam a dignidade da pessoa humana, e

isso somente sera possivel com a formulacdo e implementacédo de politicas pablicas.

O orgamento publico pode ser compreendido como uma das formas de materializagdo
e instrumentalizagdo das a¢Ges do Estado, ou seja, é 0 espelho da primazia conferida
a determinadas politicas publicas especificas ou gerais em uma determinada gestdo
governamental. (POLI; HAZAN, 2016, p. 103).

Feitas essas considera¢des, importante iniciar o estudo das leis orcamentarias, as quais
materializam as politicas publicas dentro do orgamento publico, servindo de instrumento de
planejamento do governo para que possa, dentro de determinado limite de tempo, atingir seus
planos e metas e, assim, concretizar os direitos fundamentais constitucionalmente previstos.

A Constituicdo Federal de 1988 traz, em seu Titulo VI, regras sobre tributacdo e
orcamento e, no Capitulo Il (das Finangas Publicas), mais especificamente na Secédo Il (arts.
165 a 169), aborda as regras orcamentarias, trazendo, ja no primeiro artigo desta secao (art.
165), os trés diplomas que compdes as leis orcamentarias, a saber: Plano Plurianual (PPA), Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Or¢camentéria Anual (LOA).

As leis orcamentarias séo leis formais, ou seja, apenas possuem a forma de lei, ja que
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seu contetido é de ato administrativo (previsdo de receita e fixagdo de despesa). Ocorre que,
sendo leis formais, ndo geram direito subjetivo aos cidaddos, mas, segundo o entendimento
mais atual do STF consubstanciado no julgamento da Medida Cautelar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.048/DF realizado em 14 de maio de 2008, podem ser objeto de
controle abstrato de constitucionalidade.

Além disso, as leis orcamentarias sdo leis ordinarias, ou seja, exigem quérum de
maioria simples (ou relativa) para sua aprovacao pelo Poder Legislativo, pois sdo instrumentos
que apenas regulam o orcamento (receita e despesa publica), ndo criando regras de Direito
Financeiro (estas sim devem ser tratadas por lei complementar, por forca do art. 165, 9°, I,
CF/88). Por sua vez, as leis orcamentarias sdo temporarias, ja que possuem prazo certo de
duracdo (p. ex., a LOA que tem vigéncia durante um unico exercicio financeiro).

A primeira lei orcamentaria que merece destaque é o Plano Plurianual. Pela redacéo
do art. 165, 81° da CF/88, o PPA tem a funcdo de estabelecer, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo plblica para as despesas de capital® e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada. Para Harrison Leite (2016,
p. 134), o PPA “estabelece o planejamento estratégico do governo de longo prazo, de modo
que, pelo afunilamento acima tracado, acaba por influenciar a elaboragdo das demais leis
or¢amentarias, como a LDO e a LOA”. Assim, toda obra e servico de duracdo prolongada, que
ultrapasse mais de um exercicio financeiro, devera estar previsto no PPA ou, entdo, em uma lei
especifica que autorize sua inclusdo ao PPA, sob pena de crime de responsabilidade (art. 167,
§1°, CF/88).

Além das despesas de capital e programas de dura¢do continuada, o PPA também deve
preocupar-se na reducdo das desigualdades existente entre as diversas regibes do pais (PPA
federal), dos Estados (PPA estadual) e dos Municipios (PPA municipal), conforme previsao do

art. 165, 87°, CF/88, razdo pela qual Valdecir Pascoal (2015, p. 45) assim explica:

Quando da elaboracdo do PPA, a Administracdo e o legislador deverdo planejar a
aplicacdo de recursos publicos de modo a atenuar a enorme desigualdade entre as
regides brasileiras (no caso do PPA da Uni&o) ou entre as sub-regides existentes nos
Estados e Municipios (caso do PPA dos Estados e Municipios).

Para reduzir as desigualdades regionais, deve-se realizar obras de infraestrutura (p. ex.,

rodovias, ferrovias, estradas, portos, aeroportos, entre outros), as quais se enquadram como

1 “Sdo despesas eventuais marcadas por uma operagdo financeira relativa a uma aquisigao patrimonial (obras, bens
moveis ou imoveis etc.) ou a uma redugdo da divida publica”. (LEITE, 2016, p. 264).
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investimentos a serem realizados pelo Poder Publico e que, em regra, ultrapassam um exercicio
financeiro, razéo pela qual devem estar previstas no PPA.

No que tange ao prazo para sua elaboracdo e aprovacdo, o Poder Executivo deve
encaminhar o Projeto de PPA ao Poder Legislativo até o dia 31 de agosto, sendo que o Poder
Legislativo deve devolver o Projeto de PPA ao Poder Executivo para san¢do até o dia 22 de
dezembro, salvo previsdo legal em sentido diverso no ambito do Ente federativo. Apos
sancionado e publicado no Diario Oficial, o PPA terd uma duracao de quatro anos, entrando em
vigor no inicio do segundo ano de um mandato e produzindo efeitos até o final do primeiro ano
do mandato subsequente (art. 35, 82°, I, CF/88).

A segunda lei orcamentéria a ser trabalhada é a Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO)
que, pela redacdo do 82° do art. 165, da CF/88, compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, orientara
a elaboracdo da lei orcamentéria anual, disporéa sobre as alteracdes na legislacéo tributaria e
estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Complementando o Texto Constitucional, o art. 4° da Lei Complementar n°® 101/2000
diz que a LDO também dispora sobre: o equilibrio entre receitas e despesas; os critérios e forma
de limitacdo de empenho; as normas relativas ao controle de custos e & avaliagdo dos resultados
dos programas financiados com recursos dos orcamentos; e demais condi¢fes e exigéncias para
transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas. Além disso, os §8 1°, 3° e 4° do art.
4° da Lei Complementar n® 101/2000 estabelecem que a LDO devera conter trés anexos, a saber:
Anexo de Metas Fiscais?, Anexos de Riscos Fiscais® e Anexo especifico para a Unido*.

No que tange ao prazo para sua elaboracdo e aprovacdo, o Poder Executivo deve
encaminhar o Projeto de LDO ao Poder Legislativo até o dia 15 de abril, sendo que o Poder
Legislativo deve devolver o Projeto de LDO ao Poder Executivo para sancdo até o dia 17 de
julho (art. 35, 82° Il, CF/88), salvo previsdo legal em sentido diverso no ambito do Ente
federativo.

Quanto ao prazo de duracdo da LDO, néo existe regra vigente sobre o assunto, porem,

partindo-se do pressuposto de que o Projeto de LDO deve ser devolvido pelo Poder Legislativo

2 Estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal
e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes. (art. 4°, §1°
da LC n° 101/2000).

3 Avaliacdo dos passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as
providéncias a serem tomadas, caso se concretizem. (art. 4°, §3° da LC n° 101/2000).

4 Demonstracao dos objetivos das politicas monetdria, crediticia e cambial, bem como os pardmetros e as projecdes
para seus principais agregados e variaveis, e ainda as metas de inflacdo, para o exercicio subsequente. (art. 4°, §4°
da LC n° 101/2000).
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ao Poder Executivo até 17 de julho para ser sancionado e, sabendo que a LDO orientara a
elaboracdo da LOA e acompanhara sua vigéncia durante o proximo exercicio financeiro, é

possivel concluir que a LDO tera duracdo variada, aproximando-se de um ano e meio.

O periodo de vigéncia da LDO ¢é variavel, pois depende da data da sua publicagdo. No
entanto, tem-se uma média do que normalmente acontece. Isso porque, como ela
orienta a elaboracdo da LOA, ao mesmo tempo em que dispde sobre as metas e as
prioridades da Administracdo para o exercicio subsequente, ela devera viger por um
periodo superior a um ano, para atender ambas as finalidades. O quadro abaixo ilustra
0 periodo de sua vigéncia.

Sendo assim, normalmente a LDO entra em vigor apds 17 de julho de um exercicio,
permanecendo a sua vigéncia até o dia 31 de dezembro do exercicio subsequente.
(LEITE, 2016, p. 140).

A terceira e ultima lei orcamentaria é a Lei Orcamentaria Anual (LOA), a qual ndo
encontra definicdo no Texto Constitucional (diferentemente do que ocorreu com o PPA e a
LDO). Contudo, em que pese a auséncia de definigdo constitucional, a prépria natureza juridica
da LOA permite defini-la como um instrumento legal cuja principal atribuicdo é trazer a

previsdo de receitas e a fixacdo de despesas para um exercicio financeiro.

Consiste na lei que trata da parte da execucdo dos projetos previstos nas diretrizes,
objetivos e metas (DOM) contidas no PPA e nas metas e prioridades (MP) antevistas
na LDO. Assim, ¢ a lei que traz no seu corpo os recursos propriamente ditos, seja na
parte das receitas, prevendo-as, seja na parte das despesas, fixando-as. (LEITE, 2016,
p. 143).

Em razdo de estimar receita e fixar despesa para o exercicio financeiro seguinte, a
LOA apresenta-se com maior concretude dentre as leis orcamentarias, merecendo especial
destaque entre as instancias politicas responsaveis pela sua elaboracdo e aprovacdo, pois ela
garante o resultado de uma despesa idealizada no PPA e priorizada na LDO.

Além disso, conforme preconiza o § 5° do art. 165 da CF/88, a LOA deve conter trés
suborgamentos: o Orcamento Fiscal (¢ o maior orcamento e alcanca os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, seus fundos, 6rgédos e entidades da administracdo direta e indireta,
inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico); o Orcamento de Investimento
das Empresas Estatais; e 0 Orcamento da Seguridade Social (abrangendo todas as entidades e
Orgéos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacGes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico).

No que tange ao prazo para sua elaboracdo e aprovacdo, o Poder Executivo deve
encaminhar o Projeto de LOA ao Poder Legislativo até o dia 31 de agosto, sendo que o Poder

Legislativo deve devolver o Projeto de LOA ao Poder Executivo para sanc¢do até o dia 22 de
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dezembro, salvo previsdo legal em sentido diverso no ambito do Ente federativo. Apos
sancionada e publicada no Diéario Oficial, a LOA tera vigéncia durante o exercicio financeiro
seguinte (art. 35, §2°, 111, CF/88).

Sendo assim, resta evidente que o orcamento publico € um instrumento com aspecto
contébil, politico, econdémico e juridico e apresenta-se como mecanismo essencial para o
desenvolvimento de politicas publicas garantidoras de direitos fundamentais, as quais devem

ser materializadas nas leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA).

4. IMPACTO ORCAMENTARIO DA EFETIVACAO DE POLITICAS PUBLICAS
EDUCACIONAIS

Jé est& sedimentada, neste trabalho, a ideia de que os direitos fundamentais, sobretudo
0s sociais, sdo concretizados por meio das politicas publicas, as quais, por exigirem prestacdes
positivas por parte do Estado, geram despesas aos cofres publicos e, entdo, devem estar
previamente consignadas no orcamento publico, sendo materializadas por meio das leis
orcamentarias (PPA, LDO e LOA).

Logo, em verdade, o orcamento publico funciona como legitimo instrumento que
viabiliza a atuacdo do Estado no atendimento das demandas da sociedade e em busca do bem
comum (ARAUJO, 2013, p. 83). Assim, os Poderes politicos devem realizar, de forma
espontanea, os ajustes orcamentarios necessarios para a efetivacdo dos objetivos fundamentais
estabelecidos no art. 3° da CF/88 (CANELA JUNIOR, 2011, p. 110).

Como as politicas publicas traduzem-se nas acGes e programas do governo, seria
normal dizer que se enquadram no campo da discricionariedade administrativa. Ocorre que, em
razdo da importancia e essencialidade de alguns direitos fundamentais, o proprio constituinte
originario ja estabeleceu uma vinculacdo or¢camentaria aos Poderes politicos, obrigando-os a
destinarem uma quantidade determinada de recursos publicos para a sua realiza¢do, como é o
caso do direito a educacdo e do direito a saude.

Com especial enfoque no direito fundamental social a educacdo, Silva e Fernandes
(2018, p. 82) reforcam a ideia de que uma educacdo de qualidade contribui para a formacao
pessoal e profissional do individuo, tornando-o apto ao exercicio da cidadania, preparando-o
para a vida em sociedade e, também, para 0 mercado de trabalho, com a finalidade de que
garanta sua propria sobrevivéncia e desfrute de uma vida digna. Além disso, o art. 1° da Lei n°

9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional — LDB) dispde que “a educacao
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abrange os processos formativos que se desenvolvem na vida familiar, na convivéncia humana,
no trabalho, nas instituicOes de ensino e pesquisa, N0s movimentos sociais e organizacdes da
sociedade civil e nas manifestagdes culturais”. Portanto, em razdo da importancia do direito a
educacdo, sua prestacdo passou a ser um dever do Poder Publico e da familia, com o apoio da
sociedade (art. 205, CF/88).

Sobre a essencialidade do direito fundamental a educacdo, no julgamento do Recurso
Extraordinario n® 888.815/RS, realizado em 12 de setembro de 2018, o STF assim decidiu:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. EDUCAQAO. DIREITO FUNDAMENTAL
RELACIONADO A DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E A EFETIVIDADE
DA CIDADANIA. DEVER SOLIDARIO DO ESTADO E DA FAMILIA NA
PRESTACAO DO ENSINO FUNDAMENTAL. [..]. 1.Aeducago é
um direito fundamental relacionado a dignidade da pessoa humana e a propria
cidadania, pois exerce dupla funcdo: de um lado, qualifica a comunidade como um
todo, tornando-a esclarecida, politizada, desenvolvida (CIDADANIA); de outro,
dignifica o individuo, verdadeiro titular desse direito subjetivo fundamental
(DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA). No caso da educacdo basica obrigatoria
(CF, art. 208, 1), os titulares desse direito indisponivel a educacdo sdo as criangas e
adolescentes em idade escolar. 2. E dever da familia, sociedade e Estado
assegurar acrianga, ao  adolescente e ao jovem, com  absoluta
prioridade, a educagdo. A Constituicdo Federal consagrou o dever de solidariedade
entre a familia e o Estado como ndcleo principal a formagao educacional das criangas,
jovens e adolescentes com a dupla finalidade de defesa integral dos direitos das
criangas e dos adolescentes e sua formacdo em cidadania, para que o Brasil possa
vencer o grande desafio de uma educacdo melhor para as novas geragdes,
imprescindivel para os paises que se querem ver desenvolvidos. [...].

Entdo, o Poder Publico tem o dever de fornecer educacdo infantil em creche e pré-
escola para as criancas de 0 (zero) até 5 (cinco) anos de idade (art. 208, IV, CF/88), bem como
oferecer a educacdo basica obrigatdria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade
(art. 208, I, CF/88). Nessa divisao de obrigacdes para com o fornecimento do direito a educacao,
aos Municipios compete atuar prioritariamente na educacdo infantil e no ensino fundamento
(art. 211, 82° CF/88), enquanto os Estados e o Distrito Federal devem atuar com prioridade no
ensino fundamental e médio (art. 211, §2°, CF/88).

Mas para que o Poder Publico fornega, no minimo, o ndcleo essencial deste direito
fundamental, o constituinte originario determinou que, no momento de formulag&o das politicas
publicas, os Poderes politicos destinem, obrigatoriamente, um percentual minimo para a
satisfacdo do direito a educagédo. Assim, de acordo com o caput do art. 212 da CF/88, visando
a manutencéo e desenvolvimento do ensino durante o ano, a Unido deve aplicar, no minimo,
18% da receita dos impostos arrecadados diretamente, enquanto os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios devem aplicar, no minimo, 25% da receita resultante de impostos arrecadados

diretamente (p. ex., PTU, ISS, ITBI e IRRF dos servidores publicos municipais), somado aos
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impostos oriundos das transferéncias constitucionais (reparticdo de receitas).

Além disso, a Constituigdo Federal de 1988 tambem vincula determinados valores para
0 pagamento dos profissionais da educacdo, de maneira que, conforme regra estabelecida no
art. 212-A, Xl, da CF/88, os Municipios devem aplicar 70% do Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo
(FUNDEB) no pagamento dos profissionais da educacdo basica em efetivo exercicio.

Ressalte-se ainda que a Emenda Constitucional n® 108/2020 inseriu na Carta Magna
novas regras atinentes ao FUNDEDB, estabelecendo uma vinculacao estrita de certos percentuais
do eventual complemento federal VAAT (valor anual total por aluno), ou seja, 15% deve ser
investido em despesas de capital na rede escolar (art. 212-A, XI, da CF/88) e 50% deve destinar-
se a educacdo infantil (art. 212-A, 83°, da CF/88).

Porém, é preciso ressaltar que, quando o caput do art. 212 da CF/88 vinculou os Entes
Federativos a gastarem 18% (Unido) e 25% (Estados, Distrito Federal e Municipios) da receita
resultante de impostos e das transferéncias constitucionais recebidas na manutengéo e
desenvolvimento do ensino durante o ano, ele o fez apenas para cumprimento do minimo
existencial, ja que, em muitas situacdes, tais percentuais ndo sdo suficientes para garantir uma
educacao basica de qualidade. Isso significa que, mesmo que 0s percentuais minimos ja tenham
sido utilizados, havendo deficiéncia na prestacdo de uma educacdo basica, o Estado pode ser
obrigado, inclusive pelo Poder Judiciario, a efetivar a politica publica educacional por
completo, nos moldes estabelecidos pela Constituicdo Federal e pela Lei de Diretrizes e Bases

da Educacdo Nacional.

A educacdo publica é um direito fundamental que para ser efetivado impbe a
responsabilidade dos entes publicos na correta aplicagdo dos recursos necessarios para
manter e desenvolver o ensino, a luz dos artigos 68 a 77 da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional. Importante salientar que o dever de gasto minimo com a
educacdo ndo se resume unicamente a aplicar os percentuais das receitas dos impostos
no artigo 212 da Constituicdo Federal. A melhoria da qualidade do ensino, a
erradicacdo do analfabetismo, a universalizagcdo da educacdo basica, a formacédo
humanistica e a garantia da equidade no ensino sdo direitos previstos no Plano
Nacional de Educacdo (Lei n® 13.005/2014), e também no artigo 214 da Constituicao
Federal. (CAMBI, 2020, p. 510)

No mesmo sentido, Elida Graziane Pinto (2018, p. 51-52) também defende a ideia de
que o direito a educacao deve ser garantido de forma efetiva e progressiva, sempre exigindo
maior atencdo do Poder Pablico, o qual deve, na medida do possivel, investir além dos gastos

minimos constitucionalmente exigidos, sendo vejamos:
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Muito embora a vinculagdo de gasto minimo seja garantia imprescindivel de
estabilidade de custeio dos direitos fundamentais, é preocupante, contudo, a existéncia
do gasto publico protocolar e - até certo ponto - inercial, apenas para cumprir o piso
da educacdo a que se referem o art. 212 da Constituicdo de 1988 e o art. 60 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT).

Se for tomado como um fim em si mesmo, esse gasto minimo formal tende a néo se
fazer acompanhar da devida atencdo para com o padrdo minimo de qualidade a que se
refere o art. 206, VII, da CR/88, tampouco tende a ndo assegurar o0 cumprimento das
obrigagdes constitucionais e legais de fazer, que devem conduzir - de forma vinculada
- a politica publica educacional em todos os niveis da Federagédo.

Paradoxalmente, a definigdo legal mais exaustiva e compreensiva dos passos a serem
dados por meio das metas e estratégias do Plano Nacional de Educagdo (PNE) - tal
como Vveiculado na Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014 - convive com o risco da
sua insuficiente implementacdo, notadamente pela aventada impossibilidade de se
alcancar a progressividade de custeio de que trata o art. 214, VI, da Constituicdo e a
sua meta 20.

Isso significa que, no momento de formulacéo de politicas pablicas relacionadas ao
direito fundamental a educacdo, os Poderes politicos devem ir além da exigéncia de gasto
minimo vinculado, ou seja, € preciso que haja investimentos de recursos suficientes para que a
educacdo basica seja prestada pelo Poder Publico com qualidade e visando a plena formacéo
das criancas e adolescentes, desde que, é claro, haja prévio planejamento orcamentario para que
o impacto causado pela efetivagdo do direito a educacéo nao prejudique a realizacdo de outros
direitos fundamentais (p. ex., salde, seguranca publica, entre outros).

Sendo assim, em razdo da necessidade da vinculacdo de gastos minimos e, também,
da necessidade de outros investimentos para a prestacdo do direito a educacdo com qualidade
no anseio de contribuir para a formacéo pessoal e profissional do individuo, é possivel concluir
que a efetivacdo de politicas publicas educacionais causa impacto no orcamento publico, pois
o desenvolvimento de ac¢Ges e programas na area da educacdo para além dos padrées minimos
exigidos demandam maiores gastos de recursos publicos. Assim, compete aos Poderes
Executivo e Legislativo, no momento da elaboracdo e votacdo das leis orcamentérias,
garantirem a plena satisfacdo do direito a educacéo, com o cuidado de, ao satisfazer esse direito

fundamental, ndo deixar desamparado outros direitos fundamentais de importancia correlata.

5. CONCLUSAO

Os direitos fundamentais séo normas positivadas nas Constituicbes do Estado que
garantem a efetividade do principio da dignidade da pessoa humana. Dentro os direitos
fundamentais elencados no Texto Constitucional, destaca-se os de cunho social, 0s quais

exigem prestagdes positivas (a¢do) por parte do Espado, a exemplo do fornecimento de servicos
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publicos basicos e essenciais.

Para garantir a o fornecimento de servigos publicos e satisfazer os direitos
fundamentais sociais, o Poder Publico precisa formular e implementar politicas publicas,
compreendidas como acBes ou programas do governo destinados ao atendimento das
necessidades basicas e indispensaveis da populagéo.

Ocorre que a efetivacao de direito fundamentais por meio das politicas publicas geram
gastos ao Poder Pablico e, portanto, devem ser previamente planejadas e consideradas no
momento da elaboracdo e aprovacdo do orcamento publico. Além disso, tem-se que o
orcamento publico se materializa por intermédio das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), as
quais precisam contemplar, de forma expressa, dotacfes orcamentarias para a concretizacdo das
politicas publicas garantidoras dos direitos fundamentais.

Dentre os direitos fundamentais sociais elencados no art. 6° da CF/88, destaca-se o
direito a educacdo, devendo ser fornecida pelo Estado e pela familia, com o0 apoio da sociedade,
visando o pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e para o
mercado trabalho.

Em razdo da importancia do direito fundamental a educacdo, sua realiza¢do causa
impacto no or¢camento publico, pois o prdprio constituinte originério previu uma vinculagdo
orcamentaria minima para a efetivacdo desse direito, de maneira que, no momento da
elaboracdo e aprovacdo do orcamento publico, é preciso destinar, dentro de um exercicio
financeiro, 18% (Unido) e 25% (Estados, Distrito Federal e Municipios) da receita resultante
de impostos e das transferéncias constitucionais recebidas para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino. Porém, ressalta-se que se trata de percentual minimo
constitucionalmente exigido, o0 que ndo impede que o Poder Publico realize gastos superiores
para o fornecimento de uma educacdo basica de qualidade.

Assim, conclui-se gue o orgamento publico € o instrumento responsavel pela definicdo
das politicas publicas garantidoras do direito fundamental a educacéo, de maneira que as leis
orcamentarias devem consignar dotac6es suficientes para a realizagdo de uma educacéo basica
de qualidade, garantido, assim, o cumprimento da finalidade constitucional de protecéo da

dignidade da pessoa humana.
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