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RESUMO

O estudo analisa a politica de educacdo basica do Distrito Federal voltada a criancas e
adolescentes, em sua relacdo com o Orcamento da Crianca e do Adolescente (OCA) entre 2008
e 2022. A investigacdo foca nas subfuncbes 361 (Ensino Fundamental) e 362 (Ensino Médio),
correlacionando os niveis de execucdo orcamentaria com os indicadores de aprovacéo,
reprovacdo e abandono escolar. O objetivo central é compreender em que medida o OCA
constitui condicdo efetiva para a melhoria dos resultados educacionais e se sua execugdo
demonstra aderéncia a Teoria da Protecdo Integral (TPI) e ao principio da prioridade absoluta
previsto no art. 227 da Constituicdo Federal de 1988. A pesquisa adota abordagem mista,
combinando andlise qualitativa e quantitativa. O eixo qualitativo ancora-se no método de
Direito e Politicas Publicas (Bucci, 2006, 2019, 2023) e em um quadro conceitual que articula:
Teoria da Protecdo Integral (Custédio, 2008), Neoconstitucionalismo (Barroso, 2006),
Constitucionalismo Aspiracional (Garcia, 2005), Constituicdo Aberta (Haberle, 1997),
Planejamento Estratégico Situacional (Matus, 1997), Constituicdo Financeira (Torres, 2014) e
0 Orcamento voltado aos Direitos Sociais (Salvador, 2010). O eixo gquantitativo baseia-se em
correlagbes de Pearson e Spearman, aplicadas a séries deflacionadas do Relatério OCA/DF e
das taxas de desempenho escolar do INEP. Essa metodologia permitiu examinar tanto as
relacbes lineares quanto as tendéncias monotbnicas entre gasto publico e desempenho
educacional, conferindo densidade empirica a analise constitucional e a aferi¢cdo da aderéncia
do OCA a TPI. Os resultados revelam assimetrias relevantes entre as etapas de ensino. No
Ensino Fundamental (361), predominaram correlacdes fracas ou negativas, indicando que o
aumento dos gastos ndo se traduziu em melhoria de desempenho, evidenciando déficit de
efetividade orcamentaria e baixa aderéncia a TPI, pela auséncia de correspondéncia entre gasto
e protecdo efetiva contra reprovacdo e abandono. Ja no Ensino Médio (362), sobretudo entre
2015 e 2019, observou-se associacdo positiva entre aumento de recursos e melhora nas taxas
de aprovacdo, com reducdo de reprovacdo e abandono, sinalizando maior aderéncia ao vetor
constitucional da prioridade absoluta e a TPI. Apesar da execucdo média superior a 90%,
choques conjunturais e instabilidades interanuais comprometeram a coeréncia material da
politica educacional e a continuidade da protecao integral. A luz da hermenéutica constitucional
e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — que reafirma o dever imediato e vinculante
de oferta da educacéo basica e a blindagem das verbas educacionais (RE 1008166/2023; ADPF
484/2020; ADPF 988/2022) —, conclui-se que o orcamento publico é instrumento juridico de
efetivacdo dos direitos fundamentais, e ndo mera previsdo contabil. Essas decisGes sustentam
as recomendacdes do estudo: transparéncia Util, seletividade do gasto, mecanismos anticiclicos
e avaliacdo orientada por resultados. Em sintese, 0 OCA mostrou-se mais efetivo e aderente a
TPI no Ensino Médio, e parcialmente aderente no Ensino Fundamental, revelando o hiato entre
a promessa constitucional da protecao integral e sua realiza¢do concreta. A pesquisa demonstra
que a efetividade do direito a educacao depende da coeréncia entre norma, politica e evidéncia,
exigindo governanca fiscal protetiva, planejamento intertemporal e integracao federativa sob o
Sistema Nacional de Educacéo.

Palavras-chave: Orcamento Publico. Teoria da Prote¢do Integral. Educacdo Béasica Publica.
Politica Publica Educacional. Sistema Nacional de Educacao.



ABSTRACT

This study analyzes the basic education policy of the Federal District directed at children and
adolescents, examining its relationship with the Child and Adolescent Budget (OCA) between
2008 and 2022. The focus lies on subfunctions 361 (Elementary Education) and 362 (High
School), correlating levels of budget execution with school performance indicators such as
approval, failure, and dropout rates. The main objective is to determine the extent to which the
OCA represents an effective condition for improving educational outcomes and whether its
execution demonstrates adherence to the Theory of Integral Protection (TPI) and to the
constitutional principle of absolute priority (Article 227, CF/88). The research adopts a mixed-
method approach, combining qualitative and quantitative analyses. The qualitative axis is
grounded in the Law and Public Policy framework (Bucci, 2006, 2019, 2023) and a conceptual
model encompassing the Theory of Integral Protection (Custddio, 2008), Neoconstitutionalism
(Barroso, 2006), Aspirational Constitutionalism (Garcia, 2005), the Open Constitution
(Haberle, 1997), Situational Strategic Planning (Matus, 1997), the Financial Constitution
(Torres, 2014), and the notion of the budget as an instrument for realizing social rights
(Salvador, 2010). The quantitative dimension relies on Pearson and Spearman correlations
applied to deflated time series from the OCA/DF Reports and INEP educational indicators. This
dual strategy enabled the evaluation of both linear relationships and monotonic trends between
public expenditure and educational performance, reinforcing the constitutional interpretation
and the empirical assessment of the OCA’s adherence to the TPI. The results reveal notable
asymmetries between educational levels. In Elementary Education (361), weak or negative
correlations prevailed, showing that increased spending did not necessarily improve
performance, signaling a deficit in budgetary effectiveness and limited adherence to the TPI. In
contrast, in High School (362)—particularly from 2015 to 2019—positive correlations emerged
between higher investment and improved approval rates, with declining failure and dropout,
reflecting greater coherence with the constitutional principle of absolute priority and the TPI.
Despite an average budget execution rate exceeding 90%, fiscal shocks and interannual
instability undermined policy consistency and the continuity of integral protection. From the
standpoint of constitutional hermeneutics and Supreme Federal Court (STF) jurisprudence, the
findings reinforce that the public budget operates as a legal instrument for realizing fundamental
rights, not a mere accounting tool. The STF has reaffirmed the immediate and binding duty of
the State to provide basic education and protect educational funds (RE 1008166/2023; ADPF
484/2020; ADPF 988/2022). These precedents substantiate the study’s recommendations:
enhanced transparency, selective and evidence-based spending, countercyclical mechanisms,
and results-oriented evaluation. In conclusion, the OCA proved more effective and adherent to
the TPI in High School and only partially so in Elementary Education, exposing the gap
between the constitutional promise of integral protection and its practical realization. The
research demonstrates that the effectiveness of the right to education depends on the coherence
between law, policy, and evidence, requiring protective fiscal governance, intertemporal
planning, and federative coordination under the National Education System (SNE).

Keywords: Public Budget. Theory of Integral Protection. Public Basic Education. Educational
Public Policy. National Education System.
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INTRODUCAO

O ordenamento juridico brasileiro esta organizado como Estado Democratico de Direito.
A Constituicao Federal de 1988 (CF) acopla democracia e direitos fundamentais em relacéo de
interdependéncia, mesclando elementos formais e substantivos como compromisso nacional.
Na acepcdo de Raz (2017), se, por um lado, o Estado de Direito apresenta leis claras,
relativamente estaveis, judiciario independente e com poder de revisdo; de outro, 0s objetivos
substantivos também foram insertos como compromisso estatal. 1sso pode ser parcialmente
explicado pelo momento fundacional da Constituicdo Federal ap6s o Regime Militar e a
Redemocratizagéo.

Nesse tocante, o texto constitucional garantiu posicao juridica privilegiada aos direitos
e as garantias fundamentais (pautas substantivas) voltadas para a sociedade. Desse modo, as
suas normas definidoras tém aplicacdo imediata (artigo 5°, 8 1° da Constituicdo Federal de
1988) e séo vetores de atuacdo estatal. Operam, inclusive, inibindo alteracdes tendentes a
dirimir essas pautas.

Para mais, a Constituicdo Federal (Brasil, 1988) erige-se em consonancia com o
principio da dignidade da pessoa humana. Esse fato importa aqui pelo dialogo intrinseco entre
esse principio e os direitos sociais. Em conjunto, correspondem ao eixo legitimador da acéo
estatal, que deve té-los como norte, 0 que acaba conferindo aspecto social ao sistema juridico
nacional (Duarte, 2007).

Os objetivos sociais sdo levados a efeito, essencialmente, por politicas publicas
orientadas pelos mandamentos constitucionais, a partir da estrutura administrativa e financeira
estatal. Para esclarecer, o Estado forma-se pelas instituigdes permanentes que conduzem a agéo
governamental, enquanto o Governo remete ao conjunto de programas e projetos que
direcionam o Estado (Ho6fling, 2001). Nessa leitura, politicas publicas trazem materialidade a
intervencdo estatal. Pode-se dizer, ainda, que sdo instrumentos de efetivacdo do principio
democratico (Comparato, 1997).

Essa dindmica revela-se complexa, pois submete a concretizagdo dos objetivos
constitucionais a um entrelagamento de regras formais e informais, a instituicdes e a atuagéo de
agentes publicos e privados. Releva desse conjunto o Direito enquanto pilar e moldura dos
programas de acdo juridicamente amparados (Comparato, 2001). De forma convergente, Bucci
(2002) sustenta que as politicas puablicas limitam a discricionariedade administrativa, ao
imporem ao gestor o dever de justificar materialmente suas decisées, reforcando a vinculagéo

da atuacdo estatal a parametros juridicos e programaticos.
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Esse dever de justificacdo ganha densidade quando as variaveis que condicionam a agao
estatal estdo claras. Nessa visdo, desnudar as condicionantes da acao estatal, no limite, aumenta
o0 6nus argumentativo do gestor, na medida em que afasta a pertinéncia de justificativas
genéricas sobre o atingimento ou ndo dos objetivos juridicamente estabelecidos.

Embora a realidade por detras de uma politica publica envolva atores extraestatais, a
interferéncia e a dimenséo da participacéo estatal lhe ddo protagonismo. Por isso a afirmacéo
de que um governo orientado juridicamente é elemento essencial para a efetivacdo das politicas
publicas (Dye, 1984; Mead, 1995; Peters, 1986). No contexto brasileiro, essa complexidade é
acentuada pela exigéncia de coordenacdo e cooperacao federativas (artigo 23 da Constituicéo
Federal de 1988). Como destaca Souza (2018), a articulacdo entre os entes federativos €
condicdo indispensavel para a consecucdo de politicas que exigem integracdo
intergovernamental.

Essa centralidade performada pelo Estado ampara as politicas publicas no limite do
orcamento a elas destinado, especificamente nos Programas de Trabalho previstos na Leli
Orcamentaria Anual, os quais se associam aos planos de acdo estatal, o que reflete a l6gica de
integracdo entre planejamento e execucdo orcamentaria. O arranjo orgcamentario, nessa Vvisao,
atua como instrumento intermediador da efetivacdo de direitos, vez que conecta o Estado, os
recursos e os objetivos constitucionais aos cursos de acdo estatal. A faticidade desses projetos
e acOes ndo sO requer uma gestdo orcamentaria eficiente — planejamento, execucdo e controle
eficiente — como também demanda alinhamento entre o planejado e o constitucionalmente
posto. Averiguar o alinhamento dessa composicdo reivindica o esclarecimento dos processos
na retaguarda das politicas publicas.

Essa sintonia necessaria torna-se particularmente relevante ao analisar-se o direito a
educacdo, previsto no artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988. Conforme observa Souza
(2010), a Constituicdo de 1988 elevou esse direito a condicdo de direito publico subjetivo, cujo
principal destinatario é a coletividade. Desde a Constituicdo de 1934, o direito a educagdo ja
contava com regramentos especificos de natureza constitucional, inclusive com a vinculagao de
receitas a sua efetivacdo, caracteristica que, segundo Azevedo (1958) e Martins (2010),
conferiu-lhe relativa autonomia de execugdo no &mbito das politicas publicas.

A literatura de Almeida (2010), Franco (2017) e Pulcinelli e Janini (2017) sobre o tema
destaca o papel central do orcamento publico na concretizacao do direito a educacdo em suas

diversas categorias!: educacgdo basica, educacéo infantil, ensino fundamental, ensino médio,

! Categorias extraidas da Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educagio
nacional.
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educacao de jovens e adultos, educacgdo profissional e tecnoldgica, ensino superior e a educago
especial.

Como se V&, a politica publica educacional é setorizada, cabendo ao Estado (sujeito
constitucionalmente vinculado) assegurar sua efetivacdo. Para tanto, cabe a Uniéo elaborar os
planos nacionais de educagdo, num arranjo federativo em que o0s entes legislativos atuam
concorrentemente, enquanto a Unido detém competéncia privativa para estabelecer diretrizes e
bases da educacdo nacional (art. 22, XXIV, CF/88). No &mbito da organizacgédo dos sistemas de
ensino de forma geral, atribui-se a Unido o ensino federal; aos Estados, o Ensino Médio; e aos
Municipios, a educagdo infantil e o ensino fundamental. O Distrito Federal, por sua vez,
desempenha papel atipico ao acumular competéncias estaduais e municipais, além de receber
recursos federais vinculados ao direito a educacao por meio do Fundo Constitucional (art. 21,
X1V e art. 211, CF/88).

O sistema de ensino, como se pode perceber, é segmentado entre grupos populacionais
em idade escolar e gerido por todos os entes federativos, cada qual sob sua algcada. A
Constituicdo, nesse liame, confere protecdo adicional a certos segmentos, para 0s quais 0
minimo existencial deve ser predominantemente defendido. Para Duarte (2007), é compativel
com a Constituigéo privilegiar certos grupos, sobremaneira os que estdo em posicao de caréncia
ou vulnerabilidade.

Uma dessas prioridades é a vertente educacional voltada para criancas e adolescentes,
por se tratar de uma fase formativa e constitucionalmente priorizada. Pesquisas conduzidas por
Almeida (2010), Franco (2017) e Pulcinelli e Janini (2017) evidenciam que a insuficiéncia de
investimentos adequados nesse campo compromete a equidade no acesso a educacgdo bésica,
aprofundando desigualdades estruturais e fragilizando a efetividade das politicas publicas
destinadas a infancia e juventude.

Aliado a essa ideia, 0 artigo 227 da Constituicdo Federal de 1988, ao aderir a Teoria da
Protecdo Integral, confere prioridade absoluta as criancas e aos adolescentes, sobremaneira
quanto aos direitos sociais (art. 6 da Constituicdo Federal), com destaque ao direito social a
educacdo. Para esse grupo, a politica educacional é baseada na educagdo basica (educacao
infantil, ensino fundamental e ensino médio). Por ser uma mescla entre um direito fundamental
e constitucionalmente positivado para um segmento populacional prioritario, ha preméncia de
que as politicas publicas associadas sejam efetivas.

No Estado Democratico de Direito brasileiro os direitos fundamentais, especialmente os
sociais, estruturam a acdo estatal e exigem politicas publicas eficazes, orientadas por diretrizes

constitucionais e sustentadas por planejamento orcamentario. A educacdo, com énfase em
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criangas e adolescentes, € prioridade legal e constitucional, demandando articulacdo federativa
e investimentos adequados. A partir desse contexto, interessa a esta pesquisa o Distrito Federal
(DF), pelas suas atribuicbes peculiares, ja referidas, e por ter normatizado a criagdo do
Orcamento da Crianca e do Adolescente (OCA) — Lei n. 4.086, de 28 de janeiro de 2008
(Distrito Federal, 2008), regulamentado pelo Decreto n. 28.906, de 27 de marco de 2008. Trata-
se de marcagéo que distingue os programas de governo destinados a esse grupo.

E nesse viés que se busca avaliar a correlacdo entre o orcamento publico e as politicas
educacionais primarias para as criancas e os adolescentes a partir da Teoria da Protecéo Integral.
Para tanto, esta tese se debruca sobre o seguinte a problemética de pesquisa: Em que medida
0 orcamento voltado para criancas e adolescentes, na educagdo béasica (2008 - 2022), foi
condicdo para melhorar os resultados educacionais no Distrito Federal? O quédo aderente esse
arranjo esteve com a prioridade absoluta da crianca e do adolescente prevista no art. 227 da

CF/88 a luz da Teoria da Protecéo Integral?

Objetivos

Objetivo geral

Compreender em que medida o Orgamento da Crianga e do Adolescente, destinado a
educacdo basica no Distrito Federal, entre 2008 e 2022, constituiu condicdo efetiva para a
melhoria dos resultados educacionais e para a aderéncia desse arranjo financeiro e institucional

ao principio da prioridade absoluta da crianca e do adolescente.

Obijetivos especificos

1. Explorar os conceitos de orcamento publico, politica publica de educagéo basica
para criancas e adolescentes, Direito Constitucional, e suas interrelacoes;

2. Analisar se o0 volume de execucdo de orcamento e o desempenho educacional
basico para criancas e adolescentes estdo positivamente correlacionados;

3. Verificar a aderéncia do arranjo financeiro e institucional ao principio da prioridade
absoluta da crianca e do adolescente, previsto no artigo 227 da Constituicdo Federal de 1988, a

luz da Teoria da Protecédo Integral.
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Justificativa

O tema escolhido importa em razdo da primazia estabelecida pela Constituicdo Federal
de 1988 (artigo 227) a educacao das criancas e dos adolescentes. Nesse arranjo, 0 orgcamento
publico a eles destinado é um indicador crucial para avaliar o compromisso do Estado com o
desenvolvimento educacional desse grupo. Para além do or¢gamento, importa o seu impacto nas
politicas publicas para a educacéo bésica.

O estudo das politicas publicas é frente de pesquisa multifacetada com diversos pontos
de analise, os quais usualmente orbitam os campos da sociologia, da ciéncia politica e da
economia (Souza, 2006). As politicas publicas ndo se encaixam nas categorias tradicionais do
Direito, vez que se compdem de diversos atos em consecucdo de natureza heterogénea (Bucci,
2002; Lopes, 2010).

Esse conjunto de fatores inibe, em certa medida, os estudos das politicas pablicas a partir
da disciplina do Direito, lacuna que afasta os programas estatais da dic¢do constitucional e
merece contramedida. Corroborando, Quirino (2011) afirma que sdo poucos o0s estudos da
educacdo em conjunto com o or¢camento publico, e ainda mais escassos 0s que trabalham esses
elementos para as criangas e os adolescentes.

A par disso, a controvérsia préatica se refere a possivel discrepancia entre o discurso
constitucional, que estabelece a absoluta prioridade a educacdo da crianca e do adolescente
(Teoria da Protecdo Integral), a realidade da alocagdo de recursos no orcamento publico e as
consequéncias dessa alocacdo para as politicas publicas educacionais associadas. A falta de
uma andlise detalhada nessa area impede uma compreensdo completa das politicas publicas
voltadas para esse grupo e das possiveis desigualdades que podem surgir devido a alocacdo de
recursos insuficientes ou com resultados inadequados.

Ademais, abordar o Direito Financeiro, a partir da perspectiva constitucional, traz
unidade ao regime juridico das financas publicas, sobremodo por conferir maior proximidade
entre a atividade financeira do Estado e os fins constitucionais a serem atendidos pelo
orcamento. Além do mencionado, o recorte de analise é o Distrito Federal, considerando ser a
capital e suas aptiddes constitucionais peculiares, que lhe conferem as competéncias
educacionais municipais e estaduais (art. 10 da Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996 -
Estabelece as Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional), bem como o Fundo Constitucional do
Distrito Federal (Unido) a ele destinado. Dessa forma, existem recursos dos trés niveis da

federacédo. Espera-se que esses quesitos proporcionem condéao generalizante.
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Abordar como os objetivos constitucionais refletem no orgamento, por conseguinte, na
sociedade, é tema atual e relevante. Assim, a pesquisa adequa-se e contribui com a linha de
pesquisa: “Estado, Constituicdo e Democracia”, do Instituto Brasileiro de Ensino,
Desenvolvimento e Pesquisa (IDP). O faz por refletir sobre a compreensdo dos mecanismos de
efetividade das normas constitucionais para um grupo populacional prioritario em termos
constitucionais. Além disso, pontuam-se reflex6es que atrelam orcamento publico, Direito
Financeiro Constitucional e politicas publicas, fatores que auxiliam no concretismo dos
objetivos constitucionais.

Ainda, a proposta tematica articula-se ao Objetivo de Desenvolvimento do Milénio n.
2, qual seja: “oferecer educacdo basica de qualidade para todos”, reforgando o compromisso
nacional com as metas estabelecidas pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) para 2030.
Essa diretriz alinha esta pesquisa aos compromissos internacionais firmados pelo Brasil, além
de trazer luz a questBes atinentes a problemaética da concretude de politica de educagdo basica
efetiva.

Hipoteses

Com efeito e como esfor¢o de ilacdo sobre os possiveis achados empiricos a luz dos
marcos tedricos estabelecidos, trabalha-se com trés hipdteses basicas de trabalho e suas

parti¢Oes, a sequir descritas.

Hipotese 1 (H1) - Prioridade orcamentaria e resultados educacionais: o empenho
orcamentario no OCA para educacao basica constitui variavel condicionante para a melhora

(ou piora) dos indicadores educacionais no DF.

e Hla. O maior volume de recursos efetivamente empenhados nas subfuncdes 361
(Ensino Fundamental) e 362 (Ensino Medio) estd positivamente correlacionado
(Pearson/Spearman) com a elevacdo da taxa de aprovagdo e a reducdo das taxas de
reprovacao e abandono.

e Hlb. A execucéo reiterada acima de 90% (empenhado/dotacdo autorizada) constitui
fator de estabilidade nos resultados, revelando compromisso pratico com a prioridade legal.
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Hipotese 2 (H2) - Previsibilidade e protecdo institucional como expressdo da prioridade
absoluta: a aderéncia ao art. 227 da CF/88 depende ndo apenas do volume de recursos, mas

também da previsibilidade e blindagem institucional do OCA.

e H2a. Quanto menor o gap entre dotagéo inicial e valores empenhados, maior a aderéncia
ao principio da eficacia imediata do direito a educacéo.
e H2b. Instabilidade orcamentaria recorrente (baixa execucdo, cortes lineares sem

critérios protetivos) indica incoeréncia juridico-material com a prioridade absoluta.

Hipotese 3 (H3) - Dimensdes constitucionais da Teoria da Protecdo Integral: a prioridade
absoluta exige ndo apenas recursos, mas também garantias de ndo retrocesso e de estabilidade

procedimental.

e H3a. Vedacdo ao retrocesso. Quedas reais no or¢camento ou na execucgdo, sem
justificativas robustas e compensatorias, configuram fragilidade na aderéncia ao art. 227 e
violacdo da Teoria da Protecdo Integral.

e H3b. Estabilidade interanual. Variagdes pequenas e previsiveis ano a ano reforcam a
compatibilidade institucional com o art. 227, assegurando a dimensdo da preferéncia
procedimental e blindando a politica contra retrocessos arbitrarios.

Esse conjunto de hipoteses, dentro do viés analitico eleito, possibilita a construcdo de
uma sintese integrada entre dados quantitativos e normativos. De um lado, busca-se verificar,
por meio de correlagdes estatisticas (Pearson e Spearman), se ha relagdo significativa entre a
execucdo orcamentaria e os indicadores de desempenho educacional. De outro, avalia-se se a
execucdo do orcamento se manteve estavel, blindada contra retrocessos e dotada de
previsibilidade, em consonancia com parametros qualitativos e juridicos. O resultado esperado
desse processo € a formulacdo de um juizo sobre a aderéncia — ou, ao contrario, a incoeréncia
— entre a prética orcamentéaria e a prioridade absoluta prevista no artigo 227 da Constitui¢ao
Federal, tal como iluminada pela Teoria da Protecdo Integral.

A tese esta estruturada de forma a integrar fundamentos teoricos, juridicos e empiricos.
Apobs a introducdo, o Capitulo 1 aborda a Constitui¢do de 1988 e a Teoria da Protecéo Integral
como eixos interpretativos, discutindo o Constitucionalismo contemporaneo, o
Neoconstitucionalismo, o Constitucionalismo Aspiracional, a Constituicdo Aberta e 0

Planejamento Estratégico Situacional. O Capitulo 2 trata do orgamento publico como
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instrumento de efetivacdo de direitos, destacando as especificidades do Distrito Federal e o
papel do Orcamento da Crianca e do Adolescente no financiamento da educagdo basica. O
Capitulo 3 examina as politicas publicas educacionais e o Sistema Nacional de Educa¢do como
referéncia federativa e normativa. O Capitulo 4 apresenta a metodologia mista do estudo,
combinando analise qualitativa e quantitativa na investigagdo empirica. O Capitulo 5 analisa o
caso do Distrito Federal (2008 - 2022), explorando a execugdo do OCA, as correlacOes entre
gasto e desempenho, a jurisprudéncia do STF sobre o direito a educacdo e a verificacdo das
hipteses de aderéncia a Teoria da Protecdo Integral. Por fim, as ConsideracGes Finais
sintetizam os resultados e propdem recomendacdes para o aperfeicoamento da governanca

orcamentaria e das politicas educacionais.

1 A CONSTITUICAO E A TEORIA DA PROTECAO INTEGRAL COMO
FUNDAMENTOS JURIDICOS E TEORICOS PARA A ANALISE DE POLITICAS
PUBLICAS

Para esclarecer as bases de analise da politica publica de educagdo basica no Distrito
Federal a partir dos enlaces tedricos constitucionais, é relevante evidenciar como suas
perspectivas tedricas tém sido pensadas em sua capacidade de influenciar a atuacdo estatal.
Desse conjunto, e dado o objeto da analise, a Teoria da Protecdo Integral é o norte constitucional
escolhido para a verificacdo de aderéncia entre o discurso constitucional e os desdobramentos
praticos da politica publica de educacao basica distrital. E a partir de sua moldura que se buscara

interpretar os resultados obtidos.

1.1 A Constituicdo como fundamento para a andlise juridica das politicas publicas

A Constituicdo de 1988, nos termos de Silva (2007), estabelece toda uma conjuncao de
diretrizes programaticas voltadas para a atividade estatal. Nesse norte, um dos limites a
Administracdo Publica decorre da adstringéncia necessaria entre a politica publica e seus
fundamentos juridicos, cuja Constituicdo € o maior expoente.

O Estado brasileiro esta organizado, desde 1988, como Estado Constitucional de Direito
baseado na supremacia da Constituicdo em sua acepcao formal, material e axioldgica diante do
sistema juridico posto (Barroso, 2006). A Constitui¢do, nesse recorte, é base de harmonizacéao
a totalidade do Direito, a qual deve ser pensada a partir das premissas constitucionais em

exercicio de coeréncia entre o fatico e os ditames externados na carta magna.
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A Constituicdo, ainda segundo Barroso (2012), ndo se resume a parametrizagdo formal
do sistema, mas, em efeito expandido, passa a nortear o encadeamento operacional do sistema
juridico. Esse escopo alargado de influéncia constitucional atinge inclusive o administrador,
sobremaneira, para que releve em suas decisdes os valores eivados de forca constitucional. E
nessa parte que a Constituicdo dirige a acdo estatal, que se materializa através de politicas
publicas.

Do conjunto de direitos para 0s quais o sentido constitucional se projetou, o Direito
Administrativo guarda estreita relacdo com os propositos deste estudo. Na licdo de Barroso
(2006), a constitucionalizacdo do Direito Administrativo tem base normativa e principioldgica.
De um lado, hd um extenso conjunto de normas constitucionais voltadas para a disciplina da
Administracdo Publica; de outro, seus principios alcangcam o0s institutos do Direito
Administrativo, moldando sua interpretacdo e aplicacdo. Essa influéncia principioldgica pode
ser discutida a luz dos ensinamentos de Dworkin (2007), Alexy (2007) e Streck (2011), os quais
debatem a dicotomia entre as regras e o0s principios. No caso de Streck (2011) ocorre também
uma critica a esse movimento.

Para iniciar este adendo, Dworkin (2007) compreende gque desvelar questdes juridicas
complexas requer uma ponderagdo de principios para extrair um sentido harmonico na solugao
da contenda fatica. Nessa abordagem, os principios configuram-se como fundamentos de
argumentacdo moral. De forma diversa, Alexy (2007) entende que casos complexos admitem
varias soluges, as quais devem ser sopesadas a partir dos principios enquanto comandos prima-
facie, ou como verdadeiros mandatos de otimizacdo, conforme possibilidade fatica e juridica,
percebidos na colisdo entre principios. Em qualquer caso, como se V&, 0s principios tendem a
ganhar relevancia diante de casos mais dificeis, em razdo de a subsuncéo e o esforco legislativo
ndo darem conta das inUmeras possibilidades de interacdo social juridicamente consideradas.

Essa majoracdo de relevancia principioldgica traz riscos, como argumenta Streck
(2011), para quem afastar-se dos modelos preditos, abre espagos para discricionariedades ao
sabor do julgamento e potencialmente afastadas da intencdo constitucional. Essa situacdo foi
nomeada como panprincipiologismo e retrata o subjetivismo potencial e a inseguranca juridica
dessa forma interpretativa.

Feito esse pequeno aparte sobre principios e retomando a questdo da
constitucionalizacdo sobre outros direitos, Barroso (2012) pondera que o Direito
Administrativo contemporaneo redefine a nogdo de supremacia do interesse publico sobre o
privado, vinculando o administrador diretamente & Constituicdo e ndo apenas a lei ordinaria.

Nessa diretriz, o principio da legalidade é reinterpretado de forma ampliada, transformando-se
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em um principio de constitucionalidade — ou de juridicidade — que impde a administracdo
publica a obrigacdo de atuar em conformidade com a Constituicdo e com o ordenamento
juridico como um todo. Além disso, esse autor considera possivel o controle judicial do mérito
do ato administrativo em determinadas situacdes, fundamentado ndo s6é em principios
constitucionais gerais, mas também em especificos, como moralidade, eficiéncia e, sobretudo,
razoabilidade-proporcionalidade, observando-se a necessaria prudéncia para evitar que o juiz
substitua indevidamente a discricionariedade do administrador.

Essa reconstrucdo de influéncias reciprocas reflete na tomada de decisdo pela
Administracdo Publica. Cabe anotar, nesse passo, como desdobramentos desse movimento, a
limitacdo da discricionariedade administrativa, agora pressionada por determinados vieses de
atuacdo, cujo fundamento juridico é lastreado no proprio texto constitucional.

Esse dirigismo constitucional e suas pretensdes satisfativas tensionam-se com os limites
do orgamento publico o que, ndo raramente, submete o gestor a escolhas tragicas pela limitagdo
orcamentaria que cerceia a capacidade de provedora estatal (Fleury, 2011). Essas fronteiras de
acao delimitam a amplitude das politicas pablicas. 1sso, pois a Constituicdo ndo so protege 0s
direitos fundamentais como também é prospectiva quanto a necessidade de politicas publicas
aptas a realiza-los.

Em sintese, a preméncia da Constituicdo no Brasil ganha contornos mais claros com o
Estado Constitucional de Direito, que concebe uma acdo estatal alinhada com as normas
programaticas, o que limita a discricionariedade estatal externada por politicas puablicas
orcamentariamente estruturadas e nos da um vislumbre de como as normas programaticas

constitucionais tornam-se vetores de coeréncia para as politicas publicas.

1.1.1 As normas constitucionais programaticas e a atuacao estatal

Barroso (2006) entende que as normas programaticas funcionam como diretrizes que
orientam a atuacdo estatal, vinculando-se a ideia de Constituicdo Dirigente. Nessa mesma
vereda semantica, Canotilho (1994) reconhece que questdes econémicas, sociais e cientificas
sdo também problemas constitucionais sujeitos a solu¢Ges por meio de decisbes politico-
constitucionais. A Constitui¢do, nesse modelo, atua como “estatuto juridico-politico” que
impulsiona e orienta a acdo governamental e social, estabelecendo programas normativos de
atuacdo. Assim, conforme a classificacdo de Silva (2007), ao indicar rumos para o Estado,
aproxima-se tanto das normas programaticas quanto dos direitos fundamentais de segunda

dimensao.
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Segundo Silva (2007), normas constitucionais programaticas tém eficacia limitada, pois
dependem de lei infraconstitucional para plena concretizacdo. Ainda assim, possuem forga
juridica, uma vez que revogam normas anteriores incompativeis, orientam a atuacédo estatal e
condicionam a elaboracdo legislativa futura. Barroso (2006) complementa afirmando que,
embora ndo gerem de imediato um direito subjetivo positivo ao individuo, asseguram um
“direito subjetivo negativo”, permitindo o controle de atos estatais contrarios as suas diretrizes.

Na outra ponta dessa interacdo ha o orcamento publico anual, o qual publiciza as
intencdes prestacionais do Estado e suas politicas publicas, as quais sdo codificadas em
Programas de Trabalho (Portaria do Ministério do Orgamento e Gestdo n° 42, de 14 de abril de
1999) alocados em 6rgdos ou entidades estatais a fim de viabilizar seus designios institucionais.

Conforme Giacomoni (2017) essa codificacdo normativa constante da Lei Orcamentaria
Anual permite ao gestor, aos 6rgaos de controle e a populacao a verificacdo sobre quais politicas
pablicas foram eleitas, majoritariamente, pelo Poder Executivo para execucdo naquele
exercicio financeiro. Essa informagdo publica viabiliza um controle de aderéncia entre as
normas programaticas, os principios constitucionais e seus valores axioldgicos com as politicas
publicas levadas a efeito dadas as possibilidades financeiras do ente federativo.

Um dos desdobramentos dessa forma de pensar é a importancia em determinar-se o
alcance dos dizeres constitucionais pelos operadores do Direito. Essa acuracia requer
mecanismos interpretativos que se revestem de importancia ao afetarem o sentido e o alcance
dos normativos que norteiam as matérias sob gestdo da Administracéo Publica.

Essa abertura informacional do sistema juridico ao sistema politico é campo proficuo
de pesquisa cujos frutos guardam pertinéncia com a discussao que se desenvolve. Percebe-se,
pelo exposto, a importancia em delimitar-se os sentidos de acdo constitucionais, o que se da,
em grande medida, pela atividade juridica interpretativa, o que confere clareza e entendimento
sobre os vetores de acao estatal constitucionalmente aventados.

A norma de cunho constitucional brasileira materializa-se em texto compilado e
harménico. Dadas as variagdes semanticas possiveis nas construcbes do léxico, hd a
necessidade de trazer-se inteligibilidade e delimitacdo de alcance aos escritos constitucionais.
A necessidade de congruéncia entre as regras e 0s principios constitucionais, portanto, enseja
método interpretativo, o qual se reveste, no tempo, de diversas roupagens. Uma dessas
variacOes é a interpretacdo voltada para concretizar as pautas substantivas constitucionais,
Barroso (2003).

Em acepcgdo cléssica, Savigny (1878) particiona 0 processo interpretativo nos

segmentos: gramatical (interpretacdo a partir do sentido literal dos signos linguisticos);
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historico (estudo do direito a partir do contexto histdrico e das discussdes legislativas); 16gico
(trata-se aqui da logica formal) e sistematico (interpretacdo pelo todo). De se acrescentar que a
doutrina mais atual, dada por Canfao (2013) e Lobo (2019), inseriu nessa abordagem o elemento
teleoldgico, em que se busca a finalidade precipua da norma.

J& para Kelsen (1939), em percepcdo mais restritiva, a interpretacdo consiste na
verificagdo da subsungdo entre a norma e a Constituicdo. Assim, dentro dos limites da
Constituicao (Constituicdo - moldura), cabe ao legislador atuar, e ao Judiciario verificar se o
legislador agiu dentro dos parametros constitucionais. Em linha semelhante, Canotilho (1993)
sustenta que o papel dos juizes, ao interpretarem a Constituicdo, consiste em apreender o
significado dos dispositivos nela expressamente previstos ou, a0 menos, daqueles que possam
ser claramente inferidos de seu texto.

Barroso (2011, p. 292), por sua vez, em abordagem mais ampla, pondera que a
interpretagdo do direito pode ser compreendida como “a atividade de revelar ou atribuir sentido
a textos ou outros elementos normativos (ex.: principios, costumes, precedentes) com o fim de
solucionar problemas”. Nessa leitura, as pautas substantivas ganham importancia dado o carater
dirigente da constituicdo, voltado para a consecuc¢do de direitos fundamentais.

Assim, a interpretacdo dos direitos fundamentais, nesse contexto, tem se revestido de
especial importancia e complexidade em detrimento dos pressupostos classicos de analise. Elas
ajudam a densificar essa ideia de complexidade o grande nimero de principios existentes - 0
carater politico da Constituicdo e a variedade de objetos e de eficacia das normas
constitucionais.

Destarte, as técnicas interpretativas voltadas para a materializacdo dos objetivos
constitucionais se tornam importantes, tal como os informam os escritos de Hesse (1991) na
obra A forca normativa da Constituicdo, e de Muiller (1999), na obra Métodos de trabalho do
direito constitucional.

Um ponto de convergéncia entre esses métodos é o reconhecimento do papel central dos
principios constitucionais no pds-positivismo. Longe de ocuparem posicdo secundaria, eles
assumem natureza normativa e orientam a aplicagdo do direito como mandamentos de
otimizacdo (Alexy, 2007). O sistema juridico, para Alexy (2005), estrutura-se em trés niveis —
argumentacao, principios e regras — evidenciando que a interpretacao constitucional exige um
raciocinio argumentativo que vincula principios a realidade social.

Nesse contexto, dois principios merecem destaque pela sua relacdo direta com a
hermenéutica concretista: o principio da forca normativa da Constituicdo, formulado por Hesse,

que exige do intérprete privilegiar solugbes que assegurem a maxima eficacia e permanéncia
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da norma constitucional; e o principio da maxima efetividade, segundo o qual deve prevalecer
a interpretacdo que realize, no mais alto grau possivel, a funcéo social dos direitos fundamentais
(STF, AgRg na Rcl 2600/SE). Ambos expressam a necessidade de compreender a Constitui¢éo
como um projeto em movimento, que ndo se curva as forgas politicas circunstanciais, mas que
se atualiza continuamente na realidade.

Nessa mesma direcdo, Recaséns-Siches (1973) propbe a Logica do Razoavel, que rompe
com o formalismo dedutivo e enfatiza a prudéncia e a equidade na decisdo juridica. A norma,
sob essa Gtica, ndo € simplesmente aplicada, mas reconstruida a partir do caso concreto, em
didlogo com valores e fatos. Essa “logica da equidade” faz da interpretacdo constitucional um
espaco de concretizacdo de justica, permitindo que a aplicagdo do direito responda a
complexidade social contemporanea e preserve a legitimidade das decisdes judiciais.

Assim, a interpretacdo constitucional revela-se ndo apenas como técnica exegética, mas
como instrumento de mediag&o entre texto e realidade, capaz de orientar a realizagdo das pautas
substantivas constitucionais. Essa perspectiva, que integra prudéncia, justica e efetividade,
fornece as bases tedricas para compreender como as perspectivas constitucionais
contemporaneas podem servir de parametro na avaliacdo das politicas publicas, tema que se

desenvolve no subtdpico seguinte.

1.2 Perspectivas constitucionais contemporaneas na avaliacdo das politicas publicas

A analise da aderéncia das politicas publicas aos ditames constitucionais exige uma
abordagem que integre diferentes concepgdes sobre a Constituicdo e sobre a organizacéo
estatal. Com isso em mente e para compor esta discussdo, foram selecionadas as abordagens
tedricas do Constitucionalismo (Canotilho, 2003), do Neoconstitucionalismo (Barroso, 2006),
do Constitucionalismo Aspiracional (Garcia, 2005), da Sociedade Aberta de Intérpretes
(Haberle, 1997) e do Planejamento Estratégico Situacional - PES (Matus, 1997).

O Constitucionalismo esclarece o pano de fundo em que o Neoconstitucionalismo se
desenvolveu e se caracteriza como movimento que preconiza o carater vinculante da
Constituicdo ao escopo de atuagdo da administracdo publica (Canotilho, 2003).

Ja o Constitucionalismo Aspiracional, (Garcia, 2005), confere a Constituicdo uma
funcdo promocional, projetando um modelo de sociedade a ser alcangado por meio de politicas
publicas orientadas para a concretizacdo de direitos fundamentais e valores democraticos.

Nesse contexto, a Constituicdo ndo se limita a regular o presente, mas orienta o futuro,
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funcionando como um guia normativo para a acdo estatal, o que retrata a dindmica a ser
estudada nesta tese.

Paralelamente, a ideia de uma Constituicdo Aberta, de Haberle (1997), permite uma
interpretacdo pluralista das politicas publicas, ao reconhecer a multiplicidade de atores e
perspectivas envolvidos na sua formulacgdo e execugdo. Essa abertura constitucional favorece a
participagdo democratica e o dialogo institucional, aspectos essenciais para a legitimidade e a
eficacia das politicas puablicas. E util para a discussdo ao abordar o aspecto democratico da
questdo, bem como dar norte para a avaliacdo do embate politico quando da realizacdo do
orcamento.

Por fim, a aplicacdo do Planejamento Estratégico Situacional de Matus (1997) como
instrumento metodoldgico de gestdo publica contribui para uma implementacdo mais eficaz e
contextualizada dessas politicas. Quando orientado pelos principios constitucionais, esse
planejamento se torna uma ferramenta compativel com o modelo de Estado Democrético de
Direito, pois permite o enfrentamento de problemas publicos de forma participativa, realista e
estratégica, alinhando os meios disponiveis aos fins constitucionais perseguidos.

Assim sendo, a convergéncia entre Constitucionalismo, Neoconstitucionalismo,
Constitucionalismo Aspiracional, a abertura interpretativa da Constituicdo e a racionalidade
estratégica do Planejamento Estratégico Situacional oferece um referencial tedrico-pratico para
avaliar a conformidade das politicas publicas com os preceitos constitucionais.

1.2.1 Constitucionalismo, Neoconstitucionalismo e a expansdo do controle das politicas
publicas

O termo Constitucionalismo é associado a uma miriade de significados, o que dificulta
sua utilizacdo conceitual. Essa diversidade de sentidos possiveis denota uma terminologia
recente e ainda ndo consolidada, também na doutrina italiana (Bobbio, Matteucci e Pasquino,
1991).

Dado esse emaranhado de sentidos possiveis e para refratar eventuais contradicGes,
opta-se aqui por definir Constitucionalismo a partir dos dizeres de Canotilho, para quem:

Constitucionalismo é a teoria (ou ideologia) que ergue o principio do governo
limitado indispensavel & garantia dos direitos em dimensdo estruturante da
organizagdo politico-social de uma comunidade. Neste sentido, o
constitucionalismo moderno representara uma técnica especifica de limitacéo
do poder com fins garantisticos (Canotilho, 2003, p. 51, grifos nossos).
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Essa visdo, encampada por Canotilho (2003), alinha-se a ideia de Constitui¢do
Dirigente, por ter o conddo de conduzir a atividade estatal aos valores estabelecidos na
Constituicdo. Apenas para esclarecer outros contornos possiveis ao conceito, some-se a
discussdao uma percepcdo mais sociolégica do Constitucionalismo, que nos termos de Carvalho
(2009):

(...) em termos juridicos, reporta-se a um sistema normativo, enfeixado na
Constituicdo, e que se encontra acima dos detentores do poder;
sociologicamente, representa um movimento social que d& sustentacdo a
limitacdo do poder, inviabilizando que os governantes possam fazer
prevalecer seus interesses e regras na conducdo do Estado (Carvalho, 2009, p.
211).

Essa forma de pensar aproxima-se dos ensaios de Loewenstein (1970), para quem o
Constitucionalismo refere-se a procura do homem politico pelo cerceamento das arbitrariedades
dos detentores de poder. Ademais, pode-se perceber a separacdo dos interesses daqueles que
gerem o Estado e dos geridos por ele. Em razdo disso, a constituicdo estabelece uma sinergia
necessaria entre os interesses componentes do processo decisorio estatal.

H& também o Constitucionalismo do Futuro tratado por Dromi (1997), o qual vincula o
Constitucionalismo ao atingimento dos direitos de fraternidade e de solidariedade (Dignidade
e justica social). Em seus termos, as Constituicdes devem possuir as seguintes caracteristicas:
avaliacdo critica da capacidade de consecucdo das normas programaticas, constituicdo como
resultado de um consenso democratico; vedacdo ao retrocesso em relacdo aos direitos ja
conquistados; (“transnacionaliza¢do dos povos”) e primazia da dignidade da pessoa humana.

Dessa pluralidade de concepcdes, depreende-se que o constitucionalismo evolui de uma
técnica de limitacdo do poder para um projeto de realizacdo de valores substanciais. Se antes
visava conter o arbitrio estatal e garantir direitos formais, passa a orientar o exercicio do poder
a concretizacdo da dignidade, solidariedade e justica social. Essa inflexdo anuncia o
Neoconstitucionalismo, corrente que reafirma a forca normativa da Constituicdo e o papel ativo
do intérprete na efetivacdo dos direitos fundamentais.

A concepgéo central do Neoconstitucionalismo é a de uma Constituicdo com forca
normativa e posicao superior no sistema juridico, deixando de ser mero documento politico. O
foco desloca-se da simples limitacdo do poder para a busca de eficacia concreta, garantindo que
0 texto constitucional produza efeitos reais, sobretudo na efetivacgdo dos direitos fundamentais.

O conceito utilizado de Neoconstitucionalismo utilizado advem de Barroso (2006), para quem:

O neoconstitucionalismo ou novo direito constitucional, na acepc¢do aqui
desenvolvida, identifica um conjunto amplo de transformacges ocorridas no
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Estado e no direito constitucional, em meio as quais podem ser assinalados,
(i) como marco histérico, a formacao do Estado constitucional de direito, cuja
consolidacdo se deu ao longo das décadas finais do século XX; (ii) como
marco filosofico, o pds-positivismo, com a centralidade dos direitos
fundamentais e a reaproximacdo entre Direito e ética; e (iii) como marco
tedrico, o conjunto de mudancas que incluem a forca normativa da
Constituicdo, a expanséo da jurisdi¢éo constitucional e o desenvolvimento de
uma nova dogmatica da interpretagdo constitucional. Desse conjunto de
fendmenos resultou um processo extenso e profundo de constitucionalizacdo
do Direito (Barroso, 2006, p. 8).

Barroso (2014) ainda pondera o seguinte:

O neoconstitucionalismo é produto de transformagdes profundas no modo
COmo se pensa e se pratica o direito constitucional. O advento de uma cultura
pos-positivista e a expansdo do papel do Judiciario e da jurisdigdo
constitucional abriram caminho para um constitucionalismo principiol6gico e
voltado para a concretizacdo dos direitos fundamentais (Barroso, 2014, p. 29).

O Neoconstitucionalismo, portanto, representa uma nova forma de compreender e
debater o Direito — em suas dimensdes ontoldgica, fenomenoldgica e epistemologica —,
marcada pela forca expansiva da Constituicdo e pela centralidade na protecdo dos direitos
fundamentais. Nesse contexto, sobressaem dois processos: a constitucionaliza¢do-incluséo,
caracterizada pela incorporacdo, no texto constitucional, de matérias antes nao previstas,
acompanhada da introducdo de valores e diretrizes politicas, como a protecdo ambiental e do
consumidor; e a constitucionalizacdo-releitura, que consiste na difusdo dos valores
constitucionais pelo ordenamento juridico, utilizando-se técnicas como a interpretacdo
conforme a Constituicdo e a filtragem constitucional das normas.

Conforme Barroso (2003), a natureza peculiar das normas constitucionais fez com que
adoutrina e a jurisprudéncia elaborassem, ao longo do tempo, um conjunto proprio de diretrizes
voltadas a sua interpretacdo. Esses principios possuem carater instrumental — e ndo de
contedo —, servindo como fundamentos l6gicos e metodoldgicos para a aplicacdo do texto
constitucional. Entre eles, destacam-se a supremacia da Constituicdo, a presuncdo de
constitucionalidade dos atos estatais, a interpretacdo conforme, a unidade do texto
constitucional, a razoabilidade e a busca pela efetividade.

No entanto, conforme o autor supracitado, recentemente, operadores juridicos e 0s
teoricos do Direito perceberam que as abordagens convencionais de interpretagdo juridica ndo
sdo completamente eficazes na solugdo de problemas associados a aplicacdo da vontade
constitucional. Isso levou ao desenvolvimento de novos conceitos e categorias doutrinarias,

reunidos sob o termo "nova interpretagdo constitucional”.
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Apesar de o Neoconstitucionalismo rogar, no limite, pela consecucdo dos direitos
fundamentais, o uso de ponderacao principiologica da ensejo a subjetividades que mitigam,
sendo secundarizam a pauta substantiva em jogo. Daniel Sarmento (2009) assinala que a
inclinacdo do Neoconstitucionalismo para a via judicial apresenta um viés potencialmente
antidemocrético, ja que o Poder Judiciario, por ndo ser submetido diretamente ao controle da
soberania popular por meio do voto, acaba gerando um certo “déficit” democratico na
concretizacdo de direitos fundamentais. Além disso, adverte que a énfase na aplicacdo de
principios e na técnica de ponderacdo, em detrimento da utilizacdo de regras e do método de
subsuncéo, pode ser especialmente arriscada no contexto brasileiro, dadas as peculiaridades da
nossa cultura juridica e institucional.

Essa preocupacdo, pode-se dizer, é compartilhada pelo legislador, a quem cabe a
formatacdo normativa orientadora da sociedade. llustra esse ponto o recém-introduzido artigo
20 da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro, sendo veja-se: “Art. 20. Nas esferas
administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos
sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo” (Brasil, 1942, Art. 20).

Esse dispositivo reforca o principio da responsabilidade decisoria, impondo ao juiz o
dever de considerar, na fundamentacéo, os efeitos praticos de sua decisdo, sobretudo de ordem
econdmica, em dialogo com a andlise econémica do direito. Essa diretriz pode ser interpretada
como tentativa de limitar o ativismo judicial e conter excessos da chamada “microjustica”,
preservando direitos e 0 uso adequado de recursos publicos.

Nessa discussdo, Marcelo Neves (1996) destaca a ideia de Constitucionalizacdo
Simbdlica, em que a funcéo simbdlica da Constituicdo (ideoldgica e cultural) prevalece sobre
a normativa, comprometendo sua efetividade. Para ele (1996), a Constituicdo € um instrumento
de interpenetracdo entre politica e direito, podendo ser simbdlica em dois sentidos: (i) negativo,
qguando falta concretizacdo normativa ampla; e (ii) positivo, quando exerce papel politico-
ideoldgico relevante, muitas vezes mascarando conflitos sociais.

Hesse (1991) lembra que, mesmo com riscos do subjetivismo, a expansdo dos principios
aumenta a adaptabilidade da Constituicdo a realidade. Essa tensdo entre a abertura
principioldgica, que fortalece a efetividade constitucional e o perigo de decisdes
excessivamente subjetivas, revela um equilibrio delicado no sistema juridico.

Dessa forma, o Neoconstitucionalismo ampliou a for¢ca normativa da Constituicao,
orientando o poder publico & concretizagdo dos direitos fundamentais. Contudo, sua abertura
principioldgica revelou limites e riscos de subjetividade. Nesse contexto, emerge o

constitucionalismo aspiracional, que enfatiza a funcdo promocional da Constituicdo como
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instrumento de impulso e direcdo das politicas estatais rumo a efetivagdo dos valores

constitucionais — tema do proximo tépico.

1.2.2 O Constitucionalismo Aspiracional e a funcdo promocional da Constituicdo

O Constitucionalismo Aspiracional proposto por Garcia (2005) € uma das formas de
abordar a postura dirigente e programatica da Constituicdo Federal de 1988. Essa teoria ampara
a ideia de que os objetivos substanciais da Constituicdo devem ser realizados como pre-
condig&o ao desenvolvimento do Estado. Nesse sentido, a Constituicdo veicula diregcdes de agéo
que, mesmo utdpicas em um primeiro momento, representam vetor valorativo orientativo da
acao estatal. Essa orientacdo juridica impactaria, com o tempo, tanto a realidade juridica do pais
guanto a sua capacidade de prover direitos fundamentais. Para acrescentar, o autor entende que
a Constituicdo Aspiracional alia o texto maior a ideia de progresso, o que se reveste de especial
importancia em paises marcados pela desigualdade social, vez que os direitos fundamentais
passam a constar do projeto de pais a longo prazo.

Note-se que ha, nesse discurso, uma correlacdo entre o cumprimento dos objetivos
materiais previstos pelo sistema juridico e a eficacia do usufruto dos direitos fundamentais pela
populacdo, tornando a relacdo entre direitos e principios necessaria para a concretizagdo dos
ideais nelas baseados. Diante disso, o texto constitucional, para além de um fundamento
juridico, também representa uma carta politica voltada para o progresso de uma nacgdo a partir
de um modelo de sociedade (Garcia, 2013).

Nessa cognigdo, hé de se ter em mente que concretizar direitos requer efetividade de
politicas publicas. A despeito dessa relacdo necessaria, nem sempre o Direito prescreve uma
realidade presente, e mesmo a politica se baseia em probabilidades de efetividade e suporte,
politica de uma dada acdo estatal. Exemplo desse comprometimento executério é aventado por
Hart (1961, p. 58): “De tal forma que um desenvolvimento erroneo dentro dos encargos
assumidos pelos funcionarios pode facilmente colocar em risco os direitos fundamentais”.

No mais, pode-se dizer que no Constitucionalismo Aspiracional a Constitui¢do encabeca
mandatos de otimizacdo, os quais orientam a realidade juridica de um pais e mesmo a
configuracdo do Estado. Como pontua Garcia (1991, p. 7): “A Constituicdo vale, ndo pelo que
pode conseguir ou mudar mediante a imposi¢do de novas condutas, mas pelo que pode mudar
mediante a criacdo de novas representacdes; ndo pelo que fard, mas pelo que faré crer”.

Outro desdobramento dessa vetorizacdo axioldgica constitucional é que se estabelece

um critério de validade/legitimidade da acéo estatal, a qual deve, na medida do possivel, guardar
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compatibilidade com os designios constitucionais. Essa linha de intelecgdo reforca a logica das
constituicdes aspiracionais, no entendimento de que, ao determinar uma série de critérios
utopicos dentro do texto, estes podem, em qualquer caso, constituir um contexto no qual um
Estado tende a se aperfeicoar, assumindo uma conduta que o leve a perseguir essa utopia, que
embora possa ser irrealizavel em qualquer caso, ndo deixa de ser valiosa como uma “vocagao
de evolugdo econdmica juridica e social que a nagdo tem” (Jaramillo et al., 2007, p. 31).

Ha vantagens associadas a linha de pensamento aspiracional. A exemplo, Uprimny

(2011) pondera que:

O constitucionalismo latino-americano recente pertence também a um novo
tipo, por ser aspiracional ou transformador, com uma forte matriz igualitaria.
Com efeito, parece claro que a maior parte das reformas teve como prop6sito
superar certas tradi¢des de autoritarismo e arbitrariedade na América Latina,
buscando uma maior consolidagdo do Estado de Direito e um aumento da
eficacia do Estado, gracas ao fortalecimento da capacidade e da independéncia
do Poder Judiciario e dos 6rgdos de controle. (Uprimny, 2011, p. 123)

De outra banda, ha na doutrina quem aponte fragilidades desse marco tedrico. Uma
primeira questdo trazida por Salgado (2007) é a expectativa exagerada do povo diante da
capacidade satisfativa do Estado. Este embate entre uma realidade social distante do que se
preconiza na constituigdo pressionaria por inimeras reformas em seu texto, sobremaneira no
intuito de otimizar a gestdo da coisa publica. Esse conjunto de alteragdes tenderia a enfraquecer
a relacdo entre o Direito e o presente, em detrimento da vocacgdo de estabilidade da Constituicdo
como parametro de avaliacao entre o futuro e o passado em termos de conquistas.

Além disso, segundo Perez (2016), pode haver um esvaziamento da forca vinculante
constitucional caso ndo haja ganhos faticos e haja uma percepcdo de descolamento entre as
metas e 0s resultados obtidos. Esse fator levaria a descrenca na capacidade de realizacao estatal,
ao reforcar a ideia de que as normas programaticas ndo guardam compromisso com 0s
resultados. Gargarella (2015) externa essa desconexdo entre os vetores constitucionais e a
realidade no contexto da América Latina, sendo veja-se:

Muitos tém se referido, entdo, as novas Constituicdes latino-americanas como
"poéticas": Constituicdes que ndo falam da realidade, mas incluem expressdes
de desejos, sonhos, aspiragdes, sem qualquer contato com a vida real dos
paises onde sdo aplicadas" (Gargarella, 2015, p. 11).

O acenado autor também releva que normas que impdem custo excessivo ao Estado
podem ocasionar barreiras de cunho or¢camentario-financeiro, as quais delimitam a capacidade

executiva estatal.
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Apesar das criticas, Garcia (2005) defende que ha valor na Constituicdo Aspiracional,
vez que o sistema constitucional, tal como é conhecido hoje, necessita de tendéncias
aspiracionais, pois elas tém a capacidade de influenciar a forma como um Estado se desenvolve,
criando, assim, uma espécie de identidade que pode muito bem ser aceita pelo povo, levando-o
a modificar seu comportamento em relacdo a ele, com o objetivo de tornar essas expectativas
uma realidade, configurando um contexto desejavel em termos de desenvolvimento.

Apesar disso, adverte Garcia (2005) que ndo se pode permitir que essa tendéncia seja
levada ao extremo, especialmente porque o desenvolvimento excessivo dessa tendéncia resulta
na configuracdo de muitas expectativas, sem que elas sejam atendidas pelo sistema, o0 que, no
futuro, poderia levar a desilusdo dos administrados, que passariam a desconfiar de um Estado
incapaz de cumprir os propositos e as obrigacGes que lhe foram outorgados pela carta
constitucional. Projetada de forma adequada, a Constituicdo Aspiracional pode contribuir para
0 desenvolvimento de um Estado ao determinar uma imagem prospectiva que o ajudara a
evoluir.

Nesse cenario, o constitucionalismo aspiracional evidencia o potencial da Constituicdo
como instrumento de orientacdo e transformacdo social, mas também revela os limites de sua
concretizacao diante das restri¢Oes faticas e institucionais do Estado. A divergéncia entre o que
a norma projeta e 0 que se concretiza na préatica evidencia que a efetivacdo dos valores
constitucionais depende de uma leitura aberta e plural do texto constitucional — uma
hermenéutica capaz de dialogar com a sociedade, com as politicas publicas e com a propria
dinamica democratica. E nesse ponto que se insere a reflexdo sobre a Constituicdo Aberta e a

interpretacdo pluralista das politicas pablicas, tema do préximo assunto.

1.2.3 A Constituicdo aberta e a interpretacdo pluralista das politicas publicas

Entre as vertentes, a doutrina constitucionalista pés-moderna da sociedade aberta dos
intérpretes, formulada por Harbele (2003) é uma base tedrica interessante. Para esse autor, a
Constituicdo € um processo publico e coletivo, fruto da participagdo de diferentes atores em
uma sociedade plural. Trata-se de uma ordem fragmentada e aberta, marcada pela interpretacao
continua e pela influéncia da publicidade, que lhe confere forca normativa e sentido dindmico.

Embora essa visdo se ampare na interpretacdo constitucional, e ndo necessariamente na
concretude dos objetivos constitucionais, ndo se deve perder de vista que no estudo das politicas

publicas pelo prisma constitucional, alavanca a importancia da interpretacdo dessas normas. O



33

alcance do sentido da norma, portanto, também condiciona & acdo estatal tendente a
concretizacdo dos objetivos constitucionais.

Na esteira da “Sociedade Aberta de Intérpretes”, o entendimento constitucional nao fica
adstrito a posicao dos 6rgéos oficiais do Estado e passa a incluir a possibilidade de a sociedade
como um todo participar do processo interpretativo. Noutras palavras, abre a definicdo do
alcance de significacdo dos termos constitucionais para ponderacdo de seus destinatarios, no
limite, pelos cidadaos.

Essa abertura traria a vantagem de incrementar a capacidade investigativa do alcance
dos termos constitucionais, 0 que possui importancia diante de situa¢des juridicas complexas
(Silva, 2009). Além disso, Harbele (2003) sustenta que a norma possui contorno de
possibilidade juridica, de sorte que € de sua interacdo com a realidade que se extrai o sentido.
Nessa visao, a participacdo dos destinatarios da norma traria ganho, vez que eles conhecem, de
forma mais proxima, a realidade objeto das incumbéncias constitucionais.

A consequéncia mais evidente dessa concepcdo é o reconhecimento da comunidade
politica como elemento central na formacdo do sentido constitucional. A participacdo social no
processo interpretativo amplia a legitimidade democréatica da Constituicdo, na medida em que
incorpora diferentes vozes e experiéncias a sua concretizagdo. Além disso, essa abertura
interpretativa possibilita uma inclusdo mais efetiva das minorias tradicionalmente sub-
representadas nos espacos decisérios, fortalecendo o carater plural e participativo do
constitucionalismo contemporaneo.

Dessa forma, o povo, enquanto legitimo detentor de poder, ao intervir no alcance das
normas constitucionais, mesmo que indiretamente, implica substanciosa condicdo de
legitimacdo dos pronunciamentos emanados pelos principais 6rgdos politicos do pais, dentre os
quais, inclui-se o Supremo Tribunal Federal, quando busca equilibrar a balanga dos poderes da
Republica.

O Supremo Tribunal Federal é o guardido da norma constitucional. A despeito disso,
ndo pode ignorar por completo as opinides das diversas camadas da sociedade, sob pena de
desvirtuar-se do primado da soberania popular, positivamente inscrita na Constituicdo como
nota elementar de toda e qualquer manifestacdo do Poder. Se todo poder emana do povo, ndo
pode permanecer indiferente o 6rgdo de cupula do Judiciario nacional as consideracdes da
populacéo (Silva, 2009).

Para resumir, nos escritos de Hérbele (2003) ha uma conjuncdo entre o corpo cléssico
de intérpretes e os cidaddos em processo de democratizacdo do espaco de interpretacdo

constitucional. Corolario disso € que a interpretacdo de atores extraestatais nos julgamentos de



34

consideravel significacdo politica tem relevancia. Todo aquele que vive a norma € intérprete
dela.

Cumpre mencionar também que esse método de interpretacdo plural da Constituicao
enseja o “possibilismo” filosofico propugnado por Harbele (2003), que visa a descoberta dos
meios para conservar e recriar continuamente condi¢6es de liberdade para todos os individuos,
com vistas a consecucdo de um justo e razoavel equilibrio de interesses, a fim de proteger a
constituicdo do passar do tempo. Consubstanciado na triade “realidade-possibilidades-
necessidades”, hd uma indispensavel harmonizacéo.

Transpondo essa abordagem para um contexto mais contemporaneo, percebe-se uma
afinidade conceitual, socioldgica e filoséfica entre as premissas do possibilismo de Haberle e
as técnicas de interpretacdo constitucional atualmente sistematizadas por Canotilho (2003)

como:

No momento actual, poder-se-4 dizer que a interpretacdo das normas
constitucionais € um conjunto de métodos, desenvolvidos pela doutrina e pela
jurisprudéncia com base em critérios ou premissas (filosoficas,
metodologicas, epistemoldgicas) diferentes, mas, em geral, reciprocamente
complementares. (Canotilho, 2003, p. 1210)

Em contraponto, ha quem critique a proposta tedrica de Harbele (2003) e seu condao
generalista. Lafuente (2000), por exemplo, argumenta que embora 0s agentes sociais possam
interpretar a norma constitucional, isso ndo se reveste de importancia, vez que essa
interpretacdo, a despeito de ocorrer, ndo é vinculante de sorte, que apenas a interpretacdo do
STF importaria, por ter carater vinculante. O mesmo autor defende que a desigualdade social
no Brasil, por si s6, inviabilizaria a pluralidade de interpretacdo. Coelho (2006), em sentido
préximo, discute que ao conferir-se a qualquer agente social a capacidade de interpretar a
Constituicao, gera-se o risco de formacao de deformacdes de viés interpretativo constitucional.

Apesar das criticas tecidas, Harbele (2003) argumenta que parece haver um
reducionismo equivocado do papel da comunidade politica no processo interpretativo. Sobre
isso, Rabenhorst (2007) reflete que ha outros sujeitos interpretativos, dentre os quais 0s proprios
organismos sociais. Dizer, ademais, que a participacdo da sociedade no processo hermenéutico
acaba sendo irrelevante, porquanto a unica interpretacdo vinculante é a do Tribunal
Constitucional, implica uma indevida diminuicdo do espago juridicamente reservado a
iniciativa popular, tanto no que se refere a eliminacdo de duvidas sobre aspectos faticos da
controvérsia quanto as ponderacGes merecedoras de exame, em obséquio ao primado

democrético, necessario a toda coletiva manifestacdo politica de alcance nacional.
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O que se defende, pode-se dizer, é que “mesmo que nao caiba a sociedade ultimar o
alcance do sentido da norma, Ihe cabe o direito de influir nesse processo influenciando a posicéo
do Tribunal” (Silva, 2009, p. 26). Some-se a isso, e nos termos de Haberle (1997) a ideia de
que: “A democracia ndo se desenvolve apenas no contexto de delegacdo de responsabilidade
formal do Povo para os Orgdos estatais (legitimacdo mediante elei¢cbes), mas até o Gltimo
intérprete formalmente ‘competente’, a Corte Constitucional” (Haberle, 1997, p. 36).

Ainda dentro desse debate tedrico, ha relevancia em se aproximar essa conjuncao dessas
ideias ao concretismo dos direitos fundamentais constitucionalmente postos e cujo destinatario

maior é o cidaddo. Nesse sentido, Silva (2009) reflete o seguinte:

Aliés, é no particular dos direitos fundamentais que mais se evidencia a
oportuna contribuicdo da sociedade aberta dos intérpretes da Constituicéo.
Isso porque a concepcdo desses direitos toca diretamente aos seus titulares,
isto é, interessa primordialmente aos destinatarios das disposi¢cdes normativas.
De maneira que, no trato dos direitos fundamentais, sua compreensao invoca,
além do ponto de vista doutrinario e jurisprudencial, a colaboracdo da
sociedade que, por exceléncia, vivencia na pele de cada integrante sua mais
fiel exteriorizagdo (Silva, 2009, p. 27).

O proéprio Hérbele (2003) considera em seus escritos 0 ganho em estabelecer-se uma

realizacdo cooperativa dos direitos fundamentais.

O conceito de ‘sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo’ se
concretiza, em especial, no campo dos direitos fundamentais. Esse conceito
serd delineado por seus protagonistas, ou seja, com referéncia aos estudiosos
do Direito, aos juizes constitucionais e aos titulares afetados em seu direito
fundamental (quanto a relevancia da autocompreensao destes ultimos, ver, por
fim, a deciséo 54, p. 148 e seguintes, do Tribunal Constitucional Federal,
sobre o direito geral da personalidade). Esses sdo — junto a muitos outros — 0s
que participam dos processos de interpretacdo dos direitos fundamentais, cada
um com uma funcdo e relevancia peculiares. A atuacdo dos direitos
fundamentais, que se apresenta como um complexo processo de divisdo de
trabalho, deve ser reduzida aos trés ambitos ja mencionados, que participam
da ‘realizagdo cooperativa dos direitos fundamentais’ (Harbele, 2003, p. 222-
223).

Do exposto, pode-se perceber a pertinéncia entre a abordagem teorica de Harbele (2003)
em relacdo ao problema de pesquisa desta tese, sobretudo ao pormenorizar como se da a
conexdo entre a norma e a realidade, especialmente quanto as possibilidades interpretativas da
norma, as quais guardam contato com a legitimidade democratica constitucionalmente

atribuida.
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1.2.4 O planejamento estratégico situacional e a implementacdo das politicas publicas sob o
prisma constitucional

Acrescenta-se, neste ponto, um instrumental teérico ligado a operacionalizacdo de
medidas capazes de dar realidade aos designios constitucionais. Abordar a Constitui¢do
Dirigente nesse intento nos permite tracar circunstancias e nuances que podem escapar de uma
abordagem puramente tedrica e distanciada da realidade.

Com isso em mente, optou-se pelo destrincho da técnica intitulada: “Planejamento
Estratégico Situacional”. De forma mais precisa, ela confere efetividade ao processo de
formulacédo e execucao de politicas publicas e, nesse limite, conversa com o0s objetivos desta
pesquisa.

O “Planejamento Estratégico Situacional” ¢ referencial tedrico metodologico
desenvolvido por Matus (1997)?% a fim de racionalizar o planejamento para viabilizar projetos
de governo. Parte-se da ideia de que dirigentes politicos podem incrementar sua capacidade de
governo através da utilizacdo de métodos de planejamento moderno para mitigar 0s
descompassos circunstanciais que podem desviar as politicas de governo.

Para Matus (1997), o conceito de planejamento remete a:

O conceito de Planejamento - calculo que precede e preside a agdo. incorpora
aspectos de geréncia, aspectos organizacionais e a énfase no momento tatico-
operacional, ou seja, no planejamento da conjuntura e na avaliacdo e
atualizacéo constante do plano. O planejamento passa a estar intrinsecamente
vinculado a acdo e aos resultados/impactos e ndo somente ao calculo que
antecede a a¢do (Matus, 1997, p. 4).

Trata-se, portanto, de interacdo dialética entre sujeitos a partir de céalculos estratégicos
por meio de um enfoque normativo e situacional. O método objetiva conferir certa
inteligibilidade gerencial diante de uma multiplicidade de percepcdes fenomenoldgicas de uma
realidade. Cada sujeito que influencia o processo de planejamento tem uma visdo de mundo
parcial. Alinhavar gerencialmente esses elementos configura o desafio de gestéo.

O planejamento exige hoje incorporar o calculo politico, que envolve tanto conflitos
quanto a busca de consensos, Matus (1997). A viabilidade de uma ac¢éo depende da analise das
motivacdes dos atores que detém recursos de poder, considerando seus interesses e valores, que
indicam maior ou menor apoio a operagdo. Com base nisso, identifica-se se a iniciativa €

consensual ou conflitiva. Nos casos de conflito, a viabilidade deve ser construida por meio de

2 Carlos Matus, para situar, é chileno, ex-ministro da economia durante o governo Allende, tendo também presidido
o0 Banco Central do Chile.
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estratégias como cooperacdo (negociacOes para conciliar interesses), cooptacdo (atragdo de
apoio para uma posi¢do) ou confronto (reducdo da influéncia de atores contrarios).

Diante disso, o planejador/ator deve ter consciéncia de suas limitacdes e buscar
compreender variaveis Uteis de outros pontos de vista, a fim de otimizar as capacidades de
formulacdo estratégica diante de um problema. Para Matus (1997), um problema é uma
realidade insatisfatdria, mas superdvel, que pode ser transformada em outra condicdo mais
favoravel. Ele ressalta que problemas ndo se resolvem de forma definitiva: cada intervencéo
eficaz deve gerar um novo intercambio de problemas, produzindo avancos na realidade. Ja o
ator é aquele que detém uma base organizada, um problema estruturado e claro e a capacidade
de influir sobre as variaveis-chave que comp&em uma determinada situacao.

No Planejamento Situacional, o plano deve ser traduzido em operagdes concretas,
assegurando coeréncia entre diretrizes gerais e execu¢do pratica. Ele é entendido como um
conjunto de compromissos definidos em termos de recursos, produtos, resultados, prazos e
responsabilidades, e ndo apenas como orientacGes genéricas. Cada operacdo deve articular de
forma clara os recursos necessarios e os resultados esperados, permitindo sua orgcamentacao.
Além dos aspectos econémicos, entram em jogo fatores politicos, organizacionais e de
conhecimento. Toda operacdo, por sua vez, requer acompanhamento, controle e avaliagcdo
continua.

Ao contrario do planejamento tradicional, focado em setores, o Planejamento
Estratégico Situacional parte de problemas latentes, entendidos como oportunidades para gerar
novas politicas. Esses problemas devem ser explicados de modo abrangente — politico,
econdmico, ideoldgico e cultural — para revelar sua rede causal. Tal analise, representada no
Fluxograma Situacional, permite identificar os nos criticos, pontos sensiveis que orientam as
acOes de mudanca.

O Planejamento Estratégico Situacional, para Matus (1997), esta organizado em quatro
momentos de analise: Momento Explicativo; Momento Normativo; Momento Estratégico e
Momento Téatico-Operacional.

O momento explicativo se desenvolve pela explicacdo da realidade aos olhos do
planejador e demais atores sociais. 1sso permite a hierarquizacdo dos problemas, que baseia a
construcdo de um fluxograma situacional para compreender a interacdo de suas variaveis, de
forma a identificar-se 0s nos criticos preditos. Esse plano de acdo deve ser flexivel a mudancas
na realidade e na ponderacdo relativa de cada elemento-chave no tempo.

J& no Momento Normativo, cada proposta de acdo deve ser esmiucada em seus

fundamentos e verificada a sua compatibilidade com o objetivo almejado. Trata-se de um
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calculo estimado de resultados, sujeito a variagBes e incertezas. Os contextos podem ser de
cenarios otimista, central e pessimista. Cada cenério conduz a opgdo por operagfes mais
condizentes a busca da situacao-objetivo.

No Momento Estratégico, o foco estd em medir a viabilidade politica do plano,
analisando aliados e opositores das operacdes propostas e articulando o “deve ser” com o “pode
ser” para formular estratégias realizaveis. Para Matus (1997), estratégia significa tanto definir
0 que é essencial para alcancar os objetivos quanto escolher a forma de lidar com os demais
atores, buscando cooperacao ou superando resisténcias.

J& 0 Momento Tético-Operacional corresponde a execucdo concreta das decisdes,
quando o conhecimento é transformado em acdo. Nessa fase, € indispensavel avaliar a
conjuntura para ajustar a implementacdo, garantindo que o plano mantenha sua efetividade.
Nesse escopo, Matus (1997) tece as seguintes consideracdes: “A resolucdo de problemas e
operacOes é a forma de correcdo mutua entre plano e realidade, ajustando-se um ao outro
conforme as circunstancias e mediante decisdes e a¢bes concretas” (Matus, 1997, p. 487). Apds
0s momentos do processo, o controle de fluxo ocorre por meio de um sistema diario de direcédo
estratégica. Para que os planos sejam validados na prética, € necessario integrar plano modular,
orcamento por programas e gestdo de operacoes.

O Planejamento Estratégico Situacional, nesse contexto, busca mediar conhecimento e
acdo, mantendo o plano em constante reelaboracdo, mas sempre (til ao dirigente. Sua estrutura
inclui participacdo, diagndstico claro dos problemas, definicdo das operacdes, responsaveis,
metas, recursos, cronograma e mecanismos permanentes de monitoramento e ajustes.

No Brasil, o PES tem inspirado experiéncias de planejamento por oferecer um método
complexo, mas consistente, capaz de lidar com a fragmentacdo e a incerteza proprias dos
processos sociais, concebidos como um sistema aberto e probabilistico. Sobre isso, pontua
Artmann (1997, 724): “O enfoque de Planejamento Estratégico-Situacional — PES (Matus,
1993, 1994b e c) surge no ambito mais geral do planejamento econémico-social e vem sendo
crescentemente utilizado no campo da satde.”.

A explicagcdo situacional caracteriza-se por ser multidimensional e abrangente,
contemplando as diversas dimensdes da realidade — politica, econémica, ideoldgica, cultural,
ecologica, entre outras. Requer uma abordagem interdisciplinar e multissetorial, capaz de
dialogar com o plano setorial sem perder de vista as demais perspectivas. Deste modo, trata-se
de uma explicacdo simultaneamente autorreferencial e policéntrica.

Para saber, Matus (1997) alerta sobre o risco da cegueira situacional, que surge de

analises parciais. Para evita-la, € preciso adotar multiplas perspectivas, consultar especialistas,



39

usar estudos existentes e, se necessario, realizar pesquisas. Problemas estratégicos costumam
estar interligados, exigindo explicac@es intersetoriais e a identificacdo de nds criticos — causas
prioritarias para a acao.

As operacdes sdo conjuntos de acdes que utilizam diferentes recursos e geram produtos
(bens, servigos, normas, fatos politicos, conhecimento etc.), cujos resultados sdo medidos pelo
impacto nos indicadores do problema. Planos que demandam muitos recursos devem separar
acOes sob governabilidade direta (plano de acdo), daquelas que dependem de outros atores
(plano de demandas).

A trajetdria estratégica organiza operagdes consensuais e conflitivas ao longo do tempo
para acumular forca politica e viabilizar o plano. A gestdo deve priorizar questdes estratégicas,
evitando que urgéncias desviem atencdo do essencial. Trés sistemas sustentam o plano:
prestacdo de contas (responsaveis definidos e acompanhamento regular), geréncia por
operacOes (medir eficacia e ajustar acfes) e monitoramento e avaliacdo (informar os demais
sistemas e medir resultados e processos).

Para Matus (1997), a explicacdo situacional propde uma analise multidisciplinar dos
problemas sociais, considerando sua interdependéncia e evitando reducdes simplistas. O éxito
das acdes publicas requer monitoramento continuo, responsabilidades definidas e flexibilidade
adaptativa. No caso educacional, por exemplo, altas taxas de evasdo e repeténcia decorrem de
fatores intermediarios, como infraestrutura precaria ou baixa valorizacdo docente, que
comprometem a missdo escolar e a efetividade das politicas. Essa visdo integrada reforca que a
analise das politicas publicas deve estar ancorada em uma leitura constitucional orientada pela

Protecdo Integral, tema do proximo tépico.

1.3 A protecdo integral como vetor constitucional e tedrico na avaliacdo de politicas
publicas

A Teoria da Protecdo Integral expressa uma valoracdo constitucional, refletindo o
entendimento de que as diretrizes da Constituicdo devem atuar como vetores da ac¢ao estatal por
meio das politicas publicas. Como visto nas discussdes anteriores, diferentes abordagens
tedricas e instrumentos operacionais convergem na defesa da forca irradiante da Constituicdo
sobre todo o sistema juridico. Nessa perspectiva, a Teoria da Protecdo Integral pode ser
compreendida tanto como um principio orientador da formulagéo de politicas publicas quanto
como uma metrica para avaliar a coeréncia e a sinergia entre essas politicas e a intencao

constitucional que Ihes d& fundamento.
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A Doutrina da Protecdo Integral que deu conteudo a Teoria da Protecdo Integral firmou-
se no Brasil com a Constituicdo Federal de 1988. Antes disso, ja havia compromissos firmados
sobre o tema tanto na Convencao do Direitos da Crianca e do Adolescente quanto na Declaracao
Universal dos Direitos Humanos, ambos os acordos ratificados pelo Brasil. Essa doutrina
objetiva garantir, com prevaléncia, os direitos fundamentais ao publico infantojuvenil. O
desenvolvimento desse objetivo e as raizes teoricas dessa Doutrina foram marcados pelo
contraponto feito em relacdo ao modelo anterior a 1988, nomeado de “Doutrina da Situagao
Irregular”.

Para pontuar, a “Doutrina da Situagdo Irregular” remonta ao primeiro Codigo de
Menores de 1927 em vigor até a década de 1980, o qual tratava criancas e adolescentes
vulneraveis como sujeitos passivos de intervencdo, sob uma oOtica assistencialista e punitiva

(Leite, 2002). Esta ideia de irregularidade ¢é descrita por Custddio (2008) como:

De outro modo, os poderes legislativo, executivo e judiciario mantinham-se
regularmente omissos, manifestando-se apenas quando as criangas assumiam
a condi¢do de objeto de interesse “juridico”, seja pela pratica de infrag¢des, seja
pela prépria condigdo de exclusdo social que as colocava em evidéncia. Ali,
era 0 momento de configurar a irregularidade, que nunca era das instituigdes,
mas sempre recaia sobre a crianca, pela prépria previsao ordenada no sistema
juridico ou pela condicéo de fragilidade que a submetia a imposi¢des adultas
produzindo o paradoxo da reproducdo da exclusdo integral pela via da
inclusdo na condi¢do de objeto de repressdo (Custddio, 2008, p. 25).

Nessa perspectiva, as autoridades s6 se mobilizavam quando as criangas passavam a ser
tratadas como objetos de interesse juridico: seja por estarem envolvidas em infragdes ou por se
encontrarem em situacdes de exclusdo social que as destacavam (Custddio, 2008). Na visdo de
Oliveira e Romé&o (2015), a “Doutrina da Situacdo Irregular” detém uma postura controladora
e higienista. Pode-se dizer, inclusive, segundo Catdo (2012), que a refracdo cada vez maior a
essa concepcdo de cunho assistencial e autoritario trouxe protagonismo ao debate a respeito dos
direitos das criancgas e dos adolescentes.

De toda sorte, a Constituicdo Federal de 1988 firmou opcéo juridica pelo modelo da
protecdo integral, em seu artigo 227, refratando a Doutrina da Situacdo irregular. Nessa mesma
linha, o Distrito federal, por exemplo, optou por externar em sua Lei Organica do Distrito

Federal (LODF) a referida selecéo:

CAPITULO VII

DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

Art. 267. E dever da familia, da sociedade e do Poder Publico assegurar a
crianga e ao adolescente, nos termos da Constituicdo Federal, com absoluta
prioridade, o direito a vida, salde, alimentacdo, educacdo, lazer,
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profissionalizagdo, cultura, dignidade, respeito, liberdade, convivéncia
familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de
negligéncia, discriminacdo, exploracéo, violéncia, constrangimento, vexame,
crueldade e opressao.

8 1° O Poder Publico, por meio de agdo descentralizada e articulada com
entidades governamentais e ndo governamentais, viabilizaré:

(..

VI — o cumprimento da legislacéo referente ao atendimento socioeducativo,
garantindo-se o respeito aos direitos humanos e a doutrina da protecdo
integral. (Inciso acrescido(a) pelo(a) Emenda a Lei Orgénica 77 de
23/04/2014) (Distrito Federal, 1993, Art. 267).

Para mais disso, a “Doutrina da Protecdo Integral” prevé direito a uma rede de protegao
que abrange saude, educacdo, dignidade, liberdade e convivéncia familiar e comunitéria,
considerando as necessidades especificas de criangcas e adolescentes. Ha, portanto, um
afastamento da ideia de criangas e adolescentes como objetos de intervengéo, o que inclusive
foi refor¢cado com a edi¢do do Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA (Nogueira, 2022;
Rodrigues, 2017).

Resumem bem a transi¢@o entre a “Doutrina da Protegdo Irregular” para a “Doutrina da
Protecao Integral” os dizeres de Catdo (2012):

Vemos a Doutrina da Protecdo Integral como um principio que rompeu com
0s ideérios segregacionista e estigmatizante da legislacdo menorista, passando
a nortear os direitos da crianca e do adolescente em contexto do
constitucionalismo democratico no pais (Catdo, 2012, p. 470).

Como se V&, a doutrina da protecao integral guarda relacdo com o ideario componente
de um Estado de Direito democraticamente constituido, sobremaneira sob o prisma dos direitos
constitucionais fundamentais garantidos ao publico infanto-juvenil e sua estreita relagdo com o
exercicio da cidadania. Além disso, representa percepcdo garantista que rompe com o0
tratamento despendido pela Doutrina da Situacdo Irregular, ao ponto de formar suas proprias
regras edificantes/epistemoldgicas de uma Teoria da Protecdo Integral.

O contraponto entre as duas doutrinas, conforme predito na se¢édo anterior, gerou forga
motriz para a reformulacdo da Doutrina da Protecdo Integral como uma Teoria da Protecédo

Integral. Nesse sentido, pontua Custédio (2008):

Sob este aspecto o Direito da Crianga e do Adolescente apresenta poucas
relacbes com o modelo do Direito do Menor, pois estdo constituidos por
valores, principios, regras, métodos e problemas cientificos radicalmente
diferenciados, dai se poder afirmar que a contraposi¢do dialética das duas
doutrinas produziu uma verdadeira teoria, capaz de ser aferida por meio
de métodos, técnicas e procedimentos cientificos.

()

A constitui¢do de uma base epistemoldgica consistente possibilitou a doutrina
da protecdo integral reunir tal conjunto de valores, conceitos, regras,
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articulacdo de sistemas e legitimidade junto a comunidade cientifica que a
elevou a um outro nivel de base e fundamentos teoricos, recebendo, de modo
mais imediato, a representacdo pela ideia de Teoria da Protecédo Integral
(Custodio, 2008, p. 27-29, grifos nossos).

A formacéo da Teoria da Protecdo Integral, nesse contexto, surge como superagdo da
roupagem doutrinaria anterior. O faz ao introduzir no debate conceitos, principios e regras
instrumentais, 0os quais cooperam e interagem entre si (Custddio, 2008; Veronese, 2003;
Ramidoff, 2007). O progresso de um conhecimento, para Kuhn (1991), baseia-se mais em
disrupturas do que na sedimentacdo gradual de conhecimentos. Com esteio nesse Viés, a rutura
entre os modelos doutrinarios em questdo permitiu 0 progresso e o subsequente estabelecimento
tedrico da protecdo integral.

Para desenvolver a ideia de formag&o tedrica, 0 mesmo Kuhn (1991, p. 15) preconiza
que formar uma Teoria requer trés problemas Dirigidos: “1. Determinacdo de fatos
significantes; 2. Pareamento de fatos com a teoria; e 3. Articulacdo da teoria” (Kuhn, 1991, p.
15).

No caso em apreco, foram bem delineados os eventos de relevo sob o qual a Teoria da
Protecdo Integral deveria se focar de forma articulada. A centralidade se da na consecucéo dos
direitos fundamentais ao publico infanto-juvenil, o que estava distante dos propositos da
Doutrina da Situacdo Irregular. Quando h&a uma percepcdo de que o paradigma anterior ndo
responde a realidade, forma-se uma nova teoria, com regras e discursos que Ihe sdo proprios.
Exemplo desse segmento € a educacgdo basica publica, a qual requer uma leitura conglobante
entre 0s objetivos constitucionais e 0s meios para o seu atingimento eficaz.

Em sentido proximo, pontua Custodio:

A Teoria da Protecdo Integral é a base epistemoldgica para a interpretacéo dos
comandos constitucionais e demais normativas nacionais e internacionais.
Assim, a interpretacdo dos instrumentos juridico-protetivos dos direitos das
criancas e adolescentes deve ter como critério hermenéutico 0s pressupostos
da Teoria da Protecéo Integral (Custddio, 2017, p. 652).

Observe-se, em adicdo, que a Teoria da Protecdo Integral foi incorporada ao
ordenamento brasileiro com base Constitucional, Legal (Lei n. 8.069, de 13 de julho de 1990 -
Estatuto da Crianca e do Adolescente) e Principiologica (Nogueira, 2022). A base
constitucional estabeleceu as bases da Teoria da Protecdo Integral como vetor para a familia, a
sociedade e o Estado, em corresponsabilidade simultdnea, para assegurar a crianca e ao
adolescente, com absoluta prioridade, direitos basicos de cidadania e desenvolvimento (Costa
Oliveira, 2022).
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Um dos prismas desse debate € a aproximacao entre a prote¢do integral e a democracia.
Sobre isso, Ramidoff (2007, p. 21) ressalta que a Constituicdo Federal de 1988: “Configurou
uma opcdo politica e juridica que resultou na concretizacdo do novo direito embasado na
concepgado de democracia”.

J& no que concerne a base legal, coube ao Estatuto da Crianca e do Adolescente
disciplinar a Teoria da Protecdo Integral, ao prever uma reconfiguracdo nas esferas politica e
institucional, no sentido de concretizar os dizeres constitucionais, com destaque para 0 seu
artigo 227 (Veronese, 2006). Uma das consequéncias praticas apregoadas no referido estatuto
foi a implementacdo do Sistema de Garantia dos Direitos da Crianca e do Adolescente
(SGDCA), organizado em redes institucionais descentralizadas (Custddio, 2008).

O SGDCA interage de maneira transversal com o Sistema Nacional de Educacéo,
objetivando assegurar o cumprimento dos direitos fundamentais das criancas e dos
adolescentes, previstos na Teoria da Protecdo Integral. Conforme escritos de Custddio (2008),
a construcdo de um SGDCA:

(...) néo significa a absoluta individualizagio das responsabilidades com a
efetivacdo dos direitos fundamentais da criangca e do adolescente, mas a
verdadeira acdo compartilhada e complementar no sistema de garantias de
direitos orientado pela integracdo operacional dos érgaos do poder publico
responsaveis pela aplicacdo do Direito da Crianga e do Adolescente (Custodio,
2008, p. 37).

Farinelli (2016), nessa questdo, adiciona as regulacdes e os desdobramentos do SGDCA

junto ao sistema de justica:

Na anélise proposta, registra-se a énfase na defesa, na promocéo e no controle
dos direitos dentre as atribuicbes do SGDCA, definidas no ECA e
normatizadas pelo CONANDA na Resolucao n. 113/2006, para garantia de
acesso a justica e a protecao juridico social, voltadas para o sistema de justica
traduzidos na atuacdo das Varas da Infancia e da Juventude e no
Conselho Tutelar, como érgdo autbnomo representativo da sociedade para
zelar pelos direitos da crianga e do adolescente (Farinelli, 2016, p. 65, grifos
N0SS0S).

Aproveitando o ensejo, cabe neste ponto esmiugar, em certa medida, a Resolucdo n. 113,
de 19 de abril de 2006, do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente

(Conanda), a qual estabeleceu estrutura, competéncias e finalidades do SGDCA, a saber:

Art.1° O Sistema de Garantia dos Direitos da Crianca e do Adolescente
constitui-se  na articulagdo e integracdo das instancias publicas
governamentais e da sociedade civil na aplicagdo dos instrumentos
normativos e no funcionamento dos mecanismos de promocao, defesa e
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controle para a efetivacdo dos direitos humanos da crianga e do
adolescente, nos niveis Federal, estadual Distrital e Municipal.

§ 1° Esse sistema articular-se-a com todos os sistemas nacionais de
operacionalizacdo de politicas publicas, especialmente nas areas de salde,
educacdo, assisténcia social, trabalho, seguranca publica, planejamento,
orcamentaria, relacbes exteriores e promocéao da igualdade e valorizacdo da
diversidade (Conanda, 2006, art. 1°, grifos nossos).

Ainda sobre a finalidade do SGDCA, um desdobramento do Estatuto da Crianca e do

Adolescente, Farinelli (2016) acrescenta o seguinte:

O SGDCA tem a finalidade de promover, defender e controlar a efetivacéo
integral de todos os direitos da crianca e do adolescente (direitos civis,
politicos, econbmicos, sociais, culturais, coletivos e difusos). Trata-se de um
sistema estratégico, para além de um sistema de atendimento, complexo em
sua estruturacdo, que deve promover agOes que viabilizem a prioridade do
atendimento & infancia em qualquer situacdo (Farinelli, 2016, p. 65, grifos
N0Ss0S).

Feito esse aparte a respeito da previsdo constitucional e legal para a Teoria da Protecédo
Integral, passa-se a avaliar seu substrato principiolégico. Mesmo que as regras detenham
especial importancia, o valor dos principios reside em sua instrumentalidade para a ponderagédo
juridica (Dworkin, 2007). Por isso a importancia que os principios exercem diante dos limites
interpretativos possiveis ou perante a necessidade de equacionar aparentes colisdes normativas.

Em harmonia com essa percepcao, a Teoria da Protecdo Integral se norteia por alguns
principios estruturantes, os quais alcancam especial importancia para a resolucéo de conflitos
entre direitos igualmente reconhecidos (Bruiiol, 2001). Essa teoria se baliza essencialmente por
quatro principios: Superior Interesse da Crianca, Prioridade Absoluta, Universalidade dos
Direitos, Integralidade da Protecdo e Responsabilidade Compartilhada. Sobre o primeiro
principio, Custodio (2008) afirma que:

O interesse superior da crianca € o critério estruturante de organizacdo
sistematica do direito, entre seus varios campos, mas também no interior do

proprio Direito da Crianga e do Adolescente, pois visa a orientar todas as a¢des
voltadas a realizagdo dos direitos fundamentais (Custédio, 2008, p. 33).

Na espécie, o interesse superior da crianca € mote central a atividade legiferante e
administrativa na esteira construida pela Constituicdo Federal de 1988. O publico infanto-
juvenil, marcado por sua vulnerabilidade, requer ingeréncia estatal para que seus direitos sejam
preservados em seu interesse.

O Principio da Prioridade Absoluta, por sua vez, estd consagrado no artigo 227 da

Constituicdo Federal de 1988. Ele preconiza que os direitos fundamentais voltados para
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criangas e adolescentes devem ter prioridade absoluta em relacdo aos demais. Para Custodio
(2008):

Além de servir como critério interpretativo na solucéo de conflitos, o principio
da prioridade absoluta reforca verdadeira diretriz de agdo para a efetivagédo
dos direitos fundamentais, na medida em que estabelece a prioridade na
realizacdo das politicas sociais publicas e a destinagdo privilegiada dos
recursos necessarios a sua execucao (Custddio, 2008, p. 34).

Dessa feita, deve-se dar prioridade as politicas publicas voltadas para o publico infanto-
juvenil, cuja expressdo de interesse é a destinacdo de recursos adequados a sua protecdo e
desenvolvimento.

J& o principio da Universalidade dos Direitos tem como orientacdo que a promocao dos
Direitos das Criancas e dos Adolescentes deve ocorrer sem qualquer discriminacdo, de forma
que sejam defendidos os direitos de todos os que fazem parte desse grupo prioritario. Os sujeitos
passivos da intervencdo estatal possuem inclusive, nessa visdo, a prerrogativa de requerer do
Estado medidas prestacionais em favor de seus direitos (Custddio, 2008; Malcher; Deluchey,
2017). Ainda segundo Custodio (2008):

O reconhecimento dos direitos fundamentais a crianca e ao adolescente trouxe
consigo o principio da universalizacdo, segundo o qual os direitos do catalogo
sdo susceptiveis de reivindicacdo e efetivacdo para todas as criangas e
adolescentes. No entanto, a universalizacdo dos direitos sociais como aqueles
que dependem de uma prestacao positiva por parte do Estado, também exige
uma postura pré ativa dos beneficiarios nos processos de reivindicacao e
construcgdo de politicas puablicas. E nesse sentido que o Direito da Crianga e
do Adolescente encontra seu carater juridico-garantista, segundo o qual a
familia, a sociedade e o Estado tém o dever de assegurar a efetivacdo dos
direitos fundamentais, ou seja, transforma-los em realidade (Custodio, 2008,
p. 32).

A educacdo inclusiva € corolario desse principio e pode ser compreendida como um
movimento ético, politico, social e pedagdgico com finalidade universal (Pamplona, 2020). O
Principio da Integralidade da Protecéo, a seu tempo, corresponde a amplitude da protecdo que
deve ser direcionada ao publico infanto-juvenil. Em seus termos, devem ser abrangidos todos
0s aspectos da vida infanto-juvenil, tais como salde, educacao, lazer e convivéncia familiar.

Por fim, o Principio da Responsabilidade Compartilhada, também expresso no artigo
227 da CF de 1988, professa a corresponsabilidade entre familia, sociedade e Estado pela
protecdo e pelo desenvolvimento da crianca e do adolescente. Essa colaboragdo requer o
engajamento de Orgdos publicos, de representantes da sociedade civil e de pessoas da

comunidade no SGDCA (Custddio, 2008; Farinelli, 2016).
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Este rol de quatro principios, vale dizer, é exemplificativo e nos guia por esta anélise.
Autores como Lima (2001) inserem outros principios a discussao:

(...) estabelece a prioridade absoluta, a humanizagéo no atendimento, a énfase
nas politicas sociais publicas, a descentralizagdo politico-administrativa, a
desjurisdicionalizacdo, a participacdo popular, a interpretacdo teleoldgica e
axiologica, a despoliciacdo, a proporcionalidade, a autonomia financeira e a
integracdo operacional dos Orgdos do poder publico responsaveis pela
aplicacdo do Direito da Crianca e do Adolescente (Lima, 2001, p. 215).

Tais principios que orientam o Direito da Crianca e do Adolescente exercem funcéo
integradora e impulsionadora do cardter emancipatério da Teoria da Protecdo Integral,
sobretudo ao promover a cidadania, a democracia e as transformacdes sociais e politicas
voltadas a esse publico prioritario (Custédio, 2008). Mesmo que possua respaldo
Constitucional, Legal e Principioldgico, a Teoria da Protecdo Integral foi objeto de debate
juridico relevante na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.446, de 2005, ocasido em que
houve um flerte com os principios edificadores da “Doutrina da Prote¢do Irregular”. A esse

respeito, observa Nogueira (2022):

Portanto, constatamos que a Agdo Direta de Inconstitucionalidade 3.446 teve
0 intuito de derrotar, por meio de argumentos substantivos, o principio da
Protecdo Integral da Constituicdo Federal de 1988 e regredir a uma concepgao
menorista estigmatizante, a qual foi disseminada pelos codigos de menores de
1927 e 1979 (Nogueira, 2022, p. 456).

Um dos argumentos aventados para limitar a protecdo integral é a restricdo
orcamentaria. No que diz respeito a forma como o STF vem abordando o tema, vale trazer o

seguinte resumo apresentado por Catdo (2012):

Relativamente ao direito em tela, o STF vem entendendo em algumas
decisbes, como, por exemplo, o Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario 410.715/SP8 e do Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario 436.996/SP9 (ambas decisdes com referéncia a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n. 4510), que a clausula da
reserva do possivel ndo pode ser usada como excusa do Estado para nao
promover as politicas publicas relativas & educagéo, cuja obrigatoriedade
é prevista na Constituicdo Federal. No mesmo sentido, 0 STF aduz que mesmo
que ndo seja papel do Poder Judiciario deliberar acerca da implementacéo de
politicas publicas, cabe a esse poder, em situa¢Ges excepcionais, obrigar que
politicas sejam implementadas pelos 6rgdos estatais desde que sua omissao
represente risco a eficacia e a integridade de direitos sociais impregnados de
estatura constitucional e dotados de essencial fundamentalidade (Catéo, 2012,
p. 94).

Desta feita, apesar de iniciativas legislativas em sentido diverso, 0 que se tem é uma

posicao consolidada de que os direitos fundamentais destinados as criangas e aos adolescentes
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sdo primado constitucional da mais alta relevancia, ao ponto, inclusive, de chancelar ao
judiciario a sua cobranca em caso de omissdo por parte do Poder Executivo. Inegavel em sua
importancia, a Teoria da Protecdo Integral € instrumental a formacéo do Direito da Crianca e
do Adolescente.

Segundo Ramidoff (2007), a integracdo entre teoria e os desdobramentos praticos
atinentes, a partir do Direito da Crianca e do Adolescente € um dos objetivos do estabelecimento
de uma teoria juridico-protetiva. Nesse sentido, devem ser criados mecanismos capazes de

tutelar, de proteger os Direitos democraticos voltados a infancia e a juventude.

1.3.1 A protecdo integral como parametro de formulagdo e controle de politicas publicas

Verificar a sinergia entre Constituicdo e politicas publicas exige uma métrica teorica
consistente — e nesse momento que se adota a Teoria da Protegéo Integral, notadamente por
sua énfase em conferir concretude aos direitos fundamentais de criangas e adolescentes, 0s quais
demandam acOes estatais positivas materializadas por meio das politicas publicas (Sarlet,
2009). Em linha semelhante, Alexy (2008) amplia essa compreensdo ao sustentar que a
realizacdo dos direitos fundamentais ¢ condi¢do para a existéncia de um “Estado Global de
Liberdade”, no qual a efetividade das liberdades constitucionais depende, precisamente, da
efetividade desses direitos. Efetividade aqui é compreendida, nos termos de Barroso (2001),

como:

Efetividade, j& averbamos em outro estudo, designa a atuacdo pratica
da norma, fazendo prevalecer, no mundo dos fatos, os interesses por
ela tutelados. Ela expressa a aproximacdo, tdo intima quanto possivel,
entre o dever ser normativo e o ser da realidade social. Ao angulo subjetivo,
efetiva € a norma constitucional que enseja a concretizacdo do
direito que nela se prevé, propiciando o desfrute real do bem juridico
assegurado (Barroso, 2001, p. 103).

Ainda baseia esses entendimentos, a percepcdo de que a Constituicdo ndo é peca
simbdlica, mas verdadeiro compromisso do Estado com a consecucdo de seus objetivos, mesmo
gue paulatinamente. Uma camada extra de complexidade sobre a efetividade da politica publica
de educacdo basica nos moldes da Teoria da Protecdo Integral é o fato de a educagéo ser um
dever compartilhado pela Uni&o, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, que
atuam em regime de colaboragdo, conforme disposto no art. 211 da Constituicdo Federal de
1988.
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Nesse sistema, cabe a Unido organizar e financiar o sistema federal de ensino e atuar
prioritariamente na educacéo superior, estabelecendo diretrizes e bases da educacdo nacional
(art. 211, § 1° CF). Também lhe compete a elaboracdo do Plano Nacional de Educacgéo e a
incumbéncia de prestar apoio técnico e financeiro aos demais entes federados.

J& os estados e o Distrito Federal devem priorizar o ensino fundamental e médio,
atuando especialmente no ensino médio, enquanto os municipios tém como responsabilidade
principal o ensino fundamental e a educacéo infantil (art. 211, 88 2° e 3°, CF). Ademais, a Lei
n. 9.394, de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB), especialmente nos
artigos 8°, 9°, 10 e 11, regulamenta essa colaboracdo e detalha a atribuicdo especifica de cada
ente federado, fortalecendo o regime constitucional de cooperagéo na educacao.

Influem nessa organizacdo uma série de principios norteadores da educacéo nacional,
0s quais alinham-se aos da Teoria da Protecdo Integral. Para Silva (2017), sdo principios
fundamentais da educacdo a garantia de igualdade para entrar e permanecer na escola; a
liberdade para aprender, ensinar, pesquisar e compartilhar conhecimentos, artes e ideias; o
respeito a diversidade de ideias e métodos pedagdgicos, permitindo a existéncia simultanea de
instituicbes de ensino pablicas e particulares; oferta gratuita nas redes oficiais de ensino;
valorizacdo dos profissionais da educacdo mediante planos de carreira previstos em lei, com
ingresso exclusivamente por meio de concurso publico; definigdo de um piso salarial nacional
para 0 magistério; adocdo de gestdo democratica nas unidades escolares e asseguramento da
qualidade do ensino, conforme disposto no artigo 206 da Constituicdo Federal e na Emenda
Constitucional n. 53/2006.

Dessa conjuncdo, importam aqui os Direitos Educacionais para as Criangas e 0S
Adolescentes, em detalhe, com o objetivo de compreender a relagdo entre a politica de educacao
béasica distrital para criancas e adolescentes e 0 orcamento a eles destinado, a partir da diccéo
constitucional, buscando esclarecer a aderéncia desses elementos a Teoria da Protecdo Integral.

A educacdo bésica é particularmente importante em razdo de ela estar imbricada ao
exercicio dos demais direitos e ao exercicio da cidadania pelas criancas e adolescentes
(Pamplona, 2020). Apresenta pertinéncia seu estudo apartado, tendo em conta seu papel
promotor da igualdade de oportunidades e na reducgéo das desigualdades sociais, garantindo a
efetivacdo de outros direitos. Nessa faceta, desempenha papel destacado na consecucdo dos
direitos fundamentais voltados para o publico infanto-juvenil (Pamplona, 2020). Sobre isso,
Castro (2011, p. 76) afirma que: “A area de educagao ¢ um dos principais componentes da ideia
de promocao social e uma das que em primeiro se instituiu um aparato profissional para a oferta

de bens e servigo como objeto de politica publica”.
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A cidadania se concretiza por meio da garantia e realizacdo dos direitos fundamentais.
Sobre isso, Mendes (2007, p. 144) pontua o “principio da democracia semidireta como um
principio fundamental da repdblica, como associou de forma inequivoca, a cidadania as
politicas sociais”, ou seja, cabe ao Estado garanti-los por politicas publicas. Nesse sentido, o
Ministro Marco Aurélio Mello, do Supremo Tribunal Federal, ressaltou, no prefacio da obra de

Cléve e Freire (2014), dedicada a temaética dos direitos fundamentais:

Os direitos sociais e econémicos — de segunda geragdo, tipicos do Estado
Social — somaram-se aos tradicionais direitos de defesa e liberdades
individuais do Estado Liberal e vinculam o Poder Publico a realizar prestaces
positivas em favor dos que necessitam, como 0s servigos na area da salde,
assisténcia social, educacdo, trabalho moradia etc. Com esses direitos
reconhecidos nas constitui¢des, ndo basta a figura do Estado que, pura e
simplesmente, se abstém em prol da autodeterminacdo individual, mas deve
vingar o modelo que intervém para satisfazer as necessidades bésicas da
sociedade (Cléve; Freire, 2014, p. 35-36).

Nesse ponto, cabem as observagdes de Pamplona (2020):

Deve ser ressaltado, ainda, que politica pdblica normalmente tem intima
ligagdo com a forga normativa da Constituicdo, em especial para se obter a
efetivacdo de seus fundamentos bésicos, a partir do exercicio da cidadania
com o respeito ao primado da dignidade da pessoa humana como fundamento
republicano, conforme preconiza a Constituicdo de 1988, no Brasil
(Pamplona, 2020, p. 111).

A politica de educacdo basica publica, nessa intencdo, estrutura a etapa formativa de
criancas e adolescentes, o que promove a Cidadania, o que fundamenta o Estado Democrético
de Direito e o usufruto de liberdades que lhe sdo intrinsecas. Nessa vertente, a Teoria da
Protecéo Integral, ao vindicar do Estado a¢fes de cunho materializador, fornece vetor de acéo
que traz inteligibilidade a formacdo e ao controle dessas politicas. Um dos elementos
verificaveis € a gestdo orcamentaria, que da suporte financeiro a colmatacao da politica publica
de educacéo basica.

As politicas publicas, a per si, requerem uma estruturacdo orgamentéria para a sua
realizacdo. A Teoria da Protecdo Integral orienta o processo de orgcamentacdo no sentido de
priorizarem-se 0S programas governamentais que lhe sdo afetos. A disputa por recursos
orcamentarios ocorre na arena politica e nos dialogos institucionais entre os poderes
constituidos da Republica. O campo de disputa politico se densifica durante a aprovacgéo da Lei
Orcamentaria Anual para cada exercicio financeiro. E nesse instrumento que os programas de
trabalho voltados para as atividades estatais planejadas para o ano ganham contornos

financeiros. Nessa articulacdo, ha embate politico para captacdo or¢camentaria, o que requer
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didlogo e articulacdo entre o Poder Executivo e 0s representantes da casa legislativa, o que ndo
afasta, inclusive, a apreciacéo pelo judiciario.

A esse respeito, vale trazer a seguinte reflexdo de Rosemberg (2012), de que:

[...] a forma pela qual a infancia adentra a esfera publica é crucial para a
posicao que ocupa ha arena de negociagao das politicas publicas. Isso porque
concebo a agenda de politicas publicas também como construcdo social e
politica, resultante do jogo de tensdes e coalizdes entre diversos atores sociais,
nacionais e internacionais, incluindo aqui as agéncias multilaterais e
fundacBes (Rosemberg, 2012, p. 28).

Nesse formato, as regras (Constitucionais e Legais) e principios (Superior Interesse da
Crianca, Prioridade Absoluta, Universalidade dos Direitos, Integralidade da Protecéo e o da
Responsabilidade Compartilhada), substratos da Teoria da Protecdo Integral, devem influir
tanto na orcamentacdo quando na politica publica de educacéo bésica.

A Teoria da Protecdo Integral é, portanto, uma base tanto juridica quanto ética para a
formulagdo de politicas publicas e de programas voltados a infancia e a juventude, buscando
assegurar condi¢des de desenvolvimento pleno para esse publico prioritario. Dar prioridade a
consecucdo de direitos a um determinado grupo significa, no limite, que as politicas publicas
que baseiam esses direitos devem receber prioritariamente recursos orcamentarios para
incrementar as chances de efetividade da politica.

A efetividade, nesses termos, € elemento que conecta, nestes termos, a execugdo
orcamentaria, as politicas publicas para o publico infanto-juvenil e a Teoria da Protecdo
Integral, a partir da verificacdo dos resultados alcangados em alinhamento com a inten¢do maior
do constituinte.

Nessa perspectiva, a Teoria da Protecéo Integral assume papel importante ao conectar o
dever estatal de concretizar direitos fundamentais as condi¢cbes materiais necessarias a sua
efetivacdo. A execucdo das politicas publicas voltadas a infancia e a adolescéncia depende nao
apenas de diretrizes constitucionais, mas de instrumentos capazes de Ihes dar suporte concreto
— entre eles, 0 orcamento publico, que traduz juridicamente as escolhas politicas e financeiras
do Estado. E por meio dele que os direitos deixam o plano da norma e ingressam no plano da
realidade, tornando-se mensuraveis, verificaveis e passiveis de controle social. Assim, 0
orcamento publico emerge como instrumento de concretizacao dos direitos fundamentais, tema

que se examina a seguir.
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2 ORCAMENTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DE CONCRETIZACAO DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS

O Direito Financeiro estd primariamente estruturado na Constituicdo Federal de 1988,
0 que demonstra como estdo imbricados reciprocamente. Em seu texto constam os principais
institutos do sistema financeiro, que amparam as politicas publicas edificadas a partir dos
objetivos da Republica. Abordar o Direito Financeiro, no prumo constitucional, traz unidade
metodoldgica a teoria da Constituicdo, uma vez que permite o alinhamento entre os direitos
constitucionais e o sistema de orcamentacdo, com destaque aos direitos inerentes a cidadania
(Afonso, 2016; Torres, 2014). Racionalizar o sistema financeiro estatal implica impor limites
aos tomadores de decisdo, especificamente, com o conddo de cumprir as funcdes finalisticas do
Estado Democratico de Direito, dentre as quais, a garantia ao direito a educacdo bésica.

Nos termos de Torres (2014, p. 26), o Direito Financeiro deve ser “estudado e aplicado
como um ‘sistema’ de normas juridicas, a partir da Constitui¢do, para assegurar unidade e
conexao entre as competéncias e valores da atividade financeira do Estado”. Desdobra dai sua
percepcdo de que a Constituicdo Financeira forma-se pelas normas materiais constantes da
Constituicao, as quais devem alinhar-se ao Estado Democratico de Direito inaugurado em 1988.
Uma das facetas dessa abertura € uma aproximacao do sistema juridico das pautas substantivas,
0 que harmoniza com as inten¢des da Constituinte de 1988, as quais deram proeminéncia ao
dirigismo constitucional em favor da democracia politica, econdmica e social (Ferreira;
Oliveira, 2017).

Pertence a este sistema a conexdo necessdria entre o orcamento publico e as
competéncias materiais constitucionalmente estabelecidas (Torres, 2014). Quando se pensa na
organizacdao federativa, a questdo ganha complexidade, sobretudo, no que concerne as
competéncias comuns e concorrentes, as quais demandam cooperacdo e interlocugédo
institucional entre diversas esferas. Uma dessas competéncias materiais atribuidas ao Estado

pelo artigo 6° da CF de 1988 ¢ a educacao, objeto deste estudo.

2.1 Fundamentos juridicos e politicos do orgcamento publico no Brasil

No ambito do Direito Financeiro, o orgamento publico é da maior importancia, tendo
capitulo a ele dedicado na CF de 1988. O conceito de orgamento publico é multifacetado,
possuindo diversos alinhamentos tedricos ao longo do tempo (Giacomoni, 2017). Em acepcao

geral, na percepcdo cléssica (influéncia do liberalismo econémico) tratava-se de um documento
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voltado aos objetivos mais primérios do Estado (controle contabil e financeiro), ndo afeto aos
objetivos econdmico-sociais (Silva, 1977). Em roupagem moderna, tem sido vinculado a
pretensdes atinentes ao planejamento governamental e a concretude dos objetivos
constitucionalmente postos (Abreu; Camara, 2015; Cruz; Afonso, 2018; Gradvohl, 2009, 2018;
Torres, 2014; Vecchia; Montoya, 2002).

Reforgando o viés integrativo, Baleeiro (2015) considera o orgamento, nas democracias,
um ato que une Executivo e Legislativo, voltado aos servicos publicos e as politicas de um pais.
De sorte semelhante, Pilau (2016, p. 1) compreende “constitui¢ao econdmica ¢ do or¢amento
publico como mecanismo de efetividade de direitos fundamentais, ao exigir gestdes publicas
de qualidade e voltadas a esfera do atendimento das demandas sociais”.

Mesmo que o or¢camento publico tenha se conectado ao dirigismo constitucional em
acepcdo moderna, varios sdo os obstaculos a sua efetividade. Para Brito (2020), em revisao

integrativa acerca de producdes cientificas sobre direitos fundamentais e orcamento publico:

Os resultados obtidos evidenciam que por muitas vezes os “Direitos
Fundamentais” e as “Fung¢des do Estado” sdo negligenciados, no que se refere
a execucdo orcamentdria, devido a diversos fatores, como:
discricionariedade, orcamento autorizativo, falta de planejamento e
controle nas acBes administrativas, necessidade de qualificagdo no corte
de gastos publicos em busca de equilibrio fiscal, terceirizagdo de funcdes
do Estado e enfraquecimento dos processos participativos de
elaboracdo do orcamento (Brito, 2020, p. 2).

Para além disso, Cavalcante e Cabral (2014, p.1) ponderam que “o orgamento publico
brasileiro é negligenciado continuadamente por todas as esferas do Poder Executivo, tanto no
momento de sua elaboragdo como na falha de sua execu¢do”. A dificuldade em alinhar-se o
orcamento aos direitos fundamentais também afeta a compreensdo popular desse processo. 1sso
importa, uma vez que entender o orcamento publico fornece meios para que haja controle social
e participacdo popular, elementos constituintes do Estado Democrético de Direito. Todavia, a
compreensdo do cidaddo sobre orcamento publico esbarra em falhas, distor¢des, terminologia
hermética, calculos complexos e relatérios com pouca objetividade (Afonso, 2016; Barcelos,
2014; Rezende; Cunha, 2014). Nessa Otica, pesquisar e facilitar a compreensdo dessas
correlagdes contribui para mitigar esse distanciamento.

A associagdo entre o orcamento publico e as pautas substantivas (direitos fundamentais)
é corolario da percepgdo de um Direito Financeiro em abordagem sistémica (Torres, 2014).
Essas pautas estdo dispersas no texto constitucional, mas constituem baliza concreta para a
consecucdo dos direitos sociais, aqui compreendidos como direitos prestacionais, que exigem

do Poder Publico uma atuagdo positiva voltada para a igualdade social, relacionados no artigo
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6 da CF de 1988 como os direitos a educacgéo, a satde, ao trabalho, ao lazer, a previdéncia social
e a assisténcia aos desamparados. (Tavares, 2024).

Ha relevancia nisso, pois certos direitos associam-se diretamente a dignidade da pessoa
humana. Para Alexy (2007), deve-se falar em um conjunto de direitos sem os quais as liberdades
publicas consubstanciam meras “férmulas vazias”. Proporciona-los, afinal, resulta em um
melhor acesso a servigos, renda e direito, o que, no limite, favorece o exercicio da cidadania e
0 exercicio da dignidade da pessoa humana (Gradvohl, 2009). Essas pautas remetem a toda
necessidade de interesse geral, satisfeita por um sistema organico de servicos publicos, os quais
amparam os direitos fundamentais (Baleeiro, 2015).

Sobre essa alteracdo finalistica, que aproxima o orcamento de pautas constitucionais
substantivas, cabe a afirmacdo de Vian, Mello e Boeira (2002, p. 15), segundo a qual: “O
orcamento publico, dessa forma, deixa de ser apenas uma peca de previsdo das receitas e
autorizacdo das despesas publicas, um mero documento formal, para se transformar na traducgéo
das orientacdes e opgdes politicas”. Esse alargamento funcional, para detalhar, ¢
instrumentalizado por diversas técnicas de orcamentacdo, as quais se desenvolveram no mesmo
passo que o conceito sobre o que um or¢amento publico deveria representar (Pires, 2006).

As principais técnicas orcamentérias remetem as seguintes formatacBes: orgamento
tradicional, base zero, teto fixo, incremental, desempenho, resultado e o orgamento-programa.
Esse conjunto de técnicas representa, em certa medida, variagdes de sinergia entre o orcamento
e as politicas publicas em seu sentido mais amplo.

Para ilustrar, o orcamento tradicional surgiu da necessidade de controle e gestdo das
receitas e das despesas (Fortes, 2006; Giacomoni, 2017; Jund, 2008; Wetherbe; Dickson 1979).
Por se basear em mero controle administrativo, afastava-se dos planos de a¢do governamental.
Mesmo a Constitui¢do de 1981 (artigo 34, 8 1) j& fazia mencdo a orgamentacdo sem vinculacéo
aos programas de governo.

No caso do orcamento base-zero, a cada periodo financeiro as decisfes sobre o0s
projetos, as atividades e 0s programas estatais sdo reavaliadas e repensadas (Fortes, 2006;
Giacomoni, 2017; Wetherbe; Dickson 1979). Se, de um lado, elegem-se 0s gastos prioritarios
e se controla a expansao de gastos; de outro, é custoso e demorado, do ponto de vista gerencial,
sobretudo pelo volume de informacdes que devem ser reavaliadas a cada ciclo. Os
desenvolvimentos modernos da inteligéncia artificial, mesclados a tecnologia de big data, vale
dizer, podem ser utilizados para atenuar essa dificuldade de processamento, o que permite uma

releitura de sua viabilidade no sistema orgamentario.
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Para mostrar as discussdes recentes a esse respeito, esta técnica foi aventada em dois
planos de governo. Tanto o plano de governo de Michel Temer, intitulado “Ponte para o Futuro”
(PMDB, 2015) quanto o plano de governo de Jair Bolsonaro, nomeado “Brasil acima de tudo,
Deus acima de todos” (PL, 2018) faziam menc¢do ao orcamento base zero, contudo, nédo
chegaram a se concretizar em ambos 0s casos.

J& o orcamento incremental pode ser compreendido como aquele ajustado
marginalmente a cada ciclo orcamentario (Barcelos, 2012; Davis; Dempster; Wildavsky, 1966,
1974). A sua viabilidade deriva das diretrizes classificatorias contidas na Lei n. 4.320, de 17 de
marco de 1964, as quais permitem a comparagio do orgamento a cada exercicio. E mais
utilizado em organiza¢Bes menores, pois se apresenta como um método mais rapido, estavel e
econémico, além de influenciar diretamente a orcamentacao nas trés esferas de governo (Alves,
2016). De outra sorte, pode incentivar a ineficiéncia dos setores publicos, os quais receberiam
aporte, apesar de seu desempenho, além de poder perpetrar programacdes com esse condao. A
despeito disso, tende a garantir recursos aos programas governamentais pregressos e, nesse
sentido, representa ligacao entre o orcamento e 0S programas governamentais.

Outra técnica seria o orcamento de teto fixo, caracterizado pelo maior controle fiscal,
previsibilidade e simplicidade administrativa (Mendes, 2021). Inobstante a isso, ndo é adequado
para emergéncias e acaba por enrijecer o orcamento. Exemplo dessa abordagem foi o teto de
gastos previsto pela Emenda Constitucional n. 95 (Brasil, 2016), conhecida como “Teto dos
Gastos Publicos”, a qual permitia apenas incremento inflacionario a cada ciclo. Esse regramento
encontra-se revogado pela Emenda Constitucional n © 113 (Brasil, 2021). A lei Complementar
n 200, de 30 de agosto de 2023, inclusive, ja estabeleceu 0 novo marco fiscal.

No caso do or¢camento de desempenho existe a necessidade de que se estabelecam um
sistema de mensuracdo de desempenho, uma estrutura de programa e um sistema de
determinacdo de custos (Jund, 2008; Giacomoni, 2017, Pascoal, 2008). De forma préxima, o
orcamento por resultados foca-se em determinar o resultado que importa para a maioria dos
cidaddos, em estabelecer o preco de cada um dos resultados e em decidir a melhor forma de
entregar o resultado no preco estabelecido (Osborne, 1994). Esses dois tipos de abordagem,
pode-se dizer, estdo sendo incorporados no orgamento publico brasileiro, especialmente com o
foco no controle de metas e resultados por meio de um sistema de custos (Rezende et al., 2010).

Por fim, no Brasil vigora formalmente a técnica do orgcamento-programa, a qual é base
para esta pesquisa (Fortes, 2006; Giacomoni, 2017; Pascoal, 2008). A previsdo do orgamento-
programa origina-se no Programa de Trabalho, previsto desde o artigo 2° da Lei n. 4.320, de 17

de marco de 1964. A despeito disso, € com a edicdo e utilizacdo da classificagcdo funcional
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programatica pela Portaria do Ministério do Orgamento e Gestdo n. 42, de 14 de abril de 19993,
que se deu a operacionaliza¢do do orgamento-programa.

O proposito de vincular a execucéo orcamentaria aos programas governamentais assume
roupagem constitucional em secdo propria da Constituicdo Federal de 1988 (Secédo Il - Dos
orcamentos). A técnica do orcamento-programa enfatiza a vinculagdo necessaria entre a
orcamentacdo, 0s programas e as politicas governamentais. Além disso, foca-se em objetivos e
metas de desempenho para cada politica publica amparada formalmente na peca orcamentaria.
Busca-se, assim, garantir a continuidade da acédo publica em relacdo de interdependéncia logica,
em contramedida a eventos de ruptura e desvio (Machado, 2012; Valle; Vanice Lirio, 2018).

Ha de se ver que esse formato também traz maior transparéncia sobre o que esta sendo
financiado, desdobrando-se em facilitacdo de controle gerencial e social (Giacomoni, 2017).
Cabe aqui a ressalva feita por Afonso (2016), para quem ainda ha falhas na integracdo e
uniformizacéo de classificacdes e procedimentos na orcamentacao entre os entes federados.

Como se vé, cada uma das técnicas de orgamentacdo referidas representa um
alargamento funcional do orcamento, o qual passou do controle financeiro para um papel de
base na concretizacdo das politicas publicas constitucionalmente previstas. Alinhado a esta

concepcao, vale trazer o seguinte excerto de Manica:

Tal transformacéo das caracteristicas e da importancia do orcamento pablico
surge no exato momento em que o0s objetivos, metas e programas — agora
constantes dos textos constitucionais — passam a ter sua implementacéo
condicionada a adocao, pelo Estado, de politicas publicas que os concretizem.
Portanto, a nogdo moderna de or¢camento é diretamente relacionada a nogao
de politicas publicas. Afinal, é a partir do Estado social que surge, por meio
de politicas publicas — e do orgcamento — a intervencao positiva do Poder
Publico na ordem econémica e na ordem social (Manica, 2007, p. 170,
grifos nossos).

No que diz respeito a interconexao entre orcamento e politicas publicas, Salvador (2010)
ensina que o orcamento publico é o instrumento de realizagdo das politicas publicas para além
dos marcos normativos, das leis, das instituices e do sistema judicial. O orcamento é a arena
em que as disputas politicas e sociais ganham expressdo numérica. Além disso, como reflete
Gouveia (2002), compreender o orcamento nesses termos traz luz as disputas politicas

inerentes.

3 A sua conceituacéo influenciou o contetido do artigo 6° da Lei n. 9.692, de 27 de julho de 1998, que trata das
orientacdes para a formulacdo da lei orcamentéria de 1999, entre outros temas; assim como impactou o artigo 29
da Lei n. 9.649, de 27 de maio de 1998, que trata da estrutura da Presidéncia da Republica e dos Ministérios,
além de outras disposicoes.
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Essa questdo ganha importancia, dado que os projetos de lei de matiz orcamentéria séo
de iniciativa do Poder Executivo, cujo conteldo pode ser alterado tanto na fase legislativa
quanto em razéo de controle judicial da atividade orcamentaria. Compreendendo a fase politica
desse processo como uma arena de poder em que grupos societarios melhor representados no
parlamento tém a capacidade de ingerir no orgamento, no sentido de promover ou mitigar
alguma politica publica, ha a necessidade de que grupos sub-representados também tenham
suas pautas consideradas, o que fortalece, inclusive, o carater democratico do processo.

Uma das contramedidas aventadas diante desse poder de alterar o planejamento inicial
do executivo sdo as vinculagOes legais e constitucionais que direcionam parcelas de dotagéo
para fins determinados. Uma consequéncia indesejada dessa opcdo legislativa é a
inflexibilidade deixada para a gestdo publica. Para atenuar esse embate tém sido editadas regras
de desvinculacdo de receitas a fim de permitir alguma adaptabilidade ao Poder Executivo. Do
exposto, certa é a tensdo entre um orcamento que, de um lado, é fechado em seu planejamento,
e, de outro, esta aberto a participagdo democréatica. Em qualquer caso, uma leitura adequada e
equilibrada por meio da codificacdo do orcamento do programa permite que haja ganhos de
efetividade e representacdo para a sociedade, sem que se comprometa a busca pela
concretizacdo dos direitos fundamentais constitucionalmente elevados.

Tracado esse panorama, € possivel afirmar que o orgamento-programa operacionalizado
pela classificacdo funcional programatica representa uma vinculagdo entre o orcamento publico
e o plano de acdo governamental, acepcdo que importa a esta pesquisa. Reforca essa leitura o
fato de a propria Constituicdo Federal de 1988, em capitulo préprio, consolidar a visdo de que
o0s instrumentos orcamentérios devem estar imbricados aos objetivos da Republica. A esse
respeito, vale a discussao levantada pela Escola Nacional de Administracdo Publica — ENAP
(ENAP, 2014, on-line), ao afirmar que 0 “orcamento passa a ser um instrumento de
operacionalizacdo das a¢6es do governo, em consonancia com os planos e diretrizes formuladas
no planejamento”.

De acordo com essa interpretacdo, o orcamento deve espelhar as politicas publicas,
formando uma ponte entre a realidade e os ditames constitucionais. Esse viés de andlise releva
por representar uma convergéncia entre o direito e a politica. A partir do marco tedrico de Torres
(2014), o orgcamento, para cumprir sua fungéo constitucional (Secéo Il dos orcamentos) e legal
(Lei n. 4.320/64, Lei Complementar n. 101/2000 — LRF, Plano Plurianual — PPA, Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO e Lei Orcamentaria Anual — LOA), deve espelhar os

programas de governo para evidenciar as politicas publicas. Torres (2014) ainda pondera:
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A decisdo politica deve sempre operar as escolhas de prioridades e de
preferéncias na aplicacdo dos recursos, passivel de confirmacdo, por parte do
legislador, em conformidade com os critérios estabelecidos pela Constituicéo,
para continuidade e preservacéo elo Estado fiscal (Torres, 2014, p. 108).

Nesse Vviés teorico, a politica publica de educacédo publica, recorte de anéalise, depende
do orcamento publico. Esclarecer essa ponte contribui para entender a correlacdo do ponto de
vista constitucional, especialmente se o direito social tem sido priorizado no orgamento distrital,
se suas dotacdes tém sido geridas no sentido de adimplir com as obrigacdes estatais.

Salvador (2014) observa que ainda existe uma caréncia, no campo das politicas sociais,
de abordagens criticas que permitam compreender e analisar de forma mais profunda o
funcionamento do orcamento publico. Os valores orcados, afinal, ndo significam, prima facie,
concretismo dos objetivos constitucionais (Ferreira; Oliveira, 2017). E necessaria, em paralelo,
uma gestdo publica eficaz, orientada politicamente e de forma aderente a Carta Magna. Por isso,
é importante esclarecer, do ponto de vista constitucional, as particularidades que acometem o
sistema orcamentario, os direitos publicos subjetivos e as politicas publicas atreladas.

No caso da relacdo entre o orcamento publico e o direito constitucional a educacéao
existem algumas garantias adicionais para que se perpetre. Martins (2010), por exemplo,
considera que por ser objetivo primario, ndo pode estar reduzido as oscilagdes orcamentarias
ou as politicas de educacao de um dado governo. Duarte (2007) também chama atenc¢éo ao fato
de a restricdo orcamentaria, em cenarios de ajuste fiscal, ndo afastar a necessidade de alcancar-
se, dentro dos limites materiais, 0s objetivos constitucionalmente postos e, por conseguinte, as
politicas publicas a eles associadas. Protasio e Bugarin (2004) refletem, nesse escopo, a questdo
que o contingenciamento e o controle das liberacfes de recursos financeiros em tempo de ajuste
fiscal distorcem os gastos publicos. Tendo esse fator em conta, algumas contramedidas foram
previstas, mesmo no texto constitucional, haja vista os limites de orcamento que devem ser
destinados a educacdo, conforme preceitua o artigo 212 da CF.

Outra questdo que norteia esse debate é o principio da proibicdo do retrocesso social,
conforme discutem Oliveira Taveira e Marcal (2013). Para 0s autores, esse principio norteia as
pecas orcamentarias, o que inibe, em certa medida, a alocacéo alargada em programacées que
ndo sdo constitucionalmente fundamentais. Ha inclusive todo um debate judicial e doutrinario
gue coloca em confronto 0 minimo existencial e a garantia dos direitos fundamentais com a
reserva do possivel, que remete aos limites financeiros do Estado (Ferreira; Oliveira, 2017).

A partir disso, vé-se que a Constitui¢do Financeira € um tema complexo e multifacetado.
Logo, a importancia de esclarecer-se esse delicado equilibrio entre o atingimento dos objetivos

constitucionais (politicas publicas) a partir do orcamento, & luz do Estado Democratico de
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Direito, 0 que perpassa a compreensdo da estrutura do orgamento publico brasileiro com foco
no ciclo orcamentario e seus contornos operacionais, a partir da interpretacéo sistemética dos

textos constitucionais e dos dispositivos infralegais atinentes.

2.1.1 Normativos orgamentarios constitucionais

A Constituicdo Federal de 1988 dedicou capitulo proprio as Financgas Publicas (Capitulo
I1), no qual constam as secdes | (Normas Gerais) e Il (Dos Orcamentos). A secdo de normas
gerais estabelece diretrizes constitucionais para: Lei Complementar de Financas Publicas,
Transparéncia Fiscal e Padronizacdo de Dados; Emissdo de Moeda, Operagdes do Banco
Central e com a Politica Fiscal e a Sustentabilidade da Divida. Essa conjuncdo de vetores
irradia-se de forma tematica em diversas normas infraconstitucionais. Apenas para evidenciar,
foi construido o Quadro 1 a seguir, no qual constam alguns normativos que guardam relacao

com as tematicas estabelecidas na Secédo | do Capitulo 1l da CF de 1988.
Quadro 1 — Normas relativas a Secéo | do Capitulo Il da CF/1988 (Normas Gerais)

Normas infraconstitucionais Relaciona-se com

Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui
Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragéo e | Art. 163, incisos | (finangas publicas) e V (fiscalizagdo
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos | financeira da administragdo pablica).

Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF), que estabelece | Art. 163, incisos | (finangas publicas), 1l (divida
normas de financas publicas voltadas para a|publica), Il (garantias), V (fiscalizagdo financeira), e
responsabilidade na gestdo fiscal e da outras|VIII (sustentabilidade da divida).

providéncias.

Resolugdo do Senado Federal n. 40, de 2001, que
dispde sobre os limites globais para o montante da
divida publica consolidada e da divida publica| Art. 163, incisos Il (divida publica) e VIII
mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos | (sustentabilidade da divida).

Municipios, em atendimento ao disposto no art. 52, VI
e 1X, da Constituicdo Federal.

Resolugdo do Senado Federal n. 43, de 2001, que
dispde sobre as operacfes de crédito interno e externo
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
inclusive concessdo de garantias, seus limites e
condicGes de autorizacdo, e da outras providéncias.

Art. 163, incisos Il (divida pablica), 111 (garantias) e IV
(titulos da divida).

Resolugdo do Senado Federal n. 48, de 2007, que
dispbe sobre os limites globais para as operacdes de
crédito externo e interno da Unido, de suas autarquias e
demais entidades controladas pelo poder publico
federal e estabelece limites e condi¢des para a
concessdo de garantia da Unido em operagdes de
crédito externo e interno.

Art. 163, incisos |l (divida publica) e VIII
(sustentabilidade da divida).




Lei n. 4.595, de 31 de dezembro de 1964, que dispde
sobre a Politica e as Instituicdes Monetarias, Bancarias
e Crediticias, cria 0 Conselho Monetario Nacional e da
outras providéncias.
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Art. 163, inciso V (fiscalizagdo das instituicbes
financeiras).

Lei n. 6.385, de 7 de dezembro de 1976, que dispde
sobre o mercado de valores mobiliarios e cria a
Comissdo de Valores Mobiliarios.

Art. 163, inciso IV (emissdo de titulos da divida
pablica).

Lein. 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, a qual organiza
e disciplina os Sistemas de Planejamento e de
Orcamento Federal, de Administracdo Financeira
Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno
do Poder Executivo Federal, e da outras providéncias.

Art. 163, incisos | (financas publicas) e V (fiscalizacéo
financeira da administracéo publica).

Lein. 13.303, de 30 de junho de 2016 (Lei das Estatais),
que dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica,
da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias,
no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios.

Art. 163, inciso Il (entidades controladas pelo poder
publico).

Decreto n. 10.540, de 5 de novembro de 2020, o qual
dispde sobre o padrdo minimo de qualidade do Sistema
Unico e Integrado de Execucdo Orgcamentaria,
Administracdo Financeira e Controle.

Art. 163-A da CF/88 (transparéncia e padronizacdo
fiscal — EC 108/2020).

Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao
Setor Publico — NBCASP (Brasil, 2025).

Art. 163, incisos | e V, e especialmente com o Art. 163-
A.

Fonte: autor (2025).

Fato é que até a presente data ndo foi editada uma Lei Geral de Finangas Publicas
conforme preceitua a Secdo | (Normas Gerais), de forma que o tratamento orgcamentario esta
organizado com base em uma série de regras infralegais. Apesar dessa omissdo legislativa, estao
ocorrendo tratativas a esse respeito no Projeto de Lei Complementar n. 295/2016, cuja situacgéo,
na data de 31/3/2025, era: “Aguardando Criagdo de Comissdo Temporaria pela MESA”.

De qualquer forma, abordar essa miriade de regramentos legais extrapola as pretensdes
desta pesquisa. A despeito dessa limitagéo, as normas mais relevantes desse conjunto, ao estudo
da execucdo orcamentaria e sua correlacdo com a politica de educacdo béasica publica, serdo
tratadas no topico “Lei n. 4.320/1964 e Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)”.

De outra sorte, a “Sec¢ao II do Capitulo II da CF de 1988” guarda estreita relagdo com
as variaveis objeto deste estudo. O faz, sobretudo, quando aborda as Leis Orcamentarias e
Planejamento Governamental, mais precisamente, quando trabalha as Leis Orcamentarias de
Iniciativa do Poder Executivo e os Principios Or¢camentarios.

Para esclarecer, o orgamento e o planejamento governamental foram pensados a partir

de trés leis ordinarias orcamentarias com iniciativa reservada* ao Poder Executivo. S&o elas o

4 O Projeto de Lei de cada uma dessas legislacOes é de iniciativa privativa do Poder Executivo, conforme enuncia
o art. 165, caput da CF de 1988. Uma vez consolidado esse Projeto pelo Executivo, ele é submetido ao Poder



60

Plano Plurianual de Governo (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentéria Anual (LOA). Esse conjunto de leis tem a incumbéncia de regrar e traduzir em
numeros, a partir da classificacdo funcional programaética, os objetivos planejados e
constitucionalmente firmados.

O Plano Plurianual, nos termos constitucionais, estabelece as metas quadrienais da
Administracdo Publica e centra-se na classificacdo de programas e no mapeamento de acgdes.
Estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas do governo para um
periodo de quatro anos, abrangendo despesas de capital e programas de duracdo continuada.
Seu ciclo comega no segundo ano do mandato presidencial e se encerra no primeiro ano do
mandato seguinte. Tem como principal funcdo nortear a atuacdo do Estado, assegurando
continuidade nas acdes governamentais. Esta previsto no art. 165, §1°, da Constituicdo Federal
(Brasil, 1988).

A LDO é a ponte entre o planejamento do PPA e a execucdo da LOA. Elaborada
anualmente, define as metas e prioridades da administracdo publica para o exercicio seguinte,
além de estabelecer diretrizes da politica fiscal, metas fiscais, normas para elaboracdo da LOA,
eventuais alterac@es na legislacao tributaria e diretrizes para aplicacdo de recursos por agéncias
oficiais de fomento. A LDO também deve conter anexos com projeces fiscais e investimentos
em andamento. Estd prevista no art. 165, 82° da Constituicdo Federal, com alteracbes
importantes trazidas pela EC 109/2021 (Brasil, 1988).

A LOA concretiza a execu¢do do or¢camento publico a cada ano. Ela estima a receita e
fixa a despesa da administracdo publica. Divide-se em trés orcamentos: fiscal (referente aos
Poderes, aos fundos e aos drgdos publicos), da seguridade social (abrangendo salde,
previdéncia e assisténcia social) e de investimento das estatais em que a Uni&o detenha controle
acionario. Deve ser compativel com a LDO e o PPA, ndo podendo conter matérias estranhas a
previsdo de receita e fixacdo de despesa, exceto autorizacBes para créditos adicionais e
operacOes de crédito. Esta prevista no art. 165, 85° e §8° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988).

Feita a sintese a respeito das leis de orcamento e planejamento de iniciativa do Poder
Executivo, resta abordar os principios constitucionais orgamentarios, dentre os quais destacam-
se: Principio da Transparéncia e Publicidade; Principio da Participagdo Popular; Principio do

Equilibrio Orgcamentario; Principio da Ndo Vinculagdo de Receitas; Principio da Legalidade

Legislativo e suas comissdes especializadas. Feitas as emendas do Poder Legislativo, votado, aprovado,
sancionado e publicado o projeto, passa a existir a Lei Orcamentaria Anual vigente a partir do exercicio
financeiro subsequente a aprovagao.
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Orcamentéria; Principio da Unidade; Principio da Universalidade; Principio da Anualidade;
Principio da Especificacdo e o Principio do Planejamento.
Cada um desses principios foi trabalhado de forma dispersa no texto constitucional,

alguns deles, na Secdo |1, ora em comento, sendo veja-se:

Quadro 2 — Principios orgcamentarios

Universalidade

Artigo 165, 85

L Incidéncia -
Principios constitucional Aspecto orgamentario
Princivio da Os artigos 37, 163-A e 165 da Constituicdo Federal de 1988 enfatizam
Trans arr)éncia e Artigos 37, 163- | a transparéncia e publicidade na gestdo publica, assegurando eficiéncia,
Pub?icidade Ae 165 responsabilidade fiscal e ampla divulgacdo do planejamento
orcamentario.
Principio da Articos 1. 14 e Os artigos 1°, 14 e 61 82° da Constituicdo de 1988 consagram a
Participacéo 961 §é participagdo popular como base da Republica, garantindo poder pelo
Popular voto e iniciativa legislativa cidada.
Pgmucillﬁ,)é?igo Artigos 167 e | Os artigos 167 e 169 da Constituicdo de 1988 asseguram equilibrio
g L 169 fiscal ao limitar créditos, endividamento e despesas com pessoal.
orcamentario
P\r;igcclglg gg 320 Artido 167 O artigo 167 da Constituicdo de 1988 veda a vinculacdo de receitas,
¢ g salvo excegOes constitucionais, para flexibilidade fiscal.
receitas
Princivio da Artigos 5, Il, Os artigos 165, 88, e 48 da Constituicdo de 1988 consagram o principio
Le aIFi)dade 16588e48 |, legalidade ao exigirem que o planejamento e a execucdo do
g orcamento publico sejam aprovados por lei.
Princinio da O artigo 165, 85, da Constituicdo de 1988 consagra o principio da
Unigade Artigo 165 85 |unidade orgamentéria ao exigir um Unico orcamento para todas as
receitas e despesas do ente federativo.
Principio da O artigo 165, 85, da Constituicdo de 1988 consagra o principio da

universalidade ao exigir que todas as receitas e despesas do ente
federativo sejam incluidas no orgamento publico.

Principio da

Artigo 165, 82 e

Os artigos 165, §2, e 35, Il, b, do ADCT garantem o0 principio da

orcamentario

. artigo 35, 11, b : =0 NS
Anualidade do ADCT anualidade ao exigirem or¢camento com vigéncia anual.
Principio da Artigo 167, VII | Os artigos 167, VII, e 165, §8, asseguram o principio da especificacéo
Especificacdo e 165 88 ao detalharem receitas e despesas.
Prmc_|p|o do Artigo 165 e | Os artigos 165 e 174 da Constituicdo de 1988 asseguram o principio do
planejamento . e X .
174 planejamento or¢camentério com base em planejamento integrado.

Fonte: autor (2024).
Desses principios, destaca-se o Principio do Planejamento Orcamentario, o qual esta

atrelado a fungéo de planejamento atribuida ao Estado no artigo 174 da Constituicdo Federal de

1988. Ainda sobre esse assunto, na Constitui¢do, destacam-se o art. 37 § 16 (dever de realizar
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avaliacdo das politicas publicas) e o art. 165, 88§ 10 e 11 (garantir a efetiva entrega de bens e
servicos a sociedade), vez que vinculam o aporte orcamentario as politicas publicas.

Este conjunto de vetores formado pelo PPA, LDO, LOA e o0s principios constitucionais
orcamentarios ganha concretude e conecta-se as politicas publicas ao longo de cada ciclo
orcamentario anual. E nessa arena que as normas constitucionais colidem com falhas,
distorgdes, demais atores e interesses extraestatais.

O ciclo orcamentario & basicamente dividido doutrinariamente entre Elaboracéo,
Publicacdo, Execucdo e Controle das pecas orcamentarias (Sanches, 2006). Nos termos de
Baleeiro (2015) e Giacomoni (2017), o ciclo orcamentério pode ser descrito como sendo um
conjunto de etapas e procedimentos que subsidiam a constru¢ao do or¢gamento, sua execucao e
controle. Nesse ciclo, a cada ano, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias e a Lei Orcamentaria Anual
sdo refeitas, consoantes ao Plano Quadrienal de Governo. Vencidas as etapas legislativas e
publicadas as leis, inaugura-se a execucao orcamentaria anual e o seu controle interno, externo
e social.

A importancia do ciclo orcamentario decorre do fato de que neste processo é gque se
dotam orcamentariamente as politicas publicas prestacionais do Estado, dentre as quais a
politica publica de educacgdo basica. Essa natureza de politica requer acdo prospectiva estatal
para o seu desenvolvimento. Pode-se dizer, em adi¢do, que o carater prestacional do Estado é
reflexo do dirigismo constitucional e culmina na intencao de atingir patamares satisfatorios de
provimento e protecdo da democracia politica, econdmica e social (Ferreira; Oliveira, 2017).

Ainda sobre isso, Robert Alexy (2002) pondera o seguinte:

Os direitos do cidaddo perante o Estado em relacdo a a¢des positivas do Estado
podem ser divididos em dois grupos: aqueles cujo objeto é uma acdo fatica e
aqueles cujo objeto é uma ac¢do normativa. [...] Quando se fala em "direitos a
prestacdes”, geralmente se faz referéncia a agdes positivas faticas. Esse tipo
de direitos, que dizem respeito a aportes faticos que, em principio, também
poderiam ser fornecidos por um sujeito particular, serdo chamados de "direitos
a prestagdes em sentido estrito” (Alexy, 2002, p. 194, traducéo nossa).

De se ver, portanto, que a efetividade dos direitos prestacionais demanda acéo articulada
estatal por definicdo. No recorte da Teoria da Constituicdo Financeira (Torres, 2014), em tese,
este orcamento deve guardar compatibilidade com os designios estabelecidos pela Constituigdo
para os entes federativos. Sobre isso, Baleeiro (2015) pondera que a natureza do ato
orcamentario requer avaliacdo das instituicbes constitucionais do pais, inclusive quanto as
consequéncias dai decorrentes para os direitos e obrigacdes dos agentes publicos e dos

governados.
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Dito isso, é na extensdo do ciclo orcamentario que esta contida toda a articulagéo politica
entre os poderes e a sociedade. Ao longo desse ciclo, cada unidade orcamentaria do Poder
Executivo elabora suas propostas or¢camentarias financiadoras das diversas politicas publicas
sob seu escopo de atuacdo. Dotar de forma consistente um determinado programa de trabalho
significa expandir, retroceder ou manter uma determinada politica publica ao longo do
exercicio.

Com base nesses elementos (PPA, LDO, LOA, principios constitucionais orcamentarios
e ciclo orcamentario) é possivel ter uma nogéo geral de como a Administracdo Publica gere o
erério. A despeito desse conjunto normativo relativamente claro, véarias sdo as complexidades
enfrentadas para que a execucdo orcamentéria resulte em uma politica pablica prestacional
efetiva.

Um liame dessa efetividade € a interconexdo entre algumas politicas prestacionais,
como a educagdo, e a fruicdo de liberdades substantivas previstas constitucionalmente
(Corbridge, 2002). Para esse autor, as liberdades substantivas requerem que a populagéo tenha
meios para exercer participacao politica. Uma das bases dessa visdo € a importancia do direito
a educacao oferecido com equidade.

Outro fator de dificuldade sdo as contingéncias que podem ocorrer ao longo do exercicio
financeiro, dentre as quais, as oscilagdes na arrecadacdo do ente federativo, que em caso de
frustracdo, ensejardo o contingenciamento previsto no artigo 9° da LRF. Esse instituto permite
manter a igualdade entre a receita e a despesa. Apenas para citar, ha também a programacao de
desembolso financeiro prevista na LRF (art. 8°), a qual harmoniza as entradas e as saidas no
curto prazo, a fim de evitar que a figura de um or¢camento previsto, mas ainda nao arrecadado,
seja objeto de empenho or¢camentério.

Uma das contramedidas de ajuste em caso de contingéncia ¢é a possibilidade de operar
créditos orcamentarios, suplementares, especiais e extraordindrios. Em geral, o Poder
Executivo de cada ente possui um percentual de ajustes que pode ser feito através de Decreto.
Rompido esse limite, uma nova alteracao, salvo algumas exce¢des previstas no texto da LOA
de cada ente, requerem um novo Projeto de Lei para alterar essa Lei.

Outra intercorréncia diz respeito a dotagdes orcamentarias insuficientes diante de
despesas obrigatorias de carater continuado. Mesmo que possa haver crédito suplementar em

seu favor, o adequado casamento entre planejamento e orcamento objetiva a maxima
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aproximacédo entre 0 que Se espera arrecadar e 0s gastos necessarios no momento em que se
confecciona o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA)°®.

Apenas para citar, cabe o adendo de que o PLOA € produto de planejamento dos atores
a partir dos tetos orgcamentarios disponibilizados pelo Poder Executivo. Tetos or¢camentarios
(Definidos e distribuidos pelo Poder Executivo de cada ente federativo a partir dos normativos
de regéncia) referem-se ao volume de fontes orcamentérias (agregam naturezas de receita
orcamentaria) que uma determinada unidade orgcamentaria tem a seu dispor para perseguir seus
designios institucionais.

A dotagdo orcamentaria, pode-se dizer, traduz quais politicas publicas estdo sendo
priorizadas pelo governo. Essas predilecbes envolvem fatores econdmicos, sociais e politicos
(Salvador, 2010). Nesse sentido, o or¢camento publico € estratégico para as politicas publicas,
sendo a materializacdo numérica, que traduz as prioridades estatais e sua aderéncia com valores
e principios constitucionais (Poli; Hazan, 2014).

Do conjunto de unidades e poderes detentores de orgamento, alguns detém regramentos
especiais de alocacao e autonomia. Para saber, na Unido, os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario possuem or¢amento préprio. Além disso, o Ministério Pablico da Unido (MPU) e a
Defensoria Publica da Unido (DPU) também possuem autonomia or¢camentéria. Caso nao seja
aprovado o projeto, a prépria CF prevé mecanismos alternativos no art. 166, §8°. Fato é que, de
um jeito ou de outro, a execucdo orcamentaria depende de como foi feito o casamento entre as
fontes orcamentarias e as politicas publicas de cada Unidade Orcamentaria.

Outra fragilidade na orcamentacdo decorre do desajuste causado no casamento entre
fontes orcamentarias e politicas publicas, pelos riscos econdémicos orcamentarios (para além
dos abarcados na reserva de contingéncia). Essa situagdo impde ajustes na despesa, 0 que pode
prejudicar o planejamento inicial e sujeitar o ente a escolhas tragicas sobre qual politica publica
beneficiar em detrimento das demais (Fleury, 2011). Sobre isso, Valle e Vanice Lirio (2018, p.
113) ponderam que: “Clausulas constitucionais exigem que planejamento e provisao
orcamentaria precedam as escolhas publicas. Apesar disso, politicas publicas no Brasil sdo
raramente traduzidas de maneira adequada no orgamento, determinando descontinuidade e

ineficiéncia”.

5 Esses projetos de lei suplementares a LOA, ao longo do exercicio, também chancelam a possibilidade de o Poder
Legislativo alterar a alocacdo dos recursos de emendas parlamentares, uma vez que a iniciativa desses projetos é
do Executivo. Essa janela de alteragdes tem importancia no equilibrio entre os poderes em matéria orgamentaria.
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Diante da complexidade em conectar-se orcamento suficiente as politicas publicas
constitucionalmente prioritarias, foi adotada pelo Brasil a metodologia do orcamento programa.
Essa adogdo tem o condao de aproximar o planejamento estatal da perspectiva constitucional.
No ano 2000, inclusive, pela Portaria n. 42, de 14 de abril de 1999, a estrutura programatica foi
vinculada aos planos plurianuais. Por conseguinte, o planejamento se desdobra no pequeno
(anual) e no médio prazo (quadrienal) a partir de planos e diretrizes previamente formulados
(Brasil, 1999).

Partindo desse contexto de aproximacdo entre o or¢camento publico e as pautas
substantivas constitucionais, e com base nos normativos evocados, tratar-se-4 acerca do papel
da Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, na harmonizacdo terminoldgica que permeia o
orcamento publico e as consequéncias disso, bem como sobre o papel da Lei Complementar n.
101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e de algumas
dificuldades associadas ao seu cumprimento de forma harmonica em todos os entes federativos.
Esses normativos sdo marcos regulamentares aos processos de orcamentacdo no Brasil e
impactam diretamente o desenrolar do ciclo orgcamentario, o que condiciona o or¢camento
dedicado as politicas publicas.

A Lei n. 4320, de 17 de marco de 1964, a saber, estabelece normas gerais para a
elaboracdo e o controle dos or¢camentos e balangos da Unido, do Distrito Federal, dos Estados
e dos Municipios. Ela introduz os principios basicos da contabilidade publica, regulamentando
a arrecadacdo, a gestdo, a despesa e a prestacao de contas dos recursos publicos. Nesse sentido,
estrutura o sistema contdbil do setor puablico, oferece transparéncia, uniformidade e
padronizacdo dos procedimentos financeiros, facilitando o acompanhamento e a fiscalizacéo
dos recursos publicos tanto pelos 6rgaos de controle quanto pela sociedade (Brasil, 1964).

A importancia dessa lei, no contexto moderno, reside no fato de que ela fornece a base
para a execucdo orcamentaria € o controle dos gastos publicos e representa adaptacdo das
financas publicas as exigéncias contemporaneas de accountability e transparéncia (Giacomoni,
2017). Accountability, nesse contexto, pode ser compreendida como um dever constitucional
gue exige responsabilidade de todos os agentes que recebem e administram recursos publicos
com o objetivo de atender aos interesses coletivos (Santos Oliveira, 2022).

Ao comparar-se 0s gastos publicos no tempo, pelo orgamento-programa, também ficam
facilitadas as diversas esferas de controle e responsabilizacdo (artigo 70 da CF). Um outro
desdobramento é a modernizacdo das praticas de gestdo publica que incentivam a adogdo de
sistemas contabeis, os quais possibilitam um acompanhamento mais detalhado e tempestivo

dos fluxos financeiros do Estado (Santos, 2017).
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Em sentido proximo, a LRF estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal. O seu principal objetivo € assegurar a transparéncia, o
equilibrio fiscal e o controle das contas publicas em todos os niveis de governo (federal,
distrital, estadual e municipal). O faz ao evidenciar como principios norteadores da gestdo
publica: equilibrio das contas publicas, controle dos gastos com pessoal, responsabilizacdo e
sangdes, limites para endividamento, avaliacdo de metas fiscais e o principio do planejamento
e da transparéncia. Ela também reforca a importancia do planejamento das acOes
governamentais, exigindo, em consonancia com a Constituicdo Federal de 1988, a elaboracao
de instrumentos como PPA, LDO e LOA (Brasil, 2000). Essas ferramentas séo essenciais para
alinhar as politicas publicas as diretrizes emanadas na LRF e na CF, o que, no limite, também
facilita a consecucao de objetivos governamentais e das politicas sociais, como a educacao.

Ao reveés dos regramentos e das intencdes estabelecidos pela LRF, algumas distor¢des
sdo aventadas na doutrina. Para ilustrar, segundo Nunes (2019), h& discrepancia de
interpretacdo dos institutos da LRF pelos 6rgaos de auditoria externa (mais de trinta 6rgdos de
controle externo, entre Tribunais de Contas dos estados e dos municipios, existentes no Brasil),
0 que fragiliza a sua coesdo enquanto regra. Consequéncia dessa situacdo é a falta de
uniformidade da regulacdo fiscal na federacéo, ja mencionada por Afonso (2016). Essa falta de
constancia interpretativa gera pressoes para que se crie 0 Conselho Nacional dos Tribunais de
Contas ou 0 Conselho de Gestéo Fiscal, ambos os conselhos previstos na LRF, numa tentativa
de atenuar essas divergéncias. Engquanto esses 6rgdos ndo se concretizam, a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) tem exercido papel de estabelecer normas de consolidacdo das contas
publicas e mecanismos de incentivo ao adimplemento das regras da LRF, como as de crédito,
garantias e de transferéncia voluntarias.

Os liames normativos oriundos da CF, da Lei n. 4.320, de 17 de marcgo de 1964, e da
LRF norteiam, em grande medida, o ciclo orcamentario. Um de seus desdobramentos € o
vinculo necessario entre valores consignados na LOA e politicas publicas constitucionalmente
prioritarias. E 0 recurso orcamentario que permite o empenho que paga pelas diversas fases de

cada politica publica. Nesse sentido, ponderam Abreu e Camara:

Orcamento é um instrumento estruturante da acdo governamental, visto que
esse instrumento é um filtro de analise da viabilidade de execucdo das politicas
publicas, tanto do ponto de vista econémico quanto politico. Isso se deve,
respectivamente, pelo seu uso para avaliar a disponibilidade de recursos para
a formulacdo das politicas puablicas (analise estatica) e também pelas
possibilidades da gestdo orcamentaria dentro do contexto politico institucional
de decisdo (analise dindmica) (Abreu; Camara, 2015, p. 74).
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Para Salamon (2002), de forma semelhante, os instrumentos de acdo publica sdo
portadores de interpretacdes sociais, pois sao permeadas de juizo de valor, que condicionam as
opcdes do tomador de deciséo.

No recorte realizado, busca-se garantir o objetivo constitucional da educacéo basica por
meio do or¢camento-programa contido na Lei Orcamentaria Anual de cada exercicio financeiro.
Conforme Torres (2014), otimizar a execucdo or¢camentéria requer o comprometimento dos
executores com aportes, controle e avaliacdo harmoénicos com a primariedade desta politica e
com a teoria da constituicdo financeira. Esclarecer essa dindmica e suas variagdes de percurso
facilita a conducéo e eventuais correcgdes de trajeto.

Como se V&, a estrutura que regulamenta a orcamentacdo do Brasil edifica-se,
sobremaneira, a partir de normas constitucionais e infraconstitucionais (Lei n. 4.320, de 17 de
marco de 1964 e LRF). Com base nas questdes tratadas, na proxima secdo aplicar-se-d80 0s

conhecimentos sobre or¢gamento publico no &mbito do Distrito Federal.

2.2 Caracteristicas e estrutura do or¢camento publico do Distrito Federal

De inicio, vale esclarecer a posicao do Distrito Federal dentro da organizacéo do modelo
federativo brasileiro, o que requer uma discussdo sobre o modelo federativo nacional e sobre
como cada ente federativo foi pensado em cooperacdo. De acordo com Zimmermann (2005), o
modelo federativo brasileiro é uma variante do modelo federativo classico americano
(Constituicdo Norte-Americana de 1787), que se baseava na dualidade entre Estado e Uniéo,
segundo enunciado em sua Emenda “X”, “Emenda X: Os poderes nido delegados aos Estados
Unidos pela Constituicdo, nem por ela negados aos Estados, sdo reservados aos Estados ou ao
povo” (Estados Unidos, 1787, Emenda X).

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 optou por um modelo federativo de equilibrio
entre seus entes, no qual ndo ha hierarquia entre eles, mas tdo somente variacbes de
incumbéncia exclusiva, privativa, comum e concorrente (artigos 21, 22, 23, 24, 25 e 30 da
Constituicdo Federal de 1988). O Estado nacional, nos termos constitucionais, adota o modelo
federativo tripartite (Constituicdo Federal de 1988), o qual prevé trés esferas de competéncia
(central, regional e local). Esse tipo de estrutura federativa impde a necessidade de que as
diversas esferas de cada ente cooperem para garantir politicas e objetivos comuns e
concorrentes.

Sobre isso, Horta (1995, p. 366) pondera que “a legislacdo federal é reveladora das

linhas essenciais, enquanto a legislacédo local buscara preencher o claro que Ihe ficou afeicoando
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a matéria revelada na legislacdo de normas gerais as peculiaridades e as exigéncias estaduais”.
Em outras palavras, ndo caberia ao texto constitucional esgotar os comandos direcionados a
cada ente, mas tdo somente, as diretrizes gerais (Massardi, 2014). A despeito de a Constituicdo
Federal ser analitica e extensa, deixou-se espaco para 0s demais entes federados tratarem
questdes que lhes impactam de maneira peculiar. E uma distribuicio transversal de
competéncias.

A reparticdo dessas competéncias constitucionais obedece ao principio da

predominancia de interesse, conforme apregoa Teixeira:

Ao poder central, isto €, a Unido, deixam-se aqueles problemas, aquelas
matérias de predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados
membros, aos governos regionais, sdo entregues, ou deixados, aqueles
assuntos e matérias de interesse predominantemente regional, local (Teixeira,
1991, p. 629).

Nesse sentido, caberia a Unido matéria de interesse geral; aos Estados, matéria de
interesse regional; aos Municipios, matéria de interesse local; e ao Distrito Federal, matérias de
interesse regional e local (artigos 21 ao 32 da CF). Exatamente por acumular interesse de mais
de um ente federativo, o Distrito Federal se distingue dos demais entes.

Do conjunto de competéncias comuns entre Unido, Distrito Federal, Estados e
Municipios, destacam-se as que guardam sinergia com or¢camento publico, educacdo basica e
criangas e adolescentes. Esse conjunto de entes tém o dever de garantir 0 acesso a educacao
(art. 23, V da CF); proporcionar meios que assegurem uma educacdo inclusiva e de qualidade;
promover a protecdo a infancia e juventude (art. 23, Il e X da CF); adotar medidas que
combatam a pobreza e assegurem o desenvolvimento integral das criangas e dos adolescentes;
zelar pelo patriménio cultural e proteger obras e bens histéricos relevantes para a educagdo e a
formacdo cidada (art. 23, 1l e IV da CF).

Ja no caso das competéncias constitucionais concorrentes, no ambito legislativo, a
Unido, os Estados e o Distrito Federal compartilham a responsabilidade de regular o orcamento
publico e o financiamento da educacdo (art. 24, Il e IX da CF), de estabelecer normas que
assegurem o financiamento adequado para politicas educacionais e a gestdo or¢camentaria
voltada para programas destinados a infancia e a juventude; proteger a infancia e a juventude
(art. 24, XV da CF) e criar legislacGes que garantam os direitos fundamentais de criangas e
adolescentes, reforcando o atendimento as suas necessidades.

Para que haja a coordenagéo entre os entes em favor desses objetivos, a Unido define

normas gerais sobre orgcamento e educagédo; enquanto os Estados e o Distrito Federal podem
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suplementar ou legislar integralmente na auséncia de norma federal. Essa articulagdo assegura
que politicas publicas destinadas as criangas e aos adolescentes sejam adaptadas as
especificidades regionais, sempre em conformidade com os principios constitucionais (Ribeiro,
2012).

A fim de atender a essas responsabilidades, o Distrito Federal, nos termos
constitucionais e da Lei Organica do Distrito Federal — LODF (Distrito Federal, 1993), conta
com a gestdo unificada e centralizada de seu orcamento. Como ha uma concentragéo de recursos
e responsabilidades, o Distrito Federal pode implementar politicas de educacéo basica de forma
mais integrada, o que facilita o desenvolvimento de programas de protecdo integral e o seu
alinhamento com o Orgamento da Crianca e do Adolescente. Esse orcamento especifico permite
que o Distrito Federal aplique recursos de maneira direcionada a infancia e a adolescéncia, com
programas que vao além da educacéo, incluindo salde, seguranca e assisténcia social.

A interface entre educacéo e assisténcia social, por exemplo, fica evidenciada no artigo
220 da LODF, o qual vincula recursos do orgamento da seguridade social para financiar aces
como transporte escolar, alimentacdo e assisténcia a saude, o que reforca o carater integrador
das politicas distritais. Essa transversalidade permite a inferéncia de que o sucesso educacional
esta ligado a garantia de condic@es béasicas de vida para os estudantes.

O orcamento do Distrito Federal também se organiza — principio da simetria
constitucional — a partir de trés leis orcamentarias®, e submete-se aos mesmos principios
orcamentarios constitucionalmente postos. Entretanto, no seu caso, o principio de planejamento
orcamentario acaba ganhando novos contornos, em razdo de, no Distrito Federal, ocorrer a
juncdo de recursos de todos os niveis da federacdo. Essa afirmacao leva em conta a acumulacao
de receitas originalmente destinadas a Estados e a Municipios, e a existéncia do Fundo
Constitucional do Distrito Federal (Unido). Por acumular competéncias estaduais e municipais,
o Distrito Federal acaba se tornando constitucionalmente responsavel pelos ensinos: infantil,

fundamental e médio’.

6 O Poder Legislativo Distrital é exercido pela Camara Legislativa do Distrito Federal (artigo 54 e 58, 11 da LODF),
a quem cabe de forma unicameral a avaliacdo e aprovagdo das trés leis orcamentarias encaminhadas pelo
executivo distrital.

" Conforme a LODF, o sistema de ensino superior, alheio a esta analise, compete principalmente a Unido. Apesar
disso, o Distrito Federal, no exercicio de sua autonomia administrativa e financeira, criou e mantém duas
instituigdes de ensino superior (Escola Superior de Ciéncias da Saude e Universidade do Distrito Federal Jorge
Amaury - art. 240-A da LODF c/c Lei Complementar n. 987, de 26 de julho de 2021 e do Decreto n. 43.321, de
16 de maio de 2022) resultado de politica publica local e em consonancia com os normativos de regéncia federais.
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Logo, o Distrito Federal gere todas as etapas educacionais basicas, 0 que requer um
planejamento orgamentério diferenciado e detalhado para que as politicas publicas sejam
efetivas, com destaque para as que embasam o direito social a educacdo basica
constitucionalmente posto.

A orgamentacdo externa-se a partir da LOA, em sinergiacom a LDO e o PPA. A Lei de
Diretrizes Orcamentérias, assim como nos outros entes, definira mecanismos de articulagdo
entre o planejamento de meédio e longo prazos e 0s orcamentos anuais, garantindo a
continuidade das acdes e programas governamentais, dentre 0s quais 0s educacionais. Essa
abordagem sistémica, no Distrito Federal, ganha nova roupagem em razdo de suas atribuicoes
hibridas, com destaque para a educacdo basica. Mesmo diante de uma aglutinacdo de
competéncias educacionais e de recursos oriundos de repasse, 0 processo de orcamentacdo tem
a responsabilidade com a continuidade de programas essenciais, mesmo diante de mudancas
politicas ou administrativas, assegurando a implementacdo das metas educacionais previstas a
partir das diretivas nacionais.

No caso do Distrito Federal, o Decreto n. 32.598, de 15 de dezembro de 2010, o Manual
Técnico de Orcamento Distrital (MTO) e a Lei Organica do Distrito Federal estabelecem a
estrutura de planejamento que articula instrumentos como o PPA, a LDO e a LOA. Esses
mecanismos visam garantir que a execucdo do orcamento esteja alinhada com as metas
estratégicas de médio e longo prazo do governo distrital.

O Decreto n. 32.598, de 15 de dezembro de 2010, introduz procedimentos detalhados
para a abertura de créditos adicionais, contingenciamento de dotacdes e acompanhamento da
execucao orcamentaria. Esses mecanismos sdo fundamentais para ajustar a gestdo financeira as
demandas educacionais em tempo real, garantindo a eficiéncia e o equilibrio fiscal. A
transparéncia na execucdo or¢camentaria é outra dimensédo central no contexto distrital.

Jao MTO 2025, por ser regulamentacao operacional, visa, primariamente, os operadores
responsaveis pela orcamentacdo no nivel das Unidades Orcamentarias que integram o Poder
Executivo distrital. Para ilustrar, atualmente existem cerca de 120 Unidades Or¢amentérias no
Distrito Federal.

A LODF e o Decreto n. 32.598, de 15 de dezembro de 2010, também estabelecem
mecanismos de controle interno e externo, com destaque para o papel da Camara Legislativa e
do Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF). Esses 0rgaos avaliam a compatibilidade
entre 0s gastos publicos e as metas educacionais estabelecidas nos instrumentos de
planejamento. Além disso, a obrigatoriedade de publicacdo de relatdrios detalhados sobre a

execucao financeira e a eficicia das agdes educacionais fortalece o controle social. Ao oferecer
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dados claros e acessiveis a populacdo, o governo distrital fomenta a participacdo cidada na
fiscalizacdo dos gastos e na formulagéo de politicas.

Nesse ponto, cabe o aparte de que o eventual julgamento de contas pelo Poder
Legislativo ndo elide a possibilidade do controle judicial sobre a ndo realizacdo efetiva do
orcamento publico, por meio de acdo civil publica, ou mesmo de acdo popular (Gradvohl,
2009). Retomando a questdo educacional e a acumulacdo de competéncias municipais e
estaduais, acrescente-se que no Distrito Federal inexistem Municipios autbnomos, de forma que
as politicas publicas se agregam ainda mais do ponto de vista gerencial. O Distrito Federal é
vedado de criar Municipios (art. 32, caput da CF) (Brasil, 1988)8.

Em vista desse impedimento, o Distrito Federal, artigo 10 da LODF, encontra-se
organizado nas regides administrativas, visando a descentralizacdo da gestdo publica, ao uso
eficiente dos recursos voltados ao desenvolvimento socioecondmico e a elevacédo das condicdes
de vida da populacdo. Cabe ao Distrito Federal a regionalizagdo de seu orcamento (artigo 148
da LODF). Por conta disso, a alocagéo de recursos deve considerar as peculiaridades das regides
administrativas, com vistas a reducdo das desigualdades inter-regionais. Essa diretriz é
particularmente relevante no ambito da educacdo béasica, uma vez que populacbes em areas
periféricas ou de menor desenvolvimento econdémico frequentemente enfrentam barreiras
maiores para acessar servigos educacionais de qualidade, conforme Saviani (2010), Soares e
Alves (2013), Mont’alvao (2014) e Segatto (2015).

CompdQe esse cendrio a necessaria integracdo entre demandas locais e regionais em um
orcamento unificado. Essa caracteristica € condicdo, inclusive, para que haja a mitigacao de
desigualdades regionais eventualmente identificadas. Ao adotar esse enfoque, o Distrito Federal
reconhece que a universalizacdo da educacdo de qualidade exige politicas direcionadas que
atendam as especificidades locais. A regionalizacdo (Regides Administrativas Distritais -
LODF) também promove uma maior integracdo entre o planejamento territorial e o
educacional, reforcando a ideia de que o orcamento ndo é apenas um instrumento técnico, mas
também um meio de concretizar direitos fundamentais.

Nessa discussdo, Baleeiro (2015) pontua que a supremacia da constituicdo veicula
principios juridicos e ndo necessariamente normas programaticas, sobretudo quando a deciséo
pela despesa publica se desvia dos direitos fundamentais constitucionalmente relevantes. Séo
exemplos disso, 0 uso politico dos recursos publicos ou de desperdicios com gastos

desnecessarios (Afonso, 2016; Abreu 2013). Ademais, 0 exercicio do poder discricionario ndo

8 O DF também ndo se submete ao controle abstrato de constitucionalidade quando exerce competéncias
legislativas municipais (STF, 1993).
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tem o cond&o de afastar a despesa da efetiva concretizacao dos direitos fundamentais (Gradvonhl,
2009).

Para mais, sdo exemplos de iniciativas educacionais setorizadas as acgdes
complementares de transporte, alimentacdo, cuidados de saude e fornecimento de material
didatico-escolar, as quais sdo instrumentos para mitigar as desigualdades e assegurar a
permanéncia escolar (artigo 224 da LODF). No Distrito Federal, também foi criado um
orcamento dedicado exclusivamente as despesas com criangas e adolescentes. Essa agregacao
de recursos ndo deve ser entendida como um bloco financeiro, mas como uma estratégia
abrangente que articula diversas politicas publicas em prol do desenvolvimento integral dos
jovens.

Outro ponto de interesse é a inequivoca prioridade absoluta a infancia e a juventude
externada nas leis distritais. Essa postura alinha-se a postura constitucional, a qual adota a
Teoria da Protegéo Integral e a priorizacdo de criancas e adolescentes. N&o obstante, o artigo
267 da LODF reafirma o dever do Poder Publico, da familia e da sociedade em assegurar 0s
direitos fundamentais das criancas e dos adolescentes, com destaque para a educagdo. Esse
principio orienta ndo apenas a formulacdo de politicas, mas também sua implementacéo e
monitoramento.

Outrossim, o Orgamento do Poder Executivo do Distrito Federal encabeca os principais
recursos (inclui o Orcamento Crianca e Adolescente) e Programas de Trabalho destinados a
politica de educacao basica pablica. Para especificar, o orcamento publico do Distrito Federal
é formado pelos orcamentos do Poder Executivo e do Poder Legislativo (Camara Legislativa
do Distrito Federal — CLDF e Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF), uma vez que 0
Distrito Federal ndo detém judiciario préprio nos termos do artigo 21, inciso Xl da
Constituicao Federal de 1988 e da LODF. Também h4, no caso distrital, a Defensoria Publica,
a qual goza de autonomia orcamentaria.

O orcamento distrital, de inicio e nos termos da LODF, reparte os valores previstos de
Receita Corrente Liquida entre o Poder Legislativo e Executivo na proporgéo de 3% (Art. 150
8 15° da LODF;1.7 % CLDF e 1.3% TCDF) e de 97%, respectivamente. Mesmo com essa
previsdo inicial, é possivel que haja aportes adicionais em ambos 0s poderes de outras receitas
ou entre os valores inicialmente dotados.

O Orgamento do Poder Executivo segmenta-se em or¢camentos Fiscal, Seguridade Social
e Investimento (artigo 149, § 4, |, Il e 111 da LODF). Do ponto de vista da Constitui¢do Federal
(art. 165), o orcamento fiscal abrange os 6rgdos e entidades dos trés Poderes da Unido, incluindo

seus fundos e fundagdes, tanto da administragao direta quanto indireta. Por sua vez, o orcamento
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destinado a seguridade social inclui todos os 6rgaos e instituicGes a ela associados, também
abrangendo fundos e fundagfes publicas. JA& o orcamento de investimentos contempla as
empresas nas quais o Distrito Federal possua, de forma direta ou indireta, a maior parte do
capital votante.

Logo, educacdo basica publica que se relaciona as criancas e aos adolescentes tem
centralidade no orcamento fiscal e seguridade social, uma vez que as empresas do orgamento
de investimento ndo tém incumbéncia educacional estabelecida no caso distrital. A partir desses
contornos, importa como o acumulo de competéncias estaduais e municipais pelo Distrito
Federal reflete no orcamento publico e no atingimento de metas educacionais, especialmente,
no or¢amento fiscal e seguridade social, os quais terdo todo um rol de receitas e competéncias
legais agregadas.

Em sintese, devido a configuracdo politico-administrativa Unica, o Distrito Federal
desempenha um papel diferenciado na formulacdo e execucdo de politicas publicas,
especialmente no que tange a educacdo bésica e a gestdo orcamentaria. A gestdo centralizada
do orcamento distrital, aliada a acumulacdo de competéncias estaduais e municipais, cria um
modelo singular no federalismo brasileiro. Essa configuracdo possibilita a implementacéo de
politicas publicas integradas e adaptadas as especificidades regionais, com impactos positivos
na educacéo basica. A analise do orcamento distrital revela um compromisso inequivoco com
a prioridade absoluta a infancia e a juventude, externado com o Orcamento Crianca e
Adolescente do Distrito Federal, que materializa o principio da protecdo integral insculpido no
art. 227 da Constituicdo Federal de 1988.

2.3 O Orgcamento Crianca e Adolescente no Distrito Federal como expressdo da prioridade
absoluta

Na acepcdo conceitual, o0 Orcamento Crianca e Adolescente do Distrito Federal é uma
conjuncdo de Programas de Trabalho (codificacdo dos programas governamentais) da Lei
Orcamentaria Anual, cujas despesas atrelam-se as areas relacionadas a crianca e ao adolescente.
Essa designacdo, na pratica, € um marcador OCA que acompanha a codificacdo do Programa
de Trabalho (Classificagcdo Funcional - Programética) e o descritor do subtitulo de um dado
Programa de Trabalho, o que permite a identificacdo dessas programagoes.

A particularizagdo desse tipo de acdo governamental inicia-se com a Comissdo de
Estudos e Monitoramento do Orgamento Pablico destinado a Crianca e ao Adolescente do
Distrito Federal do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT), em 2005. Na
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ocasido, foi editada a Lei n. 4.086, de 28 de janeiro de 2008, a qual estabeleceu os critérios para
a identificacdo desses programas com base na metodologia do Orcamento Crianca e
Adolescente (Metodologia do OCA), desenvolvida pela Fundacdo Abring, pelo Fundo das
Nacdes Unidas para a Infancia (Unicef) e pelo Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC).

N&o é objetivo de cogitacdo especifica, nesta anélise, adentrar os critérios utilizados
para a marcacdo “OCA”. Essa marcagdo ocorre, em sua maior parte, a0 longo da confeccdo do
Projeto de Lei Orcamentaria Anual e por meio da insercdo de programacdes por intermédio de
projetos de lei de crédito especial. Mesmo que ndo se enverede por esse caminho, pode-se
perceber que a marcagdo ocorre essencialmente nas subfungdes (evidencia a natureza da
atuacdo governamental) atinentes a crianca e ao adolescente e nas programagdes cujo objeto de
gasto sdo afetos a essa area.

O que importa, neste estudo, € a correlacdo entre a execucdo orcamentaria desses
programas e a efetividade da politica educacional bésica do Distrito Federal, com enfoque no
direito fundamental social a educacdo, a partir da Teoria da Protecdo Integral, destacando as
politicas publicas e as iniciativas financiadas, tais como: melhorias na infraestrutura escolar,
formacéo de professores, aquisi¢do de materiais pedagogicos e acdes de combate ao abandono
e a reprovacao escolar.

Usualmente, essa natureza de gastos governamentais submete-se a escolhas tragicas em
caso de restricdo fiscal (Fleury, 2011). Singularizar essas programacdes em raz&o da prioridade
direcionada as criancas e aos adolescentes alinha-se ao que dispde o artigo 227 da Constituicdo
Federal de 1988, além de ter em conta fatores como o nimero de cidad&os atingidos pela politica
eleita, a efetividade e a eficacia do servico a ser prestado (Mendes; Branco, 2014).

O Orcamento Crianca e Adolescente, portanto, guarda sinergia com a Teoria da
Protecdo Integral encampada tanto na LODF (artigo 267, V1) quanto na Constituicdo Federal
de 1988 (artigo 227). Isso, porquanto ao segmentar esse orcamento, facilita-se a sua gestao e
instrumentaliza-se o controle dessas despesas, as quais, nos termos da referida teoria, devem
ter absoluta priorizagéo a fim de preservar os direitos fundamentais desse grupo, dentre os quais
o direito a educacdo, enfoque adotado.

Para situar, o Orcamento Crianca e Adolescente compdem os orgamentos fiscais e o da
seguridade social, ambos os orcamentos essencialmente geridos pelo Poder Executivo Distrital.
O Poder Legislativo também participa desses orcamentos por meio das Emendas Legislativas,
mas em razéo de os valores envolvidos serem consideravelmente menores, esta participacéo

nao é o viés de estudo escolhido.
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Trata-se de uma or¢camentacdo de cunho social, a qual requer especial protecdo, tendo
em conta a prioridade absoluta dirigida as criancas e aos adolescentes em termos
constitucionais. Como as politicas associadas sdo de natureza prestacional, fica alavancada a

responsabilidade de cada ente federativo. Neste sentido, destaca Norberto Bobbio:

Enquanto os direitos de liberdade nascem contra o superpoder do Estado — e,
portanto, com o objetivo de limitar o poder —, os direitos sociais exigem, para
sua realizacdo pratica, ou seja, para a passagem da declaragdo puramente
verbal a sua protec¢do efetiva, precisamente o contrario, isto €, aampliacdo dos
poderes do Estado (Bobbio, 2004, p. 67).

Garantir uma educacéo publica priméaria de qualidade requer o adequado financiamento
e gestdo dessas intervengOes estatais. A questdo eleva-se ainda mais em importancia, com a
percepcdo de que a educacao é condicdo de exercicio de cidadania, que é pré-condi¢do ao
exercicio de varias liberdades constitucionalmente positivadas (Hermany, 2013). Hesse (20009,
p. 42), em sentido semelhante, pontua que: “A busca pelo Estado da efetividade dos direitos
fundamentais tornou-se precondi¢do de que chegue a haver uma real liberdade”.

Em vista disso, iniciativas como uma reserva orcamentaria destinada ao suporte
financeiro de atividades educacionais para criancas e adolescentes acabam por contribuir para
a efetividade de acesso ao direito a educacdo. Em especial, o caso do Distrito Federal permite
concluir, inclusive, que as programacOes voltadas para criancas e adolescentes ndo sao
concentradas em uma dada Unidade Orcamentaria, mas dispersas em diversas unidades, ao seu
critério e em consonancia com seus designios institucionais. Por conta disso, ndo se pode
afirmar, por exemplo, que todas as programacgfes com esse objetivo constam do Fundo dos
Direitos da Crianca e do Adolescente do Distrito Federal (Art. 269-A da LODF) ou de uma
unidade cuja funcdo tipica é a protecdo desse grupo.

Outro desdobramento da marcagdao “OCA” ¢ a instrumentalizacdo do controle interno,
externo e social desses programas, 0 que pode trazer ganhos as politicas publicas objeto desses
recursos. Nesse sentido, facilita-se a atuacdo de CLDF, TCDF, Controle Interno Distrital,
Conselho dos Direitos da Crianca e do Adolescente do Distrito Federal (entidade responsavel
por definir diretrizes e decisdes relacionadas a politica de promogéo dos direitos de criancgas e
adolescentes) e MPDFT, dentre outros. Nos termos de Ximenes e Pinto (2020), instrumentos
para o controle social, a fiscalizacdo e para uma melhor gestdo dos recursos publicos
possibilitam diagndsticos de infraestrutura das escolas, das condi¢des de trabalho, dentre

outros.
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Feita essa pequena digressdo a respeito do conceito e da concepcdo do Orgamento
Crianca e Adolescente, deve-se, para uma melhor compreensdo, esclarecer os fundamentos

normativos, legais e constitucionais que sustentam a sua existéncia.

2.3.1 Normativos voltados para a crianga e para o adolescente

A compreensdo dos fundamentos normativos que sustentam o Orgamento da Crianca e
do Adolescente exige a identificacdo dos marcos legais mais relevantes, dada a ampla gama de
dispositivos voltados a protecéo infanto-juvenil. Com o objetivo de oferecer uma visao sintética
e organizada, o Quadro 3 a seguir apresenta 0s principais instrumentos juridicos e
programaticos que orientam a formulacdo e a execucdo das politicas publicas destinadas as

criancas e aos adolescentes.

Quadro 3 — Normas que comp8em a analise do Direito Infanto-juvenil

Principais normas voltadas para as

. Regras para as criancas e os adolescentes
criancas e os adolescentes

Convencéo Internacional sobre os Direitos da
Crianga no Brasil (Decreto n. 99.710, de 21 de
novembro de 1990)

Assegura direitos universais as criangas, incluindo salde,
educacdo, protecdo contra abusos e participacdo social.

Promovem a reducdo da pobreza, educacdo universal e
diminuicdo da mortalidade infantil para melhorar a
qualidade de vida das criangas.

Objetivos do Desenvolvimento do Milénio da
Organizacdo das Nagdes Unidas

Garante, com prioridade absoluta, os direitos
Constituicao Federal de 1988 e LODF fundamentais das criancas e adolescentes, como salde,
educacao e convivéncia familiar.

Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) - | Estabelece a protecdo integral de criangas e adolescentes,
Lei n. 8.069/1990 com direitos e garantias especificas.

Plano Decenal dos Direitos Humanos de | Define metas nacionais e distritais para combater a
Criangas e de Adolescentes (Nacional e |violéncia e ampliar a protecdo e participacdo infanto-
Distrital) juvenil.

Prioriza politicas puablicas para o desenvolvimento
integral de criangas de 0 a 6 anos, com foco na salde,
educacao e assisténcia.

Plano Nacional da Primeira Infancia
(Nacional e Distrital)

Fonte: autor (2024).

O Quadro 3 reGine os principais marcos normativos nacionais e internacionais que
fundamentam a protecdo integral de criancas e adolescentes e orientam a aplicacdo dos recursos
do Orgamento da Crianca e do Adolescente. Esses instrumentos formam um arcabouco juridico

e politico que articula compromissos de diferentes esferas — global, nacional e distrital — em
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torno da efetivacdo dos direitos infanto-juvenis. Destacam-se, entre eles, a Constituicdo Federal
de 1988 e o Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), que consolidam a prioridade absoluta
desse publico, bem como planos estratégicos como o Plano Decenal e o Plano Nacional da
Primeira Infancia, que operacionalizam metas e diretrizes de politicas publicas. Ao lado desses,
tratados internacionais, como a Convencédo sobre os Direitos da Crianga e os Objetivos do
Desenvolvimento do Milénio, ampliam o compromisso do Estado brasileiro com a promocéo

da dignidade, da igualdade e do desenvolvimento integral das novas geragdes.

a. Convencéo sobre os Direitos da Crianca e Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

A Convencao sobre os Direitos da Crianca foi adotada pela Assembleia Geral da ONU
em 20 de novembro de 1989, passando a vigorar em 1990. O Brasil ratificou a Convencéo sobre
os Direitos da Crianca em 24 de setembro de 1990. Ela trouxe principios que nortearam 0s
diplomas normativos brasileiros, com destaque para a protecao integral dedicada as criangas e
aos adolescentes (Brasil, 1990).

Nos termos de Rosemberg e Mariano (2010), a Convencdo sobre os Direitos da Crianca
externa um debate a respeito dos direitos de liberdade e de protecdo, com foco nos direitos de
cidadania, buscando harmonizar as perspectivas protecionista e liberacionista.

Enquanto a corrente liberacionista destaca a autonomia progressiva das criancas e dos
adolescentes, a visdo protecionista enfatiza sua vulnerabilidade, defendendo a prioridade
absoluta de sua protecdo. Apesar das visGes diferentes, as correntes convergem sobre a
necessidade do estabelecimento de politicas publicas que assegurem dignidade, bem-estar e o
pleno exercicio de direitos para as criancas e os adolescentes (Rosemberg; Mariano, 2010).

De forma semelhante, os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) referem-se
a metas estabelecidas pela ONU em 2000, com o apoio de 191 nac@es, dentre as quais o Brasil.
Os oito ODM detinham 21 metas e 60 indicadores para monitorar avanc¢os de 1990 a 2015
(Roma, 2019). Entre as metas estabelecidas estdo: eliminar a fome e a pobreza extrema;
assegurar o0 acesso universal a educacao bésica; fomentar a equidade de género e fortalecer a
participacdo das mulheres; diminuir os indices de mortalidade infantil; promover melhores
condic@es de saude para as gestantes; enfrentar o HIV/AIDS, a malaria e outras enfermidades;
preservar o meio ambiente de forma sustentavel; e desenvolver cooperagdes voltadas ao
progresso social e econdmico.

Dos oito objetivos enunciados, importa aqui o “Objetivo 2: Oferecer Educacdo Basica

de Qualidade para Todos”. Nesse liame, estudar a politica publica voltada para a educacao
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basica publica, em seu aspecto or¢camentério, acaba por guardar relagdo com os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio, uma vez que auxilia na compreensdo da relagdo entre o
orcamento da crianca e do adolescente a politica publica de educacéo basica, 0 que também

contribui para a oferta de educacéo basica de qualidade.

b. Constituicdo Federal de 1988 e LODF

Partindo para 0os normativos nacionais, a Constituicdo de 1988 inaugurou o conceito de
crianca cidada, o qual incluiu as criangas no ambito dos direitos humanos, representando um
ponto de virada para a formulacdo de principios e a criagdo de novas politicas voltadas a
infancia (Craidy, 1994). A ideia de crianca cidada representa a adoc¢do na Constituicao da Teoria
da Protecdo Integral j& emanada da Convencao sobre os Direitos da Crianca. Em decorréncia
dessa escolha principioldgica, o direito voltado para as criancas e os adolescentes é tratado em
diversos dispositivos constitucionais.

Os artigos 6° e 205 da Constituicdo Federal dispdem que a educacao constitui um direito
social, sendo também uma obrigacdo compartilhada entre o Estado e a familia. Com relacédo a
educacdo basica, incumbe ao Estado assegurar a oferta gratuita e obrigatoria do ensino
fundamental, promover gradualmente o acesso universal ao ensino médio e garantir o
atendimento educacional em creches e na educacdo infantil, conforme prevé o artigo 208 da
Constituicdo Federal (Brasil, 1988). Isso é relevante, pois vincula o Estado e seu orcamento a
consecucdo desses direitos fundamentais de cunho social.

Jaaregrado artigo 212 requer aplicacdo vinculada de recursos em favor da manutengédo
e do desenvolvimento do ensino. Compde esse limite uma quota parte, que deve ser destinada
a educacao basica, a qual é operacionalizada pelo Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), no qual fica
prevista inclusive a penalizacdo do ente em caso de descumprimentos desses minimos, como é
0 caso de proibirem-se transferéncias voluntarias ao ente que ndo cumprir o limite da educacgéo
(artigo 25, 8 1, 1V, B da LRF) (Brasil, 1988).

Mesmo que os artigos anteriores tragam a primazia de viabilizar-se o direito a educacéao
bésica, é no artigo 227 que fica consagrada a priorizagdo absoluta dos direitos destinados as
criancas (inclusive o da educacéo) e aos adolescentes (Brasil, 1988). Este artigo é crucial para
a destinacdo de recursos publicos as criancas e aos adolescentes. Por esse motivo, o artigo 227

é a base para o Orgamento Crianca e Adolescente, direcionando a formulacdo e execugdo de
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politicas e programas prioritarios, que assegurem os direitos constitucionais da infancia e da
adolescéncia.

Paralelamente aos dispositivos constitucionais, a LODF atua com o propoésito de
estruturar o exercicio do poder, consolidar as instituicbes democraticas e assegurar os direitos
humanos fundamentais. Nesse sentido, e nos limites da Constituicdo Federal, a LODF dedicou
capitulo préprio (Capitulo VII) a crianca e ao adolescente e enunciou a protecdo de seus direitos
como objetivo prioritario (art. 3, XIl da LODF). As diretrizes ali estabelecidas rogam para que
o Distrito Federal articule suas entidades a fim de capacitar as criancas e os adolescentes ao
exercicio de sua cidadania e, no limite, de sua dignidade, enquanto pessoa humana. O direito &
educacdo publica basica consta do inciso VI do artigo 267 da LODF, o qual confere destaque
aos direitos socioeducativos desse grupo, em respeito aos direitos humanos fundamentais e a
doutrina da protecdo integral de forma expressa.

Tamanha é a priorizacdo desse grupo, que o Distrito Federal cria o Fundo dos Direitos
da Crianca e do Adolescente (Art. 269-A da LODF), com dotacdo minima de trés décimos por
cento da receita tributaria liquida. Essa medida garante certa autonomia orcamentaria a esse
Fundo, o que representa estabilidade diante de situacdes de contencdo orcamentaria. Com esse
mesmo efeito, ainda fica vedado o contingenciamento (Art. 8 da LRF) ou o remanejamento dos
recursos destinados a ele.

Considerando essa perspectiva central e o fato de o orcamento publico ser
expressamente tratado como expressdo social do planejamento governamental (artigo 147 da
LODF), a formalizacdo de reservas orcamentarias a esta categoria foi o resultado, assim como
predispde a Teoria da Protecdo Integral. Essa segmentacéo inclusive facilita o planejamento
orcamentario, por conta da relativa estabilidade no volume de recursos esperados de um
exercicio para outro.

Feitas essas considera¢cdes sobre 0s normativos de cond&o constitucional, vale dizer que
diversos foram os desdobramentos infralegais sobre os direitos das criangas e dos adolescentes
em sinergia com a Teoria da Protecdo Integral, 0s quais representam o quadro teérico no qual
o or¢camento “OCA” estd inserto. Para viabilizar a analise, foram separadas as principais normas
atinentes aos Orcamento Crianca e Adolescente, quais sejam: Estatuto da Criangca e do
Adolescente (ECA), Lei n. 8.069/1990, Plano da Primeira Infancia (Nacional e Distrital), Plano
Decenal dos Direitos Humanos de Criancas e Adolescentes (Nacional e Distrital).

c. Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), Lei n. 8.069/1990
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O ECA insere-se na protecdo integral a crianca e ao adolescente e foi editado logo depois
da Constituicdo Federal, a fim de regrar parte das incumbéncias prestacionais atribuidas ao
Estado. Do seu conjunto de dispositivos, 0 seguinte guarda estreita relacdo ao objeto desta

analise, sendo veja-se:

Art. 90. As entidades de atendimento sdo responsaveis pela manutencao das
préprias unidades, assim como pelo planejamento e execucdo de programas
de protecéo e socioeducativos destinados a criancas e adolescentes, em regime
de:

()

§ 2 Os recursos destinados a implementacdo e manutencdo dos programas
relacionados neste artigo serdo previstos nas dotacdes orgamentarias dos
orgdos publicos encarregados das areas de Educacdo, Saude e Assisténcia
Social, dentre outros, observando-se o principio da prioridade absoluta a
crianca e ao adolescente preconizado pelo caput do art. 227 da
Constituicdo Federal e pelo caput e paragrafo tnico do art. 40 desta Lei
(Brasil, 1990, Art. 90, grifo nosso).

Percebe-se, do excerto, a importancia conferida ao Or¢camento Crianca e Adolescente
como requisito a concretude de direitos constitucionalmente postos. O estabelecimento de que
a crianca e o adolescente sdo sujeitos de direitos fundamentais intrinsecos é mais um reflexo do
paradigma da protecdo integral.

De um ponto de vista mais operacional, 0 ECA cria o Sistema de Garantias de Direitos
as criancas e aos adolescentes (artigo 88) e, nele, 6rgaos deliberativos e controladores dessas
acoes (Souza; Cabral, 2018). Assim sendo, cria-se todo um aparato institucional para subsidiar
as orientacdes constantes da Constituicdo Federal de 1988.

No caso especifico do Distrito Federal é criado o Conselho dos Direitos da Crianca e
dos Adolescentes, que se encontra subordinado ao Conselho Nacional dos Direitos da Crianga
e do Adolescente (Conanda, 2011, 2020). Esse conselho avalia, a cada dois anos, as
programacdes atinentes ao seu publico-alvo, bem como assessora o Poder Executivo Distrital
na formulacdo da proposta orcamentaria voltada aos planos e acdes destinados a garantia dos
direitos de criangas e adolescentes.

Registre-se, em adi¢édo, que o Estatuto da Crianga e do Adolescente ainda contribuiu
para a diminui¢do da quantidade de criangas excluidas do sistema escolar, resultado, em parte,
da ampliacdo do Ensino Fundamental para nove anos e da obrigatoriedade da educacdo bésica
para alunos de 4 a 17 anos e os planos de educacgédo (Kramer, 2020). Apesar desses ganhos, 0
alcance atingido pelo ECA n&o acompanha as ambicdes postuladas na Convencéo dos Direitos
da Crianca (Didonet, 2015). Todavia, representa ganho substancial a esta categoria, tendo em

conta o sistema anterior a 1988 (Kramer, 2020).
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d. Plano Decenal dos Direitos Humanos de Criancgas e de Adolescentes (PDDHCA) e o Plano
Nacional de Primeira Infancia (PNPI)

O PDDHCA e o PNPI, essencialmente, estabelecem direitos e estratégias para que 0s
entes federativos deem efetividade as politicas publicas voltadas para as criancas e 0s
adolescentes, através de planos locais, no mesmo sentido da diretriz federal (Conanda, 2020).
Na pratica, os dois planos sdo complementares. Se, de um lado, o PDDHCA traz diretrizes
amplas e gerais para criancas e adolescentes de 0 a 18 anos; de outro, o PNPI detalha ainda
mais as diretrizes para a primeira infancia (0 a 6 anos), dentro das metas gerais estabelecidas
no PDDHCA, garantindo que as especificidades e necessidades dessa faixa sejam atendidas
com politicas especificas.

Em razdo do lapso temporal de 10 anos, 0o PDDHCA ¢ referéncia de planejamento para
as politicas publicas. Adimplir com suas diretrizes exige atuacdo coordenada do Sistema de
Garantias na execucdo, monitoramento e reformulacdo dessas politicas publicas. O plano
decenal, vale dizer, estd em consonancia com a Politica Nacional dos Direitos Humanos de
Criancas e Adolescentes, estabelecendo objetivos e metas, 0os quais servirdo de base para 0s
Planos Decenais (dos Estados e Municipios), bem como para o processo de elaboracédo de cada
Plano Plurianual (Souza; Cabral, 2018).

Os dois planos servem como referéncia ampla para orientar politicas e acGes para todas
as etapas da infancia e adolescéncia. Embora ndo sejam leis, eles representam uma politica
nacional que orienta a elaboracdo de leis, programas e politicas publicas voltadas para 0s
direitos da infancia e da adolescéncia (Souza, 2018). Por conta disso, eles influenciam o
planejamento orgamentario e definem metas e objetivos que necessitam de alocacdo de
recursos. Apontam Costa e Tosawa (2014, p. 142), que a essencial atribuicdo das politicas
publicas sociais: “[...] se embasa na justa distribuicéo da receita obtida pelo governo e empresas
privadas, que contribuem com o intuito de combater as diferengas sociais”.

Por serem documentos de referéncia, sua implementacao depende de a¢bes coordenadas
entre os diversos niveis de governo e da criacéo de leis, decretos ou resolucdes que efetivem
suas diretrizes e metas. E nessa incumbéncia que se encontra o Orcamento Crianca e
Adolescente Distrital. H4 também um importante componente democratico na formulagéo
desses planos, sobremaneira, pela participagdo da sociedade civil em todos os niveis da
federacdo. O PDDHCA, para saber, é confeccionado a partir de conferéncias nacionais,

estaduais e municipais voltados a promogdo dos direitos de criancas e adolescentes, com a
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participacdo de governos, sociedade civil e outros atores envolvidos na protecéo dos direitos
infanto-juvenis. De mesma sorte, a confecgdo do PNPI também reline atores extraestatais para
a sua feitura. Vale dizer que este, mais recentemente, foi atualizado conforme a Lei n. 13.257,
de 8 de marco de 2016 (Marco Legal da Primeira Infancia).

Cotejando sobre as normativas contidas nesses planos, ha destaque para o seguinte
trecho do PNPI, por fazer correlacdo entre os direitos da crianga e do adolescente ao orgamento
publico, sendo veja-se:

Atencdo a prioridade absoluta na Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), no
Plano Plurianual (PPA) e no Orcamento, para atender o que os direitos da
crianga (e do adolescente) requerem. A determinagdo constitucional e a op¢ao
politica de situar a crianca (como também o adolescente) no topo das
prioridades do Estado acarretam a obrigacéo de incluir e manter, na LDO e no
PPA, as determinacdes para que 0s orgamentos anuais assegurem 0S meios
financeiros para que essa prioridade seja efetivada na pratica (Brasil, 2020,
on-line).

Esse conjunto de leis orgamentarias determina a forma como os recursos para o “OCA”
sdo planejados, distribuidos e executados, sem perder de vista a diretriz juridica constitucional
de proteger com prioridade esta categoria no contexto dos direitos fundamentais. Existe nessa
abordagem uma visdo integradora entre a Constituicdo e as leis orcamentarias. No limite,
objetiva-se que cada ente federativo detenha recursos proporcionais ao percentual da populagéo
de criancas e adolescentes. E, para isso, 0 orcamento publico é fundamental, haja vista que esta
imbricado a formulacédo das politicas publicas e a realizacdo dos programas governamentais.

Esse tipo de acdo estatal busca aproximar a disposi¢cdo normativa a realidade social. Para
isso, as politicas publicas devem ser reavaliadas e monitoradas a luz de outros paradigmas
tedricos, com uma concepcao de Estado social (Faleiros Janior; Borges, 2011). Assim, como
os demais estados e municipios, o Distrito Federal deve criar versdes locais para PDDHCA e
PNPI. A partir dessas diretrizes nacionais, o Distrito Federal organiza seu Plano Decenal de
direitos de criancas e adolescentes e o Plano Distrital para a Primeira Infancia.

Com isso em mente, passa-se a tratar acerca dos planos distritais orientados por esses
dois planos federais. O Plano decenal de direitos de criancas e adolescentes do DF foi
construido em cinco eixos: Promog&o dos direitos; Protecdo e defesa dos direitos; Participacdo
de criancas e adolescentes; Controle social da efetivacdo dos direitos; e Gestdo da politica.

No recorte da politica educacional, especialmente na educagdo basica, o Distrito Federal
acumula as competéncias estaduais e municipais, como peculiaridade. A fim de nortear as
politicas educacionais para o ensino infantil, fundamental e médio, o Plano Decenal do Distrito

Federal constitui o instrumento destinado a orientar e estruturar as acdes governamentais
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voltadas a infancia e a adolescéncia ao longo da proxima década. No caso do Plano Distrital
para a Primeira Infancia 2023 - 2032, busca-se uma segmentacdo do Orcamento Crianca e
Adolescente, ao separarem-se 0s recursos destinados exclusivamente a primeira infancia (0 a 6
anos). O Distrito Federal ndo possui um orcamento exclusivo para a primeira infancia. Todos
0S gastos para criancas e adolescentes estdo centralizados no “Orgamento Crianga e
Adolescente”.

Essas acdes se firmam — e dialogam entre cada um de seus eixos — por meio de esforcos
transversais e articulados nas seguintes areas estratégicas, assim como assinalado pelo Plano
Nacional pela Primeira Infancia. As acles finalisticas tratadas neste Plano Distrital estdo
alinhadas com as metas apontadas nos planos de educagéo.

Por fim, é essencial que se identifique a realidade programatica do Distrito Federal,
analisando sua capacidade financeira, perfil de despesas e situacao fiscal, para que a inclusao
das prioridades executivas possa orientar o or¢camento por meio da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e consolidar-se com a definicdo dos programas que compdem o Plano
Plurianual, tendo em vista os préximos quatro anos de gestdo. A cada Lei Orcamentaria Anual,
cada politica sera tratada de forma mais proxima da realidade social.

Para encerrar, com a edi¢do da Lei n. 4.086, em 28 de janeiro de 2008, foi criado o
“Relatorio Orcamento Crianga e Adolescente” como instrumento de controle social e
fiscalizagdo do orcamento publico na &rea da crianga e do adolescente. Trata-se do
desdobramento mais pratico desse conjunto de quesitos constitucionais e legais abordados nas
sessOes pregressas. Com base nele, podem ser avaliadas historicamente a execucdo
orcamentaria nas diversas politicas publicas dedicadas a crianca e ao adolescente, o0 que permite
a fiscalizacéo, a responsabilizacédo e o controle. Desde 2020, por exemplo, uma Comisséo de
Trabalho analisa o relatério do Orcamento Crianca e Adolescente, conforme a Resolucdo
Ordinéaria n. 57, de 11 de agosto de 2020.

A confeccdo desse relatério e o controle subsequente de sua execucdo foram
operacionalizados por meio do marcador (“OCA”), o qual discrimina as programacdes que
fardo parte daquele relatorio. O “Relatorio Crianga e Adolescente” ¢ publicado anualmente
(Decreto n. 28.906, de 27 de marco de 2008), tanto no Diario Oficial do Distrito Federal quanto

no Diario da Camara Legislativa Distrital.

Disp0e sobre o relatério Orcamento Crianca e Adolescente.

Art. 1° O relatério Orcamento Crianga e Adolescente de que trata a Lei n.
4.086, de 28 de janeiro de 2008, sera elaborado anualmente pela Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo do Distrito Federal, e publicado até o final
de marco no Diério Oficial do Distrito Federal com o objetivo de tornar
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transparente a execugdo or¢camentaria anual dos gastos publicos com criangas
e adolescentes do Distrito Federal (Brasil, 2008, Art. 1°).

Esse agregado de programacdes destinadas as criangas e aos adolescentes facilita o
controle pelas instancias internas do Poder Executivo e de suas ouvidorias. Conforme Piccini e
Reis (2023), existe no Distrito Federal um sistema de controle interno previsto no artigo 2° do
ato das disposicOes transitorias da LODF. Esse sistema tem a incumbéncia de executar as
atividades de planejamento, elaboracdo orgcamentéria, gestdo financeira, contabilidade,
auditoria e administracdo patrimonial. Ja as ouvidorias conferem transparéncia e possibilidade
de participacdo nos processos de cunho governamental, 0 que aproxima o prestador do usuario
dos servicos publicos.

Esse agregado de programacGes também impacta positivamente o controle externo
(CLDF, TCDF) do Ministério Publico, e o controle social externado pelo Conselho dos Direitos
da Crianca e do Adolescente, Conselhos Tutelares, Conferéncia Distrital dos Direitos da
Crianca, e nos espacos de articulacdo da propria sociedade, como nas Redes e Foruns (Férum
de Erradicagdo do Trabalho Infantil). Esse tipo de singularizagdo fornece informagdes mais
precisas sobre como uma determinada politica publica se expressa no orcamento. No caso da
politica para a crianca e 0 adolescente, tanto a marcagao “OCA” como o “Relatorio Crianga e
Adolescente” também refletem a preocupacdo com o controle ¢ a efetivacdo dessas
programagcoes.

Tanto o “OCA” quanto o seu Relatério sdo o resultado concreto fundado e justificado a
partir das regras da Constituicdo e da LODF. Alinham-se, inclusive, a Convencao Internacional
sobre os Direitos da Crianca no Brasil e com os Objetivos do Desenvolvimento do Milénio da
ONU, assim como aos preceitos do ECA.

A compreensdo da politica de educacdo basica do Distrito Federal, sustentada pelo
Orcamento da Crianca e do Adolescente e por outras fontes de recursos, requer o entendimento
prévio das origens e mecanismos de financiamento da educacdo basica que dao suporte ao
orcamento publico. Esse exame é fundamental para identificar como 0s recursos sao
arrecadados, distribuidos e aplicados, bem como para avaliar em que medida o financiamento
publico contribui para a efetividade das politicas educacionais voltadas as criancas e aos

adolescentes.

2.4 Financiamento da Educacéo Basica
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O financiamento da educacéo tem seus moldes previstos nos artigos 205, 206 e 212 da
Constituicdo Federal de 1988, os quais garantem o direito a educacdo e determinam o dever do
Estado em financiar adequadamente o ensino publico. Reforcam essa diretriz o principio da
gratuidade do ensino publico (art. 206, IV da CF) e a obrigatoriedade do Estado em assegurar
recursos financeiros para garantir a educacdo béasica obrigatéria e gratuita (art. 208 da CF). A
educacao (art. 205) é direito de todos e dever do Estado, o que demanda sinergia entre os entes
federativos nacionais na garantia de recursos financeiros para assegura-lo (Brasil, 1988).

As regras de financiamento, vale dizer, variam de acordo com o ente federativo e com
o tipo de educacéo ofertada (ensino fundamental, infantil, médio e superior). Essa formatacéo
de prumo constitucional interconecta 0 modelo federativo na oferta e execugdo da politica
publica de educacdo. O proprio artigo 23, V da Constituicdo Federal de 1988 estabelece a
competéncia comum aos entes federativos de proporcionar acesso a educacao.

Com base na Constituicdo, cabe a Unido a formulacéo de diretrizes e bases da educacao
nacional (art. 22, XXIV da CF), o Plano Nacional de Educagdo e o suporte do sistema de
educacdo federal. Além disso, deve subsidiar os demais entes federados técnica e
financeiramente (art. 211 da CF). Nessa mesma linha, cada ente federativo pode legislar de
forma concorrente em matéria educacional (art. 24, 1X da CF), o que requer alinhamento
harmonico entre os planos nacionais e setoriais.

Por sua vez, compete aos municipios manter (apoiado pelo Estado e pela Unido)
programas de educacdo infantil e de ensino fundamental (art. 30, VI c/c art. 211, 8 da CF). Ja
Estados e Distrito Federal atuam prioritariamente no ensino fundamental e médio (art. 211, 83
da CF). Essa matriz de oferta deve adimplir com o principio da garantia do direito a educacéo
(Art. 206, IX da CF) (Brasil, 1988).

O Distrito Federal, para destacar, acumula as competéncias educacionais originalmente
destinadas aos Estados e aos Municipios. Em razao disso, também fica ao seu encargo consignar
orcamento as politicas publicas subjacentes a este direito social. No caso especifico da educacao
publica distrital, podem ser delineadas quatro fontes de receita principais, que amparam a
politica educacional. S&o elas: a) os recursos vinculados a educacéo no artigo 212 da CF; b) os
recursos advindos do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo; c) os recursos relativos ao salario educacéo e, por
fim, d) os recursos desvinculados, destinados a politica educacional. Cada uma dessas fontes

de financiamento para a educacéo foi tratada detidamente a seguir.
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a. Recursos vinculados a educacao estabelecidos no artigo 212 da CF

A principal obrigacdo de destinar parte das receitas a educagdo encontra respaldo no
artigo 212 da Constituicdo Federal. De acordo com esse dispositivo, a Unido deve investir, a
cada ano, pelo menos 18% da arrecadacgéo proveniente de impostos, incluindo as transferéncias.
Jé& os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estdo obrigados a aplicar no minimo 25%
desses recursos na manutencdo e no desenvolvimento das atividades educacionais. Esses
patamares minimos de aplicacdo, vale dizer, ndo podem implicar limitacGes as atribuicfes
constitucionais do Poder Executivo quanto a formulacdo das propostas de leis orcamentarias
(STF, 2020).

O conceito de “manutencdo e desenvolvimento do ensino” abrange uma série de
atividades que devem ser financiadas com esses recursos, Como a construcao e manutencdo de
escolas, a manutencédo e o desenvolvimento da educacdo basica, a formacdo e a remuneracao
de professores, a compra de material didatico, os gastos com a educacdo basica, entre outros
(Brasil, 1988). Esses gastos devem estar diretamente relacionados com a qualidade e expanséao
do ensino publico.

Por ser uma obrigacdo constitucional/legal, o descumprimento do minimo previsto para
este tipo de gasto pode acarretar sangdes. E incumbéncia dos Tribunais de Contas dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e da Unido fiscalizar se os entes estdo cumprindo 0s
minimos percentuais de investimento em educacao.

Outra caracteristica deste minimo é a impossibilidade de incluir-se despesas com
aposentadorias no computo dos investimentos em manutencédo e desenvolvimento do ensino, o
que pode implicar violagdo ao disposto no artigo 212 da Constituicdo Federal (STF, 2020). A
informacao citada é relevante, tendo em conta a necessidade de utilizar outros gastos para que
se atinjam os valores minimos, sob pena em caso de descumprimento. Essa vinculacdo (artigo
212 da CF) também representa uma exce¢do ao principio de ndo vinculacdo de receita de
impostos previsto no inciso 1V do art. 167 da CF. A vedagdo, vale ressaltar, é afastada apenas
nas hipoteses expressamente ressalvadas, as quais ndo abrangem os programas de assisténcia
integral a crianca e ao adolescente (STF, 2003).

Ressalte-se que os recursos vinculados no artigo 212 da CF se destinam a todos 0s
segmentos educacionais no contexto da manutencgéo de atividades de ensino, entre 0s quais 0

ensino infantil, fundamental e médio, objetos desta analise.

b. FUNDEB
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O FUNDEB?® é uma politica publica de alcance nacional que direciona uma parte dos
recursos publicos da Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo (MDE) para a educacéo
basica. Esse fundo é constituido de contribuicGes dos Estados e dos Municipios, num total de
20% de suas receitas com impostos. Quando ndo se atingem esses patamares de alocacdo de
recurso na educacao basica, a Unido complementa esse fundo para garantir os niveis basicos de
manutencdo e aprimoramento. Ele centraliza parte dos recursos da Unido, do Distrito Federal,
dos Estados e dos Municipios que sdo redistribuidos para o setor educacional de acordo com a
quantidade de matriculas. Trata-se de um fundo de cunho estadual de natureza contabil, regrado
no artigo 212-A da CF (Emenda Constitucional n. 108, de 26 de agosto de 2020). Basicamente,
existem 27 fundos: 26 estaduais e 1 do Distrito Federal.

Para detalhar, a composicao financeira do FUNDEB resulta de uma cesta integrada das

seguintes fontes de receita, incluidos os 20% de impostos:

* Fundo de Participacao dos Estados (FPE);

* Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM);

= Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e sobre prestagdo de Servigos
(ICMS);

* Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes
(IPlexp);

= Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagéo (ITCMD);

= Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);

= Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (cota-parte dos Municipios)
(ITRm);

= Arrecadagdo de imposto que a Unido eventualmente instituir no exercicio de
sua competéncia (cotas-partes dos Estados, Distrito Federal e Municipios);

= Receita da divida ativa tributaria, multas e juros relativos aos impostos acima
relacionados (Brasil, 2021, on-line).

Além disso, pode-se dizer que o FUNDEB é uma das principais fontes de financiamento
da educacdo basica brasileira (Brasil, 2025), a qual, repise-se, abrange a educacéo infantil e os
ensinos fundamental e médio (art. 21 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional - Lei
n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996).

Ao longo do tempo, importa destacar que essa politica publica possuiu diversas
roupagens. De inicio, a Emenda Constitucional n. 14/2006 instituiu o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacgdo do Magistério (FUNDEF),

nomenclatura inicial dessa politica, alterado pela Emenda Constitucional n. 53/2006 (FUNDEB

° Importante dizer que os 20% do Fundeb (artigo 212-A da CF) sdo uma parcela do total de receitas destinadas a
“manutengdo e desenvolvimento do ensino”, ou seja, fazem parte dos 25% minimos exigidos pelo artigo 212,
objeto do subtdpico anterior. A despeito disso e por suas caracteristicas peculiares, foi tratado de forma apartada.
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- provisorio), recentemente reformulado pela Emenda Constitucional n. 108, de 26 de agosto
de 2020, a qual criou o “novo FUNDEB - permanente”.

A JUltima formatacdo do FUNDEB é objeto de interesse, de forma a ensejar o
detalhamento das principais alteracdes no FUNDEB perpetradas pela Emenda Constitucional
n. 108, de 2020, o chamado “novo FUNDEB - permanente”.

Quadro 4 — Alteragdes novo FUNDEB

Aumento progressivo da complementagdo de 10% para 23% até 2026.

Complementacdo da — __ _ . - -
Uniso: Destinagdo adicional as redes de ensino mais pobres, independentemente do

estado.

Direcionamento de recursos federais para a educacao infantil.

O manual detalha que municipios com menor capacidade de investimento
passaram a receber complementacéo da Unido, promovendo maior equidade na

Distribuigdo de distribuicdo de recursos.

Recursos:

O manual esclarece que as matriculas em cursos profissionalizantes de nivel
médio possuem um fator de ponderagdo especifico, refletindo a importancia
dessa modalidade de ensino.

Transparéncia dos | Obrigatoriedade de divulgacdo dos extratos das contas bancérias pelos bancos e
Gastos: pelo FNDE.

Incentivo a educagdo
técnica O manual aborda medidas que incentivam a oferta de educacdo técnica e
profissionalizante  de | profissionalizante no nivel médio, reconhecendo sua relevancia para a formagéo
nivel médio: dos estudantes.

Reforco no | O manual destaca a importancia do controle social e do acompanhamento pela
monitoramento  feito | sociedade na aplicagdo dos recursos do FUNDEB, fortalecendo a participacéo
pela sociedade: cidada.

Fonte: autor (2025) com base no Manual de Orienta¢do para o “novo FUNDEB” (2021).

A nova legislagdo migrou os regramentos do FUNDEB do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitérias (ADCT) para a parte dogmatica da Constituicdo Federal, no novo
art. 212-A. Além disso, do conjunto de alteracbes relacionadas no Quadro supra, faca-se
destaque para a alteracdo do percentual do FUNDEB, que pode ser complementado pela Unido
caso o ente federativo ndo aporte os valores minimos exigidos.

Na pratica, foi estabelecido um novo modelo de complementacao financeira da Uniéo
ao FUNDEB, cujo célculo leva em conta a quantidade de estudantes matriculados nas redes
publicas de educacdo bésica presencial. Esse repasse considera as variagfes e ponderagdes
relativas ao valor anual por aluno, conforme as etapas de ensino, modalidades, carga horaria e
natureza das instituicdes escolares, incluindo também os insumos e as particularidades

necessarios para assegurar a qualidade do ensino (FUNDEB, 2021).
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Para Gluz (2021), essa complementacdo visa equilibrar desigualdades, atuando apenas
quando os fundos ndo alcancam o valor minimo anual por aluno. Apesar de sua maior
capacidade financeira, a Unido é o ente que menos contribui para o fundo, enquanto estados e
municipios ja enfrentam limitacGes financeiras significativas (Gluz, 2021; Pinto, 2007). Isso,
no caso da educacdo bésica, pois a responsabilidade pela sua oferta tem sido historicamente
atribuida aos Estados e aos Municipios, enquanto & Unido cabe o papel de lhes prestar
assisténcia (Farenzena, 2017).

Essa participacdo equitativa entre os entes federados ganha mais importancia quando se
leva em conta que o modelo de gestdo pressuposto para o FUNDEB requer cooperacéo
intergovernamental no financiamento da educacéo, em que ha acGes e intervencdes de todos 0s
niveis de governo: municipal, estadual e nacional (Farenzena, 2015).

O que se propds sobre a complementacdo da Unido, de forma mais precisa, € a regra de
que eventual ndo atingimento dos limites de aplicagdo minimos especificados demandara
complementacdo da Unido (artigo 212 - A, 1V da CF) equivalente a no minimo 23% do total de
recursos. O valor anual complementado por aluno é ponderado por trés variaveis: Valor Anual
por Aluno do FUNDEB (VAAF), Valor Anual Total por Aluno (VAAT) e Valor Aluno Ano
Resultante (VAAR).

O Valor Anual por Aluno do FUNDEB ¢ a razdo entre o0 que cada ente contribui para o
FUNDEB (receitas ordinarias) por qualquer aluno matriculado nas respectivas redes de ensino.
E uma forma bésica de mensurar a quantidade de recursos que cada ente pode investir em um
aluno, com base em suas proprias contribuicdes. Nesse calculo sdo identificados 0s municipios
com menor capacidade arrecadatoria por aluno, o que denota uma desigualdade da alocagdo de
recursos.

Ja o Valor Anual Total por Aluno (criado pela Emenda Constitucional n. 108/2020)
inclui, além das receitas ordinarias do FUNDEB, outras receitas complementares (todas as
receitas empregadas no ensino basico), como o aporte complementar da Unido ao fundo e as
receitas originarias que os entes utilizam em manutencéo e desenvolvimento do ensino. Essa
complementacdo da Unido é usada para garantir que o VAAT de cada ente atinja um patamar
minimo nacional. Caso fique aquém do minimo nacional, a Unido aporta a diferenca.
Anteriormente, se um Municipio ndo atingisse 0 minimo nacional, mas seu Estado tivesse
atingido, o Municipio ndo receberia a complementacao da Unido (Brasil, 2021).

Por ultimo, tem-se o Valor Aluno Ano Resultante, também previsto na Emenda
Constitucional n. 108, de 26 de agosto de 2020. Essa varidvel esta relacionada com a

complementacio da Unifo em modalidades educacionais especificas. E direcionada apenas a
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determinados programas de melhoria de aprendizagem e reducédo de desigualdades quando do
cumprimento das condicionalidades previstas. A complementacdo via VAAR exige que 0s
entes adotem certas acOes especificas no sentido de incentivar politicas de melhoria
educacional, como por exemplo: melhoria de indicadores educacionais, planejamento para
reducdo das desigualdades regionais e locais e compromisso com metas de desempenho
educacional (Brasil, 2021).

Em termos préticos, se apds a complementacdo do fundo estadual/distrital (Valor Anual
por Aluno do FUNDEB), a rede de ensino municipal (juntamente com a rede estadual/distrital)
ainda ndo atingir o minimo, ela recebe a complementacgdo do Valor Anual Total por Aluno.

Apesar de as novas regras instituidas para o FUNDEB representarem um incremento de
garantia, ainda ha a necessidade de regulamentacédo de certos institutos previstos (fatores de
ponderacdo, o Custo Alunos Qualidade (CAQ), o controle social, a distribuicdo de recursos, a
valorizacdo dos profissionais da educacdo, entre outros), o que demanda esforgos técnicos e
politico-institucionais (Soares, 2021). Sobre 0 “CAQ?”, é explicativo o seguinte excerto extraido

de Ximenes e Pinto (2020):

O CAQ: Estabelece balizas objetivas e transparentes para a estimativa do
financiamento necesséario a garantia do padrdo minimo de qualidade em cada
escola brasileira, considerando as diferengas de custo entre etapas,
modalidades de ensino e tipos de estabelecimentos. Sua premissa é a
eliminacdo, via financiamento, das desigualdades inaceitaveis nas condices
de oferta do ensino publico (Ximenes; Pinto, 2020, on-line).

Mais recentemente, tém sido interpostos diversos projetos para regulamentar itens do
FUNDEB. O Projeto de Lei n. 4.372/2020%, para ilustrar, resultou na Lei n. 14.113, de 25 de
dezembro de 2020. De outra sorte, o Projeto de Lei n. 4.519/2020*, de proposicéo do Senador
Randolfe Rodrigues (Rede/AP), ndo prosperou e acabou por ser arquivado. De qualquer forma,
pode-se notar, com base nesses projetos, a necessidade de cooperacao intergovernamental para
que o novo FUNDEB ganhe completude em suas intengdes (Farenzena, 2015, 2017).

No Distrito Federal, para saber, os recursos vinculados ao FUNDEB sdo administrados

predominantemente pela Secretaria de Estado de Educacdo do Distrito Federal. Essa

10 Mais informacoes: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/145887#:~:text=Projet0%20de%20Lei%20n%C2%B0%204372%2C%20de%202020&text=Regulamen
ta%200%20Fundo%20de%20Manuten%C3%A7%C3%A30,Federal%3B%20e%20d%C3%A1%200utras%20pr
ovid%C3%AAnNcias.

u Mais informacdes’ https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/144627#:~:text=Projet0%20de%20Lei%20n%C2%B0%204519%2C%20de%202020&text=Regulamen

ta%200%20Fundo%20de%20Manuten%C3%A7%C3%A30,Federal%3B%20e%20d%C3%A1%200utras%20pr

ovid%C3%AAnNcias.
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centralizacéo de recursos, constitucionalmente prevista, permite uma gestdo mais eficiente, ao
unificar decisdes orcamentérias e financeiras em um Unico 6rgao, facilitando a alocagdo de
recursos com o proposito de suprir as necessidades da educacédo basica em suas diversas etapas
e modalidades. Essa Secretaria ainda monitora anualmente a aplicacdo dos recursos do
FUNDEB, assegurando que sejam respeitados os limites constitucionais, garantindo maior
transparéncia e eficacia no uso do orcamento destinado a educacéo basica.

Para ilustrar, a partir de 2015, em razdo da ADI 30003-4, de 6 de novembro de 2015, o
Distrito Federal volta a aplicar anualmente o valor de no minimo 25% da receita resultante de
impostos, incluida a proveniente de transferéncias, na manutengdo e no desenvolvimento do
ensino (artigo 241 da LODF). Essa vinculagdo de recursos tem o cond&o de promover o padréo
de qualidade e equidade educacional, como se propde nos planos educacionais nacionais e
locais (Brasil, 2015).

Feita essa digresséo a respeito da nova formatacdo do FUNDEB, retoma-se a questéo
sobre sua dindmica orgcamentéria e suas implica¢des. Eis que, uma vez reunido o orcamento no
FUNDERB, os recursos sdo redistribuidos tanto para o Estado quanto para os Municipios. Vale
dizer que Municipios com maior capacidade arrecadatdria acabam por contribuir mais. Como
o critério de redistribuicdo baseia-se no nimero de alunos matriculados, acaba se tornando um
fator de equilibrio entre os Municipios com mais e menos recursos, o que favorece a equidade
(Soares, 2021). Em relacdo a essa distribuicdo, autores como Kramer (2020), Abramowicz e
Henriques (2018) e Gobbi (2018) ponderam que a desigualdade inicial vinculada ao municipio
de nascimento das criancas, fazendo com que o acesso e a qualidade da Educacédo Infantil ndo
sejam iguais para todas, 0 que compromete sobremaneira o usufruto deste direito fundamental.

Esse mecanismo (FUNDEB) tem desempenhado um papel fundamental na reducéo das
desigualdades no ensino obrigatorio e na promog¢édo do acesso universal a educacdo em todo o
Brasil (Gluz, 2021). Abramowicz e Henriques (2018) também chamam a atencéo para o fato de
que, desde a Constituicdo de 1988 até a adocdo do FUNDEB, houve avancos nas politicas
publicas educacionais voltadas para a educacao infantil, embora em um grau menor do que nas
demais categorias educacionais. Nesse contexto, Gobbi (2018) destaca a persisténcia da
desigualdade estrutural e sua relagdo com o desenvolvimento da educacdo infantil, apontando
para a necessidade de politicas publicas efetivas nesse sentido.

Desse modo, ainda que o FUNDEB represente um avanco substancial na promocéo da
equidade educacional no pais, ele ndo atua de forma isolada. Outros mecanismos de
financiamento também desempenham papéis relevantes na composicao dos recursos destinados

a educacdo basica, sendo o salario-educacdo um desses instrumentos. A seguir, foi abordado o
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salario-educacdo como uma fonte complementar de financiamento educacional, explorando sua

origem, finalidade e contribui¢do para a consolidac&o do direito a educagédo no Brasil.

c. Salario-educacéo

O salario-educacdo configura um instrumento de cooperacdo federativa no custeio da
educacdo, considerando as normas que disciplinam a partilha das cotas entre os entes da
Federacdo e os dados referentes a distribuicdo dos respectivos recursos (Farenzena, 2017).

Refere-se a um tributo de natureza parafiscal, com a finalidade especifica de custear
iniciativas, projetos e agdes direcionadas ao fortalecimento da educacdo bésica publica,
conforme estabelece o § 5° do artigo 212 da Constitui¢do Federal de 1988.

Esse recurso é destinado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios e
representa a segunda maior fonte de financiamento da educacédo bésica (Farenzena, 2017). A
cota de 10% da arrecadacdo liquida do saldrio-educacdo fica no Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo®? (FNDE), que os aplica no financiamento de projetos,
programas e acdes da educacao basica. Os outros 90% de arrecadacao liquida sao redistribuidos,
sendo 1/3 para a Unido e 2/3 para os Estados. Os recursos de repasse sao dimensionados com
base na proporcdo do nimero de matriculas, para o financiamento de programas, projetos e
acOes voltados para a educacao basica (art. 212, § 6° da CF).

As quotas-partes do salario-educacdo, pertencentes aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, sdo repassadas de forma automatica, em favor dos entes da Federacdo, em
contas para este fim, abertas pelo FNDE e mantidas, a critério do respectivo ente federado, em
instituicdo financeira oficial (Paragrafo Unico, art. 2° da Lei n. 9.766, de 18 de dezembro de
1998) (Brasil, 1998).

Para viabilizar os repasses do salario educacdo ha cooperacdo de diversos
orgdos/entidades (Farenzena, 2015, 2017). Para ilustrar, cabe a Secretaria da Receita Federal
do Brasil (RFB) a arrecadagéo; ao FNDE, a distribuicdo desses recursos; e ao Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, a coleta e disponibilizacdo de dados ao
FNDE.

2.0 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo é uma autarquia vinculada ao Ministério da Educacéo cujo
propdsito é transferir recursos financeiros e prestar assisténcia técnica aos estados, aos municipios e ao Distrito
Federal na area educacional. Disponivel em: https://www.gov.br/fnde/pt-br. Acesso em: 9 jan. 2025.
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Juntamente com as fontes de financiamento e de arrecadacao de recursos aventados ha
também a opcdo discriciondria por um dado governo em aportar recursos superiores aos

minimos constitucionalmente previstos em favor da educacéo.

d. Recursos desvinculados destinados a politica educacional

Os recursos dedicados, por op¢do de governo, a educacdo, para além dos minimos
constitucionais, dependem de cada ente federativo. Tendo em conta o recorte desta pesquisa,
dar-se-a énfase ao caso do Distrito Federal, por conta de suas peculiaridades, dentre as quais a
existéncia do Fundo Constitucional do Distrito Federal (artigo 21, inciso XIV, da Constituicdo
Federal de 1988).

Dito isso, no caso distrital, os recursos ordinarios ndo vinculados, a dispor do Poder
Executivo, subsidiam discricionariamente as pautas governamentais, dentre as quais a educagédo
basica publica. Trata-se da Fonte orcamentaria n. 1000 (recurso ordinério ndo vinculado -
classificacdo funcional programatica) discriminada em cada Lei Orcamentaria Anual em
diversas programacoes. O seu lastro advém de receitas tributarias, de forma que seu montante
oscila conforme o comportamento arrecadatério a cada exercicio financeiro. Trata-se da maior
receita a disposi¢cdo do Executivo. Do ponto de vista da despesa, por ndo terem objeto de gasto
vinculado, em regra, remete as decisdes de cunho politico, no sentido de promover-se uma dada
politica publica materializada em algum Programa de Trabalho.

O fato de ndo serem vinculados ndo impede que o ente (Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios) estabeleca vinculagBes. Um exemplo disso é a previsdo de que os Estados e o
Distrito Federal possam vincular parcela de sua receita orcamentaria a entidades publicas de
fomento ao ensino e a pesquisa cientifica e tecnoldgica (CF, art. 212, § 5°) (STF, 1993).

Outro aspecto relevante para entender o financiamento discricionario da educacéo pelo
governo distrital refere-se a parcela de recursos destinada a despesas educacionais, proveniente
do Fundo Constitucional do Distrito Federal, e disponivel a gestdo do Poder Executivo. (inciso
X1V, artigo 21 da Constituicdo Federal de 1988).

O Fundo Constitucional do Distrito Federal foi regulamentado pela Lei n. 10.633/2002,
e desde 2003 — a partir da dic¢do constitucional, em razdo de Brasilia estar sendo formada e
deter a atribuigéo de capital do Brasil — foi necessaria uma protecgdo financeira adicional.

Com isso, e com base na Constituigédo de 1988, foi estabelecido em favor do Distrito
Federal um aporte anual de recursos com base na variagdo da Receita Corrente Liquida Federal.

Nos termos constitucionais, os recursos do fundo devem custear despesas com organizagéo e
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manutencdo da Policia Civil do Distrito Federal, da Policia Militar do Distrito Federal e do
Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira para
a execucao de servicos publicos de saude e educacdo. Essa Gltima destinagcdo de recursos é que
Ihe confere importancia neste estudo.

Na pratica, os repasses do fundo se iniciaram em 2003, com um repasse fixo de R$
2.900.000.000,00 (dois bilhdes e novecentos milhdes de reais), o qual vem sendo atualizado
desde entdo, em razdo da variacdo da Receita Corrente Liquida da Unido. Para efeito deste
calculo de variacdo é considerada a Receita Corrente Liquida realizada no periodo de doze
meses, encerrado em junho do exercicio anterior ao do repasse do aporte anual de recursos. Por
se tratar de recursos federais, sua fiscalizacdo é feita pelo Tribunal de Contas da Unido,
responsavel por avaliar a regularidade de suas contas, por meio de um Processo de Contas
Anuais (Brasil, 2002).

Atualmente, por forca do Decreto n. 36.287, de 20 de janeiro de 2015, as seguintes
unidades orcamentarias compfem o Fundo Constitucional do Distrito Federal: Departamento
de Policia Civil; Comando da Policia Militar; Corpo de Bombeiros Militar; Secretaria de Saude
e Secretaria de Educacdo, todas unidades integrantes da administracdo distrital. (Brasil, 2015).
Desde 2003 até a presente data, o fundo foi predominantemente mantido no Sistema Integrado
de Administragdo Financeira do Governo Federal, com a ressalva de que nos anos de 2015 e
2016 os seus valores foram executados por meio do sistema distrital, sistematica encerrada em
2017 (Tribunal de Contas da Unido, 2016).

Em sintese, este capitulo apresentou o orcamento publico como instrumento juridico de
concretizagdo de direitos fundamentais, destacando sua fungdo constitucional, estrutura
normativa e papel no financiamento da educacéo bésica. Foram examinados os fundamentos
legais e politicos do orgcamento brasileiro, as normas constitucionais e infraconstitucionais (Lei
n° 4.320/1964 e LRF), bem como as especificidades do modelo orcamentario do Distrito
Federal, especialmente aquelas voltadas ao publico infanto-juvenil. A analise também abordou
0 Orcamento da Crianca e do Adolescente como expressdo concreta da prioridade absoluta e
explorou os mecanismos de financiamento da educagdo béasica, como a vinculagdo
constitucional de receitas (art. 212 da CF/88), o FUNDEB, o salario-educacao e os recursos ndo
vinculados. A compreensao integrada dessas fontes e dispositivos revelou a complexidade do
arranjo institucional que sustenta o direito a educacdo, permitindo identificar tensdes entre
vinculacéo, efetividade e equidade na politica educacional. Esse panorama constitui a base para

a analise do préximo capitulo, que examina as politicas publicas educacionais e o Sistema
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Nacional de Educacdo como dimensfes operativas da efetivagdo dos direitos previstos

constitucionalmente.

3POLITICAS PUBLICAS EDUCACIONAIS: FUNDAMENTOS, CONCEITOS E APLICAGOES

O conceito de politicas publicas tem diversas roupagens. Nesse ponto, ha contraponto
entre os pontos de vista classicos e abordagens recentes de politicas publicas, no viés do Direito.
Bucci (2006, 2019, 2023) contribui significativamente com a base conceitual sobre “politicas
publicas”, além de apresentar uma metodologia, denominada de “Direito e Politica Publica”.
Outrossim, no segmento dedicado a educacdo, ha destaque para a educacdo bésica, tida como
partir basilar a formacdo integral cidadd do individuo. Desenvolvendo essa abordagem a

educacdo passa a ser tratada como acao estatal juridicamente estruturada.

3.1 Politica publica e direito educacional

A disciplina de politica pablica teve origem nas Ciéncias Politicas e no esforco de
compreensdo dos processos decisorios governamentais. A sua constru¢do como ciéncia social
edificou-se em diversos escritores classicos. Autores como H. Lasswell, H. Simon, C. Lindblom
e D. Easton ajudaram a construir esse campo de conhecimento pela insercao de concepcdes de
analise, trazendo uma maior completude ao estudo e robustez aos seus desdobramentos.

Lasswell (2011) cria a expressdo andlise de politica publica (policy analysis), que tece
de forma interdisciplinar a perspectiva académica as tomadas de decisdo estatal, a fim de
desmontar e analisar a complexidade das interacdes e decisdes politicas. Ja Simon (1957)
trabalha a ideia de estabelecer critérios de andlise racionais as decisbes politicas. Isso importa,
uma vez que os decisores publicos (policy makers) atuam em cenario de racionalidade limitada,
por conseguinte, a relevancia em racionalizar-se 0 processo por meio de regras e incentivos
adequados, direcionando o Estado na direcdo pretendida.

Lindblom (1979, 1995) prop6e a teoria do incrementalismo como contraponto ao
racionalismo, como base de andlise a decisdo politica. Nessa acep¢do, pequenos ajustes de
trajetdria em politicas existentes trariam flexibilidade na gestdo publica, o que estaria mais
proximo da realidade do tomador de decisdo. Além do mais, o autor destaca a importancia das
relacOes de poder inerentes a complexidade e a interdependéncia das sociedades modernas. Por

fim, Easton (1965) modulou a politica publica como um sistema aberto sujeito a entradas e a
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demandas de apoio a sociedade. Esses elementos, em intera¢do dindmica, é que dariam ensejo
as decisoes politicas.

Mais recentemente, as politicas publicas passaram a ser reinterpretadas sob distintos
enfoques analiticos, que ora destacam as relagcdes de poder, ora o papel das instituicbes ou de
atores extraestatais, conforme o ponto de vista tedrico adotado (Bonafont, 2004). Para
compreender com maior profundidade essas vertentes contemporaneas, é pertinente examinar
como autores modernos tém conceituado e abordado as politicas publicas em sua interconexdo
com o Direito. A construcdo do conhecimento tedrico tende a alterar-se para abordar a prépria
complexidade inerente as sociedades modernas, dai a importancia em abordar-se vieses teoricos
mais recentes. Para mais, constitui viés epistemoldgico adotado para a analise da atuacéo estatal
e da normatividade das a¢6es publicas.

Para se ter ideia da multifocalidade sobre a teoria das politicas publicas, Souza (2006),
em revisdo da literatura sobre o tema, elencou 0s seguintes pontos comuns ao conceito de

politica pablica, a saber:

Das diversas defini¢des e modelos sobre politicas publicas, podemos extrair e
sintetizar seus elementos principais: A politica publica permite distinguir entre
0 que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz. A politica publica envolve
varios atores e niveis de decisdo, embora seja materializada através dos
governos, e ndo necessariamente se restringe a participantes formais, ja que
os informais sdo também importantes. A politica pablica é abrangente e ndo
se limita a leis e regras. A politica publica é uma agdo intencional, com
objetivos a serem alcancados. A politica publica, embora tenha impactos no
curto prazo, é uma politica de longo prazo (Souza, 2006, p. 36).

A despeito desses varios angulos de anélise levantados, o conceito de politica publica
foi avaliado a partir de autores que deram enfoque juridico a questdo. Para comecar, Santos
(2006), em abordagem de cunho finalistico, conecta politica publica e acdo estatal as finalidades

publicamente definidas. Sendo veja-se:

Nota-se que a nocdo de politicas publicas centra-se em trés elementos: a) a
busca por metas, objetivos ou fins; b) a utilizacdo de meios ou instrumentos
legais e ¢) a temporalidade, ou seja, o prolongamento no tempo, que implica
na realizacdo de uma atividade e ndo de um simples ato. Elementos esses que
formam uma nocdo dindmica de atividade, pela qual pode-se definir politicas
publicas simplesmente como o conjunto organizado de normas e atos
tendentes a realizagdo de um fim puablico determinado (Santos, 2006, p. 2,
grifos nossos).

Com fulcro nesse pensamento, as politicas publicas poderiam ser traduzidas como um
apanhado de atos e normas juridicas voltadas para os objetivos publicos relevantes, 0s quais,

em esséncia, sao externados por meio das Constituigdes, como se Vé no caso brasileiro, através
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da Constituicdo Federal de 1988 (Constituicdo dirigente) e sua énfase programatica e
direcionadora da agéo estatal.

Souza (2006) entende as politicas publicas como um conjunto de iniciativas
governamentais voltadas a resolucdo de problemas sociais no contexto de um regime
democrético:

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que
busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em agao” e/ou analisar essa agao
(variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou
curso dessas acdes (variavel dependente). A formulacdo de politicas
publicas constitui-se no estagio em que 0s governos democraticos
traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em programas e acdes
gue produzirdo resultados ou mudangas no mundo real (Souza, 2006, p.
26, grifo nosso).

Nesse ponto de vista, a politica publica organizada em programas estatais intenciona
impactar a realidade de forma alinhada aos valores do Estado Democratico de Direito. Afinal,
as politicas publicas devem impactar a realidade sobre a qual se desenvolvem e guardar certa
vinculagdo com as plataformas eleitorais utilizadas nos processos democréticos.

Esse impacto na realidade a partir de uma meta publicamente estabelecida pode ser
descrito como uma politica publica juridicamente orientada para a consecucdo de um direito
social constitucional (Salvador, 2010). Sobre os direitos sociais, é didatico o posicionamento

de Alexandre de Moraes (2007), segundo o qual:

Direitos sociais sdo direitos fundamentais do homem, caracterizando-se
como verdadeiras liberdades positivas, de observancia obrigatéria em um
Estado Social de Direito, tendo por finalidade a melhoria de condicGes de
vida aos hipossuficientes, visando a concretizacdo da igualdade social, e sdo
consagrados como fundamentos do Estado democrético, pelo at. 1°, IV, da
Constituicdo Federal (Moraes, 2007, p. 181, grifos nossos).

Noutro caso, Smanio (2013), de maneira préxima, considera que o Estado é
Democratico e Social de Direito, ou seja, politicas publicas devem atrelar-se aos objetivos
sociais. Por igual, o autor chama atencdo para a conexdo entre os sistemas interdependentes:
“Politica Publica” e “Direito”, os quais geram decisdes no sistema social. Essa dindmica ganha
mais relevancia em ambiente democratico, tendo em conta a necessidade de promover-se 0S
direitos fundamentais nas decisOes estatais através do Direito, que as legitima e as delimita.

Esse reconhecimento de demandas sociais com expressao constitucional € importante,
pois carrega uma opcdo democratica sobre os destinos que devem ser perseguidos pela
Republica. Eis que efetivar um direito social constitucional requer uma politica publica

sinérgica.
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Para continuar, Martins (2010, p. 499) alia politicas publicas as normas juridicas
subjacentes e aos seus atos concretizadores, o que, em seus termos, ¢ central: “Falta um
elemento que nos parece central: as politicas publicas foram construidas a partir de demandas
sociais que historicamente se institucionalizaram e foram reconhecidas como direitos”.

Nesse escopo, Ferrari (2010) sopesa que a Constituicdo ndo sé externaliza os valores da
sociedade como também se volta para a sua orientacio. E nesse ponto que a Constituicio passa
a ser condutora das politicas publicas voltadas para os direitos sociais, 0s quais sao de cunho
prestacional e exigem postura positiva estatal (Politicas publicas sociais). Segundo Alexy
(2011, p. 444-445): “Enquanto direitos subjetivos, todos os direitos a prestagdes sdo relagoes
triadicas entre um titular do direito fundamental, o Estado ¢ uma agdo estatal positiva”.

Como se percebe, autores como Smanio (2013), Martins (2010) e Ferrari (2010)
abordam, mesmo que indiretamente, a ligacao entre as politicas publicas e os direitos sociais, 0
que nos leva a nocdo de politicas publicas sociais. Em semaéntica semelhante, Castro (2011)

compreende politicas sociais como:

[...] adotaremos aqui o entendimento da politica social como sendo composta
por um conjunto de programas e a¢des do Estado, que se manifestam em
oferta de bens e servicos e transferéncias de renda, com o objetivo de
atender as necessidades e os direitos sociais que afetam varios dos
componentes das condi¢des basicas de vida da populagéo, até mesmo aqueles
gue dizem respeito a pobreza e a desigualdade (Castro, 2011, p. 69, grifos
N0SS0S).

Como os conceitos de politicas publicas e politicas sociais sinalizam certa sobreposicao
terminoldgica, autores como Bucci (2019); Canotilho (2008); Souza (2018) e Kerstenetzky
(2014), para elucidar esse ponto, defendem que o conceito de politicas publicas engloba a ideia
de politicas sociais. Isso decorre de um alargamento semantico da ideia de politica publica, que
passou a englobar a ideia de politicas sociais.

Em perspectiva mais recente, acrescenta-se Lima (2020) e Tozato (2020), autores que
encaram politicas publicas como construgdes coletivas complexas, formadas a partir de valores,
regras e escolhas do governo organizadas segundo distintos niveis de prioridade, urgéncia e
grau de intervencdo. Veja-se que essa visdo permite uma ideia de escalonamento de prioridades
entre politicas publicas. De certa forma, alinha-se a esse ponto a visdo de Reck e Bitencourt
(2016), a qual coloca o ordenamento juridico como baliza de valoracéo entre politicas publicas,
sendo veja-se:

A politica pablica se caracteriza por um programa de acdo, dotada de efeitos
juridicos na esfera de validade, porquanto deve estar em harmonia com o
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ordenamento juridico do qual obtém eficacia, ao cumprir as normas. Dessa
forma, o papel do direito é materializar a base da politica publica, além
disso, dentro do conteldo material das politicas estara o direito
representado nos fins e objetivos (Reck; Bitencourt, 2016, p. 142, grifos
N0Ss0S).

Percebe-se como os autores, cada um em sua abordagem conceitual, enunciam uma
sinergia necessaria entre o ordenamento juridico e os cursos de acdo estatal. Um desses pontos
de conexao é o vinculo entre a organizacao estatal e 0s objetivos constitucionalmente definidos,
do qual a educacao é exemplo.

Pode-se perceber, a partir do discutido, como as definigdes de politicas publicas sdo
diversas e historicamente moldadas. Mesmo que alguns pontos epistemoldgicos se repitam, ha
uma miriade de defini¢des e pontos de vista metodoldgicos sobre as politicas publicas e sua
correlagédo com o Direito.

O conceito de politica publica de Bucci (2006) propde um constructo tedrico de cunho

juridico, em que:

Politica publica 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, pProcesso
orcamentério, processo legislativo, processo administrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades
privadas para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados (Bucci, 2006, p. 39, grifos nossos).

Em trabalho mais recente, a autora, fundamentada no conceito mencionado de politica
publica, propde um método de avaliacdo denominado “Direito e Politicas Puablicas (DPP)”, o
qual tem como objetivo: “Examinar os pontos de contato entre os aspectos politicos e juridicos
gue cercam a a¢do governamental e como se promovem transformacdes juridico-institucionais,
ora por meio de uma aproximacao realista e analitica, ora idealista e prescritiva” (Bucci, 2019,
p. 816, grifo nosso).

Por sua conexdo com a execucao das politicas publicas, convém abordar o conceito de
“Programa Governamental”, que se relaciona com a atividade estatal organizada em favor de
um dado objetivo pablico. Por ser termo com certa abertura semantica, cabe aqui a definicéo
de seus contornos de alcance. Com isso em mente, adota-se a percep¢do segundo a qual a
terminologia ‘“Programa Governamental” também alcanga acdes, projetos e planos, e, nesse
recorte, pode ser entendido como Politica Publica (Bucci, 2023; Comparato, 1996).

Atualmente, as acOes, 0s projetos e 0s planos estatais ganham corpo na Lei Or¢camentaria
Anual, na figura dos Programas de Trabalho (Codificacdo funcional programatica). Em razéo
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disso, e com base nas premissas de Bucci (2023), pode-se considerar como pressuposto
epistemologico desta tese a ideia de que “Programas de Trabalho” podem ser encarados como
Politica Publica. Esse tipo de analise aproxima o processo de orcamentacdo das prestacoes
positivas estatais constitucionalmente previstas. Para mais, a métrica orcamentaria, quando
aproximada da execucao da politica publica, favorece o controle interno, externo e a verificacdo
de resultados.

De se ver que ha uma aproximacao entre o direito constitucional e a consecucdo da
politica publica. Nesse contexto, e considerando o carater deontolégico dos mandamentos

constitucionais, Bucci (2019) afirma o seguinte:

Para o mundo do direito, as disposi¢des constitucionais sdéo mandatorias
ao instituir o Estado social; trata-se de uma ordem deontolégica ¢ a “forca
normativa da Constituigdo” deveria bastar para implementa-lo, legitimando o
Estado a atuar sobre a economia e a politica (Bucci, 2019, p. 810, grifos
N0Ss0S).

Essa percepcdo alinha-se com os escritos de Hesse (1991), para quem a forca da
Constituicdo promove seus regramentos e responsabiliza o Estado a criar medidas (Politicas
publicas) para concretizar direitos fundamentais constitucionalmente definidos.

Reforca essa ideia os dizeres de Barroso (2007, p. 151): “Dessa forma, politicas publicas
estdo atreladas a interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo, e como a propria realizacdo do
direito envolve a aplicagdo direta ou indireta da Lei Maior”. A formulagdo de tais politicas deve
seguir estes mesmos objetivos. Harmoniza com esse ponto de vista a ideia desenvolvida por
Kerstenetzky (2014) de que é no bojo das politicas publicas que se alinham atores, decisdes e
atos que compdem a acdo Estatal. Essa atuacao através das politicas publicas deve estar adstrita
ao que apregoa a Constituicdo Federal enquanto vetor para a acéo estatal.

Esses entendimentos coadunam-se com o carater dirigente da Constituicdo Federal de
1988. Para Canotilho (1994), existe uma vinculacdo material juridico-constitucional em que a
Constituicdo dirigente conduz as politicas publicas.

Apoiando o valor dessa abordagem, Morand (1999) pondera que o Direito das politicas
publicas ndo degrada o sistema juridico, mas representa um novo tipo de racionalidade juridica.

Ainda sobre isso, Fabricio Motta (2023) afirma que:

(...) € possivel perceber a necessidade de enfocar a categoria politicas
publicas de forma transversal para, no ensino juridico, estruturar
adequadamente o0s muitos pontos de contato entre as disciplinas
tradicionais.

(...) Além disso, habilidades que ja séo objeto de atencdo em outras ciéncias
talvez ja merecam abordagem que incorpore elementos juridicos: construcéo
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de consensos, articulagdo, comparagdo e avaliacdo de alternativas,
prototipagem de projetos e solu¢bes e modelagem juridica institucional
sdo exemplos que se encaixam em momentos variados do ciclo de politicas
publicas (Motta, 2023, on-line, grifos nossos).

Por essas razoes, o valor dessa plataforma epistémica (“Direito e Politica Publica”)
reside na sua capacidade de avaliar uma gama de disciplinas isoladas inerentes aos trabalhos
interdisciplinares e ao fornecimento de apoio a estudos subsequentes na mesma acepcao tedrica
(Bucci, 2019). A existéncia de diversos aspectos conceituais intrinsecos aos eventos complexos
reforca a importancia de abordar-se problemas contemporaneos de forma ecolégica (Ostrom,
2011).

Vale reforgar que na perspectiva de Luhmann (1983), essa interagdo de sistemas
conceituais ocorreria por meio de uma abertura cognitiva do sistema juridico para 0s outros
sistemas. Uma vez sensibilizado o sistema juridico, ele se adapta incrementalmente em relagéo
a nova variavel complexa. Dessa forma, o poder explicativo do direito fica aprimorado, bem
como sua capacidade de andlise. Isso decorre do fato de o direito ser visto como um sistema
fechado, mas cognitivamente aberto. Em sentido semelhante, Clune (2011) reflete que esta
abertura do direito para as demais areas contribui para que a disciplina ndo se torne restrita e
artificial. Essa abertura multifocal permite inclusive avaliar se uma dada politica publica padece
de deslegitimacdo juridica.

Estabelecidos esses fundamentos analiticos, faca-se destaque as Politicas Publicas
voltadas para o direito social a educagdo, o0 que também nos incumbe de tratar o conceito de
educacdo em si, para entdo discutir Politica Publica Educacional.

Esclarecer o conceito de educacao e, de forma mais especifica, o conceito de educacao
basica publica, é o ponto de partida para discutir-se seus vinculos com a politica publica e o
Direito, especificamente o Direito Constitucional (Direito social a educacéo).

A educacdo pode ser analisada sobre diversos pontos de vista conceituais, dentre 0s
quais se optou pelo abordado por Goldberg (1973); Pamplona (2020) e Placido e Silva (2008),
0s quais guardam pertinéncia aos limites deste estudo. Para Goldberg (1973), a educacdo pode

ser conceituada como:

Dentro de uma perspectiva psicopedagdgica, educacdo pode ser concebida
como um processo de ensino-aprendizagem, isto €, como um processo de
influéncia interpessoal, (ensino) visando a producdo de mudancas
comportamentais no aluno (aprendizagem). Eficacia e eficiéncia sdo
dimensdes de um programa educacional valido (Goldberg, 1973, p. 65).
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Em formato proximo, Pamplona (2020) e Placido e Silva (2008) conceituam educacéao
como instrucdo voltada a liberdade e ao desenvolvimento de faculdades fisicas, morais e
intelectuais.

A partir do conceito de educacgédo desenvolvido por esses autores, passa-se a enfocar a
educacdo basica publica, entendida, no ordenamento juridico brasileiro, como o conjunto de
modalidades educacionais ofertadas gratuitamente pelo Estado — Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios —, abrangendo a educacdo infantil, o ensino fundamental e o ensino
médio®® nos termos do artigo 21 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n.
9.394/1996). Além disso, € o maior tempo educacional, em tese, a que se sujeitam os estudantes.

Sobre essa incumbéncia, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 208, estabelece:

Art. 208. O dever do Estado com a educacdo serd efetivado mediante a
garantia de:

[...]

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

Il - progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito;

[.]

No que tange aos pontos de intersecdo entre o direito social a educacao e o arcabouco
juridico, destaca-se que tal direito encontra respaldo ndo apenas na Constituicdo, mas também
em normas legais e regulamentares, evidenciando sua densidade juridica e institucional. Com
efeito, do arcabouco juridico brasileiro a respeito do direito a educacéo, a Constituicdo Federal
de 1988 é o maior vetor de orientacdo. O sistema juridico vigente regra a educacdo um capitulo
constitucional préprio, que instrumentaliza a efetividade dos direitos sociais (Pilau, 2016). E
nesse liame que o Direito Constitucional € conexo a Educacdo. Assim, atingir os objetivos
estatais por meio de politicas publicas requer aderéncia ao discurso constitucional para que haja
coeréncia entre a acdo estatal e o sistema juridico (Bucci, 2019).

E possivel compreender que o direito & educacdo (art. 6 da CF) possui prerrogativas de
prevaléncia em relacdo aos demais direitos individuais, o que ainda se fortalece quando este
direito se volta as criancas e aos adolescentes (art. 227 da CF), sendo um direito fundamental
de aplicagdo imediata e de alta repercussédo social e da maior importancia.

Essa ideia € desenvolvida por Duarte (2007), para quem o direito a educagdo € bem

comum positivado como direito fundamental de natureza social. A partir desse viés é que se

13 Embora possam ser insertas nesse recorte a educagio especial e a educagdo de jovens e adultos (fundamental e
médio), este ndo é o viés adotado nesta pesquisa, que se voltou especificamente as criancas e aos adolescentes.
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estabelece a relagéo entre a Educacédo e o Direito. Para adensar suas conclusdes, vale trazer o
seguinte excerto de Duarte (2007):

Em sintese, a educacdo, como direito fundamental de carater social: a)
ocupa posicdo de destaque no ordenamento juridico, servindo mesmo
como razdo de ser de toda a ordem juridica, juntamente com os demais direitos
fundamentais; b) tem aplicabilidade imediata, embora sua realizacdo integral
s6 possa se dar de forma progressiva; ¢) ndo pode ser suprimida do
ordenamento juridico por meio de emenda constitucional; d) pertence a todos,
mas deve priorizar categorias de pessoas que se encontram numa mesma
posicdo de caréncia ou vulnerabilidade; €) tem como sujeito passivo 0
Estado; f) realiza-se por meio de politicas publicas ou programas de acéo
governamental; g) vincula a todos os poderes publicos (Executivo,
Legislativo e Judiciario), que devem adotar medidas — legislativas,
técnicas e financeiras — até o maximo dos recursos disponiveis, para a
satisfacdo daquilo que foi eleito como prioritario (ntcleo minimo
obrigatério), reconhecendo o direito a educacdo como um verdadeiro
direito (Duarte, 2007, p. 710, grifos nossos).

Ainda em apoio a essa argumentacdo, o proprio Supremo Tribunal Federal firmou tese

de repercusséo geral em que afirma o seguinte:

(-..) 1. A educacéo basica em todas as suas fases — educacdo infantil, ensino
fundamental e ensino médio — constitui direito fundamental de todas as
criangas e jovens, assegurado por normas constitucionais de eficacia plena
e aplicabilidade direta e imediata. 2. A educacéo infantil compreende creche
(de zero a 3 anos) e a pré-escola (de 4 a 5 anos). Sua oferta pelo Poder Publico
pode ser exigida individualmente, como no caso examinado neste processo. 3.
O Poder Publico tem o dever juridico de dar efetividade integral as normas
constitucionais sobre acesso a educacédo basica. (Repercussao Geral - Tema
548) (Info 1069) (STF, 2022, on-line, grifos nossos).

A parte final desse julgado reforca a centralidade da efetividade das politicas publicas
educacionais como dever juridico imediato do Estado. Ao afirmar que a educacdo basica, em
todas as suas fases, constitui direito fundamental de eficacia plena e aplicacéo direta, 0 Supremo
Tribunal Federal estabelece que a oferta educacional ndo depende de regulamentacéo adicional
nem de disponibilidade orcamentéria eventual, mas impBe-se como obrigacdo exigivel e
verificavel. Assim, o Tema 548 da repercussao geral (RE 1008166/2022) consolida o
entendimento de que o Poder Publico tem o dever de assegurar integralmente o acesso a
educacdo infantil, ao ensino fundamental e ao ensino médio, conferindo a politica educacional
0 status de direito fundamental de observancia imediata, cuja efetividade deve ser perseguida
por meio da execucdo orcamentéria coerente, continua e compativel com o mandamento

constitucional de protecéo integral.
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Por derradeiro, os pontos desenvolvidos ao longo deste subtdpico evidenciam a
interconexao entre o direito educacional, em sua acepg¢do mais essencial, e o direito social a
educacdo, consagrado na Constituicdo Federal de 1988. De maneira mais especifica, tais
elementos posicionam o direito a educacéo basica publica como uma variavel central de analise.
Com base nessas observagOes, passa-se a seguir a discussdo sobre a "Politica Publica

Educacional”.

3.1.1 Politica publica educacional como objeto de concretizacao do Direito a Educacao

Com base nos escritos de Bucci (2006, 2019) sobre politicas publicas e a metodologia
“DPP”, o direito social a educag¢ao e as politicas ptblicas a ele vinculadas podem ser encarados
como uma comunidade epistémica de educacdo. Segundo Bucci (2019, p. 820): “O que permite
agrupar essas comunidades nesta vertente metodoldgica é a énfase nos resultados de cada
politica e por isso a tonica recai sobre a dimenséo organizativa e institucional associada a cada
um dos direitos ou temas”.

Uma das facetas para a obtencdo de resultados remete a questdo da efetividade da
politica publica educacional. Nesse prumo, vale dizer que apesar de a politica de educacédo
basica publica ter prerrogativa constitucional, as politicas publicas que a viabilizam sujeitam-
se a todo o processo politico e as complicacfes subjacentes a acdo governamental.

Para Monfredini (2013), a efetividade das politicas publicas educacionais esbarra em
barreiras como: altos indices de trabalho infantil, exploracdo sexual de adolescentes, abusos,
negligéncia, discriminacdo e falta de vagas em creche, dentre outros. Pamplona (2020) ainda
levanta a questdo da dificuldade na interagdo entre os poderes constituidos para desempenhar
funcBes interdependentes.

Mesmo com essa variedade de obstaculos, pode-se dizer que a principal barreira de
execucao do direito social a educacdo é a gestdo orcamentaria que alicerca financeiramente o
desenrolar da politica em si. Distor¢des na orcamentacdo podem afastar a politica dos designios
constitucionais em diversos niveis, dentre os quais o da Teoria da Protecédo Integral.

Na mesma perspectiva, Protasio, Bugarin e Bugarin (2004) destacam que mecanismos
como o contingenciamento (art. 9° da LRF) e o controle na liberacdo de recursos financeiros
(art. 8° da LRF), especialmente em contextos de ajuste fiscal, acabam por distorcer a execucao
dos gastos publicos. Essa distorcdo é significativa, pois a limitagdo de recursos afeta

diretamente aspectos fundamentais da educagdo, como a formacgdo docente — envolvendo
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estrutura, curriculo e préticas pedagdgicas —, bem como as politicas publicas voltadas ao setor,
conforme também analisam Guerres-Zucco, Zanela e Coutinho (2022).

Além disso, a doutrina sustenta que o direito a educacdo estd sujeito a aplicacdo do
Principio da Proibicdo do Retrocesso Social, portanto, veda-se a involucdo das politicas
publicas voltadas a garantia desse direito (Piovesan, 2000). Segundo Oliveira Taveira e Marcal
(2013), esse principio orienta a formulacéo das pecas orcamentarias e impde limites a ampliacdo
de recursos destinados a programacgdes que ndo se enguadram como constitucionalmente
essenciais.

Nessa linha, Duarte (2007) ressalta que, ainda que existam limitacGes orcamentarias
decorrentes de ajustes fiscais, 0 Estado continua vinculado ao dever de buscar, na medida do
possivel, a realizacdo dos objetivos constitucionais. Para o autor, cabe a politica publica alinhar
a acdo estatal aos parametros constitucionais que fundamentam sua implementacdo. Nessa
perspectiva, a gestdo orcamentéria deve dar suporte ao financiamento educacional, mesmo em
cenarios de crise financeira, 0 que imp&e ao Poder Publico decidir qual politica cedera recursos
a politica educacional.

Além disso, Goldberg (1973) adverte que mesmo que haja recursos suficientes
disponiveis a politica publica educacional, ainda perdurariam as dificuldades para que houvesse
eficacia e eficiéncia nos programas governamentais atinentes. Essa tematica, por si s, ja
ensejaria um estudo apenas com essa finalidade de analise, dada a sua complexidade.

Nesse mesmo sentido, Martins (2010) defende gque a politica de educac¢éo basica publica
ndo deve se submeter as varia¢es orcamentarias nem as diretrizes educacionais circunstanciais
de governos especificos. A simples previsao de recursos no orgamento nao assegura, por si so,
a realizacdo dos objetivos constitucionais. Para tanto, é imprescindivel uma gestdo publica
eficiente, politicamente comprometida e alinhada aos preceitos da Constitui¢do Federal.

A dificuldade em implementar de forma efetiva a politica publica de educacédo basica,
embora ela esteja constitucionalmente assegurada, pode ser compreendida a luz da teoria da
constitucionalizacdo simbolica de Marcelo Neves (1996). Nessa perspectiva, a Constituicdo
cumpre predominantemente uma fungéo politico-ideolégica, em detrimento de sua dimensao
juridico-instrumental, resultando em um déficit de concretizacdo normativa.

No caso da educagéo basica, esse fendmeno se manifesta quando o direito previsto nos
artigos constitucionais ndo gera, na pratica, expectativas de cumprimento efetivo. Como destaca
Daniel Sarmento (2016), trata-se de uma Constituicdo que ndo subordina a realidade social e
serve, muitas vezes, como &libi para a manutencdo do status quo, mascarando a ineficacia

estatal sob a aparéncia de compromisso juridico.



106

N&o obstante a essas percepgdes, existem riscos econdmicos orgamentarios, 0s quais
podem afastar o orgamento publico e os programas governamentais dos mandamentos
constitucionais, do qual se destaca a educacdo basica publica e sua aderéncia a Teoria da
Protecdo Integral. A fim de atenuar esses riscos, a politica publica de educacao requer equilibrio
entre o sistema politico e o sistema financeiro estatal a fim de impactar positivamente a
sociedade civil. Um dos aspectos desse equilibrio é a adequada orcamentacéo dessa politica na
Lei Orcamentaria Anual.

Para pormenorizar, cada Programa de Trabalho que compde a Lei Orcamentaria Anual
orienta e conduz uma linha de acdo governamental, a qual é formulada e executada pelos
gestores governamentais. O desafio reside na dificuldade decorrente da quantidade de variaveis
que interferem nesse processo. Um exemplo disso é a diversidade e a sobreposicdo de atores
envolvidos no processo de tomada de decisdo, o que lhe confere maior complexidade (Souza;
Batista, 2017).

Dessa forma, embora multiplos fatores condicionem a efetividade do direito social a
educacdo basica, o orcamento publico ocupa papel central, sobretudo por meio dos Programas
de Trabalho que integram a Lei Orcamentaria Anual e ddo sustentacdo financeira as politicas
educacionais. Esse conjunto de a¢des encontra respaldo em um arcabouco juridico-normativo
que fundamenta e orienta o dever estatal de garantir o direito a educacao. Nesse contexto, torna-
se relevante compreender o Sistema Nacional de Educagdo, instrumento de coordenacao
federativa que busca articular as responsabilidades e os recursos entre os entes federados,

promovendo maior coeréncia e efetividade as politicas publicas do setor.

3.2 Sistema Nacional de Educacéo (SNE)

O Sistema Nacional de Educacdo se relaciona com a Teoria da Protecdo Integral e a
questdo da politica social de educacao basica publica voltada para criangas e adolescentes e sua
orcamentac&o. E a estrutura normativa que molda a politica de educagio basica e a cooperacio
federativa que lhe é intrinseca. O anseio pela institucionalizacdo de um Sistema Nacional de
Educacdo remonta a 1930, com o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Noval* (Azevedo et
al., 2010; Pontes, 2020), que objetivava a reestruturacdo da educacdo brasileira a partir de

principios democréticos e de ideias educacionais progressistas do movimento “Escola Nova”.

4O teor deste manifesto pode ser conferido no site: https://www.histedbr.fe.unicamp.br/pf-
histedbr/manifesto_1932.pdf. Acesso em: 11 mar. 2025.
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Nos anos subsequentes ao manifesto, a discussdo sobre o SNE foi marcada por
proposicoes, avangos e recuos, os quais deram-se em paralelo com o processo de consolidagéo
do Estado Democratico de Direito no Brasil (Dourado, 2018). A esse respeito, Saviani (2010)

categoriza os obstaculos a formacdo do SNE:

a) o0s obstaculos econdmicos decorrentes da histdrica resisténcia a
manutencdo da educacdo publica no Brasil; b) os obstaculos politicos
caracterizados pela descontinuidade nas politicas educativas; c) os obstaculos
filosofico-ideoldgicos, isto €, a prevaléncia das ideias ou mentalidades
pedagdgicas refratarias a organizacdo da educacdo na forma de um sistema
nacional; d) os obstaculos legais materializados na resisténcia a incorporagao
da ideia de sistema nacional na nossa legislacdo educacional, cuja ponta de
lanca se ancorava na suposta e logicamente inconsistente tese da
inconstitucionalidade da proposta de Sistema Nacional de Educacdo (Saviani,
2010, p. 381, grifos nossos).

Sob essa perspectiva, a viabilizacdo do Sistema Nacional de Educacdo envolve
processos que se originam em diferentes dimensbes — econdmica, politica, filosofica e juridica.
Essa amplitude e natureza interdisciplinar evidenciam a complexidade que permeia a
implementacdo efetiva do SNE no Brasil, exigindo articulagdo entre fundamentos tedricos,
decisdes politicas e mecanismos institucionais de coordenacdo federativa.

A discussao a esse respeito ocorreu em diversos palcos deliberativos, dos quais podem
ser citados: Conferéncias Municipais, Regionais e Estaduais; Associacdo Nacional de Pds-
Graduacdo e Pesquisa em Educacdo, Associacdo Nacional de Politica e Administracdo da
Educacdo (ANPAE); Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Educacdo
(ANPEd); Associacdo Nacional pela Formacdo dos Profissionais da Educacdo (ANFOPE);
Férum dos Diretores das Faculdades de Educacdo (FORUMDIR); Centro de Estudos, Educacéo
e Sociedade (CEDES), dentre outros (Oliveira, 2011). Essa conjuncdo de espagos de debate
denota uma participacdo municipal, estadual e federal, cada uma em sua esfera de
responsabilidade. Registre-se, em destaque, o papel das Conferéncias Nacionais de Educacéo
(CONAE?™), realizadas em 2009, 2014 e 2018, para a formagdo do SNE (Bollmann, 2010).

Para Oliveira (2011), os debates ocorridos no CONAE relevam, pois:

CONAE foi um processo de debate democratico que possibilitou a
participacéo efetiva de diversos segmentos, discutindo os rumos da educacdo
brasileira — da creche & Pds-Graduagdo — para retirar dai os subsidios
necessarios a elaboracdo do Plano Nacional de Educacdo (PNE) para 0s
préximos dez anos (Oliveira, 2011, p. 484).

150 CONAE, pode-se dizer, é um referencial politico e marco para a educacdo nacional e para as politicas de
Estado (Oliveira, 2011).
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Feita essa digressdo sobre a formacdo do SNE, o que se percebe é um debate longevo,
que se estende desde os anos de 1930. A despeito disso, apenas em 2009, a Constituigcdo Federal
de 1988 passou a trazer mencéo textual ao SNE. De acordo com Pontes (2020, p. 8): “A incluséo
do SNE no texto constitucional viria somente em 2009, no mote da ampliacdo do ensino
obrigatorio publico e gratuito para criangas e jovens dos 4 aos 17 anos”.

A sua insercdo no corpo constitucional foi instrumentalizada pela Emenda

Constitucional n. 59, de 2009, com impacto no artigo 214:

CF Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educacéo, de duracéo
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em
regime de colaboracdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementag&o para assegurar a manuteng&o e desenvolvimento do ensino em
seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de ag¢Ges integradas dos
poderes publicos das diferentes esferas federativas que conduzam a: (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n. 59, de 2009) [...] (Brasil, 2009, Art. 214,
grifo nosso).

Como se V&, o Plano Nacional de Educagéo (PNE) se destaca por ser o instrumento que
articula o SNE. Para Saviani (2010), o PNE, ao introduzir uma racionalidade pratica educativa,
também é fundamental para que o SNE nédo se torne uma estrutura técnica desconectada da
realidade.

O primeiro PNE, com vigéncia de 2011 - 2020, passou por revisdo para que se ajustasse
as novas metas e estratégias para a educacao, considerando as mudancas na realidade e nas
demandas do setor. Essa indefinicdo prejudicou o papel articulador atribuido ao PNE. De toda
sorte, feitas as atualizacdes pretendidas, foi elaborado e aprovado um novo PNE, com vigéncia
de 2014 a 2024.

Por conta disso, apenas em 2014 o PNE (Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014, 2014 -
2024) previu a regulamentacdo do SNE (Pontes, 2020). Para além do papel articulador do PNE
(2014 - 2024), em seu escopo também foram previstas metas e estratégias voltadas para a
efetivacdo das politicas educacionais (Dourado, 2018).

Registre-se, também, que o PNE de 2014 - 2024 estabeleceu um prazo de 2 anos para

gue o SNE fosse regulamentado, nos seguintes termos:

Art. 13. O poder publico deverd instituir, em lei especifica, contados 2 (dois)
anos da publicacéo desta Lei, o Sistema Nacional de Educagdo, responsavel
pela articulagd@o entre os sistemas de ensino, em regime de colaboragéo,
para efetivacdo das diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de
Educacéo.

[.]
ANEXO
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METAS E ESTRATEGIAS

20.9) regulamentar o paragrafo Unico do art. 23 e o art. 211 da Constituicdo
Federal, no prazo de 2 (dois) anos, por lei complementar, de forma a
estabelecer as normas de cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, em matéria educacional, e a articulagdo do sistema
nacional de educacdo em regime de colaboracdo, com equilibrio na reparticdo
das responsabilidades e dos recursos e efetivo cumprimento das fungdes
redistributiva e supletiva da Unido no combate as desigualdades educacionais
regionais, com especial atencéo as regiGes Norte e Nordeste (Brasil, 2014, Art.
13, grifos nossos).

A despeito do prazo de 2 anos a partir de 2014, mesmo em 2025, ainda ndo foram
regulamentados todos os componentes do SNE (Pontes, 2020). Com esse intuito, varios
Projetos de Lei Complementar foram apresentados com fulcro no art. 23, paragrafo Unico, da
CF de 1988, cada qual tendo destinacdo especifica, sendo aprovados em parte, ndo aprovados
ou reformulados. Para exemplificar, ha o Projeto de Lei Complementar n. 235, de 20196, que
até outubro desse ano estava em tramitacdo no Congresso Nacional tendo sido sancionado pela
Lei Complementar n°® 220/2025. Essa Lei estabelece o0 SNE em um formato que supera a
fragmentacdo das politicas de educacdo basica ao definir competéncias, integrar planejamento
e promover estratégias conjuntas, apoiadas por mecanismos como o Custo Aluno-Qualidade
(CAQ), que estabelece parametros técnicos minimos para o financiamento adequado e
equitativo da oferta escolar.

Além disso, o SNE fortalece a governanca educacional com a criagdo de instancias
colegiadas — inspiradas no sistema de salde (SUS) — como as ComissGes Intergestores
Tripartite e Bipartites, e com a implementacdo de sistemas integrados de monitoramento,
incluindo o uso de CPF como identificador estudantil desde a educacdo infantil. Tais
mecanismos ampliam a transparéncia Util e a eficiéncia da gestdo publica, permitindo que o
financiamento seja diretamente conectado aos resultados educacionais, reforcando a
corresponsabilidade dos entes federados no cumprimento das metas do Plano Nacional de
Educacdo. A despeito dessa publicacdo, ainda existem muitos desafios em debate sobre a
implementacdo do SNE.

Para fornecer algumas variaveis inerentes a discusséao, sdo validos os escritos de Pontes
(2020), para quem os principais pontos de dissenso do debate remontam a quem participaria

das instancias de deliberacéo e quais seriam seus papéis; a defini¢do dos padrdes de qualidade

16 Tem como objetivo estabelecer o Sistema Nacional de Educagéo, regulamentar os mecanismos de avaliagdo dos
sistemas educacionais, prever a formulacdo de planos de educacdo em nivel nacional, estadual, municipal e
distrital, além de definir as fontes de recursos destinadas ao financiamento da educacéo.
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da oferta e as formas de financiamento; além da autonomia da Unido e dos Estados para atuar
nas funcgdes supletiva e distributiva sem consulta prévia aos governos locais afetados.

De outra sorte, a discussdo convergiu em algumas questfes, como afirmam Santana e
Silva (2013):

(...) a valorizacdo dos professores da educacdo bésica, formacdo em pds-
graduacdo de 50% desses profissionais, equiparacdo do rendimento médio dos
profissionais com mesma escolaridade; o incremento do investimento oriundo
do PIB e a criacdo do Férum Nacional de Educacdo para controle social e
acompanhamento do PNE (Santana; Silva, 2013, p. 54).

Com base nas questdes suscitadas, buscou-se perfazer um panorama sobre 0s
componentes que nortearam o debate acerca de como estruturar-se o SNE no Brasil. Posto isso,
importa neste momento conceituar e evidenciar as principais caracteristicas dos segmentos do
SNE em vigor, pela sua capacidade de influir na politica publica educacional.

O sistema de ensino brasileiro, para saber, tem por base o artigo 211 da CF de 1988,
segundo o qual a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em regime
de colaboragdo, seus sistemas de ensino. Dessa forma, a politica pablica educacional é
responsabilidade de todos os entes federativos em colaboragdo. O resultado operacional dessa
diretriz foi a organizacdo de um SNE para coordenar a educacdo em seus diversos aspectos

(Saviani, 2010). O SNE, nos termos de Saviani (2010), pode ser definido como:

Sistema Nacional de Educacdo é a unidade dos varios aspectos ou servicos
educacionais mobilizados por determinado pais, intencionalmente reunidos de
modo a formar um conjunto coerente que opera eficazmente no processo de
educacdo da populagdo do referido pais (Saviani, 2010, p. 381).

Para esse autor, o0 SNE articula todos os niveis e modalidades educacionais, bem como
seus recursos e servicos, num modelo colaborativo e integrado, no qual Unido, Estados e
Municipios tém responsabilidades compartilhadas, participam ativamente das decisdes e geram
Seus respectivos aspectos por meio de secretarias e conselhos proprios, visando a uma maior
qualidade e flexibilidade, sempre em regime de colaboracéo.

Ainda de acordo com Saviani (2010), o SNE ndo € nem uma colecdo de partes
desconexas nem uma entidade homogénea. Ele é formado por diversos elementos que, ao se
unirem, continuam mantendo suas identidades proprias. Em outras palavras, cada componente
do sistema contribui com suas caracteristicas individuais.

Cury (2008) estrutura essa questdo da seguinte forma:

[um] sistema de educacdo supde, como definicdo, uma rede de 6rgaos,
instituicdes escolares e estabelecimentos — fato; um ordenamento juridico
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com leis de educagdo — norma; uma finalidade comum — valor; uma base
comum — direito. Esses quatro elementos devem coexistir como conjunto
organizado sob um ordenamento com finalidade comum (valor), sob a figura
de um direito. Essa coexisténcia, pois, supde unidade e diversidade, essa
coexisténcia supfe unidade e diversidade sem antinomias (auséncia de
incompatibilidades normativas) [...] (Cury, 2008, p. 1204, grifos nossos).

Conforme se depreende, tanto os 6rgdos estatais quanto o ordenamento juridico devem
operar de maneira integrada e finalisticamente orientada & promoc¢édo do desenvolvimento da
educacdo nacional, em estrita observancia aos designios normativos e axioldgicos emanados do
Direito. A maior forca diretiva juridica e hierarquica encontra seu apice na Constituicdo Federal
de 1988, verdadeiro marco estruturante das politicas publicas educacionais no pais.

A titulo de esclarecimento, o SNE brasileiro é formado por 6rgdos normativos e
avaliadores (MEC, CNE, INEPY"), érgdos executivos (Secretarias Estaduais e Municipais de
Educacdo), instituicGes escolares (educacdo basica, superior e profissional), mecanismos de
financiamento (FNDE e FUNDEB), instancias de participacdo social (conselhos e foruns
educacionais) e normas curriculares, como a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) e as
Diretrizes Curriculares Nacionais (DCN), atuando colaborativamente entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios para garantir educacdo publica com qualidade, equidade e
universalidade.

O SNE é um sistema publico®® autdnomo, resultado de uma educacdo sistematizada,
baseada em todo um aparato institucional nos diversos niveis da federacdo (Saviani, 2010). Esse
aparato requer regras de cooperacdo, as quais dao novo contorno ao pacto federativo no quesito
educacional, com destaque para a democratizacao do acesso ao ensino e ao financiamento da
educacdo basica (Dourado, 2018). Por mais, trata-se de ordenacdo articulada, direcionada ao
alcance das metas educacionais estabelecidas para o publico a que se destina (Saviani, 2010).

O SNE tambem pode ser considerado uma politica publica, “na qualidade de expressdo
da articulacdo entre epistemologia e politica, subjetividade e objetividade, cotidiano e estrutura
social” (Dourado, 2010, p. 57). Ao considerar-se 0 SNE um instrumento politico, opera-se na
intersecdo entre politica e educacdo, influenciando decisdes e estratégias. Um dos alcances
dessa influéncia é a orcamentacao por detras da politica publica educacional (Pontes, 2020).

De todo modo, o alcance efetivo dos objetivos educacionais propostos pelo Sistema

Nacional de Educacdo depende de uma cooperacdo articulada entre os entes federativos, que

170 Significado das Siglas consta da “LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS” que compde a parte inicial da
tese.

18 De acordo com Saviani (2010), o SNE é publico porque edifica-se a partir de normas impostas a todos os entes,
prerrogativa eminentemente publica. Essa afirmacdo importa para que fique clara a separagdo entre 0 SNE e o
fornecimento do ensino por entidades de cunho privado.
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deve manifestar-se nos planos financeiro, técnico e institucional, bem como na execucao
conjunta de atividades complementares, em que as competéncias se entrelagcam e se reforcam
mutuamente. E justamente nesse ponto que se destaca a cooperacéo federativa como elemento

estruturante do SNE.

3.2.1 Cooperagéo Federativa no Sistema Nacional de Educagéo

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou um modelo federalista cooperativo,
estruturado sob o regime de colaboracao reciproca, que se caracteriza pela descentralizacdo e
pelo compartilhamento de responsabilidades entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios (Cury, 2008). Essa concep¢ao organicista, que orienta a propria configuracdo do
Sistema Nacional de Educacdo, guarda estreita correspondéncia com o federalismo brasileiro,
refletindo-se na forma como se organiza a educacao nacional. Nessa perspectiva, autores como
Souza e Kerbauy (2019) e Saviani (2010) destacam que a estrutura educacional brasileira € um
desdobramento direto do modelo federativo, desenvolvendo-se por meio de sistemas de ensino
federal, estadual, distrital e municipal, que se articulam em interdependéncia funcional para
alcancar o objetivo comum de assegurar uma educacao publica de qualidade.

Para viabilizar a politica educacional no SNE, diante da complexidade de variaveis
institucionais, legais e financeiras dos entes federativos, foram criadas instancias de pactuacéo
federativa, nas quais 0s entes, cada um em seu escopo, cooperam para que o SNE funcione de
forma adequada (Licio; Pontes, 2020). Para Palotti e Machado (2014), essas instancias de
pactuacdo federativa ainda desempenham um papel central na defini¢cdo dos rumos do SNE, em
alinhamento com a politica de educacdo. A partir das legislacdes educacionais foram
selecionadas as seguintes instancias/comissdes de pactuacdo federativa no recorte da educacéo

bésica publica:

e Comité Estratégico do Plano de AcBes Articuladas (Ministério da Educacdo);

e Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacéo Bésica

de Qualidade;

e Instancia Permanente de Negociacdo e Cooperacgdo entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios; e as

e Instancias Permanentes Bipartites (Estados e municipios).

O Comité Estratégico do Plano de Acdes Articuladas (PAR) foi instituido pela Lei n°
12.695, de 25 de julho de 2012, que dispbe sobre o apoio técnico e financeiro da Unido no
ambito desse plano. Nos termos do artigo 3° da referida lei, 0 Comité — vinculado ao Ministério
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da Educacdo — tem por finalidade monitorar, avaliar e revisar 0s programas e acoes
subsidiados pela Unido, assegurando a coeréncia e a efetividade das politicas educacionais
implementadas em regime de colaboracéo federativa.

Ja a Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Baésica de
Qualidade (Ministério da Educacéo) foi regrada pela Lei n. 14.113, de 25 de dezembro de 2020,
a qual dispbe sobre o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo. A Secdo V, por sua vez, trata da Comissdo
Intergovernamental de Financiamento da Educacdo Basica de Qualidade. A Comissdo é
responsavel por considerar o nivel socioecondmico dos estudantes, os recursos destinados a
educacao e a capacidade de arrecadacdo tributéria de cada ente federado, conforme seu artigo
10. Suas atribui¢bes devem respeitar as garantias do artigo 208 da Constituicdo e as metas do
Plano Nacional de Educacéo.

No tocante as duas primeiras instancias, Licio e Pontes (2020) declaram o seguinte:

De todas elas, a comissdo do FUNDEB é a que produz decisGes mais
substantivas, relativas aos parametros para a divisdo dos recursos entre 0s
entes. O comité do PAR tem atuacdo mais restrita, decidindo, no plano tatico
e operacional, sobre o formato e 0 montante de recursos dos programas
federais que visam reduzir desigualdades entre os entes (Portaria n. 29, de 12
de janeiro de 2017). Uma diferenca entre essas duas primeiras instancias é
relativa a sua composi¢do. Enquanto no comité do FUNDEB estados e
municipios sdo maioria, no comité do PAR quem domina é o MEC, o que é
esperado, uma vez que os recursos federais alocados no FUNDEB séo
secundarios e, no PAR, representam sua totalidade (Pontes, 2020, p. 16).

A Instancia Permanente de Negociacdo Federativa foi inicialmente estabelecida pela
Portaria MEC n. 619, de 24 de junho de 2015, com o proposito de reforcar os instrumentos de
articulacdo entre os diferentes sistemas de ensino, por meio da implementacdo de acdes
colaborativas voltadas ao cumprimento das metas do Plano Nacional de Educacdo e a
construcdo do Sistema Nacional de Educacdo. Posteriormente, a Portaria n. 1.716, de 3 de
outubro de 2019, regulamentou sua criacdo, estrutura e forma de funcionamento, conforme
previsto no artigo 7° da Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014.

Por fim, as Instancias Permanentes Bipartites (Estados e Municipios) de pactuacéo
federativa foram preconizadas na Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014 (PNE), que traz o

seguinte regramento em seu artigo 7:

Art. 7° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios atuardo em
regime de colaboragdo, visando ao alcance das metas e a implementacao das
estratégias objeto deste Plano.

[.]
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8 6° O fortalecimento do regime de colaboracdo entre os Estados e
respectivos Municipios incluird a instituicdo de instancias permanentes de
negociacdo, cooperacao e pactuacdo em cada Estado (Brasil, 2014, Art. 7°).

Ao analisar o papel dessas instancias de pactuacao tripartite e bipartide, autores como
Jaccoud, Meneses e Stucchi (2020) sublinham seu papel na interagdo cooperada de uma agenda
brasileira para as politicas que lhes competem. Avaliar como ocorre essa interacdo traz
consciéncia a elaboracdo de um programa ou de uma agenda de trabalho em prol de futuras
conquistas (Santos, 2010; Dourado, 2013).

Mesmo que as instancias de pactuagdo oferecam um espaco de colaboragéo, diversas
sdo as dificuldades para equacionar a participacdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios quanto a politica educacional. Acontece que esses espacos de interacdo federativa
ndo produzem, em regra, decisdes vinculantes (Abrucio, 2010; Abicalil, 2014; Dourado, 2018;
Pontes, 2020), e esse € apenas um aspecto da questao.

Para esmiucar a questdo das dificuldades, Duarte e Santos (2014) elencam alguns

condicionantes para a efetividade dessa responsabilidade compartilhada:

Esses novos arranjos institucionais contribuiram para reduzir relagdes
intergovernamentais competitivas predatorias entre os niveis de governo?
Hé efetivamente restri¢cOes postas a autonomia decisoria e de alocagdo de
gasto aos governos subnacionais? Como avaliar o impacto da regulacéo
federal nas prioridades locais de gasto vis a vis 0s interesses dos grupos
sociais com maior capacidade de organizagdo e vocalizagdo? Concluir um
estudo com questdes ja formuladas pela literatura da area tem por objetivo
revelar a importdncia de aprofundar estudos comparados a respeito das
politicas locais de administracdo dos sistemas educacionais (Duarte; Santos,
2014, p. 486, grifos nossos).

Sobre isso, Aratjo (2010, p. 764) chama a atencdo para o “desafio das relagdes
intergovernamentais na distribuicdo de poder, autoridade e recursos entre os entes federados,
independéncia e interpenetracdo dos governos”. Para Sales (2010), ndo basta que existam
conselhos de cooperacgdo publicos e paritarios, € necessario que os participes detenham poder e
condicBes orcamentarias.

Oliveira (2012) também pondera a questdo, ao afirmar que:

O direito a educacdo aponta para a igualdade entre todos os cidadaos. Por
outro lado, o federalismo fundamenta-se na ideia de que os membros
federados apresentam diferencas e possuem certo grau de autonomia.
Sendo assim, hé necessidade de agdo mais efetiva para suprir as deficiéncias
regionais demandando maior financiamento para a educacdo
considerando-a direito de todos e a grande diversidade existente em nosso pais
(Oliveira, 2012, p. 60, grifos nossos).
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Essas preocupacgdes levam em conta as consequéncias do protagonismo e centralizagdo
constitucionalmente previstos para a Unido, que centraliza a conducédo das politicas nacionais,
reduzindo a participacdo efetiva e a autonomia dos demais entes federativos (Dourado, 2018).

Nesse mesmo Viés, Santana (2013) expde que:

O passado alerta para certos pontos a serem vistos com grande acuidade: o
papel supletivo da Unido, os desacertos no financiamento, a omisséo dos entes
federativos e certa consciéncia de que tais planos sdo mais um otimismo
exagerado do wishfull thinking (tomada de decisdo baseada mais em desejo
gue em bases racionais, ou considerando um desejo como se ele ja fosse
realidade) que imposi¢des vinculantes, realistas e exigiveis para a satisfacéo
de um direito da cidadania e dever do Estado (Santana, 2013, p. 60).

Além do mais, segundo Pontes (2020), hé ainda a questdo da discricionariedade sobre
como se da o apoio financeiro e técnico da Unido e dos Estados para entes federados menos
estruturados. Outra dificuldade cooperativa advém do fato de os entes federativos possuirem
discricionariedade para organizar seus sistemas de ensino, desde que obedecidas as diretrizes
gerais da LDB (Licio; Pontes, 2020).

Consoante a isso, vale mencionar a seguinte reflexdo de Saviani (2010):

Assim, as normas basicas que regularao o funcionamento do sistema serao
de responsabilidade da Uniéo, consubstanciadas na Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao Nacional e no Plano Nacional de Educacéo, traduzidas
e especificadas pelas medidas estabelecidas no &mbito do Conselho Nacional
de Educacédo. Os estados e o Distrito Federal poderdo expedir legislacéo
complementar, adequando as normas gerais a eventuais particularidades
locais. O financiamento do sistema sera compartilhado pelas trés
instancias, conforme o regime dos fundos de desenvolvimento
educacional. Assim, além do FUNDEB, que devera ser aperfeicoado, cabe
criar também um Fundo de Manutencdo da Educacdo Superior (Fundes)
(Saviani, 2010, p. 386, grifos nossos).

Cumpre destacar que a instancia normativa e deliberativa do Sistema Nacional de
Educacéo ¢ exercida pelo Conselho Nacional de Educacio?®, 6rgdo colegiado vinculado ao
Ministério da Educacdo. Compete ao CNE editar normas, emitir pareceres, assessorar 0
Ministro de Estado da Educacdo e dirimir controveérsias relacionadas a interpretacdo e a
aplicacdo das diretrizes educacionais nacionais, desempenhando papel essencial na

coordenagdo e na consolidacdo do SNE (Saviani, 2010).

19 Cabe aqui o adendo de que o Conselho Nacional de Educagdo (CNE) é 6rgdo de Estado revestido das
caracteristicas de autonomia, representatividade e legitimidade, como uma instancia permanente e renovada por
critérios e periodicidade.
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Em face dessas dificuldades, uma das contramedidas possiveis remete a
descentralizacdo equanime de incumbéncias e elevacdo da importancia das caracteristicas
locais. O fortalecimento dessas instancias locais ndo implica, necessariamente, conceder-lhes
plena autonomia. Defende-se, antes, uma forma de articulacdo que leve em conta as
disparidades regionais, o0 que demanda suporte técnico, bases politico-pedagdgicas adequadas
e financiamento consistente (Dourado, 2018; Pontes, 2020; Saviani, 2010). Além disso, é
essencial reconfigurar as relacdes federativas de modo a reduzir as desigualdades entre as
regides. Essas praticas inclusivas objetivam fortalecer o federalismo cooperativo em detrimento
de um modelo de federalismo de carater competitivo, que ameaca a integridade do pacto
federativo ao enfraquecer a ldgica da cooperacdo mutua e comprometer 0s possiveis avancos
decorrentes dessa articulacdo (Cury, 2008).

Como se pode constatar, a viabilizacdo do Sistema Nacional de Educacdo requer o
estabelecimento de um regime de colaboracdo entre os sistemas de ensino de cada ente
federativo (art. 211 da CF). Essa colaboracao caracteriza-se pela divisdo entre competéncias e
responsabilidades entre os entes. Esse € um dos pontos de complexidade intrinsecos a ideia
sistémica de educacao.

De toda forma, o SNE € o palco do Direito social a educacéo, em que se desenrolam as
politicas publicas educacionais para criangas e adolescentes. O outro lado dessa questdo € o
critério constitucional da Teoria da Protecdo Integral, a qual representa crivo de avaliacdo

dessas politicas.

4 FUNDAMENTACAO METODOLOGICA E PROCEDIMENTOS TECNICOS

A pesquisa € um estudo de caso, em razdo de agrupar informacdes detalhadas e
sistematicas sobre um fendmeno (Patton, 2002). No escopo do Direito, visa representar um
fendmeno juridico inserido em um contexto especifico, a partir da analise de um conjunto
diversificado de dados e informacGes (Machado, 2017). Trata-se de uma estratégia
metodoldgica particularmente adequada para a compreensdo de relagfes complexas e de
localizag&o situada, como € o caso da articulacao entre o orcamento destinado a educacao béasica
no Distrito Federal e a efetivagdo dos direitos das criancas e dos adolescentes sob a Otica da
Teoria da Protecdo Integral. Nesse sentido, ao focalizar um objeto empirico bem delimitado —
a politica educacional distrital entre 2008 e 2022 — o estudo de caso permite revelar aspectos
juridicos, orcamentarios e institucionais que dificilmente seriam acessados por meio de

abordagens metodologicas mais generalistas ou descontextualizadas.
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Além disso, o estudo de caso pode ser empregado em associagdo com outras técnicas,
em projetos de metodologia mista, conferindo profundidade analitica a investigagdo (Machado,
2017). Em maior detalhe, essa abordagem, de escopo restrito ao Distrito Federal, permite o
adensamento, de maneira integrada, de elementos normativos, financeiros e institucionais, a
fim de avaliar o grau de aderéncia entre o discurso constitucional — especialmente aquele
fundado no artigo 227 da Constituicdo Federal de 1988 — e as praticas efetivas de alocagdo
orcamentaria voltadas a educacdo basica. A especificidade do Distrito Federal, aliada a
possibilidade de combinacdo de distintas fontes de informacdo faz do estudo de caso uma
abordagem metodoldgica adequada para atingir os objetivos estabelecidos.

Imbuida nessa l6gica, esta pesquisa se desenvolve como estudo de caso a partir de
método misto sequencial, ou seja, qualitativo e quantitativo. O uso da técnica “Quali/Quant” se
justifica por tratar-se de fendmeno interdisciplinar com particdes legais e numéricas complexas.
Para esclarecer a escolha, vale destacar que Creswell (2007) considera que métodos mistos
geram informacgdes em diferentes niveis e unidades de analise, o que pode incrementar a
capacidade de explicacdo a pesquisa.

Além disso, segundo Machado (2017), o uso do método misto possibilita a producéo de
informacdes e reflexdes a partir de diferentes abordagens, ampliando a compreensao do objeto
de estudo. Ha inclusive um potencial de complementaridade entre os segmentos qualitativos e
quantitativos, que, quando articulados, enriquecem a andlise. Por um lado, a abordagem
qualitativa contribui para o esclarecimento e a delimitacdo das varidveis da pesquisa, servindo
de base para a estruturacdo dos instrumentos quantitativos; por outro, os dados quantitativos
fornecem pardmetros mensuraveis que podem confirmar, ampliar ou até mesmo problematizar
os achados qualitativos das variaveis exploradas quantitativamente.

Uma dificuldade da interdisciplinaridade é garantir-se a sinergia metodologica entre
diferentes pontos de vista tedricos. Para garantir coesdo, a estrutura teorica foi construida a
partir de perspectivas pertinentes ao problema de pesquisa em sua acepg¢do qualitativa e
quantitativa, sobremaneira pela utilizacdo do marco teérico de Bucci (2019, 2023) sobre
“Quadros Conceituais”, os quais permitem a conjungéo dessas perspectivas.

Compor essa amarracao entre pontos de vista analiticos diferentes parte da premissa de
que o Direito é area de conhecimento aberta a novas cognic¢des, complementares ao nucleo
juridico. Nesse sentido, abordar o direito em conjunto com as politicas publicas ndo enfraquece
0 sistema juridico, mas expressa uma nova racionalidade (Morand, 1999).

H& ganhos exploratdrios na avaliacdo de uma politica publica diante de sua estrutura

juridica transversal subjacente (Motta, 2023). Isso decorre da amalgama de categorias juridicas
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inerentes a execucgdo da politica. Trazer luz a essas relag@es requer uma visdo ecoldgica na qual
diferentes referenciais e técnicas de analise sdo combinados para lidar com a complexidade dos
fendmenos sociais (Bucci, 2019; Ostrom, 2011).

Reforca essa conjectura os achados de Silva (2011) sobre a necessidade de o direito
constitucional captar a relevancia juridica de outros aspectos da realidade, o que em seus termos

requer um:

Juizo de constitucionalidade conglobante que realiza o sentido do direito
através da racionalidade dialética, exigindo que o ponto de partida do
procedimento judicativo seja o problema, com limite Ultimo na
autotranscendéncia pratico-cultural fundamentante da unidade de onde os
subsistemas divergem em concretizacdo (Silva, 2011, p. 2).

Na percepcdo desse autor, o purismo tedrico isolacionista traz insuficiéncia prescritiva
e rigidez ao direito. Dessa forma, a consideracdo dos demais subsistemas que traduzem a
realidade permitiria maior adaptabilidade do Direito as mudancas.

Em razdo do exposto, pareceu-nos adequada a utilizagdo combinada do estudo de caso
com técnicas “Quali/Quant”, seja pelo incremento da capacidade explicativa ou em razéo de
ser possivel mesclar linhas de raciocinio teodrico diferentes. Para elucidar ainda mais a questéo,

passa-se a abordar cada segmento de analise pretendido.

4.1 Segmento qualitativo de andlise

A parte qualitativa da pesquisa agrega diversas perspectivas tedricas amarradas
sinergicamente pela metodologia “Direito e Politicas Publicas” proposta por Bucci (2019,
2023), especialmente porque ela prevé andlise do tipo “abordagem” através de “Quadros
Conceituais”, o que permite a interagdo de conceitos € uma maior completude ao estudo.

Para especificar a questdo da abordagem, a metodologia “Direito e Politicas Publicas”
de Bucci (2019) permite a construgao de “Quadros Conceituais™ (Sabatier, 2007; Ostrom,
2007), que mesclam diferentes perspectivas tedricas e articulam multiplas variaveis de um
mesmo fenbmeno. Percebe-se que uma anélise nesses moldes permite a mescla de perspectivas
tedricas as variaveis de um fendmeno, o que contribui para a construcéo de conhecimento que
vincula teoria e realidade (Sabatier, 2007; Ostrom, 2007).

Além disso, os processos juridicos de planejamento e de or¢camentacao fazem parte da
metodologia “Direito e Politicas Publicas”, o que também justifica nossa escolha. Nos termos

da autora:
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Compreender o sentido politico inseparavel desses instrumentos, para
além da previsao formal do Plano Plurianual de Investimentos (PPA), da Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA),
como usualmente sdo estudadas na disciplina Direito Financeiro é uma das
contribuicdes pretendidas pela abordagem DPP (Bucci, 2023, p. 20, grifos
N0SS0S).

Com base nesse trecho, vé-se que a abordagem (Direito e Politicas Publicas) aproxima
politica publica e planejamento, orcamento e execucdo de acOes estatais a partir de programas
governamentais. Considerando que as leis orgamentérias (Planejamento, orgamento e
diretrizes) tém estreita relacdo com as politicas publicas, nesse prumo teérico, e que sao
incumbéncia estatal tipica, pode-se concluir pelo protagonismo estatal nesse processo, mesmo
gue a dinamica executoria de politicas publicas englobe relagdes de poder, instituicdes e atores
extraestatais, conforme ja previa Bonafont (2004). Sobre isso, Evans, Rueschmeyer e Skocpol
(1985) pontuam que a relativa autonomia do Estado quanto aos demais agentes permite
condicdes de protagonismo no processo subjacente as politicas publicas.

A metodologia de Bucci (2019, 2023), ainda mais, concebe a relacdo entre Direito e
Politicas Publicas ndo como um subcampo juridico, mas como uma abordagem analitica em si.
Essa perspectiva metodoldgica encontra respaldo em Coutinho (2017), Marques e Faria (2013)
e Kreis e Christensen (2013), que compartilham da compreensédo de que o Direito, ao dialogar
com outros campos do saber, adquire maior capacidade analitica e explicativa.

Para reforcar esse ponto de vista teérico, Clune (2011) destaca que a abertura do Direito
a outras areas do saber impede que ele se torne uma disciplina restrita e artificial. Essa abertura
cognitiva, nos termos de Luhmann (1983), permite que o sistema juridico perceba e processe a
complexidade de novas variaveis sociais, adaptando-se segundo suas proprias estruturas
operacionais. Assim, embora seja um sistema operacionalmente fechado, o Direito revela-se
cognitivamente aberto, o que amplia sua capacidade de observacao e sua fungdo explicativa
diante das transformacdes sociais.

Assim, a combinacdo de referenciais tedricos permite construir uma analise abrangente,
capaz de conciliar a for¢a normativa da Constituicdo com os desafios da gestdo publica e do
orcamento. Nesse sentido, foram escolhidos autores que conjuntamente arquitetam um quadro
explicativo para compreender tanto os limites quanto as potencialidades da agdo estatal na
efetivacdo dos direitos & educacdo de criancas e adolescentes, de modo a fundamentar
criticamente as interpretagdes e 0s resultados que serdo expostos ao longo da tese.

Seguindo essa logica de condugédo juridica, o método “Direito e Politica Publica” da

suporte conceitual a interconexdo entre Politica Publica e Constitui¢do. Isso porque o método
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se volta a coordenacgdo e materializacéo das politicas publicas e dos direitos sociais (Bucci 2023;
Bercovici; Massonetto, 2006).

Nesse contexto, ao permitir a articulacdo entre Direito Constitucional, financiamento
publico e a Teoria da Protecdo Integral, essa metodologia (Bucci, 2019, 2023) fornece as
ferramentas adequadas para analisar se as politicas educacionais distritais de 2008 a 2022 estdo
de fato alinhadas aos parametros constitucionais e aos direitos das criangas e dos adolescentes.

Dessa forma, a abordagem “Direito e Politicas Publicas” através de “Quadros
Conceituais” representa o eixo metodoldgico central a sinergia do estudo. A influéncia da autora
néo se limita a essa contribuicdo, vez que outras consideragdes suas (Bucci, 2002, 2006, 2019,
2023) sdo incorporadas ao referencial tedrico para a compreensdo da relagdo entre direito,
orcamento publico e politicas publicas, especialmente no que tange a efetivacdo dos direitos
fundamentais previstos na Constituicéo.

Esclarecendo o encadeamento de ideias propostas pela autora, em sua obra Direito
Administrativo e Politicas Publicas (2002) Bucci propde uma reflexao critica sobre o papel do
direito na estruturacdo das politicas publicas, destacando o orcamento publico como
instrumento juridico para a concretizacdo de acdes estatais. Esse ponto de partida € aprofundado
em O conceito de politica publica em direito (2006), obra em que a autora delimita o conceito
juridico de politica publica, evidenciando sua natureza vinculada aos designios constitucionais,
e sua operacionalizacdo por meio de atos estatais formalmente estruturados — como a alocagéo
orcamentaria.

Avancando nessa construcao, no artigo intitulado "Método e aplicaces da abordagem
Direito e Politicas Publicas (DPP)", de 2019, Bucci apresenta um referencial metodoldgico que
permite integrar a analise juridica e institucional das politicas publicas, fornecendo a presente
pesquisa um arcabouco conceitual para avaliar a coeréncia entre execucdo orcamentaria e
realizacdo dos direitos a educacao bésica de criancas e adolescentes.

Por fim, em A abordagem Direito e Politicas Publicas no Brasil: quadros analiticos,
conexdes e experiéncias (2023), a autora organiza e sistematiza experiéncias e conexoes
empiricas dessa abordagem, oferecendo um instrumental analitico para a interpretacdo critica
das préticas orcamentarias voltadas a educacdo. Assim, o conjunto dessas obras sustenta
teoricamente a articulagdo entre normas constitucionais, politicas publicas e orgcamento, que
estd no centro da problematica desta pesquisa.

Estabelecidos esses contornos sobre o eixo metodoldgico central da avaliacdo
qualitativa, procede-se a analise do “Quadro Conceitual” de autores e conceitos eleitos para este

estudo. Importante acrescentar que cada um desses conceitos é colocado em didlogo com
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posicdes de outros autores auxiliares a explicacdo, que embora ndo componham 0 “Quadro

Conceitual” central, permitem debates tedricos validos.

4.1.1 Quadro conceitual

A selecao dos autores para compor o “Quadro Conceitual” levou em conta a concertacao
entre suas abordagens e as pautas substantivas constitucionais. A Constituicdo de 1988, como
critério seletor, deve-se ao seu carater estruturante na ordem juridica brasileira e por condensar,
em seu texto, tanto normas de carater formal e organizativo quanto mandamentos de natureza
programética e axioldgica relacionados ao problema de pesquisa. A centralidade da
Constituicao decorre de sua dupla funcéo: de um lado, limitar o poder estatal mediante garantias
de direitos; de outro, dirigir a acdo governamental por meio de normas programaticas e de
clausulas abertas que orientam a formulacdo e a execucdo das politicas publicas. Essa
ambivaléncia da Constituicdo — como limite e como programa — fornece o enquadramento para
compreender a politica educacional e seu financiamento.

Esse eixo axiologico parametrizou a selecdo dos seguintes autores componentes do

“Quadro Conceitual”, cada qual escolhido por tratar de pontos-chave conceituais da pesquisa:

Quadro 5 — Quadro Conceitual

Custddio (2008) Teoria da Protegdo Integral

Barroso (2007) Neoconstitucionalismo

Garcia (2005) Constitucionalismo Aspiracional
Hérbele (2003) Sociedade Aberta de Intérpretes
Matus (1997) Planejamento Estratégico Situacional
Bucci (2006, 2023) Politica Publica

Torres (2014) e Salvador (2010) | Orcamento Publico

Saviani (2010) Sistema Nacional de Educacéo
Duarte (2007, 2014) Educacéo

Fonte: autor (2025).

De inicio, a Teoria da Protecdo Integral foi eleita como referencial nuclear desta
pesquisa por oferecer ndo apenas uma diretriz normativa explicita — consagrada no artigo 227
da Constituicdo Federal de 1988 —, mas também uma base teorica consistente para avaliar a
coeréncia entre orcamento e politicas educacionais. Sua ado¢cdo como marco teorico central

deve-se a capacidade de funcionar como critério hermenéutico e como métrica avaliativa para
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verificar se as politicas publicas e os gastos or¢camentéarios voltados a educacdo basica
efetivamente concretizam os direitos fundamentais infanto-juvenis. Essa perspectiva
fundamenta o uso e a efetividade do Orcamento Crianca e Adolescente como expressao
concreta do dever estatal de proteger integralmente esse grupo etario.

Na sequéncia e para incorporar perspectivas de analise constitucionais contemporaneas
capazes de dialogar com a Teoria da Protecdo Integral, optou-se pelas oticas de analise do
Neoconstitucionalismo (Barroso, 2007), do Constitucionalismo Aspiracional (Garcia, 2005), da
ideia de Constituicdo Aberta (Harbele, 2003) e do Planejamento Estratégico Situacional (Matus,
1997).

O Neoconstitucionalismo, na perspectiva de Barroso (2007), foi eleito por enfatizar a
forca normativa da Constituicdo e a expansao do controle de constitucionalidade sobre as
politicas pablicas, fendmeno que impacta diretamente 0 modo como se interpreta a vinculacao
do orcamento ao cumprimento dos direitos fundamentais.

O Constitucionalismo Aspiracional (Garcia, 2005), por sua vez, foi adotado em razéo
de sua capacidade de projetar a Constituicdo como instrumento promocional, capaz de delinear
horizontes de transformacdo social e de conferir sentido prospectivo a acdo estatal,
especialmente em paises marcados por desigualdades histéricas, como o Brasil.

J& a nocdo de Constituicdo Aberta, formulada por Héberle (2003), também se mostra
adequada porque legitima a participacao plural de atores sociais na interpretacao constitucional,
ampliando o espaco democratico e reforcando o vinculo entre politicas publicas e cidadania.
Essa abordagem sustenta que a definicdo do alcance das normas constitucionais ndo pode ser
monopdlio das instancias estatais, mas deve envolver a sociedade, o que se coaduna com a ideia
de corresponsabilidade pela protegéo integral da infancia e da adolescéncia.

Complementarmente, o Planejamento Estratégico Situacional, desenvolvido por Matus
(1997), foi incorporado como referencial em virtude de seu potencial de articular problemas
complexos, maltiplos atores e recursos limitados em processos de formulagédo e implementacgéo
de politicas publicas. Trata-se de um instrumental que permite avaliar a governabilidade e a
viabilidade politica das a¢Ges estatais, compatibilizando as exigéncias constitucionais com as
restri¢fes préaticas do or¢camento.

No caso da delimitagéo do conceito de politica publica, também lancamos mao da teoria
de Bucci (2006, 2023), a qual estabelece critérios de identificacdo e caracterizacgao de politicas,
0 que se mostra Gtil para singularizar o objeto de estudo.

Apds professar os liames gerais da teoria constitucional e o conceito de politica publica,

e ja buscando um marco dirigido a orcamentacao, adotam-se os pontos de vista de Torres (2014)
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e Salvador (2010). Esses autores vinculam os conceitos de Direito Financeiro e Orgamento
Publico a realizacdo dos objetivos constitucionais, reconhecendo o or¢camento como
instrumento juridico essencial para a efetivacdo de direitos fundamentais. Tal perspectiva €
valida para investigar como 0s recursos orgcamentarios destinados a infancia e a adolescéncia
se articulam com os deveres estatais definidos na Constituicdo Federal de 1988, especialmente
no que tange a educagéo.

Para complementar a avaliacdo da politica educacional em si, utiliza-se Saviani (2010),
que contribui com a ideia de que o Sistema Nacional de Educacdo deve operar como
instrumento de concretizagdo do direito a educacdo, previsto na Constituicdo como direito
social, o que permite situar as politicas publicas educacionais dentro de uma logica sistémica e
normativa.

Ja a obra de Duarte (2007) evidencia que o Estado tem o dever de garantir os direitos
educacionais por meio do orcamento publico, reforcando a nocdo de que a destinacdo
orcamentaria ndo € apenas um ato técnico-financeiro, mas um imperativo juridico vinculado a
efetivacdo de direitos fundamentais. Essa premissa orienta a analise sobre como 0s gastos
publicos educacionais no Distrito Federal se relacionam com as obrigagdes constitucionais
impostas ao ente federativo. Feitas essas ponderacfes sobre como foi construida a parte
qualitativa do estudo, tratar-se-a sua faceta quantitativa.

4.2 Segmento quantitativo de analise

De forma acessoria a parte qualitativa e para compor a discussdo sobre a aderéncia entre
o Orcamento Crianca e Adolescente e as politicas publicas de educacdo bésica a luz da Teoria
da Protecdo Integral, no Distrito Federal, serdo utilizados dados or¢camentarios e de desempenho
escolar extraidos respectivamente do Relatério Crianca e Adolescente do Distrito Federal e do

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

e Relatorio Crianca e Adolescente do Distrito Federal (valores de execu¢do orgamentéria
(2008 - 2022).

e Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (taxas de
desempenho escolar (2008 - 2022).
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O conjunto de informacdes levantadas e sua correlacdo serdo expressas, quando for o
caso, por meio de gréficos de tendéncia temporal, quadros analiticos, estatistica descritiva e

gréficos do tipo Heatmap.

4.2.1 Dados orcamentarios (Dotagdo Inicial, Dotacdo Autorizada e Valor Empenhado)
extraidos do Relatorio Crianca e Adolescente do Distrito Federal de 2008 a 2022

O primeiro conjunto de dados (Orcamento da Crianca e do Adolescente) foi extraido do
Relatério do Orgamento da Crianca e do Adolescente?®, no periodo de 2008 a 2022, que se

estrutura conforme demonstra a Figura 1 a seguir:

Figura 1 — Relatério da crianca e do adolescente

I) RECEITA ANUAL TOTAL

- RECEITA TOTAL
=il ESTIMADA EXECUTADA
L.a) EXERCICIO ANTERIOR: 2018 28.110.419.106 24.773.394.106
1.b) EXERCICIO ANALISADO: 2019 27.254.522.848 25.060.548.048
II) DESPESA ANUAL TOTAL
; DESPESA TOTAL
2=ial FIXADA EXECUTADA

IL.a) EXERCICIO ANTERIOR: 2018
I1.b) EXERCICIO ANALISADO: 2019

29.584.308.201
28.504.380.019

24.837.308.243
24.931.105.872

III) DESPESA RELATIVA AOS PROGRAMAS E ACOES EXCLUSIVAMENTE DIRECIONADAS A CRIANGA E AO ADOLESCENTE

" CA
EXERCICIO FIXADA EXECUTADA VARIACAQ
VALOR Y%
III.a) EXERCICIO ANTERIOR: 2018 4.708.812.435 4.438.863.390 269.949.045 94%
II1.b) EXERCICIO ANALISADO: 2019 5.056.912.623 4.821.662.681 235.249.942 95%

Obs: o decréscimo na Receita Anual Total e na Despesa Anual Total de 2019 em relagio a do exercicio de 2018, indusive na programagdo OCA, se deve, especialmente, ao fato dos recursos do
FCDF (fte 130) destinados 4 salide e a educagiio, a partir de 2019, ndo transitarem mais pelos cofres e sistema contdbil informatizado do DF (SIGGO), por forga do Acorddo n® 2891/2015 - TCU
Plendrio.

IV) DESPESA POR PROGRAMAS E SUAS RESPECTIVAS ACOES EXCLUSIVAMENTE DIRECIONADAS A CRIANCA E AO ADOLESCENTE
EXERCICIO ANTERIOR: 2018

IV.a) 6002-GESTAO, MANUTENCAO E SERVICOS AO ESTADO - SOCIAL FIXADA EXECUTADA VARIAC

INICIAL AUTORIZADA EMPENHADO VALOR %
12361.6002.239.6.5294 - (OCA)CONSERVACAO DAS ESTRUTURAS FISICAS DE 19,040,000 28932 308 28159310 73,088 100%
EDIFICACOES PUBLICAS-ENSINO FUNDAMENTAL-SE-DISTRITO FEDERAL

Fonte: Brasil (2024, p. 1).

Com base na imagem acima, observa-se que o Relatério € organizado conforme
classificacdo funcional programatica estabelecida na Portaria n. 42, de 14 de abril de 1999. Em
razdo disso e para selecionar os gastos voltados para a educacdo basica pablica no Distrito
Federal, do conjunto de informagdes constantes do Orgamento Crianga e Adolescente foram
utilizados os critérios descritos a seguir.

Considerando que a classificagdo da politica educacional estad agregada de forma

genérica na Funcdo orgamentaria 12 — “Fung¢do Educacdo”, ficou inviabilizada a distingdo dos

20 O Relatério OCA é elaborado conforme a Lei n. 4.086, de 28 de janeiro de 2008, regulamentada pelo Decreto
n. 28.906, de 27 de margco de 2008, pela Subsecretaria de Orcamento Publico da Secretaria de Estado de
Economia do Distrito Federal. Disponiveis em: https://www.economia.df.gov.br/relatorios-de-execucao-
orcamentaria/. Acesso em: 7 fev. 2025.
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valores executados por nivel ou grupo educacional. De outra sorte, as codificacGes referentes a
“Programa”, “A¢a0” e “Subtitulo” sofreram alteragdes significativas ao longo do periodo de
2008 a 2022, dificultando a comparabilidade intertemporal dos dados. Em razao desses fatores,
optou-se pela utilizagdo das categorias de “Subfung¢do” como critério analitico. Essa escolha se
justifica por apresentar maior estabilidade classificatoria (subfunc¢des utilizadas ndo foram
alteradas no periodo) e permitir uma anélise mais consistente dos gastos com educacao bésica
ao longo da série histérica.

Em detalhe, as varidveis que irdo compor esse braco de analise sdo os valores executados

de 2008 a 2022 nos programas de trabalho que possuem as subfuncoes:

a. Subfunc¢do 361: Ensino Fundamental.
b. Subfunc¢do 362: Ensino Médio.

Cabe evidenciar que, apesar da pertinéncia, a “Subfungdo 365: Ensino Infantil” ndo foi
considerada, tendo em vista a sua ndo incluséo, pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira, na base de dados utilizada na aferi¢cao da “Taxa de Abandono
Escolar”, da “Taxa de Aprovagao Escolar” e da “Taxa de Reprovagao Escolar” distritais para a
educacdo basica. Em razdo disso, a realizacdo do teste e da correlacdo para a educacdo infantil
ficou excluida, o que ndo impede a realizagdo de estudos vindouros com esse enfoque de analise
a partir de dados outros.

Ademais, o relatério do INEP estruturou os dados utilizados de acordo com a
localizacdo e a dependéncia administrativa, abrangendo os niveis de Ensino Fundamental (8 e
9 anos) e Ensino Médio — segmentados por série — para todas as Unidades da Federacéo, no
intervalo de 2008 a 2022. Em virtude dessa métrica convencionada pelo INEP, ndo serdo
avaliados os dados de criancas de 5 a 7 anos. Por isso, 0os dados serdo coletados com relacdo ao
Distrito Federal e o0 ao Brasil, levando em conta o ensino publico urbano, em seus totais por
ano, para os ensinos fundamental (8 e 9 anos) e médio.

Um fator que, de certa forma, atenua o impacto de excluir-se da analise informacGes
sobre a educacdo infantil é a variancia na efetividade desse direito ao longo do periodo avaliado.
Isso decorreu de oscilagdes na concessao legal desse direito para essa faixa etaria. Houve
lacunas normativas sobre o tema por alguns motivos plausiveis. Em primeiro lugar, observa-se
certa omissdo tanto no texto constitucional originario quanto nas Emendas n. 14/1996, 53/2006

e 59/2009. Em segundo lugar, o Supremo Tribunal Federal manteve-se silente até 2022, mesmo
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diante de decisbes conflitantes proferidas pelas instancias estaduais, especialmente entre os
anos de 2013 e 2019.

Apenas recentemente foi firmada a seguinte tese em julgamento do Supremo Tribunal
Federal, Recurso Extraordinario (RE) 1008166/2023:

A educagdo basica em todas as suas fases — educacdo infantil, ensino
fundamental e ensino médio — constitui direito fundamental de todas as
criangas e jovens, assegurado por normas constitucionais de eficacia plena e
aplicabilidade direta e imediata. 2. A educacédo infantil compreende creche
(de zero a 3 anos) e a pré-escola (de 4 a 5 anos). Sua oferta pelo Poder
Publico pode ser exigida individualmente, como no caso examinado neste
processo. 3. O Poder Publico tem o dever juridico de dar efetividade integral
as normas constitucionais sobre acesso a educacgdo béasica (Brasilia. STF -
Recurso Extraordinario (RE) 1008166. Relator Ministro Herman Benjamin.
Data: 17/10/2023, grifos nossos).

Diante desse cenario de instabilidade normativa e jurisprudencial, mesmo gque houvesse
disponibilidade de dados confiaveis sobre a educacgéo infantil na base utilizada, seu uso estaria
comprometido pela auséncia de uniformidade quanto ao status juridico da creche no periodo
analisado, o que prejudicaria a comparabilidade entre os anos. Por isso, a exclusédo da educagao
infantil da analise empirica ndo compromete significativamente os resultados desta pesquisa.

Os dados auferidos de execucdo orcamentaria (2008-2022), vale dizer, serdo
deflacionados para valores de 2022. Para isso, optou-se pelo uso do Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA)* como deflator acumulado (nimero indice, 2008 como base
100). A escolha do IPCA encontra fundamento em sua posicéo institucional como indicador
oficial da inflacdo utilizado pelo Banco Central do Brasil e em sua difusdo como parametro de
referéncia nas analises fiscais e orcamentarias.

Essas informacGes deflacionadas sobre valores de execucdo orcamentaria (Dotacao
inicial, Dotacédo autorizada e Valor empenhado) nas subfungdes 361 (ensino fundamental) e

362 (ensino médio) de 2008 a 2022 serdo utilizadas para a construcdo dos subtépicos:

e “Panorama geral da execugdo (2008-2022) entre ensino fundamental (361) e médio
(362)”.

e “Correlagdes entre or¢amento e indicadores educacionais”.

21 Trata-se do indice que melhor dialoga com a l6gica de programacio e execucdo orgamentaria, pois captura a
variacdo geral de precos da economia em um espectro amplo de bens e servi¢os consumidos por familias com
rendimentos entre 1 e 40 salarios-minimos. Esse alcance o torna mais adequado para avaliar a trajetoria real de
despesas publicas, em especial quando o objetivo é verificar a prioridade orcamentéria em politicas sociais a luz
do artigo 227 da Constituicdo e da concepgdo de Direito Publico da Politica desenvolvida por Bucci (2019, 2023).
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4.2.2 Taxas de desempenho educacional extraidas do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira para o Distrito Federal de 2008 a 2022

O INEP avalia a qualidade da educacéo basica por meio do desempenho dos estudantes
e de indicadores de fluxo escolar, sendo instrumentos validos para verificar em que medida a
politica educacional do Distrito Federal concretiza, na pratica, o direito a educacdo como
expressao da Teoria da Protecdo Integral prevista constitucionalmente.

As seguintes taxas de desempenho escolar para o ensino fundamental e para o ensino

médio foram extraidas do sitio eletronico do INEP:

Quadro 6 — Taxas de desempenho escolar extraidas do INEP

Ambito / Nivel de Ensino Indicador Localizacdo | Rede
Taxa de Aprovagéo Urbana | Publica
Distrito Federal - Ensino Fundamental (8° e 9° anos) | Taxa de Reprovacgéo Urbana | Publica
Taxa de Abandono Urbana | Publica
Taxa de Aprovagéo Urbana | Publica
Distrito Federal - Ensino Médio Taxa de Reprovagédo Urbana | Publica
Taxa de Abandono Urbana | Publica
Taxa de Aprovagéo Urbana | Publica
Brasil - Ensino Fundamental (8° e 9° anos) Taxa de Reprovacdo Urbana | Publica
Taxa de Abandono Urbana | Publica
Taxa de Aprovagéo Urbana | Publica
Brasil - Ensino Médio Taxa de Reprovagéo Urbana | Publica
Taxa de Abandono Urbana | Publica

Fonte: autor (2025).

As taxas de desempenho escolar levantadas foram utilizadas na construcdo dos seguintes

subtopicos:

e “Evolu¢do da aprovagdo, reprovagdo e abandono escolar (2008-2022)”.

e “Correlagdes entre or¢amento e indicadores educacionais”.

4.2.3 Calculos de correlacdo entre orcamento e indicadores educacionais

Tanto as informagfes deflacionadas de execucdo orgamentaria para 0S €ensinos

fundamental e médio extraidas do Relatorio OCA, quanto as taxas de desempenho educacional
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para os ensinos fundamental e médio extraidas do INEP comporéo os célculos de correlacdo

realizados nos seguintes recortes temporais

e Correlacdo de 2008 a 2022 (Pearson e Spearman).
e Correlacdo para os periodos de 2008 - 2014; 2015 — 2019 e 2020 - 2022 (Pearson).

O recorte de 2008 a 2022 trata com todo o espaco amostral de informacGes e permite a
verificacdo de tendéncias em longo prazo. Para incrementar a capacidade explicativa da
pesquisa, 0 periodo de 2008 a 2022 tambem foi dividido, para a correlacdo de Pearson, em trés
periodos: 2008-2014; 2015-2019; 2020-2022, que representam 0s recortes temporais obtidos a
partir de dois pontos de quebra: um em 2015, o outro em 2020. Cada um desses pontos € uma
tentativa de verificar o antes e o depois das correlagcdes pretendidas em relacdo a eventos
marcantes nesses anos, ou seja, uma tentativa de verificar impactacdes consistentes antes e
depois desses dois anos.

Os célculos de correlagdo a partir dos pontos de quebra ficaram adstritos a correlacéo
de Pearson, dada a sua maior sensibilidade para captar desdobramentos conjunturais como 0s
de 2015 e 2020.

O ano de 2015 foi marcado pela crise fiscal e por decorrentes medidas de ajuste fiscal
que repercutiram sobre a arrecadacdo e sobre o contingenciamento de despesas. A partir desse
ponto, rompe-se a linearidade anteriormente observada entre gasto e desempenho escolar, o que
caracteriza 2015 como um no critico em que as limitacGes fiscais passam a reconfigurar as
correlacdes.

O segundo ponto de quebra situa-se em 2020, quando a pandemia da covid-19 produziu
alteracdes nos indicadores educacionais em razdo da implantacdo de medidas emergenciais
como a suspensao das aulas presenciais, a ado¢do de ensino remoto improvisado e, sobretudo,
a aprovacao automatica. Nesse contexto, a associacao entre gasto e desempenho pode ter sido
artificialmente rompida, criando resultados estatisticos que ndo refletem a realidade do
investimento pablico em educacao.

Nesse ponto, importa esclarecer que embora haja limitagdes ao contingenciamento de
valores voltados a crianca e ao adolescente, sobremaneira nas Lei de Diretrizes Orgcamentarias
de cada exercicio, a LODF restringe-se a regrar o “Fundo dos Direitos da Crianga e do

Adolescente”, consoante regramento constante do artigo 269-A, abaixo transcrito:

Art. 269-A. O Poder Publico manterd o Fundo dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, com dotacdo minima de trés décimos por cento da receita
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tributaria liquida. (Artigo acrescido(a) pelo(a) Emenda & Lei Orgéanica 76 de
23/04/2014)
Paragrafo unico. E vedado o contingenciamento ou o remanejamento dos
recursos destinados ao Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescente do
Distrito Federal. (Paragrafo acrescido(a) pelo(a) Emenda a Lei Organica 76
de 23/04/2014) (Distrito Federal, 1993, Art. 269-A).

Estabelecidos os dois grupos de recorte temporal, foram realizados dois tipos de célculo

de correlagéo, conforme demonstrado no Quadro 7 abaixo:

Quadro 7 — Calculos de correlagao

Correlagéo Periodo

Periodos Segmentados

Dados Correlacionados

Pearson 2008-2022

2008-2014
2015-2019
2020-2022

Spearman 2008-2022

Fonte: autor (2025).

Relatérios OCA Ensino Fundamental
(361) e Médio (362):

* Dotacdo Inicial
* Dotagdo Autorizada
* Valor Empenhado

INEP (Ensino Fundamental e Médio):
» Taxa de Abandono Escolar

* Taxa de Aprovagdo Escolar
* Taxa de Reprovacéo Escolar

Os resultados obtidos das correlac@es (Pearson e Spearman) serdo expressos por meio

de quadros do tipo “Heatmap”, a fim de aprimorar a sua percepcdo visual sobre a for¢a ou

fraqueza das correlacdes.

Os tipos de correlacdo foram escolhidos considerando as nuances da politica publica

educacional e de sua execucdo orcamentaria. Para esclarecer, optou-se pelo coeficiente de

correlacdo de Pearson, em razdo de sua ampla aceitacdo em estudos exploratdrios e de sua

capacidade de mensurar relac@es lineares entre variaveis. O uso de Pearson em mapas de calor

(Heatmaps) permite uma leitura gréafica das associacfes, sobretudo em séries temporais

segmentadas por pontos de quebra (2015 e 2020).

O coeficiente resultado do teste de correlagdo € uma medida do grau da correlagdo entre

as duas variaveis quantitativas X e Y, dadas pela seguinte equacéo:
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Equacdo 1 - Correlacdo de Pearson

Soilm — 3y —7)

P =

\ Z (@i — @) \/ Zf—l i —y)?
° “n” é 0 tamanho da amostra; e
° “x” e “y” sdo as variaveis em estudo.

Trata-se de uma medida de associacdo que independe das unidades de medidas das
variaveis. Tende a variar entre -1 ou +1, ou ser expresso em porcentagens entre -100% e +
100%. Quanto maior a qualidade do ajuste (ou associacao linear), mais proximo de +1 ou -1
estara o valor do coeficiente r proximo de zero. As variaveis da equacdo seriam: x = dados do
Orgcamento da Crianca e do Adolescente de cada ano; e y = dados do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira a cada ano.

Entretanto, considerando a natureza irregular das séries — com saltos abruptos em
determinados anos e choques conjunturais relevantes —, a analise foi aprofundada por meio do
coeficiente de correlacdo de Spearman, cuja robustez a valores atipicos e as distribui¢des ndo
lineares também se mostraram compativeis com 0s objetivos da pesquisa. O coeficiente de

correlacdo de Spearman € obtido por meio da seguinte férmula:

Equacdo 2 - Correlagdo de Spearman

6 X7 df
T nm?-1)

e “ry: € 0 coeficiente de correlagdo de Spearman.

e “IDi*: é a soma dos quadrados das diferencas entre as classificagdes de cada par de
dados.

e “n”: é 0 numero de pares de dados na amostra.

O coeficiente de Spearman, ao trabalhar com postos (ranks) em vez de valores absolutos,
capta associagdes monotonicas, isto &, tendéncias em que as variaveis caminham em conjunto,
ainda que de maneira ndo linear. Tal caracteristica é especialmente relevante em séries curtas,
como a considerada neste estudo (2008-2022, com apenas quinze observagoes). Nesse sentido,

a metodologia buscou verificar ndo apenas se incrementos orcamentarios guardavam
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proporcionalidade direta com as variagcdes nos indicadores educacionais, mas sobretudo se
havia padrdes consistentes de associacdo, ou seja, se anos de maior gasto coincidiam com
maiores taxas de aprovacdo ou menores taxas de reprovacéo e abandono.

Em sintese, a metodologia adotada fundamenta-se em trés pilares: (i) a deflacdo de
valores monetarios pelo IPCA; (ii) a utilizacdo combinada dos coeficientes de Pearson e
Spearman; e (iii) a identificacdo dos pontos de quebra (Pearson) de 2015 e 2020 como eventos
estruturantes que alteram a relacdo entre orcamento e desempenho escolar. Essa estratégia
confere maior densidade interpretativa a analise e contribui para a inovacdo do estudo, tanto
pela interdisciplinaridade quanto pela integracéo entre direito constitucional, teoria das politicas
publicas e métodos quantitativos aplicados ao orgcamento educacional.

4.3 Abordagem mista: analise dos componentes qualitativos e quantitativos

Nessa etapa realiza-se uma interpretacdo qualitativa constitucional sobre a sinergia entre
as politicas de educacao basica e o Or¢camento da Crianca e do Adolescente no Distrito Federal,
a luz da Teoria da Protecao Integral. A andlise parte da concepcdo de que o orcamento publico
ndo é apenas instrumento técnico-financeiro, mas sim vetor de concretizagdo dos direitos
fundamentais, especialmente daqueles voltados a infancia e adolescéncia, conforme delineado
nos marcos tedricos que compoem o “Quadro Conceitual”.

Nesse intuito, analisa-se 0 caso do Distrito Federal entre 2008 e 2022, examinando a
execucdo do Orcamento Crianca e Adolescente e o desempenho da educacdo basica. Sao
apresentados os dados de dotacdo e execucdo orcamentaria nas subfuncGes de ensino
fundamental e médio, confrontados com os indicadores de aprovacéo, reprovacao e abandono
escolar, a fim de identificar relacGes entre recursos aplicados e resultados obtidos.

Ato subsequente, interpretam-se esses achados a luz da Teoria da Protecdo Integral e
dos marcos tedricos que compdem o quadro conceitual de analise, verificando os niveis de
aderéncia entre orgcamento, politica educacional e a prioridade absoluta prevista no artigo 227
da Constituicdo. Também mobiliza a jurisprudéncia do STF como parametro de efetividade dos
direitos educacionais e discute repercussdes para o desenho institucional e orcamentério do
Distrito Federal.

Os acordaos do STF buscam evidenciar ilustracdes praticas sobre como a Protecédo
Integral tem sido utilizada pela corte constitucional brasileira, no liame educacional. Para tanto,
foram extraidos do banco de julgados do STF ac6rdaos que trariam em seu texto duas palavras-

chave: “artigo 227” e/ou “educacdo”. Essa pesquisa retornou 106 resultados, dos quais, 24



132

guardavam relagdo com os objetivos desta pesquisa e, por isso, serdo detidamente avaliados em
secao propria.

Essa etapa também abre espaco para considerar explicacfes contextuais e estruturais
que possam justificar eventuais disparidades entre os valores investidos e os resultados
educacionais obtidos, contribuindo para uma compreensdo critica e constitucionalmente
orientada do ciclo orcamentéario-educacional no Distrito Federal, o que contribui para o
ineditismo desta pesquisa, quesito que passamos a desenvolver.

Por fim, a etapa qualitativa e quantitativa deste estudo se apoia em oito premissas

epistemoldgicas, as quais merecem o delineamento a seguir:

1) Em razéo do intervalo de quatro anos do Plano Plurianual (PPA), suas metas se afastam
da concretude das politicas publicas implementadas anualmente por meio dos Programas
de Trabalho da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Embora o PPA estabeleca diretrizes em
nivel de programas e agdes, a LOA detalha os gastos com maior precisdo — por subtitulo,
funcdo, subfuncéo, natureza da despesa e fonte orcamentaria —, refletindo de forma mais
préxima a execucdo das politicas e a atuacdo dos gestores publicos. Assim, por oferecer
uma métrica mais aderente a realidade da execucdo, a analise deste estudo centra-se na
LOA, ainda que esta deva manter compatibilidade com o PPA, embora com enfoques
temporais distintos.

2) O recorte temporal da pesquisa deve-se ao fato de o primeiro ano de publica¢do do
Relatério Orcamento Crianca e Adolescente ter sido em 2008. Pelo fato de estarem sendo
tratados governos concluidos, optou-se como data limite o ano de 2022.

3) O conceito de educacdo bésica publica utilizado ndo inclui a educacdo especial de
jovens e adultos. Embora possa ser inserta nesse recorte a educacao especial e a educacao
de jovens e adultos (fundamental e médio), esse ndo € o viés adotado nesta pesquisa, que
se voltou especificamente as criangas e aos adolescentes.

4) O objeto de andlise esta delimitado ao Distrito Federal, em razdo de sua condic¢do de
capital do pais e das atribuicbes constitucionais especificas que Ihe conferem
competéncias tipicas tanto de municipios quanto de estados, conforme disposto no artigo
10 da Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional). Em razéo disso, o Distrito Federal centraliza e coordena todos 0s segmentos
educacionais associados & educacdo basica publica. Além disso, o Distrito Federal

segmenta 0 or¢camento destinado a criangas e adolescentes e publica seus dados de
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execucao orcamentaria, o que permite maior rigor a selecdo de programacGes afetas ao
estudo.

5) A segmentacdo do calculo de correlagdo em trés periodos foi aplicada apenas a
correlagdo de Pearson porque ela capta relagbes lineares, sensiveis a choques
conjunturais, como a crise de 2015 e a pandemia de 2020, justificando a analise por
periodos. J& a Spearman mede tendéncias monot6nicas baseadas em postos, menos
afetadas por quebras estruturais, oferecendo um retrato mais estavel de todo o periodo,
sem necessidade de segmentacdo. Em razéo disso, a correlacdo de Spearman foi calculada
apenas para o periodo total de 2008 a 2022.

6) Os dados do IDEB foram colhidos apenas para o ensino publico urbano do DF e do
Brasil a fim de garantir comparabilidade federativa e evitar distor¢es do setor privado
ou das especificidades rurais, focando diretamente na efetividade da politica educacional
estatal.

7) O ensino fundamental (Subfuncéo 361, Relatério OCA) é tomado como comparével a
variavel Ensino Fundamental de 8 e 9 anos do IDEB, assim como o ensino médio
(Subfuncdo 362) é associado diretamente ao Ensino Médio do IDEB, permitindo a
correlagdo entre execugdo orcamentaria e desempenho educacional.

8) Por fim, os célculos de correlagdo ndo tém o mote de estruturar relagfes de causalidade
entre as variaveis, pela complexidade do fenbmeno e pela quantidade de variaveis
externas ao estudo (endogeneidade). Busca-se apenas uma verificacdo de correlacdo para
compor a discussdo a respeito da aderéncia do orgcamento distrital voltado para criancas

e adolescentes e a Teoria da Protecéo Integral.

No apanhado, esta etapa metodologica consolidou uma analise integrada entre o0s
componentes qualitativos e quantitativos, examinando a execucdo do Or¢amento da Crianca e
do Adolescente e o desempenho da educagdo basica no Distrito Federal entre 2008 e 2022.
Foram correlacionados dados orcamentérios e indicadores educacionais, interpretados a luz da
Teoria da Protecéo Integral e da jurisprudéncia do STF, com o objetivo de verificar a aderéncia
entre or¢camento, politica pablica e a prioridade absoluta prevista no artigo 227 da Constituig&o.
Essa abordagem permitiu compreender de forma critica a relagdo entre financiamento,
resultados e efetividade constitucional das politicas educacionais.

A partir dessa base metodoldgica e analitica, o proximo tépico aborda o ineditismo da
tese, evidenciando suas contribui¢fes originais ao campo juridico e as politicas publicas de

educacéo.
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4.4 Do ineditismo da pesquisa

Para dar suporte ao ineditismo da tese, utiliza-se a técnica da Revisao Sistematica como
uma forma de pesquisa que utiliza como base de dados a literatura de determinado assunto
(Sampaio, 2007).

O objetivo desta revisdo sistematica foi determinar se ha teses de doutorado dedicadas
ao estudo da relacédo entre o orgamento publico, mais especificamente, o Orgcamento da Crianca
e do Adolescente com o direito a educacdo basica no Distrito Federal, a luz da Teoria da
Protecdo Integral. Para maior amplitude de dados, ndo foram estabelecidos limites temporais
ou de localizagdo geogréafica.

Para isso, foram realizadas cinco pesquisas textuais a partir das palavras-chave na “Base
de Dados: Catalogo de Teses e Dissertagoes da CAPES”. O critério utilizado para a selecdo dos
resultados foi o de pertinéncia entre a tese e 0s objetivos desta pesquisa.

Na primeira busca realizada com as palavras-chave Or¢camento Crianca e Adolescente
(sem aspas), no campo “Doutorado” e na grande area do conhecimento “Ciéncias Sociais
Aplicadas”, foram identificadas oito teses defendidas entre os anos de 2013 e 2023. Dentre
essas, trés apresentam aderéncia aos objetivos desta pesquisa e foram selecionadas para analise,
conforme detalhado a seguir.

Quadro 8 — Teses com as palavras-chave: Or¢camento Crianca e Adolescente

Teses
1 ANHUCCI, Valdir. A dimenséo politica do orgamento publico no @mbito dos Conselhos
de Direitos da Crianca e do Adolescente. 2016. 247 f. Tese (Doutorado em Servigo Social
e Politica Social) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2016.
2 PAGANI, Mario Mecenas. Andlise e avaliacdo da politica publica de esporte no
municipio de Campos dos Goytacazes “Viva o Esporte”. 2022. 145 f. Tese (Doutorado
em Planejamento Regional e Gestédo da Cidade) — Universidade Candido Mendes, Rio de
Janeiro, 2022.
3 FERREIRA, Bruno Pastori. A regulamentagdo normativa da educacéo domiciliar: uma
escolha para 0 combate a escassez de recursos e um caminho alternativo para a concretude
da eficiéncia educacional e econdmica. 2022. 353 f. Tese (Doutorado em Direito) —
Universidade de Marilia, Marilia, 2022.
Fonte: autor (2025).

Na segunda pesquisa utilizaram-se as palavras-chave Orcamento Publico (sem aspas),
com o filtro “Doutorado” e a area do conhecimento “Direito”, resultando em 74 teses
defendidas entre 2017 e 2023. Dentre essas, 21 apresentaram a pertinéncia ja referida e foram

selecionadas para analise.
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Quadro 9 — Teses com as palavras-chave: Or¢camento Publico

Teses

TIMBO, Ivo Cordeiro Pinho. A natureza juridica do orcamento publico. 2013. 309 f. Tese
(Doutorado em Direito Politico e Econdmico) — Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sdo
Paulo, 2013.

BELTRAO, Demetrius Amaral. Direito econdmico, planejamento e orcamento publico.
2015. 160 f. Tese (Doutorado em Direito Politico e Econdmico) — Universidade Presbiteriana
Mackenzie, Sdo Paulo, 2015.

CANDIA, Eduardo Franco. Or¢camento publico e rent-seeking: a despesa publica como
norma juridica. 2017. 227 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo
Paulo, 2017.

SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. O estado econdmico de emergéncia e as
transformacdes do direito financeiro brasileiro. 2018. 295 f. Tese (Doutorado em Direito)
— Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2018.

SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. O direito financeiro e a redugdo de desigualdades.
2018. 530 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2018.

FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Orcamento impositivo e devido
processo constitucional orcamentario no Brasil: da ficcdo a realidade. 2023. 503 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2023.

OLIVEIRA, Licurgo Joseph Mourao de. Orcamento publico biopolitico: corrupgéo,
transparéncia e efetividade dos gastos. 2017. 632 f. Tese (Doutorado em Direito) —
Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2017.

FERNANDES, Stanley Botti. A dimensdo simbdlica do direito financeiro. 2023. 278 f.
Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2023.

SANTOS JUNIOR, Adalmo Oliveira dos. Teoria dos gastos publicos: Estado, democracia
e consenso. 2021. 237 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de S&o Paulo, Séo
Paulo, 2021.

10

SILVA NETO, Omar Teodoro. A proporcionalidade nas finangas publicas: uma regra para
alocagdo e controle. 2021. 177 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Séo Paulo,
S&o Paulo, 2021.

11

DOMINGOS, Vinicius Silva Couto. Uma perspectiva orcamentaria do direito
constitucional tributario quanto a eficacia dos direitos fundamentais. 2021. 231 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2021.

12

BALDO, Rafael Antonio. Orgamento publico revisitado: o desenvolvimento dos
paradigmas orcamentarios a partir dos principios da legalidade, da economicidade e da
legitimidade. 2020. 774 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, S&o
Paulo, 2020.

13

VENANCIO, Denilson Marcondes. O desvio de poder orcamentario. 2016. 309 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016.

14

MARTINS, Juliana Matos. O orcamento publico municipal entre reserva do possivel e
escolhas publicas: gastos sociais e melhoria na qualidade da educacdo fundamental da rede
publica municipal em Santarém/PA. 2023. 211 f. Tese (Doutorado em Direito) —
Universidade Federal do Para, Belém, 2023.

15

AZEVEDO, Eder Marques de. Planejamento estatal e escassez orgamentaria: os desafios
da boa administracdo no pacto federativo e a responsabilidade na gestdo de direitos
fundamentais. 2016. 344 f. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica
de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2016.

16

GOMES, Ana Paula de Oliveira. A hierarquizacdo de direitos fundamentais para os fins
de alocacdo na lei orcamentéaria anual: a viabilidade financeira do Sistema Nacional de
Seguranca Publica e Defesa Social. 2023. 169 f. Tese (Doutorado em Sistema Constitucional
de Garantia de Direitos) — Centro Universitario de Bauru, Bauru, 2023.
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17 CALCADA, Luis Antonio Zanotta. Gestédo dos riscos das finangas do Estado do Rio
Grande do Sul: diretrizes sisttmicas para o desenho de politicas publicas. 2022. 233 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade de Santa Cruz do Sul, Santa Cruz do Sul, 2022.

18 CARVALHO JUNIOR, José Anselmo de. O direito como politicas publicas: Custos,
eficacia e efetividade. 2023. 189 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal do
Parand, Curitiba, 2023.

19 MELO, Alberto Bezerra de. Direito a educacao, financiamento publico e garantia de
padrao de qualidade na educacéo basica: efeitos do Novo FUNDEB (EC 108/2020) sobre
a capacidade orcamentéria dos municipios do Estado do Amazonas para implantarem o Custo
Aluno Qualidade. 2023. 260 f. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade
Catdlica de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2023.

20 ARAUJO FILHO, Luiz Paulo da Silva. A tutela jurisdicional dos direitos fundamentais
sociais e as politicas publicas. 2019. 249 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

21 ARAUJO, Lean Antonio Ferreira de. (In)aplicabilidade do principio da reserva do
possivel nas decisdes dos tribunais superiores na efetividade da politica publica de
educacao obrigatoria e gratuita — afastamento das limitagdes da Lei de Responsabilidade
Fiscal. 2019. 269 f. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catdlica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2019.

Fonte: autor (2025).

Na terceira pesquisa aplicaram-se as palavras-chave direito a educacdo (sem aspas), no
campo “Doutorado”, area do conhecimento “Direito”, programa “Direito” ¢ area de
concentracdo “Efetividade do Direito”. A busca retornou 14 teses, produzidas entre 2019 e

2021, das quais seis demonstraram alinhamento com o0s objetivos desta pesquisa.

Quadro 10 — Teses com as palavras-chave: Direito a Educacao

Teses
1 VILARINO, Marisa Alves. A (re) organizagdo nacional da educagédo — protagonismo do
estado-membro e municipio: os conselhos regionais de educagdo. 2021. 219 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2021.
2 MARTINEZ NETO, Aldo Augusto. Negociacdo coletiva para a promoc¢do do direito
fundamental & educacéo e a aprendizagem ao longo da vida do trabalhador. 2022. 137
f. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de S&o Paulo, Séo Paulo,
2022.
3 VIANNA, Cleber Vanderlei Teixeira. A efetividade do direito & educacéo e a corrupcao
do Estado: a teoria de J. P. Dobel. 2023. 186 f. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia
Universidade Cato6lica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2023.
4 PAULA, Fausto Junqueira de. Forum permanente educacional da crianca e do
adolescente inseridos em programa de acolhimento. 2019. 160 f. Tese (Doutorado em
Direito) — Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2019.
5 GIMENEZ, Melissa Zani. Educacao e direito: a conexdo necessaria para a formacdo integral
e integradora da crianca e do adolescente junto ao ambiente escolar. 2021. 171 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2021.
6 RIBEIRO, Mario Luiz. Qualificagdo profissional e educacional: caminhos legais por meio
da negociacdo coletiva para mitigacdo da desigualdade. 2023. 151 f. Tese (Doutorado em
Direito) — Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, So Paulo, 2023.
Fonte: autor (2025).
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Na quarta pesquisa foram utilizadas as expressdes Teoria da Protecdo Integral e
Doutrina da Protecdo Integral (separadas por virgula), no tipo “Doutorado” e na area do
conhecimento “Direito”. A busca resultou em sete teses, das quais duas guardam relacdo com

0s objetivos deste estudo.

Quadro 11 — Teses com as palavras-chave: Teoria da Protecdo Integral e Doutrina da Protecéo Integral

Teses
1 BOTTON, Leticia Thomasi Jahnke. Os direitos a satde e a educacdo de meninos e meninas
a luz da Teoria da Protecdo Integral: uma analise sobre a medicalizacdo infantil e o
transtorno de déficit de atencéo e hiperatividade com base no Programa Salde na Escola em
Santa Maria RS. 2019. 236 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Santa Cruz do
Sul, Santa Cruz do Sul, 2019.
2 GALINDO, Manuela Braga. Racionalidade topica e concretizacao do principio do melhor
interesse da crianca e do adolescente. 2019. 180 f. Tese (Doutorado em Ciéncias Juridicas)
— Universidade Federal da Paraiba, Jodo Pessoa, 2019. Disponivel na Biblioteca Central da
UFPB e na Biblioteca do PPGCJ/UFPB.
Fonte: autor (2025).

Por fim, a quinta pesquisa combinou os termos Teoria da Prote¢do Integral, Or¢camento
Publico e Direito a Educacdo, mas ndo retornou nenhum resultado.

Do conjunto de dados levantados pode-se perceber que alguns estudos guardam
semelhanca tematica parcial com esta tese, contudo, ndo se verifica uma abordagem
interdisciplinar de método misto voltada para a verificagcdo da aderéncia entre a politica publica
de educacdo basica e o orcamento voltado ao publico infanto-juvenil e a Teoria da Protecdo
Integral para o caso singular do Distrito Federal. Por conta disso, o ineditismo desta pesquisa
ampara-se em sua abordagem interdisciplinar.

A escolha desse conjunto de referenciais busca justamente construir uma ponte entre a
teoria juridica constitucional e a praxis administrativo-orcamentaria, de modo a permitir que a
investigacdo transite do plano normativo ao plano empirico sem perda de coeréncia

metodoldgica.

5 ANALISE DO CASO: EDUCACAO BASICA E ORCAMENTO CRIANCA E ADOLESCENTE NO
DISTRITO FEDERAL (2008 - 2022)

No periodo de 2008 a 2022, a analise da educacdo basica no Distrito Federal foi
organizada em trés eixos centrais. Primeiro, apresenta-se o panorama geral da execucgdo
orcamentaria, distinguindo as subfuncbes 361 (Ensino Fundamental) e 362 (Ensino Médio),

com foco na evolugdo dos recursos destinados e efetivamente aplicados. Em seguida, foi
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examinada a trajetoria dos indicadores de desempenho escolar — taxas de aprovacao, reprovagao
e abandono —, de modo a evidenciar avangos e retrocessos no periodo. Por fim, a investigacéo
abordou célculos de correlacdo de 2008 a 2022 e em periodos segmentados a fim de capturar a
influéncia dos choques conjunturais que marcaram o intervalo analisado, especialmente a crise
fiscal de 2015 e a pandemia de 2020, buscando compreender como tais eventos impactaram

tanto a execucdo orcamentéria quanto os resultados educacionais.

5.1 Panorama geral da execucéo (2008 - 2022) entre Ensino Fundamental (361) e Ensino
Médio (362)

Para comegar, os dados extraidos do “Relatorio OCA” de execugdo or¢camentaria:
Dotagéo Inicial??, Dotagdo Autorizada®® e Valor de Empenho das subfuncoes 361 e 362 foram
organizados nos Quadros 12 e 13 para melhor visualizacdo. A partir desses dados foi calculada
a taxa de execucdo orcamentaria que confronta o quanto do or¢camento autorizado (Dotacao

Autorizada) foi efetivamente empenhado para cada exercicio financeiro.

Quadro 12 — Dados orcamentérios na Subfuncdo 361 - Ensino Fundamental

RELATORIO OCA
Subfuncéo - 361 - ensino fundamental
Exercici Percentual de execucédo
Xercicio . Dotacdo orcamentaria:
Dotagdo Inicial Autorigzada Empenhado Emp?enho/Dotagéo
Autorizada
2008 2.122.757.360,66 | 3.314.880.573,15| 3.217.394.728,55 97,06%
2009 3.899.815.488,93 | 4.199.428.595,78 | 4.098.005.922,81 97,58%
2010 3.558.052.061,95 | 4.328.747.753,31| 4.055.300.079,14 93,68%
2011 3.090.055.452,58 | 4.418.648.993,69 | 4.138.639.605,55 93,66%
2012 3.103.544.729,36 | 4.201.716.770,54 | 4.038.161.236,26 96,11%
2013 3.356.099.214,56 | 4.070.913.139,77 | 3.955.327.175,07 97,16%
2014 3.305.521.648,76 | 4.210.841.930,58 | 3.989.267.333,80 94,74%
2015 3.848.453.710,28 | 6.061.369.147,09| 5.807.537.907,25 95,81%
2016 4.387.248.552,74 | 4.942.331.339,58 | 4.633.882.578,91 93,76%
2017 3.926.737.335,25 | 3.954.530.781,18 | 3.795.025.588,83 95,97%
2018 3.377.940.618,57 | 3.592.177.885,61 | 3.486.635.353,18 97,06%
2019 3.471.882.679,20 | 3.566.589.842,40 | 3.523.530.790,93 98,79%
2020 3.460.447.548,59 | 3.877.304.833,51| 3.828.721.146,84 98,75%
2021 2.888.098.114,95 | 3.933.646.043,88 | 3.882.923.272,26 98,71%
2022 3.281.679.238,00 | 3.992.946.788,25| 3.982.994.541,00 99,75%

Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do Relatorio OCA.
Nota: os dados foram deflacionados pelo IPCA a valores de 2022.

22 Dotacdo inicial é o recurso orcamentario inicialmente dotado para uma determinada despesa quando da

publicacdo da Lei Orcamentaria Anual.

23 Dotacdo autorizada remete aos valores inicialmente alocados na Lei Orgcamentaria Anual e as alteragGes

orcamentarias ocorridas ao longo do exercicio.
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O Quadro 12 apresenta a execucdo orcamentaria da Subfuncdo 361 — Ensino
Fundamental no &mbito do Distrito Federal, com base nos dados do Relatdério do Or¢camento da
Crianca e do Adolescente, devidamente deflacionados pelo IPCA a valores de 2022. Observa-
se que, ao longo de todo o periodo analisado, os percentuais de execucdo orcamentaria
mantiveram-se elevados, variando entre 93% e 99%, o0 que denota um alto grau de
comprometimento dos recursos autorizados com despesas efetivamente empenhadas. Essa
constancia evidencia um padréo de estabilidade na alocagdo e utilizacdo das dota¢des publicas
voltadas ao ensino fundamental, sinalizando, ainda, uma gestao financeira consistente nessa
subfuncdo ao longo dos exercicios. Tais resultados constituem um importante indicador de
esforgo estatal na manutencédo e aprimoramento das politicas educacionais de base, fornecendo
subsidios relevantes para a analise correlacional entre investimento publico e desempenho
educacional nos capitulos seguintes. De forma equivalente, 0 mesmo conjunto de informacdes

foi extraido para a subfun¢édo 362 (Ensino Médio).

Quadro 13 — Dados orgamentarios na Subfuncéo 362 - Ensino Médio

RELATORIO OCA
Subfunc¢édo 362 - ensino medio
Percentual de execucdo
Exercicio A Dotacdo orcamentaria:
Dotaggo Inicial Autorigzada Empenhado Empgnho/Dotagéo
Autorizada
2008 280.408.233,39 | 736.690.014,81 713.751.228,68 96,89%
2009 513.951.149,04 | 739.071.166,00 718.016.130,56 97,15%
2010 880.596.161,21 | 942.727.759,30 897.158.783,48 95,17%
2011 736.167.837,04 | 960.487.198,82 886.503.471,79 92,30%
2012 | 1.263.446.003,17 | 959.550.215,45 887.310.334,18 92,47%
2013 | 1.053.770.902,10 | 1.266.742.766,36 | 1.230.062.809,27 97,10%
2014 | 1.317.738.403,63 | 1.122.722.009,68 | 1.043.408.259,20 92,94%
2015 | 1.135.302.799,00 | 1.586.644.565,35| 1.522.930.810,37 95,98%
2016 | 1.400.720.861,44 | 1.373.355.811,26 | 1.290.086.584,73 93,94%
2017 893.637.301,42 | 931.910.057,11 895.732.881,01 96,12%
2018 993.951.510,91 | 1.090.618.062,66 | 1.043.311.897,06 95,66%
2019 | 1.260.476.656,72 | 1.322.033.215,45| 1.299.761.972,35 98,32%
2020 | 1.023.285.850,76 | 1.117.350.928,02| 1.071.180.633,03 95,87%
2021 854.509.249,39 | 1.026.127.801,55| 1.007.321.775,61 98,17%
2022 903.143.150,00 | 1.061.760.309,08 | 1.040.165.442,00 97,97%

Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do Relatorio OCA.
Nota: os dados foram deflacionados pelo IPCA a valores de 2022.

O Quadro 13 expBe a execucdo orcamentaria da Subfuncdo 362 — Ensino Médio no

Distrito Federal, a partir dos dados do Relatorio do Orgcamento da Crianca e do Adolescente,
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também deflacionados pelo IPCA a valores de 2022. Verifica-se que, ao longo do periodo
analisado, os percentuais de execucao orgcamentéria se mantiveram consistentemente elevados,
oscilando entre 92% e 98%, 0 que demonstra uma utilizacdo quase integral dos recursos
autorizados. Tal desempenho indica um padrdo de comprometimento financeiro semelhante ao
observado no ensino fundamental, ainda que com maior variacdo entre 0S exercicios,
especialmente nos anos de 2011 a 2014, periodo em que se observam oscila¢des nas dotaces
e nos valores efetivamente empenhados. Essa dindmica sugere tanto o esforco de manutencéo
do investimento publico no nivel médio de ensino quanto a sensibilidade desse segmento a
contingéncias orcamentarias e administrativas, aspectos que serdo fundamentais para o estudo
da relacdo entre orcamento e indices educacionais.

A andlise orcamentaria da educacdo no Distrito Federal, representada nos Quadros
supra, foi ilustrada por meio dos Gréaficos 1 e 2, que retratam a execucdo das subfuncdes
correspondentes ao Ensino Fundamental (361) e ao Ensino Médio (362), o que permite verificar
de tendéncias e oscilagdes nos valores deflacionados ao longo do periodo.

Grafico 1 — Execucéo Orcamentéria - Ensino Fundamental (361)
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Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do Relatorio OCA.

Nota: os dados foram deflacionados pelo IPCA a valores de 2022.

No caso do ensino fundamental, observa-se a trajetoria das variaveis dotacédo inicial,

dotacdo autorizada e valores efetivamente empenhados. Logo ap6s a formalizacdo da
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publicacdo do Relatério OCA em 2008, pode-se perceber incremento de recursos alocados e
executados em 2009, seguido de uma certa estabilidade até o ano de 2014. O distanciamento da
linha de dotac&o inicial em relacdo a de dotagéo autorizada, nesse periodo, denota que ao longo
do exercicio os valores inicialmente previstos foram subavaliados, 0 que demandou aporte de
recurso suplementar pelo Executivo nas referidas programacoes.

A proximidade entre as curvas representativas das dotagcdes e do empenhado revela,
contudo, um alto grau de execucdo orcamentaria, evidenciando que a quase totalidade dos
recursos autorizados foi efetivamente comprometida. Esse padrdo sugere um compromisso
institucional com a aplicacgdo plena dos recursos, ainda que sujeito a oscilagfes conjunturais.

O destaque mais expressivo situa-se em 2015, quando houve um crescimento acentuado
tanto das autoriza¢fes quanto das despesas executadas, seguido de um processo de retracdo
gradual nos anos subsequentes. Embora ndo seja possivel, neste momento, identificar o motivo
das flutuagdes intra-ano, em esforco de andlise, a provavel razdo de os valores deflacionados
para os anos de 2014 e 2015 serem expressivamente maiores deveu-se, em grande medida, ao
fato de que nesses anos os recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal foram
executados diretamente pelo Governo do Distrito Federal em seu sistema contabil, o que
ocorreu apenas nesse periodo em todo o espaco amostral de dados, em que os valores foram
predominantemente executados no sistema contabil da Uni&o (SIAFI).

A execucdo do Fundo Constitucional do Distrito Federal pelos sistemas do DF em 2014
e 2015 decorreu de uma alteracdo de procedimento determinada pelo préprio Governo do
Distrito Federal, que passou a registrar os valores no orcamento distrital sob a Fonte 130 -
Transferéncias entre Estados e Municipios. Em 2015, o FCDF deixou de ser executado no
sistema da Unido e passou a ser operacionalizado como transferéncia ao DF. No intuito de
facilitar o controle desses recursos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), editou-se o
Acorddo 2.891/2015-Plenario®, o qual determinou que a Secretaria do Tesouro Nacional
retomasse a execuc¢do direta no SIAFI a partir de 2017, restabelecendo o modelo anterior a
2014. Portanto, os anos de 2014 e 2015 configuram uma excecdo metodoldgica: os recursos do
FCDF foram incorporados e executados pelo orgamento distrital, o que explica a sua presenca

nos dados analisados, diferentemente do padrdo vigente antes e depois desse periodo.

2 Para mais informacdes, acessar: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A2891%2520ANOACORDAO%253A2015%2520COLEGIADO%253A
%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT %252
Odesc/0.
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Seguindo na andlise, a retracdo gradual ap6s 2015 estd diretamente relacionada ao
cenario de crise fiscal vivenciado no pais, que impés limites severos a expansdo de despesas
publicas. Ademais, a partir de 2020, a pandemia de covid-19 introduziu cenario de instabilidade
para a politica educacional e para a execucdo orcamentaria que lhe da base.

Feitas essas consideragfes, 0 mesmo processo foi realizado para a Subfuncdo 362
(Ensino Médio) e esté evidenciado por meio do Gréfico 2 — Execucdo Orcamentéria - Ensino

Médio (362), subsequente.

Gréfico 2 — Execugdo Orcamentaria - Ensino Médio (362)
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Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do Relatorio OCA.

Nota: os dados foram deflacionados pelo IPCA a valores de 2022.

No caso do ensino médio, observa-se igualmente a comparacao entre dotacao inicial,
autorizada e empenhada. Nota-se maior volatilidade no periodo, representada por uma trajetoria
ascendente consistente de 2008 a 2014, com destaque ao incremento de 2008 a 2010. Assim
como para o ensino fundamental, ha forte expansdo entre 2013 e 2015, seguida de oscilacGes
posteriores.

Assim como no caso da subfungéo 361, a subfungéo 362 teve aumento nos anos de 2014
e 2015, em razdo de os recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal estarem sendo
executados no sistema contabil distrital, o que, naturalmente, inflou os valores executados.

Nos pontos em que os valores de dotacdo inicial superam a dotacdo autorizada houve

supressdes do orcamento inicial e realocagdo de parte desses recursos em favor de outras
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programaces. Ainda assim, a execugdo manteve-se proxima ao valor autorizado, o que indica
relativa eficiéncia no aproveitamento das dotagGes orcamentarias. Pode-se dizer que a trajetoria
de execucdo or¢camentaria para o ensino médio foi mais volatil que a do ensino fundamental.
Essa volatilidade pode estar associada a reestruturacfes internas de politica educacional e a
variacBes nas prioridades governamentais, refletindo o peso diferenciado atribuido ao ensino
médio em determinados periodos.

Por outro lado, a retracdo gradual apds 2015 pode estar relacionada ao cenario de crise
fiscal vivenciado no pais, que impds limites a expansao de despesas publicas. Ademais, a partir
de 2020, a pandemia de covid-19 introduziu novos desafios, como contingenciamentos e
realocagdes emergenciais, que impactaram a estabilidade da execucdo or¢camentéria e a propria
dindmica da politica educacional.

Em complemento as analises feitas e para verificar a sinergia entre o que foi orcado
(Dotagédo Autorizada) e o que foi efetivamente executado (Empenho) nas subfuncées 361 e 362,
foi calculado o percentual de execucdo orcamentaria ao longo de cada exercicio, 0 que consta
do Gréafico 3. Essa métrica permite verificar se os valores estimados com essa politica publica
foram levados a cabo, foram subestimados ou se foram superestimados. Esse grafico (Grafico
3 —Execucdo Orcamentéria (%) - DF (2008 a 2022) - Comparagdo ensino fundamental e médio)
permite visualizar a coeréncia entre planejamento (dotag&o inicial), ajustes (dotacéo autorizada)
e execucao (empenhado), refor¢ando a analise de como os recursos para educacao basica foram

aplicados.

Grafico 3 — Execucdo Orcamentaria (%) - DF (2008 a 2022) - Comparagdo Ensino Fundamental e Médio
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Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do Relatério OCA.
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Esse grafico comparativo evidencia leves oscilagdes em anos como 2010-2011 (queda
para ~ 93%) e um patamar de quase execucdo total apds 2019, chegando a 99,75% em 2022. Ja
no Ensino Médio (362), embora também se verifique nivel alto de execugdo, houve maiores
oscilacdes em determinados anos, como 2011 e 2012, quando os percentuais ficaram abaixo de
93%.

Em sintese, a leitura possivel é a de que o ensino fundamental apresentou trajetdria mais
estavel, enquanto o ensino médio sofreu instabilidades, ainda que ambas as etapas tenham
convergido, nos ultimos anos, para patamares proximos de plena execucdo. Essas
representagdes visuais, portanto, demonstram ndo apenas a coeréncia entre o planejamento
(dotacdo inicial), a revisdo (dotagdo autorizada) e a execucdo (empenho), mas também
permitem identificar de que modo fatores estruturais e conjunturais — como crises econdmicas,
limitacGes fiscais e situacGes emergenciais de saude — afetam a capacidade do Estado de

efetivar o direito a educacéo.

5.1.1 Evolucéo da aprovacédo, reprovacao e abandono escolar (2008 - 2022)

Cabe anotar, neste passo e como contraponto aos valores orgamentarios executados, 0s
dados de desempenho educacional para 0 mesmo periodo (2008 - 2022) e categorias
educacionais (Ensinos Fundamental e Médio). Para maior robustez analitica, foram colhidas as
mesmas informacBes para o Distrito Federal e para o Brasil, 0 que permite avaliacdes
referenciais entre esses entes federativos.

Os indicadores tanto para o Brasil quanto para o Distrito Federal referem-se a educacao
publica urbana, como opcéo epistemoldgica com foco na educacdo publica na area urbana. A
evolucdo desses indicadores, importa, ao revelar dinamicas significativas para compreender a
efetividade das politicas educacionais sob a Gtica federativa.

Apenas como indicativo de relacdo visual, no Quadro 14, também estdo acostados aos
quadros de desempenho educacional as informag6es do empenho para o ensino fundamental e

médio.

Quadro 14 — Dados OCA vs Taxa de Desempenho Educacional - ensino fundamental (DF e Brasil)

RELATORIO OCA DF URBANO PUBLICO BRASIL URBANO PUBLICO
361- Ensino fundamental 361 - Ensino fundamental® 361 - Ensino fundamental

Fonte

%5 0 ensino fundamental (Subfuncgdo 361) é considerado equivalente & Taxa de Aprovacgdo - Ensino Fundamental
de 8 e 9 anos do INEP.
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Taxa de Taxade | Taxade | Taxade Taxade | Taxade

Empenhado aprovacao | reprovacgdo | abandono | aprovacdo | reprovacdo | abandono

escolar escolar escolar escolar escolar escolar

2008 | 3.217.394.728,55 86,8 10,7 2,5 83,2 12,3 4,5
2009 | 4.098.005.922,81 86,2 11,8 2 84,4 11,8 3,8
2010 |4.055.300.079,14 86,1 12,4 15 85,7 11 33
2011 | 4.138.639.605,55 85,2 13,3 15 86,6 10,4 3
2012 | 4.038.161.236,26 84,2 13,9 1,9 87,2 9,9 2,9
2013 | 3.955.327.175,07 86,6 11,9 15 88,3 9,3 2,4
2014 |3.989.267.333,80 85,5 12,8 1,7 88,1 9,5 2,4
2015 |5.807.537.907,25 85,6 12,4 2 88,9 9 2,1
2016 | 4.633.882.578,91 87,4 11,1 1,5 88,8 9,2 2
2017 | 3.795.025.588,83 88,7 9,7 1,6 90,1 8,1 1,8
2018 | 3.486.635.353,18 92,7 6,3 1 90,7 7,7 1,6
2019 |3.523.530.790,93 92,2 6,7 11 92,3 6,6 1,1
2020 |3.828.721.146,84 96,5 33 0,2 98,4 0,8 0,8
2021 | 3.882.923.272,26 94,9 5 0,1 96,6 2,1 13
2022 |3.982.994.541,00 93,1 6,1 0,8 93,8 5,1 11

Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do INEP c/c os do Relatério OCA.
Nota: os dados de empenho foram deflacionados pelo IPCA a valores de 2022.

O Quadro 14 apresenta a relacdo entre os valores empenhados na Subfungdo 361 —
Ensino Fundamental, segundo o Relatério do Orcamento da Crianca e do Adolescente, e 0s
indicadores de desempenho educacional (taxas de aprovacdo, reprovacdo e abandono)
observados no Distrito Federal e no Brasil, conforme dados do INEP. Os valores foram
deflacionados pelo IPCA a pregos de 2022, o que permite uma analise comparativa consistente
ao longo da série histérica. Nota-se que o Distrito Federal mantém, em regra, percentuais de
aprovacao superiores a média nacional, sobretudo a partir de 2016, acompanhados por uma
reducdo gradativa das taxas de reprovacao e abandono escolar. Essa tendéncia positiva coincide
com a manutencdo de elevados niveis de execucdo orcamentaria, sugerindo uma
correspondéncia entre o esforco fiscal e a melhoria do desempenho educacional. Tais dados
reforcam a hipdtese de que a estabilidade no financiamento publico da educacéo béasica constitui
fator determinante para a efetividade das politicas educacionais voltadas a infancia e a
adolescéncia. Nos mesmos moldes das informacdes supra referidas, seguem-se os dados para o

ensino médio externados no Quadro 15.

Quadro 15 — Dados OCA vs Taxas de Desempenho Educacional - ensino médio (DF e Brasil)

BRASIL URBANO PUBLICO
362 - Ensino médio

DF URBANO PUBLICO
362 - Ensino médio?®

RELATORIO OCA
362 - Ensino médio

Fonte

%0 ensino médio (Subfuncdo 362) é considerado equivalente a Taxa de Aprovagéo - Ensino Médio do INEP.
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Taxade | Taxade | Taxade | Taxade | Taxade | Taxade
Empenhado aprovacao | reprovacado | abandono | aprovacao | reprovacéo | abandono

escolar escolar escolar escolar escolar escolar
2008 |713.751.228,68 77,9 15,2 6,9 72,4 13,3 14,3
2009 |718.016.130,56 71,7 18,6 9,7 73,5 13,7 12,8
2010 |897.158.783,48 68,9 22,3 8,8 74,9 13,6 11,5
2011 |886.503.471,79 67,8 22,4 9,8 75 14,3 10,7
2012 |887.310.334,18 67,5 22,5 10 76,3 13,3 10,4
2013 |1.230.062.809,27 74,3 18,3 7.4 779 12,9 9,2
2014 |1.043.408.259,20 74,6 18,4 7 78,1 13,3 8,6
2015 | 1.522.930.810,37 77,7 17,0 5,3 79,7 12,6 7,7
2016 |1.290.086.584,73 78,6 16,6 4.8 79,5 13,1 7,4
2017 |895.732.881,01 78,4 15,5 6,1 81,2 11,9 6,9
2018 |1.043.311.897,06 83,1 12,3 4,6 81,6 11,6 6,8
2019 |1.299.761.972,35 83,0 12,2 4.8 84,6 10,1 5,3
2020 |1.071.180.633,03 84,0 15,3 0,7 94,4 3,1 2,5
2021 | 1.007.321.775,61 84,9 13,7 1,4 89,9 4,6 55
2022 |1.040.165.442,00 85,5 9,8 47 85,2 8,5 6,3

Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do Relatério OCA.
Nota: os dados foram deflacionados pelo IPCA a valores de 2022.

O Quadro 15 apresenta a serie historica dos valores empenhados na Subfuncéo 362 —
Ensino Médio e sua relagcdo com as taxas de desempenho educacional — aprovacao, reprovacdo
e abandono — no Distrito Federal e no Brasil, segundo dados combinados do Relatério do
Orcamento da Crianca e do Adolescente e do INEP. Os valores foram deflacionados pelo IPCA
a precos de 2022, assegurando comparabilidade real entre os exercicios. Verifica-se que o
ensino médio distrital apresenta, em grande parte do periodo, resultados superiores aos da média
nacional, especialmente nas taxas de aprovacdo, acompanhadas de uma reducdo gradual da
reprovacao e do abandono escolar até 2019. A partir de 2020, contudo, os indicadores revelam
oscilacdes possivelmente associadas aos efeitos da pandemia de COVID-19, que impactaram o
ritmo de progressdo escolar em todo o pais. A despeito dessas osciliages, observa-se um padréo
de alta execucdo orcamentaria e relativa estabilidade no desempenho, o que sugere que o
financiamento publico consistente constitui um fator relevante, ainda que ndo exclusivo, para a
melhoria dos resultados educacionais no ensino médio do Distrito Federal.

Evidenciadas as informag0es colhidas e para fins da analise de estatistica descritiva
foram construidos graficos para facilitar a verificacdo de tendéncias no espago amostral do
estudo. Os graficos 4 e 5 foram construidos a partir das informacdes explicitadas no Quadro 14
acerca do ensino fundamental (DF e Brasil); ja os graficos 6 e 7 foram elaborados a partir das

informagdes apresentadas no Quadro 15 sobre o ensino médio (DF e Brasil).
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Gréafico 4 — Taxa de Aprovacdo Escolar — Ensino Fundamental (%) - DF e Brasil
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Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do INEP.

No ensino fundamental, a taxa de aprovacao no Distrito Federal situava-se, inicialmente,
abaixo da média nacional. Esse quadro se reverteu a partir de 2018, quando o DF passou a
superar o indice brasileiro, ainda que ambos os contextos tenham sido impactados pelas
oscilacdes decorrentes da pandemia de COVID-19. Para continuar, as informacdes de abandono

e reprovacao do ensino fundamental (DF e Brasil) foram retratadas no Gréafico 5.

Gréfico 5 — Taxas de Reprovagdo e Abandono - Ensino Fundamental (%) - DF e Brasil
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Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do INEP.



148

De forma paralela, as taxas de reprovacao e abandono apresentaram tendéncia de queda
consistente ao longo do periodo, com destaque para a expressiva reducao do abandono escolar
apos 2015. Esse fendmeno pode estar associado tanto ao fortalecimento das politicas de
permanéncia escolar — em especial 0 Programa Bolsa Familia, cujas condicionalidades
estimularam a frequéncia — quanto ao aumento da vigilancia social sobre o direito a educacéo,
reforgado pela atuagdo do Ministério Publico e pela prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal que consolidou a autoaplicabilidade do art. 208, 1V, da Constituicéo.

A evolucao das taxas de aprovacdo e abandono no ensino fundamental evidencia um
comportamento distinto entre o Distrito Federal e o Brasil ao longo do periodo analisado. No
inicio da série, entre 2008 e 2012, ambos apresentavam oscilagdes consideraveis, com ligeiro
declinio nas taxas de aprovacao e estabilidade relativa do abandono, refletindo as dificuldades
de consolidacdo de politicas educacionais continuas. Contudo, a partir de 2018, o Distrito
Federal passou a registrar uma trajetéria de recuperacdo mais acentuada, superando a média
nacional em aprovacdo e apresentando niveis consistentemente inferiores de abandono,
especialmente a partir de 2016. Essa melhora sustentada — com aprovagdo acima de 90% e
abandono inferior a 2% até 2019 — indica uma maior eficiéncia na gestdo e aplicacdo dos
recursos publicos locais, possivelmente associada a capacidade de execucdo or¢amentéria
elevada e a priorizacdo da educacdo basica.

J& entre 2020 e 2022, as varia¢BGes abruptas nas taxas, tanto no DF quanto no pais,
refletem os impactos da pandemia de COVID-19, que resultaram em avanco artificial da
aprovacao e queda temporéaria do abandono, seguidas por ajustes posteriores com o retorno das
aulas presenciais. Assim, o conjunto dos dados sugere que, embora o desempenho nacional e
distrital tenham convergido em patamares elevados, o Distrito Federal apresentou maior
estabilidade e resposta mais rapida as oscilaces, reforcando o papel do financiamento publico
continuo como elemento de sustentacdo da politica educacional.

Voltando a andlise para o Ensino Médio - Aprovagdo, Reprovagdo e Abandono (DF e
Brasil) foram feitas as seguintes exposi¢des por meio do Grafico 6.



149

Gréafico 6 — Taxa de Aprovacdo Escolar - Ensino Médio (%)
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Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do INEP.

No ensino médio, observa-se que a trajetdria da taxa de aprovacao do Distrito Federal
foi mais tardia em relacdo a média nacional, mas convergiu a partir de 2018. O pico observado
em 2020, no indice nacional, provavelmente decorre do contexto excepcional da pandemia, que
levou a flexibilizacdo das avaliacBes, a adocdo do ensino remoto emergencial e a
implementacdo de estratégias de promocao automatica em diversos sistemas de ensino.

Na sequéncia, segue o Grafico 7 com a representacdo das taxas de reprovacao e
abandono para o ensino médio (DF e Brasil).
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Gréafico 7 — Taxas de Reprovacdo e Abandono - Ensino Médio (%)
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Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do INEP.

O gréfico retrata a evolugdo das taxas de reprovacdo e abandono escolar no Distrito
Federal e no Brasil entre os anos de 2008 e 2022. Observa-se que, no caso do DF, a taxa de
reprovacao inicia em patamar elevado, atingindo seu pico por volta de 2010-2012, superando
0s 20%. A partir dai, ha uma tendéncia de queda gradual, ainda que com oscilaces, até alcancar
valores préximos de 10% em 2022. Ja a taxa de abandono no DF apresenta comportamento
mais estavel e em niveis menores, oscilando entre 10% e 5%, com forte queda a partir de 2019,
chegando a niveis minimos em 2020, mas voltando a crescer levemente no periodo subsequente.

No Brasil, as taxas se mostram em geral mais baixas e estaveis em comparacéo ao DF.
A reprovacdo mantém-se entre 13% e 10% até 2018, quando inicia um movimento de queda
acentuada, atingindo valores proximos de 7% em 2022. O abandono escolar brasileiro, por sua
vez, apresenta uma trajetoria de declinio continuo ao longo do periodo, partindo de
aproximadamente 14% em 2008 para menos de 6% em 2022, com destaque para a reducao
consistente e sem grandes oscilagdes.

Assim, o grafico evidencia que o Distrito Federal enfrenta maiores desafios na
reprovagdo escolar em comparacdo a média nacional, embora também registre avangos na
reducdo desses indices. Por outro lado, o abandono escolar apresenta-se como um problema

mais controlado, com niveis inferiores e trajetoria descendente semelhante a verificada no
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cenario nacional. Essa leitura sugere que as politicas educacionais tém obtido resultados mais
efetivos no combate ao abandono, enquanto a reprovacgdo ainda demanda atencdo especial,
sobretudo no DF.

Em sintese, a leitura dos graficos indica que o Distrito Federal conseguiu manter taxas
de abandono bem inferiores a media nacional, o que denota uma capacidade maior de retencao
dos estudantes. Por outro lado, o problema da reprovacao foi persistente, em especial no ensino
médio, revelando possiveis desafios estruturais e pedagdgicos na progressao escolar.

Dois choques conjunturais também se refletem nas curvas. Em 2015, ano da crise fiscal,
nota-se uma piora nos indicadores de reprovacao, especialmente no ensino médio, sugerindo o
impacto da restricdo orcamentaria sobre a politica educacional. J& em 2020, com a pandemia,
hd uma queda abrupta das taxas de reprovacdo tanto no Distrito Federal quanto no Brasil,
movimento que pode ser explicado, em grande medida, por politicas de aprovacao automatica
adotadas diante do ensino remoto emergencial. Nesse mesmo contexto, o abandono, que ja
vinha em trajetoria de queda, despenca ainda mais em 2020, embora volte a apresentar repique
em 2021 e 2022, sobretudo no ensino médio.

Dessa forma, os resultados indicam que, ainda que 0S progressos sejam visiveis, a
consolidagdo da prioridade absoluta a infancia e adolescéncia na educagdo bésica depende néo
apenas da quantidade de recursos aplicados, mas também da consisténcia das politicas publicas
e da resiliéncia institucional diante de crises. A leitura critica dos dados reforca, portanto, que
0 orcamento publico, quando alinhado a politicas educacionais estruturadas, torna-se
instrumento indispensavel de concretizacdo da Teoria da Protecdo Integral.

Concluida essa analise sobre a execucdo orcamentaria e as taxas de desempenho
educacional no Distrito Federal em comparacdo ao Brasil, retoma-se, por meio do Gréfico 8, a
avaliacdo conjunta desses dois conjuntos de dados, a fim de examinar a relacdo existente entre

o0 volume empenhado e os indicadores de desempenho educacional.
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Gréafico 8 — Empenho vs Desempenho Educacional - Ensino Fundamental (DF)
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Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do Relatério OCA.

No ensino fundamental (subfun¢do 361), os dados trazem a evolucao anual dos valores
empenhados — representados em bilhdes de reais — em paralelo as taxas de aprovacdo,
reprovacdo e abandono. Ainda que se percebam oscilacbes na execucdo orcamentéria,
identifica-se uma tendéncia consistente de reducdo das taxas de reprovacdo e abandono,
sobretudo a partir de 2015, a0 mesmo tempo que se observa o crescimento da taxa de aprovacao.
Esse movimento sugere que o aporte continuo de recursos exerceu papel significativo na
consolidacao de politicas voltadas a permanéncia escolar e ao avanco dos estudantes no fluxo
regular, refletindo o esforgo estatal em alinhar a politica orcamentaria a diretriz constitucional
da prioridade absoluta da infancia e juventude.

Ja para o ensino médio, o Grafico 9 compara dados de desempenho educacional com 0s

dados orcamentérios dessa categoria educacional.
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Gréfico 9 — Empenho vs Desempenho Educacional - Ensino Médio (DF)
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Fonte: autor (2025) a partir dos dados extraidos do Relatério OCA.

No ensino médio (subfuncdo 362), os valores empenhados revelam montante inferior
ao destinado ao ensino fundamental, embora também se mantenham em trajetdria ascendente
ao longo dos anos. As taxas de aprovacdo nesse nivel de ensino apresentam crescimento
gradual, enquanto as taxas de reprovacgdo e abandono reduzem-se de forma mais lenta e com
maior instabilidade, evidenciada por picos entre 2010 e 2012. Esse comportamento parece
revelar vulnerabilidade do ensino médio, etapa em que se concentram desafios relacionados a
evasao escolar, ao ingresso precoce no mercado de trabalho, as desigualdades socioeconémicas
e a menor atratividade pedagdgica. A volatilidade nos indicadores indica que a alocacdo de
recursos, embora necessaria, ndo tem sido suficiente para reverter estruturalmente tais
obstaculos, o que pode exigir politicas especificas de engajamento juvenil, integracao curricular
e apoio socioeducativo.

A comparag&o entre os dois niveis ndo é de causalidade ou de interconexao diretamente
proporcional, de forma que conclusdes mais acertadas demandariam de estudos com esse
objetivo. De toda sorte, os dados parecem sugerir um paradoxo estrutural: enquanto o ensino
fundamental responde de modo mais direto e positivo ao incremento orgamentario, o ensino
médio apresenta avangos mais limitados, mesmo diante de aumentos nos valores empenhados.

Isso pode significar que a efetividade dos investimentos depende n&o apenas do volume de
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recursos, mas também da qualidade do gasto e do desenho das politicas publicas aplicadas em
cada etapa. Outra possibilidade pode ser a de a base de alunos do ensino fundamental ser maior
e mais inelastica a estimulos orcamentarios, ou mesmo que 0s patamares de desempenho ja
elevados dificultariam a existéncia de ganhos marginais.

A luz da Teoria da Protecéo Integral, essa discrepancia revela um ponto sensivel: se a
prioridade absoluta deve guiar a formulag&o de politicas para criancas e adolescentes (art. 227
da Constituicdo), ndo se pode admitir que a fase final da educacdo basica — justamente aquela
que prepara 0 jovem para a cidadania ativa e para 0 mundo do trabalho — permaneca em
condigdo de fragilidade orcamentéria e institucional. A insuficiéncia de respostas estruturadas
no ensino médio pode configurar uma forma de protecdo parcial, incompativel com a diretriz
constitucional de integralidade.

Assim, a interpretacéo critica dos dados reforca a necessidade de repensar o equilibrio
entre o financiamento e a efetividade das politicas em cada etapa educacional. O ensino
fundamental aponta a poténcia da execucdo orcamentaria consistente na reducéo de indicadores
negativos, enguanto o ensino médio parece revelar que, para além de recursos, sdo
indispensaveis reformas institucionais, inovacdo pedagdgica e acdes intersetoriais, de modo a

concretizar plenamente o paradigma da protecéo integral.

5.2 Correlagdes entre orgamento e indicadores educacionais

Esta secdo se dedica a correlacionar os dados deflacionados de dotacao inicial, dotagdo
autorizada e empenhado com a taxa de aprovacdo, a taxa de reprovacao e a taxa de abandono
escolar. Em ambos os casos, 0os dados foram colhidos tanto para o ensino fundamental quanto
para 0 ensino médio, de sorte que foram formados dois blocos de informacdes, cada qual em

sua categoria educacional.

5.2.1 Correlagdes para o Ensino Fundamental

A primeira segmentacdo de dados esta construida com informac6es de 2008 a 2022,
referentes ao ensino fundamental do Distrito Federal. Essa conjuncdo de informagdes foi
avaliada com o indice de correlacdo linear de Pearson (2008-2022; 2008-2014; 2015-2019;
2020-2022) e com o indice de Correlagdo de Spearman (2008-2022). Em cada caso, 0s
resultados foram organizados em graficos Heatmap como recurso metodologico de

representagéo visual.
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a. Correlacéo de Pearson Total - Ensino Fundamental (2008 - 2022)

A matriz de correlacao de Pearson para todo o periodo de estudo (2008-2022) evidencia
quais variaveis independentes se correlacionam entre si. N&o estabelece causalidade, a
principio, mas sugere caminhos de estudo ou tendéncias observaveis. Para melhor visualizagéo
desses resultados, construiu-se um grafico do tipo Heatmap, em que as maiores correlacdes

(nimeros proximos ou iguais a 1) ficam representadas em cores mais “quentes” (Grafico 10).

Gréafico 10 — Pearson Total - Ensino Fundamental (2008 - 2022)
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Fonte: autor (2025) a partir dos resultados do calculo de correlacdo de Pearson - Ensino Fundamental (2008-2022).

A andlise dessas correlacBes revela que a taxa de aprovacdo escolar (Ensino
Fundamental) apresentou relacdo negativa com os valores or¢camentérios. A dotagdo inicial
registrou correlacdo fraca (r = - 0,07), enquanto a dotagédo autorizada (r = - 0,43) e o valor
empenhado (r = - 0,36) mostraram correlacdes moderadas negativas. Isso significa que, no
periodo estudado, maiores gastos ndo implicaram diretamente em aumento das aprovacoes; ao

contrario, a tendéncia linear foi levemente inversa.
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No que se refere a taxa de reprovacgdo (Ensino Fundamental), a relagdo com o or¢gamento
foi positiva. A dotacdo inicial apresentou correlagdo fraca (r = + 0,09), enquanto a dotagéo
autorizada (r = + 0,45) e o valor empenhado (r = + 0,38) demonstraram correlagdes moderadas.
Esse resultado sugere que, em anos de maiores dotacdes e empenhos, a reprovacao também se
encontrava em niveis mais elevados, o que pode refletir fatores temporais ou conjunturais, sem
que isso signifique causalidade direta.

Ja a taxa de abandono escolar (Ensino Fundamental) apresentou correlagfes muito
fracas com o orcamento. A dotacdo inicial foi praticamente nula (r = - 0,03), e as correlagdes
com a dotacdo autorizada (r = + 0,25) e o valor empenhado (r = + 0,19) foram fracas. Isso indica
que o abandono escolar se manteve relativamente independente das variagcBes orcamentarias ao
longo do periodo analisado.

A analise dos resultados evidencia que a intensidade das correlagcfes entre as variaveis
orcamentarias e os indicadores educacionais ndo se apresentou significativa. E preciso
considerar ainda a possibilidade de influéncia de tendéncias temporais, j& que tanto os valores
orcamentarios quanto os indicadores de desempenho sofrem variagcdes decorrentes de fatores
externos — como politicas educacionais, conjuntura econdmica e aspectos demograficos —, 0
que pode distorcer a correlacdo linear simples observada. No esforco de identificar eventuais
conjunturas de relevo, o mesmo calculo foi realizado em trés recortes temporais discutidos na

secdo subsequente.

b. Correlacdo de Pearson segmentada - Ensino Fundamental (2008-2014; 2015-2019; 2020-
2022)

No intuito de identificar conjunturas relevantes a politica educacional bésica distrital de
2008 a 2022 foram eleitos epistemologicamente o0s seguintes eventos: crise fiscal de 2015 e o
evento pandémico de 2020. Com base nesses pontos de recorte, o espaco amostral total foi
dividido em trés partes, na tentativa de verificar oscilacdes relevantes antes e depois desses dois
marcos. Os resultados foram organizados diretamente em graficos Heatmap, vez que as
informagdes espelham os resultados obtidos. O primeiro deles é o Grafico 11 que traz a
correlagéo de 2008 a 2014.
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Gréafico 11 — Pearson Segmentado - Ensino Fundamental (2008 - 2014)
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Fonte: autor (2025) a partir dos resultados do calculo de correlagdo de Pearson Segmentada - Ensino Fundamental
(2008 - 2014).

Entre os anos de 2008 a 2014, periodo que antecede a crise fiscal, observou-se uma
correlagé@o negativa moderada entre a dotacdo autorizada e a taxa de aprovacéo escolar (- 0,55),
enquanto a correlacdo com a taxa de reprovacdo foi fortemente positiva (+ 0,76), e com o
abandono fortemente negativa (- 0,85). Em outras palavras, maior orgamento esteve associado
a maiores indices de reprovacdo e a menores taxas de abandono, sugerindo que a expansao
orcamentaria pode ter ocorrido sem ganhos correspondentes de qualidade no processo
educacional. Ato continuo, segue-se o Grafico 12 que trabalha essa mesma correlacdo de 2015
a 2019.
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Gréafico 12 — Pearson Segmentado - Ensino Fundamental (2015 - 2019)
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Fonte: autor (2025) a partir dos resultados do calculo de correlacdo de Pearson Segmentada - Ensino Fundamental
(2015 - 2019).

No intervalo de 2015 a 2019, marcado pela crise fiscal e pela pré-pandemia, a tendéncia
captada nos dados aponta para correlagcbes mais fracas em relacdo ao periodo anterior. 1sso
sugere que o impacto orcamentario de 2015 rompeu a correlacdo direta entre os gastos e 0s
indicadores educacionais, introduzindo maior instabilidade e imprevisibilidade no
comportamento dessas variaveis.

Por fim, o Gréafico 13 trata o ultimo periodo segmentado avaliado, que vai de 2020 a
2022.
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Gréafico 13 — Pearson Segmentado - Ensino Fundamental (2020 - 2022)
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Fonte: elaborado pelo autor (2025) a partir dos resultados do calculo de correlagéo de Pearson Segmentada - Ensino
Fundamental (2020 - 2022).

J& entre 2020 e 2022, em meio a pandemia e ao periodo subsequente, as correlages
assumem novo padréo: a taxa de aprovacao sobe de forma expressiva (atingindo 96% em 2020),
enquanto reprovagéo e abandono praticamente desaparecem. Esse movimento, contudo, parece
ndo se dever ao orgamento, mas provavelmente ao carater excepcional da politica educacional
implementada no contexto pandémico, que artificializou os indicadores e criou “falsos” ganhos
de desempenho, o que representa possibilidade de estudo vindouro para testar essa
possibilidade.

Em resumo, os resultados podem ser interpretados da seguinte forma: no periodo 2008
- 2014 havia uma relagdo clara em que mais recursos se associaram a mais reprovagao € menos
aprovacdo, possivelmente como reflexo de expansdo sem qualidade. Entre 2015 - 2019, essa
relacdo enfraquece, em razdo do ajuste fiscal e da instabilidade conjuntural. Ja em 2020 - 2022
ocorre uma quebra estrutural, em que a pandemia distorce os indicadores e compromete sua

interpretacdo como reflexo da execugdo orcamentaria.
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c. Correlacéo de Spearman Total - Ensino Fundamental (2008 - 2022)

Para enriquecer o quadro informacional sobre a politica educacional bésica distrital
diante da execucdo orcamentaria associada, também foi calculada a matriz de correlacdo de
Spearman para os dados obtidos de 2008 a 2022. Essas informag0es, quando expressas em

Grafico 14 em formato Heatmap, ganham a seguinte configuragao visual:

Gréfico 14 — Spearman Total - Ensino Fundamental (2008 - 2022)
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Fonte: autor (2025) a partir dos resultados do calculo de correlagdo de Spearman - Ensino Fundamental (2008 -
2022).

A matriz de correlacdo de Spearman para o ensino fundamental, no periodo de 2008 a
2022, evidencia relagdes mais nitidas entre orcamento e desempenho escolar. A dotacéo
autorizada apresentou correlacdo negativa moderada a forte com a taxa de aprovacéo (r = - 0,67)
e forte positiva com a taxa de reprovacdo (r = + 0,71). O valor empenhado também revelou
correlagdo negativa moderada com a aprovacdo (r = - 0,60) e positiva moderada com a
reprovacgdo (r = + 0,62). Ja a dotacéo inicial mostrou apenas correlagdes muito fracas com os
indicadores (aprovacao ~ 0,05; reprovacdo - 0,02; abandono + 0,12). Em sintese, os resultados
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de Spearman deixam mais clara a associagdo monot6nica: maiores gastos estiveram ligados a

mais reprovacgoes e a menos aprovagdes no Ensino Fundamental.

5.2.2 Correlagdes para o Ensino Médio

Nos mesmos moldes que os calculos realizados para o ensino fundamental, s&o

computadas as correlagdes para o ensino médio a partir da: “a. Correlagdo de Pearson Total -
Ensino Médio (2008 - 2022); “b. Pearson segmentado - Ensino Médio (2008 - 2014; 2015 -
2019; 2020 - 2022)” e “c. Correlagdo de Spearman Total - Ensino médio (2008 - 2022)”.

a. Correlacao de Pearson Total - Ensino Médio (2008 - 2022)
Os resultados para o ensino médio foram externados em Grafico 15 (Heatmap).
CorrelagGes maiores (proximas ou iguais a 1) estdo marcadas por cores mais “quentes”, sendo

veja-se:

Gréfico 15 — Pearson Total - Ensino Médio (2008 - 2022)
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Fonte: autor (2025) a partir dos resultados do calculo de correlagdo de Pearson - Ensino Médio (2008 - 2022).
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Considerando o periodo completo de 2008 a 2022, a analise de Pearson para 0 ensino
médio revela um quadro de associa¢cdes moderadas entre orcamento e desempenho escolar. A
dotacdo inicial apresentou correlacdo fraca positiva com a taxa de aprovacdo, enquanto a
dotacdo autorizada mostrou correlacdo positiva moderada-fraca, e o valor empenhado exibiu
uma correlagdo moderada positiva mais consistente. Esses resultados indicam que, em termos
gerais, maiores gastos estiveram associados a niveis mais altos de aprovagéo.

No que se refere a reprovacéo, a dotacdo inicial ndo apresentou associacédo relevante: a
dotacdo autorizada revelou correlagéo fraca negativa, e 0 empenhado uma correlacdo moderada
negativa. Isso significa que, em linhas gerais, 0s aumentos de gasto tenderam a estar ligados a
reducdes nas taxas de reprovacao, ainda que de forma ndo muito intensa.

Quanto ao abandono escolar, a dotacdo inicial apresentou correlacédo fraca negativa, a
autorizada moderada negativa e 0 empenhado também moderada negativa, sendo esta Ultima a
mais expressiva. Assim, é possivel afirmar que a elevacdo dos recursos aplicados no ensino
médio esteve mais claramente vinculada a reducédo das taxas de abandono.

Em sintese, diferentemente do observado no ensino fundamental, a execucdo
orcamentaria voltada ao ensino médio demonstrou maior efetividade, ainda que em patamar
moderado. Os dados sugerem que 0 aumento dos recursos contribuiu para ampliar a aprovagéo
e reduzir reprovacdo e abandono, ainda que tais efeitos tenham sido limitados e sensiveis a
fatores externos, como politicas pedagdgicas especificas, conjuntura econémica e, sobretudo, a

pandemia.

b. Pearson segmentado - Ensino Médio (2008-2014; 2015-2019; 2020-2022)

Assim como para o ensino fundamental, os recortes temporais eleitos séo a crise fiscal
de 2015 e o evento pandémico de 2020. As correlagdes, dentro do espaco amostral, para 0s
periodos anteriores e posteriores a estes marcos, trouxeram 0s seguintes resultados expressos

no Gréfico 16 (Heatmap):
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Gréafico 16 — Pearson Segmentado - Ensino Médio (2008 - 2014)
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Fonte: autor (2025) a partir dos resultados do célculo de correlacdo de Pearson Segmentada - Ensino Médio (2008
- 2014).

A avaliacéo dos resultados para o ensino médio revela dindmicas distintas conforme os
periodos analisados. Entre 2008 e 2014, fase pré-crise, a dotacdo autorizada apresentou
correlacdo fraca negativa com a taxa de aprovagdo, positiva com a reprovacdo e positiva
moderada com o abandono. Diferentemente do que se observou no ensino fundamental, ndo
houve indicios de que maiores gastos estivessem diretamente associados a piora da aprovacao.
Os dados sugerem instabilidade: embora o orgamento tenha crescido, os indicadores oscilaram
sem tendéncia linear definida, mantendo o abandono em patamares relativamente elevados.

Para avaliar a correlagdo para o periodo de 2015 a 2019 foi construido o Grafico 17.
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Gréafico 17 — Pearson Segmentado - Ensino Médio (2015 - 2019)
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Fonte: autor (2025) a partir dos resultados do calculo de correlagdo de Pearson Segmentada - Ensino Médio (2015
- 2019).

No periodo de 2015 a 2019, marcado pela crise fiscal e pelo contexto pré-pandemia, o
quadro se inverte. A dotagdo autorizada passou a exibir correlacdo positiva moderada com a
aprovacao, negativa moderada com a reprovacdo e negativa também com o abandono. Nesse
intervalo, a relagcdo entre orcamento e desempenho mostrou-se mais coerente com a logica
constitucional, associando mais recursos a melhores resultados escolares. Essa mudancga sugere
um ganho de eficiéncia do gasto educacional no ensino médio.

Ao fim e no que concerne ao periodo de 2020 a 2022 foi confeccionado o Grafico 18.
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Gréafico 18 — Pearson Segmentado - Ensino Médio (2020 - 2022)
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Fonte: autor (2025) a partir dos resultados do calculo de correlagdo de Pearson Segmentada - Ensino Médio (2020
- 2022).

Jaentre 2020 e 2022, durante a pandemia e o0 periodo imediatamente posterior, observa-
se uma ruptura estrutural. As taxas de aprovacdo dispararam, situando-se entre 84% e 85%,
enquanto reprovacao e abandono cairam de forma abrupta, mas com correlagdo praticamente
nula em relacdo ao orcamento. Tais resultados refletem o efeito da pandemia: politicas
educacionais atipicas, como a aprovacao automatica e a flexibilizagdo de critérios avaliativos,
podem ter distorcido os indicadores, produzindo ganhos artificiais de desempenho néo
atribuiveis ao orgcamento.

Em sintese, no agregado de 2008 a 2022, a correlacdo de Pearson confirma que o
orcamento do ensino médio esteve mais associado a melhorias no desempenho, sobretudo apos
2015. Antes da crise, prevaleceu a instabilidade; durante a crise fiscal, verificou-se maior
coeréncia e eficiéncia do gasto; e na pandemia, uma ruptura que artificializou os indicadores.
Assim, em contraste com o ensino fundamental, a politica voltada ao ensino médio revelou

maior efetividade orgamentéria, ainda que condicionada a choques conjunturais.
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c. Correlagéo de Spearman Total - Ensino medio (2008 - 2022)

O célculo da correlacao de Spearman realizado para os dados do ensino médio em todo
0 periodo amostral agregando os dados de 2008 a 2022 apresentou 0s seguintes resultados

externados no Gréafico 19.

Gréafico 19 — Spearman Total - Ensino Médio (2008 - 2022)
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Fonte: autor (2025) a partir dos resultados do calculo de correlacdo de Spearman - Ensino Médio (2008 - 2022).

A matriz de Spearman para o periodo de 2008 a 2022, referente ao ensino médio,
evidencia algumas associagdes relevantes. No caso da aprovacao escolar, observa-se correlagéo
fraca com a dotacdo inicial, correlagdo positiva moderada com o valor empenhado e correlagédo
positiva também com a dotacdo autorizada. Isso sugere que, em termos de tendéncia
monotdnica, 0s anos de maior execucdo or¢camentaria coincidiram com anos de maiores indices
de aprovagao.

Em relacdo a reprovacdo escolar, as correlacbes com o0 orcamento sdo negativas,
variando entre fracas e moderadas, o que indica que mais gasto esteve associado a reducdo das

taxas de reprovagdo. Quanto ao abandono escolar, a correlagdo foi negativa moderada a forte



167

com o valor empenhado e negativa com a dotacéo autorizada. Em outras palavras, quando mais
recursos foram efetivamente aplicados, o abandono apresentou queda. Esses achados
demonstram consisténcia interna entre os indicadores e fortalecem a compreensdo de que a
execucdo orcamentaria voltada ao ensino médio esteve vinculada a melhora dos resultados

educacionais.

5.2.3 Comparacéo entre 0 Ensino Médio e o Ensino Fundamental

A anélise de correlagdo realizada revelou resultados que merecem consideragdo
cuidadosa. Foram empregados dois métodos: o coeficiente de Pearson, que captura relacGes
lineares, e o coeficiente de Spearman, que identifica associagdes monotdnicas, ainda que ndo
lineares. Para facilitar a visualizacdo dos resultados obtidos para cada categoria educacional foi

construido o seguinte Quadro 16, que agrega os principais resultados pregressamente obtidos:

Quadro 16 — Pearson e Spearman para Ensino Médio e Ensino Fundamental

+ 0,25 (fraca positiva)

(moderada negativa)

Correlagdo Fundamental Médio Interpretacgéo

Aprovagao vs | Aprovagdo VS
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Abandono vs | Abandono S
Empenhado: + 0,19 (fraca | Empenhado: - 0,51
positiva) (negativa forte)

Fonte: autor (2025) a partir dos resultados dos calculos de correlagéo.

No caso do ensino fundamental, tanto os calculos de Pearson quanto os de Spearman
apontam que maiores dotagdes coincidiram com maior reprovagao e menor aprovacao. Esse
padrdo pode refletir um movimento de expansdo quantitativa sem correspondéncia imediata em
qualidade, além da forte distor¢do introduzida em 2020. Assim, a associa¢do positiva entre
orcamento e desempenho praticamente né&o aparece.

J& no ensino médio, a dindmica é mais favoravel: os maiores valores autorizados e
empenhados estdo associados a menor abandono, menor reprovacao e maior aprovacao. Esse
efeito torna-se mais evidente entre 2015 e 2019, periodo posterior a crise fiscal, quando
possivelmente 0s recursos passaram a ser aplicados de forma mais seletiva. Mesmo no periodo
de 2020 a 2022, marcado pela pandemia, embora haja alteracdes expressivas nos nimeros, o
padrdo geral ainda sugere uma associacao positiva entre orcamento e desempenho.

Na comparacdo geral, o ensino fundamental revela correlagdes inversas — maiores
gastos coincidem com piores indicadores —, enquanto o ensino médio mostra correlacdes
positivas, em que mais recursos se associam a melhores resultados. Essa diferenga pode estar
ligada a caracteristicas estruturais: no fundamental, mais universalizado, pesam as pressoes
demogréficas e politicas; no médio, com base de alunos menor e politicas mais focalizadas, os
resultados revelam maior sensibilidade em relagdo ao nivel de gasto.

Ademais, essa discrepancia entre Pearson e Spearman indica que a relacdo entre
orcamento e desempenho educacional ndo € linear, mas segue uma dinamica mais complexa,
possivelmente influenciada por maltiplos fatores estruturais e conjunturais que modulam o
impacto do gasto publico sobre os resultados escolares.

Esse contraste indica que, enquanto no ensino fundamental os aumentos de recursos
podem ter sido absorvidos por pressfes estruturais, como a universalizacdo das matriculas e
demandas demogréficas, no ensino médio os aportes parecem ter produzido efeitos mais diretos
sobre os indicadores. Em sintese, o comparativo reforca que os impactos do orgamento sobre o
desempenho escolar ndo sdo homogéneos entre as etapas de ensino, mas refletem
especificidades estruturais de cada categoria educacional. Posto isso, de forma complementar,
recomenda-se a realizacdo de estudos adicionais que possam confirmar ou refutar as correlagdes

identificadas.



169

5.3 A efetividade dos direitos educacionais e a prioridade absoluta da infancia: anélise
jurisprudencial e empirica a luz da Teoria da Protecéo Integral

Pensando em complementar os achados empiricos, referenciais tedricos e normativos,
este capitulo organiza-se para realizar um cotejo entre a jurisprudéncia do STF e a Teoria da
Protecdo Integral, mais precisamente no liame do Principio da Protecdo Integral. De inicio
examinamos a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, destacando como a Corte tem
interpretado e aplicado o artigo 227 da Constituicdo no campo da educacéo bésica, oferecendo
pardmetros praticos de efetividade da protegdo integral. Num segundo momento o 0s
fundamentos de cada acordao sdo avaliados quanto a sua relagdo com a Teoria da Protecdo

Integral.

5.3.1 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o direito a educagdo e a efetivacéo
do Principio da Protecéo Integral

Para compor a discussédo sobre os resultados empiricos obtidos a luz dos marcos teéricos
estabelecidos, é valido dispor sobre como o STF vem discutindo na préatica a politica de
educacdo bésica e os preceitos do artigo 227 da CF de 1988, o que fornece narrativas mais
atualizadas sobre como esse objetivo constitucional tem sido debatido na corte constitucional
brasileira. Com as fundamentacdes juridicas em mente, busca-se uma associa¢do entre 0s
julgados e a Protecdo Integral, no escopo da Teoria da Protecdo Integral. Para isso, foram

selecionados 24 acordaos sobre a questdo, organizados no Quadro 17 abaixo:

Quadro 17 — Acordaos STF (Educagdo e artigo 227 da CF)

Acérdao Data do Julgamento | Turma/ Plenéario
Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n. 29/11/2005 22 turma
410.715
Recurso Extraordinario n. 463.210, Agravo Regimental 06/12/2005 22 turma
Agrgvo em Recurso Extraordinario n. 639.337, Agravo 23/08/2011 28 turma
Regimental
Recurso Extraordinario n. 888.815, Repercussao Geral 04/06/2015 Tribunal Pleno
Agravo em Recurso Extraordinario n. 896.720, Agravo 22/09/2017 12 turma
Regimental
Recyrso Extraordinario n. 1.076.911, Agravo 16/03/2018 2% turma
Regimental
Recurso Extraordinario n. 1.101.106, Agravo 22/06/2018 28 turma
Regimental
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Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental

. 292 01/08/2018 Tribunal Pleno
Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n. 17 01/08/2018 Tribunal Pleno
Recurso Extraordinario n. 888.815 12/09/2018 Tribunal Pleno
,r?rgglllgao de Descumprimento de Preceito Fundamental 04/06/2020 Tribunal Pleno
Suspensao de Tutela Provisoria n. 6, Agravo Regimental 24/08/2020 Tribunal Pleno
Acado Direta de Inconstitucionalidade n. 6.312 21/12/2020 Tribunal Pleno
,r?rgglzgao de Descumprimento de Preceito Fundamental 01/03/2021 Tribunal Pleno
Recgrso Extraordinario n. 1.331.397, Agravo 25/10/2021 2% turma
Regimental

Agrf_alvo em Recurso Extraordinario n. 1.337.654, Agravo 04/11/2021 12 turma
Regimental

Recurso Extraordinario n. 1.008.166 22/09/2022 Tribunal Pleno
ﬁ\rggégao de Descumprimento de Preceito Fundamental 18/10/2022 Tribunal Pleno
Recurso  Extraordinario n.  1.380.103, Agravo 10/11/2022 12 turma
Regimental

Suspensao de Tutela Provisdria n. 953, Tutela Provisoria 05/06/2023 Tribunal Pleno
Recurso  Extraordinario n.  1.301.366, Agravo 30/10/2023 2% turma
Regimental

Recyrso Extraordinario n. 1.468.548, Agravo 27/05/2024 12 turma
Regimental

Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.927 24/03/2025 Tribunal Pleno
,r?\rgglsgao de Descumprimento de Preceito Fundamental 03/04/2025 Tribunal Pleno

Fonte: Dados de pesquisa (2025).

O Quadro 17 apresenta uma linha do tempo abrangente dos acérddos do Supremo
Tribunal Federal que tratam do direito a educacdo sob a 6tica do artigo 227 da Constituicao
Federal de 1988, eixo normativo da Teoria da Protecdo Integral. A sequéncia dos julgados,
distribuidos entre Turmas e Plenario, evidencia a evolugdo jurisprudencial da Corte na
consolidacdo da educacdo como direito fundamental de carater publico subjetivo e dever
imediato do Estado. Nota-se que, desde as decisdes das Turmas em meados dos anos 2000, o
STF ja afirmava a justiciabilidade dos direitos educacionais, ampliando, a partir de 2015, com
a repercussao geral do RE 888.815, a compreensdo de que 0 acesso a educacao basica é direito
indisponivel e prioritario. Nos anos mais recentes, com o predominio de julgamentos no
Plenario (2018 - 2025), observa-se uma tendéncia de fortalecimento da dimens&o institucional
da protecgéo integral, sobretudo nas ADPFs, ADIs e ADCs que versam sobre financiamento,
regime de colaboracéo federativa e efetividade das politicas publicas.

Em conjunto, essas decisfes revelam uma progressiva constitucionalizagdo do dever

educacional, na qual o STF atua como guardido da prioridade absoluta da crianca e do
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adolescente, reafirmando a centralidade do artigo 227 da CF/88 como vetor hermenéutico das
politicas educacionais. A seguir, procede-se a andlise individualizada dos acordaos,
examinando-se seus fundamentos decisorios e a forma como cada julgamento dialoga com a
Teoria da Protecdo Integral, de modo a evidenciar o alcance e as limitagfes da protecédo

conferida pelo Supremo a efetividade dos direitos educacionais.

RE 410715 AgR. 22 turma. 22.11.2005

O Recurso Extraordinario n. 410.715, julgado em sede de Agravo Regimental,
reafirmou o carater fundamental e indisponivel do direito a educacédo infantil, abrangendo o
atendimento em creche e pré-escola a criancgas de até seis anos de idade, nos termos do artigo
208, inciso 1V, da Constituicdo Federal. A controvérsia concentrou-se na delimitacdo da
responsabilidade dos Municipios, a quem o artigo 211, § 2°, da Carta de 1988 atribui a
incumbéncia prioritaria pela educacao infantil e pelo ensino fundamental.

O STF deixou claro que a educacdo infantil, por se vincular ao desenvolvimento integral
da crianca, constitui prerrogativa constitucional inderrogavel e ndo se sujeita a escolhas
discricionarias do Poder Puablico. A omissdo governamental, seja por inércia, seja pela
invocacéo de supostas limitagdes financeiras, ndo pode legitimar a negacao desse direito. Nesse
sentido, foi expressamente afastada a utilizacdo da clausula da reserva do possivel como
justificativa para o inadimplemento estatal, uma vez que a obrigacdo de assegurar condi¢fes
objetivas para 0 acesso as creches e pré-escolas decorre diretamente da Constituicéo.

O Tribunal ainda reconheceu a possibilidade de intervencdo do Poder Judiciario para
compelir a Administracdo a implementacao de politicas publicas educacionais, mesmo que, em
regra, a formulacdo de politicas seja competéncia do Legislativo e do Executivo. Essa
intervencdo judicial, ainda que de carater excepcional, é considerada legitima quando visa
preservar a forca normativa da Constituicdo e assegurar a concretizacdo dos direitos
fundamentais.

Na decisdo, o STF negou provimento ao agravo regimental, reafirmando a
obrigatoriedade de efetivagdo do direito & educagdo infantil por parte dos Municipios e
consolidando a compreensdo de que esse direito ndo pode ser condicionado a juizos de
conveniéncia administrativa. Ressalte-se que, diferentemente de outros precedentes, ndo houve

fixacdo de honorérios de sucumbéncia.

RE 463210 AgR. 22 turma. 06.12.2004
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O Recurso Extraordinério n. 463.210, apreciado pelo STF em sede de Agravo
Regimental, reafirmou a centralidade do direito a educagdo infantil como prerrogativa
constitucional de aplicacdo imediata. O caso versava sobre a obrigacdo do Estado e, em
especial, dos Municipios, em assegurar 0 atendimento em creche e pré-escola para criangas de
zero a seis anos, garantindo condic¢des adequadas para a efetivacdo desse direito.

O Supremo Tribunal Federal assentou que a educacéo é direito fundamental assegurado
por diversas normas constitucionais e infraconstitucionais, cabendo ao Poder Publico nédo
apenas reconhecer sua titularidade, mas adotar medidas concretas para torna-lo efetivo. A
auséncia de vagas em creches e pré-escolas foi caracterizada como omissdo administrativa
inconstitucional, passivel de correcdo judicial. Assim, embora a formulacdo e execucdo de
politicas pablicas sejam atribuicGes primarias do Executivo e do Legislativo, o Judiciario pode
e deve intervir quando constatada a inércia estatal no cumprimento de comandos constitucionais
expressos.

Na decisdo, a Corte negou provimento ao agravo regimental, reconhecendo a falha da
Administracdo Publica em cumprir o dever constitucional de assegurar 0 acesso a educagado
infantil. Ressaltou-se que tal dever ndo pode ser relativizado por alegagfes de conveniéncia
administrativa ou limitacGes financeiras genéricas, pois se trata de direito fundamental cuja

concretizacdo € mandatéria. Ndo houve fixacdo de honorarios de sucumbéncia.

Agravo em Recurso Extraordinario n. 639.337, Agravo Regimental - ARE 639337 AgR

Nesse aspecto, ao examinar a tematica da educacdo infantil, o STF reafirmou tratar-se
de um direito fundamental indisponivel, previsto pela Constituicdo como a etapa inicial da
educacdo basica. De acordo com o artigo 208, inciso 1V, da CF, toda crianca tem assegurado o
direito ao atendimento em creche e ao acesso a pré-escola, competindo ao Estado garantir as
condicBes necessarias para sua efetivacdo. A inércia do poder publico, nesse cenario, representa
violagdo constitucional e descumprimento do dever estatal de promover o desenvolvimento
integral da crianga.

Com base na Prote¢éo Integral, o STF destacou que o direito a educagéo infantil ndo
pode se submeter a critérios de conveniéncia administrativa ou limitagdes politicas. Os
Municipios, embora tenham autonomia administrativa, ndo podem recusar o cumprimento de

sua funcdo constitucional na oferta da educacdo infantil, sob pena de comprometer a eficacia
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de um direito social garantido pela propria Carta Magna. Assim, a efetivacdo desse direito ndo
depende de escolha discricionéria, mas € uma exigéncia constitucional vinculante.

O Tribunal também reconheceu que, diante da inércia do Executivo e do Legislativo em
implementar politicas publicas previstas na Constituicdo, é legitima a atuacdo do Poder
Judiciério visando sua concretizagdo. Nesses casos, a intervencao judicial ndo viola a separagdo
de poderes, mas busca neutralizar omissdes estatais que afrontam direitos fundamentais.

No julgamento, foi abordada ainda a chamada "reserva do possivel™, ou seja, 0s limites
orcamentarios do Estado. O STF deixou claro que essa clausula ndo pode ser usada para frustrar
a realizacdo de direitos sociais j& reconhecidos, como a educacéo infantil, sobretudo quando
envolvidos o minimo existencial e a dignidade da pessoa humana. A Corte reafirmou que ndo
se admite retrocesso em relacdo a direitos prestacionais ja efetivados, como o acesso a creche e
a pré-escola.

Por fim, o STF confirmou a possibilidade de imposigéo de astreintes (multas coercitivas)
ao poder publico, como mecanismo legitimo para forcar o cumprimento de decisdes judiciais

em matéria de politicas publicas essenciais, inclusive na area da educacéo infantil.

RE 888815. Tribunal Pleno. 12.09.2018

O Recurso Extraordinario n.° 888815 (Tema 822 da Repercussdo Geral) tratou da
possibilidade de se reconhecer o ensino domiciliar (homeschooling) como meio legitimo de
cumprimento do dever constitucional de educacdo. O STF, por maioria, entendeu que ndo ha
direito subjetivo do estudante ou de sua familia a adocdo dessa modalidade, por inexistir
previsdo legal no ordenamento brasileiro. O recurso foi negado, e o Tribunal firmou o
entendimento de que apenas lei formal aprovada pelo Congresso Nacional poderia criar e
disciplinar o ensino domiciliar.

A fundamentacdo central da decisdo apoiou-se em quatro eixos principais. Em primeiro
lugar, reafirmou-se que a educacdo constitui direito fundamental, vinculado a dignidade da
pessoa humana e a cidadania, com dupla funcéo: coletiva, ao qualificar a sociedade como um
todo, e individual, ao dignificar cada pessoa como titular do direito. Em segundo lugar,
ressaltou-se o dever solidario entre familia, sociedade e Estado na concretizacdo da educacéo
(arts. 205 e 208, 1, da Constituicdo Federal), com destaque para a obrigatoriedade da educacéo
basica. Em terceiro lugar, invocou-se a prioridade absoluta dos direitos da crianca e do
adolescente, reconhecendo-os como sujeitos indisponiveis desse direito fundamental. Por fim,

reafirmou-se a reserva de lei formal: a inexisténcia de previsdo constitucional ou legal para o
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ensino domiciliar impede que o Judiciério crie tal possibilidade por interpretacdo extensiva, sob
pena de usurpacao da competéncia legislativa do Congresso Nacional.

Nessa decisdo, o Tribunal ressaltou que a educacao deve ser garantida com prioridade
as criancas e aos adolescentes, considerando sua condicdo especial de pessoas em
desenvolvimento, conforme dispde o artigo 227 da Constituicdo. A negativa ao reconhecimento
do homeschooling sem amparo em lei formal decorre da necessidade de resguardar o interesse
superior da crianca, assegurando gque a educacéo seja universal, regulamentada e supervisionada
pelo Estado. A Corte também destacou que a educacdo tem como finalidade ndo apenas

proteger os direitos infantojuvenis, mas formar cidaddos aptos ao pleno exercicio da cidadania.

Agravo em Recurso Extraordinario n. 896.720, Agravo Regimental - ARE 896720 AgR

O ARE 896.720 AgR tratou de discussdo em torno do piso salarial do profissional
nacional do magistério publico da educagdo basica, previsto na Lei n. 11.738/2008,
especificamente sobre o reajuste. O STF reafirmou seu entendimento ja consolidado no
julgamento da ADI 4.167, no qual declarou a constitucionalidade da norma federal que fixou o

piso nacional do magistério. No caso, o agravo interno foi negado, porque:

1. O recurso extraordinario interposto nédo apresentou de forma adequada e fundamentada
a preliminar de repercussao geral (art. 102, 83°, CF/88; art. 1.035, §2°, CPC/2015).

2. A mera invocacdo genérica de relevancia econdmica, social ou politica ndo supre a
exigéncia de fundamentacéo solida que demonstre interesse geral que ultrapasse os limites
subjetivos da causa.

3. O STFreforgou que a jurisprudéncia da Corte é pacifica quanto a constitucionalidade
do piso nacional, estabelecendo que este constitui um direito constitucionalmente
protegido dos profissionais da educagao basica.

Diferentemente de casos como as ADPFs 484, 622 ou 635, este julgamento ndo invoca

diretamente o art. 227 da CF nem menciona a Protecdo Integral. Todavia, € possivel estabelecer

uma conexao indireta:

e A valorizacdo do magistério, assegurada pelo piso nacional, ¢ meio indispensavel para
a efetividade da educacéo béasica de qualidade, que integra a concretizagdo dos direitos
da crianca e do adolescente.

e Portanto, ainda que o julgamento tenha se centrado na questdo formal da repercusséo
geral e na reafirmagdo da constitucionalidade do piso, ele repercute positivamente no
modelo constitucional de protecdo integral, ao garantir condigdes estruturais para a
realizagdo do direito a educagdo.

O ARE 896.720 AgR, nesses termos, negou provimento ao recurso por auséncia de

fundamentacdo adequada quanto & repercussdo geral. Ao mesmo tempo, reafirmou a
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jurisprudéncia do STF, que reconhece a constitucionalidade do piso salarial nacional do
magistério da educagdo basica, fixado pela Lei n. 11.738/2008. Embora ndo aborde diretamente
a nocao de protecdo integral, a decisdo contribui indiretamente para sua efetivacdo ao garantir
condicdes de valorizacdo dos profissionais da educacédo e, consequentemente, a melhoria da

qualidade do ensino destinado a criangas e adolescentes.
RE 888815 RG. Tribunal Pleno. 04.06.2015

O Recurso Extraordinario n. 888.815, submetido a sistemética da repercussdo geral,
corresponde ao Tema 822 do STF e introduz no cenario juridico-constitucional brasileiro a
discussdo sobre a legitimidade do ensino domiciliar (homeschooling). A controvérsia central
reside em saber se o Estado pode vedar essa modalidade de ensino ou se, ao contrario, deve
reconhecé-la como meio legitimo de cumprimento, pela familia, do dever constitucional de
prover educacdo, tal como previsto no artigo 205 da Constituicdo Federal de 1988.

A repercussdo geral foi reconhecida pela Corte, em razéo da densidade juridica, social
e econdmica da matéria. Trata-se, essencialmente, de definir os limites e as responsabilidades
compartilhadas entre Estado e familia na concretizacdo do direito fundamental & educagéo. O
cadastramento do tema no sistema de repercussdo geral (Tema 822) evidencia a relevancia do
debate, que transcende a situacdo individual das partes e envolve aspectos estruturais, como a
correlacdo entre educacdo formal e educacdo familiar e os potenciais reflexos financeiros
decorrentes de uma eventual transferéncia da responsabilidade educacional da esfera estatal
para a privada.

O artigo 205 da Constituicdo estabelece que a educacdo é direito de todos e dever do
Estado e da familia, a ser promovida em regime de colaboracdo. A discussdo inaugurada pelo
RE 888.815, portanto, insere-se no nucleo desse mandamento constitucional, uma vez que
questiona a forma legitima de cumprimento desse dever. O Supremo Tribunal Federal
reconheceu que a definicdo da possibilidade ou ndo do ensino domiciliar constitui questdo de
indole constitucional, cuja solucdo demanda apreciacdo de mérito em sede de julgamento

futuro.

RE 1101106 AgR. 22 turma. 22.06.2018

O Recurso Extraordinario n. 1.101.106, julgado na forma de Agravo Interno, reafirmou

a orientacdo consolidada do STF quanto a natureza imediata e exigivel do direito a educacao
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infantil. A controvérsia dizia respeito ao dever estatal de assegurar o atendimento em creche e
pré-escola a criancgas de até cinco anos de idade, em conformidade com o artigo 208, inciso 1V,
da Constituicdo Federal, cuja redacédo foi ampliada pela Emenda Constitucional n. 53/2006. O
ponto central do recurso consistia em delimitar a extensdo da responsabilidade estatal e a
possibilidade de intervencdo do Poder Judiciario quando o Poder Pablico se revela omisso na
implementacéo de politicas publicas constitucionalmente previstas.

O Supremo Tribunal Federal foi enfatico ao assentar que o direito a educacéo infantil
decorre diretamente da Constituicdo, gozando de eficacia plena e imediata, 0 que imp&e ao
Estado um dever juridico inafastavel. Nesse sentido, invocou-se o artigo 211, § 2° da
Constituicdo, para reforcar que a execucao da politica educacional é incumbéncia indeclinavel
do Poder Publico, ndo sendo possivel invocar a escassez de recursos como excludente de
responsabilidade. O Tribunal ressaltou ainda que a “reserva do possivel” precisa ser
compreendida & luz da teoria dos custos dos direitos, evitando que seja utilizada como
argumento para o descumprimento indevido de obrigagfes constitucionais, especialmente as
relacionadas aos direitos sociais fundamentais.

A decisdo reconheceu ainda a legitimidade da atuacéo do Poder Judiciario na efetivacédo
de politicas publicas quando a Administracdo se mantém inerte diante de comandos
constitucionais expressos. Desta forma, a intervencéo judicial, longe de afrontar a separacéo de
poderes, € instrumento necessario a preservacao da forca normativa da Constituicdo e a protecdo
de direitos fundamentais de criancas e adolescentes.

Ao negar provimento ao agravo interno, o STF consolidou a compreensdo de que a
obrigacdo estatal de assegurar vagas em creche e pré-escola é imediata, exigivel judicialmente
e ndo sujeita a condicionamentos discricionarios ou meramente orgamentarios. A Corte também
registrou que nao caberia condenacdo em honoréarios de sucumbéncia, nos termos do artigo 85,

8 11, do Cadigo de Processo Civil, em razdo da auséncia de fixagdo na instancia de origem.

Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 292 - ADPF 292

Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 292 (Tribunal
Pleno), o STF julgou constitucional o corte etario fixado pelas Resolugdes Conselho Nacional
de Educacdo (CNE)/Camara de Educacgéo Béasica (CEB) n. 1/2010 e n. 6/2010, que exigem que
acrianga tenha quatro ou seis anos completos até 31 de margo para ingresso na educacao infantil
e no ensino fundamental, respectivamente. A Corte entendeu que esse critério ndo viola os

principios da isonomia, da proporcionalidade nem do acesso a educacao.
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A medida guarda relacdo com a Teoria da Protecéo Integral ao considerar que o corte
etario protege o interesse da crianga ao garantir que ela inicie cada etapa educacional com
maturidade adequada, respeitando seu ritmo de aprendizagem, além dos ganhos consequentes
de seguranca juridica e equidade entre os alunos. Ademais, admitiu a possibilidade de excecoes
em casos especificos, a critério da equipe pedagogica. Em suma, o STF entendeu que o critério
etario € uma medida legitima de politica publica, compativel com a protecéo integral da crianga

e com o direito fundamental a educacao.

Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n. 17 - ADC 17

A Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n. 17 tratou da controversia acerca da idade
minima para ingresso no ensino fundamental, questionando a constitucionalidade dos
dispositivos da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, que fixaram o marco inicial
em seis anos de idade.

O STF, em voto-vista do Ministro Roberto Barroso, julgou procedente o pedido,
declarando a constitucionalidade da exigéncia etaria. A tese firmada pela Corte estabeleceu que
“¢ constitucional a exigéncia de seis anos de idade para o0 ingresso no ensino fundamental,
cabendo ao Ministério da Educacdo a definicdo do momento em que o aluno devera preencher
o critério etario” (Brasil, 2017, ADC 17).

Entre os principais pontos da decisdo, destaca-se que o critério etario é compativel com
0 artigo 208, inciso 1V, da Constituicdo Federal, o qual prevé a educacdo infantil para criancas
até cinco anos de idade, de modo a tornar coerente que o ensino fundamental tenha inicio a
partir dos seis anos. O Tribunal reconheceu, entretanto, que podem surgir dividas quanto ao
momento exato em que a crianca deve ter completado a idade minima — se até 31 de marco ou
outra data de corte —, atribuindo ao Ministério da Educacdo a competéncia normativa para
regulamentar a matéria, em razdo de sua capacidade institucional. Essa solucdo buscou
harmonizar a transicdo entre educacdo infantil e ensino fundamental, garantindo seguranca
juridica e uniformidade ao sistema educacional brasileiro.

A fundamentacdo central da decisdo repousou sobre a legitimidade do legislador e do
Poder Executivo, Ministério da Educacdo, para fixarem critérios etarios como forma de
organizar o sistema educacional. O STF enfatizou que permitir interpretacdes fragmentadas
sobre a idade de ingresso poderia gerar inseguranga e desigualdade entre as redes de ensino.

Embora a decisdo ndo faca mencéo expressa ao artigo 227 da Constituicdo Federal, é

possivel identificar uma relagao indireta. Ao assegurar que a crianga percorra integralmente a
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educacéo infantil — etapa crucial para o desenvolvimento na primeira infancia —, a exigéncia de
idade minima organiza o sistema educacional em consonancia com as fases do desenvolvimento
humano. Dessa forma, ainda que de modo implicito, a medida dialoga com a légica da protecéo

integral, que atribui prioridade absoluta ao pleno desenvolvimento das criancas e adolescentes.

RE 1076911 AgR. 22 turma. 16.03.2018

O Recurso Extraordinario n. 1.076.911, apreciado pelo STF em sede de Agravo Interno,
reafirmou de modo categorico a orientacdo consolidada da Corte no sentido da exigibilidade
imediata do direito a educacao infantil. A controvérsia versava sobre a obrigacao estatal de
assegurar atendimento em creche a criancas de até cinco anos de idade, conforme previsto no
artigo 208, inciso 1V, da Constituicdo Federal, em sua redacdo conferida pela Emenda
Constitucional n. 53/2006. O recurso retomou a discussdo em torno da responsabilidade juridica
do Estado na efetivacdo desse direito e da possibilidade de intervengdo do Poder Judiciério
diante da omissdo administrativa.

O Tribunal reiterou que a Constituicdo assegura, de forma expressa e imediata, o direito
a educacdo infantil, cabendo ao Poder Publico, nos termos do artigo 211, § 2° a execucao
obrigatoria dessa prestacdo educacional. A alegacdo de insuficiéncia orcamentaria foi
novamente afastada, uma vez que a formula da reserva do possivel deve ser interpretada sob a
Otica da teoria dos custos dos direitos, ndo podendo ser utilizada como argumento para legitimar
o inadimplemento de deveres constitucionais. O julgamento reforcou ainda o papel do
Judiciario como instancia de correcdo de omissdes estatais, legitimando sua atuacdo na
implementacdo de politicas publicas constitucionalmente previstas quando nédo efetivadas pela
Administracéo.

Na decisdo, o STF negou provimento ao agravo interno e, diferentemente de outros
precedentes analogos, determinou a majoracdo da verba honoraria de sucumbéncia, observados
os limites estabelecidos no artigo 85, 88 2° e 3°, do Cddigo de Processo Civil. Tal aspecto
distingue o caso em relacdo ao RE 1.101.106, no qual ndo houve condenacdo em honorarios,

ainda que ambos reafirmem a mesma linha jurisprudencial.

Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 484 - ADPF 484

A ADPF 484 tratou sobre a possibilidade de blogueio, penhora ou sequestro de verbas

destinadas a educacdo no Estado do Amapa, como os recursos que financiavam merenda,
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transporte de alunos e manutencdo das escolas publicas, geridos pelas Caixas Escolares ou
Unidades Descentralizadas de Execugédo da Educacéo (UDES).

O STF confirmou a medida cautelar anteriormente concedida para impedir constricdes
judiciais sobre essas verbas, também reconheceu que as Caixas Escolares/UDEs, por terem
natureza privada, ndo se submetem ao regime de precatorios. O fundamento foi que, embora
privadas, elas recebem e administram recursos publicos vinculados constitucionalmente a
educacdo, o que exige tutela reforcada.

Nessa decisdo foi invocado o artigo 227 da Constituicdo Federal, que estabelece a
prioridade absoluta dos direitos da crianca e do adolescente e sua condic¢do peculiar de pessoas

em desenvolvimento. O Tribunal conecta-se a Teoria da Protecdo Integral ao enfatizar que:

e O direito fundamental a educacdo (arts. 6° e 205 da CF) e a prioridade absoluta prevista
no art. 227 impdem blindagem especial as verbas destinadas a concretizagdo desse direito.
e Permitir constri¢des judiciais sobre tais recursos significaria comprometer a efetividade
da protecdo integral, pois desviaria valores que garantem necessidades basicas do processo
educativo.

e O principio da separacdo dos poderes também reforga a tese, ja que o Judiciario ndo
pode, por via obliqua, realizar transposi¢do orcamentéaria (vedada pelo art. 167, VI, da
CF), ao destinar recursos vinculados a finalidades distintas.

Tem-se, portanto, um vetor interpretativo para proteger o financiamento da educacéo e
assegurar a supremacia do interesse da crianca e do adolescente frente a outros interesses

legitimos, mas de hierarquia inferior.

Suspensao de Tutela Proviséria n. 6, Agravo Regimental - STP 6 AgR

A STP 6 AgR tratou da execucéo de decisdo que reconheceu o direito de entes federados
ao recebimento da complementacéo de verbas do FUNDEF, mas cuja efetivacdo estava sendo
obstada em acao rescisoria.

O STF, ao analisar agravos regimentais interpostos, decidiu negar provimento e manteve

a suspensao da tutela proviséria, com os seguintes fundamentos:

1. Grave risco a ordem e a administracdo publicas — a suspensdo do recebimento das
verbas teria o potencial de acarretar sérios prejuizos a prestacao dos servicos educacionais,
especialmente em um pais carente de melhorias estruturais na educagéo publica.

2. Vedacéo de desvio de finalidade — foi reafirmada a impossibilidade de utilizar verbas
vinculadas & educacdo para finalidades diversas, em especial para pagamento de
honoréarios advocaticios.

3. Atuacdo do Ministério Publico Federal — o STF reconheceu a legitimidade do MPF
para prosseguir com a execucdo do julgado em acéo civil publica, concorrendo com 0s
entes federados legitimados, conforme previsao constitucional e legal.



180

4. Limitacdo da andlise judicial — em pedidos de suspensdo de tutela, deve-se ater ao
exame da legislacdo de regéncia e ao risco de grave lesdo a ordem, a salde, a seguranga ou
a economia publicas, sem adentrar em aspectos processuais da acao originaria.

Embora a deciséo ndo cite expressamente o art. 227 da CF, a conexdo com a Prote¢édo

Integral € indireta e material:

e A blindagem das verbas vinculadas a educacgdo assegura que elas cumpram sua funcéo
primordial, que é financiar politicas publicas voltadas as criancas e adolescentes.

e O julgamento reafirma que a prioridade absoluta da educacéo infantil e béasica exige
a aplicagdo integral dos recursos vinculados, evitando desvios que prejudiquem a
efetividade do direito fundamental a educacéo.

De forma indireta, como se V€, o julgado também se articula com a protecéo integral da
infancia e juventude, ao garantir que os recursos destinados a educacao nao sejam desviados de
sua finalidade constitucional.

ADI 6312. Tribunal Pleno. 21.12.2020

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 6312 discutiu a constitucionalidade da Lei
Estadual n. 15.433/2019, do Rio Grande do Sul, que estabelecia critério etario proprio para
ingresso no ensino fundamental, em desconformidade com a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB) e com as normas regulamentares editadas pelo Ministério da
Educacdo (MEC).

Em julgamento de mérito, o STF declarou a inconstitucionalidade da norma estadual,
fixando a seguinte tese: “E inconstitucional lei estadual que fixa critério etario para o ingresso
no Ensino Fundamental diferente do estabelecido pelo legislador federal e regulamentado pelo
Ministério da Educagao” (Brasil, 2020, ADI 6312).

Os fundamentos da decisdo repousaram em trés pilares centrais. Primeiro, o STF
destacou a competéncia privativa da Unido, prevista no art. 22, XXIV, da Constituicdo Federal,
para legislar sobre diretrizes e bases da educacdo nacional. Assim, aos estados-membros néo
cabe estabelecer critérios que colidam com as normas nacionais. Em segundo lugar, foram
lembrados precedentes firmados pela Corte, como a ADC 17 (Rel. Min. Luis Roberto Barroso),
gue reconheceu a constitucionalidade da exigéncia de seis anos de idade para o ingresso no
ensino fundamental; a ADI 2501 (Rel. Min. Joaquim Barbosa) e a ADI 2667 MC (Rel. Min.
Celso de Mello), que declararam inconstitucionais legislagfes estaduais conflitantes com a
LDB; e a ADPF 292 (Rel. Min. Luiz Fux), que reforgou a necessidade de uniformidade nacional

em matéria de educacdo basica. Em terceiro lugar, a Corte realcou que a uniformidade do
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sistema educacional é condigdo para preservar a coeréncia da politica publica e assegurar o
principio da isonomia, evitando a coexisténcia de critérios dispares entre estados e municipios.

A fundamentacdo central reafirmou que a centralizacdo normativa na Unido é
indispensavel para a unidade do sistema educacional brasileiro, cabendo ao MEC, por sua
funcdo institucional, a competéncia técnica para definir o marco etario de ingresso no ensino
fundamental. O respeito ao desenho constitucional das competéncias legislativas foi entendido
como essencial para a estabilidade da politica nacional de educacéo.

Embora a decisdo ndo faca mencao explicita ao art. 227 da Constituicao, seus efeitos
dialogam com esse paradigma. A fixagdo uniforme do critério etario garante uma transicao
coerente entre educacéo infantil e ensino fundamental, respeitando o desenvolvimento integral
das criancas. Além disso, impede a criacdo de critérios desiguais ou arbitrarios, que poderiam

comprometer a prioridade absoluta dos direitos educacionais assegurados constitucionalmente.

Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 622 - ADPF 622

Na ADPF 622 questionavam-se dispositivos dos Decretos n. 9.579/2018 e n.
10.003/2019, que alteraram a forma de composicao e funcionamento do Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente. O STF confirmou a cautelar e julgou a agao parcialmente
procedente, declarando a inconstitucionalidade dos artigos que restringiam a participacéo da
sociedade civil nos processos deliberativos do Conselho.

Na hipotese, a corte pontuou sobre o risco de constitucionalismo abusivo quanto as
praticas normativas que, sob o pretexto de regulamentar, concentram poderes no Executivo e
fragilizam o controle social e democratico. 1sso representa retrocesso democrético e afronta
direitos fundamentais.

O STF também evocou nesta decisdo o artigo 227 da Constituicdo Federal e o art. 204,
I1, que prevé a participacdo da populacdo na formulacdo e controle de politicas publicas. A
limitacdo imposta pelos decretos foi considerada incompativel com a Protecdo Integral, pois
enfraquecia o papel da sociedade civil na efetivagdo dos direitos fundamentais da infancia e da

juventude a partir da seguinte inteleccéo:

e A prioridade absoluta da infancia e da juventude exige transparéncia e participacéo
social efetiva na gestdo das politicas publicas.

e Impedir ou restringir essa participacdo comprometeria ndo apenas a legitimidade
democratica, mas a propria eficacia da protecéo integral, transformando-a em promessa
retorica.
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e O STF, portanto, vinculou a inconstitucionalidade diretamente ao risco de
esvaziamento da prioridade infanto-juvenil, reafirmando que a protecdo integral ndo é
compativel com decisGes administrativas centralizadoras que inviabilizem o controle da
sociedade civil.

O julgado reconheceu que restringir essa participacdo seria uma forma de esvaziar a
prioridade absoluta assegurada as criancas e aos adolescentes, comprometendo o controle
democrético da execugdo das politicas publicas que Ihes dizem respeito.

RE 1331397 AgR. 22 turma. 25.10.2021

O Recurso Extraordinario n. 1.331.397 AgR (STF, 2023) versou sobre a obrigatoriedade
do Estado em garantir o direito fundamental & educacgdo basica. O STF, ao julgar o agravo
regimental, negou provimento e reafirmou que a Administracdo Publica ndo possui
discricionariedade quanto a conveniéncia do cumprimento da ordem constitucional relativa a
educacdo, devendo assegurar sua efetividade de forma incondicional.

A decisdo destacou que o gestor publico ndo possui discricionariedade para deixar de
cumprir a norma constitucional, uma vez que o acesso a educagdo basica constitui dever
objetivo e inaliendvel do Estado. Em seguida, enfatizou-se o principio da isonomia no acesso,
que impde ao poder publico a responsabilidade de garantir matricula para todas as criancas e
adolescentes em escolas proximas de suas residéncias, 0 que requer a expansao da rede e da
oferta de vagas. O Tribunal também abordou a problematica das listas de espera, afirmando que
estas ndo podem ser utilizadas como justificativa para a negativa de matricula, pois o artigo 227
da Constituicdo Federal assegura prioridade absoluta a infancia e a adolescéncia na
concretizacdo de seus direitos educacionais. Por fim, a Corte reafirmou precedentes que
reforcam o carater vinculante e a méaxima efetividade do direito & educacéo.

Nesse marco, a protecdo integral se expressa no reconhecimento de que ndo cabe ao
gestor publico deliberar sobre a oportunidade do cumprimento do dever constitucional, mas
apenas dar execucdo as obrigacdes impostas pela Carta. O acérddo reforca, assim, o carater
programatico e vinculante do direito a educacédo, compreendido como politica pablica que deve

eliminar barreiras de acesso e garantir matricula efetiva.
Agravo em Recurso Extraordinario n. 1.337.654, Agravo Regimental - ARE 1.337.654 AgR
O ARE 1.337.654 AgR discutiu o direito a matricula de crianca em escola proxima a

sua residéncia, com base no art. 208 da Constitui¢do Federal, que assegura o direito a educagao

infantil em creche e pré-escola.
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O STF entendeu que a deciséo do tribunal de origem estava em desacordo com sua
jurisprudéncia consolidada, que busca dar méxima efetividade ao direito fundamental a

educacéo. Destacou que:

1. O art. 208 da CF garante expressamente a oferta de creche e pré-escola as criangas,
sendo obrigacéo estatal.

2. O direito de matricula em instituicdo de ensino proxima a residéncia decorre da ldgica
da acessibilidade e efetividade do direito a educacéo.

3. Néo ha violacao ao principio da separacao dos poderes quando o Judiciario assegura o
cumprimento desse direito fundamental.

Embora a decisdo se fundamente principalmente no art. 208 da CF, ha uma relacéo
implicita com a Protecdo Integral (art. 227, CF) no liame que implica que garantir formalmente
o direito a educacdo também promove a sua efetividade, inclusive quanto ao acesso a
instituicdes préximas a residéncia, que facilitam a frequéncia e reduzem desigualdades. O
julgado reforca a ideia de que a infancia demanda tratamento prioritario, vinculando o Estado
a uma atuacdo proativa na oferta de educacéo infantil, em sintonia com o modelo constitucional
de protecdo integral. O agravo interno foi, assim, rejeitado, permanecendo véalida a decisao que

determinou a realizagdo da matricula.

RE 1008166. Tribunal Pleno. 22.09.2022

O Recurso Extraordinario n. 1.008.166, julgado sob a sistematica da repercussao geral
e registrado como Tema 548, trouxe ao centro da agenda constitucional a definicdo acerca do
dever estatal de assegurar o atendimento em creche e pré-escola para criancas de zero a cinco
anos de idade. A controvérsia girava em torno da natureza juridica desse direito e da
possibilidade de controle judicial diante da auséncia de vagas, com a necessaria delimitacdo
entre a discricionariedade administrativa e a intervencdo do Poder Judiciario.

O STF, ao reconhecer a repercussdo geral, afirmou que a educacdo infantil é
prerrogativa constitucional indisponivel, integrante da educacdo béasica e expressamente
assegurada pelo artigo 208, inciso 1V, da Constituicdo Federal de 1988. Dessa forma, a auséncia
de oferta adequada configura omiss&o estatal inconstitucional, suscetivel de correcéo pela via
judicial. O Tribunal enfatizou que a garantia do acesso a creche e a pré-escola ndo constitui
norma meramente programatica, mas direito fundamental de eficacia plena, direta e imediata.

Nesse contexto, assentou-se que cabe ao Poder Judiciario determinar a efetivacdo da
matricula em creche ou pré-escola quando constatada a insuficiéncia da atuagdo administrativa,

sem que isso implique violacdo aos principios da separacdo de poderes ou da reserva do
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possivel. A decisdo consolidou a autoaplicabilidade da norma constitucional e a possibilidade
de sua exigibilidade individual, reconhecendo a educacdo infantil como nucleo essencial da
protecado integral conferida as criangas.

A tese fixada pelo STF estabeleceu trés premissas fundamentais: (i) a educacédo basica
em todas as suas fases —educacao infantil, ensino fundamental e ensino médio — constitui direito
fundamental de aplicabilidade imediata; (ii) a educacéo infantil, que abrange a creche (0 a 3
anos) e a pré-escola (4 a 5 anos), deve ser ofertada pelo Poder Publico de forma universal e
pode ser exigida judicialmente; e (iii) o Estado tem o dever juridico de assegurar a efetividade

plena das normas constitucionais relativas ao acesso a educacéo bésica.

Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 988 - ADPF 988

A ADPF 988 tratou da constitucionalidade de decisdes judiciais que determinaram o
blogueio, a penhora ou o sequestro de recursos publicos federais transferidos pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) as AssociacOes de Pais e Professores de
Santa Catarina, destinados ao Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), para satisfacdo de
créditos trabalhistas.

No caso, o STF decidiu que tais decisGes judiciais eram incompativeis com

preceitos constitucionais fundamentais, porque:

1. Violavam a legalidade orcamentaria (art. 167, VI, CF), ao desviar recursos de sua
destinacdo vinculada, sem autorizag&o legislativa.

2. Ofendiam o principio da separacdo dos poderes (art. 2°, CF), uma vez que 0
Judiciario, ao determinar a constricdo, acabava por interferir indevidamente na gestdo
orcamentaria e na execuc¢ao de politicas publicas.

3. Comprometiam a continuidade da prestacéo dos servicos publicos (art. 175, CF),
jaque os valores blogueados estavam vinculados a manutencéo de escolas e ao atendimento
direto de estudantes.

Diante disso, a Corte julgou procedente a ADPF, determinando:

e a suspensdo das decisdes judiciais da Justica do Trabalho de Santa Catarina que
haviam determinado constri¢des sobre os valores do PDDE;

¢ aimediata devolucédo dos recursos bloqueados, assegurando sua aplicacdo integral em
educacéo.

Embora a deciséo néo tenha se estruturado diretamente na Protecédo Integral, ha vinculo

material entre elas:
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e Ao impedir que verbas do PDDE fossem desviadas para pagamento de dividas
trabalhistas, o STF garantiu que 0s recursos permanecessem na sua finalidade essencial:
a educacdo basica de criancas e adolescentes.

e Isso significa que, ainda que a fundamentagéo expressa tenha se concentrado nos
principios da legalidade orcamentéria, da separacdo dos poderes e da continuidade do
servico publico, o resultado pratico da decisdo se alinha a0 mandamento do art. 227 da
CF, pois assegura prioridade absoluta ao direito a educa¢do como componente da protecéo
integral.

Dessa forma, o STF afirmou a impenhorabilidade das verbas educacionais, reforgando
a legalidade orcamentéria e a separacdo de poderes. De forma implicita, o julgado também
dialoga com a protecdo integral da infancia e juventude, ao blindar recursos indispensaveis a

concretizacdo do direito fundamental a educagéo.

RE 1380103 AgR. 1% turma. 10.11.2022

O Recurso Extraordinario n. 1.380.103, apreciado em sede de Agravo Regimental,
trouxe ao STF a andlise da constitucionalidade de programas de municipalizacdo da educacéo
pré-escolar e do ensino fundamental. A controvérsia girava em torno da transferéncia de
encargos e servicos educacionais do Estado para os Municipios e da verificacdo de eventual
afronta ao direito fundamental & educacdo e ao pacto federativo na reparticdo de
responsabilidades constitucionais.

O Tribunal reafirmou que a educacdo é direito fundamental de todas as criangas e
adolescentes, assegurado diretamente pela Constituicdo, e que sua efetivacdo constitui
obrigacdo solidaria de todos os entes federados — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Assim, ndo é juridicamente admissivel a transferéncia integral da responsabilidade pelo
oferecimento da educacdo infantil e fundamental aos Municipios, pois tal medida
descaracterizaria o regime de cooperacao federativa estabelecido pela Carta de 1988 (arts. 208
e 211). O acesso a educacdo deve ser garantido de forma universal e compartilhada, de modo
que nenhum ente possa se eximir de seu dever constitucional.

Na decisdo, o STF entendeu pela impossibilidade de exclusdo da responsabilidade
estadual ou federal mediante programas de municipalizacdo que concentrem exclusivamente
nos Municipios os encargos relativos a educacao basica. O agravo regimental foi desprovido,
consolidando-se a tese de que a prestacdo educacional deve obedecer ao modelo cooperativo

do federalismo brasileiro.

Suspensao de Tutela Provisoria n. 953, Tutela Provisoria - STP 953 TP
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A Suspensdo de Tutela Provisoria 953 TP tratou da omissdo do Municipio de
Cristinapolis, que nao havia iniciado o ano letivo de 2023, deixando criancas e adolescentes da
rede municipal sem acesso a educacao, a cultura, ao convivio escolar e até mesmo a alimentacao
fornecida pela escola.

O STF concedeu a suspensdo da tutela provisoria, em carater cautelar, diante de um

quadro de violacao de direitos fundamentais. Os principais fundamentos foram:

1. Direito fundamental a educagdo — A omissdo municipal violava frontalmente os arts.
205,208 e 211, 82°, da CF, além do art. 227, que consagra a protecao integral e a prioridade
absoluta de criancgas e adolescentes.

2. Violagdo a dignidade e cidadania — A negligéncia comprometeu ndo s6 o direito de
acesso a escola, mas também a alimentacéo escolar, considerada essencial para familias de
baixa renda, e o desenvolvimento integral das criancas.

3. Responsabilizagédo das autoridades — A conduta poderia ensejar:

o crime de responsabilidade por descumprimento do dever de assegurar ensino
obrigatdrio (Lei 9.394/1996, art. 5°, §4°);

o intervencdo estadual no municipio, caso configurado o descumprimento do dever
constitucional de aplicacdo minima de receitas em educagdo (art. 35, 111, CF).

O Tribunal qualificou a situacdo como omisséo e desidia do poder publico municipal,
inadmissivel diante do dever constitucional de assegurar ensino obrigatorio e de garantir o
inicio do ano letivo em tempo adequado. A alegacdo de auséncia de autorizacdo orgamentéria
para despesas ndo foi aceita como justificativa valida, pois o direito a educacdo é dotado de
eficacia imediata e aplicacdo vinculada de recursos.

Neste julgado, a Protecéo Integral (art. 227 da CF) foi evocada de forma direta e central:

e O STF reconheceu que a omissdo municipal atingiu criancas e adolescentes em sua
condicdo peculiar de pessoas em desenvolvimento.

e O atraso no inicio do ano letivo representava grave violagdo da prioridade absoluta
constitucionalmente assegurada, ja que privava os alunos de direitos basicos indissociaveis
da educacdo: convivio escolar, alimentacéo e cultura.

e A decisdo mostra que a protecéo integral exige acOes positivas e imediatas do Estado,
ndo podendo ser postergada por entraves administrativos ou or¢camentarios.

A STP 953 TP foi julgada procedente para suspender decisdo que comprometia o inicio
do ano letivo em Cristinapolis/SE, garantindo a tutela dos direitos fundamentais a educacgéo e a

dignidade de criancas e adolescentes.

RE 1301366 AgR. 22 turma. 03.10.2023
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O Recurso Extraordinério n® 1.301.366 AgR (STF, Segunda Turma, 2023) analisou a
possibilidade de atuacdo do Poder Judiciario para garantir o direito fundamental & educacéo
basica. A Segunda Turma, de forma unanime, negou provimento ao agravo regimental,
reafirmando que, em situacdes excepcionais, o Judiciario pode determinar que a Administracao
Publica adote providéncias indispensaveis a concretizacdo de direitos constitucionais
essenciais, sem que isso configure afronta ao principio da separacéo dos poderes.

A fundamentacdo do acorddo assentou-se em alguns pontos centrais. Primeiramente,
reconheceu-se a legitimidade da intervencdo judicial, destacando que a determinacdo de
garantir matricula em escolas publicas proximas a residéncia familiar ndo representa ingeréncia
ilegitima em outro Poder, mas sim uma forma de assegurar a maxima efetividade de direitos
fundamentais. Em segundo lugar, enfatizou-se a centralidade do direito fundamental a educacéo
bésica, previsto nos arts. 208, 1V, e 227 da Constituicdo Federal, cuja concretizacdo demanda
prioridade absoluta em favor de criancas e adolescentes. O Tribunal também destacou a
necessidade de isonomia no acesso, afirmando que o Estado deve garantir matricula em escolas
publicas préximas as residéncias, com a consequente ampliacdo da oferta de vagas. Por fim,
sublinhou-se que cabe ao Judiciario exigir do Estado a efetividade das politicas publicas
educacionais sempre que houver omissdo ou ineficiéncia administrativa que comprometa a
concretizacao desse direito.

A decisdo dialoga diretamente com o art. 227 da Constituicdo. Nesse contexto, a
protecdo integral manifesta-se no dever de assegurar acesso universal, isondmico e
territorialmente adequado ao ensino publico, eliminando barreiras geograficas que possam
comprometer o pleno desenvolvimento infantil. A atuagéo judicial foi, portanto, compreendida
como um instrumento necessario a efetividade da protecdo integral, impondo ao Estado a

adocdo de providéncias concretas para cumprir suas obrigacdes constitucionais.

RE 1468548 AgR. 12 turma. 27.05.2024

O Recurso Extraordinario n. 1.468.548 AgR (STF, Primeira Turma, 2024) tratou da
obrigagdo estatal de garantir o direito fundamental & educacdo. A Primeira Turma, em Sessao
virtual realizada entre 17 e 24 de maio de 2024, negou provimento ao agravo regimental e
aplicou multa de 5% sobre o valor atualizado da causa, nos termos do art. 1.021, § 4°, do Cddigo
de Processo Civil, em razéo do carater manifestamente infundado do recurso.

A fundamentagdo do acorddo reafirmou que o administrador publico ndo possui

discricionariedade quanto a implementacdo da ordem constitucional relativa ao direito a
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educacéo, por se tratar de dever objetivo imposto pelo texto constitucional. Enfatizou-se, ainda,
a exigéncia de isonomia no acesso, determinando que o Estado deve assegurar matricula de
todas as criancas e adolescentes em escolas publicas situadas proximas as suas residéncias,
inclusive com a ampliacdo da rede de vagas quando necessario. O julgamento consolidou a
jurisprudéncia j& firmada pelo STF em casos analogos, reforcando a obrigatoriedade de
matricula em creches e escolas publicas como expressao direta do direito fundamental a
educacdo. Por fim, o Tribunal aplicou sancdo processual diante do agravo considerado
manifestamente improcedente, em clara sinalizacdo de maior rigor na protecdo da efetividade
desse direito.

A deciséo dialoga com o art. 227 da Constituigdo Federal. Nesse marco, a prioridade
absoluta da infancia e da juventude foi concretizada em termos préaticos, impondo ao Estado o
dever de assegurar vagas em instituicdes educacionais publicas préximas ao domicilio das
familias, sem margem para escolhas politicas ou administrativas. O refor¢o jurisprudencial
indica que o STF vem construindo uma linha estavel de protecdo integral ao direito a educacéo,

ampliando a possibilidade de exigibilidade judicial das politicas publicas nessa area.

ADI 4927. Tribunal Pleno. 24.03.2025

A Agédo Direta de Inconstitucionalidade n. 4927 discutiu a constitucionalidade dos
limites de deducdo de despesas com educacdo na base de calculo do Imposto de Renda,
previstos nos itens 7, 8 e 9 da alinea b do inciso Il do art. 8° da Lei n. 9.250/1995, na redacéo
conferida pela Lei n. 12.469/2011, referentes aos anos-calendario de 2012, 2013 e 2014.

O STF, em julgamento de mérito, julgou improcedente o pedido, mantendo a validade
dos limites legais fixados para a deducéo de despesas com educacéo.

Entre os fundamentos centrais da decisdo, a Corte ressaltou, em primeiro lugar, a
vedacdo ao papel de legislador positivo, afirmando que ndo cabe ao Judiciario criar ou expandir
normas. Declarar inconstitucionais os limites de deducdo equivaleria, na pratica, a instituir um
regime de deducdo ilimitada, o que extrapolaria a competéncia da Corte. Em segundo lugar,
destacou-se que, embora a Constituicdo de 1988 assegure o direito fundamental & educacéo
(arts. 205 e 206), tal garantia ndo se traduz em direito subjetivo do contribuinte a deducéo
ilimitada de gastos educacionais no Imposto de Renda (IR). A defini¢do dos limites caberia ao
legislador, que deve ponderar impactos fiscais e orcamentarios.

O Tribunal também enfatizou a deferéncia ao Poder Legislativo, entendendo que a

fixacdo de patamares de deducdo é uma opcao politica legitima, compativel com o principio da
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capacidade contributiva e com a estrutura do sistema tributario. Ademais, em perspectiva
consequencialista, a Corte ponderou que a eliminacdo dos limites beneficiaria apenas os
contribuintes de maior renda, ampliando desigualdades sociais e reduzindo 0Ss recursos
disponiveis para o financiamento da educacao publica. Por fim, destacou-se que a educacgédo
publica gratuita constitui o nucleo da garantia constitucional, de modo que incentivos tributéarios
a rede privada tém carater complementar e ndo podem sobrepor-se ao dever estatal de sustentar
0 ensino publico.

A fundamentacéo central reafirmou, assim, que a fixacdo de limites de deducédo no IR
representa instrumento legitimo de politica fiscal e educacional, cabendo ao legislador seu
desenho. O Supremo afastou a alegacdo de violagdo ao direito fundamental a educacéo,
entendendo que tal garantia se cumpre prioritariamente pela via da educacéo publica, ndo por
beneficios fiscais a educacdo privada.

Embora a decisdo ndo faga referéncia expressa ao art. 227 da Constituicdo, é possivel
identificar uma conex&o indireta. Ao reforcar que a prioridade estatal deve ser o financiamento
da educacao publica universal, e ndo a ampliacdo de incentivos tributarios restritos a quem pode
arcar com a rede privada, o STF alinhou-se ao espirito da protecdo integral. Essa ldgica
privilegia a efetividade coletiva do direito a educagdo de criangas e adolescentes e evita a
criagdo de mecanismos que poderiam aprofundar desigualdades sociais.

Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 635 - ADPF 635

A ADPF 635, denominada “ADPF das Favelas”, abordou a omissao estrutural do Estado
na implementacgdo de ac¢Oes voltadas & diminuicdo da letalidade policial, particularmente no Rio
de Janeiro, diante de um cenario persistente de graves violagbes a direitos humanos e
fundamentais.

Além disso, o Tribunal acolheu a aplicagdo do Protocolo de Minnesota no que tange a
investigacdo de mortes decorrentes da atuacdo policial. Determinou-se que, em casos com
vitimas criangas e adolescentes, deve haver prioridade absoluta nas investigacdes, nos termos
do art. 227 da Constituicdo Federal, com a designacéo, pelo Ministério Publico, de membro em
regime de plantdo para assegurar a efetividade da apuracéo.

STF vinculou a necessidade de prioridade absoluta nas investigagfes envolvendo

vitimas criancas e adolescentes ao mandamento constitucional do art. 227 da CF:
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e A protecgdo integral atuou como fundamento normativo especifico para reafirmar que
criancas e adolescentes exigem tratamento diferenciado em situacdes de violéncia praticada
pelo Estado.

e A decisdo reconhece que a protecdo integral exige ndo apenas politicas publicas
preventivas, mas também respostas institucionais céleres e efetivas em casos de
violacdes, garantindo as vitimas e seus familiares o direito a justica.

A ADPF 635 foi julgada parcialmente procedente. O STF determinou medidas concretas
para reduzir a letalidade policial e reforcar o controle democratico da atividade das forcas de
seguranca.

Ap0s a analise individual desses acordaos selecionados do Supremo Tribunal Federal,
torna-se possivel identificar padrdes argumentativos recorrentes que evidenciam a consolidagdo
da educagdo como direito fundamental de aplicabilidade imediata e o refor¢o da doutrina da
protecdo integral como fundamento hermenéutico das decisdes. Verifica-se que, embora cada
julgamento apresente especificidades faticas e processuais, ha uma unidade de sentido
constitucional em torno do artigo 227 da Constituicdo Federal, que confere prioridade absoluta
as politicas voltadas a infancia e a adolescéncia. Para sistematizar esses resultados e
proporcionar uma referéncia visual da convergéncia entre os fundamentos decisorios e a Teoria
da Protecdo Integral, elaborou-se o Quadro 18, no qual se sintetizam o objeto da acdo, os
fundamentos centrais, a decisdo proferida e o grau de aderéncia a TPl em cada julgado

examinado.

Quadro 18 — Fundamentos decisérios e sua relacdo com a TPI

Decisao (n. Objeto da Agéo Fundamentos Centrais Deciséo Relagdo com a
e tipo) TPI
RE 410.715 Dlrelto_de matricula Direito a educacdo como dever | Agravo .
em ensino . . . Direta
AgR imediato desprovido
fundamental
. Direito fundamental assegurado
RE 463.210 Atendlmen'go em por normas constitucionais e Agravo negado Direta
AgR creche e pré-escola S
ordinarias
Atendimento
ARE educacional x S Agravo negado;
o Inclusdo e acessibilidade como o .
639.337 especializado a g, . obrigacéo de Direta
direitos fundamentais :
AgR alunos com atendimento
deficiéncia
Repercussédo
Tema de geral
RE 888.815 | repercussdo geral Educacdo como direito reconhecida, .
A s . . Direta
RG sobre educagdo fundamental e indisponivel vinculando
basica obrigatoria decisdes
posteriores
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ARE Acesso a educacdo AQravo
896.720 infantil em Direito fundamental a educagéo |. gravo Direta
R improvido
AgR municipio
RE Atendimento em CF, art. 208, 1V; reserva do
1.076.911 | creche para possivel ndo pode justificar Agravo negado Direta
AgR criangas até 5 anos | descumprimento
RE L Agravo negado;
1.101.106 Obrigagdo de vaga Art. 208, IV, CF confirmada Direta
em creche -
AgR obrigacéo estatal
Corte etério para Constitucionalidade do corte I_Dedldo Julgadf)
; . s improcedente;
matricula na etario; compatibilidade com o mantidas as
ADPF 292 | educacdo infantil e |direito a educagdo e com o Direta
4 . . normas do CNE
no ensino melhor interesse da crianca sobre idade
fundamental (arts. 205, 208 e 227, CF) P
minima
Constitucionalidade
das normas da LDB Acéo julgada
gue fixam idade Validade do corte etario como | procedente;
ADC 17 minima para polltlca edtjcac_lonal ,ngcmnal; normas §o_bre Direta
ingresso na interpretacdo sistemética da CF | idade minima
educacdo infantil e | e da legislagéo educacional declaradas
no ensino constitucionais
fundamental
Direito 4 educacio Educagdo como direito publico E:f)ﬂ?n?fgemde
RE 888.815 |, . aucag subjetivo e dever imediato do . Direta
bésica obrigatoria garantir vaga em
Estado o
escola publica
;2{£Z%qugwcas Controle de constitucionalidade | Obrigagdo estatal
ADPF 484 dblicas d% de atos que desvirtuavam de prover Direta
P o . direitos fundamentais educagdo infantil
educacéo infantil
Suspensao de tutela x x .
STP 6 AgR | que garantia P_ongjeraga}o entre protegao d’e . Mantlda~ Indireta
3 s direitos e impacto orcamentario | suspensao
politicas publicas
E
Competéncia privativa da inconstitucional
Lei estadl_,lal que Unido, precedentes de Iql estadual que
estabelecia critério uniformizacio da LDB e diverge do
ADI 6.312 | etério proprio para nizag <. critério etario Direta
- . necessidade de coeréncia .
ingresso no ensino ; - .| nacional (LDB e
nacional para garantir isonomia
fundamental - MEC) para
educacional .
ingresso no e.
fundamental
Normas municipais |, ,. . x L Normas
ADPF 622 | que restringiam }/|ola(;ao~do direito fundamental incompativeis Direta
X . a educacéo
educacdo infantil coma CF
RE Estado deve
Direito de crianga a | Art. 208, IV, CF; EC 59/2009; | oferecer vaga; .
1.331.397 . Direta
AgR vaga em pré-escola | dever do Estado agravo

desprovido
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Agravo negado;
ARE Vaga em creche obrigacéo de
1.337.654 gac CF, art. 208, IV gag Direta
municipal garantir a
AgR .
matricula
RE Direito a vagaem | Normas constitucionais e Recurso provido; .
1.008.166 | pré-escola legislacdo educacional dever (_astatal de Direta
T garantir a vaga
Procedéncia
Normas que Direito fundamental parcial para
ADPF 988 | restringiam acesso |. . p Direta
s < - - | indisponivel afastar normas
a educacdo infantil -
restritivas
Agravo negado;
RE Programa de Inconstitucionalidade de obrigacéo é
1.380.103 | municipalizacdo da |transferir integralmente compartilhada Direta
AgR educagéo encargos aos municipios por todos os
entes
Suspenséo de tutela MantldaNa
STP 953 TP provisoria que Limites da intervencéo judicial S??gﬁgzﬁgb Indireta
garantia politicas | em politicas publicas priorizar
S equilibrio
educacionais L
orcamentario
Agravo
RE Direito subjetivo a educagdo desprovido;
1.301.366 égiqueo avaga em infantil, independente de dever imediato Direta
AgR disponibilidade orcamentéria do Estado em
garantir matricula
Negado
RE . x S . provimento ao
1 468.548 Vaga em ensino Educaggo _obrlgatorla e gratuita agravo: mantida Direta
fundamental como direito fundamental S
AgR obrigacéo do
Estado
Piso salarial Valorizagdo dos profissionais da Piso declarado
ADI 4.927 | nacional dos educacdo como requisito da o Direta
; constitucional
professores qualidade
Intervencdes STF limitou
ADPE 635 poI|C|a!s em D|re|to~a vida, seguranca e operagdes em Direta
comunidades educacéo de criangas horarios
escolares escolares

Fonte: autor com dados extraidos do sitio eletrdnico https://jurisprudencia.stf.jus.br em 10/8/2025.

O Quadro 18 sistematiza a atuagdo do Supremo Tribunal Federal na concretizacéo do

direito a educacéo, evidenciando um conjunto expressivo de decisdes que afirmam a vinculagdo

constitucional do Estado ao cumprimento imediato desse dever, em consonancia com a Teoria

da Protecdo Integral. A leitura do quadro revela um padréo jurisprudencial consistente, no qual

prevalece a relacéo direta entre os fundamentos decisorios e 0s principios da protecédo integral

— sobretudo na garantia de acesso universal a educacéo infantil e basica, na obrigatoriedade

de oferta de vagas em creches, pre-escolas e ensino fundamental, e na afirmacdo da educacao

como direito publico subjetivo e indisponivel.
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A repercussédo geral reconhecida no RE 888.815 consolidou a compreensdo de que o
direito & educacéo bésica é exigivel judicialmente, afastando a alegacdo de discricionariedade
administrativa ou de limitagbes orcamentarias. Essa orientacdo € reiterada em multiplos
acorddos (RE 1.076.911 AgR, RE 1.301.366 AgR, RE 1.468.548 AgR), nos quais o STF
reafirma que o principio da reserva do possivel ndo pode justificar a inércia estatal quando se
trata de assegurar direitos fundamentais da crianca e do adolescente. Ademais, as acOes de
controle concentrado — como a ADI 4.927 — reforcam a dimensdo estrutural e federativa da
efetividade educacional, reconhecendo a constitucionalidade de mecanismos de financiamento
(como o0 FUNDERB) e a necessidade de garantir o minimo existencial em matéria educacional.

Por outro lado, as decisdes classificadas como de relacdo indireta com a TPI (STP 6
AgR e STP 953 TP) indicam a tensdo entre a protecdo de direitos fundamentais e a autonomia
dos poderes publicos na gestdo orcamentaria, contexto em que o STF busca equilibrar a
efetividade do direito a educacao com a responsabilidade fiscal e a separacao de poderes. Ainda
assim, tais casos ndo negam o dever estatal, mas apenas delimitam a forma de sua execucao
judicial, mantendo a coeréncia com o paradigma da protecéo integral.

De modo geral, 0 panorama demonstra que o STF tem desempenhado papel fundamental
na efetivagdo do artigo 227 da Constituicdo Federal, afirmando a educagdo como direito
prioritario de criangas e adolescentes e reconhecendo que sua concretiza¢do constitui requisito
essencial para a realizagdo da dignidade humana e da cidadania — principios basilares da Teoria
da Protecdo Integral.

A vista desse panorama jurisprudencial — que reafirma a prioridade absoluta, a
exigibilidade imediata do direito a educacao, a blindagem de verbas vinculadas e a participacao
social, sem ignorar tensfes como separacdo de poderes, limites fiscais e uniformidade

federativa — passamos a reconectar decisdo judicial, norma e politica publica no plano analitico.

5.4 Analise dos resultados a luz do referencial tedrico e verificacao das hipéteses

O referencial desta tese, estruturado pelo quadro conceitual de Bucci (2006, 2019,
2023), busca alinhar norma, politica e evidéncia empirica para testar a aderéncia da politica
educacional do Distrito Federal — especificamente nas subfung¢des 361 (Ensino Fundamental) e
362 (Ensino Médio), no periodo de 2008 a 2022 — a Teoria da Protegéo Integral. A anélise de
dados estatisticos apresentados forneceu terreno fértil para examinar em que medida o
orcamento publico da crianca e do adolescente se converteu, ou ndo, em protecdo integral

efetiva.
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A luz das formulagbes de Custddio (2008) e Duarte (2007), a leitura dos resultados
empiricos sobre o ensino fundamental revela um desalinhamento entre o comando
constitucional de prioridade absoluta e a efetividade material da protecdo integral. Para
Custodio (2008), o artigo 227 da Constituicdo ndo se limita a enunciar um principio
programéatico, mas impde um dever juridico imediato de universalidade, integralidade e
corresponsabilidade entre os entes federativos, o que exige do Estado a adocdo de politicas
publicas capazes de concretizar os direitos da infancia e juventude independentemente das
limitacGes orcamentarias conjunturais. Duarte (2007), ao tratar da articulacdo entre direitos
fundamentais e politicas publicas, refor¢a que a efetividade da norma constitucional depende
da capacidade de o gasto publico ser orientado por resultados sociais, € ndo apenas pela
execucdo formal do orcamento.

Nesse sentido, embora 0s percentuais de execucdo orcamentaria no ensino fundamental
— entre 93% e 99,7% — evidenciem alta capacidade de gasto, a correlagdo negativa entre
maiores dotacOes e piores resultados de aprovacéo indica que o dispéndio financeiro ndo se
traduziu em protecdo efetiva contra a reprovacdo e o abandono escolar. Sob a lente da Teoria
da Protecdo Integral, essa dissociacdo entre gasto e resultado representa uma violagdo ao
contetdo normativo do art. 227, pois o Estado, ainda que execute integralmente seus recursos,
falha na dimens&o material do dever de protecdo, deixando de assegurar o desenvolvimento
pleno das criangas e adolescentes.

Entre 2008 e 2014 (Ensino Fundamental), periodo de forte expansdo or¢camentaria, a
elevacdo das taxas de reprovacdo acima de 13% e a reducdo da aprovacao ilustram, portanto, a
distancia entre o cumprimento formal da despesa e a realizagcdo substancial do direito,
confirmando o que Duarte (2007) denomina de “déficit de efetividade” das politicas ptblicas e
0 que Custodio (2008) caracteriza essa situagdo como uma “violagdo indireta da prioridade
absoluta”, decorrente da falta de efetividade na concretizagdo dos direitos fundamentais de
criangas e adolescentes.

J& no Ensino Médio, sobretudo entre 2015 e 2019, os dados evidenciam cenario distinto:
aumentos orgamentarios coincidiram com queda de reprovacdo (de 17% para 12%) e abandono
(de 5,3% para 4,6%), além de crescimento de aprovacdo. A luz de Custddio (2008), esse
contraste revela que a prioridade absoluta tende a se realizar mais quando o gasto é blindado
contra choques e quando é dirigido a fins protetivos. Percentuais elevados de empenho, por si
s0, ndo garantem aderéncia constitucional: é preciso verificar estabilidade intertemporal e

correspondéncia concreta em trajetorias educacionais.
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J& a Constituicdo Financeira de Torres (2014) permite compreender essa assimetria
como déficit dirigente do orcamento. O Ensino Fundamental, embora com execucéo elevada e
estavel, apresentou correlagfes negativas: mais recursos foram associados a mais reprovacao
(+ 0,71 em Spearman) e menos aprovacgdo (— 0,67). Isso contradiz a funcdo constitucional do
orcamento como vetor de direitos. J& no Ensino Médio, as correlagdes foram positivas: maiores
dotacbes coincidiram com mais aprovagao (+ 0,30 em Pearson) e menos abandono (— 0,43 em
Spearman). Entre 2015 e 2019, esse alinhamento se fortaleceu, revelando maior coeréncia entre
gasto e finalidade constitucional. Contudo, a vulnerabilidade a crises fiscais e sanitarias expos
certa falta de blindagem anticiclica. Para Torres (2014), o carater dirigente do orcamento
somente se realiza quando a politica fiscal é estruturada de forma a garantir a continuidade dos
direitos sociais, independentemente das circunstancias conjunturais. O caso do DF mostra
avanco parcial: formalmente, o orcamento foi executado quase em sua totalidade;
materialmente, s6 no Ensino Médio ele se aproximou do vetor constitucional.

Em adicdo, com base nos escritos de Salvador (2010, 2014), o orcamento é campo de
disputa social e politica, e ndo simples instrumento técnico. A experiéncia do DF confirma essa
leitura. O ensino fundamental, mais universalizado, absorveu a maior parte dos recursos, mas
nédo logrou converter a expansao em ganhos de qualidade: a taxa de reprovagdo permaneceu
elevada até 2014, e sO recuou expressivamente a partir de 2017, quando politicas de
permanéncia comecaram a surtir efeito. J& o Ensino Médio, com base de alunos menor e
politicas mais focalizadas, converteu melhor os incrementos em resultados, sobretudo entre
2015 e 2019. O OCA, assim, evidencia o jogo de forgas entre a garantia formal dos direitos e a
disputa concreta por recursos em momentos de crise.

O instrumental tedrico sobre o Neoconstitucionalismo de Barroso (2001, 2006, 2012),
por sua vez, oferece chave hermenéutica para interpretar esses dados como distancia entre
dever-ser e ser. O fundamental materializa esse déficit: embora o Estado tenha executado
praticamente a totalidade do orgamento autorizado, a realidade social ndo refletiu ganhos
proporcionais. A promessa constitucional foi formalizada em empenho, mas ndo concretizada
em desempenho. No Ensino Médio, ao contrario, a correspondéncia entre gasto e melhora dos
indicadores confirma a for¢a normativa da Constituicdo, que se realiza na préatica e ndo apenas
no texto. Os choques de 2015 e 2020 revelam, contudo, que a supremacia constitucional ainda
ndo foi suficientemente internalizada: a prioridade absoluta foi sacrificada em nome de ajustes
fiscais, contrariando a diretriz de que a gestao administrativa deve estar subordinada aos direitos

fundamentais. O caso mostra, portanto, uma efetividade parcial: no Ensino Fundamental,
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prevalece formalismo sem entrega; no Ensino Médio, concretizagdo pontual, ainda vulneravel
a conjunturas.

Sob a oOtica de Haberle (2003), a Constituicdo aberta pressupde publicidade e
participacdo. O OCA, nesse prisma, é espaco publico de interpretacdo plural: conselhos, 6rgédos
de controle, sociedade civil e comunidade académica s&o corresponsaveis pela leitura do art.
227. Os dados estatisticos mostram execucao quase integral, mas também vulnerabilidade a
choques. A diferenca entre Ensino Fundamental e Médio sugere que, quando a engrenagem de
participacdo e pressdo institucional é mais efetiva, os resultados aparecem; quando falha, a
prioridade constitucional é relativizada. Desta forma, a efetividade néo se esgota nos nimeros,
mas depende da intensidade e legitimidade do processo cooperativo de interpretacdo
constitucional.

O Constitucionalismo Aspiracional de Garcia (2005, 2013) ilumina essa trajetéria como
expressao de promessa constitucional projetada para o futuro. No fundamental, a correlagdo
negativa entre maior gasto e aprovagéo sugere que a utopia da prioridade absoluta ainda ndo se
concretizou: houve recursos, mas ndo houve transformacdo social correspondente. Trata-se do
risco identificado por Uprimny (2013) e Gargarella (2015): quando a distancia entre texto e
realidade se prolonga, cresce a descrenca na capacidade transformadora da norma. No Ensino
Médio, entretanto, a promessa aspiracional se materializou de forma mais clara: entre 2015 e
2019, mais recursos significaram mais aprovagdo e menos abandono, aproximando-se da utopia
constitucional de igualdade e inclusdo. Assim, 0 OCA no DF confirma o carater aspiracional
da Constituicdo: projeta horizontes de futuro, mas sua concretizacdo depende de blindagem
institucional e de politicas publicas consistentes.

Quando os resultados sdo ponderados a luz do Planejamento Estratégico Situacional de
Matus (1997), pode-se interpretar as diferencas como reflexo de problemas estruturados de
modo distinto. O fundamental aparece como problema mal-estruturado: alto nivel de execucao,
mas gargalos complexos (alfabetizacdo, anos finais, formagdo docente, tempo integral) néo
foram suficientemente enfrentados, de modo que mais gasto ndo resultou em ganhos lineares.
O Ensino Médio, em contrapartida, funcionou como problema quase estruturado: mais
focalizado, respondeu melhor a politicas seletivas, produzindo ganhos perceptiveis em
determinados periodos. Os choques de 2015 e 2020 ilustram a cegueira situacional: diante da
crise fiscal e da pandemia, o Estado respondeu com cortes lineares, em vez de articular solugdes
intersetoriais que protegessem a prioridade constitucional. A ldégica matusiana revela, assim,
que a efetividade ndo depende apenas do volume de recursos, mas da capacidade politica e

técnica de transformar problemas complexos em operacOes estratégicas.
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Sobre isso, Saviani (2010) acrescenta a dimenséo federativa: a efetividade depende da
organicidade sisttmica e da coordenacdo no ambito do Sistema Nacional de Educacdo. O
fundamental, embora com execuc¢éo quase integral, ndo converteu gasto em qualidade, porque,
provavelmente, ndo houve acoplamento adequado as metas do PNE e coeréncia com arranjos
nacionais. O Ensino Médio, por outro lado, respondeu melhor quando articulado a essas
estruturas, sobretudo apds 2015, quando politicas nacionais de permanéncia escolar refor¢aram
a execucao distrital. A auséncia de blindagem em 2015 e 2020, porém, evidencia que o SNE
ainda ndo opera como unidade organica: parece prevalecer fragmentacdo e competitividade, em
vez de cooperagdo. A andlise pondera que, sem articulacdo federativa, a prioridade absoluta
tende a ser mais vulneravel a choques conjunturais.

Finalmente, Bucci (2006, 2019, 2023) oferece a chave integradora: o orcamento nao é
mera previsdo financeira, mas programa de acdo governamental juridicamente regulado. Os
dados de execugdo proxima da integralidade (93% a 99% no fundamental; 92% a 98% no
Ensino Médio) demonstram capacidade formal de cumprimento, mas a efetividade s6 se
confirma quando o gasto é blindado, seletivo e orientado a resultados. No fundamental, a quase
plena execucgdo nao se converteu em melhora consistente de indicadores, expondo fragilidades
de desenho institucional. No Ensino Médio, a execucdo foi mais volatil, mas apresentou maior
sensibilidade a resultados, sobretudo entre 2015 e¢ 2019. A luz da metodologia “Direito e
Politicas Publicas”, o OCA mostra aderéncia apenas parcial a Protecao Integral, robusta no
Ensino Médio, deficitaria no fundamental, sensivel a choques e a qualidade da governanca. O
caminho de aderéncia constitucional passa, portanto, por blindagem contra retrocessos,
integracdo entre etapas, seletividade do gasto baseada em evidéncia e avaliacdo por resultados.

Feita essa digressao foi possivel levantar uma série de indagacGes tendo em conta o
resultado esperado e 0s obtidos, mesmo em cenarios de execucdo orcamentaria quase plena. Os
pontos levantados ndo se limitam a essas observacfes e demandam investigacbes mais
aprofundadas e conjunturais a fim de que mais tragcos explicativos do fenbmeno sejam
desnudados.

Posto isso e com fulcro na base analitica construida até agora, busca-se, neste momento,
estabelecer um paralelo entre o conjunto de testes empiricos, as decisdes do STF, 0s marcos
teoricos e as hipdteses de trabalho inicialmente arguidas. Para facilitar a abordagem da questéo,
construiu-se o seguinte quadro sintético, que confronta os achados e as hipoteses iniciais de

trabalho, as quais serdo detidamente avaliadas em ato continuo (Quadro 19).



Quadro 19 — Teste das hipéteses: (DF, subfuncées 361 e 362)

Evidéncia empirica (361 -

Hipotese O que foi testado Fundamental / 362 - Médio) Resposta sintética
361: Pearson/Spearman indicam
associacao inversa com | Parcialmente
Hla - Maior|Assoc. entre gasto|aprovacdo e positiva com |confirmada: ndo se
empenho — | executado e 1 aprovagdo | reprovacdo (efeito ndo favoravel). | sustenta no
melhores /| reprovagdo / | |362: correlagdes positivas com | fundamental; sim no e.
resultados abandono aprovacao e negativas com médio (efeito
reprovacgdo/abandono moderado).
(especialmente em 2015-2019).
Relagio entre  alta Ambas: execugéo,~_93—99%na
H1lb — Execu¢io > < maior parte da série; anos com
execugdo e  menor x . ! .
90% — N execucgdo mais alta exibem menor | Confirmada.
estabilidade oscilaao 95 | volatilidade de
indicadores x x
aprovacao/reprovagao/abandono.
Parcialmente
H2a — Menor gap 361: gap menor (maior | confirmada:
(dotagdo inicial < | Coeréncia entre | aderéncia). 362: gap maior e |aderéncia maior no
executado) — | planejamento e execucdo | maior dependéncia de créditos | fundamental;
maior aderéncia adicionais. fragilidades no e.
médio.
H2b -
:)?é;?:;:gﬁie _ Comp_atibilidade Amba}s_, sobrgtudo 362: _Confi_rmada: _
incoerancia materlal com art. 227 mst_abllldade interanual e mstgbl!ldade tensiona
- diante de oscilag6es oscilagdes de execucéo. a prioridade absoluta.
material com a
prioridade

x S Ambas: quedas reais em anos | Nao confirmada:

rHeiiﬁoge\;;?agao a0 Ea)gisstigfr:aconﬂzeng:ggss como 2Q11, 2017 e 2021, sem | houve , _retrocessos
justificativa robusta. orcamentarios.

H3b — | Regularidade ano a ano | Ambas, mais no 362: oscilagfes | Ndo confirmada:

Estabilidade como dimensdo  da |relevantes e quebra estrutural em | auséncia de

interanual prioridade 2020-2022. estabilidade interanual.

Fonte: autor (2025) a partir dos resultados orgamentario e educacionais e dos calculos de correlagéo.
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A leitura critica dos dados, Quadro 19 (testes de hipéteses), confirma assimetrias entre

etapas e evidencia que a mera expansao do gasto ndo garante, por si, a efetividade do direito a

educacdo. No ensino fundamental (361), a H1la ndo se sustenta: maiores empenhos associaram-

se, em diversos momentos, a pioras em aprovacao e altas em reprovacao/abandono; no Ensino

Médio (362), sobretudo entre 2015 - 2019, ha apoio moderado a Hla (mais gasto — melhor

desempenho), e a H1b foi confirmada em ambas as etapas (execugdo > 90% reduz volatilidade).

No bloco H2, a H2a é parcial (maior aderéncia planejamento-execucao no fundamental,

maior dependéncia de créditos no Ensino Médio), e a H2b é confirmada (instabilidade

orcamentaria tensiona a prioridade absoluta). No bloco H3, ndo se confirmam vedacdo ao

retrocesso e estabilidade interanual: houve quedas reais (2011, 2017, 2021) e quebra estrutural
no periodo pandémico (2020 - 2022).
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A jurisprudéncia do STF confirma essas conclusdes e acrescenta diretrizes praticas para
a aplicacdo do principio da prioridade absoluta. No RE 1008166 e nos RE 410715/RE
463210/RE 1101106/RE 1076911, o Tribunal reconhece a aplicabilidade imediata do direito a
educacdo infantil e admite a atuacdo do Poder Judiciario para suprir omissdes do Estado,
afastando o uso genérico da reserva do possivel como justificativa. Na ADPF 484 e na ADPF
988, o Tribunal blinda verbas vinculadas (merenda, PDDE), vedando constri¢cdes que desviem
recursos de sua finalidade educacional. Na STP 6 AgR, reafirma a vedacdo a desvio de
finalidade no FUNDEF/FUNDEB; e na STP 953 TP, reconhece que a omissao municipal (ndo
iniciar o ano letivo) viola frontalmente os arts. 205, 208 e 227 da CF, exigindo resposta
imediata. Na ADPF 622, vincula a prioridade ao controle social (Conanda), e na ADPF 635,
projeta a protecdo integral para contextos de letalidade estatal, priorizando investigagdes com
vitimas criancas e adolescentes. Na ADC 17 e na ADI 6312, garante uniformidade etaria
(seguranca juridica e equidade) e preserva a competéncia federal na organizacao do sistema; ja
no RE 1380103 AgR, veda municipalizagéo integral que rompa o federalismo cooperativo. No
RE 888815 (homeschooling), nega direito subjetivo sem lei formal, preservando a
universalidade, regulacdo e supervisao estatais — coerentes com a protecdo integral.

Essa linha jurisprudencial dialoga diretamente com os testes formulados para as
hipoteses H1, H2 e H3. Quando ha instabilidade e retrocesso (H2b e H3), o comportamento
orcamentario colide com a exigéncia de eficacia imediata e de blindagem de recursos firmada
pelo Supremo Tribunal Federal. Nessas circunstancias, percebe-se um descompasso entre o
conteddo constitucional e sua aplicacdo concreta, o que enfraquece a forca dirigente da
Constituicdo e a efetividade do principio da prioridade absoluta estabelecido no artigo 227.

Por outro lado, nas situacdes em que se observa vinculo entre planejamento e resultados
— como no Ensino Médio, no periodo de 2015 a 2019 — h& maior aderéncia ao paradigma
constitucional e a funcdo instrumental do orcamento (Torres, 2014), inclusive sob a l6gica da
eficiéncia e da razoabilidade (Barroso, 2001, 2006, 2009, 2012). Esse cenario revela a
possibilidade concreta de o orcamento operar como mecanismo de concretizacdo de direitos
fundamentais, quando devidamente articulado a metas e indicadores publicos.

A necessidade de publicidade e participacdo (Héberle, 2003) também converge com o
entendimento consolidado na ADPF 622: o Orcamento da Crianca e do Adolescente exige
séries deflacionadas, metas publicas e controle social ativo. Onde a engrenagem institucional
foi mais cooperativa e transparente, os resultados educacionais mostraram-se mais consistentes,
indicando que a efetividade constitucional depende tanto da destina¢éo orcamentaria quanto da

qualidade da governanca democratica.
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Por fim, o Constitucionalismo Aspiracional (Garcia, 2005, 2013; Gargarella, 2015)
ilumina a tensdo entre o projeto e a realidade. No Ensino Médio, orcamento e politica
caminharam de forma relativamente harménica; ja no Ensino Fundamental e durante a
pandemia (2020-2022), surgiram “ganhos estatisticos” sem lastro pedagdgico — um
diagnédstico que Salgado (2007) antecipa como risco de descrédito institucional, quando
promessas constitucionais ndo se convertem em préticas efetivas.

Por fim, o conjunto analitico construido neste capitulo evidencia que o Orcamento da
Crianca e do Adolescente atua como um revelador da distancia — ou da aproximacao — entre
a promessa constitucional e sua realizagdo concreta. Ao articular a teoria normativa da Protecéo
Integral (Custodio, 2008; Duarte, 2007) com a Constituicdo Financeira (Torres, 2014) e a
concepcao do orcamento como arena de escolhas politicas (Salvador, 2010), verificou-se que a
efetividade do direito a educacdo ndo depende apenas do volume de recursos, mas da coeréncia
entre gasto, finalidade e resultado. O didlogo com a hermenéutica constitucional (Barroso,
2006; Haberle, 2003; Garcia, 2005) reforcou que a prioridade absoluta do art. 227 ndo se esgota
na formalidade da execucdo orcamentaria, mas exige governancga cooperativa, transparéncia e
controle social. As evidéncias empiricas demonstraram que, no Distrito Federal, 0 ensino médio
apresentou maior aderéncia ao vetor constitucional, enquanto o ensino fundamental exp6s o
déficit dirigente do orcamento e a persisténcia de um formalismo dissociado da efetividade. A
jurisprudéncia do STF confirma essa leitura, ao afirmar o carater imediato, vinculante e
blindado das obriga¢es estatais em matéria educacional.

Assim, este capitulo consolida o entendimento de que o OCA é mais do que um
instrumento contébil: é uma ferramenta constitucional de realizacdo de direitos, cuja forca
normativa depende da articulacdo entre norma, politica e evidéncia. As assimetrias encontradas
e os choques conjunturais analisados (2015 e 2020) apontam que a efetividade plena da
prioridade absoluta ainda é um projeto em construcdo, que requer estabilidade fiscal protetiva,
planejamento intertemporal e integracdo federativa sob o arranjo do Sistema Nacional de
Educacéo.

CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese buscou compreender em que medida o Orcamento da Crianga e do
Adolescente, voltado & educacdo basica no Distrito Federal entre 2008 e 2022, constituiu
condicdo efetiva para a melhoria dos resultados educacionais, avaliando sua aderéncia ao

principio da prioridade absoluta (art. 227 da CF/88) a luz da Teoria da Protecéo Integral. O
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estudo articulou o didlogo entre orgcamento publico, politicas educacionais e Direito
Constitucional; mensurou a correlagdo entre execucdo orcamentaria e desempenho escolar; e
interpretou a coeréncia do arranjo financeiro e institucional com a protecao integral.

A anélise teorica reforcou a compreensao de que a Constituicdo de 1988 possui forca
normativa dirigente (Barroso, 2006), devendo orientar o orgamento como instrumento de
concretizacao dos direitos fundamentais. O Planejamento Estratégico Situacional (Matus, 1997)
permitiu compreender as crises como problemas recorrentes que exigem adaptagdes continuas.
A sociedade aberta dos intérpretes (Haberle, 1997) evidenciou o papel do controle social no
acompanhamento do OCA — com atuacdo de conselhos, Ministério Publico e 6rgdos de
controle — ampliando a legitimidade da politica publica. O Constitucionalismo Aspiracional,
por sua vez, iluminou o contraste entre a promessa constitucional de protecdo integral e as
limitacBes concretas, sobretudo as correlagdes negativas observadas no ensino fundamental.

A situacdo do Distrito Federal evidenciou uma lacuna entre a promessa normativa e a
capacidade de implementacédo: o ensino médio mostrou maior aderéncia ao vetor constitucional
de prioridade absoluta, enquanto o ensino fundamental permaneceu aquém da efetividade
esperada. Em detalhe a pesquisa revelou avancos pontuais e contradi¢Bes estruturais: 0 ensino
médio aproximou-se do padrdo constitucional de prioridade absoluta, enquanto o ensino
fundamental permaneceu vulneravel a instabilidades e retrocessos, mesmo com alta execugao
orcamentaria O percurso desenvolvido demonstra que a efetividade do OCA depende de sua
consolidacdo como instrumento constitucional de governanca e ndo mera rubrica contabil. A
leitura integrada dos marcos teoricos e da jurisprudéncia do STF confirma que a protecdo
integral exige acdo orcamentéria vinculada a resultados, blindada contra contingenciamentos e
sustentada por planejamento intertemporal e cooperagéo federativa.

Essa leitura se robustece quando cotejada com a jurisprudéncia do STF, que,
reiteradamente, reconhece o dever imediato e exigivel de oferta da educacdo béasica (RE
463.210 AgR/2004; RE 410.715 AgR/2005; ARE 639.337 AgR/2011; RE 1.076.911
AgR/2018; RE 1.101.106 AgR/2018; RE 1.008.166/2022; RE 1.301.366 AgR/2023; RE
1.331.397 AgR/2021; RE 1.468.548 AgR/2024), mitigando a invocagdo da “reserva do
possivel” diante do minimo existencial educacional. Assim, a execugdo orgamentaria deixa de
ser mera faculdade politica para configurar-se como dever juridico de concretizagéo do art. 227,
exigindo coeréncia entre gasto e entrega.

O Supremo Tribunal Federal também consolidou a prote¢édo dos recursos educacionais
contra constricdes e desvios (ADPF 484/2020; ADPF 988/2022) e estabeleceu limites
prudenciais a intervencdo judicial em situagdes de risco sistémico (STP 6 AgR/2020; STP 953
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TP/2023). Para o DF, isso legitima recomendacdes de anti-ciclicidade e ndo contingenciamento
do OCA, sustentando medidas como fundos de estabilizacdo, cronogramas obrigatdrios de
liberacdo e cortes proporcionais ao impacto pedagogico. Ademais, decisdes sobre uniformidade
normativa e cooperacdo federativa (ADC 17/2018; ADI 6.312/2020; RE 1.380.103 AgR/2022)
reforcam que o arranjo local deve harmonizar-se a0 PNE/FUNDEB e as diretrizes nacionais,
com conciliacdo metodolégica de dados (SIOP/SIAFI/SIGGO/INEP) e alinhamento de metas
e métricas ao sistema nacional. A ADPF 622/2021, por fim, valorizou a participacdo social
como dimensdo da protecdo integral, legitimando a criacdo de painéis publicos, instrumentos
de gestéo contratual e mecanismos participativos de avaliacdo voltados ao acompanhamento do
OCA com foco em resultados. Dessa andlise derivam diretrizes operacionais destinadas a
institucionalizacdo de mecanismos de transparéncia, estabilidade e participacdo social, capazes
de converter a prioridade constitucional em resultados concretos e mensuraveis. Recomenda-
se, assim: (i) blindagem institucional do OCA, com clausulas de ndo contingenciamento e
criacdo de fundos anticiclicos; (ii) previsibilidade e governanca, mediante cronogramas de
desembolso, contratos de gestdo e dados abertos; (iii) avaliacdo qualitativa do gasto, com uso
de teorias de mudanca e monitoramento por resultados; (iv) coeréncia normativa e federativa,
mediante integracdo ao FUNDEB e ao PNE; e (v) promocdo da equidade e da aprendizagem,
priorizando os anos finais do fundamental e o primeiro ano do médio.

Os resultados empiricos confirmaram parcialmente as hipdteses iniciais: o volume de
recursos empenhados ndo garantiu, por si s6, melhor desempenho no ensino fundamental
(subfuncdo 361), em que prevaleceram correlacdes fracas ou inversas entre gasto e aprovacao
escolar. J& o ensino médio (subfuncdo 362) apresentou, a partir de 2015, momentos de maior
aderéncia entre investimento e desempenho, sugerindo maior efetividade orcamentaria
condicionada a fatores conjunturais. Esses achados indicam que a realizacdo do direito a
educacdo béasica no DF depende tanto da fidelidade constitucional quanto da engenharia
institucional que transforma o orcamento em ferramenta de coordenacdo e avaliagdo de
politicas.

Assim, fortalecer o OCA como engrenagem de governanga — transparente,
anticiclica, seletiva e orientada por resultados — € o caminho mais promissor para reduzir o
hiato entre a prioridade constitucional e a realidade educacional. Cada decisdo orgamentaria
deve ser tratada como ato juridico-constitucionalmente vinculado, capaz de gerar efeitos
verificiveis sobre a efetividade do direito fundamental a educacdo. O OCA, compreendido

nesse marco, deixa de ser mero instrumento financeiro e passa a funcionar como mecanismo de
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realizacdo constitucional, integrando norma, politica e evidéncia empirica em um mesmo eixo
de governanga.

Para futuras investigacdes, recomenda-se aprofundar o estudo em trés frentes: (i)
analises longitudinais inter regionais, comparando o desempenho do OCA em diferentes entes
federativos; (ii) estudos sobre eficiéncia alocativa e governanga fiscal, avaliando o impacto do
contingenciamento e das regras fiscais sobre a continuidade das politicas; e (iii) pesquisas
qualitativas de campo, voltadas a percepcéo de gestores, docentes e familias sobre o papel do
OCA na gestdo escolar e na permanéncia estudantil. Esses desdobramentos poderdo contribuir
para o aperfeicoamento do OCA como politica de Estado, reafirmando a centralidade do
orcamento na efetivacdo dos direitos fundamentais e no fortalecimento do pacto constituc... ...
de protecdo integral.
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