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A frase que intitula o presente artigo é sempre mencionada pelo conselheiro Cezar Miola, do Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul,’ com o intuito de chamar a atencao para o controle e a
fiscalizacdo da politica publica de educacdao pelos tribunais de contas, muito além do controle
formal-matematico tradicionalmente exercido por essas cortes.

A Constituicdo da Republica de 1988, desde a origem, prevé a educacdo como um direito fundamental
dos cidadaos e dever do Estado e da familia. Com as alteracdes promovidas por emendas constitucionais
ao longo dos anos, percebe-se um continuo processo de aquisicao evolutiva na tutela estatal do direito
fundamental a educacao. A educacao basica (dos 4 aos 17 anos de idade), que inclui a educacao infantil,
o ensino fundamental e o ensino médio, é obrigatoria e gratuita, devendo ter sido implementada
progressivamente, até 2016, nos termos do Plano Nacional de Educacao (PNE), com apoio técnico
e financeiro da Unido. Ou seja, todas as criancas com idade entre 4 e 17 anos, sem prejuizo dos que
nao tiveram acesso a escola na idade adequada, tém o direito a educacao gratuita assegurado na
Constituicdo da Republica.

No ambito normativo, portanto, o direito a educacao esta plenamente assegurado. Contudo, no plano
da realidade, hd muito o que se avancar quando o assunto é educagcao em nosso pais, tanto em acesso
e universalizacdo quanto em qualidade de aprendizagem.

Neste breve artigo, pretende-se lancar luzes sobre a universalizacdo da educacao infantil e a
possibilidade de controle pelos tribunais de contas no bojo dos processos de prestacdo de contas de
governo do chefe do Executivo.

O art. 208, inciso IV, da Constituicao da Republica, na redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
53/2006, enuncia que o dever do Estado com a educacdo serd efetivado mediante a garantia de educacdo
infantil, em creche e pré-escola, as criancas até 5 anos de idade. Significa dizer que a Constituicdo
garante a toda crianca brasileira o direito publico subjetivo a educacao infantil.

Por sua vez, o art. 208, inciso I, da CR/88, na redacao dada pela Emenda Constitucional n° 59/2009,
tornou a educacdo basica obrigatéria a partir dos 4 anos de idade, ou seja, a partir da pré-escola: “I -
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 ndo tiveram acesso na idade prépria”.

1 Atitulo de exemplo, veja-se: https://tcero.tc.br/2017/03/21/desafios-na-area-educacional-sao-enfocados-pelo-vice-presidente-do-irb-du-
rante-o-seminario-abrindo-as-contas/ Acesso em: 14 de marco de 2023.
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A Emenda Constitucional n° 59 remonta ao ano de 2009, mas inseriu uma obrigacao constitucional de
fazer com prazo de cumprimento progressivo, isto &, a universalizacdo do acesso de todas as criancas de
4 e 5 anos na pré-escola deveria serimplementada até 2016. De acordo com o seu art. 6°,”0O disposto no
inciso | do art. 208 da Constituicao Federal devera ser implementado progressivamente, até 2016, nos
termos do Plano Nacional de Educacao, com apoio técnico e financeiro da Unido”.

Percebe-se na Constituicdao da Republica, com as alteracdes promovidas pelas Emendas Constitucionais
n° 53/2006 e 59/2009, na parte destinada a educagao, um continuo processo de aquisicao evolutiva,
especialmente na educacao infantil, agora incorporada a educacao basica.

Foi nesse contexto normativo-constitucional que o Plano Nacional de Educacdo? previu, em sua meta 1,
a necessidade de “universalizar, até 2016, a educacao infantil na pré-escola para as criancas de 4 (quatro)
a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de educacao infantil em creches de forma a atender, no
minimo, 50% (cinquenta por cento) das criancas de até 3 (trés) anos até o final da vigéncia deste PNE".

A evolucao da percepcao da educacao infantil de mero assistencialismo para direito subjetivo esta em
sintonia com os estudos cientificos que comprovam os inimeros beneficios da educacao infantil e vém
atestando a importancia da educacgdo das criancas tanto para os processos de escolariza¢do — pois as
criancas que recebem mais estimulos cognitivos até os 4 anos de vida possuem melhores condicdes de
aprendizado nas etapas seguintes — como para o processo de formagao dos individuos numa perspectiva
mais global. James Heckman, economista ganhador do Prémio Nobel, destaca-se pelos estudos que
avaliam a eficacia de programas sociais voltados para a primeira infancia. Segundo ele, paises que ndo
investem na primeira infancia apresentam indices de criminalidade mais elevados, maiores taxas de
gravidez na adolescéncia e de evasao do ensino médio, até niveis menores de produtividade no mercado
de trabalho. O economista fez as contas e descobriu que “cada délar gasto com uma crianca pequena
trard um retorno anual de mais 14 centavos durante toda a sua vida. E um dos melhores investimentos
que se podem fazer — melhor, mais eficiente e seguro do que apostar no mercado de acbes americano™.

Nao obstante o arcabouco normativo e a comprovacao cientifica dos beneficios da educacao infantil
para o desenvolvimento humano, um estudo realizado pela Associacdo dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil (Atricon) apurou que 1.494 municipios destinaram recursos aos niveis médio ou
superior entre 2019 e 2020, apesar de ndo terem assegurado a meta 1 do Plano Nacional de Educacao.
Significa dizer que 27% dos municipios brasileiros (localizados em 25 unidades da federacdo) nao
cumpriram (parcial ou integralmente) a meta 1 do PNE nos anos de 2019 e 2020 e, mesmo assim,
aplicaram recursos em niveis de ensino ndo prioritdrios.

Analisando os preocupantes dados, o Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas (CNPGC)
afirmou em oficio direcionado a todos os 6rgaos ministeriais do pais: “Na pratica, o desrespeito ao art.
211, § 20, da CF/1988 e ao art. 11, inciso V, da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional evidencia
que nao é por falta de recursos que percentual ainda significativo de Municipios estava em rota de
descumprimento da meta 1a do PNE no periodo analisado’, mas, sim, segundo o documento, a falta
de planejamento e deliberado desrespeito a necessidade de alocagdo prioritaria exigida tanto pela
Constituicdo quanto pela Lei de Diretrizes e Bases (LDB).

2 O Plano Nacional de Educacdo (Lei federal n° 13.005/2014), de duracdo decenal, estabelece dez diretrizes, vinte metas e, para cada uma
delas, estabelece estratégias para o alcance da meta especifica, com a ténica prépria do plano, o regime de colaboragdo entre os entes
federativos para alcance dos resultados.

3 WEINBERG, Monica. James Heckman e a importancia da educacéo infantil. Revista Veja, edicdo n. 2549, 22 set. 2017. Disponivel em: https://
veja.abril.com.br/revista-veja/james-heckman-nobel-desafios-primeira-infancia/. Acesso em: 18 de marco de 2023.
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Passados mais de seis anos do prazo final fixado pela Constituicdo, ndo se pode mais tolerar que entes
municipais, responsaveis pela educacédo basica infantil por forca do art. 211, § 2° da CR/88, continuem
descumprindo um direito fundamental basico das criancas na primeira infancia, em franco desrespeito
ao art. 208, inciso |, da CR/88 c/c art. 6° da EC n° 59/2009, normas constitucionais de eficacia plena e
aplicabilidade direta e imediata.

Os dispositivos constitucionais mencionados representam fator de limitacao da discricionariedade
politica-administrativa dos entes municipais. Significa dizer que a oferta de educacdo publica,
especialmente a educacao infantil, ndo se submete a juizo simples de conveniéncia e mera oportuni-
dade, sob pena de comprometimento de maneira irreversivel da eficacia desse direito fundamental.

E evidente, pois, a absoluta prioridade estabelecida no texto constitucional a politica publica de
educacao, de modo que o planejamento orgamentdrio deve assegurar o cumprimento do direito por
meio de dotacdes especificas.

Recentemente, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario n° 1.008.166,
reafirmou sua jurisprudéncia e fixou a seguinte tese no Tema 548 da Repercussao Geral:

1. A educacdo basica em todas as suas fases — educacao infantil, ensino fundamental e
ensino médio - constitui direito fundamental de todas as criancas e jovens, assegurado por
normas constitucionais de eficacia plena e aplicabilidade direta e imediata. 2. A educacao
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 educacao basica.

Como a educacao se insere no rol dos direitos sociais previstos na Constituicao da Republica,
denominados direitos de segunda geracdo ou dimensao, reclama uma prestacao positiva por parte
do poder publico para garantir a sua fruicdo pelos cidadaos, isto €, uma politica publica robusta de
financiamento para assegurar a efetividade. Nesse sentido, o art. 10 do PNE traz os instrumentos
orcamentarios paraamaterializagaododireitoaeducacao:“Oplano plurianual, asdiretrizes orcamentarias
e 0s orcamentos anuais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo formulados de
maneira a assegurar a consignacao de dotacdes orcamentdarias compativeis com as diretrizes, metas e
estratégias deste PNE e com os respectivos planos de educacao, a fim de viabilizar sua plena execucao”.

Os tribunais de contas sao 6rgdos com vocacao constitucional para controle dos orcamentos, nos
aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade (art. 70, CR/88). Além disso, ha expressa previsao
legal no sentido de competir aos tribunais de contas a fiscalizacdo e o controle dos recursos vinculados
da educacao (art. 30 da Lei n° 14.113/2020, que regulamenta o Fundeb).

No exercicio de suas competéncias constitucionais e legais, muitas cortes de contas do pais vém
envidando esforcos para a inducao dos entes municipais na melhoria da politica publica educacional,
mormente no cumprimento do Plano Nacional de Educacao e suas metas.

Inicialmente, inspirado nas recomendacdes de fiscalizacdo elaboradas por grupo de trabalho criado
pela Atricon e Instituto Rui Barbosa (IRB), por meio da Portaria Conjunta n° 01/2016% o Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais lancou, no primeiro semestre do ano de 2017, o projeto “Na Ponta

4 Grupo de trabalho criado com o objetivo de propor medidas para implementacdo das diretrizes tracadas na Resolucdo Atricon n® 3/2015 e
avaliar a qualidade do gasto e a execugao dos planos de educacao em todo o pais. De acordo com o relatoério final apresentado pelo Grupo
de Trabalho Atricon/IRB, “para garantir maior efetividade as decisdes dos Tribunais de Contas, com a possibilidade de impor multa pelo ndo
atendimento as suas determinacgdes quanto ao tema da educacdo, torna-se imprescindivel incluir o ndo atingimento as Metas do PNE como
ocorréncia passivel de ensejar a emissao de juizo pela desaprovacao das contas”.
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do Lapis", amplamente divulgado em todo o estado, reunindo diversas acdes fiscalizatérias sobre os
recursos publicos empregados na educacao, especialmente aqueles empregados na execucao dos
planos municipais/estadual de educacao.

Muito além do controle contabil-matematico, a Corte de Contas pretendia, com o projeto de fiscalizacdo
“Na Ponta do Lapis’, fiscalizar a qualidade do gasto na educacao, por meio de diversas acdes, como
recomendacdes, orientacdes, levantamento de dados, auditorias de conformidade, auditorias
operacionais, encontros técnicos em cidades do interior, prioridade nos processos que envolvam a
tematica, etc. Em outras palavras, buscar qualificar o gasto educacional.

A partir da Ordem de Servico Conjunta n°01/2018, que estabeleceu o escopo das prestacdes de contas
de governo do exercicio de 2017 (entre eles, o cumprimento do percentual minimo em manutencao e
desenvolvimento do ensino previsto no caput do art. 212 da CR/88), a Corte de Contas mineira passou a
acompanhar de perto o cumprimento das metas 1 e 18 do PNE e expedir recomendagdes aos municipios
nesse sentido. Desde entdo, a mesma sistematica vem sendo adotada na emissdo de parecer prévio
das contas de governo, ano apds ano. Em muitos casos, contudo, o Tribunal de Contas acompanha o
“descumprimento” das metas, uma vez que as recomendac¢des sao ignoradas pelos gestores porque
desprovidas de forca coercitiva.

Por essa razao, é preciso que o controle externo avance em sua atuagdo para passar a considerar o
cumprimento da meta 1-A do PNE como fator determinante para emissdo de parecer prévio pela
aprovacao das contas de governo, dado, repita-se, o decurso de mais de seis anos para cumprimento de
uma obrigacao absolutamente prioritaria no contexto da sociedade brasileira.

Por isso, defende-se que o dever de gasto minimo em educacdo nédo se resume a aplicar formalmente
0s percentuais da receita de impostos e transferéncias previstos no caput do art. 212 da CR/88,
devendo-se, na forma do § 3° do citado dispositivo constitucional, igualmente assegurar a prioridade
ao atendimento das necessidades do ensino obrigatorio, no que se refere a universalizacdo, a garantia
do padrédo de qualidade e a equidade, nos termos do Plano Nacional de Educacdo, previsto no art. 214
da Constituicao.

Sobre o tema, é preciso destacar que o art. 70 do texto constitucional estabeleceu parametros de
controle para o exercicio da atividade de controle externo, quais sejam, legalidade, legitimidade
e economicidade.® Ora, como considerar legitimo um gasto com manutencdo e desenvolvimento
do ensino se ele nao atendeu a parte substantiva do comando constitucional, que obriga os entes
municipais a universalizar a educacdo infantil, prioridade de qualquer sociedade que se pretenda
desenvolvida ou em desenvolvimento?

Neste ponto, Ricardo Schneider Rodrigues® destaca que tanto a doutrina nacional como internacional
assinalam a importancia da observacdo desses parametros de controle na apreciacdo das contas de
governo e de gestao, especialmente a legitimidade e economicidade dos gastos.

5 Art. 70. A fiscalizagcdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlincia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

6 RODRIGUES, Ricardo Schneider. Os tribunais de contas e o minimo em educag¢éo fundamentos para uma atuagdo forte. Belo Horizonte: Forum,
2021. p. 322-325, 330.
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Obviamente que, constatando o érgdo técnico o descumprimento da meta 1-A, e este fazendo parte
do escopo de analise das prestacdes de contas anuais, o gestor devera ser citado para apresentar suas
justificativas, que devem ser controladas também pelo crivo da legitimidade e economicidade pelo
tribunal de contas. Mais uma vez, o mencionado autor faz importantes reflexdes:’

De forma concreta, é possivel desenvolver alguns exemplos relacionados ao minimo
existencial em educacdo, para demonstrar as possibilidades de um juizo de legitimidade
e de economicidade pelos Tribunais de Contas em relacdo a competéncia de julgamento.

H4 parametros objetivos estipulados no Plano Nacional de Educacéo, relacionados ao
acesso a educagdo bdsica, que, como visto, integram o minimo existencial em educagdo. A
Meta 1 estabelece que, até 2016, deveria estar universalizado o acesso a educacéo infantil
na pré-escola para criancas de quatro a cinco anos. Dados apresentados no inicio deste
trabalho apontam para o ndo cumprimento dessa meta em diversos Municipios brasileiros.
O PNE, por sua vez, estabelece o dever de consignar, nas normas orcamentdrias (PPA, LDO
e LOA) dos respectivos entes da federacdo, dotacdes orcamentdrias compativeis com as
diretrizes, metas e estratégias do PNE, viabilizando sua plena execucéo (art. 10, PNE). A
Constituicao estabelece competir aos Municipios a atuacao prioritaria na educacéo infantil
e no ensino fundamental (art. 211, §3°, CR)

Neste cenario, apds ouvir o gestor, sendo-lhe facultada a possibilidade de justificar eventual
descumprimento da referida meta, ou até a regress@o dos indicadores de acesso na referida
etapa de ensino na respectiva localidade, e levando em consideracdao seus argumentos,
nao competiria aos Tribunais de Contas, no exercicio de suas competéncias de julgamento
(e emissdo de parecer prévio), avaliar, ao final, a legitimidade das escolhas orcamentarias
e financeiras levadas ao cabo? Seria, de plano, inconstitucional utilizar o parametro de
legitimidade no controle das escolhas publicas diretamente relacionadas com a concrecdo
do minimo existencial em educa¢do, em procedimento pautado pela ampla defesa e
contraditério, a partir de dados técnicos e objetivos que sigam as novas exigéncias impostas
pela LINDB? Nao se pode afirmar, a partir da Constituicao e da legislacdo correlata, existir
um grau de vinculagao expressivo em favor de escolhas relacionadas ao minimo existencial
em educacao, se comparada com outras espécies de despesas, tais como aquelas dedicadas
aos festejos momescos ou juninos ou, ainda, com a publicidade institucional meramente
laudatdria da gestao publica?

Destarte, a Constituicdo da Republica deve ser interpretada sistematicamente, pois o proprio texto
constitucional identifica expressamente o conteldo material do percentual minimo a ser destinado
as atividades de manutencao e desenvolvimento do ensino a partir das obrigacdes de fazer contidas
nos principios do art. 206, nas garantias do art. 208 e no art. 214, que prevé a elaboracao do Plano
Nacional de Educacdo (atualmente Lei Federal n° 13.005/2014) e repete o objetivo de universalizacao
do atendimento escolar.

Conclui-se que a anélise do cumprimento do art. 212 da CR/88 deve considerar ndo somente o aspecto
quantitativo (percentual minimo), mas, também, o qualitativo (cumprimento das mencionadas
obrigacoes de fazer, das quais se destaca a universalizacao da educacao infantil).

Nao se pode esquecer que a prépria Constituicdo da Republica prevé a responsabilizacdo da autoridade
competente pelo ndo oferecimento do ensino obrigatorio, como é o caso da educacéo infantil para
criancas de 4 e 5 anos, norma constitucional de eficacia plena, com aplicabilidade imediata. Veja-se:
“§20: O ndo-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular, importa
responsabilidade da autoridade competente”

7 Ibidem, p.331-333.
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Por fim, o conselheiro do TCM-GO Fabricio Motta faz importante provocacdao em artigo publicado no
jornal Estaddo sob o titulo “O que podemos fazer pela educacao?”’, em que analisa estudo que concluiu
que o Brasil perde dois pontos percentuais no Produto Interno Bruto (PIB) pela ma qualidade da
educacao. Em suas palavras:

Esse cenario foi bem apresentado e aprofundado em reportagem do jornal O Estado de
S. Paulo, publicada no inicio de marco e cujo titulo é instigante: “Quanto o Brasil seria
mais rico se tivesse ensino de pais desenvolvido?” Foi nesse questionamento que pensei
ao formular a pergunta que apresenta essas reflexdes. Ndo tenho duvida de que o pais
poderia avangar muito na qualidade do ensino se o tema fosse prioridade em qualquer
drgéo publico, inclusive naqueles nos quais, em primeiro momento, essa ideia pareca fora
de lugar. Importante lembrar que a educa¢do de qualidade é direito fundamental e que
a Constituicdo consagra compromissos firmes no assunto, inclusive no que se refere ao
financiamento da educacéo®.

Assim, entende-se que o momento é adequado para evoluir no controle do cumprimento do minimo
constitucional da educacao, de modo que, ao menos, a meta 1-A do PNE, isto &, a universalizacao da
educacdo infantil de criangas de 4 e 5 anos, passe a integrar a andlise do percentual de educacéo e, por
conseguinte, compor o escopo das prestacdes de contas de governo anual.

8 MOTTA, Fabricio. O que podemos fazer pela educacao. Jornal Estadéo, Blog do Fausto Macedo, Séo Paulo, 14 de marco de 2023.
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